IV. fejezet
Nemzetkozi trendek

Bevezetés

A nemzetkdzi trendek olyan valtozasokat hoztak, amelyek alapjan gyokeresen
masként kell gondolkodnunk a kézszolgalatrol. Bizonyos nézetek, fogalmak,
jelenségek elvesztették érvényességiiket, az Gjak pedig még csak most vannak
kialakuloban.

Az alabbiakban arra keressiik a valaszt, hogy a k6zszolgalati modellek alapjat
képez6 orszagokra milyen hatast gyakoroltak a fontosabb nemzetkozi trendek,
milyen valtozasok kovetkeztek be a jogi szabalyozasban és az emberi eréforras-
gazdalkodasban, s ezek mennyire valtoztattak meg a modellek jellemzdit.

Kiilonb6zé modellekkel dolgoznak a szakirodalomban. Altalaban a nem-
zeti karakterek alapjan hatarozzak meg az egyes modelleket, s leggyakrabban
a porosz-német, a francia és az angolszasz valtozatot szoktak megkiilonboztet-
ni.! A nagyobb differencialas érdekében ez a felosztas esetenként kiegésziil
a skandinav orszagokkal.? Van, amikor az eurdpai térségeket hasonlitjak 6ssze,
s ehhez a kontinentalis, angolszasz, északi (skandinav), kelet-eurdpai, valamint
dél-eurdpai (mediterran) orszagcsoportokat kiilonboztetik meg.?

A magunk részérdl az angolszasz, a porosz-német ¢és a francia megkiilon-
boztetést vessziik alapul, mivel ezeket akar a kozszolgalat archetipusainak is
tekinthetjiik abban az értelemben, hogy a professzionalis kdzszolgalat gyokerei
alapvet6en ehhez a hdrom modellhez nyulnak vissza.* Ezek olyan orszagokhoz
kotédnek, amelyek hosszu idén keresztiil — a kozos tarsadalmi, gazdasagi, tor-
ténelmi, kulturalis kotddés révén — mintaként szolgaltak mas orszagok szamara
is. A brit, a francia, valamint a német kdzszolgalatot a kdzjogias és maganjogias
szabalyozas kozotti hangsulyeltolodas, a decentralizacio, valamint a munkakdri
szemlélet megerdsddése szempontjabol fogjuk megvizsgalni.

' DE FORGES 1986; ZILLER 1993; GYORGY 1998.

2 LrppERT-UMBACH 2005: 82.

3 KuPERUS—RODE 2010: 18; HALASKOVA 2015: 47—-48. V6. DEMMKE-HENOKL—MOILANEN 2008: 9.;
vagy példaul LupAnyr 2017: 98—118.

4 Hazar12021.



1. Kozjogi deregulicio, decentralizacio6

Hosszabb ideje tartd altalanos folyamat a kdzjogi szabalyozas hattérbe szorulasa
¢és a szerzOdéses foglalkoztatas térnyerése. A folyamat azonban nem egyfor-
man érinti az orszagokat. Ez nemcsak azt jelenti, hogy kiilonb6z6 intenzitassal
megy végbe a valtozas, hanem azt is, hogy a kdzpontositasra épiild, egységes
kégens szabalyozas atalakulasa decentralizalt, szerzédéses alapu, differencialt
szabalyrendszerré eltérd reformcélokat szolgal, s hogy éppen mit tartanak meg
a hagyomanyos biirokratikus modellbdl, tobbnyire az adott orszag torténelmi,
tarsadalmi, gazdasagi és kulturalis sajatossagaitol fliigg.’

Az orszagok tobbségében egyarant alkalmazzak a kdzjogias és a szerzodés-
alapu szabalyozast. Ugyanakkor az is vildgosan lathatd, hogy jo néhany esetben
a fejlodési trend a kozjogi szabalyozas kiliresedése, illetve a maganjogi szaba-
lyozas dominanssa valasanak irdanyaba mutat. Az el6bbi azt jelenti, hogy forma-
ilag ugyan elkiiloniilt torvényi szabalyozas vonatkozik a koztisztviselokre, de
arendelkezések tartalma tobbnyire hasonl6 az altalanos munkajogi normakhoz.
Ez jellemz6 a svéd és a holland kdzszolgalatra. Svédorszagban mar a kilenc-
venes évek elejétdl kovetett személyzetpolitika, hogy a magan- és a kozszféra
munkavallaloira ugyanolyan szabalyok vonatkozzanak. Hollandidban az 1929 ota
hatalyban 1év6 kozszolgalati kodex (Civil Service Act; Ambtenarenwet — AW)
tartalmaz ugyan specialis szabalyokat, de a normalizaciénak kdszonhetéen
a kozszolgalati munkafeltételek tobbnyire harmonizaltak a versenyszféra mun-
kafeltételeivel.® Ugyanebbe az iranyba fejlédik a finn és a portugal szabalyozas
is. Finnorszagban a koztisztviselokre ugyan specialis térvény vonatkozik, de
a specialis rendelkezések mellett a jogokat és a kotelességeket a magan- és a koz-
szféraban egyarant alkalmazando szabalyok rendezik. Portugaliaban a 2014-ben
elfogadott torvény alapjan a koztisztviselok és a munkavallalok jogallasa sok
tekintetben kozeledett egymashoz, s a torvény a kiilonbozé statuszokra iranyado
szabalyokat szamos ponton egységesitette.’

A maganjogias szabalyozas uralkodova valasa felé fejlédik — tobbek
kozott — Esztorszag és Lettorszag. Az észt szabalyozas még ugyan duélis jel-
legli, az alkalmazottak egy részét kinevezéssel foglalkoztatjak, masik részét
munkaviszonyban, de folyamatosan csokken a kdzjogi statuszban allok Iétszama.

> DEMMKE 2010: 9.
¢ KuN 2018: 152-171. V6. HEGYESI-LUDANYI 2021: 15-29.
7 PETROVICS 2019: 86-113.
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Lettorszagban a szerzédéses jogallas képezi a kdzszolgalati foglalkoztatas domi-
nans modelljét. A személyi allomany minddssze 6%-a koztisztviseld.®

A kozjogi deregulacio sajatos modja jellemzi az osztrak kdzszolgalatot.
Vegyes rendszerrdl 1évén szo kinevezett koztisztviselokbdl (Beamten), illetve
kozszolgalati szerzodéses alkalmazottakbol (Vertragsbediensteten) all, ezért
elméletileg utanpodtlasa is e két jogallas szerint differencialodhat. Valojaban
azonban a nyugdijba vonuld koztisztviseldk helyét egyaltalan nem, vagy csak
kozszolgalati szerzodéses alkalmazottakkal toltik fel. Ennek kdvetkeztében
nemcsak a Iétszam, hanem a koztisztviselok aranya is folyamatosan csékken,
kordsszetételiikre az eloregedés jellemzé. Ezzel szemben a kozszolgalati szer-
z6déssel foglalkoztatottak aranya fokozatosan nd.° Az iranyitott statuszvaltas
eredményeként — ha ez a folyamat folytatodik — idével kicserélédik a személyi
allomany, és a hagyomanyos kozjogi statuszt a szerzodéses alkalmazas valtja fel.

Ugyanakkor a kétféle jogallas kdzott erds konvergencia tapasztalhato. A koz-
jogi beavatkozas eredményeként olyan normativ elemek épiilnek be a szerzédéses
jogviszonyba, amelyek a ,,munkavallalot” a koztisztviselohoz kozeli helyzetbe
hozzak. Ezek alapjan a munkaszerzédéssel foglalkoztatottak inkabb tekinthetdek
kvazi koztisztviselonek, mint munkavallalonak.

Némileg ellentmond a magéanjogiasodas folyamatanak a cseh jogalkotas.
A volt szocialista orszagokra altalaban igaz, hogy megkésve — tobbnyire az Euro-
pai Unidhoz vald csatlakozas feltételének tekintett kdvetelménynek vald meg-
felelés 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.

A tradicionalisan kozjogi alapozasu kdzszolgalati jogviszony Franciaorszag-
ban és Németorszagban allt ellen leghosszabb ideig a kdzjogi deregulacionak.
Ugyanakkor mindkét orszagban valtozasok mutatkoznak ezen a teriileten, leg-
inkabb Franciaorszagban.

Franciaorszagban kezdetben az allamot nem egyszeriien a maganérdekek
felett all6 dontébironak tekintették, hanem az egyéni érdekektdl elkiiloniild
és azok felett all6 igazsagossag képviseldjének, amely egyediil képes arra, hogy
a koz érdekében (1'intérét général) ezt az igazsagot érvényesitse. Ehhez viszont
olyan el6jogokra, felhatalmazasra van sziikksége, amely biztositja, hogy minden

8 Kun 2018.
° Hazar12014.
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koriilmény kozott képes legyen kiildetését teljesiteni, sziikség esetén az akada-
lyokat legy6zni, s ebben egyaltalan ne korlatozza a sajat személyi allomanyaval
vald megegyezési kényszer. Ez kihatott a koztisztviselok foglalkoztatasara is.
A koztisztviseloket nem egyszeriien munkavallaloknak, hanem az allami tevé-
kenység eszkozeinek tekintették, akiknek lehetnek ugyan személyes motivacioik,
reakcidik, de ezek sohasem keriilhetnek szembe a kozérdekkel "

A koztisztvisel6k sajatos alavetettsége kihatott az allammal vald kapcsola-
tuk jogi szabalyozasanak jellegére. A 19. szazad civil jogaszai munkabérletként
(louage de service) fogtak fel a kdzszolgalatot is. Ezzel szemben a biroi jogalkal-
mazas nem kovette ezt a tételt, s amellett foglalt allast, hogy a kozintézmények
és a sajat személyi allomanyuk kozotti vitak a kozigazgatasi birosag hataskorébe
tartoznak, mivel az altalanos jogi szabalyozas (droit commun) elvei rajuk nem
alkalmazhatoak.

Mar koran megjelent a dualis szabalyozas. Mig a kozhatalom gyakorlasaban
vald kozremuikodés kizardlag kdzjogi alapozasu statusz keretében torténhetett
(acte d autorité), addig a szervezet mikodtetését szerzédéses jogviszonyban
is el lehetett l1atni (acte de gestion). A kdzhatalom gyakorlasaban valo rész-
vételnek természetszeriileg nem lehet szerzodéses alapja, hiszen az eljarasra
felhatalmazast, a hataskort nem szerzédéses megallapodas teremti meg. Ezzel
szemben a szervezet miikkodtetéséhez sziikséges feladatok olyan szolgaltatasok,
amelyekr6l maganjogi szerz6désben is meg lehet allapodni."" Mind a mai napig
ez a kiilonbségtétel az elvi alapja a kdzjogi szabalyozas lebontasanak.?

A szerzddéses alkalmazasra kozjogi (contrat de droit public) és maganjogi
szerz6déssel egyarant sor keriilhetett.”* Ma mar a személyi allomany t6bb mint
20%-at szerz6déssel alkalmazzak, de van olyan tarca, ahol ez az arany az 50%-ot
is meghaladja." Ugyanakkor a kinevezés mindvégig elsdbbséget élvezett a szer-
z6déssel szemben. Ez arra a felfogasra vezethetd vissza, hogy az allam csak abban
az esetben képes betdlteni omnipotens szerepét, ha a személyi allomanyaval

10 GREGOIRE 1954: 26-27., 32.
' BERTHELEMY 1933: 56-59.
12 Csaknem mindenhol kialakul a szabalyozas dualis rendszere. Ez azt jelenti, hogy lehetdség
nyilik a szerz6déses alkalmazasra is, s ezért a kozjogi jogallas mellett megjelenik a maganjogi
statusz is.

3 A kozjogi szerz6dést akkor alkalmazzak, amikor a jogviszony kozszolgalati alapfeladat ella-
tasara létesiil, ha ilyen kézvetlen kapcsolat nincs, akkor altalanos maganjogi szerz6dést kotnek.
4 Livre blanc sur la fonction publique: 102., 109. Az ugynevezett Fehér konyv 2008-ban késziilt
a kormany szamara a kozszolgalat reformjarol.
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meglévo 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 koztisztvisel6 egymaga nem sziintetheti
meg a jogviszonyt, a lemondasahoz sziikséges a lemondas elfogadasa. S végiil,
ami talan leginkabb kifejezte az allam dominanciajat, a szerzett jogok védel-
mének hianya, vagyis az allam tdrvényeken és egyéb jogszabalyokon keresztiil
egyoldaluan allapitja meg a jogviszony tartalmat, amibdl az is kdvetkezik, hogy
barmikor meg is valtoztathatja azt a kdztisztviseld beleegyezése nélkiil. Ezt
fejezi ki a jogalkotd, amikor kinyilvanitja: ,,le fonctionnaire est, vis-a-vis de
l’administration, dans une situation statutaire et réglementaire.”"

A kinevezés egy olyan kdzjogi aktus, amelynek tartalmat jogszabaly, illetve
az allami impériummal rendelkez6 és az allam képviseletében eljaré munkaltatd
egyoldaluan is alakithatja. A klasszikus francia kozjogi gondolkodok ennek
legitimitasat abban lattak, hogy a kozszolgalat folyamatossagat ,,mindenaron”
fenn kell tartani. Akar azon az aron is, hogy az allam egyoldalian megvaltoztatja
a ,,szerz0dés” tartalmat (I ‘exercice continu de cette mission doit étre assuré «a
tout prix»).'® Ugyanakkor az aktualis reformok (Transformation de la fonction
publique) kiszélesitik a szerzddéses alkalmazas lehetdségeit. Egyrészt meg-
sziintetik alkalmazasuk eddigi korlatait, masrészt 0j szerz6déstipust vezetnek
be, a projektszerzédést (contrat du projet). Mig korabban kovetkezetesen érvé-
nyesitették a kozhatalmi és a miikodtetési feladatok szétvalasztasat, addig az 4j
szabalyok gyakorlatilag barmilyen pozicid betdltésére megengedik a szerz6dés
kotését. gy példaul még vezetdi allashelyekre is lehet szerzédéssel jogviszonyt
létesiteni. A jogviszony hatarozott idore jon létre, €s a szerzodés nem alakithato
at hatarozatlan idejiire. A szerzdéses alkalmazas feltételeit a torvény rendkiviil
tagan hatarozza meg (a feladatellatas jellege ezt indokolja). Gyakorlatilag bar-
milyen kategoriaji pozicio betolthetd szerzodéssel. A dijazast —a hagyomanyos
kritériumokon talmenden — egyéni szakmai €s a szervezet kollektiv eredményei
alapjan kell megallapitani. A szerzédéses alkalmazottaknak etikai €s szakmai
adaptacios képzésen kell részt venniiik, hogy konnyebben beilleszkedjenek."”

15 A koztisztviseld jogilag szabalyozott statuszban all. Loi n°® 83-634 du 13 juillet 1983 portant
droits et obligations des fonctionnaires. Loi dite loi Le Pors. Article 4.

1 VEDEL-DELVOLVE 1958: 1110.

17 Une formation les préparant a leurs nouvelles fonctions, notamment en matiére de déontologie
ainsi que d’organisation et de fonctionnement des services publics.

99



A szerzddéses alkalmazas feltételeit és az alkalmazottak dijazasat rende-
letek hatarozzak meg."® Felsoroljak a szerzédéses alkalmazottakkal betolthetd
munkakdroket, meghatarozzak a kivalasztasi eljarast és a kivalasztas szakmai
feltételeit. Eloirjak az alkalmazottak foglalkoztatasi feltételeit (a szerzédés id6-
tartama, probaidé stb.) és dijazasat is. Osszességében kozel 3000 allast lehet
betdlteni szerzédéssel.

A projektszerz6dés lehetévé teszi, hogy konkrét projektfeladatra alkalmaz-
zanak valakit. Id6tartama nem lehet egy évnél révidebb, hat évnél hosszabb.
Ha lejarata el6tt szlintetik meg a szerz6dést, specialis juttatast (indemnité de
précarité) kell fizetni. Az egy évre vagy annal révidebb idére kotott szerzodé-
sek esetén Gigynevezett bizonytalansagi prémiumot kell fizetni, amely 10%-a
a brutto illetménynek.

A szerzédéses alkalmazottak kivalasztasa soran biztositani kell az egyenld
hozzaférést, a diszkriminacidmentességet, a kompetenciakra és az alkalmassagra
épiild szelekceiot. Palyazatot kell kiirni (Place de ['emploi public), amelyben k6zzé
kell tenni a kivalasztasi modszert.

Az emlitett valtoztatasoknak kdszonhetden a szerzédéses alkalmazas Fran-
ciaorszagban is konkuralni fog a koztisztviseldi kinevezéssel, és elindul egy
olyan folyamat, amelynek célja a koztisztvisel6i statusz felvaltasa a szerzédé-
ses alkalmazassal. 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.

Németorszagban a dualis szabalyozas (kinevezés, valamint munkaszerzodés
és kollektiv szerzodés) gyokere a 19. szdzadra vezethetd vissza. Ekkor allamo-
sitottak a vasutat, s kiilonb6z6 kozosségi szolgaltatasokat hoztak 1étre. Ezek
kozérdek jellege ellenére az alkalmazottak maganjogi jogviszonyba keriiltek.
A specialis, kozjogi kinevezést csak azok szamara biztositottak, akik a koz-
hatalom gyakorlasaban vettek részt. Ezt az elvet késébb a német alkotmanyba
is beépitették. Ugyanakkor konvergencia tapasztalhatd a két jogallas kozott,
igy példaul 15 év szolgalati id6 utan a szerzédéses alkalmazottat is megilleti
a foglalkoztatasi védelem.

Németorszagban is egyre n6 a szerzodéses alkalmazottak aranya. Jogalla-
sukat az altalanos munkajogi szabalyok, valamint a vonatkozo kollektiv szer-
z6dések egyedi eldirasai szabalyozzak. Ugyanakkor a kollektiv szerzodések

8 Décret n® 2019-1594 du 31 décembre 2019 relatif aux emplois de direction de I’Etat.
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szovetségi, illetve tartomanyi szinten differencialédnak. Ez utdbbit alkalmazzak
a helyi dnkormanyzatok is. A szerzédéses alkalmazastol, valamint a szabalyozas
decentralizacidjatol a kozszolgalat hatékonysaganak ¢és hatasossaganak néveke-
dését varjak.”

A brit kozszolgalat teljesen mas utat jart be, ezért a nemzetkdzi trendek is
masként érintik. K6zjogi deregulaciordl mint jelenségrél nem beszélhetiink,
mivel nem talalunk — a kontinentalis megoldasokhoz hasonlé — egységes koz-
szolgalati jogi kodexeket, de egy-egy jogviszonyelem tekintetében is csak elvétve
olvashatunk jogszabalyi formaba foglalt munkavégzési szabalyokat. Ezek is els6-
sorban keretjellegiick, garancialis szervezeti és eljarasi kérdéseket tartalmaznak,
valamint a szabalyozas tartalmat meghatarozo alapelvi normakat fogalmaznak
meg.2°A Koztisztvisel6i menedzsmentkodex (Civil Service Management Code) is
keretszabalyokat tartalmazo gyUjtemény.”! A keretszabalyokat az egyes szervek
toltik ki bels6 szabalyozassal.

A centralizacio-decentralizacid harom szempontbol is értelmezhet6.?? A jogi
szabalyozas szemszogébdl a centralizalt rendszerek jellemzdje a normativ,
vagyis mindenkire egyforman kiterjedé kiilonb6z6 szintii (alkotmany, torvény,
kormanyrendelet stb.) részletes szabalyozas, amely csak kivételesen enged lehe-
téséget a helyi szintl eltérésre (kdgencia). Idesorolhato a francia és a német
szabalyozas.

Franciaorszagban a jogi szabalyozas struktiraja tobb jogforrasi szintbdl tevo-
dik 6ssze. A jogallasra vonatkozo normakat az alkotmany, térvények, kormany-
rendeletek, miniszteri rendeletek, kozigazgatasi birésagi dontések tartalmazzak.
Egységes kerettorvény szabalyozza valamennyi koztisztviseld jogallasat, de
a keretszabalyokon beliil 6nallo, specialis jogallasi térvények rendezik az allami,
onkormanyzati szerveknél, illetve korhazi intézményeknél dolgozoé koztisztvi-
selok statuszat. A tobbszintli torvényi szabalyozas azonban nehezen attekinthe-
tové tette a joganyagot, ezért a torvényeket kodexbe (Code général de la Fonction
publique) foglaltak egységes tematika szerint.

Amint azt mar korabban emlitettiik, a jogszabalyok mellett jelentds szerepe
van a jogallasi kérdések rendezésében a kdzigazgatasi birdsagi joggyakorlatnak

Lasd a szerz6déses térnyerés magyar kozszolgalati jogi jellemz6ire: LUDANYI 2022: 34-44.
2 GYORGY 2019.

2l PAaksI-PETRO 2020: 281.

22 LINDER 2007.
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is. Ennek tehat torténelmi okai vannak (a jogi szabalyozas sok esetben a korabbi
birdsagi joggyakorlatot kodifikalta).

Németorszag foderalis allam, ezért a kdzszolgalattal kapcsolatos szabalyozasi
hataskor szovetségi, kozponti szinten korlatozott, mig a tartomanyoknak jelen-
t6s jogalkotoi hataskoriik van. Az an . foderalizmusreformnak készonhetden
2009-t61 kezd6dben kiszélesedett a tartomanyok szabalyozasi hataskore, azzal,
hogy tobb kérdésben is eltérhetnek a ,,kdzponti” szabalyozastol. igy példaul
sajat szabalyokat alkothatnak a munkaeré-felvételre, az elémenetelre, a java-
dalmazasra, illetve a nyugdijakra. A gyakorlat azonban azt mutatja, hogy a tar-
tomanyok nemigen €lnek a felhatalmazassal, s ezért nem alakult ki jelentdsebb
kiilonbség a kiilonboz6 tartomanyok statusszabalyai kozott. Ez részben arra
vezethetd vissza, hogy a hagyomanyos karrierelvek egységesen érvényesiilnek,
illetve az Alkotmanybirdsag dontései a kdzszolgalat egységessége megdrzésének
iranyaba mutatnak.

A decentralizalt rendszerekben hianyzik a részletes kozponti szabalyozas. Ha
vannak is kozponti jogszabalyok, akkor azok keretjellegiick, a jogviszony tartal-
mat helyi szintli szabalyok (példaul 6nkormanyzati rendelet), megallapodasok
(kollektiv szerz6dés) hatarozzak meg. A decentralizalt rendszerek erdsen frag-
mentaltak, s hidnyzik az egységes testiileti szellemiség (kdzszolgalati éthosz).
A decentralizalt rendszer tipikus példaja a brit kdzszolgalat.

Nagy-Britanniaban a dijazassal 6sszefliggésben a Koztisztvisel6i menedzs-
mentkddex csak alapelveket hataroz meg (racionalis kozpénzfelhasznalas,
a pénziigyi kontroll gyakorlasa, a dijazasi rendszer rugalmassaga, valamint
szoros ¢s hatékony kapcsolat a kdztisztviselok teljesitménye és dijazasa kozott),
a részletszabalyokat a szerveknek kell megalkotniuk. Sajat szabalyzataikat jel-
lemz6en kézikonyv (Handbook) formajaban adjak ki, és teszik elérhetdvé minden
koztisztviseld szamara.*

A brit kozszolgalatban a decentralizalt szabalyozasi rendszerrel 6sszefiiggd
kockazatok kezelése meriil fel aktualis tendenciaként. Koran megmutatkoztak
a decentralizalt mikodés hatranyai; a favoritizmus eluralkodasa, az igazsagta-
lan és aranytalan bérezés, illetve az erds szervezeti fragmentacio és a vele jard
extrém vezet6i felelésség.>

Garanciakat vezettek be a méltanyos dijazas érdekében. A Kabinetiroda
(Cabinet Office) feliigyeli a munkaltatoi szint(i szabalyok megalkotasat, tar-

23 PAKSI-PETRO 2020: 282.
24 Hazar12019: 77.
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talmat stb.” Egyfttal a szabalyozas elkészitése soran is figyelemmel kell lenni
a Kabinetiroda véleményére, valamint a korabbi j6 gyakorlatokra (best prac-
tices).** Amennyiben a szerv jelent6sebben atalakitja illetményrendszerét, ugy
annak szabalyait el kell kiildenie a Kabinetirodanak, amelynek szerkezetatala-
kitasi eljarast (restructuring business case) kell lefolytatnia.”” Hatalybalépésiik
utan harom évvel, majd haromévente rendszeresen értékelni kell az illetmény-
rendszereket, mégpedig a kozponti alapelvek és egyéb szervezeti célkitiizé-
sek alapjan.”® Be kell tartani az Esélyegyenléségi Bizottsag egyenlé dijazasra
vonatkozo rendelkezéseit, amelyeket a Bizottsag az Egyenld bérezési gyakorlat
kodexében (Code of Practice on Equal Pay) hataroz meg.”* Mindezek ellenére
a megallapitott illetmények nem minden esetben felelnek meg a fair dijazas
kovetelményeinek. Az illetmény nem tiikkrozi a kdztisztviselé6 munkajanak hoz-
zéjarulasat a szervezeti célkitlizésekhez, a betoltott pozicid jellemzdit (méretét
és stlyat), valamint a kodztisztvisel6 munkateljesitményét. Az illetmény meg-
allapitasa nélkiilozi a stabil kritériumrendszert, az illetményrdl sz6l6 dontés
valdjaban szubjektiv, mert hianyzik a tényszer( értékelés. Az illetmény nem
illeszkedik a szerv kozigazgatason beliil betoltott szerepéhez, és nincs figye-
lemmel a vezetd és a beosztottak kdzotti bérkiilonbség mértékére. Az illetmény
megallapitasa nem atlathato az allampolgarok szamara.

A méltanyos dijazasi rendszer kialakitasa érdekében az egyes szerveknek
jelentést kell késziteniiik a koztisztviseldi bérekrdl, amelyben be kell mutatniuk
a fejlodési trendeket, a valtozasok okait. Azt is meg kell kovetelni a kdzigazgatasi
szervektol, hogy az egységes struktiraban kozzétett illetményadatok hozzaférhe-
tok és elemezhetdk legyenek az allampolgarok szamara is, és az adatok tiikkrézzék
a feleldsségi szinteket, illetve az elért teljesitményeredményeket.

A nagyobb transzparencia, valamint a méltanyos dijazasi rendszer kdvetel-
ménye a francia kozszolgalatban is megjelenik. A bérek, illetmények, egyéb
kifizetések atlathatésaga érdekében a kormany évente készit jelentést a parlament
szamara a legmagasabb illetményekrdl.

2 PAKSI-PETRO 2020: 282.

% PAKSI-PETRO 2020: 283.

2 Government of the United Kingdom: Civil Service Management Code. 7. Pay and allowan-
ces — 7.1. Remuneration of Staff — Conditions 7.1.3.

#  Government of the United Kingdom: Civil Service Management Code. 7. Pay and allowan-
ces — 7.1. Remuneration of Staff — Conditions 7.1.4.

»  Government of the United Kingdom: Civil Service Management Code. 7. Pay and allowan-
ces — 7.1. Remuneration of Staff — Conditions 7.1.4.
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A szerzddéses kapcsolatok rendszerében a szervek vezetdit kiilondsen nagy
felel6sség terheli a vallalt szolgaltatasok teljesitéséért. Az elére meghatarozott
és szamonkért teljesitménykdvetelmények hajszolasa azzal jar, hogy a vezetdk
kizardlag sajat teljesitményiikre koncentralnak, és elsikkadnak az 6sszkormany-
zati célok, a partneri egylittmikddés.

A decentralizaciobol fakadd kockazatokat ugynevezett soft szabalyozasi
eszkozokkel probaljak meg kezelni. fgy példaul a kormanytél fiiggetlen Koz-
szolgalati Bizottsag (Civil Service Commission) meghatarozza a koztisztvisel6k
kivalasztasara iranyadod eljdardsok alapelveit — érdem (merit), tisztesség (fair)
és nyitottsag (open) —, és feliigyeli a kivalasztasi rendszert.>® A k6z6s szaba-
lyok betartasa és a palyazok alkalmassaganak megitélése a szerveknél mikodo
kivalasztasi bizottsagok feladata.’! A bizottsagnak kell biztositania a palyazok
partatlan (objektiv és részrehajlasmentes) értékelését (igy a palyazati feltételek-
nek valo megfelelését), valamint a bizottsagnak kell dontenie a legalkalmasabb
palyazo kivalasztasarol is.*

A centralizacio-decentralizacio értelmezheté a munkaltatoi jogok telepitésé-
nek szemszogébdl is. A centralizalt rendszerekben akar egy kézben is 6sszponto-
sulhat a munkaltatdi jogok gyakorlasa, példaul a miniszterelnok vagy a miniszter
nevezi ki az 0sszes koztisztvisel6t vagy azok egy csoportjat, mint példaul Fran-
ciaorszagban. A decentralizalt rendszerekben munkaltatoéi szinten gyakoroljak
amunkaltatoi jogokat, vagyis annal a szervezetnél, ahol a munkavégzés torténik.
Idesorolhato a brit kdzszolgalat. S végiil a szervezeten beliili munkaltatéi jogok
gyakorlasanak atruhazasban is kifejez6dik a centralizacio-decentralizacio.

2. Fejlédés a munkakoralapu rendszerek felé

Altalanos trend a munkakéralapu rendszerek iranyaba mutato fejlodés is.
Az orszagok tobbsége munkakdralapt rendszert alkalmaz karrierelemekkel
kiegészitve. A hagyomanyosan erds karrierrendszerii orszagokban is a munka-
kor valt a HR-tevékenység alapjava, igy példaul Franciaorszagban a stratégiai
munkaerd-tervezéssel sszefiiggésben.

30 GYORGY 2019.
31 Civil Service Commission: Recruitment Principles: 7-8. V6. GYORGY 2019.
Civil Service Commission: Recruitment Principles: 11. V6. GYORGY 2019.

32
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A munkakori szemlélet folyamatos erdsddése tobb okkal is magyarazhato.
A leggyakoribb érv a munkakori rendszer mellett, hogy nagyobb koltségha-
tékonysagt (kisebb 1étszam, alacsonyabb bérkoltségek), mint a karrierrend-
szer. Ugyanakkor empirikus adatok, kutatasok nem igazoltak ennek a tételnek
a valosagalapjat.’® Tovabbi érv, hogy a munkakori rendszer tamogatja a technok-
rata, hatékonysagorientalt munkakultura megteremtését. Az olasz kdzszolgalat-
ban ez a felfogas inditotta el a jogallas kozjogi deregulacidjat és a szerzédéses
alapozast jogviszony kialakitasat. Mas orszagokban a New Public Manage-
ment inspiralta a munkakdrcentrikus kivalasztasi eljarasok, valamint a teljesit-
ményorientalt dijazas bevezetését. A munkakorok kialakitasa nélkiilozhetetlen
az utanpotlas tervezéséhez, ezért még a stabil karrierrendszerekben is elterjedtek
a munkakori leirasok, elemzések technikai.

Ugyanakkor latszanak a munkakdralapi HR korlatai is. A konkrét munkakori
kompetenciak alapjan kivalasztott munkaerd mobilizalhatosaga korlatozott,
mivel az egyes munkakdrokben masfajta kompetenciakra van sziikség. A tel-
jesitményalapu dijazas gyenge pontja a tevékenység eredményének értékelési
moddszere. Kétséges példaul a politikailag meghatarozott tevékenységek ered-
ményeinek értékelhetdsége. A teljesitményalapt dijazas ugyanis feltételezi a fel-
adatok és a dijazas egyéniesitését, erre viszont csak azzal a feltétellel keriilhet
sor, ha az elért eredmények pontosan és kizarolag az egyén tevékenységének
tudhatoak be. Nehéz felépiteni a célkitiizések hierarchikus rendszerét, értékelni
a célok elérését, mérni a teljesitményt.

Az tizleti szféra modszereinek elterjedésével gyakoribba valnak az etikai,
erkolcsi szabalysértések, érdekkonfliktusok.

A munkakori menedzsment hatékonysagndveld lehetéségei igazan decent-
ralizalt miikddési kornyezetben hasznalhatoak ki, ezért a dontési hataskoroket
(munkakorelemzés, értékelés, teljesitményértékelés, dijazas stb.) alsobb szintre
telepitik, emiatt viszont még stulyosabba valnak a szervezeti fragmentaciobol
adodo problémak.

3 Az OECD szerint 2002 és 2007 kozott a kozszféra bérkoltségei Franciaorszagban 12,8%-kal
novekedtek, mig a modellvaltast végrehajto Olaszorszagban, Daniaban és az Egyesiilt Kiralysagban
13,7%-kal, 18%-kal, illetve 25,5%-kal lettek magasabbak. A nemzeti kozigazgatasok mindségeé-
nek valtozasat jelz6 vilagbanki indikator 1998-2006 kozo6tt csaknem minden olyan orszagban
csokkenést mutatott, amely a maganjogiasitas utjara lépett. Spanyolorszagban 1,72-r61 0,99-re,
Olaszorszagban 0,93-r61 0,39-re, Hollandidban 2,1-r61 1,86-ra s végiil Belgiumban 1,73-r61 1,36-ra
csokkent a mutatd. Egyediil Franciaorszagban és Svédorszagban novekedett. KAUFMANN-KRAAY—
MastruUZzz1 2009.
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S végiil esetenként megkérddjelezddik a munkakdr- és teljesitményorientalt
dijazas igazsagossaga. Nagy-Britannidban a szervezeti autonomia a csucsfizeté-
sek rendszere kontrollnélkiiliségéhez vezetett. Az utobbi iddben mas orszagok-
kal sszehasonlitva itt néttek a legnagyobb mértékben az illetmények kozotti
kiilonbségek. Mintegy 20-szoros kiilonbség alakult ki a legmagasabb ¢és a leg-
alacsonyabb bérek kozott, viszont az adofizeték szamara nem volt vilagos, hogy
milyen teljesitmény igazolta a csucspoziciokban az egyre novekvo béreket.

A személyzeti rendszerek fejlédése nem egyiranyi, a munkakori rendszerek
is meritenek a karrierrendszer eszkoztarabol. Példaul a brit kdzszolgalatban
az elémenetel munkakdor- és teljesitményfiiggd, nincs ra alanyi jog. Az egyes
minisztériumok és egyéb kozponti allamigazgatasi szervek azonban maguk
alakitanak ki eldémeneteli palyakat, specialis kovetelményrendszerrel kiegészitve.
Ehhez a K6zszolgalati munkaerdforras-terv (Civil Service Workforce Plan) fog-
lalkozasi aganként tartalmaz szakmai standardokat, minéségi kovetelményeket,
valamint a teljesitésiikhoz sziikséges képességeket. Az utdbbiak megszerzéséhez
képzési-tovabbképzési programokat kinalnak.

Franciaorszagban a munkaerd-tervezést munkakori kataszter tdimogatja (Le
répertoire interministériel des métiers de I’Etat — RIME). Ezt ugy alakitottak
ki, hogy az egymashoz kozel 4lld6 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 munkakoroket, munkakori
csaladokat. A RIME folyamatosan fejlodik annak koszonhetéen, hogy koveti
a kozigazgatas miikodési kornyezetének 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
enged a minisztériumoknak, hogy , konkretizalt” munkakoreiket beillesszék
a RIME rendszerébe.>*

Németorszagban a személyzetfejlesztés a szakmai fejlédési lehetdségek
és teljesitménykovetelmények 6sszekapcsoldsara épiil. Ez torténhet karrier-
szabalyozassal vagy kollektiv szerzédésekkel. Munkakori profilok biztositjak
a kovetelmények és a kompetenciak atlathatosagat.

Az Egyesiilt Kiralysagban a 2000-es évek kozepe ota kell a szervezeteknek
tudasmenedzsmentterveket késziteniiik. A Departmental Improvement Plans

3 Hazar1 2020: 413-438.
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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 kapcsolédniuk
kell az intézményi stratégiahoz és az egyéb funkcionalis tervekhez is.*® Ausztra-
lidban vagy az Egyesiilt Kiralysagban tehetségmenedzsment-stratégiakat készi-
tenek a munkaerd-tervezés részeként. Ezek a stratégiak rendelkeznek — tobbek
kozott — a tehetségek rugalmas munkarend;jérol, belso eldléptetésérol és dontés-
hozatalban bet6ltott szerepérol.

Belgiumban a szovetségi kozigazgatas vezérl elve a folyamatos meguijulas,
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 pozicionalasa nem mas, mint a tarsadalmi, gazdasagi
kornyezetében elfoglalt helyének a meghatarozasa. A szervezet stratégiai pozi-
cionalasaban meghatarozott célok elérése a fotisztviseldi kategoriaba tartozo
vezetdk feladata, akiknek feleldsségi korét menedzsmenttervben, illetve igaz-
gatasi szerz6désben hatarozzak meg.

Minden célkitiizéshez eredményindikatorok kapcsolodnak. Kiilon feltiintetik
a megvalodsitast veszélyeztetd kritikus tényezoket, 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 (enve-
loppe annuelle) a rovid és hosszu tavua célok eléréséhez sziikséges emberi erd-
forras tervezését, felhasznalasanak értékelését és 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 és az azt kovetd évre vonatkozoan oly modon, hogy nemcsak a személyi
allomany tényleges helyzetét veszi figyelembe, hanem a tervezési iddszakban
elore jelezhet valtozasokat is, példaul nyugdijazas, tartos tavollét, tovabbképzés,
eléresorolas. Az er6forrasok tervezését 6sszekapcsolja az egyéni karrierterve-
zéssel is, igy a bels6 mobilitas az eréforras-gazdalkodas részévé valik.

* Cabinet Office 2013.
3 Développement et support.
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A tervek megvalositasanak nyomon kovetését a menedzseri beosztasba kine-
vezett vezetok évente elvégzett onértékelése biztositja. Ehhez a menedzsment-
tervben rogzitett stratégiai és operativ célok képezik a kiindulasi pontot.

3. Léteznek-e még kozszolgalati modellek?

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 idovel
jelentdsen valtoztak, 6sszetettebbé valtak, s mas orszagok iranyaba is fejlodtek.

Mara a bonyolult kdlcsonhatasok oda vezettek, hogy egyik allamot sem
lehet egyértelmiien valamelyik modellhez sorolni. A valdsagban sokkal inkabb
jellemzd, hogy tértdl és id6tdl fliggden mas és mas minta hatasa érvényesiil
ugyanabban az orszagban. Igy példaul mig korabban a mediterran orszagok sok
tekintetben a napoleoni kdzszolgalat mintajat kovették, ez ma mar megvaltozott.
Olaszorszagban szerzédéses alapokra helyezték a kozszolgalati jogviszonyt,
Portugaliaban az elémeneteli és illetményrendszert a reformfolyamatok ered-
ményeként egyszerisitették, és munkakoralaptiva tették. Ugyanakkor a francia
modell hatasa tovabbra is kimutathat6 ezekben az orszdgokban. Ez a kotodés
azonban ma mar inkabb csak az eredetre, a gyokerekre utal. Ma mar nem igazan
célszerli az orszagokat modellek szerint kategorizalni, vagy ha mégis megtesz-

Az egyes orszagmodellek még a személyzeti rendszer tipusait is arnyal-
hatjak. Igy példaul Franciaorszagban a professzionalis kozszolgalat fejlodé-
sének kezdetén a kozszolgalat valdjaban egy autoriter modellt testesitett meg.
A koztisztviseld az allam teljes alavetettségébe keriilt: viszonyukat az egyedi
munkaltatoéi intézkedésekkel szembeni jogorvoslat — és esetenként a kartérités
kovetelésének — kizarasa, a kollektiv jogok tilalma, valamint a kodifikalt statusz
hianya jellemezte.

Az egyes kozszolgalati modellek egyértelmi hatasanak hianya arra is vissza-
vezethetd, hogy maguk a modellt ad6 orszagok is fejlédnek. A francia példa
mutatja, hogy ez a fejlodés akar odaig is elvezethet, hogy a modell elvesziti
differentia specificait. Amint arrél korabban szo6 esett, nem elképzelhetetlen,
hogy néhany éven beliil az 0j francia ,,kdztisztviseldi jogallasnak™ kevés koze lesz
amai értelemben vett francia modellhez, sokkal inkabb fog emlékeztetni az olasz
vagy az osztrak szerzddéses foglalkoztatasra. A mintaado orszag igy valik min-
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takovetd orszagga. Ez valodi paradigmavaltas lenne a mintaado és mintakdvetd
orszagok viszonylataban.

Egy minta azonban — még ha mashol be is valt — nem biztos, hogy miikodik
egy masik orszagban, mert mas a tarsadalmi, politikai, gazdasagi vagy kulturalis
kornyezet. Erre példa, amikor a politikai bizalom hianya hatraltatja a reformot.
A bizalom jelentésége kiilondsen egy olyan kdrnyezetben mutatkozik meg,
amelyben a nagyobb hatékonysagot egyrészt a dontési hataskorok delegalasatol,
az egyéni feleldsség novelésétol €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 vezet0 koztisztviselok kdzotti viszonyokat — angolszasz mintara — szaba-
lyozé ,,szerz6dések™ azért nem tudtak megerésddni, mert a biirokracia nagyobb
dontési felelosséggel valo felruhazasahoz hianyzott a politikai bizalom.

,»liszta mintakban” azért sem lehet gondolkodni, mert minél részletesebben
vessziik goresé ala az egyes térségeket, annal inkabb felsejlenck az orszagok
kozotti kiilonbségek. fgy 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. Még a gyakran kozos torténelmi, foldrajzi egy-
ségként emlegetett balti allamokat sem lehetséges egységesen kategorizalni.
Esztorszag az NPM Altal orientalt kozszolgélati jogalkotas mintapéldajava valt,
mig Litvaniat sokaig a weberi érdemalapt rendszer jellemezte, s még a mostani
munkakori rendszer is meg6rzott jo néhany karrierelemet.
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