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Elosz6

Kdzszolgalati jogunk a valtozo nemzetkdzi és hazai térben cimii értekezésemben!
még csak azzal foglalkoztam, hogy miként vélt a valtozas a kozszolgélati jogi
szabalyozas jellemz6jévé, milyen kdvetkezményekkel jart a joganyag sorozatos,
sok esetben egymassal ellentétes iranyt modositasa, hogyan valtottak egymast
a kiilonb6z6 koncepciok.

Ekkor még nem tartottam indokoltnak, hogy a szabalyozasi korszakok val-
tozasat paradigmavaltasnak mindsitsem, agy gondoltam, hogy az elmélet 4ltal
alkotott modellekkel és mintakkal tovabbra is leirhato, megérthet6 a kdzszolgalat
fejlodése. Azt mar lehetett latni, hogy mélyrehaté valtozasok kezdédtek a nem-
zetkozi €s a hazai szintéren egyarant, de még nem rajzolodott ki, hogy ezek hova
fognak vezetni, meg fogjak-e haladni az éppen érvényes paradigma kereteit.

Bizonyossaggal allitani lehetett, hogy a weberi biirokratikus allam leépii-
lésével a tradicionalis karrierrendszer sem tarthato fenn tovabb, a kozszolgalat
mar nem zarhat6 el a munkaerépiactol, s csak abban az esetben tud versenyezni
a képzett munkaeréért, ha kivalasztasi, javadalmazasi, 6sztonzési rendszere
rugalmasan tud alkalmazkodni a piac viszonyaihoz. Ugy gondoltam azonban,
hogy ez a rugalmas alkalmazkodas, barmennyire megreformalja is a kozszol-
galat jogi és HRM-kornyezetét, tovabbra is meg6rzi kozjogi-allamszervezési
jellegét, és a partsemlegesség, a partatlansag, valamint a stabilitas, a bizton-
sag ¢és a kiszamithatosag szellemében miikodik. De lege ferenda javaslataim
is ezt a szemléletet tiikrozték: a munkakor kozéppontba allitasaval, valamint
a kormanyzati személyzetpolitika feltételeinek megteremtésével dinamizalhatd
a kozszolgalati emberieréforras-gazdalkodas, s a pragmatika valamennyi ele-
mét atfogo, a kdzszolgalat absztrakt egységére épiild életpalyamodell alapjaul
szolgalhat a jogi szabalyozas megujitasanak, amely stabilitast biztosit munkalta-
tonak és kozszolgalati tisztviselonek egyarant, s a kovetelményeket egységesen
kiszamithatova, atlathatova teszi.

Ezzel szemben ma azt lehet tapasztalni, hogy a véltozasok gyorsabban
és mélyrehatobban kovetkeztek be. A rendszervaltozaskor Magyarorszag élen
jart a karrierrendszer bevezetésében, ma — gy tlinik — élen jar annak lebontasa-
ban. A kdzszolgalat torvényi szabalyozasanak fragmentalddasa elért egy olyan

! Hazafi Zoltan: KOzszolgalati jogunk a valtozd nemzetkozi és hazai térben (de lege lata, de lege
ferenda). Doktori értekezés, Pécs, Pécsi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudoméanyi Kar, 2009b.



szintet, amelyrél mar nem a széttdredezettség, hanem inkabb a ,,szétesés” jut
esziinkbe.? A kozszféraban ma tizennyolcféle foglalkoztatasi jogviszonyban
lehet dolgozni, ezekbdl nyolcat alkalmaznak a kdzigazgatasban. Még azonos
jogallason beliil is munkaltatonként kiilonboznek az alapvetd foglalkoztatasi
feltételek (példaul kinevezési feltételek, illetménymegallapitas). A megsziintetett
egységes kozjogi szabalyozas helyébe szervezeti szinten felépitett, 0j, egymassal
Osszehangolatlan bels6 szabalyrendszer [épett. A kozjogi deregulacio és decent-
ralizacié kovetkeztében novekedett a munkaltato hatalma, csokkentek a torvényi
garanciak, a ,tisztviselok” fiiggdsége felerdsodott.

Az egységes statusz ,,felszamolasa” nemzetkozi jelenség, de eltiinni latszik
az egységes munkaltato is. Egyre nagyobb teret nyer a szerzddéses alkalmazas.
A kiilszolgalat, a rendvédelem és a katonasag hagyomanyosan 6nalld statusz-
szabalyozasa mellett a kdzoktatasban, a felsGoktatasban, illetve a korhazakban
is specialis jogallast személyzet dolgozik.

A valtozasoknak sokaig egységes ideologiai keretet adott a New Public
Management. A neoliberalis allamfelfogas bukasaval azonban ez megsziint,
bizonytalansag, jabb ttkeresés neheziti a reformok tovabbvitelét. Nem sikeriilt
empirikusan igazolni, hogy az allam leépitésével, a kozfeladatok kiszervezésével,
a maganjogi megoldasokkal nagyobb hatékonysagot lehet elérni. Nem egyér-
telm, hogy az egyes orszagok milyen iranyba szeretnék tovabbvinni a reformo-
kat, csupan annyi tiinik bizonyosnak — Demmbke utan szabadon —, hogy minden
orszag végérvényesen szakitani akar a hagyomanyos biirokratikus modellel, de
azt még nem tudja, hogy valdjaban mit szeretne helyette.’

A bonyolult kdlcsonhatasok kdvetkeztében egyre nehezebb kategorizalni
az egyes orszagokat abbol a szempontboél, hogy melyik modellado6 orszag hatasa
alatt fejlédnek, mivel tértdl és idotdl fiiggden mas és mdas minta érvényesiil
ugyanabban az orszagban. A francia példa pedig azt mutatja, hogy Franciaorszag
olyan utra lépett, amelynek végén kézszolgalatanak nagy valosziniiséggel kevés
koze lesz mindahhoz, amit ma francia modellnek neveziink.

A fentiek alapjan zavarba jon az ember, mert ,,meglévé véleménye, bealli-
tottsaga, gondolata, ismeretei” ellentmondasba keriilnek mindazzal, amit tapasz-
tal.* A kozszolgalat fejlédése soran olyan valtozasok kovetkeztek be, amelyek

2 Kiss Gyorgy: Osszegzés. In Kiss Gyorgy (szerk.): Kézszolgalati életpalyak jogi szabalyozasa.
Budapest, Dialog Campus, 2019b. 307.

3 Lasd ehhez a 341. labjegyzetet!

4 Poor Ferenc: Paradigmavaltas. HR Portal.
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eredményeként gyokeresen masként kell gondolkodnunk alapvetd nézetekrdl,
fogalmakrol, jelenségekrdl, mint a rendszervaltozas idészakaban. Bizonyos
fogalmak elvesztették érvényességiiket, mas kategdoriak még csak most vannak
sziiletében. Mindez azt bizonyitja, hogy paradigmavaltashoz érkeztiink a koz-
szolgalatban is. Errdl szdl ez a kdnyv.



Vakat



Bevezetés

,---68 szarnyat novesztiink a reményre.”
(Czilli Aranka)

Ez a monografia a doktori értekezésemre, valamint a 2018-ban sikeresen tel-
jesitett habilitaciom részét képezd tézisfiizetre, tovabba kiilonbdzd kutatasi
programokban’ valé részvétel eredményeként sziiletett publikaciokra épiil.
A miivek altalaban multidiszciplinaris megkozelitéssel targyaljak a kdzszolga-
lati jogi €s emberi eréforras aktualis kérdéseit. Ezt a modszert a monografiaban
is szeretném meg0drizni, mivel nemcsak a jogalkotasban, hanem a kdzszolgalati
emberierdéforras-gazdalkodasban is paradigmavaltasnak lehetiink szemtanui.

A monografia hat részbdl s tobb fejezetbdl all. Az els6 részben a kozigazgatas
kozszolgalati jogi szabalyozasanak 1990 utani korszakait elemzem. Az egyes
korszakokat kozpolitikai és jogi koérnyezetiik alapjan mutatom be.

A Ktv. a megkulonboztetett és védett kozszolgalat eszményét valdsitotta
meg. A tudomanyos szakirodalomban karrierrendszernek nevezett szabalyozast
a kilencvenes évek elején altalanosan elterjedtnek lehetett tekinteni az akkori
Europa nyugati felében, de a kelet-kdzép-eurdpai orszagok is fokozatosan alaki-
tottak ki sajat rendszeriiket a karrierelvek alapjan. A sort Magyarorszag nyitotta
meg a Ktv. elfogadasaval. Néhany évvel késobb az NPM hullamai a ,,.kevesebb
allam” gondolatat hoztak el, amelynek hatasara egyre kevésbé gondolkodtak

5 A tudomanyos munkék keretét két kutatas képezte: az egyik az AROP-2.2.17 azonosito jelii,
,Uj kbzszolgalati életpalya” projekt keretében megvalositott, az ,,Emberi er6forras gazdalkodas
¢és kozszolgalati életpalya” cimii kutatasi program (életpalya-kutatas) volt, amelyben a kutatas
vezetdjeként és kutatoként vettem részt. A kutatas a személyzeti rendszerben 2010-2013 kozott
bekovetkezett valtozasokat, valamint a magyar kozszolgalatban miikddtetett emberieréforras-
gazdalkodas helyzetét, fejlodését, fejlesztési lehetbségeit vizsgalta. Alapvetd célja volt, hogy atfogd
képet nytjtson arrol, hol tart, és merre fejleszthetd a kozszolgalat. A masik a KOFOP-2.1.2-VEKOP-
15-2016-00001 azonositészami, ,,A jo kormanyzast megalapozoé kozszolgalat-fejlesztés” elne-
vezésii kiemelt projekthez kapcsolddodan inditott Zrinyi Miklés Habilitaciés Program keretében
végzett kutatasom volt. Célja az volt, hogy megvizsgalja, milyen szerepet jatszik a stratégiai alapi
személyzetpolitika a kozigazgatas utanpotlasanak biztositasaban, illetve feltarja a kozigazgatas
utanpotlasanak jellemzdit a hazai és a nemzetkozi szintéren egyarant, s eldsegitse az utanpotlast
biztositd HR-intézmények, -eszk6zok, -modszerek alkalmazasat. Arra kerestem a valaszt, hogy
melyek azok a rendszerszintii problémak, amelyek veszélyeztetik a magyar kozigazgatas utanpot-
lasat, illetve HR-eszkozokkel hogyan névelheté a munkaerd vonzo- és megtartoképessége.



a kozszolgalatrol kozjogi allamszervezésként, sokkal inkabb menedzsment-
technikai kérdésként kezelték. Megkezd6dott a megkiilonboztetett és védett
kozszolgalat intézményeinek lebontasa s a kdztisztviselok statuszanak kozelitése
az altalanos munkajogi szabalyozashoz. Ezt a folyamatot nevezziik a kdzszol-
galati és munkajogi szabalyozasok kozotti konvergencianak. A koztisztvisel6i
ethosz megerdsitésének szandéka azonban esetenként helyrebillentette az egyen-
sulyt. A 2001-ben elfogadott kozszolgalatiéletpalya-torvény tobb rendelkezése
a koztisztviseldi ethosz visszaersitésének iranyaba mutatott. Az egységes élet-
palyamodell Gjra fordulatot jelzett 2010 utan. A Magyary Program meghirdette
az egységes kozszolgalati életpalyamodell bevezetését. Ugyanakkor a kozponti
kérdés, nevezetesen az, hogy a kozigazgatas személyi allomanyanak jogi helyzete
hogyan alakul, sokaig nyitva maradt. A valaszt a 2018. évi CXXV. torvény adta
meg. Mig az el6z6 korszakokra egyforman jellemz6 volt, hogy a karrierrendszer
alapintézményei a valtozasok ellenére fennmaradtak, addig a Kit. ezeket meg-
sziintette. Tobbek k6zott ez teszi a korszakvaltast paradigmavaltassa.

A kormanyzati igazgatasrol szol6 2018. évi CXXV. térvény Uj korszakot
nyitott a kdzigazgatas kdzszolgalati szabalyozasaban. Az 4 torvénnyel a kotott,
zart karrierrendszer, illetve a rugalmas, nyitott, munkakdri rendszer kdzotti
,utkeresés” fejez6dott be, amely soran hol az egyik, hol a masik irany erésodott
fel. Ezt jol példazza, hogy a Magyary Program még az allam visszaerdsitésének
folyamataba agyazva egy kozjogi alapokon allo, stabil, kiszamithato, specialis
szakmai-etikai elvarasokra épiilo kozszolgalatot képzelt el, s meghirdette az egy-
séges kozszolgalati életpalyamodell bevezetését a kozigazgatasban, a rendvéde-
lemben és a honvédelemben egyarant. Ezzel szemben az allami tisztvisel6krol
sz616 2016. évi LII. térvény mar a rugalmas és nyitott szabalyozasi koncepciot
képviselte, mig a Kit. egyértelmiivé tette a karrierrendszerrel valo szakitast.

Kérdés azonban, hogy a Kit. altal megvalositott paradigmavaltas mennyiben
irhato le a hagyomanyos karrierrendszer és a kozjogi szabalyozas lebontasa-
nak, valamint az altalanos munkajogi szabalyozashoz valé kozelités nemzetkozi
szinten jol ismert folyamataval. A Kit. egyfeldl szakitott az életpalyamodellel,
erdteljes kozjogi deregulaciot és szabalyozasi decentralizaciot valdsitott meg,
masfel6l azonban a karrierrendszerekre jellemzéen kdzpontositotta a 1étszam-
gazdalkodast, a szerz6déses szabalyozastol idegen egyoldala beavatkozasi lehe-
téséget teremtett a munkaltatd szamara, s a helyi szabalyozas dominanciaja
ellenére tovabbra is kizarja a kollektiv szerzédést. Tehat a Kit. paradigmavaltasa
csak részben esik egybe a nemzetkdzi trendekkel, bizonyos tekintetben azonban
»egyediilallé”. A monografiaban ennek a sajatossagnak a részleteit targyalom.



A Kit. paradigmavaltisa azonban mas kérdéseket is felvet. Milyen hatas-
sal van a torvény a kozszolgalati jog ,,klasszikus” kérdéseire? Van-e realitasa
az egységes ¢életpalyamodellnek? Hogyan alakul a szabalyozas egysége és diffe-
rencialtsaga? A rugalmas szabalyozas mennyire lesz igazsagos és méltanyos?
A megnovekedett munkaltatéi hatalomnak milyen korlatjai vannak? Adottak-e
a HRM-feltételek a nagyobb &nallosagbol fakado eldonydk kihasznalasahoz?
A gyors alkalmazkodasbol adodo elénydk ellensulyozzak-e a stabilitas hianyabol
fakado hatranyokat? A helyi szint(i, bels6 szabalyozasok altal teremtett eltérd
munkafeltételek hogyan hatnak a belsé munkaerd aramlasara, lesznek-e lesza-
kado teriiletek? Hogyan egyenlithetok ki az indokolatlan kiilonbségek? Fenntart-
hato-e, hogy a Nemzeti Ado- és Vamhivatal személyi allomanyanak jogallasarol
sz616 2020. évi CXXX. torvény, valamint a kdzszolgalati tisztviselokrol szolo
2011. évi CXCIX. torvény eltéré koncepciot kdvet, mint a Kit.? A monografiaban
ezekre a kérdésekre is keresem a valaszt.

A masodik részben az egységes kozszolgalati életpalyamodellre épiild jogi
szabalyozas koncepciodjaval foglalkozom. A jogi szabédlyozas elemzésének
konkluziodja, hogy az egységes életpalyamodellnek sem a kozigazgatasban, sem
pedig a kozigazgatas, a rendvédelem és a honvédelem viszonylataban jelenleg
nincs realitasa. A Kttv. fokozatosan ,kiliresedett”, hatalya 1ényegében a helyi
onkormanyzatokra korlatozodik. A Magyary Programban szerepld hivatasren-
dek (kormanytisztviselok, rendvédelmi szervek hivatasos allomanya, hivatasos
¢és szerzddéses katonai jogviszonyban allok) jogallasat szabalyozo torvények
eltér szabalyozasi koncepciot kdvetnek, széttartasuk feler6sodott, az egységesi-
tés alapjanak tekintett munkakoralapt emberieréforras-gazdalkodas intézménye-
sitése nem tortént meg. Az egységes munkakori rendszer bevezetése elmaradt.

A monografia harmadik részében a kozigazgatas létszamahoz kapcsolodo
kérdésekkel foglalkozom. Abbdl indulok ki, hogy a kdzigazgatas human kapaci-
tasat befolyasold hatékony 1étszamgazdalkodas nem megoldott. Létszamadatok
elemzésével bemutatom, hogy magas a kormanyzati foglalkoztatas aranya, és —
a létszamcsokkentések ellenére — tendenciaszeriien novekszik a kozigazgatas
létszama. Megvizsgalom, hogy mi ennek az oka. Bemutatom, hogy a létszam-
gazdalkodasnak milyen hatékonysagi problémai vannak, s milyen paradigma-
valtozasra van sziikkség a 1étszamrol valé gondolkodasban. Foglalkozom a koz-
igazgatas személyi allomanyanak 1étszamosszetételével is. Elemzem a nemekre,
az életkorra, illetve a szakképzettségre vonatkozo adatokat.

A negyedik részben a magyar kozszolgalat legjelentdsebb HR M-fejlesztését,
a Kormanyzati Személyligyi Dontéstdmogat6 Rendszert mutatom be, s értékelem



helyét, szerepét, jelentdségét a stratégiai HRM megteremtésében. A KSZDR
nemzetkdzi viszonylatban is kiemelkedd kozigazgatasi innovacio. Nemesak
technologiai ujitast jelent, hanem megvaltoztatja a kdzigazgatas kulturajat, elso-
sorban a humanerdforrassal kapcsolatos szemléletet. Osztonzi a kreativitast
¢és az innovativ gondolkodast, s megteremti a feltételeket ahhoz, hogy a vezetok
az 1) HRM-tudast képesek legyenek alkalmazni az 0j — esetenként — rendkiviili
helyzetekre is.

Az 6todik részben bemutatom, hogy a hagyomanyos jogi-adminisztrativ
személyligyi tevékenység hogyan valik a vezetés stratégiai partneréve, s ezaltal
ugras” sziikséges ahhoz, hogy a Kit. altal biztositott rugalmassag és szabalyozasi
Onallosag valoban hatékonysagnovekedést hozzon. Targyalom a digitalizacid
HRM-re gyakorolt hatasat, és bemutatom a digitalis technologian alapuld koz-
szolgalati HRM-fejlesztés nemzetkozi trendjeit.

A monografia hatodik részében a nemzetkdzi trendekkel, kdzszolgalati model-
lekkel, mintakkal, valamint a karrierrendszer atalakitasaval és a kdzjogi szaba-
lyozas lebontasaval foglalkozom.



ElsO rész

A kozszolgalati jog 1990 utani korszakai
1. Bevezetés

A kozszolgalati jog' hosszabb idészakot atfogd, komplex elemzésével foglalkozo
mivek? 2014 eldtt sziilettek, ezért értelemszeriien nem térhettek ki a késébbi
jogalkotasra. A Kit. egy hosszabb id6szakot zar le, s olyan kérdésekre ad valaszt,
hogy meddig jutott a karrierrendszer lebontasa, a kdzjogias szabalyozas koze-
litése az altalanos munkajogi szabalyokhoz. Megvalosult-e az egységes életpa-
lyamodell, illetve sikeriilt-e megdrizni a szabalyozas egységét?

Ugyanakkor a kdzelmult térvényalkotasa nem ragadhaté ki a kdzszolgalati
jog fejlédésének folyamatabodl, mert az eldzmények ismerete nélkiil nem tarhatok
fel a mai allapothoz vezet6 okok, koriilmények.

Mar a doktori értekezésemben felosztottam a kozszolgalati jog korszakait
attol fiiggbden, hogy éppen milyen személyzetpolitikai célok és szandékok ural-
tak az egyes idészakokat. Jellemeztem a korszakok szabalyozasi koncepciojat,
s feltartam a valtozasok mogott meghtizodo 6sszefliggéseket. Az alabbi részben
visszatérek a kozszolgalati jog fejlédésének ,,nagy” szakaszaihoz, s kiegészi-
tem azokat a 2010 utani jogalkotas elemzésével® azért, hogy szintézisét adjam
a kozszolgalati jog rendszervaltozas utani fejlédésének. A magam részérdl ezzel
kivanok hozzajarulni a mai helyzet 6sszefiiggéseit feltarni szandékozo tudoma-
nyos munkakhoz.

! Kozszolgalati jog alatt a koztisztvisel6k jogallasarol szolo 1992. évi XXIII. térvényt, valamint
a késobb helyébe 1€p6 jogallasi torvényeket s azok végrehajtasi jogszabalyait értem.

2 Hazafi (2009b): i. m.; Linder Viktoria: Személyzeti politika — humanstratégia a kézigazga-
tasban. Doktori értekezés, Debrecen, Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, 2010;
Gajduschek Gyorgy: 4 koztisztviseldi jogviszony hazai szabdlyozdsanak szisztematikus, datfogo
elemzése. Doktori értekezés, Pécs, Pécsi Tudoményegyetem Allam- és Jogtudoméanyi Kar, 2011.
3 Hazafi Zoltan: A kozszolgalati jog elmult 20 évérdl. In Miskolezi Bodnar Péter — Kun
Attila — Bodc Adam (szerk.): Gazdasag és jog: hiisz év jogalkotasi fejleményei a civilisztika terii-
letén. Budapest, Karoli Gaspar Reformatus Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, 2019a. 217-228.



2. A védett kozszolgalat alapjainak lerakasa és az NPM els6 hullama

Az els6 korszakot egyszerre jellemezte a védett kdzszolgalat alapjainak lerakasa,
illetve a nagyobb rugalmassag megteremtése, ami esetenként a mar bevezetett
kotottségek lazitasat jelentette. Az eurdpai integracié eldfeltételeként kétféle
egymassal ellentétes kdvetelménynek kellett eleget tenni egy iddben. Egyrészt
a demokratikus jogallam részeként meg kellett teremteni a partatlan, politika-
semleges, professzionalis kozszolgalatot az ehhez ajanlott karriermodell alapjan,*
masrészt viszont az NPM szellemében éppen azokat a jogintézményeket kellett
feliilvizsgalni, példaul besorolas, szenioritas, ,,elbocsathatatlansag”, amelyek
a partatlansagot és a professzionalizmust garantaltak. Mig Europa nyugati felé-
ben arra keresték a valaszt, hogyan lehet rugalmasabba tenni a weberi modell
alapjan mikodo kozszolgalatot, s meddig lehet kdzeliteni a maganszféra viszo-
nyaihoz anélkiil, hogy a kozszolgalatisag alapelvei sériilnének, addig Kelet-
Eurdpaban az el6bb emlitett kettGsséggel szembestiltek az orszagok.’

2.1. A koztisztviselok jogallasarol szolo torvény eldkeészitése és elfogadtatisa

A rendszervaltozas idészakaban intenziv eldkészité munka folyt az akkori Bel-
ligyminisztériumban, hogy a demokratikus intézményrendszer részeként a kdz-
igazgatas személyi allomanyanak jogallasat az europai normaknak megfeleld
torvény szabalyozza. Az elkészitett javaslatok a védett kozszolgalat europai
modelljének bevezetésére iranyultak.

A torvény-elokészités legfébb mozgatdrugodja volt a személyi allomany sta-
bilizalasa és a miikodés folyamatossaganak megdrzése a politikai &tmenet alatt.
A bizonytalan helyzet miatt nem lehetett tudni, hogy a kiisz6bonallé hatalomval-
tas utan a politika hogyan viszonyul a régi rendszert6l meg6rokolt apparatushoz,
ezért feltinden felerésodott a fluktuacio.

,,Mig Nyugat-Euroépaban vannak jelek arra, hogy csokkennek a kézszolgalati privilégiumok,
illetve erdsodik a jogok és kotelezettségek tekintetében a kozszolgalati és az altalanos munkajogi
szabalyozas kozotti konvergencia, addig az eurdpai kozosségben az allamigazgatas szakmaisaga
egyet jelent a kozszektor altalanos munkavallaloitol megkiilonboztetett koztisztviseldi testiilet
létrehozasaval.” Klaus H. Goetz — Hellmut Wollman (szerk.): Governmentalizing Central Execu-
tives in Post-Communist Europe: A Four Country Comparison. Journal of Public Policy, 8. (2001),
6. 879.

5 Goetz—Wollman (2001): i. m.
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El6szor egy 1j, egységes elémeneteli és bérezési rendszerrel akartak megalli-
tani az elvandorlast, amely az eldmenetelt a szenioritasra, az érdemekre (altalanos
¢és agazati kovetelményekre) épitette, s 0sszekototte a teljesitményt az alanyi
jogosultsaggal. A kinevezés a teljes allamigazgatasban garantalta a jogviszony
fenntartasat, amelyet munkahelyvaltas esetén csak athelyezés szakithatott meg.
Osszekapcsolta az illetményeket a besorolasban, cimben, vezetéi beosztasban
valé elomenetellel. Alapelvnek tekintette az egységes €s atlathat6 illetmény-
rendszert, az azonos munkaért az azonos bért, az atlagot tartosan meghaladé
teljesitmény anyagi elismerését, a jovedelmek realértékének bérautomatizmussal
torténd megdrzését.® A koncepcié megvalositasanak a kozeled6 orszaggyiilési
valasztasok miatt mar nem volt realitasa, ezért a javaslat lekeriilt a napirendrol.

Id6legesen lemondtak az 0j atfogo torvényi szabalyozasrdl, és egy atmeneti
idore (1-1,5 év) szol6 torvénytervezet késziilt a tisztviseldk szolgdlati viszonya-
rél, amely csak a személyi allomany stabilitasat szolgald jogviszonyelemeket
(a jogviszony létesitését, megsziinését, a tisztviselok jogait és kitelezettségeit,
valamint az anyagi felel6sséget) szabalyozta. A koltségvetési forrasokat igényld
elémenetel, dijazas szabalyozasat az orszaggyilési valasztasok utani idészakra
halasztottak. Az el6terjesztés azonban nem keriilt a kormany elé.’

Mindezzel parhuzamosan intenziv szakmai elékészité munka folyt az j
kozszolgalati jogviszony atfogd torvényi szabalyozasa céljabol. A Beliigymi-
nisztérium SzakértObizottsaga készitette el 1989 marciusaban az Egy koncepcid
a kozszolgalatrol (kilonos tekintettel az allamigazgatasra) cimii dokumentumot
a kozszolgalati torvény elméleti megalapozasara.® Ugyanakkor a torvény elfo-
gadtatasat, valamint a torvényben meghatarozott kozszolgalati jogintézmények
gyakorlati bevezetéséhez sziikséges kormanyrendeletek megalkotasat politikai
vitak, illetve a blirokracia ellenallasa hatraltatta.

Koran bebizonyosodott, hogy viszonylag konny{ egyetértést kialakitani
deklaralt célokrdl, elvekrdl, de amint az alapelvek, koncepciok konkrét format
oOltenck a jogszabalyokban, egyre inkabb feleré6sddnek az ellenérvek, csoport-
érdekek, amelyek 6sszegezddve képesek a jogalkotést letériteni a koncepciokban

¢ Beliigyminiszteri el6terjesztés ,,Az dllamigazgatasi dolgozok (ij eldmeneteli és bérezési rendsze-

elémeneteli és bérezési rendszerének els6 koncepcidja. In Verebélyi Imre (szerk.): Rendszervaltozas
és modernizacid a beliigyi kdzigazgatasban (1989-1994). Budapest, Dialog Campus, 2020. 236.
7 Gyorgy (2020): i. m. 236.

8 Gyorgy (2020): i. m. 238-239.
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kijelolt Gtrol. A Ktv. példajan keresztiil jol végigvezethetd ez a folyamat. Mar
az is beszédes, hogy a kormany kétszer is benyujtotta a Ktv. torvényjavaslatat.
Az els6 alkalommal el6terjesztett 507-es torvényjavaslatot a kormanypartok
nagyszamu modositasi javaslata miatt a kormany ,,visszakérte”, és atdolgozva
ismételten az Orszaggyiilés elé vitte.’

Mar emlitettem, hogy az orszaggyiilési valasztasok eldtt sziiletett eloké-
szit6 anyagok a személyi allomany s ezzel egyiitt a kozigazgatas stabilitasanak
megorzését céloztak. Ez a szandék a Koncepcidban is visszatiikrozodott, ezért
a foglalkoztatasi védelem kérdése egyre inkabb atpolitizalodott. Rendszeresen
megfogalmazodott, hogy szabad-e a karrierrendszer védernydje ald vonni azt
az allami apparatust, amelynek tagjai — kiilonosen vezetdi szinten — tevékenyen
részt vallaltak a tarsadalom el6tt hitelét vesztett szocialista allam miikodteté-
sében, s akik akkori pozicidjukba sem elsésorban szakmai kvalitasuk, hanem
politikai megbizhatdsaguk alapjan keriiltek.

A Koncepci6 erre egyértelmii valaszt adott. Az altalanos és kdtelezd, nyil-
vanos palyazatot javasolta — néhany kivétellel —, mert realisan szamolni kellett
a szubjektivizmus és a korrupcio veszélyével. A palyazok kozotti sorrend megal-
lapitasara a versenyvizsgat javasolta, ennek hianyaban a vizsgaval zarulo proba-
id6 altalanossa tételét szorgalmazta. Ez utdbbit gyakorlatilag a kés6bb bevezetett
alapvizsga csirajanak is tekinthetjiik. A Ktv. 507-es térvényjavaslata még a Kon-
cepcioban szereplé megoldast tartalmazta, de az jra benyjtott torvényjavaslat
mar csak a fakultativ palydzati kiirasrol rendelkezett, s a versenyvizsgat csak
az indokolasaban emlitette meg mint a kivalasztas egyik lehetséges modszerét.
Az Orszaggyiilés ebben a formaban fogadta el a palyazatra vonatkozo szaba-
lyokat. Ertelemszertien végrehajtasi szabalyok megalkotasara sem keriilt sor.

A kivalasztas demokratizmusanak meggyengiilése 6sszefiiggésbe hozhatd
a politikai befolyas erdsddésével, hiszen az Antall-kormany ciklusanak elején
mar érezhetden csokkent a régi szakért6i elit iranti politikai bizalom, s emiatt
a politikanak nem volt érdeke a kivalasztas objektiv alapokra helyezése.

Ugyanakkor hiba lenne kizarolag a politika szamlajara irni, hogy nem sikeriilt
a kivalasztas befolyastol vald mentességének garanciajat torvényi erére emelni.
A vezetdi elitnek legalabb akkora érdeke fliz6dott a diszkrecionalis alapokon tor-
ténd kivalasztashoz, mint a politikdnak, mert ezzel meg tudta 6rizni munkaltatoi
befolyasat. Késébb ugyan tortént néhany kisérlet a korrekciora, példaul az iires

? A koztisztvisel6k jogallasardl szolo 3631-es térvényjavaslat.
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allashelyek kotelez6 kozzététele,' illetve az altalanos palyazati kotelezettség
bevezetése rovid idore,"" de 1ényegében a mai napig nyitott szabalyok szerint
torténik a kivalasztas.

A foglalkoztatdsi stabilitas szintén atpolitizalodott. A Koncepcid még abbol
indult ki, hogy a kinevezés nem munkakorre szol, hanem az egész kozszolgalatra,
ezért a betoltott munkakor megsziintetése, modositasa nem érinti a koztisztviseld
jogviszonyat. Az 507-es torvényjavaslat mar egy gyengébb védelemrdl rendel-
kezett, s az alabbi alternativat allapitotta meg: vagy csak 1étszamcsokkentés,
vagy feladatmegsz{inés és atszervezés miatt is lehetséges a felmentés. A Ktv.-be
végiil az utdbbi valtozat keriilt.'?

Politikai kompromisszumot tiikrozott a vezetdk jogallasanak szabalyozasa
is. Az 507-es torvényjavaslat szerint a vezetok ugyanolyan kinevezést kaptak,
mint az ligyintézo koztisztviselok, ami azt jelentette, hogy a vezetdk a beosz-
tott koztisztviselokhoz hasonld foglalkoztatasi védelmet élveztek, és vezetdi
kinevezésiiket csak az altalanos felmentési indokok alapjan lehetett megsziin-
tetni. Ez a szabaly azonban szembement volna azzal a politikai elvarassal, hogy
a vezetok kivalasztasa és elmozditasa bizalom alapjan torténjen, €s mérlegeléssel
meghozott dontéssel. Az elfogadott Ktv. mar nem vezetdi kinevezésrdl, hanem
vezetdi megbizasrol rendelkezett, amely elkiiloniilt a kdzszolgalati jogviszonytol,
s emiatt indokolas nélkiil vissza lehetett vonni. Szintén a politikai kompromisszu-
mok kdzé tartozott, hogy a minisztériumi féosztalyvezeték megbizasa miniszteri
hataskorbe kertiilt, s ez a féosztalyvezetdi pozicid betdltését is a politikai mezdbe
helyezte.

A minisztériumok ellenérdekeltsége jatszott szerepet abban, hogy a Koncep-
cio ellenére a Ktv. mar nem érvényesitette kovetkezetesen az azonos munkaért
azonos bér elvét, s az egységes illetményrendszer helyett illetménykiegészitéssel
tett kiilonbséget az igazgatasi szintek kozott.

A jogi szabalyozas mellett kiilon kell szoIni a kormanyzati személyzetpoliti-
kardl. A Koncepcid — stilyanak megfeleléen — elsé helyen targyalta az egységes
személyzetpolitika kérdését. Olyan személyzetpolitikat vazolt fel, amely egy

10°1997. évi CI. torvény a koztisztvisel6k jogallasarol szol6 1992. évi X XIII. torvény modositasarol.

12007. évi LXXXIIL. torvény a koztisztviselok jogallasarol szolo 1992. évi X XIII. torvény modo-
sitasarol 7. §.

12 Hazafi Zoltan: A koztisztviseldk jogallasarol szold torvény eldkészitése. In Verebélyi Imre
(szerk.): Rendszervaltozas és modernizacio a belligyi kdzigazgatasban (1989-1994). Budapest,
Dialég Campus, 2020a. 246.

3 112/1992. (VII. 7.) Korm. rendelet a miniszterek munkaltatoi jogarol.
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komplex jogszabalyban vagy jogszabalygyiijteményben jelenik meg, s atfogja
a kdzszolgalati pragmatika valamennyi elemét. A versenyszféraétol elkiils-
niild, egységes kozponti szabalyozasra épiil, vagyis zart személyzeti rendszert
valdsit meg. Biztositja a partpolitika-semlegességet és a mindenkori torvényes
hatalommal szembeni lojalitast. A versenyszférahoz képest alacsonyabb béreket
ugynevezett komparativ elonyokkel ellensulyozza, mint példaul karrier, stabi-
litas, kiszamithatosag, s igy biztositja a kdzszolgalat vonzerejét. Ugyanakkor
talalkozhatunk olyan allasponttal is a szakirodalomban, amely szerint mar a Ktv.
sem nyujtott nagyobb foglalkoztatasi védelmet, mint a Munka Térvénykonyve.
A hatarozatlan idejii jogviszony felmentéssel torténé megsziintetésének taxativ
indokai Iényegében kimeritették a Munka Torvénykonyve altalanosan megfo-
galmazott felmondasi indokait."

Osszegzésként azt mondhatjuk, hogy a Ktv. tobb ponton is engedett az érdem,
kiszamithatosag, biztonsag kovetelményeibdl a Koncepcidhoz képest. Nem vitte
kovetkezetesen végig a Koncepcidban foglaltakat. Szabalyai legalabb annyira
magukon viselték a munkakari (nyitott), mint a karrier- (zart) rendszer jellemzdit,
ezért okkal sorolhatjuk a magyar kdzszolgalatot inkabb a vegyes rendszerek
kozé. Ugyanakkor betdltotte rendeltetését az atmenet idoszakaban, biztositotta
a személyi allomany stabilitasat, s a karrier kiszamithatosagaval vonzova tette
a koztisztviseldi hivatast. Ezt igazoljak vissza a statisztikai adatok is. Az 1995-6s
1étszamcesokkentés sokkal inkabb gyengitette a személyi allomany stabilitasat,
mint az 1994-es kormanyvaltas. Kiugréoan magas volt 1995-ben a felmentések
szama, ami mar az atmenet utani idészak 0j kihivasanak, a neoliberalis allam-
felfogas, valamint az NPM eldszele volt.

2.2. Az NPM elsé hullama

A kilencvenes évek kozepén érte el az NPM az eurdpai orszagokat elsésorban
az OECD kozvetitésével. Az 1 iranyvonal megoldast kinalt az egyre inkabb
elhatalmasodoé pénziigyi, kdltségvetési, gazdasagi problémakra azzal, hogy
a versenyszféraban alkalmazott szervezési, vezetési és igazgatasi modszerek
kozigazgatasi adaptalasat szorgalmazta.’> Az NPM elvei szerinti reformokat

4 Horvath Istvan: Kozszolgalat: komparativ elényok —hatranyokkal? Munkajog, (2017), 1. 12-21.
15 Balazs Istvan: Humdnerdforras és a kozszolgalati menedzsment sajatos miikodése. Budapest,
Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Vezetd- és Tovabbképzési Intézet, 2014. 8.
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az Eurdpai Unidn beliil is tamogattak, mivel azonban a kozigazgatast — s azon
beliil a kozszolgalatot — nemzeti hataskorbe tartozo kérdésnek tekintették,
az eurdpai normak egységes szinvonall végrehajtasahoz sziikséges igazgatasi
kapacitas oldalarol fogalmaztak meg elvarasokat.'®

A kozszolgalat atalakitasa kozponti kérdéssé valt, mert a bérkoltségek a koz-
szféra kiadasainak masodik legnagyobb részét teszik ki mind a mai napig, ennél-
fogva a ,,hatékonysag” novelésével jelentdés megtakaritasokat lehetett elérni.
Az OECD-atlag 2020-ban 22,5%, Magyarorszagon 20,5% volt."”

A kozszolgalat hatékonysaganak noveléséhez rugalmassa tették a foglal-
koztatasvédelem, valamint a dijazas szabalyait, s fokozatosan megsziintették
a kozszolgalat vonzerejét meghatarozé komparativ elonyoket. Ezzel parhuza-
mosan fokozatosan nétt a munkaszerzédéssel vagy kozszolgalati szerzddéssel
foglalkoztatottak szadma. A folyamatot normalizacionak, kontraktualizacionak
vagy éppen privatizacionak nevezték, utalva a kozszolgalat megkiilonboztetett
jellegének felszamolasara és a szerzddéses kapcsolatok felé torténd orientalo-
dasra.’®

Egyre gyakrabban kérddjelezték meg a kozszolgalat specialis szabalyo-
zaséanak indokoltsagat. Ervelésiik szerint a koztisztvisel6k tevékenysége nem
hordoz magasabb rendii értéket, mint a tarsadalom egyéb tagjai¢, akik munka-
jukkal ugyanugy kozosségi sziikségletet elégitenek ki, példaul a maganorvosok,
az atomerémivek dolgozoi, a banki alkalmazottak stb. Az orvosok, tanarok
munk3dja egyforman fontos a tarsadalom szamara fiiggetleniil attol, hogy magan-
vagy kozintézményben dolgoznak. A koztisztvisel6i hivatas a tarsadalmi hasz-
nossag szempontjabol ugyanolyan értéket képvisel, mint barmilyen mas ,,civil”
foglalkozas. S még ha a kozfeladat ellatasa egyiitt is jar bizonyos munkavégzési
sajatossagokkal, ezek minden nehézség nélkiil szabalyozhatok munkaszerzédés-
ben, illetve kollektiv szerz6désben is.

16 Balazs (2014): i. m. 8.

17 OCDE: Panorama des administrations publiques 2021. Paris, Editions OCDE, 2021.

'8 Kun Attila: A kozszolgalati jogviszony alanyai. In Kiss Gyorgy (szerk.): Kdzszolgalati életpalyak
jogi szabalyozasa. Budapest, Dialog Campus, 2019. 131.; Marilyn Pittard — Phillipa Weeks (szerk.):
Public Sector Employment in the Twenty-First Century. Canberra, ANU E Press, The Australian
National University, 2007; Christoph Demmke — Timo Moilanen: The Future of Public Employ-
ment in Central Public Administration — Restructuring in Times of Government Transformation
and the Impact on Status Development. Maastricht—Berlin—Helsinki, European Institute of Public
Administration, 2012. 90-91.; Mathieu Touzeil-Divina: «Travaillisation» ou «privatisation» des
fonctions publiques? AJFP, (2010). 228.
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A kozérdek, kozfeladat ,,normalizalasa” 6sszefliggott a neoliberalis ideologia
eléretdrésével, amely szerint a kozérdek, illetve a kozjo nem létezé fogalom,
nem definialhato, ezért az allami cselekvés, beavatkozas legitimacidja sem lehet
a kozérdek védelmére vald hivatkozas. A nyomasgyakorld csoportok felett allo,
igazsagos dontobirdi szerep, amelyet altalaban az allamnak szoktak tulajdoni-
tani, csupan fikcio." A kézérdek nem mas, mint az egyéni érdekek Gsszessége.
Az allam feladata, hogy az egyéni érdekek sokasagat kiegyensulyozza, és a leg-
kisebb k6z6s tobbszords elve alapjan kialakitsa a kozérdekrol szo616 konszenzust.
A kozérdek tehat csak az egyéni érdekek 6sszehangolt dsszességeként 1étezik,
az embercsoportok onalld, kozos értékrendszerrel nem rendelkeznek.

Ebben az id6szakban teljesedett ki a globalizacid, amelyet szintén egy olyan
tényezonek tekintettek, amely gyengiti a hagyomanyos nemzetallamot. Az infor-
maciodtechnologia fejlédésének koszonhetéen megsziintek a foldrajzi tavolsagok.
Az allami szabalyozas leépitésével felgyorsult a dontéshozatal, a piaci szereplok
gyorsan tudtak reagalni a piaci valtozasokra, s képesek voltak pillanatok alatt
jelentds tékét atcsoportositani Gigy, hogy az kikeriilt a nemzetallamok ellen-
Orzése alol. Ezzel a multinacionalis vallalatok valtak a fejlédés mozgatorugoiva.
Ez gazdasagi értelemben az allami szuverenitas kitiresedéséhez vezet.?

Az dllam és a koztisztviselé kdzotti sajatos kapcesolat elveszitette értelmét.
Az allamnak nem altalaban ,,hivatalnokokra” van sziiksége, hanem menedzse-
rekre, technikusokra, irodai alkalmazottakra, specialistakra stb. Az allam
els@sorban egy hatalmas, dsszetett gépezet, amelynek miikddtetése szervezo-
és vezetési képességet, allamtani, kdzigazgatasi jogi szakértelmet, valamint
gazdasagi-menedzseri tudast igényel.*!

Az NPM Eur6pan végigsopro elsd hullama értékvalsagot okozott a kelet-
kozép-eurdpai orszagokban. A rendszervaltozast kdvetden a piacgazdasagra
vald attérés, valamint a jogallami intézményrendszer kialakitdsa hatarozta meg
areformokat, amelybe beletartozott a politikasemlegességet biztositd karrierelvii
kozszolgalat megteremtése is. Ez tobbnyire a nyugati mintak masolasat jelen-
tette. Sorra sziilettek meg a kozszolgalati torvények — elsoként Magyarorszagon
(1992), majd Lettorszagban (1994), Litvaniaban (1995), Esztorszagban (1995),

19 Antal Laszlo: Az atalakulo allam. Mozg6 Vilag, 26. (2000), 8. 81-106.

20 Antal (2000): i. m. 86-92.

2 Sarkozy Tamés: Allamhatalom és privathatalom. In Hankiss Elemér — Lengyel Laszlo — Gombér
Csaba (szerk.): Es mi lesz, ha nem lesz? Tanulmanyok az allamrél a 20. szézad végén. Budapest,
Helikon—Korridor, 1997. 84-119.
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Lengyelorszagban (1996), Szlovakiaban (2001) s végiil Csehorszagban (2014) —, de
az NPM hatésara rovid id6n beliil iranyvaltasra keriilt sor, s a rugalmasabb megol-
dasok keresése kertilt a reformok kdzéppontjaba. A kozszolgalati reformok szem-
ben a karrierrendszerek ,,egyenldsdi” szemléletével az egyéniesitésre helyezték
a hangstlyt. Az egyéni feleldsség érvényesitése, az egyéni teljesitmény mérése,
értékelése, a munkakorhoz kotott egyéni kompetenciak és fejlesztési, tovabb-
képzési igények biztositasa szerepelt a reformok napirendjén. Ezekhez altalaban
a HRM decentralizacidja, a kiszamithatosag és a megbizhatosag kapcsolodott.?

Szintén a kelet-eurdpai régid sajatossaga, hogy az NPM altal orientalt refor-
mok hatasara gyengiilt a kzszolgalati rendszereknek a politikai befolyassal,
valamint a korrupciéval szembeni ellenallé képessége. Ezt tamasztja ala, hogy
a térség csaknem valamennyi allaméaban a reformok kézponti helyét foglaljak el
apolitikai semlegességet, valamint az integritast erdsitd intézkedések. Lengyel-
orszagban a kozszolgalati pragmatikaban jelentds szerepet jatsz6 etikai kodex,
Csehorszagban a politikai, gazdasagi 0sszeférhetetlenségi szabalyok bevezetése,
a politikai és szakmai funkciok szétvalasztasa, Szlovakiaban a fiiggetlen Koz-
szolgalati Tanacs, illetve a kotott fizetési fokozatok, mig Lettorszagban a korrup-
ci6 és az Osszeférhetetlenség megel6zésére szolgald belsé ellendrzési rendszer
hozhat6 fel példaként.?

Magyarorszagon is visszaszorult a kdzjogias szabalyozas, s egyre nagyobb
teret nyertek a munkajogias szabalyok, egyéb maganjogi megoldasok. A mérle-
gelés, a diszkrecionalis jogkor kiterjesztése elsdsorban a dijazas kotott szaba-
lyait lazitotta fel. A személyi illetménnyel rendelkezék aranyat 40%-ra emelték
fel.>* Ennek koszonhetéen a személyi illetményesek aranya 1994-2001 kozott
csaknem megharomszorozodott. Bevezették az alapilletmény-eltéritést. Ennek
,hivatalos” indoka a teljesitményalapu differencialas volt. Valdjaban azonban
nem ko6todott a teljesitményértékeléshez, s ténylegesen a korlatozott koltségvetési
kereteken beliil az egyéni mérlegelésen alapuld anyagi 6sztonzéshez sziiksé-
ges forrasok megteremtését szolgalta. A céljuttatas egyfajta ,,tobbletfeladat”

22 Balazs (2014): i. m. 9.

2 A Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Operativ Program (KOFOP) részeként a Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem Allamtudomanyi és Kozigazgatasi Kara Emberi Eréforras Tanszékének
bazisan létrejott ,,Kozszolgalati jogi és HR komplex kutatomithely” keretében zajlott kutatasaink
ramutattak erre. Lasd Kun Attila: Balti orszagok; Ludanyi David: Lengyelorszag; Ludanyi David:
Csehorszag és Szlovakia. In Hazafi Zoltan — Ludényi David (szerk.): Osszehasonlitd eurépai koz-
szolgalat. Kézirat. Budapest, 2019.

2 1998. évi XC. torvény a Magyar Koztarsasag 1999. évi koltségvetésérol.
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megallapodasként keriilt a dijazasi rendszerbe. A kotott illetményrendszer tart-
hatatlansagat mutatta, hogy volt olyan idészak (2009), amikor 6tféle jogcimen
(alapilletmény-eltérités, személyi illetmény, céljuttatas, 6sszkormanyzati pro-
jektprémium, TER-jutalom) lehetett a torvény altal garantalt illetményen feliil
vagy attol eltéréen ,,tobbletdijazast” megallapitani a munkavégzésért.

Az altalanoshoz képest magasabb szintli foglalkoztatasi védelem ugyan
nem valtozott, de az 0j felfogas ,,szamlajara irhat6”, hogy az 1996-ban elindult,
nagyobb garanciak bevezetését célzo torvényi feliilvizsgalat elakadt, s ezt kove-
téen mar sohasem mertilt fel a felmentés szigoritasanak igénye.?

3. Koztisztviseloi ethosz és az NPM masodik hullama

A nyitott és rugalmasabb szabalyozas kialakulasanak folyamatat azonban
2001-ben — atmenetileg — a kdzszolgalati ethosz megerdsitését szolgald ,,életpa-

"o

lyatérvény”?¢ megakasztotta. Megerdsitette a koztisztviseldi ethosz részét képezd
sajatos értékrendet és feleldsséget. Torvényi szintre emelte az etikai felel6sséget,

o

bevezette a vagyonnyilatkozatot, s megerésitette a merit system alapintézményeit.
Az allamigazgatasban eltorolte a személyi illetményt, korlatozta és teljesitmény-
értékeléshez kototte az alapilletmény-eltéritést, szigoritotta a jutalmazast, gatat
vetett a vezetdi szintek elburjanzasanak. A fizetési fokozatokhoz kotott szor-
zo6szamok atlagos 70%-os emelésével jelentésen ndvelte a szenioritasra épiild
soros és rendkiviili eléresorolas illetményre gyakortolt hatasat. Vezetdk esetében
megkétszerezddtek a szorzoszamok.

2 Id6szerl a felmentésre vonatkozo szabalyok attekintése is, kiilondsen abbol a szempontbdl,
hogy miként lehetne a koztisztvisel6i érdekek védelmét erdsiteni. A koztisztviseldi stabilitas
novelése érdekében teljesen uj koncepcidt kellene kialakitani és nem a jelenlegi erésen vitathato
megoldast finomitani. A felmentést a legsziikebb koérre lenne indokolt visszaszoritani, az alkal-
matlansag és a nyugdijkorhatar elérésének az eseteire. Az 9sszes tobbi felmentési jogcim ugyanis
teljes mértékben lerontja a kdzszolgalati jogviszony stabilitasat. Az Eurdpai Unidba valod belé-
pés kritériumai k6z¢é tartozik a koztisztviseldi kar partpolitikai semlegessége és ennek eszkoze
a kozszolgalati jogviszony stabilitasa.” A kozigazgatas-korszerisitési kormanybiztos helyettese,
dr. Balazs Istvan kezdeményezte a stabilitas novelését a Ktv. feliilvizsgalata soran eldontendd
koncepcionalis kérdések vitaja soran 1996-ban.

262001. évi XXX VL. térvény a koztisztviselok jogallasarol szol6 1992. évi X XIIL. torvény, vala-
mint egyéb toérvények modositasarol.
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A szorzoszamok valorizacidja azért volt kiilondsen fontos, mert a Ktv. eredeti
bértablajara a fizetési és besorolasi fokozatok 6sszenyomottsaga volt jellemzo.
A palyakezdd kozépiskolai végzettségii koztisztviselonél csak haromszor keresett
tobbet a 25 éves szolgalati idével rendelkez6 egyetemi végzettségii koztiszt-
viseld. A kiilfoldi orszagokban ez az arany altalaban hatszoros, de talalkozhatunk
nyolcszoros, illetve tizenkétszeres kiilonbséggel is. Az illetményskala 6sszenyo-
mottsaga miatt a kiilonbdzo rendkiviili eldmeneteli formak (gyorsitas, cimado-
manyozas stb.) is csak igen kis mértékii kiilonbségtételt engedtek a dijazasban.
A fizetési fokozatvaltas atlagosan mintegy 6,25%-os alapilletmény-névekedést
eredményezett. Ennek jovedelemndveld hatasa a kilencvenes évekre jellemzé
évi mintegy 20%-os inflacié tikkrében elenyészének mondhatd. A szorzészamok
kozotti minimalis kiilonbség jelképessé tette a magasabb besorolassal egyiitt
jaro alapilletmény-emelkedést. Az eldmenetel nem hozott érezhetd jovedelem-
valtozast, ezért a rendszer gyorsan elveszitette motivalo hatasat, és vonzereje
is leromlott.

Fontos szemléletbéli kiilonbségre utal az, ahogy a Gstv., illetve az életpalya-
torvény kezelte az illetményrendszer alulfinanszirozottsdagabdl ad6do problémat.
A Gstv. szakitott a generalis bérpolitikai intézkedésekkel — amelyek a karrier-
rendszerekben biztositjak a bérek valorizacidjat — és az alapilletmény-eltéritéssel,
valamint a személyi illetmény 6sztonzésével csak bizonyos személyekre, csopor-
tokra fokuszaltan engedte meg az illetmények emelését. Ehhez a forrast a bels6
béraranyok atrendezésével biztositotta. Ezzel szemben az életpalyatdrvény
a karrierrendszer meger6sitésével, a szorzoszamok széthuzasaval teret engedett
a hagyomanyos elémenetelnek. A csokkend inflacio felerdsitette a magasabb
szorzoszamok bérndveld hatasat. A ,,fokuszalt béremelés” egyébként nemesak
a koztisztviselok kozott, hanem a kozszféra egészén beliil is alkalmazott dokt-
rina volt, amelynek kdszonhetden jelentds bérkiilonbségek alakultak ki az egyes
foglalkoztatasi csoportok kozott.?”

A komanyzati koordinacio javitasa, valamint az egykozpontu kormanyzati
akaratérvényesités érdekében az életpalyatorvény létrehozta a fotisztviseldi
kart. Célja egy kis létszamu, de szakmai felkésziiltsége és igazgatasi-gazdasagi-
tarsadalmi kérdésekben szerzett széles korii tajékozottsaga miatt titéképes,

27 A Foglalkoztataspolitikai és Munkaiigyi Minisztérium szamitasai szerint az 9sszehasonlithato
munkakori szinteken mérve 2005-ben mintegy 20% relativ kereseti kiilonbség volt a kozalkal-
mazottak és a koztisztviselok kozott (az elébbiek hatranyara). Még ennél is nagyobb a hivatasos
szolgalati jogviszonyban allok relativ kereseti elonye.
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tavlatokban gondolkod6 szakmai elit megteremtése volt.?® A fotisztviseldk
tevékenységét nehezen feloldhato kettdsség jellemezte. Egyrészrol feladatuk
volt az dsszkormanyzati munka tdmogatasa, masrészt tovabbra is részt vettek
az eredeti koztisztvisel6i kinevezésiik alapjan rajuk osztott ,,mindennapi” mun-
kaban. Ez a kett6sség jogallasukban is tiikkroz6dott. Koztisztviseloként munkal-
tatojuk iranyitasa alatt alltak, de fétisztviseloként eltérd szabalyok rendezték
kivalasztasukat, bérezésiiket, mozgathatdsagukat, tovabbképzésiiket, stabilitasuk
garanciait. Egyszerre kellett a minisztériumi és az dsszkormanyzati érdekeket
képviselniiik. Ezt az ellentmondast nem sikeriilt feloldani, s a f6tisztviselok
megmaradtak koztisztviselének, tovabbra is a minisztériumokba integralodtak,
szamukra a f6tisztvisel6i kinevezés inkabb egy jutalomként adott cim volt, mint
6nallo felelésséggel jaro, megkiilonboztetett beosztas. A jogintézmény késdbbi
megsziintetésében az is szerepet jatszott, hogy erdsen atpolitizalddott.

A munkajogi szabalyok térnyerését azonban még az életpalyatorvény sem
allitotta meg. Munkaviszonyba keriiltek az ligykezelok és a fizikai alkalmazottak.
,,Kiszervezésiiket” rugalmasabb foglalkoztatasukkal, racionalisabb munkaszer-
vezéssel és finanszirozassal, valamint a tevékenységiik jellege altal nem indokolt
kotottségek megsziintetésével indokoltak.?

A 2002-es kormanyvaltas utan hatalomra keriilt balodali-liberalis kormany
két egymassal ellentétes irany( reformot hirdetett meg. Az elsé fokuszaban
az egységes kozszolgalati térvény allt, amely valdjaban a koztisztvisel6k és a koz-
alkalmazottak tekintetében egy egységes elomeneteli és illetményrendszert cél-
zott meg. Az egységes torvénnyel egy azonos elveket érvényesitd 0j bérrendszer
bevezetését és a korabban kialakitott, megalapozatlan bérkiilonbségek fokozatos
megszintetését szerették volna elérni.’® A térvény viszonylag gyors litemben
egyenlitette volna ki a relativ illetmény (kereseti) -kiilonbségeket a kozalkal-
mazottak javara.’!

A masik reform a kdzigazgatasi kultGravaltasra helyezte a hangstlyt.
Az akkori diagnozis tigy szolt, hogy a rossz strukturakbol és parhuzamossa-
gokbdl addddan aranytalansagok vannak a munkaerd eloszlasaban. Hiany-
zik az emberierdforras-gazdalkodas elveinek koherens alkalmazasa. Merev

Az életpalyatdrvény indokolasa.

2 Az életpalyatorvény indokolasa.

30 Vadész Janos: Kozszolgdlati reform. A kozszolgalat emberi erdforrdsainak megiijitisa. Buda-
pest, Kossuth, 2006. 9., 78.

31 A tervezet 223-224. §-a. Vadasz (2006): i. m. 259-260.
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rendszerek, szokasjogon alapulo6 korrekciok miikodnek, s ezek nem 6sztondznek
a teljesitményjavitasra. Hianyzik az egyértelmu felel6sségvallalas, a vezetoi
készségfejlesztés és visszajelzés. Az erbfeszitések kioltjak egymas hatasat.’

A valtozasok érdekében a reform az emberi er6forrast célozta meg, és a szer-
vezeti atalakitdsokat a személyzetpolitika oldalardl kozelitette meg. Alkotdi
olyan szervezetben gondolkodtak, amelyben a standardizalas és a munka-
korelemzés biztositja a vilagos és egyértelmii munkafolyamatokat, valamint
az egyéni feladatokat. Egységes személyligyi adatbazis integralja a szétaprozott
feladatokat, és a parhuzamos folyamatok megsziintetése csokkenti az adminiszt-
racios terheket. Tobbletidd és -eréforras jut a tanacsado jellegii értékteremtd
szakmai tevékenységekre, ami lehetdséget teremt a valtozaskezelés szervezeti,
csoport- és egyéni szinten torténd megvaldsitasara. A szervezeti igényekkel
6sszhangba hozott egyéni karriertervezés soran az egyének elérelépését egyre
inkabb az egyéni képességekhez, a teljesitményhez és a hozzaértéshez kotik.*

A munkakodronkénti elvarasokat definialjak, és ez alapjan a javadalmazast
a teljesitményhez kotik. A munkakorok értéke és a nyujtott teljesitmény alapjan
egységes ¢s igazsagos dijazast alakitanak ki, amelynek alapja a bérsavrendszer.
A dijazas transzparens, kiszamithato és a kivételek minimélisak. Osszjovedelem-
szemlélet (bér, bonusz, juttatas, egységes cafeteria-rendszer a kozponti kozigaz-
gatasra) érvényesul.**

A teljesitményértékelés soran felszinre keriilt hiAnyossagok adjak az inputot
a kompetenciaalapl készségfejlesztéshez. Ennek eszkoze az igénydsszesités
¢és az éves képzési terv. Specifikus kompetenciaalapu és altalanos képzések
(informatika, nyelv, idégazdalkodas) nyujtjak a képzési valasztékot. Allami
vezetoknek stratégiai vezetésfejlesztési programokat (valtozasmenedzsment,
stratégiai tervezés, vezetdi tudas és képességfejlesztés) dolgoznak ki. A tel-
jesitményértékelési rendszer hatékony miikodését programok (TER-tréning
a bevezetés soran, rendszeres frissitd tréningek) tamogatjak. A fiatal szakem-
bereknek specialis képzések (kiilfoldi kozigazgatasi 6sztondijprogram fiatal
szakembereknek) szolnak, amelyek elésegitik a generacidvaltast.> A megiirese-
dett poziciok betdltése kdzpontilag szervezett, kompetenciaalapu kivalasztassal

32 Szetey Gabor: Kormanyzati személyiigy. A kdzigazgatasi kultiravaltas motorja. Kormanyzati
hattérdokumentum. Balatonészod, 2006. augusztus 31.

3 Szetey (2006): i. m.

3 Szetey (2006): i. m.

¥ Szetey (2006): i. m.

31



és versenyvizsgaval torténik. Tartalékallomany biztositja a belsé szakértelem
mobilitas utjan torténd optimalis megosztasat. Employer branding segiti a fia-
talok bevonzasat és megtartasat.*

A reformereknek erds szervezeti ellenallassal kellett szamolniuk, mivel a ter-
vezett atalakitasok sértették a minisztériumi, agazati érdekeket. Példaul a kote-
lez6 palyazati és kivalasztasi eljarasban a Kormanyzati Személytigyi Szolgaltatd
¢és Kozigazgatasi Képzési Kozpont altal végzett kompetenciavizsgalat eredménye
(ajanlati lista) annyiban kototte a szerveket, hogy csak az ajanlati listan szerepld
személyek koziil valaszthattak.’” A belsé ellenallas szorosan 0sszefiiggott azzal
is, hogy a magyar kozigazgatasban uralkodé hierarchikus szervezeti kultara
nem tudta befogadni a weberi elvekhez igazodo karriermodelltdl idegen, Gijszer(i
HRM-megoldasokat. gy példaul a vezeték jobban biztak a diploméval igazol-
hat6 iskolai végzettséggel szerzett tudasban, mint a kiilonb6z6 készségekben,
képességekben, szkeptikusak voltak a kozigazgatasi munka teljesitményének
értékelhetdségével szemben, megelégedtek a személyiigyi munka adminisztrativ
feladatainak teljesitésével, s nem igényelték a személyiigy tanacsadoi szerepét,
a személyligyi folyamatok kiépitését és integralt rendszerré alakitasat.

A magyar kozigazgatas erds kotddése a hierarchikus szervezeti kultirahoz
jelentds akadalya volt annak, hogy javuljon a szervezeti teljesitmény. Ebben
az idészakban hat magyar minisztériumban végzett empirikus kutatas is azt
bizonyitotta, hogy a szervezeti kultra hierarchikus jellege negativan befolya-
solja a vezet6i munka mindségét, a szervezeti hatékonysagot, valamint a cso-
portmunka minéségét.’®

A reform csak részlegesen valosult meg, s legmesszebb a teljesitményérté-
kelés és a teljesitményalapt jutalmazas bevezetésében jutottak, de a 2010-es
kormanyvaltassal ezeket is eltorolték.

3 Szetey (2006): i. m.

37 406/2007. (XII. 27.) Korm. rendelet a kormanyzati személyligyi igazgatasi feladatokat ellato
szerv altal lefolytatott palyaztatas rendjérdl, annak szervezésérdl és lebonyolitasarol, a palyazati
eljaras alol adott mentesitésrdl, a kompetencia-vizsgalatrol és a toborzasi adatbazisrél, valamint
a palyazati eljarashoz kapcsolodo nyilvantartas szabalyairol.

3% Hajnal Gyorgy: lgazgatasi kultdra és New Public Management reformok egy dsszehasonlité
esettanulmany tiikrében. Doktori értekezés. Budapest, Budapesti Kozgazdasagtudomanyi és Allam-
igazgatasi Egyetem, 2004. 137.
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4. Egységes életpalyamodell

A Magyary Program a neoweberi allami paradigma® szellemében sziiletett,
s ez a sajatossaga a kozszolgalat megujitasara is ranyomta bélyegét. Egyfeldl
a hagyomanyos, zart karrierrendszer jegyei — kozjogi alapokon allo életpalyak,
stabilitas, kiszamithatosag, karrier, szakmai, etikai elvarasok, a rendszeriranyitas
centralizacioja —, masfeldl a professzionalizacio alapjat jelenté munkakdri miiko-
dés jellemz6i koszonnek vissza a szovegb6l. Ugyanakkor a program tobbszor
is hangstilyozza a hatékonysag, a teljesitmény értékeinek fontossagat, amelyek
inkabb még az NPM hagyatékai. Ennyiben tehat egy rendkiviil vegyes kép
rajzolodik ki, ugyanakkor nem a kiilonb6zé tipusu rendszerelemek egyszeri
keveredésérdl van szd, hanem azoknak az erds és cselekvoképes jo allam ideaja
altal determinalt 6tvozésérdl.*?

A Magyary Program masik sajatossaga, hogy a rendszerszintii javaslatok
weberianus elemeket hordoznak magukban, mig a szervezeti szintii valtoza-
sok az NPM elveihez kothetok.*! Ez az dsszefiiggés a kozszolgalat esetében
is kimutathat6. A személyzeti igazgatast a centralizacio (stratégiai, modszer-
tani, onbecsiilési, képzési kdzpont, kotott 1étszamgazdalkodas, kotott kineve-
z¢ési és kifogasolasi rend), a szervezetek szintjén megvalosuléo HR-miikodést
a menedzsmenteszk6zok széles korli alkalmazasa (munkakor-értékelés, telje-
sitményértékelés, stratégiai alaptl, integralt emberieréforras-gazdalkodasi rend-
szer), mig a statuszszabalyokat az elkiiloniilt kozjogi szabalyozas, a hivatasetikai
normak megalkotasa jellemzi.

A Magyary Program kozszolgalatra vonatkozo részének kozponti kérdése
az egységes kozszolgalati életpalyamodell bevezetése. Kérdés azonban, hogy
mit jelentett az egységesséqg és az életpalyamodell.

Az egységesséq a kozigazgatas, a rendvédelem és a honvédelem viszonylata-
ban értelmezhet6. Nem szabalyozasbeli azonossagot jelent, hanem egyes prag-
matikaelemek tekintetében egységes szabalyozasi kereteket (példaul kivalasztas,
munkakor, értékelés stb.). Az egységes kdzszolgalati ¢letpalyamodell feltétele,

¥ Rosta Miklos: Az Gj kozszolgalati menedzsment és a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési
Program viszonyarol. Polgéri Szemle, 8. (2012), 3—6. 41-43.

40 Hazafi Zoltan: A Magyary Program egységes kozszolgalati életpalyamodelljének értelmezése.
In Kiss Gyorgy (szerk.): Kdzszolgalati életpalyak jogi szabalyozasa. Budapest, Dialdg Campus,
2019b. 44.

4 Rosta (2012): i. m.
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hogy a ,,hivatasrendi életpalyak” kozott az egységes elvek alapjan szabalyo-
zott pragmatikaelemek kozos kapcesolddasi pontokat képezzenek, megteremtve
ezzel az egyéni életutak horizontalis iranyu kiterjesztésének lehetdségét. Ez azt
jelenti, hogy a hivatasrendi életpalyak nem szigetelédnek el egymastol, hanem
egymas iranyaba atjarhatok. Az atjarhatosagnak készonhetéen — azon tal, hogy
béviilnek a karrierlehet6ségek — javithatd a stabilitas és a hatékonysag is, illetve
a megszerzett kozos tudas szélesebb kdrben hasznosithato.

Az atjarhatésag megkonnyitése szorosan osszefiiggott a nyugdijszaba-
lyok modosulasaval. A hosszabb szolgalati multtal rendelkez6, de a szolgalat
,»f0sodrabol” alkalmassagi vagy mas, dnhiban kiviili okbol kikeriild hivatasos
allomanytak szamara indokolt volt méltanyos tovabbfoglalkoztatast biztosi-
tani az dregségi nyugdijkorhatar eléréséig. Ennek tobbféle eszkdze lehetséges,
igy a szolgalatban megtartas konnyitett feltételekkel azok szamara, akiknek
egészségi allapota, munkavégzo képessége erételjesen megkopik, csokken, ezért
szolgalatukat nem, vagy csak kevésbé tudjak a korabbi magas szinten ellatni, de
tudasukra, tapasztalatukra, aktiv munkavégzésiikre a szervezetnek tovabbra is
sziiksége van. Ugyanakkor alternativat jelentett az is, hogy az érintett személy
a hivatasos szolgalatat befejezze, és palyamodositassal a kdzszolgalat mas terii-
letein folytassa karrierjét.*?

Az életpalyamodell kdz0s kapcsolédasi pontjai voltak:

— akozos értéktartalmat hordozo hivatasetikai normak, valamint a koztes-

tliletként miikodo szakmai érdekképviseleti szervek;

— a harom hivatasrend munkakori rendszerre torténd atallitasa;

— aNemzeti Kdzszolgalati Egyetem 0j rendszer(i képzésének részét képezd
egyetemi k6z6s modul, amelynek célja, hogy a tarshivatasrendek megis-
merjék egymas szakteriiletét, dontéshozatalat, képességeit és korlatait,
szervezeti kultarajat;

— Osszehangolt vizsgak, képzési, tovabbképzési és vezetdképzési rend-
szerek, hogy a képzési és tovabbképzési kapacitasok jobban legyenek
kihasznalva;

— az aktiv katonai szolgalatbol torténd kivalast megel6zden nytjtando,
s a civil kozszolgalati palyara torténd attérést szolgald atképzés;

2 Hazafi Zoltan: Atjarhatosag a kozszolgalat egyes rétegei kozott. In Gyorgy Istvan — Hazafi
Zoltan (szerk.): Kozszolgalati életpalyak a kdzigazgatasban és a rendvédelemben. Budapest, Dialog
Campus, 2018. 49.

34



— amindharom szolgalati teriiletet atfogd tigynevezett Integralt Kozszolga-
lati Teljesitménymenedzsment Rendszer,* amely biztositja, hogy az egyes
szolgalati teriileteken elért teljesitmények 6sszehasonlithatok legyenek,
valamint az egyik jogviszonybdl a masik jogviszonyba torténd atlépés
(jellemzden athelyezés) esetén a korabban kapott teljesitményértékelés
eredménye az \1j jogviszonyban elvégzett teljesitményértékeléssel dssze-
vonhato legyen;

— akozigazgatasban mar mitkodo tartalékallomany kiterjesztése a hivatasos
¢és honvédségi allomanyra is;

— allami, munkaltatéi gondoskodas.

Mindezek alapjan az életpdlyamodell jellemzdi a kovetkezOkben Gsszegezhe-
tok. Elkiiloniilt kozjogi szabalyozas keretében hivatasetikai normak képeznek
kozos értékrendet. A jogviszonyban elsédleges a kozérdek és a koz szolga-
lata, a tarsadalmi bizalom fenntartasa. Ez féleg a jogviszony keletkezésének
¢és megsziintetésének feltételeit szigoritja, példaul biintetdeljaras mint kizard
feltétel, méltatlansag, méltatlansagi eljaras. A munkakor valik az egyéni beso-
rolas és karrier, valamint a HR-miikodés alapjava, a szenioritas csak kiegészitd
jelleggel marad fenn. Egy k6z6s, mindharom hivatasrendre érvényes munkakori
rendszer miikodik. A teljesitményértékelés az egyéni kompetenciak fejlesztését,
valamint a szervezeti célok elérését szolgalja. Programakkreditaciora, minéség-
biztositasra, tervezésre, tanulmanyi pontrendszerre épiil az egységes képzési
és tovabbképzési rendszer.**

A Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia a fentieket még
kiegésziti néhany lényeges elemmel, a hivatasrendek jogallasat szabalyozo nor-
mak koherenciajat erdsitd kozszolgalati kodex, a rugalmasabb foglalkoztatasi
feltételek kialakitasat szolgalo kozszolgalati szerz6dés, valamint a vezetd tiszt-
visel6k foglalkoztatasara vonatkozo specialis szabalyozas intézményeivel .

# Kiilon tanulmany mutatja be a részleteket, lasd Szakacs Gabor: Teljesitményértékelés a koz-

szolgalatban. Uj Magyar Kézigazgatas, 5. (2012), 4. 10-20.
4 Hazafi (2019b): i. m. 45.
4 Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia (2014-2020). 62.
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Masodik rész
A jogi szabalyozas paradigmavaltasa

1. A kozszolgalati tisztvisel6kral szo6l6 2011. évi CXCIX. torvény
»Kilresedése”

1.1. Bevezetés

Mar az értekezésemben kitértem arra, hogy az egységes szabalyozas milyen
fontos szerepet jatszik a jogviszonyok stabilitasaban. Erintettem az egységes
szabalyozas néhany Osszefiiggését, és ezek koziil kiemeltem a kiilonb6zd sta-
tusztorvények egységesitésének feltételét, hogy maguk a jogallasi torvények
is egységes dogmatikai alapokkal rendelkezzenek, sajat belsé problémaikat ne
»exportaljak™ a kdzos szabalyozasba. Ugyanakkor a Ktv. mar 2009-ben eljutott
arra a szintre, ahol bels6 ellentmondasai (példaul a karrierelemeket csak rész-
ben szabalyozta, a munkaltatdi diszkrecionalis jogkdr ndvekedésével parhu-
zamosan csokkent a torvényi garanciak jelentdsége, finanszirozasi okok miatt
egyes jogintézmények — mint a teljesitményértékelés — diszfunkcionalissa valtak,
a szenioritasalapu eldmenetel csaknem teljesen elvesztette jelentdségét stb.) miatt
koherencidja meggyengiilt, s mar nem volt képes stabil szabalyozasi kereteket
biztositani. Késébb a Ktv. esetében ez a kovetelmény még hangstilyosabba valt,
mivel a Magyary Programban meghatarozott hivatasrendek életpalyainak ssze-
hangolasat a Ktv. bazisan kellett megvalositani.

A Ktv. egységes szabéalyozasanak megbontasa az autondm szervek személyi
allomanyanak sajatos jogallasaval kezdédott el. Jogallasi torvényeik az altala-
noshoz képest specialis rendelkezéseket allapitanak meg — esetenként — a szerv
vezet6je 1ényeges személyligyi kérdéseket szabalyozhat.! Ugyanakkor az auto-
ném szervek fiiggetlenségét biztositod sajatos szabalyozas nem kovetkezetes,
szervenként (ugyanazon szervtipuson beliil) jelentds eltérések mutathatok ki.
Ezek — egyes szervek esetén — 6nallo, ,,szigetszerl” statitumok kialakulasanak

! Igy példaul a Nemzeti Média- és Hirkdzlési Hatosag elndke dont az illetménypolitikai alapelvek-
16l, a béren kiviili juttatasokrol, koztisztviselSinek alapilletményérdl, meghatarozza a teljesitmény-
értékelés rendszerével, a kivalasztasi politikaval, tovabbképzéssel dsszefiiggd részletszabalyokat.



iranyaba mutatnak. A folyamat betetdzéseként a Kiit. formalisan is kivette
az autoném allamhatalmi és allamigazgatasi szerveket a Kttv. hatalya alol,
s mint kiilonleges jogallasu szervekre specialis statuszszabalyokat allapitott
meg. Annak ellenére, hogy a torvényi szabalyozas levalasztotta a kiilonleges
jogallasu szerveket a Kttv.-r6l, megorizte a ,,k6zszolgalati jogviszony” fogalmat,
igaz, alkotott bel6le mindjart két altipust is, a kinevezéssel és a kdzszolgalati
munkaszerzddéssel 1étesiilé kozszolgalati jogviszonyt. Ez 1ényegében azt jelenti,
hogy a kozszolgalati jogviszonyra haromféle szabalyozasi rezsim vonatkozik.
Ugyanakkor — leszamitva az allashely-gazdalkodassal, dijazassal, érdemek elis-
merésével, érdekegyeztetéssel kapcsolatos egyes szabalyokat — a Kiit. a Kttv.
rendelkezéseit veszi at értelemszeriien. A Kttv. normativitasa ellen hat a helyi
onkormanyzatok onalld szabalyozas iranti igénye is.

Az allamigazgatasi szervek homogén korét sem hagyta érintetleniil a korab-
ban egységes , koztisztviseli” jogallas fragmentalodasa. A NAV személyi alloma-
nyanak jogallasa a 2010-es szervezeti integraciot kovetden és a NAV-térvényben
szerepld, specialis jogallasi szabalyoknak koszonhetéen egyre markansabban
mutatott egy SUi generis jogviszony iranyaba.

A Ktv. eredetileg az ,,egy szerv — egy jogallas” elvet érvényesitette, ami azt
jelentette, hogy a torvény hatalya ala tartozo szerveknél kizarolag koztisztviseloi
kinevezést lehetett adni.? Késébb azonban az elv fellazult, s egyre nagyobb
teret kapott a szerzédéses alkalmazas. A folyamat betetézéseként a Kit. attorte
a kinevezés monopdliumanak elvét, s a munkaltatora bizza annak eldontését,
hogy az allashelyet kinevezéssel vagy munkaszerzédéssel tolti be. Ugyanezt
az elvet kdveti a Kiit. is.

A Kttv. szervi hatalyanak lebontasa a Kit., a Kiit. és a NAVszjt. megalkotasa-
val fejez6dott be. Szervi hatalya kitiresedett, Iényegében a helyi dnkormanyzati
koztisztviseldk jogallasi torvényéveé valt. Rendelkezéseinek tilnyomo tobbsége
azonban — a besorolas, elomenetel, javadalmazas kivételével — tovabb ¢l szd
szerint megismételve vagy technikailag modositva az 0j jogallasi torvényekben.
Mindez azt bizonyitja, hogy létezik a kdzszolgalati jog k6z6s vaza, amely alapjaul
szolgalhat egy kozszolgalati kodexnek.

2 Ugyanez vonatkozott az tigykezel6kre, illetve a fizikai alkalmazottakra is, akik a koztiszt-

viselkkel egyiitt szintén kozszolgalati jogviszonyban alltak.
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1.2. Az autonom szervek erdteljes szabalyozasi specializdcioja

Az autoném szervek kialakuldsa és fejlédése mogott az allami szerepvallalas mar
anyolcvanas években tapasztalt boviilése, valamint a kormanyzas rendszerének,
modszereinek valtozasa huzodik meg. A kozigazgatas a tarsadalom és a gazdasag
egyre szélesebb teriiletét kivanja befolyasolni, s ehhez Uj tipusy szervezetekre
van sziiksége.® Fejlédésiik soksziniisége miatt nehezen kategorizalhatok. Jellegiik
megitélése sem egységes a hazai kozigazgatas-tudomanyban.* A nemzetkozi
osszehasonlitas is azt tdmasztja ala, hogy nehezen sorolhatdk be a hagyoma-
nyos kategoriakba. Kozds jellemzdik: er6sen specializalodnak, a menedzsment
mitkodési és pénziigyi autondmiat élvez, nem tartoznak a kormany iranyitasa
ala, nem a végrehajté hatalomban hagyomanyosnak mondhaté minisztériumi
formaban mitkodnek, a személyi allomanyukat pedig igen valtozatos jogallasban
foglalkoztatjak.’

A Ktv. hatélya eredetileg csupan az llamhatalmi szervek hivatalaira terjedt
ki, majd késébb az autonom allamigazgatasi szervek is fokozatosan bekertiltek
a torvény hatalya ala. A 20102014 kozo6tti kormanyzati ciklusban tovabb béviilt

3 Lérincz Lajos: A kormanyzas eszkozei és formai a fejlett tékés orszagokban. Allam és Igazgatas,

34.(1984), 1. 46-60. Idézi Gyorgy Istvan: Az autondm szervek személyi allomanyanak kozszolgalati
jogviszonyaroél. Budapest, Magyar K6z1ony Lap- és Konyvkiado, 2014. 3—4.

4 Berényi Sandor az autondém allamigazgatasi szervek kormanytol valo fiiggetlenségének rogzi-
tése mellett ugy foglalt allast, hogy azok allamigazgatasi feladatokat latnak el, erre is tekintettel
a kozigazgatasi rendszeren beliil az allamigazgatasi alrendszer szervei kozé sorolhatok. Berényi
Sandor: Az eurdpai kdzigazgatasi rendszerek intézményei (autonémiéak és dnkormanyzatok). Buda-
pest, Rejtjel, 2003. 301-302. Amint arra Gyorgy Istvan résztanulmanyéaban ramutat, az autoném
szervek egyik tipusa sem illesztheté azonban aggaly nélkiil a kozponti allamigazgatasi szervek
korébe. Lasd Gyorgy (2014): i. m. 6. Balazs Istvan az autondém szerveket igynevezett atipikus
kozigazgatasi szerveknek tekinti, amelyek nem mindsitheték a hagyomanyos értelemben vett
allamigazgatasi szervnek, s bar a végrehajto hatalmi ag részét képezik, attol relative fliggetlenek.
Balazs Istvan: A kozvetett kdzigazgatas és az autonoém struktirak lehetséges alkalmazasi teriiletei
a magyar kozigazgatasban. In Balazs Istvan — Jancsovics Andrea (szerk.): Alternativ gondolatok
akozigazgatasrol, deregulacio: a kozszolgalat és a nyilvanossag. Budapest, Magyar Kozigazgatasi
Intézet, 1994. (Kozigazgatasi Fiizetek 13.) 7-31.

> Alex Matheson et al.: Study on the Political Involvement in Senior Staffing and on the Delineation
of Responsibilities Between Ministers and Senior Civil Servants. OECD Working Papers on Public
Governance, (2007). 6. Idézi Linder Viktoria: Egyes fliggetlen jogallast kézponti allami szervek
személyi allomdanydra vonatkozo jogi szabdlyozas sajatossdgai és humdnerdforrds gazdalkodasuk
jellegzetességei nemzetkdzi 6sszehasonlitashan. Budapest, Magyar K6z16ny Lap- és Konyvkiado,
2014b. 4-5.
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az autonom szervek kore.® Személyi allomanyuk jogallasanak specializalodasa
a kozszolgalati jogviszony keretén beliil ment végbe, ezért sui generis jogvi-
szonyrol nem beszélhetiink. Ugyanakkor a szabalyozasbéli eltérés a jogviszony
Iényeges elemeit is érintette, mint példaul a dijazast vagy az elémenetelt. A spe-
cializalodasuk masik Iényeges jellemzdje, hogy az autondm szervek szabalyozasa
egymashoz képest is eltér. A Kttv. az autoném szervek korébe tartozonak tekin-
tette az allamhatalmi szervek hivatalait, az autoném allamigazgatasi szerveket,
valamint az 6nall6 szabalyoz6 szerveket.

Az allamhatalmi szervek hivatalait indokolt kiilén targyalni, mivel olyan
szerveket szolgalnak ki, amelyek nem tartoznak a végrehajtoi hatalmi aghoz,
a végrehajtdi hatalomtol fiiggetleniil miikodnek. Abbdl a megfontolasbol keriiltek
mégis a Ktv. hatalya ala, hogy kozigazgatasi jellegii feladatokat (jogalkalmazas,
szervezO-, iranyitasi, ellenérzési munka) latnak el, s ennyiben tevékenységiik
megegyezik a kozigazgatasi szervek tevékenységével. Raadasul a kilencvenes
évek elején a torvényalkotasi tervek még valoban az egységes kozszolgalati
torvényrol szoltak.” Ugyanakkor be kell latnunk, hogy eltéré hatalmi aghoz tarto-
zasuk okan a kozszolgalati pragmatika homogenitasara nem gyakorolnak hatast,®
illetve nem tartoznak az egységes kozigazgatasi személyzetpolitika fokuszaba.
Esetiikben ezért dogmatikailag az is elfogadhato, hogy kiker(ltek a Kttv. hatalya
alol, s rajuk a Kiit. vonatkozik.” Mindazonaltal sui generis szabalyozasukkal
praktikus okokbodl nem lehet egyetérteni, mert a Kiit. rendelkezéseinek tobbsége
megismétli a Kttv. szabélyait.!” Ezalol az allashely-gazdalkodassal, dijazassal,
érdemek elismerésével, érdekegyeztetéssel kapcesolatos egyes szabalyok képez-
nek kivételt.

©  2012-ben—mar a Kttv.-ben —a Nemzeti Adatvédelmi és Informacidszabadsag Hivatala, az Alap-
vet$ Jogok Biztosanak Hivatala, az Egyenlé Banasmod Hatosag, az Orszaggytilési Orség, majd
2013-ban a Magyar Energetikai és Kézmii-szabalyozasi Hivatal és a Nemzeti Valasztasi Iroda,
2014-ben a Nemzeti Emlékezet Bizottsaganak Hivatala keriilt ebbe a korbe. Gyorgy (2014): i. m.
8-9.

7 Gyorgy (2014): i. m. 5-6.

8 Gyorgy (2014): 1. m. 6.

® Ezalol kivételt képez az Orszaggytilés Hivatala, amely tovabbra is a Kttv. hatalya ala tartozik.
Az Allami Szamvevdszék vezetdire és szamvevéire hattérjogszabalyként vonatkozik a Kttv.

10 Gyorgy Istvan két megoldast javasol a Kttv. hatalyanak keretein beliil. Az egyik a jelenlegi
helyzet fenntartasa, a masik, hogy az autoném szerv kikeriil ugyan a Kttv. hatalya alol, de a szervrol
sz616 szaktorvény hattérjogszabalyként hivatkozik a Kttv. rendelkezéseire. Gyorgy (2014): i. m.
24-25.
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Az autonoém allamigazgatéasi szervek,! valamint az 6nallo szabalyozo szervek
azonban mas megitélés ala esnek. A végrehajtoi hatalom részeként a Kttv. hatalya
ala tartozasuk egyértelminek tiint, ugyanakkor a mindenkori kormanytol vald
fuggetlenségiik garanciajaként széles kori 6nallésaggal rendelkeznek szemé-
lyi allomanyuk jogallasi kérdéseiben. Az 6nallosag mértékét tekintve azonban
lényeges kiilonbségek tapasztalhatok.

A legnagyobb 6nalldésaggal az NMHH rendelkezik. Az elndke dnélldan ala-
kitja a szervezet személyzetpolitikajat, meghatarozza a Hatosag feladatainak
ellatasahoz sziikséges allashelyek rendszerét, a feladatok ellatasahoz sziikséges
eréforrasok mennyiségét, valamint a Hatdsag szervezeti és mikodési szabaly-
zataban jeloli ki azokat az allashelyeket, amelyek munkaviszony keretében is
betdlthetdk. A Hatosag elndke szabalyzatban meghatarozhatja az allashelyek
besorolasi kategoriait. O dont az illetménypolitikai alapelvekrdl és a béren kiviili
juttatasokrol, és a Hatosag Kozszolgalati Szabalyzataban hatarozza meg a tel-
jesitményértékelési rendszerével, az ahhoz kapcsolodo jutalmazassal, toborzasi
és kivalasztasi politikdjaval, valamint a tovabbképzések, tanfolyamok, egyedi
fejlesztések tervezésével és lebonyolitasaval kapcsolatos részletszabalyokat.!?

A Kiit. alapjan szintén az eln6k hatdrozza meg az allashelyen ellatand6 fel-
adatokat, valamint az allashely betoltésének szakmai feltételeit: az elvart iskolai
végzettséget, szakképzettséget, szakképesitést, a kdzigazgatasi alap-, illetve
szakvizsga, jogi szakvizsga, tudomanyos fokozat meglétét, az egyéb kozigaz-
gatasi tanulmanyokat, a nyelvismeretet, a szakmai tapasztalatot és a képzési
kotelezettség teljesitését.!

Az autonom szervek esetében az elsé szamu vezetd belsé szabalyozasi hatas-
kore kelld rugalmassagot biztosit a szervezeti specialitasok érvényesitéséhez,
¢és garanciat nyujt az autonomia megbrzéséhez. Ugyanakkor a bels6 szabalyozas,
illetve az egyedi mérlegelésen alapuléd dontés nélkilozi a torvényi garanciakat.
A torvényi szabalyozas, vagyis a munkaltatoi dontés anyagi jogi kereteinek meg-
hatarozasa a joghoz valé kotottség, illetve a kdzigazgatas torvény ala rendeltsé-
gének kovetelményébdl fakad.™ Tartds jogviszonyok esetén kiilonds jelentdsége

1 Ksztv. 1. § (3) bek.

12 Mttv. 110/A. § (2)—(7) bek.

B Kiit. 6. § (2) bek.

8/2011. (II. 18.) AB hatarozat. V6. Ludanyi David: Szemelvények a jogbiztonsag valtozasairol
a kozszolgalati pragmatikdban. Pro Publico Bono — Magyar Kozigazgatas, 7. (2019), 4. 106-121.
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van azoknak a térvényi garanciaknak, amelyek biztositjak, hogy a kdztisztviseld
mint munkavallalo fiiggd helyzete ne okozzon kiszolgaltatottsagot.'

A nemzetkdzi szakirodalom is megemliti, hogy az autonom szerveknél bizto-
sitott privilégiumok torzithatjak a kdzszektor 6sztonzoérendszerét. A kiegyenlitet-
len 6sztonzo strukturak pénziigyi és foglalkoztatasi problémakhoz vezethetnek,
megnehezithetik a minisztériumokba és az egyéb, nem kiemelt szervekbe torténd
76 mindségli munkaerd toborzasat, tovabba elégedetlenséget, motivaciohianyt
sziilhetnek a nem autoném teriileteken dolgoz6 allomanyban.'® Az egymastol
eltéré 0sztonzorendszerek egyenldtlen munkaerdpiaci helyzetbe hozzak a szer-
veket, s ez zavart okozhat az utanpétlasban vagy a munkaeré megtartasaban.
Az allamnak azonban egységesen fennall a feleldssége a teljes kozigazgatas
mikddéséért olyan helyeken is, ahol a helyi viszonyok miatt vagy éppen az alta-
lanos szabalyok szerint kevésbé vonz6 jovedelmek okan fennakadasok tapasz-
talhatok az allashelyek betdltésében.

Az autondém szervek kapcsan fontos még szolni a helyi énkorméanyzatokrol
is. Esetiilkben gyakran vitatott kérdés volt, hogy az 6nkormanyzati autonomia
milyen mértéki rugalmassagot igényel — elsdsorban — a kdltségvetési vonzat-
tal jard statuszszabalyok kialakitasaban. A kedvez6bb pénziigyi helyzetben
1évé dnkormanyzatok tagitani szerették volna a mozgasteriiket, mig az anyagi
nehézségekkel kiizddé képviseld-testiiletek a kotott és allamilag finanszirozott
rendszert tamogattak.

A problémaval mar a 20. szazad elején is talalkozhattunk. Mar ekkor lehe-
téséget kaptak a varosok, hogy az illetményeket anyagi eréforrasaiktol fiiggden
pozitiv vagy negativ iranyba eltéritsék."” Késébb egyre novekedett az allami
beavatkozas, s korlatoztak a helyhatosagok mozgasterét. Ugynevezett potillet-
ményt csak abban az esetben allapithattak meg, ha a varos kozigazgatasi tigyeinek
vagy lizemeinek bonyolultsaga vagy felelsségteljes vitele azt indokolta. Néhany
év mulva az allami kontroll erésodott, s ,,kiemelt” illetményt csak a beliigymi-
niszter jovahagyasaval allapithattak meg, amelyhez kellett a pénziigyminiszter
egyetértése is.'®

15 8/2011. (II. 18.) AB hatérozat.

16 Lasd Rob Laking: Agencies: Their Benefits and Risks. OECD Journal on Budgeting, 4. (2005),
4. 1dézi: Linder (2014b): i. m. 25.

17 1912. évi LVIIL torvénycikk a varosok fejlesztésérdl, 14. §.

18 1927. évi V. torvénycikk egyes adok és illetékek mérséklésérol és a pengéértékben vald szamitas-
sal kapcsolatos rendelkezésekrdl, tovabba az onkormanyzati testiiletek haztartasanak hatalyosabb
ellendrzésérdl, 49. § (1)—(10) bek.
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A Ktv. eleinte széles kdrben engedte meg a helyi 6nkormanyzatoknak, hogy
rendeletet alkossanak kozszolgalati kérdésekben. igy példaul eltérhettek a tor-
vény szerinti illetményrendszertél.”” Ez azt jelentette, hogy a térvényben meg-
allapitott illetményalap 6sszegét korlatlanul emelhették, illetve csokkenthették.
Novelhették az illetménypotlékot, illetve a szorzoszamokat, de meg kellett tar-
taniuk a szorzoszamok kozotti aranyokat. Rendeletben kedvezébb szabalyokat
allapithattak meg a munkavégzésre, a munka- és pihendidére és egyéb juttata-
sokra.?® Mindezt azzal indokoltak, hogy az illetményrendszer kotott szabalya-
ival nem lehet korlatozni az 6nkormanyzatok 6nall6 gazdalkodasat.”! A széles
szabalyozasi mozgastér eredményeként tartalmukban kiilonb6z6, 6nallo koz-
szolgalati statitumok sorozata sziiletett, amelyek egyrészt az 6nkormanyzatok
¢és az allamigazgatasi szervek kozott, masrészt az Snkormanyzatok kozott alaki-
tottak ki Iényeges kiilonbségeket a foglalkoztatasi feltételekben. Ennek hatasara
utanpotlasi zavarok keletkeztek, mivel elvandorlas indult a kedvezobb feltételeket
nyjtd, gazdagabb dnkormanyzatok felé.?

A torvényi szabalyok normativitasat a jogalkoto fokozatosan allitotta helyre.
Az dnkormanyzatoknak egyre szlkiilt az illetményrendszerrel kapcsolatos
eltérési lehetdsége. El6szor kizardlag az alapilletmény 6sszegének modosita-
sara korlatozodott, majd a torvény az illetményalaptol vald eltérés mértékét
is keretek kozé szoritotta, végiil megtiltotta az illetményalaptol vald eltérést.
Az illetménykiegészités és a vezet6i potlék megallapitasa tekintetében hagyott
bizonyos rugalmassagot.”

Tehat mig az autoném szervek esetében egyre boviilé szervezeti kdrre vonat-
kozo, széles korii specializalodas a jellemzd, addig a helyi dnkormanyzatok
tekintetében a kezdetben tagra nyitott szabalyozasi 6nallésag fokozatos sz{ikitése,
az egységes szabalyozas szigorodasa ment végbe.

1 Ktv. 42. § (3) bek. (1992. julius 1-jétdl hatalyos szdvege).

20 Ktv. 4. § (2001. junius 30-ig hatalyos szovege).

2 Zsuffa Istvan (szerk.): Kdzszolgalati kézikényv. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado,
1993. 257.

2 Azéletpalyatorvény 44. §-anak indokolésa is az aranytalansagokra utalt. ,[...] a torvény fontos
0j szabalyt vezet be az 6nkormanyzatok illetményalap-megallapitasi jogosultsaganak korlatok kozé
szoritasaval, hogy ezaltal mérséklddjék a koztisztviseldi illetmények kozott az elmult években
tapasztalt novekvo, a munkateljesitmények alapjan nem indokolt aranytalansag.”

3 Eletpalyatorvény 47. §, 49. § (5) bekezdés.
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Fordulatot a Ktjv. hozott. A kormanyzati szolgalati és a kdzszolgalati jogvi-
szony torvényi szabalyozasanak kiilonvalasztasa,** valamint az 6nkormanyzati
koztisztviselok kirekesztése a Magyary Programban meghirdetett kozszolgalati
¢életpalyamodell bevezetésébdl — amelyet késébb kiilon kormanyhatarozat is
megerdsitett — abba az iranyba mutat, hogy az 6nkormanyzatoknak maguknak
kell megoldaniuk a koztisztviseldik életpalyaja kérdéseit.

Az 6nkormanyzatok a Kttv. kotott elomeneteli és dijazasi szabalyain nem val-
toztathatnak. Ugyanakkor erre nagy sziikség lenne, mivel az emlitett rendelke-
zések —az illetményalap évek Ota tarto befagyasztasa,” valamint a bérminimum
folyamatos emelkedése, s ezeknek kdszonhetden a fizetési fokozatok ,,egymasra
csliszasa” miatt — mar nem nyujtanak tervezhetd, kiszamithato karriert. Igy
példaul az eltérd besorolas ellenére kozel megegyezik a palyakezdé és a palyaja
csucsan lévo koztisztviseld illetménye. Karriert egyediil a cimek és a vezetdi
beosztasok jelenthetnek. Inkabb csak atmeneti megoldas, hogy az dnkormany-
zatok rendeletben, sajat forrasaik terhére az illetményalapot magasabb 6sszegben
allapithatjak meg.?® A tartoés megoldashoz a szabalyozas teljes feliilvizsgalatara
¢és atalakitasara volna sziikség. Ezt érzékelve az utobbi idékben megfogalma-
zott béremelési kovetelésekkel egyiitt az is kirajzolodott, hogy a szabalyozas 1j
alapokra helyezésének milyen valtozatai lehetnek.

Ha nagyon leegyszertisitjiik a lehetdségeket, akkor alapvetden két irdny
jOhet szoba. Az egyik a jelenlegi karrierrendszer kereteinek megérzése. Ebben
bérkiegészités, illetve az illetményalap egyiitemt, jelentés emelése biztositja.
Ez a megoldas gyakorlatilag nem valtoztatna meg a hatalyos karrierelvii elémene-
telt és dijazast, és meglrizné a szabalyozas egységességét is. Ez a jelenlegi helyzet
fenntartasat jelentené bérpolitikai intézkedésekkel 6tvozve. A Kttv. tovabbra is
megmaradna mint az onkormanyzati kdztisztvisel6k statuszszabalya.

A masik lehetség a nagy foku decentralizacid. Az dnkormanyzatok maguk
alakitjak eldmeneteli és dijazasi rendszeriiket szabadon megvalasztott rendez6-
elvek, példaul a munkakor jellege, a munka mennyisége, mindsége stb. alapjan.

24 A kiilonvélasztas a Kttv. keretein beliil is megmaradt.

Az illetményalap 38 650 forint, 2008 6ta nem valtozott.

26 2016-o0s adatok szerint az 1302 onkormanyzati hivatal koziil 303 hivatalban emelték meg
az illetményalapot. Forras: Magyar Allamkincstar. A magasabb illetményalap megéllapitasahoz
az éves koltségvetésrol szolo torvény ad rendszeresen felhatalmazast. Lasd 2020. évi XC. térvény
Magyarorszag 2021. évi kdzponti koltségvetésérdl 61. § (6) bek.
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Az allami tamogatas a feladatfinanszirozason keresztiil épiilne be a helyi koltség-
vetésekbe. Ez a megoldas gyakorlatilag elengedi az dnkormanyzatokat, s rajuk
bizza sajat elomeneteli és dijazasi rendszeriik kialakitasat. Ez valoszintileg hatas-
sal lenne a tobbi pragmatikaelemre is, példaul kivalasztas, teljesitményértékelés,
tovabbképzés, s ezek tekintetében is a decentralizacio érvényesiilne. Ez a folya-
mat végképp atalakitana a szabalyozast, s a Kttv.-nek jelentdsen csokkenne
a normativ ereje, a hangsuly a helyi kozszolgalati statitumokra helyezédne.

A nemzetkdzi trendekkel az utobbi megoldas allna 6sszhangban. Ezek
lényege, hogy az 6nkormanyzatok dnalldan alakitjak dijazasi rendszereiket,
s dontenek az illetmények megallapitasardl. Sajat statitumot alkotnak, vagy
kollektiv szerz6dést kdtnek. Ennek kdszonhetéen egymastol elkiiloniild, sziget-
szerll szabalyozasok alakulnak ki. A koztisztviselok hagyomanyos értelemben
(szenioritas, kiszamithatosag, garancia) mar nem szamithatnak életpalyara, sza-
mukra a karriert a magasabb szintli munkakoérbe vagy masik 6nkormanyzathoz
keriilés jelenti.”’

1.3. Az ado- és vamhatosagi szolgalati jogviszony: Uj sui generis kdzszolgalati
foglalkoztatasi jogviszony

A NAV kozponti hivatalként az allamigazgatasi (kormanyzati igazgatasi) szervek
kozé tagozodik sajatos jogallassal.”® Ennek ellenére a Kit. nem vonatkozik ra,
helyette egy uj jogallasi torvény, a NAVszjt. rendezi a NAV személyi alloma-
nyanak jogallasat. A NAVszjt. egy 1) foglalkoztatasi jogviszonyt statualt ado-
és vamhatdsagi szolgalati jogviszony elnevezéssel. A sui generis kdzszolgalati
foglalkoztatasi jogviszony megsziiletéséig hosszu ut vezetett.

27 CNFPT: Les conditions d’emploi des agents publics locaux dans I’Europe élargie. 2005.
2 Torvénnyel létrehozott kozponti hivatal, amely rendvédelmi feladatokat lat el. Kit. 37. § (1)
bekezdése.
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A NAV? kiilonbozé jogallasii szervek integralasdnak eredményeként sziile-
tett.’® Olyan szervezetrél van szo, amely a hagyomanyos addigazgatasi feladatok
mellett vamigazgatasi és biiniigyi tevékenységet is ellat. Ennek kdszonhetben erds
szervezeti tagoltsagot és vegyes jogallast személyi allomanyt 6rokolt. Erthetd
ezért, hogy szervezetfejlesztési céljai kozott mindvégig szerepelt a szervezeti
integracio ¢s a személyi allomany jogallasanak egységesebbé tétele. Ez utobbit
mar a kezdetekkor®' a kétféle jogallas sajatos 6tvozésével képzelték el, aminek
eredményeként egy rendkiviil intenziv jogalkotas kezdddott el, illetve kifejlodott
egy — mind a Kttv., mind a régi Hszt. szabélyaitdl kiilonb6z6* — sajatos koz-
szolgélati pragmatika.’> Ez egyfajta prototipusat adta — a Magyary Programban
meghatarozott — életpalyamodellek egységesitésének is.*

A sajatos ,,NAV szolgalati jogviszony” kifejlodésével parhuzamosan a sza-
balyozas egyre latvanyosabban kilonilt el a kormanytisztviseldi jogallastol.
Bar ekkor a NAV kormanyhivatalként a kormany iranyitasa alatt allt, teljesit-
ményértékelés, mindsités, tovabbképzés, képesités tekintetében mégis kikeriilt
a kormany allamigazgatasra alkotott egységes szabalyozasa alol.

A két szolgalati teriilet egységesitése az 6nallod statusztorvény iranyaba tett
1épések ellenére nehezen haladt. Hosszu ideig fennmaradt a két szolgalati teriilet
kozotti parhuzamossag.® A személyi allomany vegyes jellege valtozatlanul visz-
szatiikr6zodott a humanpolitikai funkciok ellatasaban is. A Hivatali K6zpontban

2 ANAV specidlis helyzete személyi allomanyanak nagysagaval és Osszetettségével is dsszefiigg.
Tobb mint 22 ezer alkalmazottja van, s ezaltal a kozigazgatas egyik legnagyobb munkaltatoja,
személyi allomanyanak haromnegyede kormanytisztviseld és ligykezeld, mig egynegyede hivatasos
szolgalati jogviszonyban all6 pénziigy6r. Forras: NAV-foglalkoztatottak jogallasa. InfoJegyzet, 67.,
2020. oktober 30.

30 A NAV két szervezet, az Adod- és Pénziigyi Ellenérzési Hivatal (APEH), valamint a Vam-
és Pénziigy6rség (VP) végbement egyesiilése eredményeként jott 1étre 2011. januar 1-jén.

3 A 2015-6s szervezeti atalakitasig.

32 Olyan kérdésekben is eltért a jogalkoto a régi Hszt., illetve Kttv. szabalyaitol, amelyek tekin-
tetében mar kozos szabalyozas sziiletett, példaul teljesitményértékelés, mindsités.

3 ANAV-torvény elsé négy modositasa a személyi allomanyra vonatkozo, eredetileg husz parag-
rafusbol allo I1. fejezetet szaztizenkilenc szakasszal egészitette ki. Volt olyan modositasa, amely
tobb mint 6tvenszakasznyi kozszolgalati jogot érinté modositast tartalmazott. Lasd Bérces Kamilla:
A Nemzeti Ado- és Vamhivatal munkajogi-humanpolitikai vizsgalata a 2011-2013 kézotti iddszak-
ban. Budapest, Magyar KozI6ny Lap- és Konyvkiado, 2014.

3* Bérces (2014): i. m. 51.

3 A vam- és az adoteriilet tovabbra is parhuzamosan miikodott 19-19 megyei ado- és vamigaz-
gatosaggal, 3-3 fovarosi, valamint 1-1 kiemelt ado- és vamigazgatosaggal.
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két humanpolitikai szervezeti egység, a Kormanytisztviselok Humanigazgatasi
Foéosztalya és a Pénziligyérok Humanigazgatasi Féosztalya latta el a két sze-
mélyi korrel kapcsolatos személyligyi tevékenységet. Miikddésiik 1ényegében
egymastol fliggetlen volt, a humanpolitikai hataskoriiket 6nalléan gyakoroltak.
A vamteriileten tovébbra is a szolgalati viszony tllstlya maradt a jellemz6,*
»civilesitésre” még a funkcionalis teriileteken sem keriilt sor. A szervezeti integ-
raciot kovetden olyan munkakdrdket alakitottak ki — jellemzdéen a funkcionalis
teriileteken —, amelyeket hivatasos szolgalati jogviszonyban, illetve kormanyzati
szolgalati jogviszonyban egyarant be lehetett tdlteni, s ez a szervezeten beliil
fesziiltséget okozott.’’

A 2015-ben végrehajtott Gjabb jelentds szervezeti atalakitas —amely a szerve-
zeti tagoltsag és parhuzamossag megsziintetését, az elkiiloniilt kézponti, régiods
€s megyei iranyitas felszamolasat tiizte ki célul — ismét nagy hatast gyakorolt
a személyi allomany jogallasara. Az ado- és vamigazgatosagok szervezetében
a kiilon szervezetként miikodo adoigazgatosagok és vamigazgatdosagok dssze-
vonasa valosult meg. Az 01j szervezeti struktira kialakitasaval parhuzamosan
a NAV-torvény sajatos ,,NAV-életpalyamodellt” vezetett be.?®

A kétféle jogviszony 6tvozésének szandéka tovabbra is megmaradt, de mig
a szabalyozas iranya korabban a régi Hszt.-t6l és a Kttv.-t6l egyarant eltérd hibrid
jogviszony felé mutatott, addig a ,,NAV-¢életpalyamodell” a rendvédelmi életpa-
lyat masolta azzal a kiilonbséggel, hogy a szervezet ,,civil” kormanytisztviseldit

3% A NAV-nal foglalkoztatott kormanytisztvisel6k és pénziigy6rok képesitési el6irasairdl szolo
96/2012. (XII. 20.) Korm. rendelet hatarozta meg azokat a munkakdoroket, amelyeket csak hivata-
sosokkal lehetett bet6lteni; a hivatasos és a civil allomany k6z6tt nem volt atjaras, kizarolag eseti
elndki engedély alapjan lehetett ettdl eltérni. Bérces (2014): i. m. 52.

37 Magasvari Adrienn: Egy 0j jogviszony ,,sziiletése” — az ad6- és vamhatosagi szolgalati jogvi-
szony vizsgalata. In Csaba Zagon — Zsambokiné Ficskovszky Agnes (szerk.): ,,Tehetség, szorgalom,
hivatas.” Budapest, Magyar Rendészettudomanyi Tarsasag Vam- és Pénziigy6ri Tagozat, 2021. 76.
¥ ANAV szamara egyre nagyobb kihivast jelentett a megfeleld mennyiségii és mingségii emberi
erbforras biztositasa. Csokkend palyazatok, novekvo fluktuacio és munkateher jellemezte a sze-
mélyi allomany helyzetét. A munkatarsak javadalmazasa jelentésen elmaradt a versenyszféraban
(kiilonosen Budapesten) elérhetd jovedelmektol. A pénziigyorok jelentds szamban adtak be athelye-
z¢ési kérelmiiket rendvédelmi szervekhez. Az életpalyamodell bevezetésével —a Hszt.-hez hasonlo
mértékii — atlagosan 50%-os bérfejlesztésre keriilt sor harom évre elosztva. (2016. julius 1-jétdl
atlagosan 30%, 2017. januar 1-jétdl tovabbi 5%, 2018. januar 1-jétél tovabbi 15%). Az ligykezel6k
¢s amunkavallalok illetménye 30%-kal emelkedett 2016. julius 1-jét6l. Magasvari Adrienn — Szabo
Andrea: A Nemzeti Ado- és Vamhivatal munkaerd-megtartd képességének vizsgalata egy specialis
célesoport korében. Magyar Rendészet, 19. (2019), 2-3. 143-162.
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is integralta az 0j életpalya keretei kozé. A besorolast, eldémenetelt, dijazast
lényegében egységessé tette a pénziigydrok és a kormanytisztviselok szamara.
Megérizte a szolgalati id6 mulasara épiil6 elémenetelt, de dijazta a munkakori
sajatossagokat is (nagyobb felelésségvallalas és onallosag, szakmai fejlédés stb.).
A munkakoroket hierarchikusan egymasra épiilo kategoriakba sorolta, s a betdl-
tott munkakor, illetve a szolgalati idd egyiittesen hatarozta meg a besorolast. gy
akarrierperspektiva kiboviilt, a besorolasban valo eldémenetel mellett a magasabb
kategoriaji munkakorbe 1épés is magasabb dijazassal jart.

A NAV-torvény a Kttv. kormanytisztviselokre vonatkozé szabalyainak mint-
egy kétharmadat érintden allapitott meg specialis rendelkezéseket. Ezek egy
része a kormanyzati szolgélati jogviszony pragmatikajanak lényeges tartalmat
modositotta a NAV kormanytisztvisel6i tekintetében. A kivalasztas (palyazati
eljaras), elémenetel, dijazas, tovabbképzés, teljesitményértékelés, kormany-
tisztvisel6i kartéritési felelosség szabalyai aldl teljeskoriien kivette a NAV kor-
manytisztviseldit, s koncepcionalisan is eltérd rendelkezéseket allapitott meg.
Az elémenetel és a dijazas 1), munkakoralapt koncepcidjat mar emlitettem.
A szervezeti értékelésre épiild teljesitményértékelés a NAV kiemelt feladatainak
¢és az adott évre vonatkozo koltségvetési torvényben foglaltak teljesitésének
eldsegitésére iranyult.** A NAV — humanerdforras-fejlesztési feladatokat ellato
intézete utjan — maga latta el a képzés, tovabbképzés szervezését, lebonyoli-
tasat. Ebben nem korlatoztak a kozigazgatasi tovabbképzések finanszirozasi,
tervezési és minéségbiztositasi szabalyai.*® Nem lehetett alkalmazni a kézszol-
galati tisztvisel6k egységes tanulmanyi pontszamrendszerét sem. A kormany-
tisztviseld kartéritési feleldsségére visszahozta a Ktv. korabbi szabalyait, amely

3 A teljesitményértékelés a NAV szervezeti teljesitményértékelésére épiilt, célja a NAV kiemelt
feladatainak ¢és az adott évre vonatkozo kéltségvetési torvényben foglaltak teljesitésének el6-
segitése. A szervezeti teljesitmény mérése a bevételek, a szolgaltatd tevékenység, a hatosagi
tevékenység, a szervezeti iranyitas és a miikddtetés szempontjabol tortént. Jelentés a NAV ellen-
orzésérdl — A Nemzeti Ado- és Vamhivatal hatralékkezelési és végrehajtasi eljarasi, valamint
a kiemelt adozoi kérben gyakorolt tevékenysége szabalyszeriiségének, az EUROFISC rendszer
miikodésének ellendrzésérdl. 2015. marcius 30-31.

40 Sajat képzési és tovabbképzési rendszeréta 11/2015. (IV. 9.) NGM rendelet szabalyozza. Specialis
elemei: hatosagi jellegii képzések (eloképzod tanfolyam, alapfoku és kdzépfokt szaktanfolyam),
munkakor-specifikus kotelezé szakmai alapképzés, a NAV Képzési, Egészségiigyi és Kulturalis
Intézete altal felkért foglalkoztatottakbol allo Oktatasi Szakértéi Munkabizottsag, mindségiranyi-
tasi rendszer.

48



gondatlansag esetén egységesen egyhavi tavolléti dij 6sszegében maximalta
az anyagi felel6sség mértékét, ,,mindsitett” esetekben haromhavi illetményben.*!

A Kttv. és a NAV-torvény kozotti koncepcionalis kiilonbségek kozé sorol-
hatjuk a szabdlyozas eltérd modjat is. Mig a kormanyzati szolgalati jogviszony
esetében kizarolag jogszabaly szabalyozhatja a jogviszonyt, addig a NAV-térvény
kormanyzati szolgalati jogviszonyra vonatkoz6 szabalynak mindésitette a foglal-
koztatasi szabalyzatot is, amelyb6l jogok és kotelezettségek is szarmazhatnak
a jogviszony alanyai szamara*? (példaul illetménymegallapitas rendje,* egyol-
dalu jognyilatkozatbol szarmazé jogok,* kotelezettségek, igazsagiigyi szakért6i
tevékenység végzése,® palyazati eljaras részletszabalyai*). Az emlitett koncepci-
onalis kiilonbségek alapjan egy kvazi sui generis jogviszony képe rajzolodik ki,
amely formailag ugyan kormanyzati szolgalati jogviszony, de Iényeges elemei
eltérnek a Kttv. altal szabalyozott kormanyzati szolgalati jogviszonytdl.

Az eltérd szabalyozas esetenként visszalépéshez vezetett példaul a szakmai
kovetelményekben. A NAV-torvény felhatalmazta a NAV elndkét arra, hogy
felmentést adjon a felséfoku iskolai végzettség alol. Ez egyfeldl sajnalatos, mert
a Ktv. egyik erénye éppen az volt, hogy torvényi szinten rogzitette, hogy a koz-
ponti kdzigazgatasban alaptevékenységet csak diplomas koztisztviseld lathat
el, illetve a képesitési eldirasok aldl felmentés nem adhatd. Masfeldl nehezen
érthetd a felmentési jogkor indokoltsaga, mivel a kilencvenes évek elejétdl nap-
jainkig gyokeresen megvaltozott a fels6foku iskolai végzettségli kozszolgalati
tisztvisel6k aranya: 33%-rol 71%-ra névekedett.’

Az egységesitési torekvések ellentmondasosan alakultak, az igynevezett
vegyes jogallas*® nem sziintette meg a személyi allomany eltérd jogi statuszabol
fakado egyenlétlenségeket, s nem oldotta meg az ezekbdl eredd fesziiltsé-
get.* A szervezeti integracio lezarulasat, valamint a teljes korii egységesitést
a NAVszjt.-t6l vartak. Ennek érdekében a torvény formailag is levalasztotta

4 NAV-torvény 34/F. (3)—(4) bek.

2 NAV-torvény 34/Y. § (1) bek. j) pont.

# NAV-torvény 30. §.

4 NAV-torvény 16/B. § (1) bek.

4 NAV-torvény 33/C. § (2a) bek. €) pont.

4 NAV-torvény 16/A. § (5) bek.

471994, 2017. BM KOZIGTAD, BM KOZSTAT.

“  Horvath Attila: Vegyes jogallas és a jogviszonyvaltas problémaja az ANTSZ, az NRSZH
és a GYEMSZI példajan. Budapest, Magyar K6zlony Lap- és Konyvkiado, 2014. 3.

4 Magasvari (2021): i. m. 70.
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a NAV személyi allomanyat a Kttv.-t6l, illetve a Hszt.-t6l, s egy 6nallo, az egyéb
kozszolgalati jogallasi torvényektdl fiiggetlen, egységes uj szolgalati jogviszonyt
hozott létre, amely egyarant vonatkozik a korabban hivatasos szolgalati és a kor-
manyzati szolgalati jogviszonyban allokra.

Az egységesités azonban nem kovetkezetes, mivel a torvény a pénziigy6ri
statuszon belill két alkategoriat kiilonboztet meg, a ,,pénziigydri munkakort
betolté pénziigyori statuszu foglalkoztatottat”, illetve a ,,tisztvisel6i munka-
kort betoltdé pénziigyori statuszi foglalkoztatottat”. Az elobbi a hagyomanyos
hivatasos jogallasu, aki egyenruha- és fegyverviselésre, valamint intézkedésre
jogosult és kdtelezett, mig az utobbi kizardlag rendfokozat és tarsasagi egyen-
ruha viselésére jogosult, minden mas kérdésben ra a tisztvisel6kre vonatkozo
szabalyokat kell alkalmazni.*

A NAVszjt. elémeneteli rendszerének szabalyozasan a Kit. hatasa, illetve
a Kttv. és a rendvédelmi életpalya drokségének nyoma egyszerre érzékelhetd.
A Kit. hatasanak tulajdonithatd a szenioritas meggyengiilése — megsziint a fize-
tési fokozatokban torténd elérelépés automatizmusa, csokkent a fizetési fokozatok
szama, ndvekedett a varakozasi id6, minimalis lett a fokozatvaltassal egyiitt jard
jovedelemnovekmény —, tovabba a savos bérrendszer. A Kttv. 6roksége a merit
system — az eldmenetel feltételeit, példaul a teljesitményértékelést, a tovabbkép-
zést, a vizsgakotelezettségeket jogszabaly hatarozza meg —, a teljesitményérté-
kelés eredményétdl fiiggd illetményeltérités, a személyi illetmény, a kiilonbozo
potlékok (éjszakai, egészségiigyi), valamint a szervezeti hierarchiatol fiiggd
magasabb illetmény. A rendvédelmi életpalyabdl eredeztethetd a munkakoralapti
besorolas és a munkakori potlék, valamint az idépotlék.>!

Az autonom szerveknél mar emlitettem, hogy a széles kori belsé szabalyo-
zasra valo felhatalmazas aggalyos, mivel nem all 6sszhangban a kdzigazgatas
térvény ala rendelésének kovetelményével. Hasonl6 kritika fogalmazhaté meg
a NAV esetében is, raadasul a NAV a kormany iranyitasa alatt mikodik, ezért
az 6nallo szabalyozas nem indokolhat6 az autonomia védelmével.

A NAVszjt. értelmében a NAV vezetdje a szolgalati jogviszony Iényeges
elemeit szabalyozhatja. igy példaul azt, hogy egyoldalu jognyilatkozatbél
milyen esetekben szarmazhatnak jogok vagy kotelezettségek, a helyettesitési

0 Magasvari (2021): i. m. 76.

S V6. Ludanyi David: A kozszolgalati életpalyak szabalyozasanak jogalkotoi megkozelitése.
Az elémeneteli és illetményrendszerek utjai vagy utkeresése? Beliigyi Szemle, 69. (2021a), 8. 1328—
1329.
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dij mértékének szempontjait, a munkavégzési kotelezettség aloli mentesiilést,
az illetménymegallapitas rendjével kapcsolatos részletszabalyokat, a munkavi-
szony keretében is ellathat6 feladatokat. A jogalkotasi torvénnyel 6sszhangban
szerencsésebb lett volna sziikebben megallapitani a NAV vezet6jének szaba-
lyozasi hataskorét.

1.4. Az ,,egy szerv — egy jogallas” elvének megsziinése

A Ktv. eredetileg az ,,egy szerv — egy jogallas” elvét képviselte, amely azt jelen-
tette, hogy a torvény szervi hatalya eldontotte, hogy a szervezet alkalmazottai
koztisztviseldi minéséggel® rendelkeznek-e, vagy sem. Késébb azonban az elv
fellazult, s egyre nagyobb teret kapott a szerzédéses alkalmazas.

Kezdetben csak latens modon — a térvényi rendelkezések rugalmas értelme-
zésével — éltek a szerz6déses alkalmazas lehetdségével, késobb a Kttv. expressis
verbis megengedte, hogy kozhatalmi, iranyitasi, ellendrzési és feliigyeleti hatas-
kor gyakorlasaval kozvetleniil 6ssze nem fliggé feladat ellatasara munkaviszonyt
létesitsenek azzal a megszoritassal, hogy a munkaszerzédéssel foglalkoztatott
személyek aranya nem haladhatja meg az engedélyezett 1étszam 10%-4t.* A meg-
engedd szabalyozas kovetkeztében a kozigazgatasi szerveknél foglalkoztatott
munkavallalok 1étszama elérte a 15 ezret.>

Végiil a Kit. a munkaszerzddéses alkalmazast egy szintre hozta a kinevezés-
sel. A munkaltatd dontésére bizza, hogy szerzddéssel vagy kinevezéssel tolti-e be
az allashelyet. A torvény a korabbi monolitikus foglalkoztatast dualis rendszerrel
valtotta fel. Lényegében sem a szervezeti jogallasnak, sem az ellatando6 funkci-
onak nem tulajdonit jelent6séget a 1étesitendd jogviszony tipusa tekintetében.>

2 Ugyanez vonatkozott az ligykezel6kre, illetve a fizikai alkalmazottakra is, akik a koztiszt-
visel6kkel egyiitt szintén kdzszolgalati jogviszonyban alltak. Késobb az tigykezeldk atmenetileg
kikeriiltek a torvény hatalya aldl, a fizikai alkalmazottak viszont véglegesen munkavallalokka
valtak.

3 Kttv. 8. § (2)—(3) bek.

3 AzNGM 2013. majus 31-ei adatai alapjan. Forras: koltségvetési szervekre vonatkozo 1668 OSAP
szamu adatgytijtés. Orszagos Statisztikai Adatfelvételi Program (2013).

% A kormanyzati igazgatasi szervnél munkaviszony keretében ellathato feladatokat a kormanyzati
igazgatasi szerv szabalyzata hatarozza meg. Munkaviszony barmely, a kormanyzati igazgatasi
szerv alaplétszamaba tartozo allashelyen vagy a kozpontositott allashelyallomanybol a kormany-
zati igazgatasi szerv szamara a kormany 4ltal betdlteni engedélyezett allashelyen létrehozhato

51



A dualis szabalyozas kialakulasa mas orszagokban is ismert jelenség, ezért
érdemes a folyamatot nemzetkozi dsszefliggéseiben is attekinteni. Az EU-
tagallamok csaknem mindegyikében eldfordul, hogy a személyi allomany kiilon-
boz6 jogallasu személyekbdl al1.5¢ Az egyes allamok néha tobb jogviszonytipust
is megkiilonboztetnek. Altaliban ott homogén a jogi szabalyozas, ahol csaknem
teljesen maganjogiasitottak a tisztvisel6k jogallasat.”” Egyre kevesebb koztiszt-
visel6 tartozik egységes jogallas ala.>®

A differencialodas kétféle relaciéban megy végbe. Az elsd a kozjogi
¢és a maganjogi szabalyozas kozotti viszonyt érinti. Csaknem mindegyik tagal-
lamban kialakult a szabélyozas dualis rendszere. Ez azt jelenti, hogy lehetéség
nyilik a szerzédéses alkalmazasra is, s ezért a kozjogi jogallas mellett meg-
jelenik a magénjogi statusz is. S bar magas szint{i jogszabalyok kisérlik meg
a feladat jellege alapjan szétvalasztani a kétféle jogallas alkalmazhatosaganak
korét, folyamatosan csokken a kinevezett koztisztviseldk aranya, s ndvekszik
a szerzddéses munkavallaloké. Ez Osszefiligg azzal, hogy altalaban ugyanarra
a feladatra kinevezéssel és szerzdéssel is alkalmaznak koztisztvisel6t, illetve
munkavallalot. A differencialodas masik relacioja a kdzjogi szabalyozason beliili
altalanos és specialis jogallasok egymashoz valo viszonyat érinti. Bizonyos szak-
teriiletek kivalnak az altalanos keretekbdl, s 6nallo, specialis jogallast kapnak.
Altalaban a kiilszolgélat, a rendvédelem és a katonasag rendelkezik speciélis
jogallassal, de vannak orszagok, ahol a kozoktatasban, a felsdoktatasban, illetve
a korhazakban is specialis jogallasu személyzet dolgozik.”

fiiggetleniil annak besorolasatol. A kormanyzati igazgatasi szervnél munkaviszony keretében
betdltott allashelyek szama nem haladhatja meg a kormanyzati igazgatasi szerv alaplétszamanak
¢és a kozpontositott allashelyallomanybol a kormanyzati igazgatasi szerv szamara betélteni enge-
délyezett allashelyek 10%-at. Kit. 279. § (1), (2)—(4) bek.

% A francia kozszolgalatban az altalanos szabalyozason beliil kiilon statusztérvénye van
az allamigazgatasi (Fonction Publique d’Etat), az onkormanyzati (Fonction Publique Territoriale)
és az egészségiigyi (Fonction Publique Hospitaliere) tisztvisel6knek.

7 igy példaul Svédorszag, Olaszorszag vagy Lengyelorszag.

8 Esztorszagban az utobbi években jelentésen csokkent a kinevezett koztisztviselék aranya,
legutobb 20%-kal tervezték csokkenteni. Portugaliaban 2008 6ta a védelmi, kiilszolgalati, titkos-
szolgalati, biiniildozési, kozbiztonsagi feladatokat ellatokra alkalmazzak a hagyomanyos kozjogi
jogallast. Christoph Demmke — Timo Moilanen: The Future of Public Employment in Central
Public Administration — Restructuring in Times of Government Transformation and the Impact
on Status Development. European Institute of Public Administration, 2012. 90-91.

% Demmke—Moilanen (2012): i. m. 90-91.
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A monolitikus versus dudlis szabalyozas kérdése szorosan osszefligg
az allamrol valé gondolkodassal.

Leon Duguit a kozszolgalat mint kdzszolgaltatasi tevékenység (services pub-
lics) modern kozjogi felfogasabol kiindulva kozelitette meg a kérdést. Vélemé-
nye szerint a kdzjog mar nem egy szuverén személyre alkalmazando szabalyok
Osszessége, vagyis nem egy szubjektiv jogi felhatalmazas arra, hogy a szuverén
személy meghatarozza kapcsolatat egy adott teriileten €16 egyénekkel és kozos-
ségekkel, valamint alattvaloival, hanem a kozszolgaltatasok szervezését, rend-
szeres, illetve megszakitasok nélkiili miikodtetését eldird szabalyok 6sszessége.
Vagyis a kormanyzokra (gouvernants) harulo legfobb elvaras, amelybdl minden
mas szabaly ered, a kozszolgaltatasok megszervezése, miikddtetésiik ellendrzése
és megszakitasuk elkeriilése.”* A kozszolgaltatasok ellatdsanak altalanos kote-
lezettsége abbol a kényszerbdl fakad, hogy ha a hatalmat birtoklé kormanyzok
nem nyjtjak a kozszolgaltatdsokat a korméanyzottak (gouvernés) részére, akkor
az utdbbiak nem fogjak elfogadni az engedelmességet, s a kormanyzok hatalma
nem lesz fenntarthato.

Hauriou is hasonld kovetkeztetésre jutott. A kormanyzok jogilag kotelesek
a kozszolgaltatasok szervezését és mikodtetését biztositani. Ennek érdekében
torvényeket, szabalyokat alkotnak, amelyeknek a sajatos karaktert a szabalyozas
célja adja. Ezeket a szabalyokat senki sem sértheti meg: sem az egyének, akik
csak a szabalyoknak megfeleléen vehetik igénybe a kdzszolgaltatasokat, sem
a kormanyzok és koztisztviseldk, akik semmi olyant nem tehetnek, ami a tor-
vényeknek megfeleld kdzszolgaltatasok mitkodtetését akadalyozna. Ez alapjan
azt allithatjuk, hogy a kozszolgaltatasok az objektiv jog intézményei.®!

Duguit altalanos kozszolgaltatasi kotelezettséget targyald elmélete alapjan
sziilettek meg késébb a kozszolgalat klasszikus alapelvei. Az egyenléség (Egalité),
amely a kozszolgaltatasokhoz vald egyenld hozzaférést jelenti, s amelybdl kovetke-
zik a koztisztviselokkel szemben tamasztott partatlansag kévetelménye. A folya-
matossag (continuité), amely a feladatellatas folyamatos fenntartasat takarja,
s lényegében az allam miikodésének a garancidja. S végiil az alkalmazkodas
(adaptabilité), amely a kozszolgaltatasok folyamatos mitkodtetésébdl kovetkezik,
s amelyet a valtozo tarsadalmi, technoldgiai viszonyok kozott is biztositani kell.

% TLéon Duguit: Les transformations du droit public — Chapitre 2. Le Service Public. Revue
générale du droit online, (2014), 17050.

' Maurice Hauriou: Droit administratif. 5. édition, Paris, Sirey, 1907. 1. sk.; Maurice Hauriou:
Principes de droit public. Paris, Dalloz, 1910. 124. sk.
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Mindharom alapelv megkdveteli az allami beavatkozast, a kdzjogi szaba-
lyokkal biztositott torvényi garancidkat. Az allam csak abban az esetben képes
bet6lteni omnipotens szerepét, ha a személyi allomanyaval valé kapcsolatat
teljes uralma alatt tartja. Ez azt jelenti, hogy a jogviszony keletkezése nem
a felek kolesonds megegyezésén alapul, hanem a kinevezés elfogadasan, amelyet
kérelmezni kell. A koztisztviseld egymaga nem sziintetheti meg a jogviszonyt,
a lemondasahoz sziikséges a lemondas elfogadasa. S végiil, ami talan leginkabb
kifejezte az allam dominanciajat, a szerzett jogok védelmének hianya, vagyis
az allam torvényeken s egyéb jogszabalyokon keresztiil egyoldaltan allapitja meg
a jogviszony tartalmat, amibdl az is kdvetkezik, hogy barmikor meg is valtoz-
tathatja azt a koztisztviseld beleegyezése nélkiil. Ez biztositja, hogy a foglalkoz-
tatast rugalmasan modositsak, ha valtoznak a szolgalati, szervezeti érdekek.®

A monolitikus kdzjogi szabalyozasi szemléletet torte meg késobb a koz-
hatalmi és a szervezet miikodtetését szolgald feladatellatas (acte d’autorité,
acte de gestion) kozotti kiilonbségtétel. Berthélemy szerint csak az els6 esetben
beszélhetiink kiilonleges feladatellatasrol, a kozhatalom gyakorlasaban vald
részvételrdl, amelynek természetszeriileg nem lehet szerzddéses alapja, hiszen
az eljarasra valo felhatalmazast, hataskort nem szerzédéses megallapodas teremti
meg. Ezzel szemben a szervezet miikddtetéséhez sziikséges feladatok olyan
szolgaltatasok, amelyekr6él maganjogi szerzé6désben lehet megallapodni.®® S bar
akkor ez a differencialas komoly vitakat valtott ki, ma mar talan a legelterjedtebb
elv, amely alapjan a kozjogi szabalyozas lebontasa zajlik csaknem valamennyi
fejlett allamban, kialakitva a vegyes szabalyozasi rendszert.**

A kozszolgalat ius specialis szabalyozasanak kérdése kiilondsen reformok
idején vetddik fel. Azokban az orszagokban, ahol a kozszolgalat erés kozjogi
alapokkal rendelkezik, a jogi egységesités helyett a HRM ,,normalizacioja”
feldl siirgetik a kozszolgalat kozelitését a maganszférahoz. A francia kdzszol-
galat 2008-as reformja soran nem a jogi normalizaciéban keresték a megol-
dast, hanem a maganszféra humaneréforras-gazdalkodasanak adaptalasaban.
A valodi kihivas, hogy fiiggetleniil a szabalyozas jellegétdl kialakithato legyen

2 Roger Bonnard: Précis de Droit administratif. 4eme éd., Paris, 1942. 446-447.

% Henry Berthélemy: Traité élémentaire de droit administratif. 13e ed. Paris, Bar-sur-Seine,
1933. 56-59.

% Csaknem mindenhol kialakul a szabalyozas dudlis rendszere. Ez azt jelenti, hogy lehetdség
nyilik a szerz6déses alkalmazasra is, s ezért a kozjogi jogallas mellett megjelenik a maganjogi
statusz is.
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a mindkét fél — munkaltaté, munkavallald — legitim érdekei kozotti egyensuly.
A koztisztviseldnek ahhoz flizodik tarsadalmilag is akceptalhatd érdeke, hogy
karrierje soran vegyék figyelembe egyéni szakmai kompetenciait és ambici-
6it, mig a munkaltato abban érdekelt, hogy rendelkezzen azokkal a rugalmas
eszkozokkel, amelyek folyamatosan biztositjak szamara a feladat ellatasahoz
sziikséges, megfelelé mennyiségii és mindségii humanerdforrast.S A hangstly
a jogtudomanyirdl a kdzgazdasagtani megkozelitésre helyezddott. Ez a pragmati-
kus szemlélet elfogadja a dualis rendszert, de nem fogadja el a rendezetlenséget.
Olyan szabalyozast szorgalmaz, amely nem egymassal szembeallitja a kineve-
zést és a szerzOdést, hanem azokat egymas kiegészitéjeként kapcsolja 6ssze.*
Ugy tiinik, hogy a szerzédéses alkalmazas altalanos bevezetésével az ,,Action
Publique 2022” reformprogram még ezen is tullép.

Mivel a munkaszerzédés feltétel nélkiil alkalmazhaté a magyar kdzszol-
galatban, elterjedése egyediil a Iétszamkorlat alkalmazasatol fiigg. Ha nincs
objektiv mércéje a kinevezésnek, illetve a munkaszerzédésnek, vagyis nincs
racionalis indoka az alkalmazottak jogallas szerinti megkiilonboztetésének,
akkor a hasonlo helyzetben 1évok kozotti kiilonbségtétel onkényessé valik. Ez fel-
oldhat6 a kinevezés kivezetésével s a teljes kori maganjogiasitassal. Jelenleg
azonban ennek nincs realitasa. A masik megoldas a szerzddéses alkalmazas
feltételeinek meghatarozasa.

2. Az egységes életpalyamodell kudarca

Régi vitdja a kozszolgalatnak, hogy mennyire van sziikség a kozszolgalatban
dolgozok jogallasanak egységes szabalyozasira. Magyary a kozszolgalat elma-
radottsaganak egyik okaként jelolte meg az egységes kozszolgalati pragma-
tika hianyat, de masok is siirgették a térvényi szintli, egységes szabalyozast.®’

% Livre blanc sur la fonction publique. 101. Az tgynevezett Fehér konyv 2008-ban késziilt a kor-
many szamara a kozszolgalat reformjarol.

% Hazafi Zoltan: A karrier és munkakori rendszer 6tvozésének ,,francia modellje”. Pro Publico
Bono — Magyar Kézigazgatas, 5. (2017a), 3. 74—103.

o7 A kozszolgalatra vonatkozo Gsszes alapvetd kérdések szabalyozasa végett feltétlen sziikség
van »a kézszolgalatrol« szolo torvény megalkotasara, amely kozszolgalatunkat onhibajan kiviili
eddigi elmaradottsaga ¢és stagnalasa helyett a nemzet életében ra vard nagy szerepnek betoltésére
fokozottan képessé fogja tenni.” Magyary Zoltan: Magyar kdzigazgatés. Budapest, Kiralyi Magyar
Egyetemi Nyomda, 1942. 394.
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A szocialista jogfelfogas kereteibe nem fért ugyan bele az 6nalld kozszolgalati
pragmatika kérdése, de a rendszervaltozast kovetden szinte azonnal napirendre
keriilt. A Ktv. el6készitése soran vita folyt arrél, hogy meddig terjedjen az 0j
szabalyozas személyi hatalya. A kdzszolgalati jogalkotasért felelés Beligymi-
nisztérium még a tagabb értelemben vett kdzszolgalat szabéalyozasaban gon-
dolkodott,*® de a Kjt. elfogadasaval ez a szandék meghiusult, és az egységes
pragmatika helyett egymas utan sziilettek meg az egyes szolgalati teriiletek
statusztorvényei. Kialakult a pArhuzamos kozszolgalat.®

Ezt kovetéen valamennyi kormanyzati ciklusban valamilyen 6sszefiiggésben
napirendre keriilt az egységes szabalyozas kérdése. A Horn-kormany alatt a bel-
tgyminiszter felhatalmazast kapott, hogy kidolgozza a kozigazgatasi személyzetpo-
litika, valamint az egységes kozszolgalat miikodési elveit és jogi szabalyait. Tegyiik
hozza, kevés sikerrel. Az elsé Orban-kormany szakért6i egy olyan koncepciot
dolgoztak ki, amely nyolc valtozatot tartalmazott az egységes(ebb) kozszolgalat
kialakitasara.” A Medgyessy-kormany az egységes kozszolgalati torvény gondo-
lataval allt elé. Ez a javaslat nemcsak a jogalkotasban tervezte az egységesitést,
hanem a miikddtetésben is. A szakértdi elokészités fazisaban maradt normaszo-
veg egy olyan hivatal felallitasarol rendelkezett, amely a kdzszolgalati igazgatas
csUcsszerveként a stratégiai, jogalkotasi feladatokon tilmenden operativ, technikai
jellegti szervezési, igazgatasi feladatokat is ellatott volna.”

A 20102014 kozotti kormanyzati ciklusban — bar kezdetben a Ktjv. megszii-
letésével Ggy tlint, hogy kettévalik a kdzigazgatas jogallasanak szabalyozasa — i
lendiiletet kapott az egységesités. A Magyary Program el6irta az 0sszehangolt
életpalyamodellek kialakitasat. Ez azt jelentette, hogy a kozigazgatas, a rendvé-
delem és a honvédelem szamara olyan kozszolgalati életpalyamodelleket kellett
kidolgozni,”” amelyek kozott az 6sszehangoltsagot kozos kapesolodasi pontok

8 Errdl ir részletesen Gyorgy Istvan, aki 1990-1991-ben a Belligyminisztérium Kozszolgalati
Féosztalyanak volt a vezetdje. Gyorgy Istvan: Kozszolgalat, kozszolgalati jog, kozszolgalati torvény.
Magyar Kozigazgatés, 48. (1998), 3. 131.

% Horvath Istvan: Pdrhuzamos kozszolgalat. A kozalkalmazotti és a koztisztviseldi torvény egyiit-
tes magyarazata. Budapest, Saldo Zrt., 2009.

0 Kontrat Karoly: A kozszolgalati életpalya elvei és iranyai. Magyar Kézigazgatas, 51. (2001),
3.129-137.

' A tervezetben 223-224. §. Megtalalhaté Vadasz (2006): i. m. 259-260.

2 A Sz¢éll Kalman Terv 8. pontja irta eld. Az életpalyamodell a kormanytisztviselSket (78 519 £6),
a hivatasos szolgalati jogviszonyban allokat (63 908 f6) ¢és a hivatasos és szerzédéses katonai
jogviszonyban allokat (18 274 £6) érintette.
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biztositjak.” Ezek kozott kulcsszerepet jatszott az egységes munkakori rendszer
kialakitasa. A 2014-2018-as ciklusban azonban az egységesitési folyamat nem
egyszeriien megtorpant, hanem megfordult. Az 0j jogallasi torvények (Attv.,
Hszt., Hjt.) eltérd szabalyozasi koncepciot kovetnek, a rendszer széttartasa fel-
erdsodott. Az egységesités alapjanak tekintett munkakori rendszer kialakitasa
elakadt.

2.1. A hivatasrendi torvények széttartod koncepcioi

A 2010-2014-es ciklusban nyolc kormany-eléterjesztés is foglalkozott a kdzszol-
galati életpalyaval. S bar az egységesités lassan haladt, néhany konkrét eredmény
azért sziiletett. Az egységes kozszolgalati szervezeti kulturanak a kialakitasara
a Nemzeti K6zszolgalati Egyetem képzéseibe beépiilt az egyetemi kdzos modul.
Egymashoz kozelitették a kozigazgatasi és rendészeti vizsgarendszert.”* Hasonld
elvek alapjan miikodik a kdzigazgatasi és a rendvédelmi tovabbképzés. Integralt
Kozszolgalati Teljesitménymenedzsment Rendszer kialakitasara keriilt sor kdzos
kormanyrendeleti szabalyozassal és kozos modszertannal, egységes informatikai
hattérrel. A kozszolgalatban torténd tovabbfoglalkoztatas elésegitése érdeké-
ben a hivatasos szolgalatbol kivalni kényszeriilokre kiterjesztették a tartalék-
allomanyt.”> A kozigazgatasban és a rendvédelemben kozos kamarai és etikai
rendszert vezettek be. A munkakori rendszer bevezetése érdekében egységes
modszertan alapjan munkakorelemzési és -értékelési modellkisérletre keriilt sor.
Ennek soran mindharom hivatasrend 1000 munkakorére kiterjedéen munkakori
profilokat, munkakorcsaladokat, karrierutakat alakitottak ki. A Kozigazgatasi

A kormany az 1207/2011. (VI. 28.) Korm. hatarozataban dontott a kozszolgalati életpalyak
Osszehangolasarol, amely egységes elvek és értékek mentén hatarozta meg a kormanytisztvisel6i/
koztisztviseldi, a rendvédelmi hivatasos, valamint a hivatasos és szerzédéses katonai jogallasu
személyi allomanyra vonatkozo jogi szabalyozas feliilvizsgalatat.

™ 174/2011. (VIIL. 31.) Korm. rendelet a kozigazgatasi és az ligykezeldi alapvizsgarol;
274/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet a rendészeti alapvizsgarol és a rendészeti szakvizsgarol, a Ren-
dészeti Alap- és Szakvizsga Bizottsagrol, valamint a rendészeti alapvizsga vizsgabiztosi és a ren-
dészeti szakvizsga vizsgabizottsagi névjegyzékrol.

5 45/2012. (I1L. 20.) Korm. rendelet a kozszolgalati tisztviselék személyi irataira, a kozigazga-
tasi szerveknél foglalkoztatott munkavallalok személyi irataira és a munkatigyi nyilvantartasra,
a kozszolgalati alapnyilvantartasra és kozszolgalati statisztikai adatgytijtésre, valamint a tartalé-
kallomanyra vonatkozo egyes szabalyokrol.
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¢és Igazsagiigyi Minisztériumban, a Beliigyminisztériumban és a Honvédelmi
Minisztériumban, valamint a minisztériumok altal iranyitott szerveknél (ideértve
a févarosi és megyei kormanyhivatalokat is) valamennyi munkakdor elemzését
és értékelését elvégezték.”* A munkakoralapu rendszer iranyaba tett 1épésként
értékelhetd az is, hogy a Kttv.-ben 1) jogintézményként jelent meg a munkakori
potlék, amelyet a Hjt., valamint a Hszt. is atvett.

A sorozatban megsziiletett kormanydontések azonban mar azt is elérevetitet-
ték, hogy a kezdeti lendiilet utan szamolni kell az egységesités megtorpanasaval,
s akar azzal is, hogy az egységes életpalyamodell bevezetésére nem keriil sor.
Az Allamreform Bizottsag felallitasarol sz616 kormanydontés még az allami
humantdke reformjanak részeként jelolte meg a fegyveres és a kdzszolgalati
életpalyamodell kidolgozasat.”” Nem sokkal kés6bb azonban gyokeres valtozas
kovetkezett be a kormanyzati személyzetpolitikaban, és a korabban egységes-
torvények sziilettek a kozigazgatasban, a rendvédelemben és a honvédelemben
egyarant.”

A Hszt. megerdsitette az érdemeken alapul6 karrierrendszert. A karrier-
elv (szenioritas) alapvetéen abban nyilvanul meg, hogy a fizetési fokozatok-
ban valo6 elémenetel az id6 mulasa alapjan torténik, akar 40 év szolgalati id6
elérése utan is. Az elémenetel a beosztasi illetményben fejez6dik ki, amelynek
Osszegét a rendvédelmi illetményalap (jelenleg megegyezik a kdztisztviseldi
illetményalappal) és a fizetési fokozatokhoz tartozd névekvo szorzéoszamok
szorzata adja. Ezen tilmenden még egy kiilon illetményelem, a szolgdlati idd-
potlék is elismeri a kozszolgalatban szerzett tapasztalatot, amely egységesen
az illetményalaphoz igazodik, ¢s a tényleges szolgalatban eltoltott id6tol fiiggden
folyamatosan ndvekszik, 25-30 év elteltét kovetden exponencialisan. Ennek
koszonhetden egyforman ismeri el mindenki esetében a szolgalatban szerzett
tapasztalatot és a szervezet iranti hliséget.

Az érdemek szerzésének elvét azaltal erdsitették meg, hogy az elémenetel
feltételeit (teljesitményértékelés, tovabbképzés, vizsga) jogszabaly hatarozza

6°1004/2013. (I. 10.) Korm. hatarozat a kozszolgalati életpalya bevezetésének elokészitésével
kapcsolatos egyes feladatokrol.

7 1602/2014. (XI. 4.) Korm. hatérozat az Allamreform Bizottsag felallitdsarol 1. a) pont.

8 Az éallami tisztviseldi kar 1étrehozasardl sz616 1961/2015. (X1I. 23.) Korm. hatarozat hatalyon
kiviil helyezte a 1846/2014. (XII. 30.) Korm. hatarozatot, amely az 0j kozigazgatasi életpalya
bevezetésérol rendelkezett.
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meg, tehat nem a munkaltatd dontésétdl fiigg, hogy az idé milasan tilmenden
milyen kdvetelményt kell teljesiteni az eldrelépéshez. Az illetmény részeként
kulon juttatas szolgalja az eltérd egyéni teljesitmények szerinti differencialast.”
A rendelkezésre allo keret elosztasa az allomany korében évi két alkalommal
torténik.

To6bb torvényi kotottség ndveli a rendszer zartsagat. A torvény belsd eléme-
netel esetén elismeri és megfelelteti a korabban megszerzett szakmai tapaszta-
latot, valamint garantalja az eldmeneteltdl fiiggden ndvekvé illetményt. Ezzel
szemben a ,,kiviilrol érkezé” csak az adott munkakori kategéria legelsé fizetési
fokozataban kezdhet. A magasabb érték(i munkakdri kategoriaba kivalasztas
tobb 1épésben torténik, elészor a benn 1évé allomany palyazhat (példaul belsd
palyazattal), s csak ennek eredménytelensége esetén keriilhet sor a masik két
hivatasrend (kozigazgatas, honvédelem) tagjaira, s végiil utolso 1épésként kiils
személyek is palyazhatnak. A vezetd kivalasztasa még kotottebb, a magasabb
vezetdi beosztasba kertiilés feltétele az alacsonyabb vezetdi szinten eltoltott, elére
meghatarozott szolgalati 1d6. Vezetové kizardlag az nevezhetd ki, aki a szerv
utanpdtlasi és vezetdi adatbankjaban szerepel, valamint a vezet6i szintnek meg-
felel6 vezet6vé képzo tanfolyamot sikeresen elvégezte.

A hivatasos szolgalati jogviszony szabalyozasa, a munkaltatdi jogok gyakor-
lasa erdsen centralizalt. Ugyanakkor a Hszt. személyzeti rendszere nem tisztan
karrierjelleg(i, munkakori jegyek is kimutathatok, leginkabb a besorolasban
és az elomenetelben. A torvény a kozépfoku (tiszthelyettesi) és a fels6fok (tiszti)
allomany részére 6t-0t, a vezetok szamara harom beosztasi/munkakari kategoriat
hozott 1étre. Ezekbe kell besorolni az egyes munkakoroket. A szolgalati beoszta-
sokat a munkakdr tartalmanak meghatarozott modszertan és eljarasi rend szerint
végrehajtott elemzése és értékelése alapjan soroljak be az egyes kategoriakba.®
Ennek soran az alabbi jellemzoket veszik alapul, eltérd sulyozassal:

— tudas;

— problémamegoldas;

— feleldsség;

— terhelés.

7 Hszt. 154. § (1) bek.

8030/2015. (V1. 16.) BM rendelet a beliigyminiszter iranyitasa alatt 4116 rendvédelmi feladatokat
ellato szerveknél a hivatasos szolgalati beosztasokrol és a betdltésiikhoz sziikséges kovetelmé-
nyekrol.
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Az értékelés soran tovabbi tényezOket is felhasznalhatnak. A munkakor tartal-
manak vizsgalatakor figyelembe veszik a szolgalati beosztas szervezeti szintjét
is (ko6zponti, teriileti, helyi szerv). A kdzponti szerveknél példaul az iranyitasbol
adodo magasabb elvart tudas- és felel6sségi szintii feladatok ellatasa kiemelkedd
szerepet kap. A beosztasok, munkakorok besorolasa alulrol épitkezik. Uj szol-
galati beosztas esetén a munkakorelemzést €s -értékelést, valamint a besorolasi
javaslatot az érintett szervezet késziti el, de a dontést a beliigyminiszter hozza.

A munkakori jelleg fejez6dik ki abban is, hogy a magasabb munkakéri/beosz-
tasi kategoriaba csak akkor lehet Iépni, ha van olyan munkakér, amelyik az adott
kategoriaba tartozik. A munkakdri/beosztasi specialitasok koziil kiemelkedik
az élet és a testi épség veszélyeztetésével Osszefiiggd kockazatvallalas, amelyet
a hivatasos potlék ellentételez beosztasonként eltéré mértékben.

Osszességében tehat a Hszt. megerdsitette és munkakori elemekkel 6tvozte
a karrierrendszert. Ezzel egyiitt személyzeti rendszere zart és centralizalt.
Szabalyozasi koncepcidja hasonlo iranyt kovet a nemzetkozi trendekkel. Ezek
azt mutatjak, hogy a karrierrendszer lebontésa, a nyitott szabalyozas felé valo
kozeledés a rendészet teriiletét kevéshé érinti, fennmaradt a hagyomanyos kar-
rierrendszer. Elfogadott a rendészetnek a kdzszolgalat egyéb teriileteitdl valod
viszonylagos kiilonallasa, amelynek jellemzdje az érdemrendszerben torténd
elémeneteli jogosultsag, a fokozott palyabiztonsag mellett fennallo tobblet-
elvarasok, valamint az egyes alapjogok korlatozasa.®!

A Hjt. esetében is a Hszt.-hez hasonl6 folyamat mutathato ki azzal a kiilonb-
séggel, hogy a Hjt. hagyomanyosan nyitottabb a munkakori szemléletre, s kevésbé
zarja el a honvédséget a munkaerdpiactol.®? igy példaul lehetéség van arra, hogy
a katonai palyara kiviilrdl is belépjenek azon a karrierszinten, amelyet mar
egyszer elértek, s ez vonatkozik a palyara visszatérokre is. A legénység eseté-
ben a fokozott fizikai igénybevétel sziikségessé teszi, hogy a szolgalattal jaro
megterhelést mar nem vallalé allomany visszakeriilhessen a munkaerépiacra,
ezért egy rugalmasabb foglalkoztatast lehetévé tevod szerzddéses jogviszonyban
foglalkoztatjak 6ket. Bizonyos beosztasok esetében a honvédség munkaerdpiaci
helyzetének javitasat szolgalja a munkaerdpiaci potlék, illetve a maganszféra
elszivo hatasat hivatott ellenstilyozni a szolgalati viszony fenntartasara kothetd

1 Linder Viktoria: A hivatasos és a civil kozigazgatasi személyi allomany foglalkoztatasi viszonyai
nemzetkozi ésszehasonlitdsban. Budapest, Magyar Koz16ny Lap- és Konyvkiadd, 2014a.

82 Kovacs Tamas — Szekendi Gyongyvér: Kozszolgalati életpalyék a honvédelemben. Budapest,
Dialog Campus, 2018.
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megéllapodas.®® A katonai és a rendvédelmi életpalya — bar elveiben kozos ala-
pokon nyugszik — strukturalisan kiilonbozik egymastol. Az elébbi esetében
az illetmény és a rendfokozat kdzotti kapcsolat meghatarozo, mig az utdbbi
esetében a szenioritas jatszik hangstlyosabb szerepet. A strukturalis kiilonb-
ségek miatt strukturalis aranytalansagok alakulhatnak ki a dijazasban, azonos
mértéki bérpolitikai intézkedések megvalositasa esetén is.™

Az Attv. esetében a szabélyozasi koncepcio valtozasanak iranya®® nem irhato
le a karrier versus munkakor ,,koordinata-rendszerében”. Ennek oka, hogy a kar-
rierjegyek gyengiilésével nem mutathato ki a munkakori elemek erdsodése.
Szélesre nyitott bérsavok (60%) s azon beliili jelentds munkaltatoéi mérlegelési
jogkdr, csak az also hatar szerinti illetményre szerezhet6 alanyi jogosultsag, fize-
tési fokozatok megszlinése, az illetmény év kdzbeni modositasanak lehetdsége,
munkaltatoi dontéstol fiiggd, kiemelt besorolas, illetve annak megsziintetése,
jogviszony-létesités, vezetdi kinevezés szakképzettségi feltételei aldli egyedi
mentesités. Ezek tehat sokkal inkabb a torvényi szabalyozas szerepének csokke-
nését és az egyedi mérlegelés erésodését mutatjak, vagyis az Attv. szabalyozasi
koncepcidja a zart €s nyitott rendszer relaciojaban nehezen értelmezhetd.

Kiilonésen szembeotld a torvényi szabalyozas ,,sUlytalansaga’™ a kiemelt
ligyintéz0i osztalyba sorolas esetében. Mar 6nmagaban csokkentette a torvényi
garanciak sulyat, hogy a kiemelt ligyintéz6i osztalyba sorolas szempontjait, elja-
rasi rendjét miniszteri rendelet szabalyozta.®® A rendelet meghatarozta ugyan,
hogy milyen munkakdorok esetében keriilhet sor a kiemelt besorolasra, de maga
a torvény rendelkezett tigy, hogy a kijelolt munkakordkben dolgozo allami tisztvi-
seléket nem sziikséges kotelezden a kiemelt igyintézoi osztalyba sorolni, a mun-
kaltatd mérlegelheti, kiket valaszt ki az ,,extra” besorolasra.’” Ehhez a miniszteri
rendelet — exemplifikativan — tovabbi szempontokat®® is felsorolt, ugyanakkor

8 Hjt. 44/A. §.

8 Mindkét személyi kérben ugyanolyan atlagos illetményemelést iranyoztak el6, ennek ellenére
a honvédelmi tarca dsszehasonlitd elemzései szerint magasabb beosztasok esetén a katonaknal
elmaradas mutatkozik.

8 A Kttv. szabalyozasi koncepcidjahoz viszonyitott valtozasrol van szo.

8 30/2016. (X1. 15.) MvM rendelet az allami tisztvisel6k kiemelt tigyintézdi osztalyba sorolasa-
rol, az allami tisztviselok részére eldirt szakiranyt szakképzettség megszerzése aloli mentesiilés
eljarasi szabalyairol, valamint a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem képzése keretében megszerzett
szakképzettséghez kotott munkakorok meghatarozasarol.

87 Attv. 15. § (4) bek.

8 Attv. 5. §.
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amunkaltato szabad mérlegelésének targya volt, hogy a kivalasztott szempontnak
mekkora ,,értéket” tulajdonit, azaz a kiemelt besorolas savjan beliil mekkora
Osszegben allapitja meg az allami tisztviseld illetményét. Ezen az sem valtoztat,
hogy a torvény hét szempontot sorol fel a kiemelt {igyintéz6i osztalyon beliili
besorolasi fokozat megallapitasahoz, példaul allami szolgalati jogviszonyban
eltoltott 1d6, kozigazgatasi szervnél szerzett tapasztalat, munkakor stb., mivel
tovabbi normativ kotottségek hidnyaban a munkaltato szabadon mérlegelhette,
hogy az emlitett szempontokat mennyire veszi figyelembe. Igy Iényegében nem
a torvény, illetve a miniszteri rendelet korlatozza a munkaltato diszkrecionalis
jogkdrét, hanem a rendelkezésére allo pénziigyi eréforrasok nagysaga.

Osszességében tehat — szemben a Hszt.-vel és a Hijt.-vel — az Attv. a nyitott
szabalyozas iranyaba tett 1épésként értékelhetd.

2.2. Az egységes munkakori rendszer bevezetésének elmaradasa

Bar a munkakori rendszer bevezetése kiillondsen 2010 6ta keriilt be a hivata-
los szakmai diskurzusba, a munkakéralapu HR-miikédésre vald atallast elo-
készit6 projektek mar joval korabban megvalosultak.® A Beliigyminisztérium
1999-2000-ben a ,,Forras program” keretében sajat munkakorelemzési rendszert
dolgozott ki az iranyitasa ala tartozo szervek® szamara, majd 2004-ben sajat
hivatali apparatusanak, a rendészeti szakkozépiskolak, valamint a Renddrtiszti
Foiskola munkakdreinek elemzését, értékelését végezte el.

A kozigazgatashan 2007-ben indult el az elsé atfogd munkakor-értékelési
projekt, amely a minisztériumok és a Miniszterelnoki Hivatal munkakdreinek
elemzését, illetve értékelését célozta. Az elemzési munkdnak kdszonhetden
Osszesen 962 vezet6i munkakor standard munkakori profilja késziilt el. Az érté-
kelési mddszer alkalmas volt arra, hogy a munkakoroket orszagosan vagy akar
nemzetkdzi viszonylatban is sszehasonlitsak egymassal vagy a versenyszféra
hasonlé munkakoreivel.

8 Petr6 Csilla— Stréhli-Klotz Georgina: Formalddo Gj kozszolgalati életpalya, kiilonds tekintettel
a munkakoralapu rendszer bevezetése iranyaba tett hazai kisérletekre. Polgari Szemle, 10. (2014),
3-6.

% Rendérség, Orszagos Katasztrofavédelmi Féigazgatosiag, Bevandorlasi és Allampolgarsagi
Hivatal.
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A munkakdri rendszer bevezetésének a Magyary Program adott Gjabb lendii-
letet. Az életpalyak egyik feltételeként hatarozta meg a munkakori szisztémat,”
s kialakitasahoz a kovetkez6 1épéseket jeldlte meg:

— ajelenlegi munkakorok szambavétele, csoportositasa, munkakdorcsaladok
kialakitasa (példaul szakmai, pénziigyi, jogi, személyzeti munkakorok stb.);

— vilagos munkakori rendszer kialakitasa, majd munkakoronként a célok,
a f6 felelésségek, a kovetelmények és a szilikséges tudas, tapasztalat,
kompetencidk meghatarozasa;

— az egyéni életpalyak és karrierutak felépitése, amelyek az Gj életpalya-
modell alapjava valhatnak.”

A Magyary Program intézkedési terve szerint minden minisztériumban
2013. januar 1-jéig kellett volna bevezetni a munkakéri rendszert.”

Felgyorsult az el6készités, s 2011-ben a mar emlitett modellkisérlet soran
1000 munkakor elemzése €s értékelése tortént meg, aminek eredményeként
kidolgoztak a kozszolgalat-specifikus elemzési és értékelési modszertant is. Ezt
kovetben sziiletett dontés a MAR-projekt elinditasarol, amely alapjan az eddigi
legteljesebb munkakori adatbazis johetett 1étre.** A 2010-2014-es kormanyzati
ciklusban azonban mar nem keriilt sor a munkakdri rendszer bevezetésére.

A Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia ismét ,,elévette”
a munkakori rendszer kérdését. Fejlesztési célként hatarozta meg, hogy a meg-
kezdett munkakdrelemzés és -értékelés terjedjen ki valamennyi kozigazgatasi
munkakorre. Az ehhez kapcsolodd feladatok® koziil 1ényegében egyik sem

%l Magyary Zoltan Kdzigazgatas-fejlesztési Program (MP 11.0). A haza udvére és a kéz szolga-
latdban. Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium, 2011. janius 10. 45.

2 MP 11.0: i. m. 46.

% MP 11.0: i. m. 49.

% A Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium, a Beliigyminisztérium és a Honvédelmi Minisz-
térium, valamint az altaluk irdnyitott szervek (ideértve a févarosi és megyei kormanyhivatalokat
is) munkakoreinek elemzését és értékelését tartalmazza.

% A munkakorelemzés, -értékelés feladatai: a munkakori rendszer bevezetéséhez hatastanulmany
készitése a kialakitott keretrendszerben foglaltak figyelembevételével; a munkakorok értékének
¢és a betoltésiikhoz sziikséges kompetenciak meghatarozasa; a munkakori kataszter, a feladat-
kataszter és a szervezeti kataszter megfeleld 9sszekotése; a munkakorelemzés és -értékelés intéz-
ményesitése; a munkakor-értékelés alapjan kialakitott munkakori struktira és a besorolasi rendszer
Osszehangolasa; munkakoresaladok és karrierutak kialakitasa, az eldmenetel és atjarhatosag felté-
teleinek megteremtése; munkakorok kompetenciaigényéhez igazitott modularis képzési célrendszer
kialakitasa. Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia. 70-71.
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valésult meg. A munkakéri struktura és a besorolasi rendszer 6sszekapcsolasat
a Hszt., illetve a Hjt. ugyan biztositotta, de a két szolgalati teriilet munkakdri
strukturaja nincs egymassal dsszehangolva, igy az atjarhatosag feltételei sem
biztositottak. A Kttv. és az Attv. besorolasi, elémeneteli rendszerében pedig
egyaltalan nem jelent meg a munkakorelemzéssel és -értékeléssel kialakitott
munkakdri struktura.

3. A kormanyzati igazgatasrol szol6 2018. évi CXXV. torvény

A Kit. el6futara az Attv. Egy 6j, sui generis kozszolgalati foglalkoztatasi jog-
viszonyt alkotott, mégis tobb tekintetben még a Kttv. szabalyozasi logikajat
kovette.

Nézziink néhany példat! A jogviszony létesitésének feltételei kozott meg-
jelent a kozigazgatasi tanulmanyok szakiranyt szakképzettség, amely valdja-
ban a kozigazgatasi alapvizsga funkcidjat toltotte be. Altalanos alkalmazési
feltétel volt, nem teljesitése a jogviszony megsziinésével jart. Ugyanilyen sze-
repet jatszott a kormanyzati tanulmanyok szakképzettség, amely — hasonléan
a kozigazgatasi szakvizsgahoz — a vezetdi kinevezés feltétele volt, utdlag is
lehetett teljesiteni, de ha elmulasztottak, a vezetdi munkakort nem lehetett
tovabb betolteni. Az elémeneteli feltételek meghatarozasa ugyanazt a logikat
kovette, mint a kormanyzati szolgalati jogviszony. Szolgalati id6 letoltése,
jogszabaly vagy munkaltato altal eldirt feltételek teljesitése, illetve legalabb
megfelelt mindsités volt sziikséges a magasabb fokozatba sorolashoz. Az Attv.
a kozigazgatasi szakvizsga mintajara irta el6 elémeneteli feltételként a koz-
igazgatasi tanulmanyok szakképzettséget. A besorolasi, elémeneteli és dijazasi
szabalyok koncepcionalisan csak annyiban kiilonboztek, hogy nem voltak
fizetési fokozatok, s az alapilletmény-eltéritést felvaltotta a kiemelt ligyintézoi
osztalyba sorolas. Ugyanakkor valtozatlanul a tisztvisel6t kellett besorolni
iskolai végzettségének szintjétdl s a szolgalatban eltdltott idétol fiiggden, mig
a betoltott munkakor jellege nem befolyasolta a besorolast. A szakképesitési
rendszer, tovabbképzés, teljesitményértékelés a kormanytisztviseldi valtozatot
masolta néhany formai valtoztatassal.

Bar az Attv. egy 1j, sui generis kozszolgalati foglalkoztatasi jogviszonyt
hozott 1étre, nem mutathato ki a jogviszony sajatos jellegébdl adodo differenciald
tényez6, amely az allami szolgalati jogviszonyt ténylegesen megkiilonbdztette
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volna a kormanyzati szolgalati jogviszonytol.”® A kormanyzati szolgalati jogvi-
szony ,,[...] a koz szolgalata és munkavégzés céljabol Iétesitett kiilonleges jog-
viszony [...]”, amelynek keretében a kormanytisztvisel6k a kozigazgatasi szerv
kozhatalmi, iranyitasi, ellendrzési és feliigyeleti hataskorének gyakorlasaval
kozvetleniil 6sszefiiggd feladatot latnak el.’” Az allami szolgalati jogviszony
definicioja Iényegében megegyezik ezzel: ,,[...] a koz szolgalatara 1étesitett foglal-
koztatasra iranyuld jogviszony [...]”, amelynek keretében az allami tisztviselok
szintén a kozigazgatasi szerv kdzhatalmi, iranyitasi, ellendrzési és feliigyeleti
hataskorének gyakorlasaval kozvetlenil dsszefliggd feladatot latnak el.”® Mindkét
jogviszony egyforman kiilonbozik a munkaviszonytol abban, hogy a munka-
végzéssel sziikségszeriien egylitt jard kotelezettségeken és jogosultsagokon til-
menden a feleket tobbletkotelezettségek terhelik, és tobbletjogosultsagok illetik
meg. Ezek a példak is azt mutatjak, hogy az Attv. — bar tobb esetben masként
szabalyozza az allami szolgalati jogviszony tartalmat — nem szakadt el a Kttv.

A fentiek azért 1ényegesek, mert az Alkotmanybirdsag tobbszor vizsgélta
a foglalkoztatas szabalyozasanak differencialodasat, és megallapitotta, hogy
a jogi rendezés kiilonbozoségének oka lehet a munkaltatd pozicionalis hely-
zete, példaul mind a kdztisztviseld, mind a kdzalkalmazott (tehat munkaltatd
és munkavallald) jogallasat els6sorban a koltségvetéstol valo fiiggés hatarozza
meg, illetve az egyes jogviszonyokban végzett munkatevékenységek eltérd jel-
lege és kozege.” A kormanyzati szolgélati és az allami szolgalati jogviszony
viszonylataban ezek az okok nem alltak fenn. Sem a koltségvetéstol vald fiiggés,
sem pedig a tevékenységek jellege és kozege nem indokolta a kiilon térvényi
szabalyozast, még arra tekintettel sem, hogy kétségkiviil mas a helye és sze-
repe a teriileti kormanyhivataloknak, mint a kdzponti kozigazgatasi szerveknek
a kozigazgatasi feladatok rendszerében.

Ugyanakkor maga a jogalkoto is csak atmenetinek tartotta a kozszolgélati
jog egységének megbontasat, mivel azzal szamolt, hogy az allami szolgalati
jogviszony szabalyozasat késébb ki fogja terjeszteni valamennyi allamigazgatasi

% Mas kozszolgalati foglalkoztatési jogviszonyok (példaul rendvédelem, honvédelem, birak,
ugyészek szolgalati jogviszonya) esetében egyértelmii az 6nallo szabalyozast megalapozé jogvi-
szonybéli sajatossag.

o7 Kttv. 36. § (1) bek., illetve Kttv. 8. § (1) bek.

% Attv. 2. § (1) bek.

% 44/B/1993. AB hatéarozat.
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szervre.'”” A lex specialis ujra lex generalis lesz, vagyis az 6nallésodas csak
latszolagos volt, valojaban a kormanytisztvisel6i jogallas teljes korii revizioja
kezdddott el. A jogalkotd szandéka nem arra iranyult, hogy az 6nallo jogallassal
megbontsa a kormanyzati szolgalati jogviszonyt, hanem azt véglegesen felvaltsa
az allami tisztviseldi statusszal. Ennek csak els6 1épése volt a fovarosi, megyei
korményhivatalok 0j, 6nallé kozszolgalati jogallasa. Ezt a funkciot azonban
mar a Kit. toltdtte be.

A Kit. a jogi szabalyozas paradigmavaltasanak a lenyomata. A szakiroda-
lom a korszakvaltast valosziniileg a torvény hatalybalépésétdl fogja datalni, de
ahogy ezt az el6z6ekben bemutattam, valdjaban hosszu éveken keresztiil vezetd
utkeresési folyamat végallomasa. Az allamigazgatas hatékonyabb miikkddése
érdekében mar korabban dontés sziiletett az allami feladatok feliilvizsgalata-
rol, valamint a blirokracia csokkentésérdl, a kozigazgatasi foglalkoztatottak
1étszamanak leépitésérdl. Ezzel egyiitt a kormany célként hatarozta meg a koz-
ponti kozigazgatas béreinek rendezését is. Ennek megvalositasahoz azonban Uj
jogallasi torvényre volt sziikség, amely egyfel6l meggatolja a 1étszam indoko-
latlan Gjratermel6dését, illetve az elérhetd magasabb illetményekkel nagyobb
teljesitményre 6sztonzi a személyi allomany tagjait. Utanpdtlasanak biztositasa
érdekében a kozigazgatasnak gyorsan kell reagalnia a munkaerdpiaci versenyre,
a digitalis atallasra, valamint a generacios kihivasokra. Egyensulyt kell talalnia
a rugalmas és stabil foglalkoztatas kozott, s alkalmazkodnia kell a politikai
kormanyzas és a kozigazgatas kdzotti kapcsolat valtozasaihoz.

Az elmult évek tapasztalatai felszinre hoztak t6bb olyan diszfunkciondlis
jelenséget, amely megsziintetéséhez mas személyzetpolitikai szemléletre van
sziikség. Ezek koziil csak néhanyat emeliink ki:

— az elrendelt 1étszamleépitések ellenére nem csdkkent a 1étszam;

— a kozigazgatasi szervek a torvényi korlatok miatt gyakran burkolt bér-
emelést hajtottak végre bizonyos jogintézmények nem rendeltetésszer(i
alkalmazasaval,

— a szervek eltérd érdekérvényesitési képessége szétzilalta az illetmény-
kiegészités elvi alapjait;

100 Attv. 37. §. Az allami szolgalati jogviszony — minisztériumokban, valamint a kormany, illetve
a minisztériumok iranyitasa alatt al16, torvényben meghatarozott kozponti allamigazgatési szer-
veknél iranyado6 — szabalyainak 2019. januar 1. napjatol torténd bevezetésérol, valamint az ezzel
Osszefiiggd atmeneti szabalyokrol torvény rendelkezik.
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— avezetdi poziciok indokolatlan novelése miatt széttagolt szervezeti struk-
tarak jottek 1étre, s emiatt felborult az optimalis vezet6-beosztott arany;

— a szakmai cimek adomanyozasat sokkal inkabb motivalta a munkaer6-
piaci bérszinvonal elérése, mint a kivalo szakmai teljesitmény elismerése;

— altalanos gyakorlat lett az iires allashelyek tartalékolasa, hogy biztositani
lehessen a helyettesitési dij fedezetét;

— automatikussa valt az alapilletmény eltéritése fliggetleniil a személyes
teljesitménytdl;

— jelentdsen novekedett a munkaszerzddéssel torténd foglalkoztatas, akar
a létszamkeret tallépésével is.

Kiilon ki kell emelni a kozigazgatas személyi allomanyéanak eloregedését. A fia-
talitast szolgalo kormanyzati intézkedések hatasara a generaciovaltasnak azon-
ban ma mar nem a fiatalok aranyanak névelése a f6 kérdése, hanem a fiatalok
megtartasa. A jelenség a kdzépgeneraciot is érinti: kiilondsen a 35-40 év kozotti
korosztaly korében magas a palyaclhagyas.

A létszamcsokkentések gyenge hatasfoka, a 1étszamon beliili aranytalansagok,
bizonyos szakmai kompetenciak tartoés hidnya mind egyiittesen a jovobe mutato,
stratégiai létszamtervezés kialakitasanak sziikségességére mutatnak ra, amelynek
finanszirozasat feladatalapt koltségvetési tervezés biztositja. Ennek elsé 1épése
a Kit. altal bevezetett allashelyalapu 1étszamgazdalkodas.

A Kit. megalkotasanak céljai legkonnyebben tigy értheték meg, hogy a koz-
igazgatasi személyzetpolitika problémaibol, a valtoztatas céljaibol, valamint
a valtozast szolgalo intézkedésekbdl indulunk ki.

a) A palyara vonzas és palyan tartas erdsitése

A munkaerdhiany €s a fluktudacio nem altalanos probléma. Ez azt jelenti, hogy
nem altalaban hianyzik a munkaer6 a kozigazgatasbol, hanem a munkaerdpiacon
egyébként is keresett szakemberekbdl, példaul mérnokokbdol, informatikusokbol,
kozgazdaszokbol van hiany. A fluktuacio sem egyforman tapasztalhato a koz-
igazgatasban, hanem bizonyos szakteriiletek az atlagoshoz képest nagyobb mér-
tékben érintettek. Ebbdl viszont az kovetkezik, hogy az eltérd stlyt problémakra
nem lehet altalanos megoldasokat alkalmazni, sziikség van a differencialast
lehetdvé tevo rugalmassagra. A Kit. ezért a korabbi, altalanosan kotott, kogens
szabalyozas helyett bizonyos kérdésekben, példaul szakképesitési feltételek,
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tovabbképzés, besorolas, dijazas, keretjellegli s a munkaltatoi szinten meghozott
egyedi és normativ dontésekre épit. Megsziinteti a kotott illetményeket, s utat
nyit a munkaerdpiacon is versenyképes, differencialt, teljesitményalapt bére-
zésnek, valamint lehetéséget teremt a rugalmas, szervezeti igényekhez igazodo
foglalkoztatasi feltételek kialakitasara.

b) Teljesitményszemlélet erdsitése

A személyi allomany teljesitményének novelését szolgalja, hogy a Kit. alapjan
az illetményt a munkaltaté egyénre szabottan, a kormanytisztviselé szakkép-
zettségének, személyes tulajdonsagainak, illetve teljesitményének figyelembe-
vételével allapithatja meg, tdgan meghatarozott keretek kozott. Az elérejutas
nem a szolgalatban eltoltott idotél, hanem kizardlag az egyéni érdemtdl fiigg.
Az illetmény megallapitasanak mechanizmusat minden munkaltato sajat maga
alakitja ki a helyi sajatossagokhoz igazoddan. Ez a médszer nagyobb rugalmas-
sagot enged a munkaltatoknak, s igy gyorsabban reagalhatnak a valtozasokra.

c) Ellendrizhetd, kozpontilag kotott, feladatalaph 1étszamgazdalkodas

A létszamgazdalkodas hianyossagait kdzpontilag kotott, feladatalapa 1étszam-
gazdalkodasi szisztéma bevezetése orvosolja, amely az allashelyre épiil. Az allas-
hely nem egyszeri statisztikai nyilvantartasi egység, hanem a foglalkoztatas
alapja. Foglalkoztatasi jogviszonyt csak 1étez6 allashelyen lehet 1étrehozni.
A foglalkoztatas feltételeit az allashely hatarozza meg, mivel a munkaltato
allashelyenként mas és mas szakmai feltételeket allapithat meg. Az alkalma-
zasi feltételeken tilmenden az allashelyhez kapcsolodoan kell meghatarozni
az ellatando feladatokat is.

bozteti meg. Az egyik az alaplétszam, a masik a kozpontositott allashely. A két-
féle allashely tekintetében eltéré a munkaltato 6nalldosaga. A kormany altal meg-
allapitott alaplétszam mindig az adott kormanyzati igazgatasi szervhez kotédik.
A szerv vezetdje széles mozgastérrel rendelkezik ahhoz, hogy miként hasznalja
fel az alaplétszamba tartozo allashelyeket a szervezeten beliil. Ezzel szemben
a kozpontositott allashelyallomany felett a kormany rendelkezik. Az allashelyek
felhasznalasa eseti dontés alapjan, feladathoz kétddden torténik.

68



A kormany az ellatott kozfeladatok mennyiségére figyelemmel dont az allas-
helyek létesitésérdl és megsziintetésérdl. Ha 0j kozfeladatot kell ellatni, Gj allas-
helyeket hozhat Iétre, mig kozfeladat megsziinése esetén az allashelyet megsziin-
tetheti. Az allashelyek szama dontden a feladatellatas valtozasaihoz igazodik.

d) A mobilitas novelése

A szervezet rugalmas alkalmazkodasanak feltétele, hogy csokkenjenek az admi-
nisztrativ akadalyok. Azaltal, hogy a kormany valik egységesen valamennyi
kormanytisztviseld munkaltatdjava, egyszeriisodik a kormanyzati igazgatasi
szervek kozotti mozgas, s megszlnik a klasszikus, haromoldala megallapo-
dasra épiil6 athelyezés. A kinevezés egyoldali modositasanak lehetdségével
feleslegessé valik az atiranyitas, valamint a szervek kozotti kirendelés (kivéve
a kormanyhivatalokat).

e) Kozigazgatas integritasanak novelése

Fontos személyzetpolitikai célkitiizés a személyi allomany elkotelezédésének
erdsitése. Ha a kormanytisztviselok karrierelképzelései megvalosulnak, nem
kényszeriilnek arra, hogy a kdzszolgalat mellett parhuzamosan mas keresotevé-
kenységet is végezzenek, illetve megszerzett tapasztalatukat, kapcsolatrendsze-
riiket a versenyszféraban kamatoztassak. Ezek soran ugyanis olyan élethelyzetek
alakulhatnak ki, amelyekben a magan- és a kozérdek kozotti konfliktussal kell
szamolni. Ennek elkeriilése céljabol szigoritja a Kit. az dsszeférhetetlenségi
szabalyokat, illetve bizonyos allashelyek esetében korlatozza a versenyszféraban
valo elhelyezkedést.
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Harmadik rész
Stratégiai munkaerd-tervezes

1. A kdzszolgalat versenyképessége

Kiilonbo6zo versenyképességi jelentések latnak rendszeresen napvildgot, ame-
lyekben indikatorok alapjan rangsort allitanak fel az egyes orszagok kozott.!
Ezek altalaban intenziv szakmai, politikai vitakat valtanak ki, amelyek rendsze-
rint eljutnak ahhoz a kérdéshez, hogy mit értiink versenyképesség alatt, milyen
tényezOk befolyasoljak, és azok hatasa milyen modszerekkel mérhet6.?

A versenyképesség fogalmat tobbféleképpen hatarozzak meg.’ Kozos benniik,
hogy mindegyikben megfogalmazddik — hol markansan, hol kevésbé — a tarsa-
dalmi jolét novelése. Az allamnak képesnek kell lennie arra is, hogy az elért
gazdasagi eredményeket a tarsadalmi jolét tartos novekedésének szolgalataba
allitsa.*

Vannak, akik a versenyképességet a gazdasagi eredményekkel, a nemzetkozi
piacon vald érvényesiiléssel mérik. Ez a szemlélet azonban figyelmen kiviil
hagyja az eredményekhez vezetd utat, vagyis azoknak a tényezéknek a vizs-
galatat, amelyek befolyasoljak a termelékenységet, s ezért mindségi allapotuk
hatassal van a versenyképességre.’” A masik megkozelités éppen ezt a hianyt
kivanja potolni azzal, hogy képviseldi tobbnyire kérddives adatszolgaltatassal
gyljtenek informacidkat olyan tényezokrol, amelyekrdl azt gondoljak, hogy

' IMD World Competitiveness Yearbook, WEF Global Competitiveness Report. Ot helyet javitott
Magyarorszag az egyik fontos globalis versenyképességi ranglistan.

2 Vargha Bélint Taméas — Németh Erzsébet — Palyi Katalin Agnes: Mit mutatnak a versenyké-
pességi rangsorok? A Vilaggazdasagi Forum versenyképességi rangsoranak megalapozottsaga
¢és informativitasa. Pénzligyi Szemle, 64. (2019), 3. 352-370.

3 Vargha—Németh-Palyi (2019): i. m. 353.

4 A2000-ben tartott lisszaboni Europai Tanacson kiterjesztéen értelmezték a versenyképességet.
Ez alatt az orszag (nemzet) arra iranyulo teljesit6képességét értették, hogy tartosan javitsa lakossa-
ganak életszinvonalat, és biztositsa szamara a magas szintii foglalkoztatottsagot, illetve tarsadalmi
kohéziot. A goteborgi Eurdpai Tanacs ezt még kiegészitette a kornyezettel. La compétitivité: enjeu
d’un nouveau mode¢le de développement. 2011. 8.

5 Vargha—-Németh—Palyi (2019): i. m. 354.



befolyasoljak a gazdasagi teljesitményt. Ugyanakkor hianyoznak az emlitett
tényezok és a versenyképesség kdzotti ok-okozati hatast bizonyitdé tudomanyos
vizsgalatok.®

A versenyképességi jelentések altalaban az utobbi megkozelitést kovetik,
s arendkivill 6sszetett szempontrendszeren beliil kiilon értékelik a kormanyzast,
a biirokraciat, a szabalyozast és a korrupciot. A World Economic Forum (WEF)
versenyképességi jelentései a kormanyzati instabilitast az lizleti vallalkozasokat
veszélyeztetd tényezdnek tekintik.” A stabil kormanyzason tulmenéen figye-
lembe veszik példaul a biirokracia hatékonysagat, a korrupciot, az adok mértékét,
szabalyozasanak komplexitasat, a munkaerd képzettségét, az infrastrukturat
stb.® Egyéb elemzések azt vizsgaljak, hogy a szabalyozasi kdrnyezet mennyire
0sztonzi, illetve gatolja a vallalkozasok miikodési hatékonysagat.’

A kozszolgaltatasok hatékonysaga dsszefligg a blirokracia hatékonysagaval,
amelynek egyik fontos fokmérdje a human tékével valo gazdalkodas szinvonala,
ezért a kdzszolgalat allapota is versenyképességi tényezo.

2. A magyar kozigazgatas személyi dllomanya és utanpotlasa empirikus
adatok tiikrében

A human tékével vald gazdalkodas szinvonalat szamos kérdés befolyasolja. gy
példaul, hogyan alakul a kdzigazgatas 1étszama, elérték-e céljukat a kiilonbozo
kormanyzati létszamesokkentések, milyen a kozigazgatasi szervek személyi allo-
manyanak Osszetétele (nemek, életkor, besorolas, szakképzettség), s ezt milyen

¢ Vargha—Németh—Palyi (2019): i. m. 354.

7 Mig Magyarorszag esetében 2008—2009-ben ez az érték egy 30 fokozatt skalan 3,5 volt,
addig ez 2015-2016-ban 0,7-re csokkent. World Economic Forum: The Global Competitiveness
Report 2015-2016. 2015. 196.; World Economic Forum: The Global Competitiveness Report
2008-2009. 2008. 184.

8 Tovabbi relevans veszélyeztetd tényezd a kozpolitikai instabilitas, a korrupcidé mértéke, a biirok-
racia hatékonysaganak a mértéke, az adok mértéke, az adoészabalyozas komplexitasa, a nem meg-
feleléen képzett munkaerd, a gyenge munkamoral, az infrastruktira hidnyossagai. Lasd a Globalis
versenyképességi jelentések modszertanat. Bathory Zsuzsanna: Az IMD és a WEFORUM verseny-
képességi jelentéseinek strukturaja és modszertani hattere. Miihelytanulmany, Budapest, BCE
Vallalatgazdasagtan Intézet, 2005. 31.

° IMD WCY Executive Opinion Survey. Hivatkozik ra: Molnar Lasz16 — Udvardi Attila: Verseny-
képességi évkonyv 2016. Magyarorszag helyzetének valtozasa a régios versenyben. Budapest, GKI
Gazdasagkutato Zrt. — Friedrich-Ebert-Stiftung, 2016. 52.
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valtozasok jellemzik, hidnyoznak-e bizonyos kompetenciak, s a kdzigazgatasi
szervnél folytatnak-e hosszl tavii munkaerd-tervezést. Milyen hatast gyakorol
amunkaerdpiac a kozigazgatas 1étszamara? Ezekre a kérdésekre a kozigazgatas
létszama!® mennyiségi és mindségi adatainak vizsgélataval keresem a valaszt,
de figyelemmel leszek a nemzetkdzi trendekre!! is. Megvizsgalom tovabba
a palyakezd6 fiatalok szakképzettségi jellemzdit, s 6sszehasonlitom azokat
a teljes személyi allomanyéval."

Az adatok 1994-t51 2018-ig bezarolag allnak rendelkezésre, s a KOZIGTAD,
a BM KOZSTAT ¢és a BM KSA nyilvantartdsbol szarmaznak.” Az ezt kovetd
idészakrdl nincsenek adataink. Az adatforrasok hasznosithatosaga korlatozott,
mivel csak Osszesitett adatokat tartalmaznak, mégis ezeket hasznalom, mert
mas adatforras hianyaban kizarolag ezek szolgalnak informacioval a személyi

10 Az adatok az 1994-2018 kozotti id6szakra vonatkoznak. Ezalatt — igazodva a kozigazgatasban

dolgozok jogallasahoz —a Kttv. hatalya ala tartozo kozszolgalati jogviszonyban allo koztisztviseldk,
ugykezeldk, kormanyzati szolgalati jogvsizonyban allé kormanytisztviseldk, tigykezelok, valamint
az Attv. hatalya ala tartozo allami szolgalati jogviszonyban 4ll6 allami tisztviselok, iigykezelok
tartoztak a kozigazgatas 1étszaméba. Az Gj jogallasi torvények hatalybalépésével (Kit., Kiit., Asz.,
NAVszjt.) megvaltozott a kozigazgatas létszamanak jogviszonyok szerinti lehatarolasa. A jelenlegi
hatalyos szabalyozas szerint a kozigazgatas 1étszamaba tartoznak: kormanyzati szolgalati jogvi-
szonyban all6 (Kit.), kormanyzati szolgalati jogviszonyban allo (Kttv.), munkaviszonyban allé
(Mt.), kozszolgalati jogviszonyban allo (Kttv.), kinevezéssel 1étrejovo kozszolgalati jogviszonyban
4llo (Kiit.), munkaszerzédéssel 1étrejové kozszolgalati jogviszonyban all6 (Kiit.), egyéb (Asz.),
ado- és vamhatosagi szolgalati jogviszonyban allo (NAVszjt.). A kozigazgatas szakképzettségi
Osszetételének vizsgalatahoz a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium, valamint a Kézigaz-
gatasi és Igazsagiigyi Hivatal 4ltal konzorciumban megvalositott, AROP-2.2.17 azonosito szamu,
,Uj kozszolgalati életpalya” targyu projekt keretében 2013-ban elvégzett kutatas Kiss LaszI6 altal
készitett Kutatasi jelentését (a tovabbiakban: szakképzettségi adatok) hasznaltam fel.

' A nemzetkozi dsszehasonlitashoz hasznalt adatok OECD-elemzésekbdl szarmaznak, ezek
pontos megjelolését mindenhol feltiintettem.

12 A Miniszterelnokség rendelkezésemre bocsatotta a kozigazgatasi 6sztondijasok altalam el6-
zetesen meghatarozott szempontok szerint 9sszegyijtott adatait (a tovabbiakban: 6sztondijasok
adatai), amelyeket szintén felhasznaltam az utanpotlas vizsgalatahoz.

13 KOZIGTAD: 69. Kozszolgalati Statisztikai Adatgyijtés (KSA): 46., 48-50., 52-53., 69-70., 72.,
74. AKOZIGTAD 2006-ig mitkodstt. Osszesitett statisztikai tablak allnak rendelkezésre. A tobbi
adatforras szintén csak osszesitett adatokat tartalmaz. Ott, ahol eltérd adatforrast hasznalunk,
kiilon jelezziik. Az adatok egy részét mar publikaltuk, lasd Hazafi Zoltan: Uj kézszolgalati élet-
palya— A kozszolgalat fejlesztésének jogi és emberi erdforras dimenzioi. In ud (szerk.): Kozszolga-
lati életpalya és emberi erdforras gazddlkodds. Budapest, Magyar K6z16ny Lap- és Konyvkiado,
2014. A KOZIGTAD, a KSA, a KOZSTAT nyilvantartasi rendszer torténetérél pedig a negyedik
részben esik sz6 bovebben.

73



allomany létszamviszonyainak alakulasardl. Remélhetéleg a KSZDR miiko-
désbe 1épésével ez megvaltozik, és 0j korszak kezdddik az adat- és tényalapt
kormanyzati személyzetpolitikaban.

2.1. A kdzigazgatas létszama

A kozigazgatas hatékonysaganak egyik fokmérdje a 1étszam. Kérdés azonban,
hogy meg tudjuk-e hatarozni a kozigazgatas optimalis 1étszamat. Léteznek ugyan
nemzetkdzi 6sszehasonlitasok, de az altalanos vélemény szerint valojaban nem
tudjuk megmondani, hogy mekkora a ,,megfelel6” 1étszam."* Az orszagok kozotti
Osszehasonlitasokat csak fenntartasokkal lehet kiindulasi alapnak tekinteni,
mivel a kozszolgalat lehatarolasa orszagonként kiilonbozik, illetve az egyes alla-
mokban eltérd a kiszervezett kdzszolgaltatasok kore. Ott, ahol a kozfeladatokat
kiszervezték, a kozszféra alkalmazottainak's aranya is alacsonyabb. Ennek is
tulajdonithat6, hogy az OECD-orszagokban a kozszolgalati foglalkoztatasnak!®
az aktiv lakossaghoz viszonyitott Iétszamaranya jelentds szoérédast mutat (3,7—
33,4%). A kozszolgalati foglalkoztatas a tagan értelmezett kozszféranak felel
meg, hazai fogalomhasznalat szerint a koltségvetési szervek 0sszességét jelenti.
Ez azt jelenti, hogy amikor a kdzszféra (kozszolgalati, kormanyzati foglalkoz-
tatas) kifejezést hasznaljuk, akkor az alatt valamennyi kdltségvetési szervet
és azoknal valamennyi foglalkoztatasi jogviszonyban allé személyt értjiik."”

4 OECD: Public Servants as Partners for Growth: Toward a Stronger, Leaner and More Equitable
Workforce. Paris, OECD Publishing, 2011a.

5 Az elemzések a teljes kozszféra 1étszamat veszik alapul.

6 Az OECD fogalommeghatarozasa szerint a kozszolgalati foglalkoztatasba beletartozik a szo-
vetségi, tartomanyi, helyi kormanyzati szint, a tdgan értelmezett kozintézmények, tarsadalom-
biztositasi szervek, kozhatalom altal ellen6rzott nonprofit szervezetek. OCDE: Panorama des
administrations publiques 2019. Paris, Editions OCDE, 2019. 92.

17 Kozfeladatok ellatasara alapitott koltségvetési szerveknél foglalkoztatasi jogviszonyban allo
személyek Gsszessége [Aht. 3/A. § (2) bekezdése]. Kormanyzati szolgalati jogviszony (Kit.), kor-
manyzati szolgalati jogviszony (Kttv.), munkaviszony (Mt.), hivatasos szolgalati jogviszony (Hszt.),
katonai szolgalati jogviszony (Hjt.), kozszolgalati jogviszony (Kttv.), rendvédelmi igazgatasi szol-
galati jogviszony (Hszt.), honvédelmi alkalmazotti jogviszony (Haj. tv.), kinevezéssel létrejovo
kézszolgalati jogviszony (Kiit.), munkaszerzédéssel létrejovo kozszolgalati jogviszony (Kiit.),
egyéb (Asz.), tisztjeldlti jogviszony (Hszt.), igazsagiigyi alkalmazotti jogviszony (Iasz.), iigyész-
ségi szolgalati viszony (Usztv.), biréi szolgalati viszony (Bijt.), kdzalkalmazotti jogviszony (Kjt.),
egészségligyi szolgalati jogviszony (Eszjtv.), ado- és vamhatosagi szolgalati jogviszony (NAVszjt.).
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Mindezek alapjan a nemzetkozi 6sszehasonlitas nem jarhato 0t a ,,megfele-
16séget” mérd indikator kialakitasahoz. Ennek ellenére a Iétszam alakulasaval
kapcsolatos indikatorokat gyakran alkalmazzak orszagok k6zotti 6sszehasonlita-
sokhoz. A legfrissebb adatok szerint a kdzszolgalati foglalkoztatds OECD-atlaga
2017-hez (17,71%) képest 2019-ben stabilizalodott (17,9%), bar az egyes orszagok
kozott tovabbra is jelentds kiilonbségek mutathatok ki. Mig 2007-2019 kozott
az Egyesiilt Kiralysagban tovabb csokkent a 1étszam, addig Spanyolorszagban,
Esztorszagban, Mexikoban, Szlovéniaban és Norvégiaban novekedett. Ugyaneb-
ben az idészakban 0sszességében ndvekedett a teljes foglalkoztatas is, ez azonban
kismértékben elmaradt a kdzszolgalati foglalkoztatas novekedésétol.®

Az OECD-adatok lehetéséget nyujtanak arra, hogy a magyar kozszféra 1ét-
szamviszonyait nemzetkdzi dimenzidban is értékeljiik. Ezek alapjan két fontos
megallapitas tehetd: Magyarorszag évek 6ta a legmagasabb kormanyzati fog-
lalkoztatasi arannyal rendelkezé orszagok kozé tartozik, és trendnovekedést
mutat. A kormanyzati szektor 1étszamaranya 2007 és 2017 kozott 18,8%-r6l
20,58%-ra emelkedett.”
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1. dbra: Kozszolgalati foglalkoztatas a teljes foglalkoztatas aranyédban az OECD-orszagokban
2007-ben, 2009-ben és 2017-ben
Forras: OCDE (2021): i. m. 108—109.

18 OCDE: Panorama des administrations publiques 2021. Paris, Editions OCDE, 2021. 108—109.
1 OCDE (2019): i. m. 93.
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Ugyanakkor 2016-t61 kezdédéen jelentés csokkenési trend vette kezdetét,
és a koltségvetési szerveknél alkalmazasban allok?® 1étszama 872,8 ezer férol
774,5 ezerre cs6kkent 2020-ban.?!

A kozigazgatas létszamviszonyainak alakulasa szintén novekedési trendet
mutat Magyarorszagon, 1994-2018 kozott 17%-kal*? ndvekedett a kozigazgatas
létszama.
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2. dbra: A magyar kozigazgatas létszama 1994-ben és 2018-ban
Forras: a szerz6 sajat szerkesztése

Még latvanyosabb lenne a novekedés, ha a rendszervaltozas elétti utolso év
létszamabol indulnank ki. Ekkor a kézponti allamigazgatasi szerveknél és a tana-
csi szervezeteknél teljes munkaidében foglalkoztatott 1étszam nem érte el
az 50 ezret.” S bar ez nem fedte le teljeskoriien az akkori kézigazgatas 1étszamat,
a felmérésben szerepld szervezeti kor az akkori dekoncentralt szervek kivételével
jobbara megegyezett a Ktv. szerinti kdzigazgatasi szervekkel.

Ugyanakkor az is lathatd, hogy a ndvekedési trendet kisebb visszaesések,
mayjd ismételt névekedések arnyaljak. Négy dominans idészakra oszthaté a 1ét-
szam fejlodése. A 1étszam valtozasat kdzpontilag elrendelt 1étszamesokkentések

20 Alkalmazasban allo: az a munkavallalo, aki a munkaltatoval munkavégzésre iranyuld jog-
viszonyban all, s munkaszerzédése, munkavégzésre iranyulé megallapodasa alapjan, havi atlag-
ban — tort honapra sz6l6 munkaszerzddése alapjan meghatarozott teljesitendd munkaideje teljes havi
munkavégzés esetére atszamitva — legalabb 60 munkadraban, munkadij ellenében munkavégzésre
kotelezett.

2l KSH: Keresetek, alkalmazasban allok — koltségvetés dsszesen.

2 BM KOZIGTAD, BM KSA.

2 A pontos létszam 48 707 {6 volt az 1989. november 1-jei allapot szerint. BM-felmérés, 1989.
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inditottak el, majd a csdkkenést kovetden ismételt emelkedést tapasztalhattunk,
amelynek eredményeként nemcsak visszaépiilt a 1étszam, hanem a korabbi szintet
meg is haladta. Az elsd, 1995-1998 kozotti periodusban két 1épcsdben jelentds
elbocsatast hajtottak végre, amelynek kovetkeztében ugyanebben az idészakban
tobb mint 7000 kdzszolgalati jogviszonyban allo jogviszonyat sziintették meg
létszamesokkentés, atszervezés, tevékenység, illetve jogutdd nélkiili megsziinés
jogcimén. Ezt kdvetden 1999-2003 kozott jelentés novekedés kovetkezett be,
a2003-as létszam (116 817) joval meghaladta az 1995-6s szintet (109 061). Még
ebben az évben Ujabb Iétszamcsokkentés elrendelésére keriilt sor, amelynek hata-
sara 2008-ban 108 322 fore csokkent a 1étszam. Végiil a 2008 utani idészakban
a létszam fokozatos visszaépiilését, valamint névekedését lathatjuk, s a trend
tovabbi emelkedést jelez.
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3. dbra: A magyar kozigazgatés létszama 1994 és 2018 kozott
Forras: a szerzf sajat szerkesztése

Az atmeneti csokkenések altalaban kozponti 1étszamleépitések miatt kovetkeztek
be, de a 1étszam csokkenéséhez vezetett a jogutdd nélkiili megsziinés, valamint
az atszervezés vagy feladatmegsziinés miatti felmentés is. Ezeken a jogcime-
ken — sajat szamitas szerint — egyiittesen 1994 ¢és 2018 kozott 18 960 személy
jogviszonya sz{int meg. Ez azt jelenti, hogy ugy névekedett 1994-2018 kozott
alétszam 17%-kal, hogy ezalatt az 1994-es 1étszam (104 092) 18%-at strukturalis
okok miatt leépitették. Tehat a valosagos novekedés joval nagyobb volt. Ez azt is
jelenti, hogy a feliilrél vezeérelt létszamleépitések nem hoztak eredményt.
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A kiilonbozd szervezeti atalakitasok sem voltak eredményesebbek a 1étszam
novekedésének visszafogasaban. A koltséghatékonysag érdekében leggyakrab-
ban a szervezeti integraciot alkalmaztak. Az allamigazgatasi szervek szama
19942018 kozott 720-rol 216-ra csokkent. A csokkenés leginkabb a teriileti
és helyi szintet érintette.
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4. abra: A magyar allamigazgatasi szervek szama 1994-ben és 2018-ban

Forras: a szerz6 sajat szerkesztése

Kezdetben a csokkenési trend hullamzé volt, 1996-1998 kozott kezdddott, de
azt kovetéen 2004-ig mérsékelten emelkedett az allamigazgatasi szervek szama.
Majd 2005 utan felgyorsult a cs6kkenés iiteme, s két 1épésben jelentds valtozas
kovetkezett be, 20062008 kozott 30%-kal, 20102011 kdzott ujabb csaknem
50%-kal lett kevesebb az allamigazgatasi szervek szama.

Az elsd nagy csokkentési hullam 6sszefiiggott az allamhaztartas hatékony
mikodését elosegitd szervezeti atalakitasokrol €s az azokat megalapozo intéz-
kedésekrdl szolo 2118/2006. (V1. 30.) Korm. hatarozatban elrendelt szervezeti
atalakitasokkal. Ezek az intézmények megsziintetését, az 6nallo szervezeti
miik6dés lizemméretének novelését, a szervezetek dsszevonasat, a korabban
0nallo szervek szervezeti egységgé alakitasat, a teriileti koncentracio keretében
horizontalis 6sszevonasokat (példaul megyei szinten egy-egy tarcahoz tartozo
halézatok egyesitése; egy-egy tarca egyedi intézményhaldzatanak, szervezeti
egységeinek kozigazgatasi hivatalokba integralasa), tovabba — szinte valamennyi
megyei szervezetrendszernél (sziikség esetén a szolgaltatas varosi szintli meg-
tartasaval) — a regionalizacid megvaldsitasat céloztak.
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A masodik hullimban keriilt sor a csicsminisztériumi modell kialakita-
sara, a hasonld tevékenységet folytato allamigazgatasi szervek 0sszevonasara,
valamint a teriileti allamigazgatasi szervek beillesztésére a megyei (févarosi)
kormanyhivatalokba.?* Ez utobbi eredményeként 17 6nallo agazati dekoncentralt
szervet (igy példaul igazsagiigyi szolgalat, erdészeti igazgatosag, foldhivatal,
munkaiigyi kdzpont, fogyasztovédelmi feliigyeldség) integraltak a févarosi
és megyei kormanyhivatalok szervezetébe, valamint szintén a kormanyhi-
vatalok szervezeti keretein beliil 1étrejottek a jarasi hivatalok.” A szervezeti
valtozasokhoz sorolhatdé még az egyes intézményfenntartasi feladatokat ellatd
kozigazgatasi szervek létrehozasa. A GY EMSZI mint kdzponti hivatal Iétreho-
zasaval 66 egészségiigyi funkciot ellatd megyei intézményt, gazdasagi tarsasa-
got integraltak kozos szervezeti keretek kdzé az onkormanyzatok koltségvetési
konszolidaciojanak jegyében.?

Az egyes minisztériumok iranyitasa alatt all6 kdzponti hivatalok és egyéb
minisztériumi hattérintézmények racionalizalasa keretében tobb kdzponti hivatal
megsziintetésére keriilt sor 20162017 kozott, s ez tovabbi csokkenést idézett eld
az allamigazgatasi szervek szamaban.”’

Az dllamigazgatasi szervek szaméanak csdkkenésével parhuzamosan azonban
az allamigazgatasban dolgozok létszdma 56%-kal ndvekedett.

Nehéz megmondani, hogy az emelkedés mennyiben filigg dssze a szerve-
zeti valtozasok ,,hatastalansagaval”, mivel id6kozben az 6nkormanyzati felada-
tok jelentds része atkeriilt az allamigazgatasi szervekhez, ami értelemszeriien
az emberi eréforrasok atrendezését is magaval hozta. Azt sem tudjuk, hogy
mekkora lett volna a ndvekedés, ha egyaltalan nem keriil sor a szervezeti dssze-
vonasokra. Az eset azonban felhivja a figyelmet arra, hogy kiilon is érdemes
vizsgalni, elemezni a szervezeti valtozasok, valamint a feladat- és hataskorok
atalakitasanak létszamra gyakorolt hatasat.

24 288/2010. (XI1. 21.) Korm. rendelet a fovarosi és megyei kormanyhivatalokrol.

3 Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia. 14.

59/2011. (IV. 12.) Korm. rendelet a Gyogyszerészeti és Egészségligyi Mindség- és Szervezet-
fejlesztési Intézetrol.

27 1312/2016. (VI. 13.) Korm. hatarozat a kdzponti hivatalok és a koltségvetési szervi formaban
miitk6dd minisztériumi hattérintézmények feliilvizsgalataval kapcsolatos intézkedésekrol.

26
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5. &bra: Az allamigazgatési szervek szdma és az altaluk foglalkoztatott Iétszam 1994-2017 kozott
Megjegyzés: 2015 — nincs adat
Forras: a szerz6 sajat szerkesztése

Altalaban kevesebb sz6 esik a szervezeti integracid masik 1étszammal kapcso-
latos hatdsardl, nevezetesen az egy szervre jutd létszam novekedésérdl. Mig
1994-ben az allamigazgatasi szervek atlagos 1étszama 71 volt, addig 2017-ben
376-ra emelkedett, igy az atlagos allomanyi 1étszam megotszoroz6dott,® vagyis
az allamigazgatas integracidja a személyi allomany jelentés mértéki koncentraci-
ojat eredményezte. A nagyobb szervezeti méret, illetve 1étszam kedvezo feltétele-
ket teremt az integralt, stratégiai emberieréforras-gazdalkodas megvaldsitasara.

Mig az allamigazgatasi szervek szdma csokkent, addig az autoném szer-
vek szama jelentésen névekedett, 1994-2018 kozott csaknem megharomszoro-
zodott. Ahogy arrol mar korabban esett sz, az autonom szervek kialakuldsa
és fejlodése mogott mar a nyolcvanas években tapasztalt allami szerepvallalas
béviilése, valamint a kormanyzas rendszerének, modszereinek valtozasa huzo-
dik meg. A kozigazgatas a tarsadalom és a gazdasag egyre szélesebb teriiletét
kivanja befolyasolni, s ehhez 1ij tipusu szervezetekre van sziiksége. Fejlodésiik

% Sajat szamitas a BM KOZIGTAD, a BM KOZSTAT, a KSA adatai alapjan.
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sokszinlisége miatt nehezen kategorizalhatok. Jellegiik megitélése sem egységes
a hazai kozigazgatas-tudomanyban.

A Ktv. hatalya eredetileg csupan az allamhatalmi szervek hivatalaira ter-
jedt ki, majd késébb az autoném allamigazgatasi szervek is fokozatosan beke-
riltek a torvény hatalya ala. A 2010 utani idészakban folytatodott az autoném
szervek korének béviilése. 2012-ben megjelent — mar a Kttv.-ben — a Nemzeti
Adatvédelmi és Informacioszabadsag Hivatala, az Alapveté Jogok Biztosa-
nak Hivatala, az Egyenlé Banasmod Hatésag, az Orszaggyiilési Orség, majd
2013-ban a Magyar Energetikai és Kozmii-szabalyozasi Hivatal és a Nemzeti
Valasztasi [roda. 2014-ben a Nemzeti Emlékezet Bizottsaganak Hivatala keriilt
ebbe a korbe.”

Mivel magyarazhato a 1étszam ,kitart6” novekedése? A kérdésre két valasz
is adhat6. Egyfeldl altalanos nemzetkozi jelenség a kozszolgalat 1étszamanak
hulldmzasa és hosszl tavu novekedése. A 20. szazad végéig megallas nélkiil
emelkedett a 1étszam, ami Gsszefliggott a kozigazgatasi feladatok boviilésével. >
S bar az j kozmenedzsment idészakaban az allami feladatok kiszervezése,
az allam leépitése keriilt a kdzpolitika fokuszaba, tovabbra sem sikeriilt a ndve-
kedési trendet tartosan megforditani.

Bizonyos orszagok a 2006—2007-es pénziigyi, gazdasagi valsagra ugy reagal-
tak, hogy jelentds 1étszamcsokkentést hajtottak végre a kdzszolgalatban. Példaul
az Egyesiilt Kiralysagban 2007 és 2017 kozott 3,1%-kal csokkent a kozszolgalati
foglalkoztatas aranya. Ennek hatasa azonban 2017-re csaknem teljesen megsziint.
Az orszagok dontd tobbségében 2017-ben a kdzszolgalati foglalkoztatas nove-
kedett — frorszdgban a legnagyobb mértékben (3,5%) —, s csak néhany allam-
ban — példaul Esztorszagban (5%) — csokkent.?!

Masfeldl a rendszervaltozas utan leépiilt a kotott Iétszamgazdalkodas, s emiatt
a nagy onallosagra szert tett szervek akadalytalanul novelhették 1étszamukat.
Mindez annak ellenére tortént, hogy a 1étszamgazdalkodas teriiletén — az anar-
chia megel6zése érdekében — ,,kemény” kdzpontositasra lett volna sziikség.*

A létszam novekedésének kozpontilag elrendelt, kampanyszeri 1étszamcsok-
kentésekkel probaltak meg gatat vetni. Ezek azonban nem jartak sikerrel, mert

» V6. Ludanyi David: A kozszolgalati jogviszony differencialédasa. Munkajog, (2020), 1. 42-51.
% Lérincz Lajos: A kdzigazgatas alapintézményei. Budapest, HVG-ORAC, 2010. 266.

3 Lorinez (2010): i. m. 266.

32 Lérincz Lajos: A kozigazgatas létszamarol. In Fogarasi Jozsef (szerk.): A kdzigazgatas személyi
allomanya. Budapest, Uni6 Lap- és Koényvkiado, 1995a. 5.
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tobbnyire politikai, pénziigyi célokat szolgaltak, és kevésbé kovették a HRM
racionalis szempontjait.** A kisebb allam, illetve a koltségvetési egyensuly
helyreallitasanak politikai, koltségvetési szempontjai visszakdszonnek a Bokros-
csomag részeként elrendelt 1étszamcsokkentési intézkedésekben.

A létszamcsokkentések kudarcaban szerepet jatszott, hogy sohasem a fel-
adataranyos létszam elérését tiizték ki célul, hanem egy elére meghatarozott
szazalékos mértékili csokkentést, amely mar eleve azt a kényszert sziilte, hogy
a fiinyiroelvet kdvetve — a tényleges igényektdl fiiggetleniil — mindenhonnan
ugyanannyi koztisztviselot bocsassanak el. Raadasul a csokkentés rovid idén
beliil visszaépiilt. Erre a magyar kdzigazgatas torténetébol joval korabbrol is
hozhato példa. Az 1920-as években lecsokkentett 1étszam mar az 1930-as évek
elejére visszaallt.>* A rendszervaltozas utan a mar emlitett 1995-6s 1étszam-
csokkentés 1999-re visszaépiilt, s egy olyan novekedés vette kezdetét, amely
megalapozta a 2003-as kormanyzati létszamesokkentést.*

A sorozatos létszamcsokkentések kivédésére a magyar kozigazgatas olyan
»Hlétszamesokkentési” technikakat alakitott ki maganak, amelyek alkalmaza-
saval uigy lehetett az eldirt mértéki csokkentést végrehajtani, hogy valdjaban
nem valtozott a 1étszam. A rendszervaltozas el6tt a minisztériumoktél elbo-
csatott szakembereket igynevezett hattérintézetekhez mentették at, akik felett
aminisztériumi vezetés ugyantugy rendelkezett, mintha a minisztérium személyi
allomanyahoz tartoztak volna. A rendszervaltozas utan ez a modszer Ggy val-
tozott meg, hogy a koztisztviseldk egy részét — a feladattal egyiitt — gazdasagi
tarsasagokhoz szervezték ki.’® A 1étszam racionalizalasanak torzulasat mutatja
az is, hogy a létszamcsokkentéseket a minisztériumok rendszerint a funkcionalis
teruleteken, illetve a tarcak alarendelt szerveinél, hattérintézményeinél , telje-
sitették”, mert az adminisztracid vezetése sajat szakemberallomanyat a tarca
mikoddképességének fenntartasa miatt ovta, mig a politikai kinevezettekhez
nem nyulhatott.*’

Gajduschek Gyorgy a munkaerdpiac valtozasainak hatasat vizsgalta, s megal-
lapitotta, hogy kinalati munkaerdpiac idején a kinalati oldalon jelentkez6 nyomas

3 Lérincz (2010): i. m. 267.

3 Lérincz (2010): i. m. 267.

3 BM KOZIGTAD.

36 Lérincz (2010): i. m. 267-268.

37 Juhasz Albin: Javaslat a minisztériumok belsd szervezeti struktarajara és koordinacios rend-
szeriik modernizalasara. In Agh Attila — Somogyvari Istvan (szerk.): A kdzigazgatasi reform 4j
perspektivai. Budapest, Uj Mandatum, 2006. 57.
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a kozszféraba-kozigazgatasba tolja a maganszektorbol elbocsatottak egy jelentds
részét, akik a puha koltségvetési korlat miatt el is tudnak helyezkedni.’® Mindez
forditva is igaz, a keresleti munkaerdpiac elszivja a munkaerot a kdzszolgalatbol.

Megvizsgaltam, hogy 1998-2018 k6zo6tt a munkanélkiiliség emelkedése,
illetve csokkenése hatassal volt-e a kozigazgatas 1étszamara, s ezzel alatamaszt-
haté-e az eloz6 allitds. A munkanélkiiliségi ratat a munkaerdpiac indikatora-
nak tekintettem, amely, minél magasabb, annal inkabb a munkaerd-kinalat,
és forditva, minél alacsonyabb, annal inkabb a munkaerd-kereslet dominanciajat
mutatja.
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6. abra: A munkanélkiiliség és a kozigazgatas létszama Magyarorszagon 1998 és 2018 kozott
Forras: a szerzf sajat szerkesztése

A munkanélkiiliség® és a Iétszam mintazata jelent6sen eltér egymastol. A munka-
nélkiiliség értékei nagy szorast mutatnak. 1998-at bazisévnek (100%) tekintve
legmagasabb ¢és legalacsonyabb szintje 150%, illetve 54,7% volt a vizsgalt
idészakban. Mig a létszam hasonlé értékei 99,6% és 117,9% kozott alakultak.
2001-2010 kozott a munkanélkiiliség 74,6%-r6l 149,4%-ra emelkedett, ezzel

¥ Gajduschek Gyorgy: Kinalati munkaerd-gazdalkodas? Avagy mi hatarozza meg a koztisztviseldi

allomany osszetételét? Uj Magyar Kozigazgatas, 3. (2010), 8. 22.
3 Lakossagi munkaerd-felmérés, KSH. Balint Monika (szerk.): Statisztikai adatok. Budapest,
Kozponti Statisztikai Hivatal, 2018. 242.
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szemben a létszam kevesebb mint 5% valtozast mutatott. Ez azt jelenti, hogy
a munkanélkiliség és a létszam koz6tt nem mutathato ki egyértelmii kapcsolat.

Maés a helyzet azonban, ha a jogviszony-keletkezések és a jogviszony-
megsziinések szamat hasonlitom 6ssze a munkanélkiiliséggel.

A vizsgalt idészakban (2008-2017) 2010 és 2012 kozott — a bazisévhez
(2008) képest tobb mint 40%-o0s emelkedést kovetden — érte el a munkanélkii-
liség a legmagasabb szintjét. Késleltetve ugyan, de a jogviszony-keletkezések
szama is novekedésnek indult, 2013-ban 12,8%-kal adtak tobb 0j kinevezést,
mint 2008-ban. A késleltetett utankovetést magyarazza, hogy 2008-ban jelentds
létszamcesokkentésre keriilt sor, amely az allashelyek befagyasztasat is magaval
hozta. Figyelembe kell venni azt is, hogy 2010 és 2011 kozott latunk egy jelen-
tds ugrast — 43,9%-rdl 104%-ra — az Uj kinevezések szamaban, de ebben inkabb
a 2010-es kormanyvaltas jatszhatott szerepet. A munkanélkiiliség csokkenése
2013-ban kezd6dott meg, s 2017-ben 144,9%-1r61 58,7%-ra csokkent. A tren-
det a jogviszony-keletkezések szama is kovette egyéves késéssel, s 112,8%-r6l
89,1%-ra csokkent az 0j kinevezések szama.

2008 = 100%
160,0

1437 1426 1449

1349
140,0 127,9

112,

120,0

100,0 Munkanélkiiliség

80,0 +8
\QA / &8,7
60,0
W

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Uj jogviszony

40,0

7. abra: Amunkanélkliség és a jogviszony-keletkezések szama Magyarorszagon 2008 és 2017 koz6tt

Forras: a szerz6 sajat szerkesztése

Ha a k6z0s megegyezés, lemondds és a munkanélkiiliség kozotti osszefliggést
vizsgaljuk, akkor szembetiing jelenség, hogy a lemondasok és a kozos megegye-
zések valtozasa tobbnyire egyiitt mozog, st bizonyos idészakokban még a szaza-
lékos mértékek is megegyeznek. Bar k6zos megegyezés esetén nem lehet tudni,
hogy melyik fél volt a jogviszony megsziintetésének a kezdeményezdje, abbol
a ténybdl kifolydlag, hogy a kozos megegyezés koveti a lemondasok alakulasat,
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feltételezhetjiik, hogy a kozos megegyezések is tobbnyire a ,,munkavallaléd”
kezdeményezésére sziilettek.

Ha a trendeket vizsgaljuk, azt allapithatjuk meg, hogy 1998-2009
kozott — 2004-ben és 2008-ban ismételt kiugrasokkal — csokkent a lemondasok
¢és kozos megegyezések szama, mig a munkanélkiiliség 2001-t61 kezd6déen
fokozatosan novekedett azt jelezve, hogy a személyi allomany kdrében felérté-
kel6dott a kdzigazgatas stabilitasa és kiszamithatdsaga. A trendforduld 2012-ben
kovetkezett be, amikort6l a munkanélkiiliség jelentésen csdkkent (150,6%-rol
61%-ra), és szintén jelentdsen emelkedett a lemondasok és a kdzos megegyezések
szama (107,1%-r6l 182,9%-ra, illetve 149,2%-ro6l 195,6%-ra). Ez azt mutatja,
hogy a koztisztviselok szemében mar nem volt eléggé vonzo a kozigazgatas,
s konnyebben felvallaltak a versenyszféra bizonytalansagat a remélt magasabb
jovedelmekért cserében. Ez mindkét esetben azt mutatja, hogy a munkanélkii-
liség indikatora lehet a kozigazgatas bevonzo- és megtartoképességének.

Ugyanakkor azt is hozza kell tenni, hogy az emlitett trendeket id6szakonként
ellentétes iranyu valtozasok torték meg, példaul 2004-ben, illetve 2008-ban,
amikor novekedett a lemondasok és kozos megegyezések szama. Ezek dontd
tobbsége Osszefiigg a 2003-as, illetve 2008-as 1étszamcsokkentéssel. A kozigaz-
gatas létszamanak trendszerli novekedését szintén kormanyzati létszamesokken-
tések gyengitették.** Ez azt mutatja, hogy a kozigazgatas létszamviszonyainak
alakulasa legalabb annyira fligg a politikai, pénziigyi kormanyzati dontésektdl
(példaul 1étszamcesdkkentés), mint a munkaerdpiac folyamataitol.

Felvet6dik a kérdés, hogy miért nem lehetett kozvetlen kapcsolatot talalni
a munkanélkiiliség és a 1étszam alakulasa kozott, ha a jogviszony-1étesitésre
¢és -megsziintetésre hatassal van a munkanélkiiliség valtozasa. Valoszintsithetéen
a valasz erre az, hogy a jogviszony-létesitések, illetve -lemondasok és kozos
megegyezések szamanak ndvekedése nem jelenti automatikusan a 1étszam nove-
kedését, illetve csokkenését. Tobb kinevezés, illetve jogviszony-megsziinés
arendszeren beliili mozgasbol is adodhat, amely értelemszeriien nem valtoztatja
meg a kozigazgatas 1étszamat. A rendelkezésiinkre allo adatok azonban nem
alkalmasak arra, hogy ezt a feltételezést igazolni tudjam.

40 Lasd kiilondsen: 1023/1995. (I11. 22.) Korm. hatarozat; 1033/1995. (IV. 28) Korm. hatarozat;
1105/1995. (XI. 1.) Korm. hatarozat; 1106/2003. (X. 31.) Korm. hatarozat; 1063/2006/ (VI. 15.)
Korm. hatarozat; és 1071/2006. (VIL. 21.) Korm. hatarozat.
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8. abra: Munkanélkiliség, illetve a lemondasok és a kozos megegyezések szama a magyar koz-
igazgatasban 1998 és 2017 kozott
Forras: a szerz6 sajat szerkesztése

Osszegezve a létszammal kapcsolatban leirtakat, elmondhatjuk, hogy nemzetkozi
Osszehasonlitasban is magas a kormanyzati foglalkoztatas aranya. A kozigaz-
gatas létszama 1994 6ta tendenciaszerlien novekszik, a 1étszamleépitések elle-
nére a létszam folyamatosan ujratermelddik. A szervezetrendszer atalakitasaval
jelentésen novekedett a személyi allomany szervezeti koncentracioja, de az ebbol
szarmaz6 hatékonysagi elényoket nem sikeriilt kihasznalni. A létszam alakula-
sara, valamint a személyi allomany mobilitasara a munkaerdpiac és a politikai,
pénziigyi kormanyzati dontések egyarant hatassal vannak.

2.2. A kdzigazgatas személyi allomanyanak dsszetétele (nemek, életkor,
besorolas, szakképzettség)
2.2.1. Nemek szerinti 0sszetétel

Mar a kilencvenes évek elején a nék tulsulya jellemezte a nemek megoszlasat
(67%—33%), késébb ez tovabb erésodott. Az aktualis adatok szerint a kétharmad-
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egyharmad arany haromnegyed-egynegyed arannya valtozott, vagyis négy koz-
szolgalati tisztviselobol harom nd. A kozigazgatdsban csaknem olyan magas
aranyban dolgoznak ndk, mint a hagyomanyosan ndies szakmanak tekintett
oktatasban (76,2%) és egészségiigyben (81%).4
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9. dbra: Nemek aranya a kozigazgatasbhan
Forras: a szerzd sajat szerkesztése KOZIGTAD- és KSA-statisztikak alapjan

Ugyanakkor a szervtipusok kdzott a mar idézett 2017-es adatok alapjan 1énye-
ges kiilonbségek mutathatok ki. A helyi onkormanyzatok igazgatasi szerveinél
magasabb a ndk aranya (79%) az allamigazgatasi szervekhez képest (74%), s ez
amegye, varos, kozség viszonylataban tovabb ndvekszik. A megyei onkormany-
zatoknal a legalacsonyabb a nék aranya (73%), mig a kozségeknél, kozos onkor-
manyzati hivataloknal a legmagasabb (88%, 85%). A megyei jogu varos, fova-
ros, févarosi keriiletek esetében atlag alatti (75%, 77%, 75%), a varosokban
megegyezik az atlaggal.

Jelentds kiilonbségek az allamigazgatasi szervek esetében is megfigyelhetok.
Az atlaghoz képest a minisztériumoknal (66%) a legalacsonyabb a ndk aranya,
az egyéb kozponti kozigazgatasi szerveknél (74%) kisebb mértékben ugyan, de
még mindig elmarad a ndk aranya az atlagtdl, ugyanakkor a megyei, fovarosi
kormanyhivatalok, valamint a Nemzeti Ado- €s Vamhivatal teriileti szervei

4 A foglalkoztatottak szama nemzetgazdasagi agak, dgazatok szerint, nemenként — TEAOR’08
(2008-2020) alapjan sajat szamitas.
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esetében az atlagot mutatja (76%, 77%). Aranyaiban a legkevesebb n6 az autonom
szerveknél dolgozik (64%).

Felvetddik a kérdés, hogy milyen okok orientaljak a ndket a kozigazgatas
felé. Egyes kutatok szerint

,»[a] kozszféra munkahelyei gyakran a nék altal preferalt olyan jellemzokkel rendelkeznek,
mint az allasbiztonsag, a gyermekneveléssel konnyebben dsszeegyeztethetd és kiszamit-
haté munkaidé és elvarasok, kevésbé verseny-orientalt vagy stresszes munkakornyezet,
illetve a tarsadalmilag hasznos munkavégzés érzése. A nk ezen kiviil azért is kedvelhetik
a kozszférabeli munkavallalast, mert ugy gondoljak, hogy kevesebb diszkriminacio érheti
Gket a szigorubb munkahelyi szabalyzatok (pl. bértablak, eléléptetések) miatt.™?

Ugy tiinik azonban, hogy ez utobbi varakozas nem megalapozott. Szervenkénti
illetmény- és kereseti adatok ugyan nem allnak rendelkezésre — s ezért részletes
elemzésre sem vallalkozhatok —, de a tovabbi kutatdsokat orientalando, érdemes
a ndk aranya ¢és a szervtipusok kozotti osszefiiggést megvizsgalni.

A nemek megoszlasat szervtipusonként mutaté adatok a 2017. januar 1-jei
allapotokat tiikrozik. Ekkor még a Kttv. egységesen szabalyozta a kozigazga-
tasban dolgozo koztisztviseldk (ligykezeldk), valamint kormanytisztviselok
(tigykezelok) jogallasat. Ezt azért fontos hangstlyozni, mert a térvény az egyes
szervtipusokra eltéré illetménymegallapitasi szabalyokat irt el6. A polgarmesteri
hivatalokhoz képest az allamigazgatasi szerveknél, az allamigazgatasi szervek
hierarchiajaban a magasabb szintii szerveknél kedvezibb szabalyokat kellett
alkalmazni, vagyis a hasonlo paraméterekkel rendelkez6é személyek koziil
az emlitett szerveknél dolgozoknak magasabb illetmény jart. A legkedvezébb
szabalyok az autoném kozigazgatasi szervekre vonatkoztak.

Azoknal a szerveknél, ahol magasabb illetménykiegészités és vezetdi illet-
ménypotlék jart, ott altalidban a nék aranya is alacsonyabb. igy az autonom szer-
veknél,® illetve a minisztériumoknal (e korben volt a legmagasabb az illetmény-
kiegészités) a ndk aranya az atlaghoz (76%) képest 12%-kal, illetve 10%-kal
volt kisebb. S ugyanez forditva is kimutathato, a nagykozségi polgarmesteri

4 Lovasz Anna: Jobbak a n6k esélyei a kozszféraban? A ndi-férfi bérkiilonbség és a foglalkozasi

szegregacio vizsgalata a koz- és maganszféraban. Budapesti Munkagazdaségtani Flzetek, 2. (2013), 4.
43 .y

Ennek soran azt tapasztaltuk, hogy az autonom szerveknél a legmagasabbak a keresetek. A koz-
igazgatas atlagahoz képest 61%-kal magasabbak, vezetok esetében 42%-kal. Hazafi (2014): i. m.
74. A Nemzetgazdasagi Minisztérium — Nemzeti Munkaiigyi Hivatal egyéni illetmény- és kereset-
statisztikdja szerinti 2013. majus 31-ei adatok.

88



hivatalokban, a k6z6s 6nkormanyzati hivatalokban, illetve a kdzségi dnkor-
manyzati hivatalokban, ahol a legalacsonyabb az illetménykiegészités (s nem
jart alanyi jogon), a nék aranya az atlaghoz képest jelentdsen, 9%-kal, illetve
12%-kal magasabb. Mindezek azt mutatjak, hogy a dijazas mértéke befolyassal
lehet a nemek kozotti aranyokra. Ennek megerésitéséhez azonban a szervenkénti
illetmény- és kereseti adatok részletes elemzésére lenne sziikség, kiilondsen
azért, mert a Kit. hatalybalépésével gydkeresen megvaltozott az illetménymeg-
allapitas mechanizmusa. Mindenesetre ugy tiinik, hogy a kdzigazgatasra is igaz,
hogy az illetményrendszer normativ szabalyozasa ellenére tapasztalhato a meg-
magyarazhatatlan bérkiilénbség a nék hatranyara. Kutatasok szerint a kozszfé-
raban alacsonyabb ugyan a nék lemaradasa, mint a maganszféraban, de még
itt is szignifikans: 8%. A béreloszlast vizsgalva mindkét szektorban novekszik
a ndk hatranya, de a kdzszektorban kisebb mértékben. Vagyis az ugynevezett
tivegplafon-jelenség mindkét szféraban eléfordul, de mas intenzitassal.**

A kozigazgats a hagyomanyos igazsagiigyi teriiletek mellett szintén a joga-
szi hivatas ,.terepe”.* Ebb6l a szempontbodl figyelemre mélté parhuzam, hogy
a birosagok és az ligyészségek esetében is a szakma ,.elndiesedésérdl” beszél-
hetiink. Mig 1974-ben még csak a birok 34%-a volt nd, 2019-re aranyuk 69%-ra
emelkedett.*® Az tigyészek korében allandosulni latszik a n6k 61% koriili ara-
nya, amely prognosztizalhatoan a jovében néni fog. Erre utal, hogy a fiatalabb
aliigyészek és fogalmazok kozott mar 73%-ot tesznek ki a nék.*’

Ugyanakkor a jogaszi professziok koziil ,,kilog” az tigyvédeké. Ugy tiinik,
hogy a férfiak tobbségi aranya évek ota nem valtozik. Mig 2008-ban a bejegy-
zett ligyvédek 57%-a, 2014-ben 56%-a volt férfi. Ez 6sszefliggésbe hozhatd
azzal, hogy az tligyvédek esetében érvényesiil leginkabb a férfiak ,,statuszvédo

4 Lovasz (2013): i. m. 23-24.

#13,9%. Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium — Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Hivatal
(2013):i. m.

4 Forras: Az Orszagos Birosagi Hivatal elnokének beszamoldja 2014. 96. Idézi: Fonai Mihaly:
A jogaszok szociologiai jellemzdi: 1étszam, foglalkozas, kor és nem szerint. In Jakab Andras — Gaj-
duschek Gyorgy (szerk.): A magyar jogrendszer allapota. Budapest, MTA TTK Jogtudomanyi
Intézet, 2016. 953., tovabba a 2019-es adat sajat szamitas az Orszagos Birosagi Hivatal elnokének
2019. évi beszamoldja, 31. alapjan.

47 Forras: A legfébb tigyész orszaggyiilési beszamolodja az tigyészség 2014. évi tevékenységérol,
81. Idézi: Fonai (2016): i. m. 954. Illetve a legfébb tligyész orszaggyiilési beszamoldja az ligyészség
2019. évi tevékenységérdl, 89.
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mechanizmusa”. Ugyanakkor az tigyvédjeldlteknél mar megvaltozni latszik
a helyzet, a n6k aranya 60—61%.*

A nemek kozotti arany férfiak javara torténd valtozasa a vezetdk korében
is kimutathatd. A nék aranya 76%-16l 63%-ra csokken a vezetdi kategoriak-
ban. Ahogy haladunk a nagyobb illetménnyel kecsegtetd szervtipusok felé, tgy
novekszik a férfiak részaranya. Az allamigazgatas €s az onkormanyzati igaz-
gatas esetében a nék-férfiak aranya 59%—41%, illetve 67%—33%. A kdzponti
és a teriileti allamigazgatas ,,szembeallitasa” az 53%—47%, illetve a 63%—37%
megoszlast mutatja a ndi és a férfi vezetok kozott. A legmagasabb atlagkeresettel
rendelkezd autonom szerveknél viszont mar a férfiak vannak tobbségben a nékkel
szemben (51%—49%. Az allami vezetdk® korében pedig egyértelmiien a férfiak
dominanciaja érvényesiil a n6kkel szemben (79%—-21%).%°

Az utanpotlast biztositd kozigazgatasi 6sztondijasok korében azonban mar
kiegyenlitett a nemek kozotti arany. Mar csak 2%-kal tobb a nd, st a 31-45 év
kozotti generaciok esetében a férfiak vannak tobbségben. Ez mar valtozast jelez
a kozigazgatas nemekhez kothetd megitélésében, bar tegyiik hozza, az 6szton-
dijasok dontéen a minisztériumoknal koncentralodnak, ezért a valtozas még
nem altalanosithato.

1. tablazat: A kdzigazgatasi dsztondijasok életkor és nemek szerinti megoszlasa, 2017

Eletkor (év) Férfi (%) N6 (%)
21-25 4773 52,27
26-30 43,11 56,89
31-35 52,00 48,00
36-40 71,43 28,57
41-45 66,67 33,33

Osszesen 48,04 51,96

Forras: a szerzd sajat szerkesztése a Miniszterelnokség felmérése alapjan

A nemzetkdzi szintéren a ndk és férfiak kozotti kiegyenlitett aranyt fontos
indikatornak tekintik a sokszin{i tarsadalmat aranyosan reprezentald személyi
allomany szemszogébdl. Az OECD-orszagok atlagat tekintve a nék tulrepre-

% Forras: a Magyar Ugyvédi Kamara dsszesitett létszamadatai, 2014. Idézi: Fonai (2016): i. m. 955.
¥ Kozigazgatasi allamtitkarok és helyettes allamtitkarok egyiitt.
0 Minisztériumok altal kozzétett adatok sajat gytijtése alapjan.
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zentaltak (59,6%) a kozszféraban, s 1étszamaranyuk folyamatosan novekszik.*!
Ugyanakkor orszagonként jelentds kiilonbségek mutathatok ki. Mig Torok-
orszagban az allasok egynegyedét toltik be ndk, addig a skandinav orszagok-
ban t6bb mint kétharmadat.’> A kézszféraban altalaban magasabb a nék aranya,
mint a maganszféraban, mivel az oktatas és az egészségiigy nemzetkozileg is
hagyomanyosan ,,néies szakmanak” szamit. A toborzas- és kivalasztaspolitika
egyik célja, hogy megsziintesse ezt a sztereotipiat, s elésegitse a ndk aranyosabb
hozzaférését mas szakteriiletekhez is.™

2.2.2. Eletkor

Ko6z0s jellemzdje a fejlett orszagoknak a tarsadalom és a kdzigazgatas személyi
allomanyanak eldregedése, amely a kozigazgatasban nagyobb mértékii, mint
a tarsadalom egészében.’* Emiatt a személyi allomany korosszetételének ,,ala-
kitdsa” nemcsak a mai, hanem a jovd HRM-jének egyik kihivasa. Ugyanakkor
a folyamat nem egyforman érinti az egyes orszagokat, van, ahol mar megfordult,
s a fiatalok tulsulya és az iddsebbek visszaszorulasa lett a jellemzd. Barme-
lyikrél is legyen sz6, mindegyiknek van elonye. Az ,.eloregedett” szervezetben
a tapasztalatok értékesek, mig a ,,fiatal” szervezet a digitalis kompetenciakban,
a vallalkozoszellemben és a motivacioban erds.”

Leginkabb a generdcios sokszintiségbdl profitalhatnak a szervezetek transz-
generacios munkacsoportokon, illetve mentori programokon keresztiil. Ugyan-
akkor nagy kihivast jelentenek a HRM szamara az intergeneracios fesziiltsé-
gek, amelyek abbdl adodnak, hogy az egyes generaciok sajatos elképzeléssel
rendelkeznek a munkarol, a munkamodszerekr6l, s kiilonb6z6 modon viszo-
nyulnak a hierarchidhoz, illetve a kiilonféle technologiakhoz.’¢ Annak a kornak

' OCDE (2019): i. m. 96.

2 OCDE (2019): i. m. 96.

3 OCDE (2019): i. m. 96.

Hazafi Zoltan: A kozigazgatas személyi dllomanya a 21. szazadban. In Verebélyi Imre — Imre Miklds
(szerk.): Jobb kozigazgatas helyben jaras és visszafejlodés helyett. Budapest, Szazadvég, 2009a. 183.

55 OCDE: Panorama des administrations publiques 2021. Paris, Editions OCDE, 2021. 112.

% Hazafi Zoltan — Kajtar Edit: A kzszolgalat identitasa: A testiileti szellemiségtdl a munkaltatoi
markaig. In Arva Zsuzsanna— Barta Attila (szerk.): Evtizedek a magyar kozigazgatas szolgalataban.
Unnepi tanulmanyok Balazs Istvan professzor 65. sziiletésnapjara. Debrecen, Debreceni Egyetem
Allam- és Jogtudomanyi Kar, 2021b. 265.
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az értékrendjét hordozzak, amelyben felndttek. Felmérések®” eredményei azonban
azt mutatjak, hogy ha a korosztalyi tagoltsagot leegyszerisitjiik két nagy blokkra
(baby boomer és X generacio, illetve Y generacio6 és Z generacid), a munkaval
kapcsolatos korosztalyos elképzelések kozelebb allnak egymashoz, mint ahogy
altalaban gondolnank. A karrier és a maganélet kozotti egyensuly, az onmegva-
16sitas, a foglalkoztatasi biztonsag és pénziigyi stabilitas, valamint a szabadsag
és rugalmassag jelentdségét kozel egyforman értékelik. Egyetértés mutatkozik
kozottiik abban is, hogy a szakmai siker feltétele az autondémia, az innovacio,
a tlirelem és az ambicio. Mindezek azt mutatjak, hogy tobb 1ényeges kérdésben
kozel azonos értékorientacio jellemzi a korosztalyokat.

Az OECD-orszagokban enyhén ndovekedett a 35 év alattiak aranya
20152020 kozott a kdzponti kozigazgatasban. Ugyanakkor Németorszagban,
Litvaniaban és Lettorszagban jelentdsen csokkent a részaranyuk ugyanezen id6
alatt. Bar az OECD-atlag azt mutatja, hogy magasabb az 55 évesnél idésebb kor-
osztalyok aranya, mint a 35 év alattiaké, €s évek oOta tart az idosebbek 1étszama-
nak novekedése, orszagonként jelentds kiilonbségeket lehet tapasztalni. Kiugroéan
magas az idOsek aranya Olaszorszagban és Spanyolorszagban, ahol raadasul
ez az arany meredeken emelkedett (14%, 10%) 2010-2015 kozott. Ugyanak-
kor bizonyos orszagokban — ezek kozé tartozik Magyarorszag is — az atlagnal
(24%) joval alacsonyabb az 55 év alattiak aranya — még a 20%-ot sem éri el —,
mig az atlagnal (18%) jelentésen magasabb a 35 év alattiak aranya (Magyaror-
szag esetében 31%). Ezzel az eredménnyel Magyarorszag a harmadik helyen all
az OECD-orszagok rangsoraban.*

Mas adatgyiijtésekbdl tovabbi tendencidk is megallapithatok. Igy ma mar
arnyaltabban kell megitélni a kdzszolgalat eloregedését az Europai Unidban.>
Mas trendek jellemzik a ,,régi” és az ,,i1j” tagallamokat. Osszességében azt

7 Tina Ling: Enquete Hays: La cohabitation des generations au travail. Hays.fr, 2018.

8 OCDE: Panorama des administrations publiques, 2017. Paris, Editions OCDE, 2017. Lasd errél
az idészakrol részletesebben: Ludanyi David: Kozszolgalati rendszerek a konvergencia és az empi-
rikus adatok Gsszefiiggésében. Pro Publico Bono — Magyar Kdzigazgatas, 5. (2017), 2. 110-112.
9 Baltic Institute of Social Sciences: The Study on the Future Role and Development of the Public
Administration. Description of Employees of Public Administration and the Solutions for Ageing
Problems. Riga, Foundation ,,Baltic Institute of Social Sciences”, ,,0.D.A.” Ltd., 2015.

0 A L régi” és ,,0j” tagallamok szerinti felosztas a 2004 eldtti tagorszagok, illetve 2004 utan
csatlakozott allamok kozott tesz kiilonbséget.
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mondhatjuk, hogy az ,,uj” tagallamokban joval alacsonyabb az 50 év felettiek
aranya (30,8%), mint a ,,régickben” (41,4%). Mas a valtozas iranya is ebben
a két orszagcsoportban, az ,,0j” tagallamokban altalaban csokkent, mig a régi-
ekben novekedett az 6tvenen feliiliek stilya 2010 és 2014 kozott. A legnagyobb
csokkenés Magyarorszagon volt tapasztalhato (7%), a legjelentésebb ndvekedés
frorszagban (12%).¢' Ennek okat a kilencvenes években a rendszervéltozassal
egylitt végrehajtott generaciovaltassal hozzak 6sszefiiggésbe, bar ennek némileg
ellentmond, hogy az akkor palyakezdé fiatalok ma mar inkabb az Gtvenes gene-
racidhoz tartoznak. Raadasul az idésebbek szamaranyanak jelentds csokkenése
2010 és 2014 viszonylataban mutathat6 ki.®* A korosszetétel eltérd alakulasat
sokkal inkabb a regionélis munkaerdpiaci viszonyokhoz igazodé személyzet-
politikai kiilonbségek magyarazzak. Europa fejlettebb orszagaiban a kiélezet-
tebb munkaerdpiaci versenyben gyengéebb a kozszféra munkaerévonzo képes-
sége, mint a kevésbé fejlett orszagokban, ezért ezekben az orszagokban kiilon
intézkedéseket hoztak, hogy az idésebbeket megtartsak a kozigazgatasban.®
A kiélezett munkaerOpiaci verseny hatasat mutatja, hogy az Eurdpai Bizottsag
koztisztviseldinek nemzetiségi 6sszetételére vonatkozd aranyokat az alacsony
jelentkezési szam miatt bizonyos orszagokban mar hosszu id6 6ta nem sikertiil
elérni. Példaul Németorszag esetében a kvota 13,8%, ezzel szemben az Europai
Bizottsag apparatusanak minddssze 6,7%-a német.*

A magyar kdzigazgatds személyi allomanyanak kormegoszlasan erésen
érzédik a 2010-2018 kozott végbement fiatalitas. Az atlagéletkor 42,8 év. A leg-
nagyobb aranyt a 36—45 év kozotti korosztaly képviseli, mig a legalacsonyab-
bat az 56 év felettiek és a 30 év alattiak.®> Ez lényeges valtozast jelez, mivel
az ezredfordul6 tajékan még kiemelkedden magas volt az 50 évesnél idésebbek
aranya.’® Ugyanakkor a 61 évnél idésebbek és a 25 évnél fiatalabbak 1étszama

' Baltic Institute of Social Sciences (2015): i. m. 64.

2 Baltic Institute of Social Sciences (2015): i. m. 64.

0 Lasd részletesen Hazafi Zoltan: A stratégiai munkaerd-tervezés és a HRM fejlesztés szerepe
a versenyképes kozszolgalat utanpotlasanak biztositasaban. Pro Publico Bono — Magyar Koézigaz-
gatas, 5. (2017b), 2. 48-83.

® A Bizottsag Jelentése az Europai Parlamentnek és a Tanacsnak az Eurdpai Unio tisztviseldi
személyzeti szabalyzatanak 27. cikke és az Eurdpai Uni6 egyéb alkalmazottaira vonatkozo alkal-
mazasi feltételek 12. cikke alapjan (f6ldrajzi egyensuly), 2. szamu melléklet, 2018.

65 Sajat szamitas a BM KOZSTAT 2017. januar 1-jei adatai alapjan.

% OECD: Emberi erdforras gazdalkodas fejlédése a kozigazgatdsokban. Parizs, OECD PUMA/
HRM, 2001. 11. Hivatkozik ra: Hazafi (2009a): i. m. 184.
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jelentésen visszaesett a tobbi korosztalyhoz képest. Ez egyrészt azt mutatja,
hogy a ,,kotelez6 nyugdijazas”,® illetve a n6k kedvezményes nyugdijba vonulasi
lehetdsége (40 év szolgalati idd) jelentdsen csokkentette a 61 évesnél iddsebbek
1étszamat. Ez utobbit tamasztja ala, hogy a n6k kormegoszlasaban ennek a gene-
racionak az aranya 2%-ra esik vissza, szemben a férfiakkal, akiknél ez 7%.6¢
Masrészt az is kitlinik a 25 év alattiak alacsony részaranyabol, hogy a fiatalok
nem palyakezddként, a diploma megszerzését kdvetden helyezkednek el azonnal
a kozigazgatasban, vagy tovabb maradnak az oktatdsi rendszerben.
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10. abra: A kézszolgalati tisztviselok kormegoszlasa, 2017
Forréas: a szerzé sajat szerkesztése KOZSTAT-adatok alapjan

A fiatalitas hatasa leginkabb akkor érzékelhetd, ha a legutols6 adatokat dssze-
vetjiik a korabbiakkal. A 2006-0s helyzethez képest 2017-ben a 21-30 év kozotti
korosztaly, valamint az 51 év felettiek aranya 3%-kal, illetve 7%-kal csokkent.
Ez ismételten azt timasztja ala, hogy gyengiilt a palya vonzereje a palyakezddk
korében, illetve kevésbé sikeriil a rendszerben tartani az 51 évnél idésebbe-
ket. Ugyanakkor jelentésen megugrott (4—5%) a 31 és 50 év kozottiek aranya.
Ez a kbzépgeneracio stabilizalodasat mutatja.®®

o7 Kttv. 60. § (1) bek. j) pont.
% Sajat szamitas a BM KOZSTAT 2017. januar 1-jei adatai alapjan.
9 Sajat szamitas a BM KOZIGTAD és a BM KOZSTAT adatai alapjan.
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11. dbra: Koztisztviseldk és kozszolgdlati tisztviselok kormegoszlasa 2006-ban és 2017-ben

Forréas: a szerzé sajat szerkesztése KOZSTAT-adatok alapjan

Ha a kozszolgalati tisztviselok kategoridjat tovabb bontjuk allami tisztviseldkre,
koztisztviselokre, NAV-kormanytisztvisel6kre és minisztériumi kormanytiszt-
viselokre, akkor azt tapasztaljuk, hogy a minisztériumi kormanytisztviselok
életkori megoszlasanak mintazata jelentsen eltér a tobbi csoportétol.
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12. dbra: A kézszolgalati tisztviselok egyes csoportjainak kormegoszldasa, 2017
Forréas: a szerzé sajat szerkesztése KOZSTAT-adatok alapjan
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Erdemes megvizsgalni, hogy az egyes szervtipusoknal hogyan alakul a kormeg-
oszlas. A 35 év alattiak aranya 27%. Ehhez képest az adatok alapjan két trend
rajzolodik ki. Az egyik, hogy a minisztériumoknal jelentésen (11%) nagyobb
a 35 év alattiak aranya. A kiugro aranyt az magyarazza, hogy az évek 6ta rend-
szeresen meghirdetett Magyar Kozigazgatasi Osztondij Program elsédlegesen
aminisztériumokat célozta meg, ezért a minisztériumok és a Miniszterelnokség
nagyobb aranyban részesedtek a ,.fiatalitasbol”. A masik trend, hogy az dnkor-
manyzatoknal atlag alatti aranyban dolgoznak fiatalok — 3—7% koz6tt valtozik
az atlagtol valo kiilonbség —, ami aldl egyediil a megyei dnkormanyzatok képez-
nek kivételt. A tobbi szerv esetében Iényegében az atlag koriil alakul a 35 év
alattiak aranya, fliggetleniil a szervezeti hierarchiaban elfoglalt helyiiktol.
Ugy tiinik, hogy a szervtipusok eltérd illetménykiegészitése s az ehhez kap-
csolodo egyéb dijazasi elonyok, példaul vezetdi potlék, nem befolyasolta 1énye-
gesen a fiatal és idosebb generaciok kozotti aranyt. Még a legmagasabb atlagke-
resettel rendelkez6 autondm szerveknél is atlagos a 35 év alattiak eléfordulasa.

2. tdblazat: Az illetménykiegészités mértéke szervtipusok szerint és korosztalyi megoszlashan
(%-ban)

Szervtipus Illetménykiegészités 35 év alattiak 35 év felettiek
Autondém szerv 80, 50, 35, 15 26 74
Minisztérium 50, 15 39 61
Egyéb kozponti kozigazgatasi szerv 50, 35, 15 27 73
Megyei, févarosi kormanyhivatal 30, 10 26 74
A NAV teriileti szervei 50, 15 26 74
Megyei dnkormanyzat 0-40,* 020%* 29 71
Févarosi onkormanyzat 0-40, 0-20 23 77
Févarosi kertileti onkormanyzat 0-40, 0-20 22 78
Varosi polgarmesteri hivatal 0-30, 0-0 24 76
Nagykozségi polgarmesteri hivatal 0-30, 0-20 23 77
Ko6z0s onkormanyzati hivatal 0-30, 0-20 24 76
Kozségi polgarmesteri hivatal 0-20, 0-20 20 80

Megjegyzés: * diplomasok szamara; ** érettségi végzettségiick szamara (a tovabbi szervek esetében
is ebben a sorrendben)
Forras: a szerz6 sajat szerkesztése

A fentiekben emlitett életkori megoszlasi trendeken nagy valdszinliséggel
a 2017 utan sziiletett Uj jogallasi torvények sem valtoztattak 1ényegesen, annak
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ellenére, hogy a hatalyuk ala tartoz6 szerveknél megsziintették az illetmény-
kiegészitést.

2.2.3. Besorolas

A besorolasi osztalyok kozotti 1étszamarany alakulasat kezdetektol fogva
az 1. besorolasi osztalyba tartozé diplomasok aranyanak folyamatos névekedése
jellemezte. Mig 1994-ben harombol egy kozszolgalati tisztviseld rendelkezett
felséfoku iskolai végzettséggel, addig 2017-ben mar harombol kettd.

3. tablazat: Kozszolgdlati tisztvisel6k megoszldsa besorolasi osztalyonként (%-ban)

I. besoro- II. besoro- III. besoro- IV.besoro- 2 E‘gyei? {all Tartésan
lasi osztaly  lasi osztaly lasi osztaly lasiosztaly ~ Premiuméveke o ieve
program)

1994 33 42 11 14 - n. a.
2001 40 43 8 9 - n. a.
2006 54 40 6 - 0 n. a.
2010 57 33 4 - 1 5
2017 67 24 3 - - 6

Forréas: a szerzé sajat szerkesztése KOZIGTAD-, KOZSTAT-adatok alapjn

Osszehasonlitasként érdemes megemliteni, hogy az osztrak koztisztviseloknek
csupan az egyharmada diplomas.”” Emogott feltehetéen az is meghtuzodik, hogy
a feladatok jellege nem igényli nagyobb aranyban a felséfoku iskolai végzett-
ségliek kozszolgalati palyan torténd foglalkoztatasat. Munkakdrelemzések hia-
nyaban nehéz megitélni, hogy a magyar kozigazgatasban a feladatok optimalisan
milyen aranyban igénylik a felséfoku iskolai végzettséget.

Lényegesen nem valtozott a vezeték ardnya a kozigazgatasban. Mig 1994-ben
9% volt, addig 2017-ben 10,27%. Az autoném szerveknél volt a legmagasabb
a vezetOk aranya, de a kdzponti allamigazgatasi szerveknél, illetve az 6nkor-
manyzatok hivatalainal is meghaladta az atlagot. A megyei, fovarosi kormany-
hivatalok alacsony aranya huzza le az atlagot, ahol 2014 utan kdvetkezett be

0 32,2%. Forras: Das Personal des Bundes 2013 Daten und Fakten. Bundeskanzleramt Osterreich,
2013. 40.
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Iényeges csokkenés. Ez valdszinlileg 6sszefligg a kormanyhivatalok vezetoi
szintjeinek csokkentésével.

4. tablazat: Vezetdk ardanya az egyes szervtipusok szerint 2008—2017 kézétt (%o-ban)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2016 2017
Kozponti allamigazgatasi szervek 15 14 12 13 14 13 13 12 13

Tertileti allamigazgatasi szervek 10 9 9 9 10 10 10 8 8
Alkotmanyos szervek 9 14 16 15 15 15 13 15 16
Onkormanyzati hivatalok 12 12 12 12 11 13 13 12 13

Forréas: a szerzé sajat szerkesztése KOZSTAT-adatok alapjan

Ugyanakkor nehéz megmondani, milyen vezet6i arany az optimalis. A feladatok
és a szervezetek soksziniisége miatt ezt nem is lehet objektiven meghatarozni.
Egy kormanyhatarozat a minisztériumoknal 15%-ban, a tobbi allamigazgatasi
szervnél 10%-ban maximalizalta a vezetOk aranyat.”

2.2.4. Szakmai 0sszetétel

A kozigazgatas személyi allomanyanak szakmai 0sszetételérdl — rendszeres
adatgyijtések hianyaban — megbizhato adatok csak korlatozottan allnak ren-
delkezésre. A KOZIGTAD adatbazisa 2006-ig még tartalmazott szakképzett-
ségi adatokat, azt kovetéen azonban a KOZIGTAD helyébe 1épd kozszolga-
lati adatgyfijtések ezekre mar nem terjedtek ki. Esetenként végzett kérddives
felmérésekre tudunk csak tamaszkodni. Ezek kozé tartozik a szakképesitési
rendszer tovabbfejlesztését szolgalo, 2013-ban a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi
Minisztérium altal inditott kutatas,” valamint a Miniszterelnokség és a Nemzeti

T A 1007/2013. (1. 10.) Korm. hatarozat az allamigazgatasi szervezetrendszer atalakitasaval par-
huzamosan létszam-konszolidaciot is végrehajtott. A kormanyhatarozat maximalizalta a minisz-
tériumokban és azok hattérintézményeiben a funkcionalis — 25% és 15% —, valamint a vezetdi
munkakorok — 15% és 10% — aranyat, illetve elrendelte a betéltetlen allashelyek megsziintetését.
2 Azj szabalyozas kialakitasara vonatkozo javaslat elkészitéséhez kérddives felméréssel adatot
gytjtottek egyrészt a feladatkor betdltéjének végzettségerdl (szakképzettség vagy szakképesités),
feladatairol, hataskoreir6l, masrészt ,,véleménykérdéseket” tettek fel az egyes feladatkorokhoz
optimalisnak itélt végzettségrol (annak szintjérdl, képzési teriiletérol, konkrét szakjarol), szakmai
¢és nem szakmai kompetenciakrol, valamint a feladatkorok betoltéséhez sziikségesnek tartott korabbi
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Kozszolgalati Egyetem 2017-ben a kozigazgatasi 6sztondijasokrol kdzdsen készi-
tett felmérése.”” Az ezekbdl szarmazé adatok alapjan vizsgalhato, hogyan val-
tozott a rendszervaltozas iddpontjahoz képest a kozigazgatas szakképzettségi
Osszetétele.

Mig a kilencvenes évek elején a specialistak koziil a kézgazdasagi, keres-
kedelmi, miiszaki és mezdgazdasagi végzettséggel rendelkezk voltak tobb-
ségben a generalista jogaszokkal és igazgatasszervezdkkel szemben, addig
2013-ban — a gazdasagi szakemberek kivételével — aranyuk visszaesett, s ndveke-
dett a jogaszoké. A generalista trend erésodését még jobban mutatjak a munkal-
tatoi igények. Ezek azokbol a valaszokbol deriiltek ki, amelyeket arra a kérdésre
adtak a megkérdezettek, hogy az egyes feladatkorokhoz milyen végzettséget
itélnek optimalisnak. A valaszok a jogaszok és a kozigazgatasi szakemberek
iranti kereslet tovabbi novekedését jelezték elére. Ugyanakkor a gazdasagi szak-
emberek vannak a legnagyobb szamban jelen, s a munkaltatok is ket igénylik
els6 helyen.

Ha &sszevetjiik a személyi allomany és az utanpotlast jelent6 kozigazgatasi
osztondijasok adatait, akkor kiugro aranytalansagokat tapasztalunk. Az 6sz-
tondijasok korében a specialistak koziil a kdzgazdaszok, a miiszakiak, az agrar-
diplomasok jelentdsen alulreprezentaltak. Meglep6, hogy a kozigazgatasi
szakképzettséglick szama is elmarad a személyi alloméanyon beliili aranytol.
A legszembedtlébb azonban a bolcsészettudomanyi és tarsadalomtudomanyi
képzeési teriiletek felilreprezentaltsaga. Az el6bbi esetében csaknem haromszor,
az utobbi esetében kozel négyszer tobben vannak, mint amekkora igény van
rajuk a kozigazgatasi szerveknél.””

szakmai tapasztalatokrol. Kiss Laszl6: (2013): i. m. E két adathalmaznak koszonhetéen képet tudunk
alkotni a magyar kozigazgatas egyik legfontosabb mindségi jellemzdjérdl, a szakképzettségérol,
valamint az ezzel kapcsolatos munkaerdpiaci igényekrol.

A Miniszterelnokség és Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Emberi Erdforras Intézet kozos,
2017. évi felmérése a Magyar Kozigazgatasi Osztondijprogramban, a Teriileti Kozigazgatasi
Osztondijprogramban, valamint a Fogyatékos Felsdoktatasi Hallgatok Kozigazgatasi Osztondij-
programjaban részt vevokrol.

™ Kiss Laszl6 (2013): i. m.

 Kiss Laszl6 (2013): i. m.
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5. tablazat: Kozszolgadlati tisztviseldk és kozigazgatasi dsztondijasok szakképzettség és képzési
terllet szerinti megoszIlasa, 1994, 2013, 2017 (%-ban)
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Forras: a szerzé sajat szerkesztése’

Igaz, hogy az adatok kizardlag a 2017-es év viszonyait mutatjak, mégis alta-
lanosithato az a megallapitas, hogy az 6sztondijasok kivalasztasakor indokolt
lenne figyelembe venni a szakteriiletenkénti utanpotlasi igényeket. A munkaltatoi
igények kapcsan arra vonatkozoan is rendelkeziink adatokkal, hogy melyek
a legkeresettebb szakok a kozigazgatasban. Ez a pénziigy ¢és szamvitel alap-
szak, a jogasz osztatlan szak, valamint a korabbi igazgatasszervez6 alapszak.”
Ez a harom kiemelkedik a szakok sorabdl.

76 Az 1994-es adatok forrasa: BM KOZIGTAD: Adatok a magyar kdzigazgatas személyi alloméa-
nyardl 1994-2006 kozott. Kézirat; a 2013-as adatok forrasa: Kiss Laszl6 (2013): i. m.; a 2017-es
adatok forrasa: Miniszterelnokség — Nemzeti K6zszolgalati Egyetem Emberi Eréforras Intézet
2017. évi felmérése a Magyar Kozigazgatasi Osztondijprogramban, a Teriileti Kézigazgatasi
Osztondijprogramban, valamint a Fogyatékos Felséoktatasi Hallgatok Kozigazgatasi Osztondij-
programjaban részt vevokrol.

7 Ennek ma a ,,kozigazgatas-szervez0 alapszak” felel meg.
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3. Stratégiai munkaeré-tervezés nemzetkozi kitekintéssel

A kozszolgélati személyzeti politikat mar tobben definialtak. Magyary Zoltan
a kozszolgalat eredményességének biztositasara szolgalé megoldasok rendszerét
nevezte személyzeti politikanak.”® Szamel Lajos az allami személyzeti munka
eredményességének feltételeként fogta fel azt, amely egységes kereteket nyujt
a kiilonboz6 szintl vezetok személyzeti dontéseihez, a személyzet kivalaszta-
sahoz (alkalmazasi feltételek, kivalasztasi modszerek, jogviszonymegsziinés,
-megsziintetés), teljesitményének értékeléséhez (eldmenetel, mindsités, illetmény)
és felel6sségre vonasahoz.”” Lorincz Lajos a fogalmat kiegészitette a kozszolga-
lati pragmatika konzisztens jogi szabalyozasaval.®® Gajduschek Gyorgy a célok
és eszkozok Osszességének tekintette a személyzeti politikat.’! Linder Viktoria
a személyzetpolitika fogalmaba beleértette az emberieréforras-gazdalkodasi
modszerek és eszk6z0k meghatarozasat is.™

A kozszolgalati személyzetpolitikahoz azonban hozzatartozik a cselekvés is.
Ez azt jelenti, hogy a kdzszolgalati személyzetpolitikanak kormanyzati felelose
van, és mikodnek a személyzetpolitika meghatarozasahoz, végrehajtasahoz,
koordinalasahoz, ellenérzéséhez sziikséges mechanizmusok. Ezek k6zé tartozik
a létszam tervezése, alakulasanak figyelemmel kisérése (a nyugdijba vonulok
szama, a nyugdijazas varhaté idépontja, a tartésan tavol 1évok 1étszama, éves
atlagos fluktuacio stb.), a szervezeti stratégiai célok megvaldsitasahoz sziikséges

®  Magyary Zoltan: A hivatasos kdzszolgalat megoldatlan kérdései. Kolozsvar, Erdélyi Mizeum-
Egyesiilet, 1944.

" Szamel Lajos: Az allami személyzeti munka és a személyzeti apparatus a jogi szabalyozas szem-
pontjabol. In Dulin Jend (szerk.): A személyzeti munka kézikdnyve. Budapest, Kossuth, 1982.48-52.;
Szamel Lajos: A személyzeti politika jogi dsszefliggései. In Kovacs Sandor (szerk.): A személyzeti
munka kézikonyve. Budapest, Kossuth, 1988. 223-233.

8 Ldrincz Lajos: A személyzeti politika valtozasanak szakaszai a magyar kézigazgatasban
1945 utan. Budapest, Magyar Tudomanyos Akadémia, 1986; Lérincz Lajos: A szocialista zsakmany-
rendszertdl a merit-system kiiszobéig. In Baka Andras et al. (szerk.): A magyar kozszolgélat.
Koézszolgalati szakemberképzés a XX. szazadban. Budapest, Allamigazgatasi Féiskola, 1995b.
85-113.

81 Gajduschek Gyorgy: Kozszolgalat. A magyar kézigazgatas személyi allomanya és személyzeti
rendszere empirikus adatok tilkrében. Budapest, Magyar Kozigazgatasi Intézet, 2008.

8 Linder (2010): i. m.

8 Hazafi Zoltan — Szekér Eniké: Személyligyi dontéstamogatas informatikai rendszerének beve-
zetése a magyar kozszolgalatban. Belligyi Szemle, 69. (2021), 8. 1341.
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kompetenciak felmérése és tervezése. Mindezek alapjan a kdzszolgalati sze-
mélyzetpolitika:
— valamennyi kozszolgalati pragmatikai elemre vonatkozo;
— hosszu tavra sz6l0;
— valamilyen kormanyzati ,,dontésben” kifejez6do fejlesztési elképzelések,
célkitlizések;
— valamint azok megvaldsitasat szolgalod jogi és HR-eszkdzok, illetve
-modszerek konzisztensen egymasra épiilé rendszere;
— amelyek érvényesiilését intézményesiilt kormanyzati felelosség és cse-
lekvoképesség biztositja.

A kozszolgalati személyzetpolitika feltétele a stratégiai tervezés. A stratégiai
HRM eléfeltétele, hogy a kormanyzat rendelkezzen a személyzetpolitikai don-
tések meghozatalahoz sziikséges adatokkal, informaciokkal. Rendszeresen
késziiljenek jelentések a személyi allomanyrol, adattablak alljanak rendelke-
zésre a vezet6i dontésekhez, adatokat hasznaljanak a munkaeré-tervezéshez,
a tovabbképzési tervekhez, valamint a szocialis parbeszédhez, s rendszeresen
tajékoztassak a kozvéleményt.3

A létszam és bérkoltségek csokkentésének, valamint a demografiai kihivasok
kezelésének eszkozeként egyre tobb orszagban vezetik be a human téke stratégiai
tervezését, amely restriktiv miikddési kornyezetben is képes kozép- és hosszl
tavon elre jelezni a feladatellatashoz sziikséges human kapacitast, s ezzel fenn-
tartani a HRM hatékonysagat.

Franciaorszagban a munkaerd-tervezést munkakori kataszter tamogatja (Le
répertoire interministériel des métiers de I’Etat — RIME). Ezt tigy alakitottak
ki, hogy az egymashoz kozel allo minisztériumi munkakordk altalanositott jel-
lemzdi (kompetenciai) alapjan ugynevezett referencia-munkakdroket dolgoz-
tak ki. A RIME tehat valojaban egy egységes munkakori keretrendszer, amely
Osszkormanyzati szinten egységesiti a minisztériumi munkakoéroket, munkakori
csaladokat. A RIME folyamatosan fejlodik annak koszonhetéen, hogy koveti
a kozigazgatas miikodési kdrnyezetének valtozasait. Az aktualizalas a ,,feliilrél
lefelé” elvet koveti. Ez azt jelenti, hogy a minisztériumok szintjén 1étezé munka-
korok kozotti kiilonbségektdl elvonatkoztatva, a lehetd legmagasabb (altalanos)
szinten definialjak a referencia-munkakorok tartalmat. Ez nagy rugalmassagot

% OECD (2017): i. m.
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enged a minisztériumoknak, hogy ,,.konkretizalt” munkakoreiket beillesszék
a RIME rendszerébe.®

Az Egyesiilt Kiralysagban a 2000-es évek kozepe ota kell a szervezeteknek
tudasmenedzsmentterveket késziteniikk. A Departmental Improvement Plans
célja a szervezetben sziikségessé vald képességek és kompetenciak azonositasa
és értékelése, s iranymutatast szolgaltat a szervezetfejlesztések megvaldsitasa-
hoz. Minden kozigazgatasi szerv maga késziti el, és évente értékeli a sziikséges
képességeket és kompetenciakat olyan modon, hogy azoknak kapcsolddniuk kell
az intézményi stratégiahoz és az egyéb funkcionalis tervekhez is.*® Ausztrali-
aban vagy az Egyesiilt Kiralysagban tehetségmenedzsment-stratégiakat készi-
tenek a munkaerd-tervezés részeként. Ezek a stratégiak rendelkeznek — tobbek
kozott — a tehetségek rugalmas munkarendjérdl, belsé eléléptetésérdl vagy
a dontéshozatalban betoltott szerepiikrol.

Belgiumban a szovetségi kozigazgatas vezérld elve a folyamatos megujulas,
amelynek alapja a stratégiai menedzsment. Ez utobbit tobb eszkoz tamogatja.
Ezek kozé tartozik a szervezet stratégiai pozicionaldsa, a menedzsmentterv,
illetve az igazgatasi szerz6dés, a személyzeti terv és a nyomon kovetés.

A szervezet stratégiai poziciondlasa nem mas, mint a tarsadalmi, gazda-
sagi kornyezetében elfoglalt helyének a meghatarozasa. A szervezet stratégiai
pozicionalasaban meghatarozott célok elérése a fétisztviseldi kategoriaba tar-
tozo vezet6k feladata, akiknek felel6sségi korét a menedzsmenttervben, illetve
az igazgatasi szerzodésben hatarozzak meg. Az elébbi a politika és a szakmai-
kozigazgatasi vezetés kozotti megallapodas, amely stratégiai és operativ célo-
kat tartalmaz. A menedzsmenttervekkel kapcsolatos problémakra még késdbb,
a nemzetkozi trendek kapcsan visszatérek.

Az igazgatasi szerzédés szintén hosszl és rovid tava célokat hataroz meg
az alabbi teriileteken:

— hatékonysag javitasa, koltségesokkentés;
eljarasok egyszerusitése;

— lgyfélorientaltsag javitasa;
fenntarthat6 fejlodés;

8 Hazafi Zoltan: Munkakor- és kompetenciaalapt stratégiai human eréforras gazdalkodas a francia

kozszolgalatban. In Gaspar Matyas — Szakacs Gabor (szerk.): Munkakéralapu humanerdforras
gazdalkodas intézményesitésének nemzetkodzi gyakorlata (orszagtanulmanyok). Budapest, Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatasi Tovabbképzési Intézet, 2020b. 413-438.

8 Cabinet Office: Departmental Improvement Plans. 2013.

103



— esélyegyenlbség;
— Dbelsé ellendrzés javitasa;
— egyittmikodés mas szervezetekkel.

Minden célkitiizéshez eredményindikatorok kapcsolédnak. Kiilon feltiintetik
a megvaldsitast veszélyeztetd kritikus tényezdket, kockazatokat. A szerzédés
egyénre szabott, ezért kiilon meghatarozzak a célok elérését szolgald személyes
kozremiikodés tartalmat és terjedelmét.

A személyzeti terv a szervek rendelkezésére bocsatott bérkereten beliil
(enveloppe annuelle) a rovid és hossza tavh célok eléréséhez sziikséges emberi
erbforras tervezését, felhasznalasanak értékelését €s nyomon kovetését biztositja.
Ezen tilmenden azt is szolgalja, hogy a személyiigyi dontések mindsége javuljon.
A gyakorlatban a 1étszam és a személyi koltségek tervezését biztositja a targy-
évre €s az azt kovetd évre vonatkozoéan oly modon, hogy nemcsak a személyi
allomany tényleges helyzetét veszi figyelembe, hanem a tervezési idészakban
elérejelezhetd valtozasokat is, példaul nyugdijazas, tartds tavollét, tovabbképzés,
eléresorolas stb. Az eréforrasok tervezését 6sszekapcsolja az egyéni karrierterve-
zéssel is, igy a belsé mobilitas az er6forras-gazdalkodas részévé valik. Stratégiai
szempontbdl azonban talan a legfontosabb, hogy a tervezés soran a szervezet
stratégiai célkitlizéseihez hozzarendelten veszi figyelembe a sziikséges 1étszamu
és kompetenciaji humanerdforrast. Kiilonbséget tesz a kinevezett és szerzddéses,
teljes vagy részmunkaidés alkalmazottak kozott, illetve kiilon kezeli a kiilsé
vallalkozé eréforrasait. A tervezéshez kiilon erre a célra kifejlesztett informa-
tikai platformot (SEPPfed) hasznalnak, amely minden honapban hozzaférhetévé
teszi a szervezet teljes munkaiddre aranyositott 1étszam- és pénziigyi adatait.
A platform képes modellezni a kdzéptavon tervezett személyiigyi dontések 1ét-
szam- és koltséghatasat is.

A tervek megvalositasanak nyomon kdvetését a menedzseri beosztasba kine-
vezett vezetok évente elvégzett onértékelése biztositja. Ehhez a menedzsment-
tervben rogzitett stratégiai és operativ célok képezik a kiindulasi pontot. A célok
szerint csoportositott projektek kapcsan — tobbek kdzott — azt vizsgaljak, hogy
a projekt elindult-e, s milyen szakaszban tart, ha nem, akkor ennek milyen okai
vannak. Milyen problémak meriiltek fel, s azoknak milyen kovetkezményei
lehetnek a projektre stb.? Az értékeléshez sziikséges adatokat, informaciokat
Common assessment framework (CAF) és Balanced Scorecard alkalmazasaval
egészitik ki.
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Munkaerd-tervezéssel hatékonyabba tehetdk a létszamesokkentési programok
is, mivel elkeriilhetévé teszi a pusztan fiskalis szempontu eseti kormanyzati
intézkedéseket. A tervezés segit tiljutni a megszoritasokon azzal is, hogy tamo-
gatast nyujt a HRM-rendszer teljes ujragondolasahoz, atalakitasahoz. Alkalma-
zasaval valamennyi HR-folyamat és -funkcio, példaul a kivalasztas, a beillesztés,
a kompetenciamenedzsment, a kompenzacio, a tovabbképzés, a teljesitmény-
menedzsment stb. megujithato.

A munkaeré-tervezés kialakitasanak osszetett feltételrendszere van:®

— avezetok szemléletét a stratégiai gondolkodas jellemzi;

— aszervezet stratégiai célkitiizéseihez igazodik a munkaer6 tervezése;

— afeladatellatashoz sziikséges kompetenciak biztositasa koltséghatékony;

— gyors ¢és rugalmas reagalas a munkaerdpiac valtozasaira;

— ajovo valtozasainak felismerése €s szervezeti fejlesztési igények el6re-
jelzése.

Az OECD vizsgalata alapjan elmondhat6, hogy a tagorszagok tobbségében cent-
ralizalt vagy decentralizalt formaban, intézményesitetten miikodik a stratégiai
munkaerd-tervezés. A legtobb orszagban egy—harom évig terjedd idészakot fog
at, de esetenként a tervezési iddszak az ot évet is elérheti (Ausztria, {rorszag,
Korea, Szlovakia és Spanyolorszag).5®

Annak ellenére, hogy az OECD-orszagok dontd tobbségében alkalmazzak
a munkaeré-tervezés valamilyen forméjat, a bevezetésére hozott intézkedések
inkébb csak kezdeti Iépések, s tobbféle tényezd is akadalyozza teljes korii beveze-
tését. Gyakran nem megoldott az emberierdforras-gazdalkodas és a szakpolitikai
stratégiak 6sszehangolasa, s emiatt a humanerdforras tervezése nem veszi figye-
lembe a szakpolitikai célok megvaldsitasahoz sziikkséges mennyiségi €s mindségi
humanigényeket. A szigetszerii megoldasok megrekednek a szervezeti kereteken
beliil, nem valnak altalanossa, rendszerszeriivé. Korlatozottak a tervezéshez

87 Oscar Huerta Melchor: The Government Workforce of the Future: Innovation in Strategic
Workforce Planning in OECD Countries. OECD Working Papers on Public Governance, 21. Paris,
OECD Publishing, 2013. 8.

8 10 orszag jelezte (Ausztria, Belgium, Mexiko, Hollandia, Lengyelorszag, Portugélia, Orosz-
orszag, Szlovénia, Spanyolorszag és Torokorszag), hogy kozpontositottan miikodteti a kozszolgalat
munkaerd-tervezését, mig tovabbi 17 orszagban decentralizaltan, kiilonbz6 minisztériumokban
vagy iigynokségekben gondoskodnak a tervezésrél. OECD: Survey on Strategic Human Resource
Management in Central/Federal Governments = Government at a Glance 2011. Paris, OECD
Publishing, 2011b. Idézi: Huerta Melchor (2013): i. m. 11.
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sziikséges intézményi kapacitasok és képességek. A merev és kdzpontositott
HRM-gyakorlatok gatoljak a szervezeti sajatossagok érvényesitését. Nincsenek
prioritasok, s gyakori a szervezeti ellenallas.®

% Huerta Melchor (2013): i. m. 14-16.
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Negyedik rész

A személyligyi dontéstamogatas
informacios rendszere

1. Kisérletek a kozszolgalat személyiigyi informaciés
rendszerének létrehozasara'

Mar a kilencvenes években 1étrejott a kormanyzati stratégiai dontésekhez sziik-
séges adatigények kielégitését szolgalo kozszolgalati statisztikai adatrendszer
(KOZIGTAD), amely a koztisztviselok foglalkoztatasaval kapcsolatos adatokat
tartalmazta.” A rendszer a Ktv. hatéalya ala tartozo6 kozigazgatasi szervek kotelezé
adatszolgaltatasara épiilt. Az adatszolgaltatas papiron vagy elektronikus forma-
ban tortént.> Egy 2006-o0s kimutatas szerint mig az allamigazgatasi szervek dont6
tobbsége szamitogépes nyilvantartast alkalmazott, addig az Gnkormanyzatok
tobb mint 90%-a még ,,papiron” vezette nyilvantartasat.*

' Hazafi—Szekér (2021): i. m. 1344—1345.
2 AKOZIGTAD a Ktv. 4. szamu mellékletében meghatarozott adatkdrdk szerinti adatokat tar-
talmazta. A 1étszamba beletartoztak a teljes munkaidében és nem teljes munkaidében foglalkoz-
tatott, munkavégzési kotelezettséget teljesitd és tartésan tavollévd, nem nyugdijas és nyugdijas,
aprémiumévek-programban részt vevo és kiilonleges foglalkoztatasi allomanyba helyezett koztiszt-
visel6k és tigykezelSk.

3 Aszervek kozszolgalati alapnyilvantartasukat szamitogépes vagy manualis modszerrel vezették.
Ettdl fiiggden teljesitették az adatszolgaltatdsukat. Manualisan vezetett alapnyilvantartas esetén
az adatszolgaltato szerv tigyintézdjének a kozigazgatasi hivataloknal 1év6 szamitogépeken az alap-
nyilvantartas adatlapjaibol be kellett rogzitenie a kdzponti nyilvantartasba tartozo adatlapokat.
A program a berdgzitett lapokat ellendrizte, a hibakra specialis hibaiizenetekkel figyelmeztetett.
A r0gzités befejeztével a program egy rogzitési naplot adott ki, amely részletesen tartalmazta
a feldolgozott és a hibas adatlapokat. Szamitogépes alapnyilvantartas esetén az adatszolgaltato
szerv ligyintézdje a kdzigazgatasi hivataloknal 1év6 szamitogépbe beolvasta az alapnyilvantartasbol
a szamitogépes ellenérzd program altal levalogatott és ellenérzott adatlapokat tartalmazo magnes-
lemez adatait. Ezt a program tovabbitotta a kdzponti szerverhez, ahol az adatlapokat ellendrizték,
¢és feldolgoztak. A rogzitési naplot ebben az esetben a kozigazgatasi szerv vezetdje kapta meg
levélben a feldolgozast kdvetd napon.

4 Hajnal Gyorgy: A KOZIGTAD jovdjével, tovabbfejlesztésével kapcsolatos dontéshozoi szem-
pontok. Kézirat, Budapest, 2009.



A KOZIGTAD elsé adatszolgaltatasara 1994 végén keriilt sor. Kezdetben
havonta aktualizaltak az adatokat, néhany évvel késdbb azonban attértek az éves
(szeptember 1-jei allapotot tiikr6z6) adatfrissitésre.

A szervek relative magas hibaszazalékkal® szolgaltattak adatokat, ami Gssze-
fliggott azzal, hogy hibasan, illetve hianyosan vezették sajat alapnyilvantarta-
sukat. Az adathianyok a kdzszolgalati HRM legkritikusabb teriiletein voltak
a legnagyobbak, példaul képzés, tovabbképzés, iskolai végzettség.

Hatraltatta a rendszer fejlesztését, hogy a kormanyzati személyzetpolitika
dontéshozoi nem tanusitottak kiilondsebb érdeklodést a statisztikai elemzések-
ben rejlo lehetdségek irant. Tobbnyire azt vartak el, hogy a jogszabalyban el6-
irt tajékoztatasi kotelezettségnek a rendszer eleget tegyen. igy a koltségvetés
elékészitéséhez kapcsolodo orszaggytilési vitakhoz és a szocialis partnerekkel
7ajlo egyeztetésekhez, illetve a nemzetkdzi adatszolgaltatasi kotelezettségekhez
(mindenekel6tt az OECD, illetve az EU felé teljesitendd adatjelentésekhez) sziik-
séges — tipikusan erésen aggregalt, orszagos szintii — 1étszam- és béradatokat
(2002-ig), illetve a kiilonféle ismérvek szerinti megoszlasi adatokat publikaltak.

A kotelezo statisztikai jelentések teljesitése a KOZIGTAD-ban 1évé infor-
maciomennyiség csak kicsiny toredékének a felhasznalasat igényelte. A rend-
szerben rendelkezésre allo, hatalmas mennyiségii és nagy részletezettségii adat
ennél nagysagrendekkel mélyebb, pontosabb, célzottabb — akar a kozszolgalat
egészével, akar annak csak valamely szegmensével vagy funkcionalis teriiletével
kapcsolatos — elemzéseket is lehet6vé tett volna.

A mélyebb adatelemzések iranti alacsony érdekl6dést magyarazza, hogy
ebben az idGszakban a kormanyzati személyzetpolitikai dontések a pillanatnyi
pénzlgyi-koltségvetési érdekeknek alarendelten sziilettek, gyakran fiiggetleniil
személyzetpolitikai szempontoktol. A dontések meghozatalaban ezért csekély
szerepet jatszott a tényeken és részletes elemzéseken alapuld mérlegelés. A don-
tések mar azt megel6zéen megsziilettek, hogy a veliik kapcsolatos személyzet-
politikai érveket és ellenérveket megfogalmazhattak volna.

Beszédes tény, hogy a Ktv. rendelkezéseit tobbnyire az éves koltségvetésrol
sz016 torvényekben, illetve mas térvények zaro rendelkezéseivel modositottak.
Példaul koltségvetési torvény vezette be az allamtitkarok, helyettes allamtitka-

5 Azadatszolgaltatas magas hibaszazalékahoz az is hozzajarult, hogy a szerveknél az alapnyilvan-

tartas vezetésével, illetve az adatszolgaltatassal megbizott személyek nagyon gyakran cserélodtek,
s az ijak nem mindig rendelkeztek kelld ismeretekkel. Esetenként a nyilvantartas hibait jogszertitlen
munkaltatoi intézkedésekre lehetett visszavezetni. Hajnal (2009): i. m.
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rok, minisztériumi féosztalyvezetdk alapilletményének akar 40%-os pozitiv
iranyu eltéritésének a lehetéségét munkajuk értékelésétdl fiiggden,® korlatozta
a végkielégités mértékét, tette lehetdvé személyi illetmény megallapitasat a 1ét-
szam 40%-anak, névelte meg az alapilletmény megemelésének mértékét 40%-ra,
s torolte el a mindsitési kotelezettséget az alapilletmény csokkentésénél.” Mind-
Ossze négy atfogo torvénymaodositas sziiletett, amely a kdzszolgalati pragmatika
elemeit egységes és koherens koncepcio alapjan modositotta.?

A centralizalt karrierrendszerekben fontos szerepet jatszik a kdzponti nyil-
vantartas, amely a létszamhoz és az illetményekhez, valamint a karriertervezés-
hez — esetenként a kivalasztashoz — nyujt ,,naprakész” adatokat. Magyarorszagon
arendszervaltozas utan leépiilt a kotott [étszamgazdalkodas, a Ktv. a munkaltatoi
jogokat decentralizalta, nem jott 1étre sajat feladat- és hataskorrel rendelkezd
személyzetpolitikai centrum, ezért a KOZIGTAD funkcidja a statisztikai adatok
gyljtésére és szolgaltatasara korlatozddott. Ezt a funkcidjat a hibak ellenére
teljesiteni tudta.

Sajnalatos modon a KOZIGTAD fejlesztését leginkabb az hatraltatta, hogy
az adatvagyonanak hasznosithatosagaban rejld lehetdségek kihasznalatlanok
maradtak. A sziikséges fejlesztések elmaradasa a KOZIGTAD megsziintetéséhez
vezetett. Helyét — joval szlikebb adattartalommal — egy egyszeriisitett rend-
szer vette at (e-KOZIGTAD). Ezt késobb felvaltotta a Kozszolgalati Statisztikai
Adatrendszer (KSA), amely egyedi adatok helyett csak Gsszesitett statisztikai
adatokat gyijtott és tarolt. Késobb jelentds eréforrasok raforditasaval hoztak 1étre
a Kormanyzati Személyuigyi Szolgaltatd Rendszert (KSzSzR), amely az osztott
személyiigyi szolgaltatoi modellt valositotta meg. Alkalmazhatosaga azonban
ellentmondasos volt, s nem tudott beépiilni a szervek napi személyligyi tevé-
kenységébe, mivel mas nyilvantartéd rendszerekkel konkuralt.

6 1996. évi CXXIV. térvény a Magyar Koztarsasag 1997. évi koltségvetésérol.

7 1998. évi XC. torvény a Magyar Koztarsasag 1999. évi koltségvetésérol.

1997. évi CL. torvény a koztisztviselok jogallasarol szolo 1992. évi XXIIL. torvény modosita-
sarol; 2001. évi XXXVI. térvény a koztisztviselok jogallasarol szolo 1992. évi XXIII. torvény,
valamint egyéb torvények modositasarol; 2003. évi XLV. torvény a koztisztviselok jogallasarol szolo
1992. évi XXIII. térvény, a fegyveres szervek hivatasos allomanyt tagjainak szolgélati viszonyarol
82016 1996. évi XLIIIL. torvény, a Magyar Honvédség hivatasos és szerzddéses allomanyu katonai-
nak jogallasarol szol6 2001. évi XCV. térvény, valamint egyéb térvények modositasarol; 2007. évi
LXXXIIL toérvény a koztisztviselok jogallasarol szolo 1992. évi XXIII. térvény modositasarol.
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2. A Kormanyzati Személyiigyi Dontéstamogatasi Rendszer®

A létszamgazdalkodas, a generaciovaltas, valamint a kdzszolgalati életpalya jogi
szabalyozasanak koncepcionalis megujitasa miatt 2010 utan ismét a kormanyzati
személyzetpolitika fokuszaba keriilt a kormanyzati személyiigyi dontéstamogatas
kialakitdasanak igénye. Ma mar lenne kormanyzati igény kiilonféle elemzések,
prognoézisok irant, de ezekhez nem allnak rendelkezésre a sziikséges adatok. Mas
nyilvantartasokbol (a Magyar Allamkincstar kozpontositott illetményszamfejté
rendszerébdl, a Kozponti Statisztikai Hivatalébol, a Pénziigyminisztériumébol)
ugyan eseti jelleggel kinyerhet6k bizonyos adatok, de a kiilonboz6 adatforrasok
sajatosan egyedi struktiraja, fogalmi rendszere erésen korlatozza az 6sszehasonlit-
hatdsagot, illetve a trendek megrajzolasanak a Iehetéségét. Hiaba keletkezik a koz-
szolgalat egyes szintjein a személyzetpolitikat érintd, rendkiviil nagy mennyiségii
adat, ezek nagy része nem csatornazodik be a kormanyzati személyzetpolitikai
dontésekbe, jelentds résziik el sem jut a dontéshozokhoz.

Egyre égetobb problémava valik, hogy a kormanyzat tényadatok hianyaban
nem latja elére a személyi allomany valtozasanak iranyait, nem ismeri a koz-
szolgalat munkaerdpiaci igényeit, s mindezek miatt nem képes kozép- és hosszu
tavon tervezni a kozszolgalat utanpotlasat, valamint a szervezet- és feladatrend-
szerben bekovetkezo valtozasok személyligyi hatasait. Olyan adatnyilvantartasra
van sziikség, amelyet a stratégiai személyligyi dontések tamogatasara alakitottak
ki, a kozszolgalat személyi allomanyara vonatkozé adatok egységes szerkezet(i
nyilvantartasara.

A kozszolgalat személyligyi informacios rendszerének kérdése a Kozigazga-
tas- és Kozszolgaltatas-fejlesztés Operativ Program tervezése soran keriilt ismét
napirendre. A versenyképes kdzszolgalat személyzeti utanpétlasanak stratégiai
tamogatasa cimii projekt részeként folyamatban van a KSZDR bevezetése. A ter-
vek szerint a rendszer egyarant gyjti, tarolja, és egységes szerkezetbe tomoriti
a szervezettel, személyi allomannyal, munkakorokkel kapcesolatos adatokat,
s azokbol sziikséges szamu €s tartalmu kimenetet tud képezni. Képes a szervek
személyligyi tevékenységét is nyomon kdvetni, illetve kiillonb6zo fokuszokkal
(példaul agazat, szervtipus, illetve hierarchikus szint) adat-6sszehasonlitasokat
végezni. Az adatok felhasznalasaval késziilt (tudomanyos) elemzéseket, értéke-
léseket a lehetd legszélesebb korben beépiti a kormanyzati személyzetpolitikai
dontéshozatalba. Tamogatast nyjt a szervek szamara, hogy a rendszerben tarolt

®  Hazafi—Szekér (2021): i. m. 1345-1347.
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adatainak felhasznalasaval modellezzék a szervezetet, a feladatokat, a munkakd-
roket és a személyi allomanyt érintd valtozasokat. Teljesiteni képes a személy-
ligyi témaji nemzetkdzi adatszolgaltatasi kotelezettségeket.

A kialakitando6 rendszer legfobb feladata, hogy a szerveknél vezetett koz-
szolgalati alapnyilvantartasokbol, illetve interfészen keresztiil kiilsé nyilvantar-
tasokbol (TER, KIRA) osszegyiijtse, és tarolja a kozszolgalatban allo szemé-
lyek'® személyiigyi adatait. A rendszer felépitését és mitkodését a vele szemben
tamasztott személyzetpolitikai funkcionalis kovetelmények hatarozzak meg.
A rendszernek egyrészt statisztikai és dontéstamogatasi, masrészt intézményi
tervezdi funkciot kell ellatnia. Felépitése ehhez az igényhez igazodik. Két 6
alkotoeleme van: a KOSZI, illetve a DTK.!

A KOSZI elsdleges feladata, hogy adatkapcsolatot teremtsen a kozszolgalati
személyiigyi alapnyilvantartasok és a KSZDR belsé mikddését meghatarozo
modulok kozott, valamint a kiillonb6z6 kiegészitd adatokat szolgaltato nyilvan-
tartasokbol biztositsa az adatok atvételét.

Nyilvantartja a KSZDR szervi hatalya ala tartozo szerveket, az egyes szer-
vek belsé hierarchiajat, szervezeti egységeit, allashelyeit. Biztositja a KSZDR
személyi hatalya ala esé személyek és foglalkoztatasi jogviszonyok, valamint
az ezekhez kapcsolddo adatok érvényességi idészak szerinti nyilvantartasat,
karbantartasat. Az adatszolgaltato szervek a kozszolgalati alapnyilvantartasokbol
(WinTiszt, Szenyor, Nexonihr stb.) szarmaz6 személyligyi adatokat egységes
interfészen keresztiil tolthetik be.

Kérdoéivtervezo és -kitolté modul segitségével egyedi adatgyijtések is végez-
hetdk a KOSZI-ben 1étezé szervekrdl, szervezeti egységekrol és személyekrol.
A rendszerben a kérddivek megtervezhetdk, s az adatgytijtés folyamata végig
menedzselhetd. A kérddivet anonim modon is ki lehet télteni, illetve a KSZDR
hatalyan kiviil es6 személyek is kit6lthetik.'

10 A Kit. hatalya ala tartozo politikai szolgalati jogviszonyban foglalkoztatott politikai vezetd,

politikai tanacsado, politikai fétanacsado és kabinetfénok, a kormanyzati szolgalati jogviszonyban
foglalkoztatott szakmai vezetd és kormanytisztviseld, valamint a munkaviszonyban foglalkozta-
tottak, a Kttv. hatdlya ala tartozo szerveknél foglalkoztatottak, a Hszt. hatalya ala tartozo foglal-
koztatottak, a NAVszjt. hatdlya alé tartozo foglalkoztatott, illetve az Eszjtv. hatdlya ald tartoz6
foglalkoztatottak.

' A rendszer logikai rendszerterve alapjan.

12 A modul a kérdéivek definialasara az Orbeon Form Designert, a kérddivek kitoltésére az Orbeon
Form Runnert hasznalja. A kérdéiv-definiciokat és a kitltott kérddiv adatait a PostgreSQL adatbazis
tarolja.
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A KOSZI-n keresztiil a rendszer hasznalatara jogosult szervezetek rogzithe-
tik, modosithatjak, lekérdezhetik sajat adataikat. A KOSZI-felhasznalok elére
definialt személyi és szervezeti adatokat tartalmazé standard riportokat, illetve
onkiszolgalé (ad hoc) riportokat tudnak késziteni, azokhoz adatokat megjele-
niteni és exportalni. A riportok eredményeit exportalhatjak a sajat gépiikre,
vagy eltarolhatjak.

Kiiléon modul biztositja a munkakorok egységes karbantartasat. Ez megsziin-
teti azt a gyakorlatot, hogy a munkakdroket szétszortan, tobb adatbazisban, tobb
helyen, eltér6 struktiraban dokumentaljak.

Szervezetek 1étrehozasat, atalakitasat timogatja az intézményi tervezé modul.
Ez egy olyan (lizletiintelligencia-) eszkoz, amely az emberi eréforras tervezé-
séhez sziikséges komplex elemzéseket biztositja a szervezeti (akar szervezet-
rendszeri) igényekhez igazitva. Célja, hogy adott szervezeti egység, szervezet,
szervezeti kor vagy akar a teljes kdzszolgalati intézményrendszer felépitésében,
statuszaiban, személyi allomanyaban, illetve az azokhoz kapcsolt adatokban
bekovetkezett vagy tervezett valtozasok hatasait bemutassa, illetve elére jelezze.
Olyan kérdések megvalaszolasat tamogatja, mint példaul: ,,Hasonldé méretii
¢és feladatkor(i szervezetek milyen személyi allomannyal 1atjak el feladataikat,
vannak-e hatékonyabb (kisebb, olcsobb) szervezetek?” vagy ,,A szervezet fel-
adatkorének boviilése milyen szervezeti strukturafejlesztéssel teljesithetd (1)
szervezeti egységek, Uj statuszok, atszervezések stb.), és ez milyen bérkdltség-
vonzattal jar, illetve a kovetkez6 6t évben nyugdijba vonuldk helyére milyen
kompetencidji munkatarsakat kell felvenni?”

A rendszer lehet6vé teszi a szervezet atvilagito elemzését, 6sszehasonlito
(benchmark) elemzését, illetve 0j szervezet humaner6forrasainak, allomany-
tablazatanak ,,z6ldmez0ds” eldallitasat. Minthogy az elemzések akar a teljes
kozszolgalati szervezetrendszert is atfoghatjak, az intézményi tervezoi funk-
ci6 atlépi a szervezeti kereteket, és a kormanyzati dontéshozatalt is timogatja
Osszkormanyzati megkozelitésével. Az intézménytervezd képes szervezeti szi-
mulaciok végzésére, illetve a szervezeti struktiira meghatarozott jellemzdinek
(adatainak) valtoztatasabol —,,mi volna, ha” jellegii kérdésekbol — ered6 hatasok
vizsgalatara is.

A KSZDR els6dleges feladata, hogy a kozigazgatas, a rendvédelem
¢és az egészségligy tekintetében biztositsa a kiilonféle személyzetpolitikai don-
tések elokészitéséhez sziikséges adatokat, ezért a rendszer kizarolag ezekre
a szolgéalati teriiletekre kiterjed6en gyiijt adatokat kozvetleniil a szervek koz-
szolgalati alapnyilvantartasabol a KOSZI utjan. Ugyanakkor arra is sziikség van,
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hogy az emlitett szolgalati teriileteket 6sszehasonlitsak a kozszféra egészével,
illetve mas agazatokkal. Példaul fontos informacio, hogy a kozigazgatasban
hogyan alakult az atlagkereset a teljes kozszféraban mért atlagkeresethez képest,
vagy az egyes agazatokat hogyan érinti a fluktuacioé vagy éppen az eloregedés.
Az ilyen tipusu vizsgalatokhoz a teljes kozszférara vonatkozo adatokra van
sziikség, ezért a rendszer képes arra, hogy mas kiils6é nyilvantartasi rendsze-
rekbdl vegyen at kiegészitd adatokat ahhoz, hogy a teljes kozszféra viszonyai
elemezhetdk legyenek. Igy példaul a kozszféra létszamadatait (példaul nem,
kordsszetétel, vezetdk, beosztottak aranya stb.) interfészen keresztiil a KIRA is
tovabbitja a KSZDR szamara.

A KSZDR statisztikai és dontéstdmogatasi funkcidjanak tartalmat az G1gy-
nevezett elemzési igények hatarozzak meg, amelyek a kormanyzati személyzet-
politikai feladatokbol, hataskorokbdl vezethetdk le. Ezek a feladatok, hataskorok
dontéen stratégiai dontéseket igényelnek. Olyan feladatok tartoznak ide,'* mint:
,kidolgozza a kdzigazgatasi személyzetpolitika iranyait és elveit” és ,,képviseli
a Kormanyt a Kozszolgalati Erdekegyezteté Forumban™ | elékésziti a kozszol-
galati tisztvisel6k kivalasztasi, képesitési, képzési, tovabbképzési, mindsitési,
teljesitményértékelési, elomeneteli, illetmény- és felelésségi rendszereivel kap-
csolatos szakmai koncepciot™,”” , kidolgozza a személyiigy teriiletén kiadasra
keriild modszertani atmutatdkat™,'® ,,;megalkotja a kozszolgalati tisztvisel6k
jogallasara és juttatasaira vonatkozo jogszabalyokat™."”

A fentiekben bemutatott személyzetpolitikai jellegii dontésekhez egyfeldl
sziikkség van a személyi allomany kvantitativ és kvalitativ adataira, masfeldl
a kozszolgalat egyes alrendszereinek (kivalasztas, fejlesztés, értékelés stb.)
mitkodésével kapcsolatos adatokra. Ezeket az adatokat a DTK biztositja. A DTK
szintén modulokbol épiil fel, amelyek tobbsége hasonlé a KOSZI moduljaihoz.

A DTK riportingrendszerének harom elemzési tipusa van: riportok, moni-
toring, elemzd-értékeld rendszer.

A személyzetpolitikaért és a kozszolgalati életpalyaért felelés minisztereknél szerepelnek.
4 Kttv. 26. §.

15°94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérél 51. § a) pont.
19°94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet 51. § b) pont.

'7°94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet 111. § (2) bek. d) pont.
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a) Riportok

Egyrészt statisztikai adatokkal segiti leirni, megismerni a személyi allomanyt,
illetve a személyiigyi tevékenységet (masként fogalmazva: az egyes alrendszereket,
HR-folyamatokat). Személyzetpolitikai célokat ugyanis akkor tudunk kijeldlni,
ha ismerjiik a személyi allomany legfontosabb jellemzdit, példaul 1étszam, élet-
kori, szakmai dsszetétel stb. Ugyanez igaz a személyiigyi tevékenységre is, csak
abban az esetben lehet fejlesztési célokat, iranyokat meghatarozni, ha képet tudunk
alkotni az egyes személyligyi tevékenységekrél. Az ehhez hasznalt statisztikai
adatok ezért egyrészt a személyi allomany, masrészt a személyligyi tevékenység
jellemzdit irjak le. Az elébbibe tartoznak a személyi allomany demogréafiai, statusz-
(jogallas-), valamint szociologiai adatai. Az utobbihoz sorolhatok a HR-funkciok
(kivalasztas, karriertervezés-elomenetel, javadalmazas, értékelés, fejlesztés, fele-
16sség, kivezetés) kvantitativ és kvalitativ adatai.

A statisztikai adatok azonban nemcsak arra adnak lehetséget, hogy a koz-
igazgatas és a rendvédelem személyi allomanyat a legfontosabb jellemzdk, példaul
1étszam, é€letkor, iskolai végzettség stb. alapjan megismerjiik, belsé viszonyait
feltarjuk, hanem arra is, hogy ezt a személyi allomanyt elhelyezziik (pozicionaljuk)
a tagabban értelmezett kdzszolgalaton (valamennyi koltségvetési szervnél foglal-
koztatasi jogviszonyban all6, a tovabbiakban: kozszféra) beliil. Ez az igény egyrészt
abbol adodik, hogy a magyar kozszolgalati rendszer jogallasok szerinti szaba-
lyozasa rendkiviil tagolt, tobbféle ,,kdzszolgalati jogviszonybol” tevédik ossze,
masrészt abbol kdvetkezik, hogy a KSZDR szervezeti lehatarolasa korlatozott.

A pozicionalashoz az is hozzatartozik, hogy kimutassuk, elemezziik az egyes
jogallasokat érint6 trendeket, példaul mennyire jellemz6 a személyi allomany
eloregedése a kozigazgatasi, rendvédelmi, igazsagligyi szerveknél, kozalkalmazotti
intézményeknél. A teljes kozszférat atfogd elemzések segithetik az erésen fragmen-
talodott rendszer 6sszehangolédsat szolgald kormanyzati intézkedések eldkészité-
sét, példaul a jogallasonként kiilonb6z6 dijazasi rendszerek hogyan befolyasoljak
az egyes jogviszonyokban a fluktuaciot vagy a rendszeren beliili mobilitast.

A rendszer a riportok két tipusat kiilonbozteti meg, a standard és az eseti
riportokat. A standard riportok az ismétlddéen jelentkezd informacios igények
kielégitésére szolgalo, rendszeresen elkészitett, alapvetden elére meghatarozott
tartalmu és formaju listak, tablazatok, kimutatasok, valamint az ezeket megjelenitd
diagramok.'® Elérésiik kétféle modon lehetséges. A riportok egy része automatizalt

'8 A standard riportok elkészitésére szolgalo eszkoz a Pentaho Report Designer.
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lekérdezéssel litemezett modon torténik (a felhasznaloi szervezeteknek, csoportok-
nak és felhasznaloknak testreszabott, célzott riportelosztassal vald publikacioja).
Nem a felhasznalo inditja a lekérdezést, hanem havonta egy alkalommal a rendszer
automatikusan lefuttatja a riportokat. A standard riportok masik része manua-
lis lekérdezéssel érhetd el a felhasznaloi megjelenitd feliileten, elére kialakitott,
strukturalt riportkataldgusbol.

A DTK lehet6séget nytjt az egyedi, ad hoc lekérdezésekre is. Az ad hoc
lekérdezés olyan riportfajta, amely esetében eldre definialt séma alapjan, elére
dezhet6 egy jelentésen beliil, a riport tartalmanak dsszeallitasa a felhasznalora
van bizva."

b) Monitoring

A monitoringtevékenység a riporting egy szitkebb metszete, amely azzal valik
speciélisséa a tobbi riporthoz képest, hogy mutatészamokon alapszik. A masik
jellegzetessége, hogy éves gyakorisdgi. A mutatdszamok értékelése éves tav-
latban rajzolja ki a valtozo6 vagy épp stagnald tendenciat.

A személyi allomany valtozasanak és a személyligyi tevékenységek fejlodé-
sének nyomon kovetése, a kijeldlt célok elérése, illetve a meghozott intézkedések
hatasanak értékelése jelz6szamok, célérték alapjan torténik, példaul hany sza-
zalékos a palyakezddk aranya, vagy hany szazalékkal csokkent a palyakezdok
kilépésének aranya stb., s ezek az értékek hogyan viszonyulnak az eldzetesen
megallapitott indikatorokhoz. A monitoringjelentésekben mar statisztikai elem-
zések is megjelennek.

A mutatészamokat eldre definidltdk. Nem mindegyik mutatészam képezhetd
a szervek nyilvantartasaban szerepl6 adatokbdl, ezért lehet6ség van arra is, hogy
kiils6 forrasokbol szarmazé vagy kérdéivvel begyjtott adatokbol képezziink
indikatort.

Néhany példa a mutatdoszamokra: munkajogi (vezet6i) 1étszam valtozasa
az eléz6 év azonos idépontjahoz képest, egy vezetdre jutd beosztottak szama,
tires allashelyek aranya (szama), nék és férfiak aranya (jovedelmi decilisenként),
30 év alattiak aranya, kilépési arany, éves munkaerd-forgalom, éves kilépési

1 Az ad hoc riportok kiszolgald eszkoze a Saiku Analytics, ezen tulmenden a Pentaho Report
Designer.
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forgalom, éves belépési forgalom, a jévedelmi decilisbe tartozok aranya, az alkal-
mazasban allok havi brutté atlagkeresetének valtozasa a megel6z6 év azonos
idépontjahoz képest, egy fore esé munkaerdkoltség, a koltségvetési szerveknél
foglalkoztatottak 1étszamaranya a gazdasagilag aktiv népességen beliil. Osszesen
616 mutatészamot tartalmaz a rendszer.

Lehetdség van arra, hogy vezetdi informacios feliileten egyszerre jelenitsiink
meg riportokat, kulcsmutatokat a komplex és gyors kovetkeztetésekhez. Az ada-
tokat meg lehet jeleniteni tablazatos vagy diagram formaban, illetve térképes
megjelenités is alkalmazhato6. Hivatkozasokkal (linkek) tovabbi riportok érheték
el, illetve letolthetok exportallomanyok egyes riportok részletes megjelenitésé-
hez, tovabbi elemzéséhez.

) Elemz6-értékeld rendszer

A rugalmas elemzgd-értékeld rendszer a személyi allomany jovébeni helyzetét
bemutatd szimulaciok elkészitését teszi lehetévé. Igy példaul az el6z6 3-5 év
fluktuacios trendje alapjan a rendszer modellezni tudja, hogy a kovetkezd évek-
ben milyen fluktuacio varhato. A fluktudcios szimulacio tobb valtozora vetitve is
megjelenithetd (példaul kordsszetétel, végzettség stb.). A fluktuaciés modellhez
hasonloan a korabbi évek adatai alapjan a rendszer eldre jelzi az illetmény-
valtoztatasok személyiigyi allomanyra gyakorolt hatasat (példaul, ha egy
allomany illetményndvelését tervezik, a szimulacid ,,lemodellezi” a varhatd
illetményndvekedést).

Az elemzés-értékelés eredményei olyan kutatasi igényeket képesek kiszol-
galni, amelyek segitenek a tobbi funkcidban nem kezelhetd humaneréforras-
gazdalkodasi folyamatok feltarasaban, elemzésében és értékelésében.
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Otodik rész
A szemelyligy mint a vezetés stratégiai partnere

1. Bevezetés

A hagyomanyos karrierrendszerben a személyiligy a személyi allomannyal
kapcsolatos jogi-adminisztrativ feladatokat végezte. Az elvaras ezzel szemben
az volt, hogy ismerje, és hajtsa végre a jogszabalyokat, bels6 szabalyzatokat,
hataridére készitse el az elémenetelhez, dijazashoz kapcsolodo egyedi munkalta-
toi intézkedéseket, gondoskodjon azok nyilvantartasarol, s ha sziikséges, allitson
ki igazolast az abban foglalt adatokrol. Ezek a feladatok igazodtak a kozszolgalati
statusz specialis szabalyaihoz. A vezetés belsd igazgatasnak tekintette a sze-
mélyzeti tigyek intézését, amelybdl hianyozott az eréforras-szemlélet. A weberi
biirokratikus jegyek, értékek és normak nemecsak az allampolgarok felé, hanem
befelé, a munkatarsak iranyaba is hatottak.!

Mara azonban a helyzet megvaltozott, és altalanosan elfogadott tény lett,
hogy a személyiigyi tevékenységet felvalto humanerdéforras-gazdalkodas koltség-
hatékony miikodésével hozzaadott értéket tud biztositani a kdzszolgaltatasok
ellatasahoz. Magyary ezt tigy fogalmazta meg, hogy cselekedni, eredményt
elérni, masokat cselekvésre birni és vezetni a kdzigazgatasban csak ugy lehetsé-
ges, hogy mindenkit aktivitdsra képes és kész erdforrasnak tekintiink.? A tech-
nologiai fejlodés, a digitalizacid szervezetek atalakitasat igényli, amelyben

' Bokodi Marta — Szakacs Gabor: A kozszolgalati szervezetek jellemz6i és az emberi eréforras

gazdalkodas. In Hazafi Zoltan (szerk.): Kozszolgdlati életpalya és emberi erdforras gazdalkodas.
Budapest, Magyar K6zlony Lap- és Konyvkiado, 2014. (,,K6zszolgalati Human Tiikor 2013” rész-
tanulmany) 3.

2 Erélyesnek, eréforrasnak kell mindenkinek lennie, ahhoz, hogy cselekedni, eredményt elérni,
még inkabb ahhoz, hogy masokat is cselekedtetni s vezetni tudjon. Ha a kdzigazgatasban van erély,
akkor fog kezdeményezni, lesz iniciativaja, fog merni feleldsséget vallalni, nem fogja a feladatokat
keriilni, hanem 6romét leli a teljesitményekben, a haladasban, az emberek sorsanak javitasaban.
Akkor hivatasa magaslatan fog allni. Ha azonban csak azt nézi, hogy a hivatalos orat betartsa
¢és nyugdijéveket gylijtsén annyi munkaval, ami éppen arra elég, hogy allasabol el ne tavolitsak,
akkor nem eréforras, hianyzik az erélye és nem is tudja helyét betdlteni. Ha az emberek, akikbdl
egy szervezeti egység all, mind vagy tulnyomorészt ilyenek, a szervezet értékét a nemzet karara
nagyon leszallitjak.” Magyary (1942): i. m. 137.



a HRM-tevékenység aktiv szerepet jatszik. A vezetés stratégiai partnere, tdmo-
gatast nyujt a reformeélok és kihivasok interpretalasahoz, a valtozasok kidolgo-
zasahoz, megvalositasdhoz, valamint a személyi allomanyra gyakorolt hatasok
szlinik a személyiigyi tevékenység homogenitasa, és kiilonbdzé HRM-szakértsi
szerepek jonnek létre, amelyek a szervezetfejlesztés minden egyes szakaszat
kiilonb6z6 aspektusokbdl tamogatjak. Paradigmavaltas megy végbe a szemé-
lyligyi tevékenységben is.

nyezetben, amelyre az emberier6forras-gazdalkodas deregulacidja és decent-
ralizdcidja a jellemzd, amelynek koszonhetden csokken a szerepe a kdzponti
jogi szabalyozasnak, valamint ngvekszik a szervezeti szintli dontéshozatalé.
Ez nemcsak a vezetés felelosségét noveli meg, hanem a személytigyi tevékeny-
séggel, illetve a HRM-szakemberekkel szembeni tudas- és kompetenciakdve-
telményeket is atalakitja.

A human szempontokat el6térbe helyezé szervezetfejlesztésnek prioritast
kell élveznie a magyar kormanyzati igazgatasban is, ahol a legutobbi torvényi
valtozasok tendenciozusan a szervezet vezetésének felelosségévé teszik a helyi
foglalkoztatasi feltételek kialakitasat. A szervezet vezetése szamara biztositott
nagyobb rugalmassag és dontési hataskor azonban 6nmagaban nem fogja haté-
konyabba tenni a kozszolgalatot, arra is sziikkség van, hogy a vezetdi kultira
részévé valjon a HRM-szakértdk stratégiai partnerként vald kezelése.

2. A HRM kozjogi deregulacidja és decentralizacidja a kormanyzati
igazgatasban

A kozjogi deregulacio, valamint a szabalyozas ¢és a dontéshozatal decentralizaci-
0ja nemzetkozi jelenség. A magyar kdzszolgalati jog lebontasa és a munkaltatoi
hatalom megerdsitése ebbe a nemzetkdzi trendbe illeszkedik.

A centralizacié-decentralizacio dualitasa® harom dimenzidban vizsgalhato.*
Egyrészt értelmezhetd a jogi szabalyozas szemszogébdl. Ebbdl a szempontbdl
a centralizaciot a normativ, vagyis mindenkire egyforman kiterjedd részletes

3 A kozjogi deregulacio nemzetkozi tapasztalatait a hatodik fejezetben targyalom.
4 Linder Viktoria: Centralizacié —avagy decentralizaci6? Utkeresés az emberi eréforras gazdal-
kodasi hataskorok kapesan a kozigazgatasban. Kdzigazgatasi Szemle, 1. (2007), 3. 36-51.
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szabalyozas jelenti. Az ilyen rendszerekben a tisztviselok jogallasanak valameny-
nyi kérdését kiilonbozo szintli jogszabalyok rendezik, s egyaltalan nem, vagy csak
kivételesen engednek lehetdségeket arra, hogy helyi szinten eltérjenek a kozpon-
tilag meghatarozott normaktol (kdgencia). A centralizalt rendszerek elénye, hogy
a gyakran tobb ezer szervezeti egységet s széles korli szakmai-agazati struktarat
atfogo kozigazgatas egységes mitkodtetését biztositja.’ A centralizalt rendszerek
ugyanakkor merevek, nem adnak lehet6séget az egyéniesitésre, a helyi sajatos-
sagok érvényesitésére. A decentralizalt rendszerekben nem jellemz6 a részletes
kozponti szabalyozas. Ha vannak is kdzponti jogszabalyok — hasonloan a munka-
jogi szabalyokhoz —, azok keretjelleglick, ezért helyi szinten széles korben nyilik
lehetdség az eltérésre, a munkaltatd és munkavallalo kdzotti szerzodéses megal-
lapodasra, példaul kollektiv szerz6déssel (diszpozitivitas). Ugyanakkor az erds
diszpozitivitas széttoredezetté teszi a rendszert, s gatolja az egységes szervezeti
kulttra, testiileti szellemiség (k6zszolgalati ethosz) kialakulasat.

A centralizacio-decentralizacié értelmezhetd a munkaltatdi jogok telepitésé-
nek szemszogébdl is. Ebbol a szempontbol a kiilonbségtétel alapja, hogy a mun-
kaltatdi jogok gyakorlasa mennyire centralizalt. A centralizalt rendszerekben
akar egy kézben is 0sszpontosulhat a munkaltatoi jogok gyakorlasa, példaul
a miniszterelnok nevezi ki az 6sszes tisztvisel6t vagy azok egy csoportjat. Jel-
lemzben azonban az egyes minisztériumok a munkaltatok a minisztérium agazati
iranyitasa ala tartozo, valamennyi helyi, teriileti szerv tisztvisel6jével szemben.
A decentralizalt rendszerekben munkaéltatoi szinten gyakoroljdk a munkalta-
toi jogokat, vagyis annal a szervezetnél, ahol a munkavégzés torténik. S végiil
a szervezeten belill is kifejezodik a centralizacio-decentralizacio, ami azt mutatja
meg, hogy a szervezet vezetdje mennyire ¢l a munkaltatoi jogok gyakorolasanak
atruhazasaval .t

Az emberierdforras-gazdalkodassal kapcsolatos hatdaskérok gyakorlasa is
masként alakul a centralizalt, illetve a decentralizalt rendszerekben. A centrali-
zalt rendszerekben a HR-funkciokat vagy azok egy részét kozpontositjak. Ennek
legtipikusabb példaja a Iétszamtervezés. A 1étszamkeretet kozpontilag tervezik
a koltségvetésben, majd a statuszokat szétosztjak a szervek kozott (engedélye-
zett 1étszam), a munkaltatok nem rendelkeznek onallo 1étszamgazdalkodassal,

5 Berényi Sandor: A kozigazgatas személyzeti rendszere — kdzszolgalat: a reform és a jogi sza-
balyozas idészerii kérdései dsszehasonlito kozigazgatastudomanyi megkdzelitésben. Budapest,
Eo6tvos Lorand Tudoméanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, 1992.

¢ Linder (2007): i. m.



a feladatok valtozasa miatti 1étszam-atcsoportositast kozpontilag végzik,
chhez a tisztvisel6ket ,,vezénylik”. Tobb orszagban a kivalasztast, a teljesitmény-
értékelést, illetve a tovabbképzést is kdzpontositjak.’

A karrierrendszerek altalaban zartak és centralizaltak. Ugyanez forditva is
igaz, a munkakori rendszerek inkabb nyitottak és decentralizaltak.

A Kit. szakitott a korabbi karrierelvii személyzeti rendszerrel, s egy nyitot-
tabb szabalyozast vezetett be, amelynek két legfontosabb jellemzéje a deregu-
I4ci6 és a decentralizacio.®

A Kit. tobb kérdésben is megsziintette a torvényi szintli szabalyozast,
s a munkaltatd hataskorébe utalta a sziikséges dontéseket, illetve szabalyok
megalkotasat. Példaul megsziintette a térvényben szabalyozott, szenioritdson
alapuld elémenetelt és kotott illetményeket, s utat nyitott a munkaerdpiacon is
versenyképes, differencialt, teljesitményalapu bérezésnek. Az illetményt a mun-
kaltato egyénre szabottan, a kormanytisztviseld szakképzettségének, személyes
tulajdonsagainak, illetve teljesitményének figyelembevételével allapithatja meg
tagan meghatarozott keretek kozott. Az eldrejutas nem a szolgalatban eltdltott
1d6tol, hanem kizarolag az egyéni érdemtdl fligg. Az illetmény megallapitasanak
mechanizmusat minden munkaltato sajat maga alakitja ki a helyi sajatossagok-
hoz igazoddan.

Az alkalmazas és foglalkoztatas szakmai feltételeit szintén torvényi kotott-
ségek nélkiil, decentralizaltan, az egyes munkaltatoi szervezetek 6nalléan hata-
rozzak meg.

A kormanyzati igazgatasi szervek kilenc targykorben alkotnak bels6 szaba-
lyokat (kdzszolgalati szabalyzatban), példaul a kormanyzati szolgalati jogviszony
1étesitésével, modositasaval, megsziinésével és megsziintetésével kapcsolatos
eljarasrendet, az egyiittalkalmazasi tilalomra és az dsszeférhetetlenségre, vala-
mint a munkaidére, a pihendidére és a szabadsagra vonatkozo szabalyokat stb.

Ha 0sszehasonlitjuk pragmatikaelemenként a Kit. szabalyait a Kttv. sza-
balyozasaval, akkor vilagosan kirajzolodik, hogy az egyes teriileteket milyen
mértékben érintette a deregulacioé és a decentralizacio.

7 Balazs (2014): i. m. 17.

8 s

igazgatas, 13. (2020b), 2. 1-9.
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a) A jogviszony keletkezése

A Kttv. a kozszolgalati jogviszony monopoliumardl rendelkezik, bizonyos fel-
tételekkel azonban megengedi a munkaszerzédést is. A Kttv. és végrehajtasi
rendelete hatarozza meg az altalanos alkalmazasi feltételeket, valamint a speci-
alis szakképesitési eldirasokat. A torvény felhatalmazasa alapjan a munkaltatd
tovabbi feltételeket, példaul gyakorlati id6, nyelvtudas, allapithat meg. A jog-
viszony — f@szabalyként — hatarozatlan iddre jott 1étre, de a torvény taxativen
felsorolja azokat az eseteket, amelyekben hatarozott idore is kinevezést lehetett
adni. Foszabaly szerint a kinevezést a felek csak kdzos megegyezéssel modosit-
hattak, de a torvény bizonyos esetekben engedte, hogy a munkaltat6 egyoldaluan
modositsa a kinevezést, példaul ha a munkakdr méodositasat a koztisztviseld
,»hem fogadta el”.

A fentiekkel szemben a Kit. megengedi a munkaviszony létesitését a kor-
manyzati igazgatasi szerv feladatainak ellatasara.’ A munkaltatd szabadon
mérlegelheti,'® hogy az allashelyet kormanytisztvisel6i kinevezéssel vagy
munkaszerz6déssel tolti be."" A Kit. deregulalta a szakképesitési el6irasokat,
¢és a munkaltatot hatalmazta fel arra, hogy megallapitsa az allashely betoltésének
szakmai kovetelményeit. Ezzel a munkaltatd arra is mozgasteret kapott, hogy
az altala meghatarozott kovetelményeket barmikor megvaltoztassa, illetve bizo-
nyos allashelyek esetében akar eltekintsen a szakképesitési kovetelményektol.
A jogszabaly csupan annyi kotottséget tartalmaz, hogy figyelembe kell venni
a kormanyzati igazgatasi szerv szakmai Osszetételét, a kormanyzati igazgatasi
szerv altal ellatando feladatok jellegét és a helyi munkaerépiac helyzetét.”> Nehéz
pontosan megmondani, hogy ezek az altalanos kovetelmények a gyakorlatban
hogyan értelmezhetdk, de nagy valdszinliséggel arra utalnak, hogy az éppen
aktualis munkaerdpiaci viszonyok kozott nagyon keresett s emiatt nehezen

2 Kit. 279. § (1) bek.

10 Korlatozast jelent, hogy a munkaviszony keretében betoltott allashelyek szama nem haladhatja
meg a kormanyzati igazgatasi szerv alaplétszamanak és a kézpontositott allashelyallomanybol
a kormanyzati igazgatasi szerv szamara betolteni engedélyezett allashelyek 10%-at. Kit. 279. §
(@) bek.

T Kit. 54. § (1) bek. d) pont.

12°88/2019. (V1. 23.) Korm. rendelet a korméanyzati igazgatasi 1étszamgazdalkodasrol, valamint
akormanyzati igazgatasi szerveket és azok foglalkoztatottjait érint6 egyes személytigyi kérdésekrol
20. §.
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megszerezhet6 ,,szakértelem” egy masikkal is kivalthato, feltéve, hogy igy is
biztosithato a feladatok szakszerii és hatékony ellatasa.

A munkaltatd — torvényi kotottség nélkiil — szabadon mérlegelheti, hogy hata-
rozatlan vagy hatarozott idére adja a kinevezést. Fészabaly szerint a munkaltato
egyoldaltian is modosithatja a kinevezést, nincs sziikség a kormanytisztviseld
beleegyezésére. Mindségi csere esetén a munkaltatd egyoldalian modosithatja
a betoltott allashely szakmai kovetelményeit.!

b) A besorolas

A Kttv. szolgalati id6 és iskolai végzettség alapjan allapitja meg a koztiszt-
viseld besorolasat torvényben meghatarozott besorolasi osztaly és fokozat sze-
rint. A Kit. ezzel szemben az allashelyek besorolasardl rendelkezik, és csak
a besorolasi kategoriakat allapitja meg. A besorolas fliggetlen a szolgalati id6t6l
¢és az iskolai végzettségtdl. Az egyes allashelyek besorolasara az iranyito, illetve
feliigyel6 miniszter tesz javaslatot.

) Az elémenetel

A Kttv. garantalja az eldmenetelt, s a torvényi feltételek fennallasa esetén kote-
lez6vé teszi az elomenetel gyorsitasat. Lehet6ség van cimek adomanyozasara
és a cimekben valo eldmenetelre. Ugyanakkor a Kit. nem ismeri az elémenetelt,
a kormanytisztvisel6é szamara nem garantalt a karrier. A munkaltaté mérle-
gelésétodl fiiggden egy palyakezdd is a legmagasabb besorolasu allashelyen is
kezdheti palyafutasat, de akar a legalacsonyabb kategoriaju allashelyen toltheti
el teljes palyafutasat, s mehet onnan nyugdijba. Ezen nem valtoztat az sem,
hogy valaki rendelkezik-e fels6foku iskolai végzettséggel, vagy nem. Nincs
cimadomanyozas.

5Kt 108. §.
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d) Az illetmény

A Kttv. értelmében az alapilletmény megallapitasanak torvényben meghatarozott
kotott szabalyai vannak, hasonldan kotott az illetménykiegészités €s az alanyi
jogon jaro potlékok megallapitasa. Ez egyftttal azt is jelenti, hogy a koztiszt-
viseld alanyi jogot szerez az alapilletmény garantalt 6sszegére, az illetmény-
kiegészitésre és az illetménypotlékokra. Korlatozott mértékben — kotelezd tel-
jesitményértékeléstdl fiiggéen — a munkaltaté novelheti, illetve csdokkentheti
az alapilletmény Osszegét.

A Kit. ezzel szemben felhatalmazza a munkaltatot arra, hogy —a térvényben
megallapitott savokon beliil — a szakmai képességek, a képzettség, a gyakorlat,
valamint a teljesitmény mérlegelésével hatarozza meg az illetményt. Ugyanakkor
jogszabaly nem hatarozza meg, hogy az emlitett szempontok hogyan, milyen
mértékben befolyasolhatjak az illetmény 0sszegét. A torvény még azt sem irja
eld, hogy a differencialashoz a munkaltatd hasznalja fel a teljesitményértékelést.
A teljesitményértékelés csupan lehetdség, akkor valik kételezévé, ha a kormany-
tisztviseld kéri. Garancialis elem viszont, hogy az illetmény dsszegét a munkal-
tatd a targyévben csak korlatozott mértékben valtoztathatja.

e) A tovabbképzés

A Kttv. rendszerében jogszabaly alapjan kotelezd, egységes tanulmanyi pont-
rendszer alapjan torténik a tovabbképzési kotelezettség teljesitésének ,,mérése”.
A kotelez6 tovabbképzés koltségét a munkaltatd viseli, a finanszirozas egységes
normativa alapjan torténik. A koztisztviseld jogosult az eldmenetelhez sziikséges
tovabbképzésre. Az elémeneteli képzési feltétel esetén garantalt az elémenetel.
A mindségbiztositas kotelezd, a képzési programokat egységes ¢s fliggetlen
eljaras keretében akkreditaljak.

A Kit. és a kapcsolddo jogszabalyok alapjan a munkaltatd allapitja meg
a tovabbképzési kotelezettséget, s biztositja hozza a feltételeket. A tovabb-
képzésnek nincs garantalt elémeneteli jogkovetkezménye.
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f) A jogviszony megsziintetése felmentéssel

A Kttv. megkiilonbozteti a kotelezo és fakultativ eseteket. Ezen a Kit. sem val-
toztatott. Ugyanakkor a fakultativ felmentési jogcimeket bovitette (,,mindségi
csere”, allashely visszakeriilése a kdzpontositott allashelyallomanyba, tevékeny-
séggel kapcsolatos elozetes engedélykérés, bejelentés elmulasztasa, alaplétszam
részét képezo allashely megsziintetése).

A deregulacionak, illetve a decentralizacionak kdszonhetéen ndvekedett
amunkaltato szabalyozasi hataskore, ami lehetové teszi a helyi sajatossagok érvé-
nyesitését. Ugyanakkor a decentralizacio azt is jelenti, hogy szervenként eltérd
szabalyok jonnek létre. A deregulacio és a decentralizacio azonban 6nmagéban
nem érték, pusztin a nagyobb rugalmassagban rejlé lehetéség arra, hogy nove-
kedjen a szervezet teljesitménye. Ehhez azonban arra van sziikség, hogy a meg-
valtozott szabalyozasi paradigmahoz igazodjon az emberieréforras-gazdalkodas.

A régi paradigma arrol szolt, hogy a kormanytisztviseldk statuszat,
foglalkoztatasuk feltételeit jogszabalyok szabalyoztak, vagyis az egyes
HR-folyamatokat a szervezetek az egységes jogi keretek kozott alakitottak ki,
s a HR-tevékenységgel szembeni legfébb vezetdi elvaras a jogszabalyi rendel-
kezések végrehajtasa, illetve a jogszabalyoknak megfelel6 munkaltatoi intézke-
dések meghozatala volt. Ezzel szemben az Uj paradigma a piaci versenyszféra
viszonyait veszi at. A szervezetek humaneréforras-gazdalkodasat a keretjellegii
jogi normak legfeljebb befolyasoljak, a konkrét szabalyokat azonban bels6 sza-
balyzatok, guide-ok vagy kiilonféle code of conductok hatarozzak meg.'* Jogi
hatasukat tekintve ezek is szamonkérhetok, megsértésiik esetén a munkavallalo
akar el is bocsathato, illetve a munkaltatoval szemben jogvita kezdeményezhetd.
Ugyanakkor a belsd szabélyzatok nélkiilozik a stabilitast és a kiszamithatésagot,
hiszen a munkaltatd azokat barmikor megvaltoztathatja. Ha mégis kialakul egy-
fajta stabilitas és kiszamithatosag, az annak koszonhetd, hogy a munkavallalonak
¢és a munkaltatonak egyarant érdeke a foglalkoztatas hosszt tavu fenntartésa.
Ez azonban nem jogi, hanem gazdasagi kényszer.

A megvaltozott jogi kdrnyezetben a szervezetek autonom moédon alakitjak
ki sajat HRM-folyamataikat, példaul a toborzast, a kivalasztast, az eldmene-
telt, a dijazast, az értékelést, a fejlesztést stb. Ez nemcsak lehetség, hanem

14 Kiss Gyorgy: A kozszolgalati életpalya (,,career”, ,,Laufbahn”, ,,carriere”) jogi szabalyozasa-
nak alapja. In Kiss Gyorgy (szerk.): Kézszolgalati életpalyéak jogi szabalyozasa. Budapest, Dialog
Campus, 2019a. 19.
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kényszer is, mivel a korabbi jogi normak hianyaban szabalyozatlan maradna
az emberier6forras-gazdalkodas.

3. A digitalizacié és a HRM elott allé kihivasok

Az elkovetkez6 években a negyedik ipari forradalom (Ipar 4.0) hozza a legjelen-
tdsebb valtozasokat a vallalatok életében. Arra kényszeriti 6ket, hogy tjragondol-
jak humaneroéforras-helyzetiiket. Elég, ha csak arra utalunk, hogy a technoldgiai
fejlodésnek koszonhetden a rutinjellegii feladatok kozel 40%-a automatizalhatd
lesz."> Ugyanakkor a munkafolyamatok osszetettebbé valnak, s a feladatok ella-
tasaban novekszik az interperszonalis vagy személyes keszsegek (clkotelezettség,
feleldsségvallalas, kommunikaci6 stb.) jelentésége. Otéves idétavon beliil a tiz
legkeresettebb kompetencia legnagyobb részét az ugynevezett puha kompeten-
ciak — elemzési készség, kreativitas, érzelmi intelligencia — teszik ki,'® s el6térbe
keriil a kritikus gondolkodas és a problémamegoldas is."”

A kozismert nagy altalanos HRM-informaciosrendszerek — SAP, Oracle
vagy Workday — felhéalapt megoldasai mellett ma mar kifejezetten az egyes
HRM-tevékenységek tamogatasara fejlesztett eszkozok is rendelkezésre all-
nak. A francia Clustree tisztan a mesterséges intelligenciara épiild fejlesztés,
amelynek modulj ai komplex megoldast kinélnak a HRM kihivésok kezelésére 18
zasokat hoznak, amelyek a human téke felhasznalasanak radikalis atalakitasat
teszik sziikségessé."” Ez nemcsak a mennyiségi igények Gjratervezését jelenti,
hanem a munkaerd szerkezetének a feliillvizsgalatat is.?

Felmeriil a kérdés, hogy a digitalis forradalom hogyan érinti a HRM-funkcio
jOvojét. Abban bizonyosak lehetiink, hogy a HR éppugy nem tudja kivonni magat

15" World Economic Forum: The Future of Jobs Report 2018. Geneva, 2018. 10.

¢ World Economic Forum (2018): i. m. 12.

17" Némethy Krisztina Andrea: 4 jové munkahelyének HR igény valtozasai a robotizdcio és a fenn-
tarthato fejlédés tiikrében. Doktori értekezés, Godolld, Szent Istvan Egyetem, 2018. 50-51.

18 Une solution centrée sur I'employé et axée sur les compétences pour ’ensemble de vos cas
d’usage. Clustree.

19" Némethy (2018): i. m. 43.

20 Sabine Pfeiffer — Anne Suphan: Der AV-Index. Lebendiges Arbeitsvermdgen und Erfahrung
als Ressourcen auf dem Weg zu Industrie 4.0. Working Paper 2015 #1 Finalfassung, Universitét
Hohenheim, Fg. Soziologie, 2015. Hivatkozik ra: Némethy (2018): i. m. 44.
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a valtozasok aldl, mint a tobbi szervezeti funkcio. A személyes jellemzdkre,
viselkedésre iranyulo figyelem, illetve azok vizsgalata mar onmagaban felértékeli
a HR-tevékenységet. Egyre inkabb elfogadotta valik, hogy fejlesztésiikkel piaci
versenyel6ny érhetd el, amely tovabb erésiti az alkalmazottak egyéni igényeire
fokuszalo személyiigyi tevékenységet.

Az e-kdzigazgatas fejlesztése nemesak szerves része a kozigazgatas fejlesz-
tésének, hanem annak hajtomotorja, gyorsabb és mélyrehatoébb valtozasokat
indukal, s esetenként maga utan hiizza a szervezetfejlesztés egyéb teriileteit.”!
A HRM meghatarozo szerepet jatszik a vallalatok digitalis atalakitasaban, a fel-
meriil6 akadalyok lekiizdésében.

A digitalis atalakitas legjelentésebb akadalya a digitalis atalakitashoz
sziikséges human kapacitas sztikossége.?? Eldrejelzések szerint a jovOben még
nehezebbé valik a tehetségek megszerzése és megtartdasa. Nem véletlen, hogy
a tehetségekért folytatott versenyt tekintik a kozeljovo legnagyobb kihivasa-
nak. Ugyanakkor a vallalatok részérél egyre novekvé igény fog mutatkozni
a digitalis atalakulashoz sziikséges kompetenciakkal rendelkezé munkavallalok
irant. Ez nem pusztan a digitalis eszkdzok alkalmazasahoz sziikséges technikai
kompetenciakat jelenti, hanem a valtozasok menedzseléséhez nélkiilozhetetlen
készségeket is. Ahhoz, hogy a hianyt a HRM-teriilet betdltse, a hagyomanyos
modszerek, példaul a belsé mobilitas, az alternativ foglalkoztatas igénybevétele
mellett a toborzas ¢s kivalasztas hatékonysagat noveld 1j technologiai eszkozoket
is alkalmaznia kell.”® Példaként emlithetjiik a videdinterjuk elemzését végzo
HireView alkalmazast, amely — tobbek kozott — a jelentkezd szohasznalatat,
arckifejezéseit vagy éppen a testbeszédét értékeli algoritmus segitségével.?*

A digitalis eszkdzok alkalmazasa a kozigazgatasban is dinamikusan fejlé-
dik.” Hagyomanyosan a toborzas, kivalasztas teriiletén terjednek a kiilonféle
digitalis technologiak. A holland kbzszolgalatban a munkaltatéi marka (job
branding) kialakitasat és fejlesztését szolgalja a Werken voor Nederland platform,

2 A digitalis jolét program 2.0. 99.

2 KPMG: Les ressources humaines de demain-2019.

% Deloitte: Global Human Capital Trends. 2019. 7.

24 Nicolas Mundschau: La fonction RH a-t-elle un avenir? RH Info; Via CNBC: Nemsokara mar
az allasinterjikon is videdrobotokkal beszélgethetiink. Névekedés.hu, 2018. marcius 23.

% Lasd err6l részletesen Hazafi Zoltan — Kajtar Edit: A Covid-jarvany hatasa a kozszolgalati HRM
fejlédésére: Globalis kihivas, nemzetkdzi valaszok. In Rixer Adam (szerk.): A jarvany hossz(tav(
hatésa a magyar kézigazgatasra. Budapest, Karoli Gaspar Reformatus Egyetem Allam- és Jog-
tudomanyi Kar Lérincz Lajos Kozjogi Kutatomtihely, 2021a. 247-263.
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amely nem egyszeriien tajékoztat a meghirdetett lires allashelyekrdl, hanem
megprobalja ,.eladni” az egyes poziciokat azaltal, hogy konkrét munkafeladatok
bemutatasaval teszi él6vé a munkakort, amelybdl kideriil, hogy éppen milyen
konkrét projektek, egyéb feladatok megvalositasaban fog kozremikodni az,
aki elnyeri az allast. A munkakoroket dsszekapesolja masok karriertdrténetei-
vel, hogy igy is kedvet csinaljon az allashoz.? Megtudhat6 az is, hogy milyen
rugalmassaggal, megbecsiiléssel, valamint elérelépési lehetséggel jar a pozicio.
Felmérések szerint az utobbi harom koriilményt értékelik a jeldltek leginkabb,
miel6tt dontenek.?’

Nagy-Britanniaban a palyazati és kivalasztasi folyamatokat automatizaltak
a palyazat benyjtasatol a felvételig bezarolag. A rendszert a toborzasi és felvételi
kormanyhivatal (Government Recruitment Service) miikodteti. Hasznalataval
a munkaltato és a palyazé egyarant valos idejii informaciot kaphat arrol, hogy
éppen hol tart a folyamat.?® A Government Recruitment Information Database
tobb forrasbol szarmazé allaspalyazatok adatait tartalmazza. Ezeket elemzik
és értékelik az Aranyszal (Golden Thread) analitikai eszkozzel, hogy az allas-
hirdetések még hatékonyabbak legyenek, s valoban azokhoz jussanak el, akik
potencialis palyazok lehetnek.?

frorszagban a kozszolgalati felvételi interjiikhoz automatizalt és video-
kapcsolatos modszert alkalmaznak. Az automatizalt interjik esetében az eljaras

% Prya Dewkinandan: ,,Pénziigyi feliigyel6 vagyok a Gazdasagi és Klimatigyi Minisztériumban.
Feladatom, hogy koltségvetési dokumentumokat tanulmanyozzak at, és klima- és gazdasagpolitikai
ugyekben készitsek javaslatokat. Sokat egyeztetek mas minisztériumok koltségvetési részlegeivel.
Az egyeztetésekre altalaban a minisztérium épiiletében keriil sor, de eléfordul, hogy kiilsd hely-
szinre kell menni. Kiilonosen szeretek masokkal egyiitt dolgozni, s a kiilonféle érdekek mentén
megtalalni a kdzos pontokat, hogy konszenzusra tudjunk jutni. Az allami kéltségvetés benyujtasa
a parlamentnek egy kivételes pillanat. A munkam igen sokrétii, kiilonféle szakpolitikakkal talal-
kozhatok. A specializacio soran figyelembe veszik, hogy melyik szamomra a »legtesthezallobb«.
Erdekes szamomra az is, hogy itt aktualpolitikai kérdésekbe is betekintést nyerek.” Werken voor
Nederland.

27 Werken aan de favoriete werkgever van Nederland. Trends in HR, 2017. november 21.

2 A hivatal bonyolitja a brit kdzszolgalat kivalasztasanak kétharmadat. Debra Soper — Jack
Richardson: New Applicant Tracking System Takes Recruitment to a Different Level. Civil Service
Blog, 2019. szeptember 11.

?  Jack Richardson — Peter Cunningham — Brian Stanislas (MBE): Presenting the ‘Golden Thread’!
(GRID). Civil Service Blog, 2020. oktober 1.
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példakérdésekkel kezdddik, majd élesben egymas utan jelennek meg a kérdések,
amelyekre a jeloltnek valaszolni kell. A valaszokat kiilon bizottsag értékeli.*

Ausztridban a szovetségi kozigazgatas belsé mobilitasanak tdmogatasara hoz-
tak 1étre allashelykeresd adatbazist. Ebben azok kereshetnek maguknak masik
allashelyet, akik a rendszeren beliil keresnek magasabb vagy mas munkakdrt
szakmai elémenetelik, fejlddésiik céljabol (Mobilitdtsmanagement). A rend-
szer mikodtetése egyttal az optimalis 1étszamviszonyok kialakitasat is segiti.
A Covid—19-jarvany Uj lendiiletet adott a rendszer fejlesztésének, s onéletrajz-
elemz6 funkcioval egészitették ki. Ha a jelolt megadja szakmai profiljanak
kulcsadatait, akkor a rendszer elkésziti az 6néletrajzot. Az adatokat mestersé-
ges intelligencia segitségével elemzi, majd azokat az iires allasokat keresi meg
az adatbazisbol, amelyek leginkabb megfelelnek a jelentkezé igényeinek.’!

Az USA Staffing program nemcsak a kivalasztas, hanem a beillesztés teljes
folyamatat informatikai rendszerrel tamogatja. A toborzas, palyaztatas, doku-
mentum- és adatkezelés, kompetenciaalap szelekcio, valamint beillesztés vala-
mennyi folyamatat — a kormanyzati tigynokségek bevonasaval — egységesen
tamogatja a rendszer. A papir nélkiili hivatal koncepcidja kdszon vissza a valo-
sagon keresztiil. Palyazati anyagok kizardlag digitalizalt formaban keriilnek
arendszerbe. Munkakarileiras-sablonok segitik a munkakori feladatok leirasat,
személyre szabasat. A palyazok elektronikus iizeneteket kapnak, ehhez értesitési
sablonokat hasznalnak. A palyazati eljarasban kért igazolasokat, iratokat szintén
digitalizaljak. A rendszer lizemszeriien miikddik, és mintegy 70 ligynokséget,
12 ezer HRM- és 114 ezer kivalasztasi szakembert szolgal ki, s atlagosan mint-
egy 12 ezer pozicio betoltését, illetve 250 ezer palyazat kezelését végzi hetente.
A rendszerrel mobileszkozre adaptalt kapcsolatot is lehet 1étesiteni. Nemcsak
a rendszerbdl nyernek ki adatokat, példaul a munkateher elemzéséhez, hanem
a palyazatok, allashirdetések adatait is felhasznaljak a kivalasztasi folyamatok
értékeléséhez. Ehhez valds idejii jelentéseket készitenek kulesindikatorok alap-
jan. Az adatelemzéseket adatvizualizacio (dashboard) biztositja. A rendszert
Osszekapcsoljak a kormanyzati iigynokségek HRM IT-rendszereivel, valamint
hozzaférést biztositanak az USA Hire kompetenciaértékelési rendszerhez, ame-
lyet az USA szdvetségi személyligyi ligynoksége fejlesztett ki pszichologusok

30 Discover a Career in the Public Service. Publicjobs.
31 Jobborse Republic Osterreich.
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segitségével. A rendszer segitségével osztalyozzak a palyazokat kompetenciaik
alapjan.®

Szintén az USA Staffing keretén beliil valosul meg az onboarding. A beillesz-
tést az integralt tehetségkezelési rendszer részeként fejlesztették ki, amelynek
célja, hogy a felvételi eljaras utolso fazisaban digitalis modszerrel tamogassa
az ujonnan felvettek beilleszkedését a munkahelyi kollektivaba jarvany vagy
egyéb rendkivill helyzet idején. Az Gjonnan felvettek szamara nyujt személyre
szabott informaciokat a munkakoriikrol, beosztasukrol, tevékenységiikrol, szer-
vezetlikrol, képzési lehetségeikrol. ™

Az é16 taladlkozasok korlatozott lehetéségét kompenzalja a dan megoldas:
a beillesztés elérehozasa. Az Gjonnan felvett koztisztviselok beillesztését a mun-
kéba a munkdba 1épést megelézé idészakra iitemezik. gy a felvett koztiszt-
visel6 mar a munka megkezdése el6tt megismerheti munkakorét, szervezetét,
munkatarsait. A modszer megkonnyiti a koztisztviseld befogadasat, a szervezet
értékeinek, kultirajanak megismerését az amugy is nehéz idészakban.*

Norvégiaban God Start! elnevezéssel fejlesztettek ki egy platformot, amely
a videokat onértékeléssel elvégezhetd gyakorlatokkal 6tvozi. Személyes beszélge-
tésekre is sor keriil 2, 4, 6 honap elteltével a kozvetlen felettessel elére meghata-
rozott témakrol: mumkaszervezés, menedzselési modszerek, szocialis parbeszéd,
munkahely és maganélet 6sszehangolasa, képzés, karrier, mentoralas.*

Virtualis tovabbképzési piacteret hoztak 1étre Franciaorszagban az allam-
polgari jogon jaro szakképzési tamogatasi keret hatékony felhasznalasa érde-
kében. Az alkalmazas (Mon compte formation) a mar jol ismert szolgaltatas-
megoszto oldalak, példaul az Airbnb mintaja alapjan mikodik.*® A regisztralt
felhasznalok sajat szamlaval rendelkeznek, s az egyéni képzési igényeik sze-
rint kereshetnek a tanfolyamok ko6zott. A rendszer a keresési kritériumoknak
megfeleld ajanlatokat a tanfolyamot korabban elvégzé személyek értékelése
alapjan allitja sorrendbe. Ha az értékelés eredménye megegyezik, akkor vélet-
lenszer® a sorrend kialakitasa. A kivalasztott képzésre torténd jelentkezés is

32 Services for Agencies Technology Systems. U.S. Office of Personnel Management (OPM)
website.

3 Services for Agencies Technology Systems i. m.

3 Statens kompetencelesninger tilbyder nu pre- og onboarding som koncept i Campus. @kono-
mistyrelsen, 2020. junius 11.

3 Action publique 2022.

3 Sébastien Dumoulin: «Moncompteformation», une «appli» inspirée des géants de la tech.
LesEchos, 2019. szeptember 20.
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az alkalmazason keresztiil torténik. Az eszkdz segitségével évente mintegy
egymillio képzést menedzselnek.

Németorszagban a digitalizacio adatbiztonsagi kockazatainak kezelése is
a fejlesztések kozéppontjaba keriilt. Az illetékes minisztérium, valamint két
koztisztviseldi szakszervezet kollektiv megallapodast késziil kotni — tobbek
kozott — a digitalis eszk6zok elterjedésével felmeriilé adatbiztonsagi kérdések-
6L’

Altalénos tapasztalat, hogy az informatikai fejlesztésekkel parhuzamosan Uj
HR-tudas — médszerek, eljarasok, technikak — kikisérletezése s megosztasanak
kialakitasa is zajlik.

Az Egyesiilt Allamok szovetségi kormanyzata a tivmunka egyre szélesebb
kori elterjedésére tekintettel olyan portalt hozott 1étre, amely jogszabalyi, gya-
korlati ismereteken tilmenden képzéseket, utmutatokat, valamint jelentéseket,
tanulmanyokat tesz kozz¢, illetve feliiletet biztosit koztisztviselok és munkaltatok
részére a tavmunkavégzéssel kapcsolatos tapasztalatok, kérdések megosztasa-
hoz.

Lettorszagban kozszolgalati innovacios kisérleti laboratoriumot (GovLabLat-
via) hoztak 1étre. Célja az innovacios kultura fejlesztése, illetve a kozszolgalati
emberierdforras-gazdalkodas reformjat szolgald szervezetfejlesztési projektek
tamogatasa. Koncepciojanak 1ényege, hogy 6sztonzi a komplex megoldasokat
kinalo, multidiszciplinaris egyuttmiikodéseket, munkacsoportokat, s ezekhez
kozos kereteket kinal. A szakmai mihelyek ,,laboratoriumi” keretek kdzott
tesztelt HR-modszereket fejlesztenek ki (prototipus), amelyek mar alkalma-
sak a kisérleti bevezetésre. 2019-ben tobb mint 50 szakmai miihely miikodott
150 résztvevével, s mintegy 16 prototipus fejlesztésére kerilt sor.

Az eldrejelzések a HR-szakmaval a digitalis atalakulas nyertesei kozott sza-
molnak.** Az emlitett kihivasoknak a HR azonban csak akkor tud eleget tenni,
ha rendelkezik az atalakulashoz sziikséges tudassal, birtokolja az 4j modszere-
ket és technikakat. Ugyanakkor azt is latni kell, hogy korszakvaltaskor a régi
ismeretek, modszerek, eljarasok elavulnak, ezért a megvaltozott koriilmények

7 Bundesverwaltung: Digitalisierungstarifvertrag fiir den 6ffentlichen Dienst geplant. Offentlicher
Dienst News, 2019. oktober 29.

3 Telework Guide. Official Website of the U.S. Office of Personnel Management.

3 #GovLabLatvia — Latvijas valsts parvaldes inovacijas laboratorijas. Ministru Kabinets,
2020. december 29.

40 World Economic Forum (2018): i. m. 9.
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kozott mar nem hasznalhatdk, de az uj HR-tudas és tapasztalat még nem all
rendelkezésre. Ilyen koriilmények kozott felértékelddik az innovacio, a HR-tudas
fejlesztése, a szakért6i egyiittmitkodések és haldzatok kialakitasa.

4. A stratégiai HRM

A HRM-funkcioénak mindig is feladata volt, hogy timogassa a szervezet miiko-
dését, és segitse a miikodési zavarok azonnali megoldéasat. Uj jelenség azon-
ban, hogy a miikddési problémak Osszetettebbek, gyakrabban és gyorsabban
jelentkeznek. Arra késztetik a HRM-szakembereket, hogy képesek legyenek
stratégiai médon gondolkodni. Ez azt jelenti, hogy foglalkozzanak a tehetségek
felkutatasaval, elemezzék a hosszu tava munkaerdigényeket, s tervezzék azok
kielégitését, tartsanak egyensulyt a kiilonb6z6 generaciok és tarsadalmi csopor-
tok kozott, 6sztondzzEek az innovativ és fejlesztd szervezeti kulturat.

A gondolkodas valtozasa robbanasszerii technologiai fejlddéssel kapesolodik
0ssze, s a kettd kozotti kolesonhatasnak koszonhetéen forradalmi atalakulason
megy keresztiil a HRM-szakma. A felhdalapu alkalmazasok elterjedése, a mes-
terséges intelligencia, a robottechnologia beépitése a humantéke-gazdalkodas
folyamataiba, valamint a prediktiv analizissel torténd elérejelzések felszaba-
ditjdk a HRM-egységet a hagyomanyos jogi-adminisztrativ feladatok terhe
alol, s képessé teszik arra, hogy valddi stratégiai kérdésekkel foglalkozzon. Ezt
az atalakulasi folyamatot a HRM-mel szemben tamasztott kihivasok befolya-
soljak.

a) Uj és rugalmas karriermodellek kidolgozasa

A nyugdijkorhatar novelése miatt a karriertt egyre hosszabb, ugyanakkor a fel-
gyorsult valtozasok miatt a kompetenciak ,élettartama” egyre rovidebb, a mun-
kavallaloknak rendszeresen meg kell Gjitaniuk készségeiket, ezért kiilondsen
a fiatal generaciok szamara fontosak a rugalmas, valamint a tanulast és fejlédést
is biztosito karrierlehetéségek. A hagyomanyos kozszolgalatban a karrierek
linearisak (felfelé iranyulok), ezért a piramisban felfelé¢ haladva egyre korla-
tozottabbak. Olyan karriermodellekre van sziikség, amelyek lehetdvé teszik
és 0sztonzik a horizontalis mobilitast nemcsak a minisztériumok kozott, hanem
adott esetben a koz- és maganszféra viszonylataban is. Biztositani kell, hogy
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a munkavallalok rugalmasan, a sajat fejlesztési igényeikhez igazododan férjenek
hozza a képzésekhez.

b) Uj toborzasi és kivalasztasi modszerek

A palyara vonzas és a toborzas szorosan 0sszekapcsolodik egymassal. A koz-
igazgatas mar nem engedheti meg maganak, hogy passzivan varja a jelentke-
z0ket, proaktivan kell cselekednie, s konkrét 1épéseket kell tennie a potencialis
utanpotlas felé. Elore be kell azonositania azokat a csoportokat, akiket be akar
vonzani, és stratégiakat kell kidolgoznia arra, hogyan éri el 6ket.*!

A kozszolgalat bizonyos teriileteken ,,kompetenciahiannyal” kiizd, s egyre
elterjedtebb a kompetenciamenedzsment. A jogilag kotott karrierrendszerek
azonban csak nehezen tudnak alkalmazkodni ehhez a kihivashoz. A hagyoma-
nyos, versenyen alapul6 felvételi eljaras, példaul a versenyvizsga nem alkalmas
a munkakorok betdltéséhez sziikséges specialis kompetenciak értékelésére.
Kotottségei megnehezitik, hogy a szervek gyorsan és rugalmasan férjenek hozza
a sziikséges humaneréforrashoz.

A hagyomanyos toborzasi, kivalasztasi modszerek (palyazat, interja, vizsga)
korlatait jol mutatja, hogy a kozszolgalat lemarad a tehetségekért folytatott ver-
senyben. Uj modszerekre van sziikség ahhoz, hogy a bizonytalan kornyezetben is
jol teljesitd szakembereket tudjanak a szervek kivalasztani. Ezek kozé tartoznak
azok, amelyek segitenek a szerveknek megérteni a jelentkez6k motivaciojat,
atadni a sokszinl kozigazgatas értékeit, értékelni a jelentkezok kiilonféle kom-
petenciait.*?

Az OECD-orszagok tobbsége (62%) standard vizsgafeladatokkal vagy elbe-
szélgetéssel (interju) értékeli a kognitiv és elemzési kompetenciakat. Még tobb
orszagban (75%) a magatartasi kompetenciakat is értékelik interjuval. Ma mar
az sem szamit kivételesnek, hogy értékeld kdzpontot alkalmaznak magatartasi
és kognitiv kompetenciak elmélyiilt értékelésére. Ezekhez az j eljarasokhoz
azonban a toborzasi-kivalasztasi funkcio professzionalis megtjulasara van
sziikség.®

4 OCDE (2021): i. m. 144.
© OCDE (2021): i. m. 144.
% OCDE (2021): i. m. 144
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A megujulas egyik lehetséges utja a versenyszféraban alkalmazott tudatos
arculaterdsités, a munkaltatoi marka kialakitasa (employer branding).** A mun-
kaltatoéi marka alapvetden lizleti értékteremts eszkoz piaci koriilmények kozott,
de a kozszolgalatban is alkalmazhatd a tehetségek bevonzasara és megtarta-
sara. A kozszolgalat testiileti szellemiségére leginkabb a zart kommunikacid
és a befelé iranyul6 interakcio jellemz6.* Mindez akadalyozza a szolgaltatas-
centrikus és tigyfélorientalt szervezeti gondolkodas kialakulasat.*® A munkaltatoi
markaépitésben jelentds szerepet jatszik a HRM, amelynek egyik fokuszteriilete
a toborzas-kivalasztas.*’” Az oktatasi intézményekkel kialakitott egytittmiiko-
désekkel, célzott kampanyokkal, sajat karrieroldalakkal és a k6zosségi média
aktiv hasznalataval hatékonyabban elérheték a tehetségek is.*® A munkaltatoi
markaépités eszkdztarahoz tartozik még a jotékony, kozhasznt, tehetséggondozo
tevékenységekben vald részvétel vagy ezek szponzoracidja, valamint a vallott
és kovetett értékek kozti 6sszhang megtartasa.*

Mar a palyaorientacios képzések soran kommunikalhaté a munkaltatoi
,markakép”. Valojaban a munkaltatéi marka nem mas, mint masok altal megélt
tapasztalatok kommunikalasa masok szamara, s ebben a leghitelesebbek maguk
a vezet6k és a munkatarsak.”® Ez viszont mar atvezet a munkavallaléi élmény
fogalmahoz.

C) ,,Munkavallaloi élmény”

A munkavallaloi élmény az ligyfélélmény leképezddése a munkavallalokra.
Az elégedett ligyfél a szervezet irant elkdtelezett, lelkes, €s a szervezet mar-

"o

kajat népszerisiti, termékeinek €s szolgaltatasainak nagykdvete. Az tigyfélél-
mény a szervezet motorja. Ehhez hasonldan a szervezet munkavallaléi is jobban

#  Hazafi-Kajtar (2021b): i. m. 268.

4 Hazafi-Kajtar (2021b): i. m. 268.

% Loczy Péter — Szakdacs Edua: A szervezeti és személyi hatékonység fejlesztése. Budapest, Nem-
zeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatasi Tovabbképzési Intézet, 2016. 13.

47 Hazafi-Kajtar (2021b): i. m. 269.

4 Erdés Akos et al.: A Nemzeti Ado- és Vamhivatal személyi allomanyanak utanpoétlasa, felké-
szitésiik gyakorlati kérdései. Magyar Rendészet, 20. (2020), 1. 167.

4 Kovacs Timea: Munkavallaloi élménnyel a fluktuacio ellen. HR Portal, 2019. aprilis 1.

0 Zvezdovics Anita: Az Employer Branding jovdje: 5 masolhato trend a vilag élvonalabol. HRpo-
wer, 2018. junius 7.
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teljesitenek, ha elégedettek és elkotelezettek a szervezet irant. A munkavallaloi
élmény ugyanolyan fontos, mint az iigyfélélmény. Az egyetlen kiilonbség, hogy
a munkavallaléi élményt a HRM-mel kapcsolatosan megélt tapasztalatok tap-
laljak.*!

A szervezet és az ligyfelek kozotti kapesolat mindsége Osszefiigg az alkal-
mazottakkal valdé kapcsolat mindségével. A kétféle élmény szimmetrikus
gondozasa abbdl a racionalitasbol fakad, hogy az alkalmazott csak akkor tud
,ugyfélbarat” lenni, ha 6 maga is hasonlé bandsmodban részesiil a szerveze-
tétél. Ha kozombosséggel, 1élektelen adminisztrativ tigyintézéssel, felesleges
korlatozasokkal, igazsagtalansaggal talalkozik, kognitiv disszonanciaba kertil,
s ez lerontja az ligyfelekhez valo viszonyulasanak minéségét. A pozitiv munka-
vallaléi élmény hatasara az alkalmazottak is hasonlé magatartast fognak tanu-
sitani az igyfelekkel szemben.*

A munkavallaléi élmény a HRM minden egyes teriiletére kiterjed, és a tel-
jes munkavallaloi életciklust atfogja. A HRM TQM-szemlélet (total quality
management, teljes korii mindségiranyitas) szerinti atformalasat jelenti egy olyan
kornyezetben, amelyben a munkavallalo a szervezet belsé tigyfele. Azzal, hogy
a szervezet tudatosan figyel a munkavallaloi igényekre, ndvekszik a munkaltato
vonzereje, szakembermegtartod képessége, s ezzel egylitt csokken a fluktuacio,
bevonzza a tehetségeket, motivaltak és elkotelezettek lesznek az alkalmazottak,
novekszik a szaktudas, a kreativitas és az innovacio.>

d) Folyamatos teljesitménymenedzsment és coaching

A teljesitményértékelés az ezredforduld 6ta jelen van a kozszolgalatban, orsza-
gonként eltérd szervezeti és személyi korben. Csaknem valamennyi OECD-
orszag kozszolgalataban alkalmazzak a teljesitményértékelést. Nagy-Britannia
az élenjaro, ahol a HRM legszélesebb korében felhasznaljak a személyiligyi
dontésekhez a teljesitményértékelést. Az orszagok azonban ovatosak azzal,
hogy Osszekossék a teljesitményértékelés eredményét az illetménnyel. Tobb-

' Thomas Chardin: Expérience collaborateur: définition, enjeux et perspectives. Parlons RH

Média, 2017. november 16.
52 Chardin (2017): i. m.
53 Kovacs (2019): i. m.
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nyire a jutalom, illetményeltérités a kovetkezménye a ,,kivald” eredménynek.>
Ez 6sszefligg azzal, hogy kétséges, mennyire lehet a kdzszolgalati munka telje-
sitményét objektiven értékelni.

Egy elemzés hasonlo kovetkeztetésre jut az EU-tagallamok tekintetében is.
Mindossze tizben kotik 0ssze a teljesitményértékelést egylittesen az eldémene-
tellel, a fejlesztéssel, a képzéssel és tovabbképzéssel, valamint a dijazassal. Még
a karrierrendszerekben sem altalanos az értékelés dijazashoz valo kapcsolésa.
Még ritkabban fordul eld, hogy a fejlesztés alapjaul szolgal a teljesitményérté-
kelés.*

Kezdetben kiilonféle mérészamok és formalizalt eljarasok segitségével
probaltak meg értékelni az egyéni munkateljesitmény eredményét, ma mar
egyre gyakrabban a készségek folyamatos értékelésére tamaszkodnak. Ehhez
az els6 1épés, hogy a rendszerek kezdenek rugalmassa valni, s az alsé szintii
vezeték nagyobb mozgasteret kapnak az értékelési szempontok kialakitasaban.
Ez megteremtheti a feltételeket ahhoz, hogy a vezet6k az iranyitd poziciobol
a coachingpozicidba lépjenek at, hogy timogassak a munkatéarsakat fejlédésiik-
ben és céljaik elérésében. A coachingszemléletii értékelés fokozatos térnyerésével
az évenkénti egy vagy két értékelést a folyamatos tamogatas valtja fel. A vezetok
,,részmunkaidés értékel6k™ helyett ,,féallast coachokka” valnak, s folyamatosan
menedzselik a munkatarsak teljesitményét.

e) Az elkételezettség és a motivacio erGsitése

Ha a munkavéllaléi karriercélok nem realisak, gyengiil a munkavallaléi elkote-
lezddés. Ez a helyzet akkor all fenn, amikor nem veszik kell6képpen figyelembe
az egyéni készségeket és a munkavallalok karriercéljait a karrierépités soran.
Az allam ,,munkaltat6i markajanak” fejlesztése, a kozszolgalati értékek kép-
viselete, a munkavallalok torekvéseinek fokozottabb figyelembevétele és az 1)
munkamodszerek ndvelik a munkavallalok elkotelezettségét €s motivaciojat.
Felmérések szerint a vezetés részérdl megfogalmazodé legfontosabb elvarasok
a HRM-mel szemben: a személyi allomany megtartasa, a szervezet atalakitasa,

** OCDE (2017): i. m. 147.
3 Ludanyi David: A teljesitményértékelés (és mindsités) jogi szabalyozasa a kzigazgatas kozszol-
galati torvényeiben — mérés-értékelés és/vagy fejlesztés-tamogatas? Munkajog, (2021b), 3. 19-32.
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a teljesitmény kezelése, tehetségmenedzsment, javadalmazas.’® Az elvaraso-
kért a szervezetek hajlandok aldozatokat is hozni. Mar 2019-t61 kezdve novelték
a HRM-re forditott kotségvetést.”’

A vezetésnek alkalmazkodnia kell a megvaltozott koriilményekhez. Az alkal-
mazkodas uj vezetdi kulturat feltételez. A torvény altal biztositott nagyobb don-
tési szabadsaggal csak azok tudnak élni, akik a hagyomanyokkal ellentétben
masként gondolkodnak a HRM-tevékenységrdl. Ugy tekintenek ra, mint straté-
giai partnerikre a szervezetfejlesztés folyamataban, amely az alabbi tertileteken
képes tamogatast nyjtani:*®

— HRM jogi szakért6i tanacsadas (jogi szakértelem, jogszabalyok ismerete,
torvényi keretek betartasanak feliigyelete);

— tehetség- és kompetenciamenedzsment (kormanytisztvisel6k sokoldala
alkalmazhatdsagat segit6 tevékenységek, kompetencia- és tehetségfej-
lesztés);

— valtozasmenedzsment (a valtozasok elfogadasanak elésegitése, dontés-
hozok felel6sségének tudatositasa);

— innovacid és javaslattétel (az 0j munkakeretek kialakitasa, modellkisérlet);

— stratégiai partnerség (részvétel a stratégiai dontésekben, vezetés érzéke-
nyitése a HRM-kihivasokra, tarsadalmi parbeszéd iranyitasa).

A HR-jogiszakértdi tandcsadas

A HR-jogi szakért6i tandcsadas all legkozelebb a hagyomanyos jogi-adminisztrativ
Jellegii személyiigyi tevékenységhez. A HR-jogiszakért6 rendelkezik a jogi szak-
értelemmel, ismeri a jogszabalyokat, ezért neki elsddleges feleldssége a jogi
keretek betartasanak a feliigyelete. Jogi, igazgatasi kérdések a szervezetfejlesz-
tés barmelyik teriiletén felmeriilhetnek, ezért a HR-jogiszakértore a fejlesztés
valamennyi szakaszaban sziikség van. Fontos, hogy a HR-jogiszakértd elérhetd
legyen a koztisztviselok szamara, hogy kérésiikre felvilagositast tudjon adni

6 KPMG (2019): i. m.

7 KPMG (2019): i. m.

% A HRM-szakérti szerepeket, valamint a szervezetfejlesztéssel kapcsolatos HRM-tevékeny-
ségeket a francia kormany altal meghirdetett Action publique 2022 elnevezésii szervezetatalakitasi
program tapasztalatai, illetve az ahhoz kidolgozott modszertani utmutaté alapjan targyalom. Lasd
errdl részletesen Hazafi (2020b): i. m.
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az atalakitas soran alkalmazott szervezetfejlesztési eszkdzok, modszerek jog-
szabalyi kérdéseirdl. A HR-jogiszakértének ismernie kell a szervezet torténetét,
a korabbi szervezeti atalakitdsok tapasztalatait, s rendelkeznie kell a kiilonb6z6
feliigyeleti, pénziigyi, illetve egyéb vizsgalatok, ellenérzések dokumentumai-
val. A szervezetatalakitasok soran sziikségessé valo személyi mozgasok soran
biztositja a jogszabalyok betartasat. Ha (j munkavégzési modszerek beveze-
tése meril fel, tajékoztatast tud adni a modszer alkalmazasaval kapcsolatos
jogszabalyi rendelkezésekrol. A szervezeti atalakitasok rendszeres egyeztetést
igényelnek a személyi allomannyal, amely soran jogi, igazgatasi, modszertani
kérdések meriilhetnek fel, ezért a HR-jogiszakértdnek a tarsadalmi parbeszédben
is tamogatnia kell a vezetést. Ha sziikséges, az atalakitasok jogi megalapozott-
sagarol nyujt felvilagositast a partnerek részére. Ha mar személyiigyi dontések
sziiletnek, amelyek belsd és kiilsé mobilitast tesznek sziikségessé, azok jogi
megalapozottsagat biztositja a HR-jogiszakérto.

Tehetség- és kompetenciamenedzsment

A tehetség- és kompetenciamenedzsment jelentdsége mar a szervezetfejlesztés
elokészitési szakaszaban megmutatkozik. A szakértd tamogatast nyujt a szer-
vezetfejlesztési projekt vezetdinek, illetve egyéb szerepldinek kivalasztasahoz.
Ha sziikséges, tréninggel, tovabbképzéssel fejleszti a vezeték kommunikacios
képességeit. Hangsulyt helyez a kozvetlen, operativ vezetok felkészitésére, akik
kulcsszerepet jatszanak a valtozasok megvaldsitasaban, amely soran adédhatnak
szamukra nehezen kezelhet6 konfliktusok, helyzetek.

A szervezeti atalakitasok fontos kérdése, hogy az atalakitott szervezetben
hogyan biztosithato a sziikséges szakértelem. A személyi allomany rendelkezik-e
amegfeleld kompetenciakkal, s az esetleges hianyok hogyan potolhatok? Ehhez
a HR-szakért6 elvégzi a kompetenciak értékelését, meghatarozza a hianyzo, fej-
lesztend6 kompetenciakat, 6sszeallitja a szervezet kompetencia-térképét. Javas-
latot tesz a koztisztviselok kompetencidinak ismeretében a belsé mobilitasra,
illetve szilikség esetén kiilso felvételre. Ha a szervezeti atalakitas eredményeként
0 allashelyek jonnek 1étre, az Gj allashely betoltéséhez sziikséges kompetenci-
akat nyujto képzéseket javasol, lehetdleg olyanokat, amelyek a koztisztviseld
»alkalmazhatdsagat” novelik. Rendszeresen végez kompetenciaértékeléseket,
hogy biztositsa az 0ij szervezet kompetenciaigényei és a kdztisztviselok kompe-
tenciai kozotti megfeleldséget. A szervezeti atalakitasokat gyakran a digitalizacié
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kovetelményei teszik sziikségessé, ezért sziikség van a kiilonbozo digitalis esz-
kozok alkalmazasara valo érzékenyitésre.

Fel kell késziilnie arra, hogy megvaltozik a tanulds folyamata. Munkakorok
szlinnek meg, Gjak jonnek létre, atalakulnak. A valtozasok gyorsan mennek
végbe, s folyamatosan 0j kompetenciakat kdvetelnek meg, amelyeket egyre
nehezebb lesz megszerezni kiviilrél, a munkaerdpiacrol. A digitalis atalaku-
las munkakornyezetre és kompetenciakra gyakorolt hatasaval valéd foglalkozas
a jovére valo felkésziilés alapkovetelménye.”

A felgyorsult valtozasokra adott valaszként a tanulast érint6en harom trend
rajzolodik ki: még hangstlyosabba valik a munkavégzésen keresztiili tanulas,
a tudas megszerzése még inkabb személyre szabottan torténik, és lassan meg-
valosul az élethosszig tartd tanulas modellje.®

Mint ahogy emlitettiik, a megvaltozott és 1j kompetenciak iranti igény kielé-
gitésének meghatarozo eszkdzévé valik a belsd mobilitas. A szervezeten beliili
athelyezések, mozgasok természetessé, a palyafutas megszokott részévé valnak.
Uj technolégiak segitik a belsd mobilitast. Mindezek Gijabb kihivést teremtenek
a HR szamara.

A belsé mobilitashoz azonban sziikség van a kiilonb6z6 minisztériumi struk-
tarak pozicidinak dsszehasonlithatdosagara. Ennek megvaldsitasat szolgaljak
a kiilonb6z6 munkakori kataszterek. Példaul Franciaorszagban a munkakorok
kialakitasa, kategorizalasa, nyilvantartasa tobb, egymasra épiil6 szinten torténik.
Els6 szint: minisztériumok szervezeti egységei. A szervezeti egységek elkészitik
amunkakori leirasokat (RFP). Masodik szint: a minisztériumok. Az egymassal
rokon munkakorokbél munkakori csaladokat (RME) alkotnak. Harmadik szint:
az interminiszterialis. A minisztériumi szakértékbdl alld tarcakézi munkacso-
port a feladatok, tevékenységek szempontjabol egymashoz kozel allé minisztéri-
umi munkakdorok altalanositott jellemz6i (kompetenciai) alapjan ,,mesterséges”
munkakoroket, igynevezett referencia-munkakoroket dolgozott ki. A valosagos
munkakorok mikrokompetenciainak szintézise alapjan definialtak a referencia-
munkakorok makrokompetenciait. A referencia-munkakorokbdl allitottak ossze
az ugynevezett 6sszkormanyzati munkakari katasztert (RIME). A RIME tehat

% A német szakért6k altal kidolgozott értékelési keretrendszer 6nallo alapdimenzidja az Ipar
4.0 munkakornyezetre és kompetenciakra gyakorolt hatasainak kezelésére valo felkésziiltséget
értékeli. Némethy (2018): i. m. 45-46.

0 Deloitte (2019): i. m. 7.
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valojaban egy egységes munkakori keretrendszer, amely 6sszkormanyzati szinten
egységesiti a minisztériumi munkakoroket, munkakori csaladokat.!

Hollandiaban egységes kompetencia-keretrendszert hoztak létre, amely noveli
az atlathatosagot, tamogatja a szervezetek kozotti mobilitast. A karriertervezés
kozponti eleme. Ugyanis segiti a munkakorok meghatarozasat és besorolasat,
és a kivalasztas, illetve a teljesitményértékelés alapjaul szolgal. A rendszerhez
kidolgoztak egy alkalmazast, amellyel az egyéni karrierterveket készitik el.
Ebben a kdrnyezet, a kompetenciamenedzsment és az egyéni fejlesztés ,,kéz
a kézben” jar.®?

Véaltozasmenedzsment

A valtozasmenedzsment legfobb célja a valtozdsok elfogaddsanak elbsegitése,
a dontéshozok felelosségének tudatositasa.

A szakért6 folyamatosan javaslatokat tesz a projektvezetés szamara a kommu-
nikacidra. A szervezeti atalakitasok gyakran kiils6 kényszerek, példaul koltség-
vetési megszoritas, [étszamcesdkkentés stb. hatasara valnak sziikségessé. Ezekrol
altalaban a koztisztvisel6k akkor is tudnak, ha a vezetés nem beszél roluk, ezért
a bizalom megdrzése érdekében nyiltan kell kommunikalni az atalakitas okat,
céljat stb. Keriilni kell a kétértelmii, homalyos kommunikaciot, amely alaashatja
a projekt hitelességét.

A szervezet atalakitasa szakitast jelent azzal, amit megvaltoztatunk, ezért
a strukturalis atalakitasok megvaltoztatjak a koztisztviseldk, tigyfelek, szocialis
partnerek magatartasat is. Ha az emlitett személyek magatartasat befolyasolni
szeretnénk, kulcskérdés, hogy sikeriil-e tudatositani benniik, hogy ,.hova tartunk,
¢és miért”. Ezt leginkabb a szervezetatalakitas tétjének, céljanak tisztazasaval
és kommunikalasaval érhetjiik el.

A szakértd felméri, hogy az operativ vezetdk és a projekt egyéb szerepldi
mennyire rendelkeznek a valtozasok menedzseléséhez sziikséges kapacitassal,
és eszkozoket, modszereket javasol szamukra. Erzékenyitd tréninget szervez

" Hazafi Zoltan: A munkakor- és kompetencia-alapu stratégiai human eréforras gazdalkodas

a francia kozszolgalatban. In Gaspar Matyas — Szakacs Gabor (szerk.): Munkakoralapii humaneré-
forras gazdalkodas intézményesitésének nemzetkézi gyakorlata (orszagtanulmanyok). Budapest,
Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatasi Tovabbképzési Intézet, 2020c. 422.

2 Action publique 2022. 28.
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amunkatarsaknak, ahol lehetdség nyilik szamukra, hogy elmondhassak vélemé-
nyiiket a projekt kihivasairdl, céljairol. Minden atszervezés nyugtalansagot okoz
a személyi allomany korében, ezért kiilondsen fontos, hogy a koztisztviselok
lehetdséget kapjanak arra, hogy felmérjék helyzetiiket, s lassak sajat helyiiket
és szerepliket az 0j szervezeti struktiraban. Ha a koztisztvisel6 személyes élet-
helyzete indokolja, a HR kozvetleniil is bekapcsolodik a koztisztviseld szakmai
problémainak megoldasaba, példaul karrierlehet6ségek feltarasa, kompetencia-
mérleg elkészitése altal.

A valtozasok eredményessége nagyrészt a beosztottakkal napi szinten egyitt
dolgoz6 kozvetlen, operativ vezetés hozzaallasatol fligg. Kulcsszerepet jatszik
a szervezeti atalakitasok elfogadtatasaban s az ehhez sziikséges hiteles kom-
munikacié kialakitasaban. Bevonasuk és felhatalmazasuk bizonyos dontésekre
nélkiilozhetetlen. Elkotelezettségiik megnyeréséhez azonban sziikség van a felsé
szintli vezetés tamogatasara, valamint az (1j szervezeti struktiraban is biztositott,
megfeleld pozicio garantalasara. Az utobbi torténhet athelyezéssel, mobilitassal
is azzal a feltétellel, hogy illetményiik nem csdkken. A projekt soran szerzett
tapasztalataikat, kompetenciajukat teljesitményértékeléssel célszerii elismerni.

A vezetdk kettds nyomas ala keriilnek a szervezet atalakitasakor. Egyrészt
személyes tamogatast nyujtanak sajat beosztottaiknak, masrészt fenntartjak
a szervezet folyamatos miikddését. S mindehhez hozzajon az is, hogy 6k maguk
is érintettjei a valtozasoknak, mivel nemegyszer vezetdi poziciok sz{innek meg
az atalakitasok kovetkeztében. Tamogatasukra ezért kiilonosen sziikség van.
Ennek tobbféle formaja lehet, példaul egyiittes fejlesztés, kollektiv coaching,
mentoralas, tutoralas. A célszeri modszer kivalasztasahoz a személyligy tud
segitséget nytjtani.

A vezetdket fel kell késziteni a nagyobb onallosaggal €s rugalmassaggal jard
Uj munkavégzési madszerekre is, példaul tivmunka, mobil munkahely. A hagyo-
manyos kdzvetlen vezetdi kontroll, beszamoltatas helyett cél- és eredményori-
entalt vezetési modszerekre allnak at. Ez sok esetben vezetdikultira-valtast is
magaval hoz, amelynek folyamatat vezet6i coachinggal tamogatjak.

A szakért6 kidolgozza, hogy a célallapot eléréséhez milyen fejlesztésekre,
tamogatasokra van sziikség, példaul képzés, kompetenciamérleg, coaching,
mentoralas. Részt vesz a koztisztviselokkel valo interjukon, s tamogatast nyujt
az egyéni ¢lethelyzetekben gydkerezd pszichoszocialis kockazati tényezok fel-
tarasahoz. Biztositja a cselekvési terv konkrét tevékenységekre vald lebontasat.
Az egyéni élethelyzetekhez igazodd tamogatasokat javasol, s koordinalja azok
végrehajtasat. Ertékeli a valtozaskezelés eredményességét.
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Innovacio és javaslattétel

Az innovacid a szervezeti megujulds alapja. Legfobb hajtomotorja a digitali-
zéaci6. A digitalis atalakitast szolgald szervezetfejlesztés nem valdsithatd meg
személyiigyi tamogatas nélkiil. A vezetésnek olyan HR-szakértelemre van
sziiksége, amelynek birtokaban képes eldre latni a valtozasok jovobeni hatasat,
s arra stratégiai modon reagalni az emberi eréforrasok teriiletén. Ez elotérbe
helyezi a humanerdforrasok stratégiai tervezését, valamint az adat- és tényalapud
HR-stratégiaidontéseket s az azokat kiszolgald felhéalapt informatikai meg-
oldasokat. Ehhez viszont a HR-szakembereknek el kell sajatitaniuk az adat-
elemzési, statisztikai modszereket és technikakat. Tovabba meg kell teremteni
a vezetésben a HR-elemzések, elérejelzések hitelességével kapcsolatos bizalmat.
A piaci szféraban a valtozas mar korvonalazodik. A vallalatok az elkdvetke-
zend6 néhany év fejlesztési prioritasaként kezelik a HR-adatelemzési kapacita-
sok megteremtését. Ugyanakkor a nemzetkozi tapasztalatok azt mutatjak, hogy
a HR-innovacioskezdeményezések mar a kdzszféraban is jelen vannak. Ennek
konkrét példait a digitalizacio hatasanak targyalasanal mutattuk be (az 6todik
rész 3. fejezetében).

Stratégiai partnerség

A HR stratégiai partnersége azt jelenti, hogy a vezetés stratégiai kérdések-
ben is tamaszkodik a személyligyre. Ezek kozé tartozik a szervezeti kihivasok
és a célallapot meghatarozasa, valamint a személyi allomanyra gyakorolt hatasok
értékelése.

A szervezetatalakitas eredményességét befolyasolja, hogy a személyi allomany
megértette-e a valtozasok jelent6ségét és céljat. A munkatarsak abban az esetben
tudnak azonosulni a szervezetfejlesztéssel, ha tisztaban vannak a kdvetkezmé-
nyekkel, beleértve azt az esetet is, ha nem keriilne sor az atszervezésre.

A szervezeti kihivasokat, valamint az elérend6 célokat kiilonbézé szinteken
kell kommunikalni. A szervezet fels6 szintjén orszagos kontextusban elhelyezve
kell a projekt jelentségét és céljait definidlni. Ez a szervezet stratégiai pozicio-
nalasa, tarsadalmi, gazdasagi kornyezetében elfoglalt helyének meghatarozasa.
Olyan kérdésekre adja meg a valaszt, hogy mi a szervezet célja, kiildetése, milyen
lehetdségek és veszélyek befolyasoljak megvalositasukat. Melyek a szervezet erds
és gyenge pontjai, kik a szolgaltatasainak felhasznaloi (ligyfelek, partnerek)?

141



Milyen teriileten aktiv a szervezet, ehhez milyen hozzaértéssel rendelkezik, s mi
az, ami megkiilonbozteti mas szervezetekt6l? Milyen igényei vannak az tigyfele-
inek, s ebbdl milyen kényszerek kovetkeznek?®* A valtozasok kiilonbozé mddon
érintik a szervezeti egységeket, ezért ez a kommunikacié masodik szintje, ahol
megtorténik a szervezetfejlesztési célok lebontasa. A harmadik szint az egyének-
kel valo kommunikacio, amelynek 1ényege, hogy érzékenyitd tréningek keretében
nemcsak tajékoztatast kapnak a munkatarsak a projektrdl, hanem kérdéseket
tehetnek fel, esetleges fenntartasaikat fogalmazhatjak meg. A tobbszintii, &szinte
kommunikacio a projekt hitelességének a zaloga. A valtozasokat kivalté okok
bemutatasa dsztonzi a kreativitast és az innovaciot a személyi allomanyban.

A szervezet vezetése és a HR kozotti stratégiai partnerségbe nemesak a cél-
allapotnak megfelel6 munkaer6igény meghatarozasa tartozik, hanem a folya-
matos stratégiai egyiittmiikddés is. Ennek 1ényege, hogy a munkaerd-tervezés
a komplex stratégiai tervezés részét képezi, amelynek keretében a humantdke-
stratégiat dsszekapcsoljak a szervek stratégiai és szervezeti céljaival, kiildeté-
sével. A munkaer6-tervezés a felsd szintli vezetés, ezen beliil is a HR-vezeték
feladata, amelynek részeként a munkaerdigényeket elemzik, tervezik, valamint
értékelik azok felhasznalasat. A HR-stratégiak szervesen beépiilnek a szerve-
zeti stratégiakba, teljesitménytervekbe, valamint a koltségvetésbe. Ezek alap-
jén torténik a munkaerd felosztasa a szervezeten beliil. Kiilon meghatarozzak
a szervezet kiildetésének megvaldsitasahoz sziikséges kulcskompetenciakat,
s ezek figyelembevételével hoznak dontést az egyéni fejlesztési, tovabbképzési
igényekrdl, valamint teljesitménykdvetelményekrdl. Ezek a kulcskompetenciak
képezik a tehetségmenedzsment alapjat is. A HR-tervek elkészitése soran ossze-
vetik a rendelkezésre allo, valamint a jovében sziikségessé valo kompetencia-
kat, s olyan személyiigyi intézkedéseket iranyoznak eld, amelyek segitségével
pétolhatok az esetleges kompetenciahianyok, mint példaul atszervezés, toborzas,
feladatkiszervezés, athelyezés, tovabbképzés, a munkaeré megtartasat szolgald
egyéb intézkedések, technologiai megoldasok.**

% Ez amodszer a belga kozigazgatasra jellemz6. A kérdésekre adott valaszok alapjan késziilnek
el az iigynevezett menedzsmenttervek. Développement et support. FOD Beleid & Ondersteu-
ning — SPF Stetégie & Appui, 2018. januar 8.

6 Az Egyesiilt Allamok szovetségi szintli munkaers-tervezése ezt a modszert alkalmazza. The
Strategic Alignment System. US Office of Personnel Management; Workforce Planning Best Prac-
tices. U.S. Office of Personnel Management, 2008; DHS Strategic Workforce Planning. Oversight
of Departmentwide Efforts Should Be Strengthened. U.S. Government Accountability Office,
2012. 21. Hivatkozik ra: Huerta Melchor (2013): i. m. 18-20.
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Hatodik rész

Nemzetkozi trendek

1. Bevezetés

A nemzetkozi trendek kapesan is egyre nyilvanvalobb, hogy a kozszolgalat
fejlédése soran olyan valtozasok kdvetkeztek be, amelyek alapjan gyokeresen
masként kell gondolkodnunk alapveté nézetekrdl, fogalmakrol, jelenségekrol,
mint a rendszervaltozas idészakaban. Bizonyos fogalmak elvesztették érvényes-
ségiiket, mas kategoriak még csak most vannak kialakuloban.

fgy példaul kozmegegyezés uralkodik a hagyomanyos biirokratikus modell
meghaladasarol, de még semmi bizonyosat nem tudunk arrél, hogy mi fogja
felvaltani.! Az NPM id6szakaban divatos modellek, amelyek a weberi idealtipust
probaltak meg 6tvozni a maganvallalatok miikddési elveivel, kudarcot vallottak,
de még nem lehet megmondani, hogy az allam visszaerdsitését célzo Gj irany-
vonalak (post-bureaucratie, I’Etat néo-wébérien, new public service, public
value management)? koziil melyik lesz a dominans.’

Demmke mar az ezredfordulén a karrierrendszer-tipussal szemben a ,,mas

srer

V4

Az egységes statusz még a kozjogi jogallas tekintetében is ma mar inkabb csak
elméleti kategoria, valdjaban szamos orszagban nem egységes a kinevezett
koztisztviseldk jogviszonyanak szabalyozasa sem.

A szervezetrendszer fejlddése egy Uj szervezettipus képét vetiti elére, amely
eredményesen 6tvozi a decentralizalt szervezetek hatékonysagat és rugalmassagat

' Christoph Demmke: Civil Services in the EU of 27 — Reform Outcomes and the Future of the
Civil Service. EIPASCOPE, (2010), 2. 9.

2 Yves Emery — David Giauque: L’univers hybride de I’'administration au XXIe siécle. Introduc-
tion. Revue Internationale des Sciences Administratives, 80. (2014), 1. 26.

3 Balazs (2014):i. m. 7.

4 Danielle Bossaert et al.: Civil Services in the Europe of Fifteen. Trends and New Developments.
Maastricht, European Institute of Public Administration, 2001.



a hierarchikus rend egységességével és torvényességével.’ Mindez abbol a kovetel-
ménybdl fakad, hogy a decentralizacioval sziikségszeriien egyiitt jard kiilonbségek
ellenére az allamnak egységesen biztositania kell a tdrsadalmi kohézidt, szolidari-
tast és a torvény elotti egyenldséget. Ez nemcsak a kdzhatalom gyakorlasat érinti,
hanem a nagy ellatorendszerek kozszolgaltatasainak megszervezését is.°

Az alabbiakban arra keressiik a valaszt, hogy kiilonféle modellek szerint
kategorizalhatok-e az egyes orszagok, értelmezhetd-e a kozszolgalati mintaadas
és mintakovetés az EU-tagallamok viszonylataban, hol tart egyfeldl a karrier-
rendszer és a munkakdri rendszer, masfeldl a kdzjogi, illetve maganjogi szaba-
lyozas kozotti atmenet.

2. Kozszolgalati modellek, mintaadé és mintakdveté orszagok

Tobbféleképpen kategorizaljak a szakirodalomban az egyes orszagokat abbol
a szempontbol, hogy melyik kozszolgalati modellbe soroljak 6ket. Altalaban
anemzeti karakterek alapjan hatarozzak meg az egyes modelleket, s leggyakrab-
ban a porosz-német, a francia és az angolszasz valtozatot szoktak megkiilonboz-
tetni.” A nagyobb differencialas érdekében ez a felosztas esetenként kiegésziil
a skandinav orszagokkal.® Van, amikor az europai térségeket hasonlitjak 6ssze,
s ehhez a kontinentdlis, angolszasz, északi (skandinav), kelet-eurdpai, valamint
dél-eurdpai (mediterran) orszagcsoportokat kiilonboztetik meg.’

5 Guy Peters — Jon Pierre: Handbook of Public Administration. 2nd edition, London, Sage, 2007. 6.
®  Gérard Marcou: Les enjeux de la réforme territoriale. Revue frangaise d’administration pub-
lique, (2015), 4. (No. 156.) 883—886.

7 Jean-Michel de Forges: Droit de la fonction publique. Paris, Presses Universitaires de France,
1986; Jacques Ziller: Administrations comparées, les systemes politico-adminstratifs de I’Eurple
des douze. Paris, Montchrestien, 1993; Lérincz (2010): i. m.; Gajduschek (2008): i. m. 39.

8 Barbara Lippert— Gaby Umbach: The Pressure of Europeanisation. From Post-Communist State
Administrations to Normal Players in the EU System. Institut fiir Européische Politik, Europdische
Schriften, 2005. 82. Hivatkozik ra: Linder (2010): i. m. 14.

®  Herma Kuperus — Anita Rode: More Efficient Civil Services in Times of Economic Recession
and beyond: Can a Flexurity Approach Help? EIPASCOPE, (2010), 1. 18.; Martina Halaskova: Public
Administration in EU Countries: Selected Comparative Approaches. Central European Review of
Economic Issues, 18. (2015). 47-48. V6. Cristoph Demmke — Thomas Hen6kl — Timo Moilanen:
What are Public Services Good at? Success of Public Services in the Field of Human Resource
Management. (H. n.), European Institute of Public Administration, 2008. 9. vagy Szamel Katalin
et al. (szerk.): Az Eurdpai Unio tagallamainak kézigazgatasa. Budapest, CompLex, 2011. 970.
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Barmelyik kategorizalasrol is legyen szo, modszertani probléma, hogy a mes-
terségesen kialakitott elméleti modellekbe tartozo orszagok mennyire homogé-
nek. A tapasztalat azt mutatja, hogy minél tobb részletét tarjak fel az orszagok
szabalyozasanak, annal nagyobbak a kiilonbségek, s annal nehezebb a kdzos
vonasokat megtalalni. Példaul az 6nallé térségi modellnek tekintett kontinentalis
orszagok eltéréen értelmezik a foglalkoztatasi biztonsagot, mégis ugyanabba
a csoportba tartoznak.'” Ha kibontjuk a kozszolgalati reformok részleteit, akkor
amediterran orszagok széttarté fejlddése is kitlinik. Olaszorszag mar a kilencve-
nes években kiilon Utra Iépett azzal, hogy — néhany teriilet kivételével — megsziin-
tette a specialis kdzszolgalati statuszt. Spanyolorszagban a 2012-2015 ko6zotti
reformintézkedésekkel jelentds 1épéseket tettek a karrierrendszer lebontasa
felé, ezeket azonban nem sikeriilt fenntartani, s visszaléptek a karrierrendszer
fellazitasaban."" Ugyanakkor Portugaliaban sikeresen kozelitették egymashoz
a kozszolgalat és a maganszféra foglalkoztatasi viszonyait. Még a gyakran k6z0s
torténelmi, foldrajzi egységként emlegetett balti allamokat sem lehetséges egy-
ségesen kategorizalni. Esztorszag az NPM 4ltal orientalt kozszolgalati jogal-
kotas mintapéldajava valt, mig Litvaniat sokaig a weberi érdemalapua rendszer
jellemezte, s még a mostani munkakdri rendszer is megdrzott jo néhany karri-
erelemet.'?

Az orszagok fejlodése kozotti kiilonbségek gyodkere a kozszolgalati reformok
soksziniiségében keresendd. Az egyes orszagokban elhatarozott reformintézke-
dések kiilonféle célokat kovettek, amelyek kozotti konvergenciat — orszagonként
eltérd intenzitassal — az Europaban is fokozatosan elterjedd NPM elvei, valamint
a kozos eurdpai kihivasok biztositottak. Az utdbbiak kozé tartozott:'

— a személyi allomany eloregedése miatti utanpotlashiany;

—arugalmas alkalmazkodas és gyors reagalas képességének megteremtése;

— a koltségvetési konszolidacio;

— az eurdovezethez vald csatlakozas feltételeinek teljesitése;

— a globalizacids kihivasok;

10 Demmke (2010): i. m. 8.

' Linder Viktoria: ,,Uj” HR-megoldésok és szerepiik az dllami foglalkoztatottak alkalmazaséban.
Pro Publico Bono — Magyar Kézigazgatas, 8. (2020), 2. 72.

12 Kun Attila: Osszehasonlité eurdpai kozszolgalat. A kdzszolgalati jogviszony keletkezése az EU
tagallamaiban. Pro Publico Bono — Magyar Kdzigazgatas, 6. (2018), 4. 152—171.

13 Barbara Nunberg: Managing the Civil Service — Reform Lessons from Advanced Industrialized
Countries. World Bank Discussion Papers, 1995. 204. 4—11.
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—a kozszolgaltatasok mindségével, koltséghatékonysagaval szemben tamasz-
tott allampolgari elvarasok teljesitése.

Az ezekre adott kozos valaszok az NPM elveibdl nyertek inspiraciot, ezért
a neoliberalis allamfelfogas bukasaval megsziint az egységes ideoldgiai keret.
Bizonytalansag, (ijabb Utkeresés nehezitette a reformok tovabbvitelét. Ma legin-
kabb az a kozos az egyes orszagokban, hogy nem egyértelmii a fejlédési iranyuk,
s nem lehet azt mondani, hogy egységesen egy europai posztbirokratikus modell
felé orientalodnanak. A helyzet paradoxonat Demmke gy fogalmazza meg, hogy
minden orszag el akarja vetni a hagyomanyos biirokratikus modellt, de azt még
nem tudja, hogy valdjaban mit szeretne helyette."*

Nemzetkdzi dsszehasonlito elemzésekhez a jovoben is sziikség lesz kiilonféle
kategoriak, modellek felallitasara, de a fentiek alapjan ezek csak fenntartasokkal
s kelld absztrakcioval alkalmazhatok.

A magunk részérdl az angolszasz, a porosz-német és a francia megkiilon-
boztetést vessziik alapul, mivel ezeket akar a kozszolgélat archetipusainak is
tekinthetjiik abban az értelemben, hogy a professzionalis kozszolgalat gyokerei
alapvet6en ehhez a harom modellhez nytilnak vissza.'* Ezek olyan orszagokhoz
kotddnek, amelyek hosszt idén keresztiil — a kozos tarsadalmi, gazdasagi, torté-
nelmi, kulturalis kotédés révén — mintaként szolgaltak mas orszagok szamara is.

Felvetdik azonban a kérdés, hogy a kozds globalis és eurdpai kihivasokra
adott valaszok mennyire szakitottak el a mintakdvetd orszagokat a ,,kozigazgatasi-
kozszolgalati hagyomanyaiktol”, illetve még ma is érzékelhetd-e, hogy egyes
orszagok ujitasai mas orszagoknak is inspiraciot jelentenek.

2.1. Angolszasz modell

Az angolszasz modellhez tartozo Nagy-Britannia, Ausztralia, Uj-Zéland, Kanada
és az Amerikai Egyesiilt Allamok'® koz6s jellemzéje a politikai semlegességet
biztositd intézményrendszer, valamint a munkakdr- és teljesitményalapu dijazas.

A politikai semlegesség iranti igény kifejlodését 6sszefiiggésbe hozzak a com-
mon law rendszerével. Az allami és a maganszektor kozotti éles valasztovonal

4 Demmke (2010): i. m. 9.

15 Hazafi Zoltan: K6zszolgalati mintak, modellek és trendek az Eurdpai Unid tagallamaiban.
Belligyi Szemle, 69. (2021), 8. 1285-1307.

16 Linder (2010): i. m. 27.
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hianya, valamint az allam viszonylagos gyengesége miatt a politizalas kevésbé
érvényesiil a common law orszagokban."” Ez is szerepet jatszott abban, hogy
a politikai semlegesség a 19. szazad végére altalanos kdvetelménnyé valt Nagy-
Britanniaban,'® s szigora szabalyok tiltjak a brit koztisztviseldknek a politikdban
valo részvételt.

A neutralis kdzszolgalat intézményi garancidja a koztisztviselok kinevezé-
sében és felmentésében meghatarozo szerepet jatszo Civil Service Commission,
amelyhez hasonl6 intézmények a mintakovetd orszagokban is létrejottek."”

A 20. szazad elejére a kozszolgalati tandcs altalanosan intézményesiilt
az angolszasz kultirkorhoz tartozé valamennyi fejlett orszagban. Garancialis
jelent6ségét mutatja, hogy kinevezési aktivitasat a karrierrendszer fokméréjének
is tekintik. Minél nagyobb aranyban kapjak kinevezésiiket a koztisztviselok
a tanacstol, annal inkabb garanciakkal védett a politikasemleges, érdemalapt
mitkodés.?

A munkakor- és teljesitményalapt dijazas 6sszekapcsolddott a kormany-
zati iigyndkségek 1étrehozasaval, a szervezeti autonémia novelésével. Ebben
a decentralizalt rendszerben a minisztériumok, tigynokségek 6nalloan alakitjak
ki sajat dijazasi rendszeriiket, biztositva az illetmény és a teljesitmény, valamint
a feleldsség Osszekapcsolasat. Ez a mitkodési modell az angolszasz orszagok-
ban is kifejlodott, aminek kdszonhetden esetiikben a személyiigyi hataskorok
az atlagosnal nagyobb mértékben decentralizaltak.”’ Az Egyesiilt Kiralysagban
a dijazasi rendszer, valamint a foglalkoztatasi feltételek kialakitasa, a teljesitmény
értékelése és anyagi elismerése, az allashelyek szamanak meghatarozasa, vala-
mint a kivalasztas a minisztériumok, illetve az ligynokségek szintjén torténik.
Ausztréaliaban és Uj-Zélandon hasonléan kiterjedt a HR-hataskorok delegalasa
alsobb szintre, mig Kanadaban a dijazasi rendszer, illetve az egyéb foglalkoz-
tatasi feltételek kialakitasat kbzpontositottan végzik.?

17 Jacques Ziller: Administrations comparées. Paris, Montchrestien, 1993. 273-280.; Christian de
Visscher — Gauthier le Bussy: La politisation de la fonction publique: quelques réflexions d’ordre
comparatif. Pyramides, 2. (2001), 3. 61.

'8 Gajduschek (2008): i. m. 38.

19 Hazafi (2021): i. m.

2 Gajduschek (2008): i. m. 38.

2 OCDE (2017): i. m. 145.

22 OCDE (2017): i. m. 145.
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Az angolszasz modell alapjat képez6 brit kozszolgalat napjainkban is
valtozik, fejlédik nemcsak az Egyesiilt Kiralysagban, hanem a mintakévetd
orszagokban is.

A HR-folyamatok (toborzas-kivalasztas, utanpotlas-politika, karrier-
menedzsment, teljesitményértékelés, javadalmazas és 6sztonzés) egységes integ-
ralt rendszert alkotnak, amelynek alapja a munkakor-értékelés és a kompetencia-
menedzsment (Civil Service Competency Framework).”* Jelentés innovaciokat
valdsitottak meg a karrier- és kompetenciamenedzsment, valamint a tehetség-
menedzsment teriiletén. Ezek koziil a kdztisztviselok elémenetelét tamogato
programok emelheték ki.** A Civil Service Workforce Plan az egyéni karrier
épitését tamogatja, szakigazgatasi teriiletenként kidolgozott szakmai, minéségi
kovetelmények teljesitéséhez, valamint az egyéni képességek fejlesztéséhez nyujt
képzési-tovabbképzési programokat.>® A Fast Stream a fiatal tehetséges diplo-
masok toborzo és fejleszté programja. Folyamatos fejlesztést és karriert kinal
a jelentkez6k szamara. A tehetséggondozas keretében a Civil Service Potential
Stream t6bb tehetséggondozoi programot mitkddtet. A digitalizacioban rejlé
innovacios lehetoségeket kihasznalva karriertervezési és fejlesztési online plat-
formot (Civil Service Learning) hoztak Iétre. Az alkalmazas a koztisztviselket
segiti karriercéljaik elérésében. Bemutatja a kozszolgalati karrierutakat, karrier-
lehet6ségeket, s hozzaférést biztosit online kurzusokhoz.?” A Career Planner
Tool hasznalataval fel lehet mérni, hogy melyek azok a magasabb poziciok,
amelyek betoltése realis karriercélként kitiizhetd, s ehhez a koztisztviseld azt

% Paksi-Petro Csilla: Munkakoralapi humaneréforras gazdalkodas intézményesitésének nem-

zetkozi gyakorlata. Orszagtanulmany: Egyesiilt Kiralysag. In Gaspar Matyas — Szakacs Gabor
(szerk.): Munkakéralapi humanerdforrds gazddalkodds intézményesitésének nemzetkozi gyakorlata
(orszagtanulmanyok). Budapest, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Ko6zigazgatasi Tovabbképzési
Intézet, 2020. 270-301.

24 Balazs Eszter: Karrierutak a brit kozszolgalatban. In Ludanyi David (szerk.): Nemzetkozi kar-
rierutak a kozszolgalatban. Késziilt a Kiilgazdasagi és Kiiliigyminisztérium altal megvalositott,
A Kiilgazdasagi és Kiiligyminisztérium humanerdforras-gazdalkodasanak és bels6 képzési rend-
szerének fejlesztése” cimii KOFOP-2.1.4-VEKOP-16-2016-00001 azonosito jelii kiemelt projekt
keretében, eurdpai unios forrasbol finanszirozva. 2020. 76-77.

2 Civil Service Workforce Plan 2016-2020. London.

% Guidance Civil Service Accelerated Development Schemes. Civil Service website, 2021. marcius
31.

27 Balazs (megjelenés alatt): i. m.
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is lathatja, hogy milyen teriileteken kell fejlédnie, s ehhez milyen képzéseket,
fejlesztéseket vehet igénybe.?®

A decentralizacio az angolszasz modell egyik alapvetd eleme, de az egyik
jelentés kockazata is. Az 6nallosag az illetmények kontrollalatlan névekedéséhez
vezethet, amely mogott nincs valds teljesitmény. Bar a brit kdzszolgalat illetmé-
nyeit haromévente feliil kell vizsgalni az Egyenl6 Esélyek Bizottsdganak titmu-
tatasa szerint (Civil Service Pay Review), a 2008-as pénziigyi, gazdasagi valsag
idészakaban mas orszagokkal 6sszehasonlitva Nagy-Britanniaban — és az Egye-
siilt Allamokban — néttek a legnagyobb mértékben az illetmények kozotti kiilonb-
ségek.” Mintegy husszoros kiilonbség alakult ki a legmagasabb és a legalacso-
nyabb bérek kozott. Ugyanakkor az adofizetdk szamara nem volt vilagos, hogy
milyen teljesitmény igazolta a cstcspozicidkban az egyre novekvo béreket.*
A kockazat kezelésére ,,modellbarat” megoldast dolgoztak ki. Az adminisztrativ
korlatozashoz, illetve ellenérzéshez vald visszatérés helyett novelték a transz-
parenciat (évente kozzéteszik a legmagasabb béreket, a bérek alapjaul szolgalo
felelésségeket, elért teljesitményeredményeket), s a béreket ugy kell kdzzétenni,
hogy azok hozzaférhetdk és elemezhetdk legyenek az allampolgarok szamara is.
Kanadai mintara bevezették az igynevezett kockazati dijazast (rémunération a
risque, pay at risk), amelynek 1ényege, hogy a rendszeres havi illetmény meghata-
rozott részét vissza kell fizetnie a magas beosztasu koztisztviseldnek, ha az elore
meghatarozott teljesitménycélokat nem tudta teljesiteni.’! A teljesitménycélok
tulteljesitése esetén azonban bonusz jar.

A decentralizacié masik kockazata Ausztraliaban mutatkozott meg, ahol
az NPM hatasara a nagyobb 6nallésaghoz extrém felelosséget tarsitott a politika.
A kozigazgatas atalakitasara a HR teriiletén bevezették a szerzodéses alkalma-
zast, a munkaltatoi jogkoroket legalsobb szintre, a szervek vezetdihez telepitették,
akik sajat hataskorben donthetnek a bérekrdl és a munkafeltételekrdl. Ez magaval
vonta a normativ szabalyozas leépitését.

A hagyomanyos, biirokratikus iranyitasi viszonyokat a szerzédéses kap-
csolatok rendszere valtotta fel. Szerzodésben hataroztak meg, hogy a ,,kapcso-
latban” milyen feleldsséggel és jogokkal rendelkeznek a ,,felek”, illetve a biz-
tositott koltségvetési tamogatasért cserében milyen mennyiségili, mindségli

Balazs (megjelenés alatt): 1. m.

2 Hutton Review of Fair Pay in the Public Sector. 20.
Hutton Review i. m. 29.

Hutton Review i. m. 54.
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és szamonkérhetd ,,terméket”, valamint szolgaltatast kell nyajtaniuk a koztiszt-
visel6-menedzsereknek. Ilyen kényszeritd koriilmények kozott a teljesitésért
szerz6désben kotelezettséget vallalt biirokratak kevésbé értékelték az autondomi-
aval egyiitt jar6 cselekvési szabadsagot, sokkal inkabb teherként fogtak fel a tel-
jesitménykényszert. A ,,hagyjuk a blirokratakat menedzselni!” elv egyre inkabb
mas értelmezést kapott: ,,kényszeritsiik a biirokratakat, hogy menedzseljenek!”

Az elére meghatarozott és szamonkért teljesitménykovetelmények hajszo-
lasa azzal jart, hogy a vezetok kizardlag sajat teljesitményiikre koncentralnak,
s figyelmen kiviil hagytak, hogy az elért eredmények nem 6nmagukban, hanem
egylittesen valositjak meg a szakpolitikai célok elérését. Az NPM ortodoxidja egy
olyan struktirat eredményezett, amelyben a szervezeti fragmentacio, a partneri
egyiittmiikodés és a koordinacid hianya lett a jellemz6. Mindez azt valtotta ki,
hogy masként kezdtek el gondolkodni a jovébeni reformokrol. Az Ahead of the
Game. Blueprint for the Reform of Australian Government Administration cimt
jelentés a kivalasztasi és munkafeltételek uniformizalasat, az igynokséggel vald
egylittmiikodés 6sztonzését javasolja, s bar a jelentés kifejezetten ezt nem mondja
ki, kézvetetten utal bizonyos mértékii centralizaciora.*

2.2. Porosz-német modell

A porosz-német modell egyik 1ényeges eleme a kozszolgalat szabalyozasanak
dualis rendszere. Ez azt jelenti, hogy a koztisztviselok (Beamte) a kozjogi, mig
a kozalkalmazottak (Angestellte) a maganjogi szabalyozas hatalya alé tartoznak.
Az el6zdek jogviszonya kinevezéssel jon Iétre, és foglalkoztatasuk tartalmat
jogszabalyok hatarozzak meg, mig az utobbiak esetében munkaszerzodés és kol-
lektiv szerz6dés allapitja meg. A porosz-német fejlédés gyodkere a 19. szazadra
vezethetd vissza. Ekkor allamositottak a vasutat, s kiillonbdzo kozosségi szolgal-
tatasokat hoztak létre. Ezek kozérdekd jellege ellenére az alkalmazottak magan-
jogi jogviszonyba keriiltek. A specialis, kozjogi kinevezést csak azok szamara
biztositottak, akik kozhatalom gyakorlasaban vettek részt. Ezt az elvet késobb
a német alkotmanyba is beépitették. Ugyanakkor konvergencia tapasztalhatd

2 Richard Shaw — Isabelle Richet: La nouvelle gestion publique en Australie: passé, présent et
futur. Pouvoirs, (2012), 2. 122.
3 Shaw—Richet (2012): i. m. 126.
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a két jogallas kozott, igy példaul 15 év szolgalati id6 utan a szerzédéses alkal-
mazottat is megilleti a foglalkoztatasi védelem.

A kivalasztasnal a diploma mindsitése és szintje meghatarozo, a szenioritas-
alapu elémenetelben az érdem és a teljesitmény is szerepet jatszik.

A politikai semlegesség kotelezettség, mert a koztisztviseld az egész népet
szolgalja, nem politikai partokat,** de a politikai tevékenység az aranyossag
és mértéktartas, valamint bizonyos korlatozasok figyelembevételével megenge-
dett. Kiilon réteget képviselnek a ,,politikus koztisztviselok” (politische Beam-
ten), akiket a kormany szabadon kinevezhet és elbocsathat. A koztisztvisel6knek
sajat nyugdijrendszeriik van, nem sztrajkolhatnak.

A német kozszolgalat is jelentds atalakulason ment keresztiil, de a valtozasok
a karrierrendszer keretein beliil maradtak, példaul az ezredfordulén bevezetett
teljesitményértékelés mérsékelt hatast gyakorolt az illetményekre. Szigorodtak
a kinevezés feltételei, mivel az allam az élethosszig tarto kinevezéssel pénz-
ligyileg hosszu tavon koételezi el magat. Koztisztvisel6t kinevezni csak lires
allashelyre lehetséges. Ez a szabaly egyébként a kdzalkalmazottakra is vonat-
kozik. A karrierrendszer zartsagat oldja az a konnyités, hogy a kozigazgatason
kiviilrél is be lehet 1épni a kozszolgalatba. Ez kordabban nem volt lehetséges.*

A dualis szabalyozas jellemz§ a belga és az osztrak kozszolgélatra is.
Ugyanakkor mindkét orszagban szintén erds a konvergencia a kétféle szabalyo-
zas kozott. Belgiumban, ahol a specialis kdzjogi szabalyozas is az egységesités
jegyében jott 1étre, kormanydontés sziiletett az egységes szabalyozasrol.’® Auszt-
riaban jogszabaly erejénél fogva a szerz9dés tartalmaba automatikusan épiilnek
be bizonyos normativ eldirasok, példaul 6sszeférhetetlenség vagy maganéletben
tanusitott magatartas tekintetében. A szerzédéses alkalmazottak a koztiszt-
visel6khoz hasonld felmondasi védelmet élveznek, ha mar betoltotték 6tvenedik
életéviiket, és legalabb tiz éve allnak munkaviszonyban.’” A jelentds kozjogi
beavatkozas kovetkeztében a szerzédéses alkalmazottak inkabb kvazi koztiszt-
visel6k, mint munkavallalok.

Bar mindkét orszagban a mai napig kimutathatok a porosz-német gyoke-
rek, a jelenkori koszolgalati reformok a sajatosan ,,belga” és ,,0sztrak” problé-
makra keresnek sajatosan ,,belga” és ,,0sztrak” megoldasokat, esetenként mas

Bundesbeamtengesetz (2009) — a szovetségi koztisztviselokrol szolo térveény 60. §.
3 Linder (2020): i. m. 47.

¢ Le projet du code de la fonction publique fédérale.

7 Hazafi (2014): i. m. 16-17.
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orszagok gyakorlatabol meritve inspiraciot. igy példaul a Belgiumban bevezetett
mandatumrendszer — amelynek 1ényege, hogy a felsé vezetdk kinevezés helyett
hatéves id6tartamra sz6l6 megbizast (mandatumot) kapnak, s ez alatt az id6 alatt
teljesitménycélokat tartalmazé menedzsmentterveket (plan de management)
kell végrehajtaniuk — tobb tekintetben is hasonlésagot mutat a brit, kanadai,
dan és holland szolgaltatasi szerzédésekkel. Bar hozzatessziik, hogy legalabb
ugyanannyi kiilonbség is kimutathato.*® Ausztriaban a kozigazgatas folyama-
tosan novekvé anyagi sziikségletei kényszeritették ki a munkakor-értékelés
alkalmazasat, amelynek kdszonhetéen a munkakdor-értékelés — svajci kozveti-
téssel — az osztrak szovetségi kozigazgatas humaneréforras-gazdalkodasanak
kozponti eleme lett.”

2.3. Francia modell

A francia modell jelentés hatast gyakorolt a rendszervaltozas utani magyar
kozszolgalat kialakulasara, napjainkban pedig mélyrehato atalakulason megy
keresztiil. Mindezek azt indokoljak, hogy részletesebben targyaljuk kialakulasat,
fejlodését s a modell 1ényegét add elemek gydkeres valtozasat.

A francia kozszolgalat alapjat képez6 koz- és a maganérdek szétvalaszta-
sanak gyokerei egészen a 13—14. szazadig nyulnak vissza, amikor Szép Fiilop
VIII. Bonifac papaval vivott hatalmi harcaban kinyilvanitotta, hogy 6 nem csu-
pan Isten kegyelmébdl uralkodik, hanem sajat autoritasa van. Meg kell kiilon-
boztetni a kozjot szolgald eléjogok gyakorlasat az egyének tevékenységétol,
vagyis a kozt a magantél. Ennek szellemében létrehozta a Kiralyi Allamtanacsot
(Conseil d’Etat du Roi), hogy a kiralysag érdekeit érint6 jogvitak elbiralasa kike-
riiljon a rendes birdsagi hataskorbél (juridictions ordinaires). A kiralyi hatalom
megerdsitésére kirdlyi jogtuddsokat (Iégistes) alkalmazott.

3 Christian de Visscher — Frangois Randour: La réforme de "administration fédérale belge 10 ans
apres: Quel équilibre entre I’autonomie opérationnelle des tops managers et I’encadrement effectué
par les départements ministériels horizontaux? Revue Internationale des Sciences Administratives,
80. (2014), 1. 40.

¥ David Csaba: Munkakoralapu human eréforras gazdalkodas az osztrak kozszolgalatban. In
Gaspar Matyas — Szakacs Gabor (szerk.): Munkakéralapii humanerdforras gazdalkodas intéz-
ményesitésének nemzetkozi gyakorlata (Orszagtanulmanyok). Budapest, Nemzeti Kozszolgalati
Egyetem Kozigazgatasi Tovabbképzési Intézet, 2020. 375.
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A politikai hatalom szekularizacidja féleg a regalis funkciok gyakorlasaval
Osszefiiggésben folytatodott, s az allam egyre inkabb kiilonvalt az uralkodd
személyétél. A monarchia fennmaradéasanak feltétele, hogy a kiraly személye
valtozhat ugyan, de az allam attol még tovabb miikodik.* Ez a tedria a 19. szazad
végére valt valodi doktrinava.*!

A kozszolgalat fejlédését az a felfogas kisérte, hogy az allam csak akkor
képes ,,minden koriilmény kozott” kiildetését teljesiteni, ha ebben sajat személyi
allomanyaval valo targyalasi, megegyezési kényszer nem korlatozza, munkalta-
toi szerepe nem kiiloniil el a kozhatalmitol. A koztisztviselok nem egyszeriien
munkavallalok, hanem szolgalatuk soran magat az allamot testesitik meg. S bar
lehetnek személyes motivacioik, reakcioik, ezek sohasem keriilhetnek szembe
a kozérdekkel. Ebben az értelemben az allami tevékenység eszkozei.*?

A 19. szazad civil jogaszai még munkabérletként (louage de service) fogtak
fel a kozszolgalatot is. Ezzel szemben a birdi jogalkalmazas nem kovette ezt
a tételt, s amellett foglalt allast, hogy a kozintézmények és a sajat személyi
allomanyuk kozotti vitak a kozigazgatasi birdsag hataskorébe tartoznak, mivel
az altalanos jogi szabalyozas (droit commun) elvei rajuk nem alkalmazhatok.

Els6ként teriileti szinten, 1884-ben szabalyoztak a ,,kdztisztviseldi jogallast”™.
A kozségi tisztviseldvel (agents communaux) szemben a polgarmester gyakorolta
a kinevezési, eskiikivételi és jogviszony-megsziintetési jogot, de kellett hozza
a prefektus jovahagyasa is. A statuszszabalyok fokozatosan boviiltek, s kiala-
kult a jogok ¢és kotelezettségek katalogusa. Meger6sddott az a szemlélet, hogy
védeni kell a koztisztviseloket a bizonytalansagokkal szemben, névelni sziik-
séges a professzionalitast képzéssel és kivalasztassal, mert a kozérdek (intéret
général) ezt diktalja.

A francia modellnek tekintett szabalyozas megalkotasara 1946-ban keriilt sor.
Ez a torvény fektette le a modern francia kozszolgalat alapjait. A mai hatalyos
altalanos kozszolgalati kerettorvény, valamint a kapcsolodo, specialis jogallasi
torvények tovabb erdsitették elveit és szellemiségét.

Annak ellenére, hogy a kozszolgalati jogviszony mint ius specialis a koz-
jog és a maganjog szétvalasztasara épiil, a kdzigazgatasban is foglalkoztatnak

40 A torténelmi hagyomany szerint XIV. Lajos halotti 4gyan e szavakkal bucsuzott el: ,,Je m’en
vais, mais I’Etat demeurera toujours.” (Elmegyek, de az allam mindig fennmarad.)

4 Anicet le Pors — Gérard Aqchieri: La fonction publique du X X1 siécle. Paris, Editions de I’Atelier,
2015.

4 Roger Grégoire: La fonction publique. Paris, Librairie Armand Colin, 1954. 26-27., 32.
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,munkavallalokat” szerzédéssel. A szerzédéses alkalmazottak jelenléte nem
csak marginalis jelenség. Egyre novekvo 1étszamuk azt mutatja, hogy a francia
kozszolgalat fejlodésének is egyik meghatarozo jellemzdje. A személyi allo-
manynak mar tobb mint 20%-a ebbe a kategoriaba tartozik. Van olyan tarca,
ahol aranyuk az 50%-ot is meghaladja, de még a hadseregben is hasonloéan
magas a létszamuk.®

A rendezéelvek hidnyaban a bir6i jogalkalmazas alakitotta ki, hogy mikor
beszélhetiink kozszolgalati jogviszonyrol. Ennek eldontése a munkaltato jogal-
lasatol, valamint az ellatott tevékenység jellegétdl fligg.

a) A munkaltato jogallasa

A munkaltatd jogallasa dontéen meghatarozza a ,,munkavallalok” jogi helyze-
tét. Ha a munkaltato kdzjogi személy, akkor az altala foglalkoztatott személyi
allomany is a kozjog hatalya ala tartozik, vagyis kdzszolgalati jogviszonyban all.
Masik oldalrél ez azt jelenti, hogy a maganjogi jogi személyiséggel rendelkezd
munkaltatd munkaviszonyban foglalkoztatja munkavallaléit. Tehat a személyi
allomany kozjog vagy maganjog ala tartozasat — fészabalyként — a munkaltato
jogéallasa hatarozza meg.

A f6észabalyt azonban a jogalkoté mar a 19. szazad elején attorte. A Banque
de France-t mint maganjogi személyt személyi allomanyaval egyiitt a kdzjog ala
tartozonak mindsitette.** Késébb a privatizacios hullamok kovetkeztében a jog-
alkotas egyre gyakrabban hagyta figyelmen kiviil a munkaltato jogallasat mint
dontd ismérvet. Erre az iddszakra volt jellemzd, hogy kozigazgatasi szerveket
és kozintézményeket alakitottak at gazdasagi tarsasagokka.*

A Nemzeti Nyomda (Imprimerie nationale) 1993-ig a Pénziigyminisztérium
ala tartozo, az allami és kozigazgatasi dokumentumok eléallitasanak teriiletén
monopoliumot élvezd szervként mitkodott.*® Ekkor azonban 100%-o0s allami
tulajdonban 1év0 részvénytarsasagga alakitottak at, s megsziintették a monopol-

4 Livre blanc sur la fonction publique. 102., 109.

4 Loi 22 avr. 1806.

4 Példaul Caisse nationale de Crédit agricole (loi 18 janv 1988, art. 10).

4 A L'Imprimerie royale-t Richelieu hozta létre 1640-ben azért, hogy 6sztonozze a kiraly dicsd-
ségének, illetve az irodalom- és a vallastudomany fejlddésének hirdetését. Forras: Service des
archives économiques et financiéres: Monopoles — Imprimerie nationale. Forras: www.economie.
gouv.fr/saef/imprimerie-nationale.
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helyzetét is, kivéve az allambiztonsag szempontjabdl kiemelt védelmet élvezd
dokumentumokat, mint példaul atlevél, vizum, személyi igazolvany stb.*” Ennek
ellenére a személyi allomany megtartotta kdztisztviseldi mingségét. Hasonlo
valtozas ment végbe a posta feliigyelete alatt miikodd France Télécom esetében
is, ahol a koztisztviselok — bizonyos feltételek esetén — megdrizhették specialis
jogallasukat.

b) A tevékenység jellege

A tevékenység jellege alapjan torténd differencialas hagyomanyosan azt jelenti,
hogy az igazgatasi kozszolgaltatast (services publics administratifs) végzé
személyek statusza a kozjog hatalya ala tartozik, mig az ipari, kereskedelmi
kozszolgaltatasban (services publics industriels et commerciaux) részt vevé
,munkavallalok” — tevékenységiik kdozhatalmi, igazgatasi jellegének hianya
miatt — maganjogi jogviszonyban allnak.

A funkcionalis megkozelités esetenként attorte az ,,egy szerv —egy jogallas”
elvét is. Az elv alapjan a mar emlitett France Télécom privatizalasanak kovet-
keztében a személyi allomany valamennyi tagjanak el kellett volna veszitenie
koztisztviseldi statuszat. Azonban nem ez tortént. A Conseil d’Etat tigy foglalt
allast, hogy a koztisztviselok abban az esetben megtarthatjak specialis jogallasu-
kat, ha az (ijonnan létrehozott tArsasag szamara torvény kozszolgalati feladatok
ellatasat is eldirja, és az allam a részvénytarsasigban kozvetleniil vagy kozvetet-
ten tobbségi tulajdonos. A személyi allomany jogallasat tehat nem a munkaltato
kozjogi vagy maganjogi személyisége, hanem a tevékenység tartalma, illetve
annak jellege hatarozta meg.

A tevékenység jellege jatszik szerepet abban is, hogy bizonyos allami tulaj-
donban 1évo tarsasagok vezetdit — koztisztviseloként — a koztarsasagi elnok
nevezi ki,* példaul az Electricité de France és a Gaz de France fdigazgatojat
vagy az Air France elnokét.*

47 Loin® 93-1419 du 31 décembre 1993 relative a I’Imprimerie nationale.

4 Un décret en Conseil des ministres.

4 Ordonnance n° 58-1136 du 28 novembre 1958 portant loi organique concernant les nominations
aux emplois civils et militaires de I’Etat, 1. art. ,,Il est pourvu en conseil des ministres [...] aux
emplois de direction dans [...] les sociétés nationales quand leur importance justifie inscription sur
une liste dressée par décret en conseil des ministres.” Décret n° 59-587 du 29 avril 1959 relatif aux
nominations aux emplois de direction de certains établissements publics, entreprises publiques et
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A kozigazgatasi szerveknél kiilon kérdésként meriil fel, hogy szerzddéses
alkalmazas esetén kdzszolgalati vagy magdanjogi szerzédésrél van-e szo. A birdi
jogalkalmazas sokaig a funkcionalis elvet kovette. Kozjoginak tekintette a szer-
z06dést, ha az alkalmazott tevékenységével kdzvetleniil részt vett a kdzszolgal-
tatasi alapfeladatok ellatdsaban. Példaul, ha egy dvoda takaritondje részt vett
a gyerekek felliigyeletében, akkor szerz6dése ,,kozszolgalatinak” mindsiilt.>
Késobb azonban megvaltozott a gyakorlat, s a biroi jogalkalmazas visszatért
az ,,eqy szerv —egy jogallas” elvéhez, s kimondta, hogy a kézigazgatasi szervek-
nél a tevékenység jellegére tekintet nélkiil valamennyi szerzédéses alkalmazott
kozszolgdlati szerzédéses jogviszonyban all.>!

A kézszolgalati szerzédés — joghatasat tekintve — mar egészen kozel all
a koztisztviseldi kinevezéshez. A francia kdzszolgalati jogban még abban az eset-
ben is kivaltja a jogviszony létrej6ttét, ha a szerz6dés jogi hiba miatt jogszabalyba
litk6zik, és a hibat nem lehet kijavitani. Ebben az esetben ugyanis — a szerzddés
keretein beliil maradva — egy masik hasonlo, vagy ha ez nem lehetséges, vagy
az érintett ezt kéri, egy egészen masik allast kell felajanlani.®? Allasfelajanlési
kotelezettség akkor is terheli a munkaltatot, ha a munkakor megsziintetése miatt
akarja elbocsatani a hatarozatlan ideji szerzédéses jogviszonnyal rendelkezd
alkalmazottat. Ennek hidnyaban jogellenes a jogviszony megsziintetése.>

Az egységes statusz kérdése Franciaorszagban is meghatarozta a kdzszolga-

o

lati jog fejlodését. Az egymastdl eltérd rétegszabalyozasokat (példaul katonak)

sociétés nationales. Azaz: ,,A [...] nemzeti vallalatok vezetdi tisztségeit a Minisztertanacsban hozott
dontéssel toltik be [...], ha fontossaguk indokolja a Minisztertanacs altal rendeletben sszeallitott
listara valo felvételiiket.”

0 Gustave Peiser: Droit de la Fonction publique. Paris, Dalloz, 2012. 10.

St Peiser (2012): i. m. 11.

2 CE 31 déc. 2008, M. Cavallo, req. no 283256: Lebon 481; AJDA 2009. 142, chron. Liéber et
Botteghi: Le retour du ,,fonctionnaire contractuel”. A dontésekre torténd hivatkozas megtalalhato:
Commentaire de code de la fonction publique.

53 Il incombe & I’'administration, avant de pouvoir prononcer le licenciement d’un agent cont-
ractuel recruté en vertu d’un contrat a durée indéterminée, de chercher a reclasser I'intéressé.
[...] L’agent contractuel ne peut étre licencié [...] que si le reclassement s’avére impossible, faute
d’emploi vacant, ou si 'intéressé refuse la proposition qui lui est faite.” CE, 18 décembre 2013, n°
366369 La veille juridique sur la fonction publique janvier 2014 — n°® 54. ,,Miel6tt a kozigazgatas
elbocsatana a hatarozatlan idejii szerzédéssel felvett alkalmazottat, az érintett személy atsorolasara
kell torekednie. [...] A szerzédéses alkalmazottat csak akkor lehet elbocsatani [...], ha az atsorolas
iires allashely hianyaban lehetetlennek bizonyul, vagy ha az érintett személy visszautasitja a neki
tett ajanlatot.”
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Osszehangolas nélkiil, onalléan alakitottak a pillanatnyi agazati érdekeknek
megfeleldéen. A pragmatikaelemek fokozatosan jelentek meg a jogszabalyokban,
példaul személyi anyag, el6léptetési tabla.>* A torténelmi attorés a II. vilaghabora
utan kovetkezett be, amikor megsziiletett az elsé kozszolgalati statusztorvény.>
Sajatos kompromisszumot tiikrozott az akkori politikai helyzetnek megfelelden.
Egyensulyt teremtett a De Gaulle-i erds allam és az egyre nagyobb befolyasra
szert tevo szakszervezeti mozgalom kozott. Ennek lett az eredménye a szakszer-
vezeti képviselet és a sztrajkjog elismerése, valamint a jogilag védett kdzszolgalat
megteremtése. Ez utdbbi biztositotta a koztisztviseldi kar védettségét a politikai
onkénnyel és favoritizmussal szemben.3

A jelenlegi szabalyozasi strukturat 1982-ben alakitottak ki. Az egységes keret-
torvény ellenére a koztisztviseldi jogallas harom részre bomlik, mivel — ahogy
erre mar korabban utaltunk — a kerettorvényhez 6nalld, specialis jogallasi torvé-
nyek kapcsolddnak. Tehat a jogi szabalyozas szempontjabol harom alrendszerre
oszthato a francia kozszolgalat: allami koztisztviselok, onkormanyzati koztiszt-
viseldk és korhazi koztisztviselok.

Ugyanakkor bizonyos kdzszolgalati alkalmazotti rétegek kivételt képeznek,
mert 6nallo jogallasuk van, s emiatt nem tartoznak az egységes kerettorvény
hatalya ala, vagy a jogallasukra vonatkozo szabaly a kerettdrvény bizonyos
rendelkezéseitdl eltérhet. Az elébbire a birdk, iigyészek, az utobbira a Regionalis
Szamvevészék, kozigazgatasi birdsagok tanacsosainak (conseillers) jogallasa
a példa, akikre a kerettorvény csak részben vonatkozik.

A francia kozszolgalatnak sajat fogalomrendszere van, amelynek isme-
rete nélkiil nem lehet miikodését megérteni. Ebbe a korbe tartozik a testiilet
(corps), a versenyvizsga (concours), a kategéria (catégorie), a besorolas (grade)
és a munkakor (emploi) fogalma.y’

3% Peiser (2012): i. m. 24.

3 1946. oktober 19.

% A kozszolgalat demokratizalodasanak ellentmondésossagat jol mutatja A hatalom iskolaja
cimii film (rendezte Raoul Peck, 2009). Ennek egyik jelenetében az egyik f6szerepld panaszt
kivant tenni a prefektusnal erészakos cselekmények miatt, mondvan, hogy az 6t6dik koztarsasag
intézményeivel 6sszeegyeztethetetlenek a félkatonai modszerek. Erre a prefektus valasza egyszerti,
vilagos és sokatmondo: ,,A demokracia ott ér véget, ahol az allamérdek kezddédik.”

7 Lasd még ezekr6l Hazafi (2009b): i. m. 39—44.; Hazafi (2017a): i. m. 74-103.
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Corps

A francia modell korporacios rendszerre épiil. Kialakitasat Napoleonhoz kotik,
akinek meggy6z6dése volt, hogy a kizardlag kozérdeknek alarendelt, kiilsé
hatalom befolyasatol védett hivatalnoki kar létrehozasanak a corps az egyediili
eszkoze.

A fogalom gyokere visszanytlik az egyetemi korporaciokig (universitas cor-
poratio), illetve a rendi korporativ szervezetekig (kézmiives- és kereskeddcéhek).
Az el6bbit a tudomanyos ismeretek birtoklasa, a tudas gyarapitasa jellemezte,
mig az utobbi korporativ jellegét a kozos statuszszabalyok adtak.’® A corpsok
lényege tehat a kdz0s tudassal, valamint az er6s szakmai identitassal és sajatos
jogallassal irhato le.

A korporacios rendszer alapjat a corpsok képezik, amelyek egy-egy sajatosan
szabalyozott életpalyat jelentenck. Minden egyes corpsnak specialis besorolasi
¢és elémeneteli szabalyrendszere van. Ez azt jelenti, hogy a mintegy 700 corps
ugyanennyi differencialt szabalyrendszert takar.

A corpsok jelentGsége eltérd. Van olyan, amelyik 6t tagbdl all (inspecteurs
généraux des bibliothéques), s vannak olyanok, amelyek a koztisztviselSk til-
nyomo tobbségét magukba foglaljak. Néhany meghatirozé corpshoz tartozik
az allami koztisztviseldk 95%-a.¥

Minden koztisztviseld kinevezésével valamelyik corps tagjava valik, vagyis
a corpshoz valo tartozas a kinevezés feltétele. Ez azonban nemcsak jogi kotodést
teremt, hanem erds identitast is. Ez utobbi kdlcsonzi a rendszernek talan a legero-
sebb Gsszetartd er6t.®® Az azonos identitas kozos testiileti szellemiséget' (I’esprit
de corps) formal, amely még arra is képes, hogy a jogi értelemben egymastol
elkiiloniilé corpsokat kulturalisan eggyé kovacsolja. Ilyen a jogilag nem 1étezd

8 Céhszabalyok hataroztak meg a tagok jogallasat, egymashoz valo viszonyat, valamint a céhen

kiviili viselkedését. Paphazi Tibor: A német egyesiileti modell és kialakulasa. Szociol6giai Szemle,
3.(1993), 3—4. 101-119.

% La réforme des cadres statutaires. Direction Générale de I"administration et de la fonction
publique.

% Marie-Christine Kessler: Les grands corps de I’Etat Paris — De la souplesse dans la rigidité: les
corps administratifs a la francaise. Paris, Presses de la Fondation nationale des sciences politiques,
1986. Hivatkozik ra Jean-Michel Eymeri: De la souplesse dans la rigidité: les corps administratifs
a la francaise. EIPAScope, (2002), 2. 11

o1 Lasd errél részletesen Hazafi-Kajtar (2021b): i. m.
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corps préfectoral,®> amelynek szellemisége tobb corps tagjait is ,,0sszetartja”.
S ugyanez forditva is igaz, a kdzds szakmai, testiileti identitas hianya gyakor-
latilag ,,nem létez6vé” tehet egy a corpsot.®® Erre példa a tobb minisztériumot
atfogo, horizontalisan szervez6dd corps interministériel des administrateurs
civils, amelynek meger6sodését az erds agazati fragmentacio hatraltatja.

A corpsok tarsadalmi presztizse kiilonbdzik attdl fiiggéen, hogy mekkora
hatalmi befolyast, érdekérvényesité képességet tulajdonitanak nekik. S bar
ez egy szubjektiv értékitélet, a kozmegegyezés a Conseil d’Etat (Allamtanacs),
az Inspection des Finances (Pénziigyi Feliigyelet) és a Cour des Comptes (Szam-
vevOszék) tagjait a legnagyobb tarsadalmi elismertségii corpsok (grands corps)
kozott tartja nyilvan, de a diplomatak és a prefektusok is ,,értékes kapcsolatot™
jelentenek.%

A legnagyobb corpsokhoz elitista szemlélet tarsul, amit jol példaz az Ecole
Nationale d’Administration (ENA) torténete. Azt bizonyitja, hogy milyen nehéz
a corpsokat dvezd elitizmust attorni.

Az ENA 1945-6s alapitasanak célja éppen a kozigazgatas demokratizalasa
volt. Ma mar nyilvanvalo, hogy a célt nem sikeriilt elérni. Az iskola végzds
hallgatoinak csaknem 70%-a felsd tarsadalmi osztalyokbol szarmazik, s mind-
0ssze 5-7%-a munkas vagy alkalmazotti csaladokbol.® Ugyanigy sikertelen
volt az igazgatasi szakmai elit magatartasanak, gondolkodasanak atalakitasa.
Tovabbra is a tilzott konformizmus és arrogancia jellemzd ra. Jean-Michel
Eymeri® ezzel kapcsolatban megjegyzi, hogy nem a kozigazgatasi elit 1étezésével
van baj, még csak nem is az altaluk képviselt arroganciaval — ez alol mas szek-
torok sem képeznek kivételt —, hanem az elit strukturalis jellemzdivel. Michel
Debré — akihez személy szerint kotik az ENA alapitasanak kidolgozasat — pedig

2 A corps des préfets, corps des sous-préfets és a corps des administrateurs civils koztisztviseldit
0sszekotd erés kozos értékrend.

% A corps interministériel des administrateurs civils az §sszkormanyzati szemlélet erésitését
szolgélja, de a jelentds dgazati fragmentacio miatt nem tudott megerdsddni.

o Kessler (1986): i. m.

% Les 60 ans de "ENA: Quel bilan? Rencontre avec Jean-Michel Eymeri. In Jean-Michel Eymeri
et al.: Regards sur I’actualité n 320. Paris, la Documentation frangaise, 2006. 2—77.

% A politikatudomanyok professzora, tobb olyan mii szerzdje, amely a kozigazgatasi elittel fog-
lalkozik. Jean-Michel Eymeri: La fabrique des énarques. Paris, Economica, 2001a; Jean-Michel
Eymeri: Pouvoir politique et haute administration. Une comparaison européenne. Maastricht,
Presses de 'IEAP, 2001b; Jean-Michel Eymeri — Frangoise Dreyfus: Science politique de I’admi-
nistration. Une approche comparative. Paris, Economica, 2006.
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a gaullizmus szellemiségével ellentétesnek tartotta a tulzott konformizmust,
amely akadalyozza Franciaorszag megreformalasat és modernizalasat.s’

A testiileti szellemiséget a corps tagjai altal kovetett kozos ideak, doktrinak
alapjat képez6 ismétlddo sztereotipiak, kollektiv meggy6zodések alkotjak, ame-
lyek a kozosség érzelmi, technikai, intellektualis, kulturalis értékei.

A testiileti szellemiség nem egyszeriien lojalitas, mivel az utdbbi mindig
egy meghatarozott személy vagy — szélesebb értelemben — targy felé iranyul,
szemben az el6bbivel, amely kollektiv karakteri, de nem is csapatszellem, mert
mélyen a multban gyokerezik. Ez adja torténelmi legitimitasat.

A L,I’esprit de corps’ kialakulasdhoz azonban nem elegendé a torténelmi
legitimacio, ehhez erds szakmai elfogadottsignak kell tarsulnia. Igy példaul
a technikai corpsokra ugy tekintenek, mint a modern Franciaorszag felépitésé-
nek mestereire. A 18. szdzadban a francia mérnokdok tanitottak meg a vilagnak
a hidépités milivészetét. Franciaorszagban vannak a legnagyobb, legszebb és leg-
kiilonboz3bb boltivek. Hasonld megbecsiiltséget élvez a Conseil d’Etat, amelyet
a torvényesség megtestesitdjének és a francia jog altalanos elveinek legfébb
Orz6jének tekintenek. A grands corpsok szakmai hozzaértésiikkel, kompeten-
cigjukkal a nemzeti biiszkeség (gloire) részévé valtak .

A corpsok rendszerének legfobb hatranya, hogy valdjaban egy jogi fikcio,
amelynek semmiféle kapcsolata nincs a koztisztviseld altal ténylegesen ellatott
funkciéval. Ugyanazt a munkakort kiilonb6z6 corpsba tartozé koztisztviselok
is ellathatjak, illetve ugyanannak a corpsnak a tagjai mas és mas munkakart is
betolthetnek.® A besorolasbol semmi nem tudhat6 meg a tényleges funkciorol.

A corps modellje azonban azzal, hogy egyesitett, szét is valasztott. Erds tarsa-
dalmi megosztottsagot okozott, egyfeldl a tagok és a nem tagok kozott, masfeldl
a sajat szervezettel, szokassal és érdekkel rendelkezd corpsok kozott. A kozos
statusz és identitas nemcsak 0sszekototte, hanem el is valasztotta ket a nem
tagoktol. Ez magaban hordozta azt a kockazatot, hogy a testiilet tagjai elzarjak
magukat a , kinti valoésagtol”, és egy kiilon vilagban élnek, s ez torzulasokat
okozhat. P¢ldaul a tagok toleransabban itélik meg egymas kifogasolhatd csele-
kedeteit, vagy személyes érdekeiket helyezik eldtérbe, s visszaélnek a testiileti
tagsag nyujtotta elonyokkel.

& A Conseil d’Etat el6tt 1945. junius 14-én elhangzott felszolalasa.
8 Kessler (1986): i. m.
% Livre blanc sur la fonction publique. 104.
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Versenyvizsga

A nagy francia forradalom altal hirdetett egyenléség (égalité) eszméjéhez hiven
a francia versenyvizsgarendszer a vilag egyik legdemokratikusabb kivalasztasi
rendszere. Egyfeldl — fészabalyként — kizarolag versenyvizsga Gtjan, az elért
eredménytdl fliggden lehet a kdzigazgatasba bekeriilni (concours externe), mas-
feldl a bels6 elomenetel csak a koztisztviseld ambiciojatol fiigg, a belsé verseny-
vizsgahoz (concours interne) nincs sziikség a munkahelyi felettes jovahagyasara
vagy mas, harmadik személy egyetértésére, ajanlasara. Az ingyenes oktatas,
illetve a széles korben igényelhetd 6sztondijrendszer a szegényebb tarsadalmi
rétegek szamara is megnyitja az utat a felemelkedés el6tt.”

Kategoria

A corpsok hierarchikusan épiilnek egymasra. Harom kategdriaba sorolhatok
(A, B, C) attdl fiiggben, hogy milyen szintii iskolai végzettség alapjan torténik
a koztisztviselok kivalasztasa.”' A C kategoriaba az altalanos iskolai (diplome
national du brevet) vagy kozépfoku végzettségii (certificat d aptitude professi-
onnelle), a B kategoriaba az érettségizett (ritkan szakképzéssel kiegészitve), mig
az A kategoériaba a diplomas jeloltek palyazhatnak (leggyakrabban licence, rit-
kabban 6téves képzésre épiild diploma). Bar a corpsok 6nallo, specialis életpalyat
jelentenek, a karrier nemcsak abban nyilvanulhat meg, hogy az id6é mulasatol
fliggben a koztisztviseld magasabb fokozatba keriil, hanem abban is, hogy egy
nie (concours interne) — amelyet élesen meg kell kiilonboztetni a ,,kiilsésok”,
palyakezdbk szamara meghirdetett versenyvizsgatol (concours externe).”> A kép
teljességéhez hozzatartozik, hogy a magasabb corpsokba (Conseil d’Etat, Cour
des Comptes, I'Inspection des finances) torténd kinevezés tekintetében, keretek
kozott ugyan, de érvényesiil a koztarsasagi elnok, illetve a kormany diszkreci-
onalis jogkore. Ily modon politikai okok miatt, vagy éppen egy szakmai életuat
elismeréseként, versenyvizsga nélkiil is adhatd ezekbe a corpsokba kinevezés
(tour extérieur).

" Eymeri (1986): i. m. 14.
"t Eymeri (1986): i. m. 9.
2 Eymeri (1986): i. m. 14.
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Besorolas

A francia kozszolgalat mintava valt jellemzdje, hogy a koztisztvisel besorolasa,
szakmai életpalyaja elvalik munkakorétdl, mivel kinevezése nem konkrét munka-
kor betoltésére, hanem a kdzszolgalat egészére szol. A besorolas az életpalyaja
soran mindvégig a koztisztviselohoz tartozik, attdl nem foszthatdo meg. Ezzel
szemben a munkakort a kormany hatarozza meg, s azt barmikor meg is valtoz-
tathatja. Ugyanakkor megsziintetése nem érinti a kdztisztviseld jogviszonyat.
Besorolasat munkakdorétdl fiiggetleniil megdrzi.

A kormany szabadon alakithatja a munkakoroket, de torvény garantalja
a koztisztviseld foglalkoztatasanak fenntartasat. A kormany szervezetalakitasi
szabadsagaval élve egyediil a munkakér felett rendelkezhet (1étrehozhat, atala-
kithat, megsziintethet), a jogviszonyt s a besorolast torvény védi, s ez képezi
a politikai semlegesség legfébb garancijat.

A besorolas és a munkakor szétvalasztasara épiil a dijazas is.

Munkakor

A besorolas és a munkakdr szétvalasztasa nem nyujt korlatlan mozgasteret a mun-
kéltaté szamara. Igy példaul a koztisztviselének alanyi joga van a munkakorre.
Ez azt jelenti, hogy a munkaltaté ugyan szabadon megvaltoztathatja a koztiszt-
visel6 munkakdrét — akar azt meg is sziintetheti —, de ilyenkor észszerti idon
beliil egy masik megfelel6 munkakort kell biztositania a koztisztviselének.”
A munkaltaté a kormany diszkrecionalis hataskdérébe tartozé munkakorok
esetén ¢lvezi a legnagyobb dontési szabadsagot. Lényegében ez azt jelenti, hogy
a kormany kotottség nélkiil nevezhet ki a hataskorébe tartozé munkakorokbe,
s barmikor meg is sziintetheti a jogviszonyt. Egy rendelet™ sorolja fel az emlitett
munkakoroket (tobbnyire a politikusok kdzelében talalhatéd poziciokrol van szo;
kormanybiztos, fotitkar, féigazgato, nagykovet, fokonzul, prefektus) korantsem
kimeritd jelleggel, mivel a Conseil d’Etat esetenként mérlegelheti a munkakor
jellegére figyelemmel, hogy az adott munkakor 6sszeegyeztethetd-e a bizalmi

3 Peiser (2012): i. m. 42.

™ Décret n° 85-779 du 24 juillet 1985 portant application de I’article 25 de la loi n° 84-16 du
11 janvier 1984 fixant les emplois supérieurs pour lesquels la nomination est laissée a la décision
du Gouvernement.
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elvvel. Ugyanakkor 6nmagaban az a tény, hogy valakit a kormany diszkrecio-
nalis jogkdrében eljarva koztisztviseldi poziciora nevezett ki, még nem jelenti
a koztisztviseldi ,,mindség” megszerzését is egyben. A rendkiviili eljaras kere-
tében kinevezett személy nem valik koztisztvisel6vé.”

A francia kozszolgalat alapintézményei féleg a mediterran orszagok gyakor-
lataban bukkannak fel. A spanyol cuerpos rendszer szintén a francia corpsok
mintajat koveti.’® A francia modell masik meghatarozo eleme, a versenyvizsga
tobb masik orszag gyakorlataban is megjelenik. Tomeges versenyvizsgakat
szerveznek Olaszorszagban, ahol az alkotmany rogziti a versenyvizsga-alapt
kivalasztas elvét,”” de ezt a kivalasztasi modszert alkalmazza Gorogorszag,
Luxemburg, Portugalia és Belgium is.”® A besorolas és a munkakor szétvalasz-
tasanak francia modellje valamennyi karrierrendszerii orszag jellemzdje.

Az 1960-as évektdl kezdédéen a politikai és igazgatasi elit sorozatos refor-
mokkal probalja atalakitani a francia kozszolgalatot. A folyamatot sajatos ket-
tésség jellemzi, egyrészt a tradicionalis francia kdzszolgalati modellhez vald
ragaszkodas, masrészt a modellvaltast is felvallalo, ambiciozus valtoztatasi
szandékok koszonnek vissza az egyes korszakok retorikajabol.””

A reformtervekbdl azonban csak kevés valosult meg, tobbnyire azok, amelyek
a baloldali korményok javaslatai voltak, s a kdztisztvisel6i statusz meger6sité-
sét szolgaltak azzal az indokkal, hogy a koztisztviseldi jogallas megerdsitése
és kiterjesztése a nagyobb professzionalizmus zaloga.®® A strukturalis valto-
zéasokat vizional6 reformok tobbnyire irdasztalfiokban maradtak. Ezek koziil
kiemelkedik a Sarkozy elndkségi idején (2007-2012) mar az NPM szellemében
kidolgozott Fehér kdnyv. A benne foglalt javaslatok a tradicionélis modell alap-
intézményeit torolték volna el, példaul megsziintek volna a corpsok, s egy olyan
rendszert vezettek volna be, amelyben a munkakdr és a rugalmassag jatszik
kozponti szerepet. Megsziint volna a koztisztviselok foglalkoztatasi védelme

5 Peiser (2012): i. m. 43.

76 Linder (2010): i. m. 15.

7 Gyakoriak a ,,megaversenyvizsgak”, amelyeken az orszag minden részérdl érkezé tobb ezer
jelentkez6 kel versenyre néhany meghirdetett 41las elnyeréséért. Nincs ez masként a versenyvizsga
Oshazajaban sem. Lasd a France 24 tudositasat egy olaszorszagi versenyvizsgarol: www.youtube.
com/watch?v=-lmbOv2I4ak.

8 OECD: Human Resources Management Country Profiles. Paris, OECD Publishing, 2022. Ugyan-
akkor Belgiumban egyre szélesebb korben alkalmazzak a kompetenciaalapt kivalasztast is.

™ Emilie Biland: Vers un Big Bang dans la fonction publique? Horizons Publics, (2018), 6. 76-81.
80 Biland (2018): i. m.
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is,% igaz, elbocsatasukat egy hosszadalmas atképzési folyamat® elézte volna
meg, s csak annak kudarca esetén lehetett volna 6ket elbocsatani (réorientation
professionnelle).

Macron elndksége viszont, Ggy tlinik, attdrést hoz az elakadt reformokban.
Az ,,Action Publique 2022” reformprogramja — kissé megkésve —az NPM elveitol
inspiralva olyan javaslatokat tartalmaz, amelyek valodi paradigmavaltast hoznak
a francia kozszolgalatban. A reform sarkalatos pontja a koztisztviseldi statusz
felvaltasa szerz6déses alkalmazassal. Ez azt jelenti, hogy a jovoben lehet6ség lesz
még vezetdi allashelyekre is — maganjogi — szerzodéssel jogviszonyt létesiteni.
A jogviszony hatarozott idére jon létre, s a szerz6dés nem alakithato at hataro-
zatlan idejiire. A szerzddéses alkalmazas feltételeit a torvény rendkiviil tagan
hatarozza meg (a feladatellatas jellege ezt indokolja), gyakorlatilag barmilyen
kategoriaji pozicié betdlthetd szerzédéssel. Dijazasukat — a hagyomanyos kri-
tériumokon®® tilmenden — egyéni szakmai és a szervezet kollektiv eredményei
alapjan kell megallapitani.

A kinevezés és a szerz6dés konkuralasa az osztrak gyakorlatot idézi fel. Hosz-
sz évek dOta a kdzjogi deregulacio sajatos moédon megy végbe az osztrak kozszol-
galatban. Vegyes rendszerrél 1évén sz6, kinevezett koztisztvisel6kbol (Beamten),
illetve kozszolgalati szerz6déses alkalmazottakbol (Vertragsbediensteten) all,
ezért elméletileg utanpotlasa is e két jogallas szerint differencialodhat. Valo-
jaban azonban a nyugdijba vonuld koztisztviselok helyét egyaltalan nem vagy
csak kozszolgalati szerz6déses alkalmazottakkal toltik fel. Ennek kovetkeztében

81 Mindehhez hozz4 kell tenniink azt is, hogy — a kozvélekedéssel szemben — jogi értelemben nem

beszélhetiink elmozdithatatlansagrol, mivel torvényben elrendelhetd 1étszamesokkentés (loi de
dégagement des cadres — Loi no. 84-16 du 11 janvier 1984. 69. cikkely). Erre eddig azonban csak
a Vichy-korszak idején kertiilt sor.

82 Lényege, hogy ha a koztisztviseldnek — munkakorének megsziintetése esetén —masik munkakort
nem tudnak felajanlani, ,,reorientacios allomanyba” helyezik. Ezalatt a koztisztvisel6t — személyes
szakmai fejlédési tervvel, tovabbképzéssel stb. — felkészitik az athelyezésre egy masik munkakorbe,
illetve a szakmai reorientaciora abban az esetben, ha az eddigi szakmai életutjatol idegen teriileten
tudnak csak tovabb foglalkoztatni. gy a minisztériumi kéztisztviselot athelyezhetik egy helyi
o6nkormanyzathoz, illetve valamelyik egészségiigyi intézményhez is. Az egyediili kotottség, hogy
a felajanlott masik munkakor feleljen meg a besorolasanak, személyes szakmai fejlodési tervének,
s ne legyen sérelmes csaladi helyzetére, lakhatasi koriilményeire. Ha egymast kévetden haromszor
utasitja vissza a felajanlott megfeleld munkakoroket, jogviszonyat a kozigazgatas megsziinteti.
Szakszervezeti tiltakozasra 2012-ben az akkori baloldali kormany kivette az inkriminalt rendel-
kezést a statusztorvénybol.

8 Tevékenység jellege, iskolai végzettség, szakmai tapasztalat.
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nemcsak a Iétszam, hanem a koztisztviselok aranya is folyamatosan csékken,
kordsszetételiikre az eloregedés jellemzé. Ezzel szemben a kozszolgalati szer-
z8déssel foglalkoztatottak aranya fokozatosan nd.** Az iranyitott statuszval-
tas® eredményeként — ha a folyamat folytatodik — idével kicserélddik a sze-
mélyi allomany, s a hagyomanyos kozjogi statuszt a szerzodéses alkalmazas
valtja fel. Mivel az 4j francia szabalyozas sem zarja ki annak lehetdségét, hogy
akar fészaballya valjon a szerzédéses alkalmazas, az iranyitott statuszvaltasra
s ezzel egylitt a kozszolgalati modellvaltasra idével Franciaorszagban is sor
keriilhet, s igy a francia modell csak torténelmi kategoria marad. Tehat a francia
kozszolgalat mint mintaado jelen esetben mas orszagtol kdlesonzott mintat arra
nézve, hogyan lehet fokozatosan attérni a maganjogi szabalyozasra anélkiil, hogy
hirtelen torés kovetkezne be a hagyomanyos k0zjogi statuszban.

2.4. Még néhany gondolat a kozszolgdlati modellekrdl és mintakrol

A professzionalis kdzszolgalat alapjainak lerakasakor még jol kimutathato volt
egy-egy modell hatasa, amely mogott tobbnyire kdzos torténelmi, tarsadalmi,
politikai, gazdasagi és kulturalis kapcsolatok huzodtak meg. Ezek azonban idével
jelentésen valtoztak, dsszetettebbé valtak, s mas orszagok iranyaba is fejlodtek.

Ma mar a bonyolult kdlecsonhatasok kdvetkeztében egyik allamot sem lehet
egyértelmiien valamelyik modellhez sorolni. A valdésagban sokkal inkabb
jellemzd, hogy tértdl és iditdl fiiggben mas és mas minta hatdasa érvényesiil
ugyanabban az orszagban. Igy példaul, mig korabban a mediterran orszagok sok
tekintetben a napdleoni kozszolgalat mintajat kovették, ez ma mar megvaltozott.
Olaszorszagban szerz&déses alapokra helyezték a kozszolgalati jogviszonyt,
Portugaliaban az elémeneteli és illetményrendszert a reformfolyamatok ered-
ményeként egyszerisitették, és munkakoralaptva tették. Ugyanakkor a francia
modell hatasa tovabbra is kimutathato ezekben az orszagokban. Ez a kotodés
azonban ma mar inkabb csak az eredetre utal, ezért sokkal helyesebb angolszasz,

8 Az osztrak szovetségi kozigazgatas személyi allomanyanak (45 ezer f6) 56%-at mar munka-
szerzOdéssel foglalkoztatjak, s csak 44%-at koztisztviseloként. Az adat a 2012. december 12-i
allapotot tiikrozi. Personal des Bundes, 2013. 33. Lasd Gesamte Rechtsvorschrift fiir Vertragsbe-
dienstetengesetz 1948. Fassung vom 28. 12. 2017.

85 Hazafi (2014): i. m. 16.
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német-porosz vagy francia gyokerekrol beszélni, mint kdzszolgalati modellekhez
valo tartozasrol.

Bizonyos idészakokban sokkal inkabb globalis, illetve regionalis hatasok
alatt fejlodtek az orszagok, mint orszagmodellek alapjan. Példaul a professzio-
nalis kozszolgalat tradicionalis modelljének kialakitasa egységes igények szerint
tortént Europaban. A kdzszolgalat élethivatasként valo felfogasa mindenhol
a karrierrendszer kialakulasahoz vezetett fiiggetlenill attol, hogy torténelmi,
politikai okok miatt melyik orszag befolyasa alatt allt az adott régio. Az allam
szerepének folyamatos boviilése a tarsadalmi problémak kezelésében olyan sze-
mélyi allomanyt igényelt, amely egyszerre értett szakmajahoz és a kozigazga-
tashoz, élete végéig bizhatott az allam gondoskodasaban, s védelmet remélhetett
a politikaval szemben.

A napdleoni felfogas ugyanezt tiikkrozte: ,,Olyan korporaciot akarok, amely-
nek egyediili ambicidja, hogy hasznos legyen, és nincs mas érdeke, mint a kdz-
érdek. Olyan szakmai testiiletet akarok, amelynek igazgatasa €s jogallasa biz-
tositja, hogy soha ne tehesse ra senki konnyedén a kezét.”%

I1. Jozsef az eszményi koztisztvisel6tdl varta a korszak problémainak meg-
oldasat. Attol, aki a kozjot szolgalja, a torvényeket, parancsokat az eredeti (jog-
alkotoi) akaratnak megfelelden végrehajtja, az ligyet nem pusztan intézi, hanem
»elintézi”, mégpedig az igazsagossag kdvetelményét szem el6tt tartva, elnézd
a ,,gyengébbekkel, a beteges emberekkel szemben”, egyiittmiikodik, s minden
esetben mell6zi 6nds érdekeit, s ezért semmiféle mellékfoglalkozast nem gya-
korol, és semmiféle személyes ligy nem vonja el f6 foglalkozasatol.?”

A két kiillonboz6 orszagmodell fejlodése ugyanahhoz a személyzeti rend-
szerhez vezetett, még ha részleteikben voltak is kiilonbségek.

A professzionalis kozszolgalat fejlddésének kezdetén valdjaban egy autoriter
modellt testesitett meg. A koztisztviseld teljes alavetettségbe kertilt az allammal
szemben. Az allammal fennall6 viszonyat a foglalkoztatas egyoldalu megha-
tarozasa és megvaltoztatasa (,,le fonctionnaire est, vis-a-vis de I’administra-
tion, dans une situation statutaire et réglementaire”),’ az egyedi munkaltatoi

8 Privat Joseph Claramond Pelet de la Lozére: Opinions de Napoléon. Paris, Firmin Didot fréres,
1833. 162. Hivatkozik ra: Grégoire (1954): i. m. 26-27.

8 Csizmadia Andor: Burokrécia és kdzigazgatasi reformok magyarhonban. Budapest, Gondolat,
1979. 124.

8 A koztisztviseld jogilag szabalyozott statuszban 4ll. Loi n° 83-634 du 13 juillet 1983 por-
tant droits et obligations des fonctionnaires. Loi dite loi Le Pors. Article 4. Ez nyilvanul meg
a korabbi német Bundesbeamtengesetz szdvegezésében is. ,,2 § (1) Bundesbeamter ist, wer zum
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intézkedésekkel szembeni jogorvoslat — és esetenként kartérités kovetelésé-
nek — kizarasa, a kollektiv jogok tilalma, valamint a kodifikalt statusz hianya
jellemezte. Mindez abbdl kdvetkezett, hogy az allam érdekei mindenek felett
alltak, s a kozszolgalat folyamatossagat ,,mindenaron” — akar a koztiszviselok
jogfosztottsaganak aran is — fenn kellett tartani (,,I’exercice continu de cette
mission doit étre assuré »a tout prix«”).?? Ez valamelyest hasonlatos ahhoz,
hogy Nagy-Britanniaban az uralkod6 kegyelmébdl alkalmazott ,,korona szolgai”
az uralkod6é immunitasa miatt nem fodulhattak birésaghoz. A szigoru ala-folé
vetettség késObb sokat lazult, s a statusztorvények elfogadasaval a koztisztviseloi
jogok is boviiltek, s kialakult a jol ismert karrierrendszer.

Gyokeres valtozast a 20. szazad végén az NPM hozott a kisebb és gyengébb
allam tedrigjaval. Ehhez illeszkedett a kozszolgalati jogviszony kozjogi deregu-
lacidja, a kinevezés felvaltasa a szerzodéses alkalmazassal, illetve a magan-
szektor HR-eszkozeinek €s -modszereinek adaptalasa. Az allam leépitésétdl,
az allami feladatok kiszervezésétdl és a maganjogiasitastol nagyobb hatékony-
sagot s a koltségvetési terhek csokkenését vartak.

Ugyanakkor ennek teljesiilését empirikus modszerrel nem sikeriilt igazolni.
A kevés empirikus elemzés koziil az OECD és a Vilagbank jelentései éppen
az ellenkez6jét valoszintsitik. Az OECD szerint 2002 és 2007 kozott a koz-
szféra bérkoltségei Franciaorszagban 12,8%-kal novekedtek, mig a modellvaltast
végrehajtd Olaszorszagban, Danidban és az Egyesiilt Kiralysagban 13,7%-kal,
18%-kal, illetve 25,5%-kal lettek magasabbak.”® A nemzeti kozigazgatasok
mindségének valtozasat jelzo vilagbanki indikator 1998-2006 kozott csaknem
minden olyan orszagban csdkkenést mutatott, amely a maganjogiasitas ttjara
Iépett. Spanyolorszagban 1,72-r61 0,99-re, Olaszorszagban 0,93-r61 0,39-re, Hol-
landiaban 2,1-r6l 1,86-ra, s végiil Belgiumban 1,73-r6l 1,36-ra csokkent a mutato.
Egyediil Franciaorszagban és Svédorszagban névekedett.”!

Bund oder zu einer bundesunmittelbaren Korperschaft, Anstalt oder Stiftung des 6ffentlichen
Rechts in einem offentlich-rechtlichen Dienst- und Treueverhiltnis (Beamtenverhiltnis) steht.”
(,,Szovetségi koztisztviseld az, aki a szovetségi allamhoz vagy attol fiiggetlen 6nkormanyzathoz,
kozintézményhez, kozalapitvanyhoz kotddik kozjog altal szabalyozott szolgélati jogviszony altal.”)
% Ennek a kiildetésnek a folyamatos gyakorlasat ,,mindenaron” biztositani kell. Georges
Vedel — Pierre Delvolvé: Droit administratif. Paris, Presse Universitaire de France, 1958. 1110.

% OCDE: Comptes nationaux des pays de I’OCDE, vol. 1V, Comptes des administrations publiques
1996-2007. Paris, OECD Editions, 2008.

' Daniel Kaufmann — Aart Kraay — Massimo Mastruzzi: Governance Matters VIII, Aggregate
and Individual Governance Indicators, 1996-2008. World Bank, 2009.
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Az egyes kozszolgalati modellek egyértelmii hatasanak hianya arra is visz-
szavezethetd, hogy maguk a modellt ado orszagok is fejlddnek. A francia példa
mutatja, hogy ez a fejlodés akar odaig is elvezethet, hogy a modell elvesziti
differentia specificait. Nem elképzelhetetlen, hogy néhany éven beliil az 4j fran-
cia ,,koztisztviseldi jogallasnak™ kevés koze lesz a mai értelemben vett francia
modellhez, sokkal inkabb fog emlékeztetni az olasz vagy az osztrak szerzédéses
foglalkoztatasra. A mintaado orszag igy valik mintakovetd orszagga. Ez egy
valodi paradigmavaltas lenne a mintaado és mintakovetd orszagok viszonyla-
taban.

Egy minta azonban — még ha a mintaad6 orszagban be is valt — nem biztos,
hogy miikodik mashol, mert mas a tarsadalmi, politikai, gazdasagi vagy kultu-
ralis kornyezet. Erre példa, amikor a politikai bizalom hianya hatréltatja a refor-
mot. A bizalom jelentdsége kiilondsen egy olyan kdrnyezetben mutatkozik meg,
amelyben a nagyobb hatékonysagot egyrészt a dontési hataskorok delegalasatol,
az egyéni felelsség novelésétdl €s a nagyobb dnallosagot feltételezd innovaciotol
és kreativitastol, masrészt a direkt politikai beavatkozas korlatozasatol varjak.

Kutatasok®? arra vilagitanak ra, hogy Belgiumban és Olaszorszagban a poli-
tika és a vezeto koztisztviselok kdzotti viszonyokat — angolszasz mintara — szaba-
lyozd ,,szerz6dések™ azért nem tudtak megerésddni, mert a biirokracia nagyobb
dontési felelosséggel valo felruhazasahoz hianyzott a politikai bizalom.

A politikai bizalmatlansagot novelte, hogy a politikai partok mellett — a kon-
szenzusos demokraciakra jellemz6en® — az erds identitassal és belsé kohézioval
rendelkezé, kiilonb6zo nyelvi, kulturalis, ideologiai, vallasi csoportok is jelentds
befolyassal rendelkeznek, s kozvetleniil beavatkoznak a dontéshozatalba, ha
érdekeik ezt kivanjak, ezért inkabb hatraltattak, mint taimogattak a kozigazgatas
autondémigjanak novelését és sajat hatalmuk korlatozasat.**

Belgiumban a Copernicus-program célkitizései kozott szerepelt, hogy
a mandatumrendszerrel novelik a felsé szintli vezeték HR- és koltségvetési
autonomiajat. A politikai hatalom azonban csak nehezen engedett a kdzvet-
len ellendrzésbdl, kevéssé volt hajlandd mozgasteret adni a fétiszviseloknek,

2 Edoardo Ongaro — Nicolas Bellé: Réforme de la fonction publique et introduction de la rémuné-
ration liée aux performances en italie. Revue francaise d’administration publique, (2009), 4. (no.
132). 817-839.; De Visscher — Randour (2014): i. m.

% Arend Lijphart: The Politics of Accomodation: Pluralism and Democracy in the Netherlands.
Berkeley, University of California Press, 1968.

% Lijphart (1968): i. m. Hivatkozza: De Visscher — Le Bussy (2001): i. m. 22.
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vagyis a szerzédéses kapcsolatokkal sziikségszeriien egyiitt jar6 ,,puha” kont-
roll (példaul teljesitményindikatorok monitoringja) nehézkesen mikddott.
A menedzsmenttervek kevéssé voltak konkrétak és formalizaltak, ezért nem
is lehetett azokat szamonkérni, nem jatszottak valodi szerepet a fétisztviselok
értékelésében.” Rendszerint elcstiszas volt tapasztalhatd a magat reformbaratnak
mutaté politika retorikaja és a valosag kozott, s ez pszeudoreformhoz vezetett.*

Olaszorszagban a teljesitményhez kotott dijazas elterjedését akadalyozta
a politikai bizalom hianya. Ongaro és Bellé szerint a sorozatos reformok a poli-
tikasemlegesség megsziinés¢hez vezettek. A tradicionalis rendszerben a biirok-
racia biztonsagot, stabilitast és védelmet kapott a hibas dontések kockazatai-
val szemben, cserében viszont tavol tartotta magat a politikatol, és elfogadta
a maganszféra kereseteihez képest mérsékeltebb, de kiszamithato jovedelmet.”’
Az NPM szellemiségét tiikr6z6 reformok azonban nagyobb dontési feleldsséget
€s magasabb dijazast hoztak a vezetdk szamara, amelyeknek jogalapjat és fel-
tételeit szerzodésben hataroztak meg. Ugyanakkor a biztonsagot és kiszamit-
hatosagot bizonytalansag és instabilitas valtotta fel, s a vezetdk kénytelenek
voltak felvallalni a hibas dontésekért valo felelosséget. A vezetok lojalitasa egyre
inkabb egy meghatarozott part vagy csoport, esetenként személy felé iranyult,
s szakmai karrierjik ezek személyes sorsatol valt fliggévé.*®

,»liszta mintakban” azért sem lehet gondolkodni, mert minél részletesebben
vessziik goresé ala az egyes térségeket, annal inkabb felsejlenck az orszagok
kozotti kiilonbségek. igy példaul a kelet-eurdpai allamokban a kozos torténelmi
tradiciok, a szovjet (posztszocialista) 6rokség, az unios elvarasokhoz vald igazo-
das kozos kereteket adott ugyan, mégis eltéré mintakat, rendszermegoldasokat
talalunk a térség orszagaiban.

% De Visscher — Randour (2014): i. m. 23-24.

% De Visscher — Randour (2014): i. m. 39-40.

9 Christopher Hood — Martin Lodge: Politics of the Public Service Bargain. Oxford, Oxford
University Press, 2006.

% Ongaro—Bell¢ (2009): i. m. 7.
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3. Atmenet a karrierrendszerekbél a munkakori rendszerek felé®

Nehéz feladatra vallalkozik, aki az eurdpai allamok kozszolgalati rendszereit
hasonlitja dssze. Ennek ellenére szamos 0sszehasonlité mi sziiletett a témaban,
ezek tobbsége azonban erdsen kontrasztos képet fest az egyes rendszerekrol.'”
Ennek oka — Demmke szerint —, hogy az dsszehasonlitasok altalaban nélkiilo-
zik az empirikus adatokat, s tobbnyire kvalitativ modszerekre, szakirodalmi
feldolgozasokra hagyatkoznak. Megbizhaté adatok hianyaban a kiilonb6z6
Osszehasonlito munkak gyakran személyes véleményeket, benyomasokat tiik-
roznek, s ezért konnyen valnak ideologiai diskurzus részévé.'”! Tovabbi nehézség
a kozszolgalat eltérd értelmezése vagy éppen a kiilonb6zé nemzeti statisztikai
rendszerekbdl szarmazo adatok torzitasa.

A leggyakoribbak a személyzeti rendszertipusok szerinti 6sszehasonlitasok,
amelyek altalaban a karrier- és munkakdralapl rendszerek jellemzéi alapjan
kategorizaljak az allamokat. Ez a felosztas megfeleltethet a zart és nyitott, illetve
centralizalt és decentralizalt szembeallitdsnak is, mivel a karrierrendszereket
tobbnyire a zart (specialis), illetve centralizalt szabalyozas jellemzi.'??

A két rendszertipus kozotti kolesonhatas miatt tilzottan statikus képet kap-
nank, ha az orszagokat kizarolag két kategoriaba sorolnank. Sokkal kdzelebb all
a valdsaghoz az olyan osztalyozas, amely a fejlodési trendek iranyara is tekintettel
van, s ezért tobb atmeneti kategoriat is alkalmaz (alapvetden karrierrendszer,
karrierrendszer munkakori elemekkel, vegyes rendszer, munkakdralapa rendszer
karrierelemekkel, alapvetéen munkakdralapt rendszer). Ezt a logikat koveti egy
holland tanulmany, amely a rendszerjellemzok keveredésének mértéke mellett
a 2008 és 2015 kozott bekovetkezett valtozast is figyelembe veszi.'”®

Az 6sszehasonlitas azt mutatja, hogy a munkakoralapu rendszerek iranyaba
mutato fejlddés a meghataroz6. Azok az orszagok, amelyek 2008-ban a ,,vegyes
rendszer” kategoriaba tartoztak, tobbségében atkeriiltek a ,,munkakdralapt

9 Lasd err6l részletesen Hazafi (2021): i. m.

10 Demmke (2010): i. m. 6.

1 Demmke (2010): i. m. 6-7.

102 Balazs Istvan: A kozigazgatas személyzeti rendszerei és annak valtozasai az Eurdpai Unio
tagorszagaiban. In Szamel et al. (2011): i. m. 83-96.

19 Herma Kuperus — Anita Rode: Top Public Managers in Europe. Management and Employment
in Central Public Administrations. The Hague, Ministry of the Interior and Kingdom Relations,
2016. A felhasznalt adatokat az Eurdpai Kozigazgatasi Halozat (EUPAN) orszagai altal kitoltott
kérdéivvel gytijtotték.
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rendszer karrierelemekkel” kategoriaba, illetve tobb orszag is belépett a valtozas
kezdetét jelentd ,karrierrendszer munkakori elemekkel” csoportba. Ugyanakkor
az ,,alapvetéen karrierrendszer” kategoriaba sorolt orszagok esetében is megfi-
gyelhetSk munkakéralapa HR-megoldasok. Példaul frorszagban a teljesitményér-
tékeléssel, valamint az egyéni béralkuk megkotésével'™ vagy Franciaorszagban
a stratégiai munkaer6-tervezéssel 0sszefiiggésben.!%

A munkakori szemlélet folyamatos er6sodése tobb okkal is magyarazhato.
A leggyakoribb érv a munkakari rendszer mellett, hogy nagyobb koltséghaté-
konysagu (kisebb létszam, alacsonyabb bérkoltségek), mint a karrierrendszer.
Ugyanakkor — mint ahogy errél korabban mar sz6 volt — empirikus adatok,
kutatasok nem igazoltak ennek valosagalapjat.'®

Tovabbi érv, hogy a munkakori rendszer tdmogatja a technokrata,
hatékonysagorientalt munkakultira megteremtését. Az olasz kozszolgalatban
ez a felfogas inditotta el a jogallas kdzjogi deregulaciojat és a szerzédéses ala-
pozasu jogviszony kialakitasat. Mas orszagokban az NPM inspiralta a munka-
korcentrikus kivalasztasi eljarasok, valamint a teljesitményorientalt dijazas
bevezetését. A munkakorok kialakitasa nélkiilozhetetlen az utdnpotlas terve-
zéséhez, ezért még a stabil karrierrendszerekben is elterjedtek a munkakori
leirasok, elemzések technikai.

Ugyanakkor megmutatkoznak a munkakoralapa HR korlatai is. A konk-
rét munkakori kompetencidk alapjan kivalasztott munkaeré mobilizalhatdsaga
korlatozott, mivel mas munkakdrben masfajta kompetencidkra van sziikség.
A teljesitményalapt dijazas gyenge pontja a tevékenység eredményének érté-
kelési modszere. Kétséges példaul a politikailag meghatarozott tevékenységek
eredményeinek értékelhetdsége. A teljesitményalapu dijazas ugyanis feltételezi
a feladatok és a dijazas egyéniesitését, erre viszont csak azzal a feltétellel keriilhet
sor, ha az elért eredmények pontosan és kizarolag az egyén tevékenységének

104 Rixer Adam: frorszag kozigazgatasa. In Szamel et al. (2011): 189.

195 | a gestion prévisionnelle des ressources humaines dans les services de I’ état. Ministére de la
fonction publique. Paris. 2016. 9-10.

1% Az empirikus adatokat hidnyolja példaul Balazs Istvan: Nemzetkozi tendenciak a kozszolgélat
fejlddésében. Uj Magyar Kdzigazgatés, 2. (2009), 3. 6-12. vagy Hazafi Zoltan: A kozszolgélat sza-
balyozasi koncepcidinak valtozasa — nemzetkozi tendenciak 1. Kdzigazgatasi Szemle, 1. (2007),
1. 69-82. Ennek alapproblémajat rajtuk kiviil tobben is fejtegették. A hazai szakirodalomban
Linder Viktoria vagy Lérincz Lajos, a kiilhoni szakirodalomban Christoph Demmbke tobb irasaban
is hangsulyozta az egyértelmiien pozitiv empirikus eredmények hianyat.
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tudhatok be. Nehéz felépiteni a célkitiizések hierarchikus rendszerét, értékelni
a célok elérését, mérni a teljesitményt.

Az lizleti szféra modszereinek elterjedésével gyakoribba valnak az etikai,
erkdlcesi szabalysértések, érdekkonfliktusok.

A munkakori menedzsment hatékonysagnoveld lehetéségei igazan decent-
ralizalt miikodési kdrnyezetben hasznalhatok ki, ezért a dontési hataskoroket
(munkakorelemzés, -értékelés, teljesitményértékelés, dijazas stb.) alsobb szintre
telepitik, emiatt viszont egyre sulyosabba véalnak a szervezeti fragmentaciobol
adodo problémak. A megsziintetett egységes kozjogi szabalyozas helyébe szerve-
zeti szinten felépitett, 0j, egymassal 6sszehangolatlan bels6 szabalyrendszer 1ép.'%

Végiil esetenként megkérddjelezédik a munkakdr és a teljesitményorientalt
dijazas igazsagossaga. Korabban mar kitértem arra, hogy milyen kévetkezmé-
nyekkel jart Nagy-Britanniaban a csticsfizetések feletti kontroll hianya.

Az emlitett problémak ravilagitanak arra, hogy a HR-folyamatok hatékony
menedzselése iranti igény nem irhatja felill a korméanyzas alapértékeit (lojalitas,
méltanyossag, igazsagossag, tarsadalmi kohézid), mert csak igy 6rizheté meg
a kormanyzasba, a politikai rendszerbe vetett kozbizalom.!”® A koztisztviselok
jogallasanak szabalyozasa elsddlegesen kdzjogi-allamszervezési, s csak masod-
lagosan menedzsmenttechnikai kérdés.

Meégis tigy tlinik, hogy a demokratikus értékek és a nagyobb hatékonysag
keresése kozotti ellentmondas a jovében is meg fogja hatarozni a kozszolgalat
atalakitasaval kapcsolatos diskurzust. Ennek oka, hogy a folyamat hajtomotor-
janak tekinthetd tényezok, példaul a sziikiil6 eréforrasok, a tarsadalom elorege-
dése, folyamatosan napirenden fogjak tartani a kozszolgalat atalakitasat, amely
azonban még ¢lesebb vitakat fog kivaltani a tradicionalis értékek megdrzésének
szikségességérol.!

Ugyanakkor a személyzeti rendszerek fejlédése nem egyiranyt, a munkakori
rendszerek is meritenek a karrierrendszer eszkoztarabol.''® Példaul a brit koz-
szolgalatban az elomenetel munkakor- és teljesitményfiiggd, nincs ra alanyi jog.
Az egyes minisztériumok €s egyéb kdzponti allamigazgatasi szervek azonban
maguk alakitanak ki elémeneteli palyakat specialis kdvetelményrendszerrel

97" Les fonctionnaires sont-ils différents parce que fonctionaires? European Institute of Public
Administration, 2005. 61.

108 OCDE: Moderniser I’Etat: La route a suivre. Paris, 2005. 182—183.

19 Demmke (2010): i. m. 10.

110 Hazafi (2014): i. m. 17.

172



kiegészitve. Ehhez a Kozszolgdlati munkaerdforras-terv (Civil Service Workforce
Plan) foglalkozasi aganként tartalmaz szakmai standardokat, mindségi kove-
telményeket, valamint a teljesitésiikhoz sziikkséges képességeket. Az utdbbiak
megszerzéséhez képzési-tovabbképzési programokat kinalnak.

4. Atmenet a kozjogias szabalyozasbdl a szerzodéses szabalyozas felé'"

A koztisztviseldk jogallasara vonatkozo szabalyok jellege kiilonbozik a karrier,
illetve az allas tipust rendszerekben. A kétféle tipust gyakran zart és nyitott
rendszerként is szoktak definialni arra utalva, hogy a zart szabalyozas elkiiloniil
az altalanos munkajogi szabalyoktol, specialis, kogens rendelkezéseit altalaban
6nallo kozszolgalati statutumokba foglaljak, amelyek alapjat képezik az érde-
meken alapulo, kiszamithat6 karriernek."? Ezzel szemben a nyitott rendszerek
nélkiilozik a specialis koztisztvisel6i jogallast, az altalanos munkajogi szaba-
lyokra, illetve a szerz6déses megallapodasokra épiilnek.

Ugyanakkor hosszabb ideje tart6 altalanos folyamat a zart rendszerek fella-
zulasa, a szerzédéses foglalkoztatas térnyerése, s ez még ma is jellemz6 fejlodési
trend. A folyamat azonban nem egyforman érinti az orszagokat. Ez nemcsak
azt jelenti, hogy kiilonb6z0 intenzitassal megy végbe a valtozas, hanem azt is,
hogy a kdzpontositasra épiil6, egységes kogens szabalyozas atalakulasa decent-
ralizalt, szerz6déses alapu, differencialt szabalyrendszerré eltérd reformcélokat
szolgal, s hogy éppen mit tartanak meg a hagyomanyos, biirokratikus modell-
bol, tobbnyire az adott orszag torténelmi, tarsadalmi, gazdasagi és kulturalis
sajatossagaitol fligg.'?

Allitasaink alatamasztasara 6sszehasonlitottuk az orszagokat abbol a szem-
pontbdl, hogy a szabalyozas jellegének valtozasa éppen melyik stadiumban tart,
illetve mi az uralkodo6 fejlédési irany. Ehhez az alabbi értékeld skalat hasznal-
tuk 1

1 Lasd err6l részletesen Hazafi (2021): i. m.

12 Lérincz (2010): i. m. 274-276.

3 Demmbke (2010): i. m. 9.

14 Az értékeld skala 6sszedllitasahoz Bossaert és tarsai, valamint a Demmke, Moilanen szerzéparos
Osszehasonlitasi szempontjait vettiik alapul. Bossaert et al. (2001): i. m. 342.; Demmke—Moilanen
(2012): i. m. 41.
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6. tablazat: A kézszolgdlati rendszerek értékeld skaldja

Jogi szabalyozas jellege

Nincs elkiiloniilt szabalyozas, a munkajog

és a kollektiv szerz6dések rendszere hatarozza
meg a jogviszony tartalmat. Déntden diszpo-
zitiv jogi normak jellemzik.

Az altalanos munkajogi szabalyoktol elkiilo-
niilt specialis jogszabaly (kozszolgalati jog)
hatarozza meg a ,,kézigazgatasi alkalmazot-
tak” jogviszonyanak tartalmat.

Dontéen kogens jogi
normak jellemzik.
Kivételesen szerzo-

Vegyes szabalyozas.
Kinevezésre, illetve
szerzOdéses alkal-

Specialis kozjogi
szabalyozas specialis

Maganjogias szaba-

lyozas.

déses alkalmazasra is tartalom nélkil.

lehetdség van.

mazasra egyarant
lehetdség van.

Forras: a szerz6 sajat szerkesztése

Az orszagok tobbségét a vegyes szabalyozas jellemzi, vagyis egyarant alkalmaz-
zak a kdzjogias és a szerzddésalapiui szabalyozast. Ugyanakkor az is vilagosan
lathatd, hogy jo néhany esetben a fejlédési trend a kdzjogi szabalyozas kilire-
sedése, illetve a maganjogi szabalyozas dominanssa valasanak iranyaba mutat.
Az elébbi azt jelenti, hogy formailag ugyan elkiiloniilt torvényi szabalyozas
vonatkozik a koztisztviselokre, de a rendelkezések tartalma tobbnyire hasonld
az altaldinos munkajogi normakhoz. Ez jellemzd a svéd és a holland kozszol-
galatra. Svédorszagban mar a kilencvenes évek elejétdl kovetett személyzet-
politika, hogy a magan- és a kdzszféra munkavallaléira ugyanolyan szabalyok
vonatkozzanak."® Hollandidban az 1929 6ta hatalyban 1év6 kozszolgalati kodex
(Civil Service Act; Ambtenarenwet) tartalmaz ugyan specialis szabalyokat, de
anormalizacionak kdszonhetden a kozszolgalati munkafeltételek tobbnyire har-
monizaltak a versenyszféra munkafeltételeivel.'' Ugyanebbe az iranyba fejlodik
a finn és a portugal szabalyozas is. Finnorszagban a koztisztvisel6kre ugyan
specialis torvény vonatkozik, de a specialis rendelkezések mellett a jogokat
és a kotelességeket a magan- és a kdzszféraban egyarant alkalmazando szabalyok
rendezik."” Portugalidban a 2014-ben elfogadott torvény alapjan a koztisztviselk

!5 Emlitett kutatasunkban Banké Zoltan foglalkozott a skandinav kozszolgalatokkal. Banké Zoltan:
Skandinav orszagok. In Hazafi-Ludanyi (2019): i. m.

116 Kun Attila: Hollandjia.

"7 Banko Zoltan: Skandinav orszagok.
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¢és a munkavallalok jogallasa sok tekintetben kozeledett egymashoz, s a torvény
a kilonb6z6 statuszokra iranyado szabalyokat szamos ponton egységesitette.''
A maganjogias szabalyozas uralkodova valasa felé fejlédik — tobbek
kozott — Esztorszag és Lettorszag. Az észt szabalyozas még ugyan dudlis jel-
legii, az alkalmazottak egy részét kinevezéssel foglalkoztatjak, masik részét
munkaviszonyban, de folyamatosan csokken a kdzjogi statuszban allok 1étsza-
ma.'" Lettorszagban a szerz6déses jogallas képezi a kozszolgalati foglalkoztatas
dominans modelljét. A személyi allomany minddssze 6%-a koztisztvisel6.'?°
Az osztrak kozszolgélatot a korabban mar targyalt kozjogi deregulacio sajatos
modja jellemzi, amelynek az irdnyitott statuszvaltas elnevezést adtuk.
Némileg ellentmond a maganjogiasodas folyamatanak a cseh jogalkotas.
A volt szocialista orszagokra altalaban is igaz, hogy megkésve — tobbnyire
az Europai Unidhoz valo csatlakozas feltételének tekintett kovetelménynek valo
megfelelés hatasara —alkottak meg sajat, az ,,eurdpai standardoknak™ is megfeleld
kozszolgalati torvényeiket, Csehorszagban azonban egészen a kdzelmultig kellett
varni az els6 kdzszolgalati torvény elfogadasara, amely az altalanos munkajogi
szabalyok felcserélését jelentette a karrierelvii torvényi szabalyozassal.'!
Franciaorszagban és Belgiumban lehet csak dominansnak tekinteni a kdzjogi
szabalyozast. Hozza kell azonban tenni, hogy ezekben az orszagokban is érzékel-
het6 a kozjogi szabalyozas fellazulasa. Korabban mar részletesen szoltunk arrol,
hogy Franciaorszagban varhatoan gyokeres valtozasokat fog hozni a szerzédéses
alkalmazas altalanossa tétele. Belgiumban szintén a karrierrendszer a megha-
tarozo, de itt is egyre ndvekvo az aranya a szerzédéssel foglalkoztatottaknak.
A rugalmas foglalkoztatast lehetévé tevd, hatarozott idore szoloé tigynevezett
mandatumrendszer altalanos a fels6 szintii vezet6k korében.'?

18 Petrovics Zoltan: Portugalia.

19 Kun Attila: Balti orszagok.

120 Kun Attila: Balti orszagok.

21 A torvény 2015-ben Iépett hatalyba. Ludanyi David: Csehorszag és Szlovakia.
22 Linder (2020): i. m.
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Jogforrasok

Korméanyhatarozatok

1023/1995. (111. 22.) Korm. hatarozat a gazdasagi stabilizaciot szolgald 1995. évi kiigazitd
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Osszhang megteremtésérdl, valamint a kiadasok és a 1étszamesokkentés lehetdségeirdl

1105/1995. (XI. 1.) Korm. hatdrozat a teriileti allamigazgatasi szervek reformjanak 6
irdnyairol
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1063/2006. (VI. 15.) Korm. hatarozat a kozponti kdzigazgatasban foglalkoztatottak sta-
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végrehajtasardl a Koztisztviseléi Erdekegyezteté Tanacsban, 2006. julius 5-én szii-
letett megéllapodas végrehajtasarol

2118/2006. (V1. 30.) Korm. hatarozat az dllamhaztartas hatékony miikodését elésegitd
szervezeti atalakitasokrdl és az azokat megalapoz6 intézkedésekrol

1207/2011. (VL. 28.) Korm. hatarozat a kozszolgalati életpalyak dsszehangolasarol

1004/2013. (1. 10.) Korm. hatarozat a kdzszolgalati életpalya bevezetésének elokészité-
sével kapcsolatos egyes feladatokrol

1007/2013. (1. 10.) Korm. hatdrozat az allamigazgatasi szervezetrendszer atalakitasarol

1602/2014. (XI. 4) Korm. hatarozat az Allamreform Bizottsag felallitdsarol

1846/2014. (X1I. 30.) Korm. hatarozat az 0j kdzigazgatasi életpalya bevezetésérdl

1961/2015. (XII. 23.) Korm. hatarozat az allami tisztvisel6i kar létrehozasarol

1312/2016. (VI. 13.) Korm. hatdrozat a kdzponti hivatalok és a koltségvetési szervi for-
maban mikodd minisztériumi hattérintézmények feliilvizsgalataval kapcsolatos
intézkedésekrol
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Rendeletek

112/1992. (VI1I. 7)) Korm. rendelet a miniszterek munkaltatoi jogarol

406/2007. (XII. 27.) Korm. rendelet a kormanyzati személyiigyi igazgatasi feladatokat
ellato szerv altal lefolytatott palyaztatas rendjérdl, annak szervezésérdl és lebonyo-
litasarol, a palyazati eljaras alol adott mentesitésrdl, a kompetencia-vizsgalatrol
¢és a toborzasi adatbazisrol, valamint a palyazati eljarashoz kapcsolodo nyilvan-
tartas szabalyairol

288/2010. (XII. 21.) Korm. rendelet a févarosi és megyei kormanyhivatalokrol

59/2011. (IV. 12.) Korm. rendelet a Gyogyszerészeti és Egészségligyi Mindség-
¢és Szervezetfejlesztési Intézetrdl

174/2011. (VIIL 31.) Korm. rendelet a kdzigazgatasi és az iigykezel6i alapvizsgarol

45/2012. (I11. 20.) Korm. rendelet a kozszolgalati tisztvisel6k személyi irataira, a kdz-
igazgatasi szerveknél foglalkoztatott munkavallalok személyi irataira és a munka-
igyinyilvantartasra, a kdzszolgalati alapnyilvantartasra és kdzszolgalati statisztikai
adatgytijtésre, valamint a tartalékallomanyra vonatkozé egyes szabalyokrol

96/2012. (XII. 20.) Korm. rendelet a Nemzeti Ado- ¢s Vamhivatalnal foglalkoztatott
kormanytisztviselOk és pénziigy6rok képesitési eldirdsairol

274/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet a rendészeti alapvizsgarol és a rendészeti szakvizsga-
rol, a Rendészeti Alap- és Szakvizsga Bizottsagrol, valamint a rendészeti alapvizsga
vizsgabiztosi és a rendészeti szakvizsga vizsgabizottsagi névjegyzékrol

11/2015. (IV. 9.) NGM rendelet a Nemzeti Ado- és Vamhivatal személyi dllomanyanak
képzését szolgdlo tovabbképzési rendszerérdl

30/2015. (V1. 16.) BM rendelet a beliigyminiszter iranyitasa alatt 4116 rendvédelmi fel-
adatokat ellatd szerveknél a hivatasos szolgélati beosztasokrol €s a betdltésiikhoz
sziikséges kovetelményekrol

30/2016. (XI. 15.) MvM rendelet az allami tisztviselok kiemelt tigyintézdi osztalyba soro-
lasarol, az allami tisztviselok részére eldirt szakiranyu szakképzettség megszerzése
aloli mentestilés eljarasi szabalyairdl, valamint a Nemzeti K6zszolgalati Egyetem kép-
zése keretében megszerzett szakképzettséghez kotott munkakorok meghatarozasarol

94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl

88/2019. (VI. 23.) Korm. rendelet a kormanyzati igazgatasi létszamgazdalkodésrol, vala-
mint a kormdnyzati igazgatasi szerveket és azok foglalkoztatottjait érinté egyes
személytigyi kérdésekrol
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Torvények

1912. évi LVIIL. torvénycikk a varosok fejlesztésérol

1927. évi V. torvénycikk egyes adok ¢és illetékek mérséklésérdl és a pengdértékben vald
szamitassal kapcsolatos rendelkezésekrdl, tovabba az dnkormanyzati testiiletek haz-
tartasdnak hatalyosabb ellendrzésérdl

1992. évi XXII. toérvény a Munka torvénykonyvérdl

1992. évi XXIII. torvény a koztisztviseldk jogallasarol

1995. évi XLVIIL torvény a gazdasagi stabilizaciot szolgalo egyes torvénymodositasokrol

1996. évi CXXIV. torvény a Magyar Koztarsasag 1997. évi koltségvetésérol

1997. évi LXVIIL. torvény az igazsagligyi alkalmazottak szolgalati jogviszonyarol

1997. évi CI. torvény a koztisztviseldk jogallasarol szold 1992. évi XXIII. torvény
modositasarol

1998. évi XC. torvény a Magyar Koztarsasag 1999. évi koltségvetésérol

2001. évi XXX VI. torvény a koztisztviselok jogallasarol szold 1992. évi XXIII. torvény,
valamint egyéb torvények modositasarol

2003. évi XLV. torvény a koztisztviselok jogallasardl szolo 1992. évi XXIII. tdrvény,
a fegyveres szervek hivatdsos allomanyu tagjainak szolgalati viszonyarol szolo
1996. évi XLIII. torvény, a Magyar Honvédség hivatasos ¢és szerzddéses allomanyt
katondinak jogallasarol szold 2001. évi XCV. torvény, valamint egyéb torvények
modositasarol

2007. évi LXXXIIL. torvény a koztisztviseldk jogallasarol szolo 1992. évi X XIII. térvény
modositasarol

2010. évi LVIIL. torvény a kormanytisztviseldk jogallasarol

2010. évi CXXII. torvény a Nemzeti Ado- és Vamhivatalrol

2010. évi CLXXXV. torvény a médiaszolgaltatasokrol és a tomegkommunikaciorol

2011. évi LXVI. térvény az Allami Szamvev6székrél

2011. évi CLXII. torvény a birdk jogallasardl és javadalmazasarol

2011. évi CXCV. torvény az allamhaztartasrol

2011. évi CXCIX. torvény a kozszolgalati tisztviselokrol

2012. évi CCV. torvény a honvédek jogallasarol

2015. évi XLII. torvény a rendvédelmi feladatokat ellaté szervek hivatasos allomanyanak
szolgalati jogviszonyarol

2016. évi LII. torvény az allami tisztviselokrol

2018. évi CXIV. torvény a honvédelmi alkalmazottak jogallasarol

2018. évi CXXV. torvény a korményzati igazgatasrol
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2019. évi CVIL. torvény a kiilonleges jogallasu szervekrol és az altaluk foglalkoztatottak
jogallasarol

2020. évi XC. térvény Magyarorszag 2021. évi kdzponti koltségvetésérdl

2020. évi C. torvény az egészségligyi szolgalati jogviszonyrol

2020. évi CXXX. torvény a Nemzeti Ado- és Vamhivatal személyi allomanyanak
jogallasarol

AB hatarozatok

44/B/1993. AB hatarozat
8/2011. (II. 18.) AB hatarozat

Kilfoldi jogforrasok

Bundesbeamtengesetz (2009) — a szdvetségi koztisztviselokrdl sz016 torvény

Caisse nationale de Crédit agricole (loi 18 janv 1988, art. 10)

CE 31 déc. 2008, M. Cavallo, req. no 283256: Lebon 481; AJDA 2009. 142, chron. Liéber
et Botteghi: Le retour du «fonctionnaire contractuel»

CE, 18 décembre 2013, n° 366369 La veille juridique sur la fonction publique janvier
2014 — n°® 54. Online: www.fonction-publique.gouv.fr/fonction-publique-262

Civil Service Act; Ambtenarenwet (1929) — a holland kdzszolgalati kodex

Décret n° 59-587 du 29 avril 1959 relatif aux nominations aux emplois de direction de
certains établissements publics, entreprises publiques et sociétés nationales

Décret n® 85-779 du 24 juillet 1985 portant application de I’article 25 de la loi n° 84-16 du
11 janvier 1984 fixant les emplois supérieurs pour lesquels la nomination est laissée
a la décision du Gouvernement

Loi 22 avr. 1806

Loi de dégagement des cadres (Loi no 84-16 du 11 janvier 1984)

Loi n° 83-634 du 13 juillet 1983 portant droits et obligations des fonctionnaires. Loi
dite loi Le Pors

Loi n° 93-1419 du 31 décembre 1993 relative a I'Imprimerie nationale

Ordonnance n° 58-1136 du 28 novembre 1958 portant loi organique concernant les nomi-
nations aux emplois civils et militaires de I’Etat, 1. art

Un décret en Conseil des ministres
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Egyéb forrasok

#GovLabLatvia — Latvijas valsts parvaldes inovacijas laboratorijas. Ministru
Kabinets, 2020. december 29. Online: www.mk.gov.lv/Iv/content/
govlablatvia-latvijas-valsts-parvaldes-inovacijas-laboratorijas

,,Action publique 2022”. Online: www.fonction-publique.gouv.fr/files/files/publications/
coll cadres de la FP/guide-mener-a-bien-la-transformation-d-un-service.pdf

A Bizottsag Jelentése az Eurdpai Parlamentnek és a Tandcsnak az Eurdpai Unid tiszt-
visel6i személyzeti szabalyzatanak 27. cikke és az Europai Uni6 egyéb alkal-
mazottaira vonatkozo6 alkalmazasi feltételek 12. cikke alapjan (foldrajzi egyen-
suly), 2. szamu melléklet, 2018. Online: https:/ec.europa.eu/info/sites/info/files/
european-commission-hr-key-figures 2018 en.pdf

A digitalis jolét program 2.0.

A foglalkoztatottak szama nemzetgazdasagi agak, dgazatok szerint, nemenként —
TEAOR’08 (2008-2020). Online: www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/xstadat eves/i _
qlf005a.html?down=216

A koztisztviselok jogallasarol szolo 3631-es torvényjavaslat.

A legfobb iigyész orszaggytilési beszamoloja az ligyészség 2014. évi tevékenységérol.

Az Orszagos Birosagi Hivatal elndkének beszamoldja 2014.

Béthory Zsuzsanna: Az IMD és a WEFORUM versenyképességi jelentéseinek strukturaja
és modszertani hattere. Miihelytanulmany, Budapest, BCE Vallalatgazdasagtan
Intézet, 2005. Online: www.vallgazd.hu

Bundesverwaltung: Digitalisierungstarifvertrag fiir den offentlichen Dienst geplant.
Offentlicher Dienst News, 2019. oktober 29. Online: https:/translate.google.fr/trans-
late?hl=fr&sl=de&tl=fr&u=https%3A%2F%2Foeffentlicher-dienst-news.de%2Fbun-
desverwaltung-digitalisierungstarifvertrag-verdi-innenministerium-dbb-e-govern-
ment%2F&anno=2&sandbox=1

Cabinet Office: Departmental Improvement Plans. 2013. Online: www.gov.uk/
government/collections/departmental-improvement-plans

Chardin, Thomas: Expérience collaborateur: définition, enjeux et perspectives. Online:
www.parlonsrh.com/media/experience-collaborateur-definition-enjeux-perspectives/

Civil Service Talent Management. Online: www.gov.uk/government/publications/
civil-service-talent-management/civil-service-talent-management

Civil Service Workforce Plan 2016—-2020. London. Online: https://assets.publishing.
service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/file/536961/
civil_service workforce strategy final.pdf

CNFPT: Les conditions d’emploi des agents publics locaux dans I’Europe ¢élargie. 2005.
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Akébzszolgalat terén avaltozasok ma gyorsan és mélyrehatéan
kévetkeznek be. A rendszervaltozaskor Magyarorszag élen
jart a karrierrendszer bevezetésében, ma pedig - a nagyobb
rugalmassag érdekében - annak lebontasaban. A kézszolga-
lat térvényi szabalyozasa széttoredezett: a kozszféraban ma
tizennyolcféle foglalkoztatasi jogviszonyban lehet dolgozni,
ezekbdl nyolcat alkalmaznak a k6zigazgatasban. Még azonos
jogallason bellil is munkaltaténként kilonboznek az alapvetd
foglalkoztatasi feltételek. Az egységes kodzjogi szabalyozas
helyébe szervezeti szinten felépitett, Gj, belsd szabaly-
rendszer |épett. A k6zjogi deregulacio és decentralizacié
megnodvelte a munkaltaté hatalmat, és ezzel parhuzamosan
a ntisztvisel6k” fuggdsége felerésodott.

Az egységes statusz felszamolasa nemzetkozijelenség, de
eltlinni latszik az egységes munkaltaté is. Egyre nagyobb teret
nyer a szerz8déses alkalmazas. Akllszolgalat, arendvédelem
és a katonasag hagyomanyosan 6nallé statuszszabalyozasa
mellett a kézoktatasban, a felsGoktatasban, illetve a kor-
hazakban is specialis jogallasd személyzet dolgozik. Egyre
nehezebb kategorizalni az egyes allamokat abbdl a szempont-
bél is, hogy melyik modelladd orszag hatasa alatt fejlédnek,
mivel tértdl és id6t8l fliggéen mas és mas minta érvényesil
ugyanabban az orszagban is. A kdzszolgalat fejlédése soran
bekovetkezett valtozasok nyoman gydkeresen masként kell
gondolkodnunk alapvetd nézetekrdl, fogalmakrél, jelenségek-
rél, mint a rendszervaltozas idészakaban. Bizonyos fogalmak
elvesztették érvényességiiket, mas kategdriak viszont még
csak most vannak sziletdben: paradigmavaltashoz érkeztiink
a kézszolgalatban is.
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