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1.
ALAPKERDESEK

KUTATASI KERDESEK ES PROBLEMAFELVETES

2010 6ta dinamikus valtozds jellemzi Magyarorszagon a kozszolgdlati jogalkotdst.
Ennek betetézéseként 2019-ben a Kit. jelent6sen dtalakitotta a kozigazgatas fog-
lalkoztatdsi jogviszonyainak szabalyozdsat. A Kit. hatélya a kozponti (péld4ul
minisztériumok, kozponti hivatalok) és a teriileti (példaul févérosi és virmegyei
korményhivatalok) korményzati igazgatési szervek korménytisztvisel 6inek kormany-
zati szolgdlati jogviszonydra terjed ki. A Kttv. rendelkezései napjainkban elsésorban
mar ink4bb csak a helyi dnkorményzatok igazgatési szervei (példdul polgarmesteri
hivatalok) koztisztviseldinek és kozszolglati iigykezel Sinek kdzszolgélati jogvi-
szonydra vonatkoznak. A Kit. hatdlybalépésével nem pusztin vj szabélyok jelentek
meg, hanem koncepciondlis vdltozdsok is torténtek, amelyek tobbek kozott érintették
a kormanytisztvisel6k dijazasat, teljesitményértékelését vagy az elémenetelitkre
irdnyad¢ szabélyokat. Lényeges vondsa a Kit.-nek a Kttv.-vel szemben, hogy szakit
a szenioritdson alapuld, kotott besorolasu eldémeneteli és illetményrendszerrel,
tovdbba nagyobb teret enged a munkaltatoi dontéseknek. A Kttv. hatalydnak kitire-
sedése 2020-ban tovabb folytatédott. A kiilonleges jogallasa szervekrol és az dltaluk
foglalkoztatottak jogalldsarol sz616 2019. évi Kiit. hatlybalépésével kiilonallé (keret-)
szabalyozas ald kertiltek az igynevezett kiilonleges jogallast szervek, mint példaul
az autondm allamigazgatasi (példéul Gazdasagi Versenyhivatal) vagy az nall¢ szabé-
lyoz6 szervek (példaul Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatdsag) koztisztvisel6i. A Kiit.
vegyesen tartalmazza a Kttv.-hez hasonld, zrtabb és a Kit.-re jellemz6 nyitottabb
kozszolgélati rendszermegoldasokat. A kozszolgalati foglalkoztatasi jogviszonyok
differencialoddsa mindazonaltal 2021-ben tovébb folytatodott, a Kttv. hatélya alél
kikertiltek ugyanis a Nemzeti Ad6- és Vamhivatal szervezetrendszerében szolga-
latot teljesito tisztvisel6k is. R4juk a NAV szjtv. vonatkozik, amelynek a tartalma
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kevésbé tavolodott el a Kttv. megoldasaitol. Igy péld4ul tovébbra is szerepe van
a tisztvisel6k jogviszonyban elt6ltott idejének az elémenetel és a dijazas alakuldsa
soran. A véltozasok a tigabban vett kozszolgalatot ugyancsak érintették. Az dllami,
onkormanyzati tulajdonban vagy fenntartds alatt mikodé kozintézeti jogalldsu
szervek (mint péld4ul az oktatdsi vagy az egészségiigyi szervek) foglalkoztatottja-
ira vonatkoz6 Kjt. is fokozatosan kiiiresedik (akdrcsak a kozigazgatédsban a Kttv.),
ésazitt dolgozok vagy 6nall6 dgazati jogéllas, vagy pedig a magdnmunkajog hatélya
ald keriilnek. A valtozasok tehat a kozszolgdlati pragmatika differencidloddsdt okozzak,
és az egyes kozszolgalati rendszerek viszonydban egymastol eltérd személyzetpolitikai
rendszereket hoznak létre.

A kozszolgilati jog differencidléddsa mér a rendszervaltozds 6ta foglalkoztatja
ajogalkotoi és a tudomanyos-szakmai diskurzusok résztvevéit. 1992-ben a foglalkoz-
tatds jogi szabalyozdsanak haromosztata rendszere jott 1étre. Ennek a strukturdnak
a munkajogi szabdlyozas mellett a koztisztvisel6i és a kozalkalmazotti torvény je-
lentette a masik két pillérét. Tehat mar e két kozszolgélati jellegti jogéllas esetében
sem valosult meg egységes szabalyozds. A differencidlédds irdnydba mutatott az is,
hogy sorrajelentek meg az egyes kozszolgalati pragmatikékra (birdkra, tigyészekre,
fegyveres szervek dllomanyéra stb.) vonatkozo jogallasi torvények. 2011-ben a Ma-
gyary Program kisérletet tett arra, hogy egységes iranyba terelje, harmonizalja
akozigazgatds, rendvédelem és honvédelem személyzetére vonatkozo6 kozszolgélati
jogi szabalyozast. A hivatdsrendek kozotti dtjarhatosag végiil nem valosult meg. Sét,
a kozigazgatds személyi dllomdnydra vonatkozo6 egységes szabalyozds is megtort
az dllami tisztvisel 6kr6l sz616 torvény hatalybalépésével. A folyamat ezt kovetden,
2018 dta rohamosan felgyorsult, s a szabalyozas tartalménak elvei is paradigmaszertien
megviltoztak. Mindez szdmos kutatdsi kérdést felvet. Vajon milyen okai lehetnek
ezeknek a valtozdsoknak? Illeszkednek-e ezek a valtozdsok a nemzetkozi tendenci-
dkhoz? Elemezhet6k-e még ezek a véltozasok a hagyomanyos személyzetpolitikai
rendszerkeretek szempontjai mentén? Vajon indokolhaté-e szakmai érvekkel, hogy
a kozigazgatasi tisztviselok jogéllasat jelenleg mintegy hét kozszolgdlati torvény
szabdlyozza? Vajon a differencidlédas a ,kozszolgalat idedja” mentén tudatosan
kialakitott kormanyzati személyzetpolitika elvart eredményének tekinthets-e
(ésafolyamat megmarad differencialédasnak), vagy sokkal inkabb értékelhetd egyes
praktikus szempontok, illetve aktualpolitikai dontések érvényesiilésének (amivel
afolyamat fragmentéci6va vélik)? Vajon korl4tlanul érvényesitheték akorményzati
preferenciék bizonyos (példaul alkotmanyossagi, jogalkotdstani, érdekegyeztetési)
elvekkel szemben? Melyek ezek a kormdnyzati preferenciak, s ezek mégott milyen
megfontolisok hizédnak? Igy példaul indokolhaté-e a kiilonleges jogallasi szervek
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6nall6 hattérszabalyozdsa, s ezen beliil is az Allami Szdmvevészék és az Orszaggytilés

Hivataldnak eltér6 fejlédési palyaja? Vagy indokolhatd-e példaul a rendvédelmi

alkalmazottak hivatdsos életpalydhoz kozelit6, ahhoz szimos pragmatikaelemében

hasonl6 szabdlyozdsa? Ezzel 6sszefiiggésben az 6j kozszolgdlati jogi megolddsok
keresése (igy példaul a nyitott rendszerekre jellemz6 elemek dtgondolatlan adap-
tdcidja) milyen uj kockdzatokat hozhat magéval a jogalkalmazas soran? Vajon

létezik-e a kozszolgalati pragmatikdnak, pontosabban a kozigazgatasi tisztvisel6k
jogviszonya elemeinek valamiféle absztrakt egysége? ,Kinyerhet6k-e” a kutatds

alapjan a kozigazgatasi tisztvisel 6k jogviszonyanak szabélyozasara vonatkozo elvek?

Ezeknek az elveknek a hatékonysagot vagy inkabb a stabilitast kellene szolgalniuk?

Melyek azok a kozigazgatdsijogalldsok vagy pragmatikai elemek, amelyek tovdbbra

is differencialt szabalyozast igényelhetnek? Vajon a nemzetkézi példak, a kézvetlen

torténeti el6zmények, a jogi szabdlyozds 6sszehasonlitdsa és a joggyakorlat vizsgd-
lata alapjdn milyen konkrét javaslatok tehet6k a szabdlyozds mikéntjére és elemeire

vonatkozdan?

CELKITUZESEK

Munkdém kettés célt szolgal; egyrészt a Kttv. (Ogytv.), Kit., Kiit., Riasztv.-Hszt., Asztv,,
valamint a NAV szjtv. fontosabb pragmatikaelemeinek dsszehasonlits elemzésére
torekszik, masrészt arra, hogy az 6sszehasonlité elemzésre timaszkodva javaslatot
vazoljon fel a kozigazgatds személyzeti rendszerének egységes kozszolgdlati jogi
keretszabélyozasdra. Elemzésem és javaslataim a kovetkez6 elonyokkel jarhatnak
a kozszolgdlati jogi gyakorlat sziméra:

«» szisztematikus dsszehasonlit elemzését adja a Kit. hatélybalépése utén jelen-
tésen megvaltozo jogszabalyi kornyezetnek a kozigazgatason beliil;

+ elhelyezi a magyarkozigazgatas kozszolgalati jogalkotasat a személyzetpolitika
nemzetkozi trendjei kozott, megvizsgalja a kozszolgdlati jogalkotds dltaldnos
kérdéseit;

+ azegyes pragmatikaelemekhez kapcsol6dé elméleti keretekre, nemzetkozi
megoldasokra, kozvetlen torténeti el6zményekre, a hatalyos jogi szabélyozas
osszehasonlitdsdra, a joggyakorlat feldolgozasara alapozva a kozszolgélati
jogviszony egységes szabdlyozdsi lehetdségeire mutathat rd;

+ javaslatai konkrét, a személyzetpolitikai realitisok mellett megvaldsithat6
megolddsi lehetdségeket vizolnak fel.
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HIPOTEZISEK

Két alapkérdést vizsgalok, és ezek mentén torekszem a kovetkeztetések ésjavaslatok
megfogalmazasara.

Egyrészt a kozszolgalatnak 1étezik egy absztrakt egysége, amely alapjan a koz-
szolgalati pragmatika elemei egy egységes elvrendszeren és szabalyokon nyugvo,
keretjellegii torvénnyel 6sszehangolhatok. Ezek az elvek az id 6k folyaman lényeges val-
tozason mentek keresztiil, de bizonyos tartalmi elemeikben kimutathat¢ a stabilitas.

Masrészt a kozigazgatdsi feladatrendszer sokszintisége, Osszetettsége nem teszi
feltétleniil szitkségessé a jogi szabdlyozas széttoredezettségét. A szabalyozasi javas-
latok kiindulépontja tehat a kozszolgalati jogviszony absztrakt egysége. A javasolt
szabalyozasi rendszerben egy jogviszony, a kozigazgatdsi tisztvisel6k jogviszonya
létezik, amely szintézisét adja a tobbi jogallasnak.

A KONYV MODSZERTANA ES LEHATAROLASA

A konyv mdsodik fejezetében dogmatikai és személyzetpolitikai megalapozés célja-
boélakozszolgilat dltaldnos jogi és személyzetpolitikai kérdéseit tekintem 4t. Ezen
beliil el8sz6r a kozszolgélati személyzeti rendszerekkel, kiilonosen ezek tipusaival,
pragmatikai elemek szerinti elhatdrolasaval, s a mogottilk meghtizod6 szabalyozasi
elvekkel, tovdbb4 a rendszerek elényeivel és hitranyaival foglalkozom. A fejezet
masodik részében a centralizicié és a decentralizicid jellemz6it vizsgdlom meg.
Ennek keretében egyrészt kifejezetten a rendszerelhatéroldsok 6sszefiiggéseire,
illetve a személytigyi hataskorok gyakorlasanak nemzetkozi trendjeire fokuszalok.
Masrészt nagy hangsulyt fektetek a decentralizaci6 kezelésének intézményi felté-
teleire, igy a személyzetpolitikai szervek tipusaira, a személyiigyidontés-tdmogatds
és a személyzetfejlesztési stratégia szerepére, valamint ezek magyar kozigazgatds-
ban megfigyelhet6 helyzetére. A fejezet harmadik részében a személyzetpolitika
éltalanos nemzetkdzi trendjeit és folyamatait (igy példaul a konvergenciit és arend-
szerkontinuitdst) értelmezem. A fejezet utolsé két részében a személyzetpolitikai
alapstrukturdk irdnyabol a kozszolgélati jog dogmatikai kérdései felé fordulok. Ennek
korében egyfelol a kozszolgilatijogjogdagi elhelyezkedését, mésfel6l a kozszolgdlati
jog alkotmanyos feltételrendszerét helyezem el6térbe.

Akonyv harmadik fejezetében a Kttv. hatalybalépését kovet6 folyamatokat elem-
zem, kiilon hangsulyt fektetve a Kit. hatalybalépése utin egyre inkébb felgyorsuld
valtozdsok attekintésére. Azt vizsgilom, hogy a differencidlédas a , kozszolga-
lat idedja” mentén tudatosan kialakitott kormanyzati személyzetpolitika elvart
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eredményének tekinthet4-e, vagy sokkal inkdbb értékelheté egyes pragmatikus
szempontok érvényesiilésének. Ennek érdekében attekintem a kozszolgalati tor-
vények keletkezésének korillményeit, jogpolitikai céljait, f6bb jellemvonadsait,
és az egyes kozszolgdlati torvények hatalyat. Az el6bbiek alapjan feltdrhatok a koz-
szolgdlati jogalkotds mogott meghizodo f6bb személyzetpolitikai célkittizések;
akozszolgalati jogalkotds, a szervezeti fragmentdci6, illetve a politikai kormdanyzds
kozotti osszefiiggések. A fejezetet a decentralizacio és fragmentdci6 kezelése jogi
feltételeinek attekintésével, killonosképpen a kerettorvényi szabélyozds meg-
hatdroz6 és illesztheté nemzetkozi példainak bemutatasaval zarom. Ezek utdn
a személyzetpolitikai kozpontok, a személytigyidontés-tamogatds, a személyzet-
fejlesztési stratégia, valamint a kerettorvényi szabalyozas lehetdségeire fokuszélva
és alapozva megfogalmazhatdk a decentralizicid, illetve a fragmentaci6 kezelésének
intézményi és jogi kovetelményeire vonatkozo javaslatok.

Akonyv negyedik fejezete mar a kozszolgélati pragmatika egyes elemeivel foglal-
kozik. Els6ként a Ktv. megalkotdsatél indulva a kézszolgélati pragmatika felépitését
meghataroz6 személyzetpolitikai célkitiizéseket tekintem at az egyes kormdanyzati
ciklusok mentén haladva. F6 kérdésem, hogy vajon miképpen valtozott a vizsgalt
idészakban a kozigazgatdsi tisztviselok foglalkoztatdsa sordn a stabilitds és a haté-
konysdg irdnti kormanyzati igény; milyen személyzetpolitikai célkittizések vezettek
egyik vagy mésik kormdnyzati megkozelités térnyeréséhez. A fejezet masodik részé-
ben a munkaltatdi szerep meghatdrozasaval, a kivélasztassal — ezen beliil killonosen
a palydzati eljardssal és a képesitési kovetelményekkel — 6sszefiiggé fontosabb sze-
mélyzetpolitikai és jogi kérdéskoroket veszem gorcsé ala. A fejezetben, a fentiekben
mér felvazolt dltalinos kérdésekhez igazod6an arra keresem a vélaszt, hogy a magyar
kozigazgatasban az egyes jogallasi torvények miképpen tesznek eleget a merit system
diktalta elveknek; a jogallasi torvények milyen médon és mértékben harmonizélnak
egymassal; egyik vagy masik torvény megoldasanak milyen el6nyei, hatranyai vagy
éppen kockazatai lehetnek. Ezek titkrében megtehet6k azok a javaslatok, amelyek
hozzajarulhatnak a merit system fejlesztéséhez, az egységes és stabil foglalkoztatasi
keretek felvdzoldsdhoz. Ezt a kutatasi kérdést ,,gorgetve tovabb” attérek a kozszol-
galatijogviszony dinamikdjdnak — igy a jogviszony keletkezésének, modositisianak
és megsziintetésének — elemzésére, amelynek soran elsésorban a szabalyozasi
dilemmdk feltardsara torekszem.

Akonyv otodik fejezetében a kozszolgélati pragmatika , karakteradd” elemeivel, ajog-
viszony tartalmédnak alapveté elemeivel — igy az elémeneteli ésilletményrendszerrel,
a teljesitményértékeléssel, tovabba a képzéssel és tovibbképzéssel — foglalkozom.
El6sz6r azt vizsgalom meg, hogy a hagyomdnyos elomeneteli és illetményrendszerek
kritikdjdra milyen megoldasok sziilettek a kozelmult kozszolgalati térvényeiben. Arra
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keresem a valaszt, hogy a kozszolgalati jogviszony egységes elvek mentén torténd
Ujraszabalyozdsa esetén milyen szabdlyok szerint lenne érdemes felépiteni a rugalmas,
mégis kiszamithat6 eldmeneteli ésilletményrendszert. Mindezek utan azt vizsgdlom

meg, hogy a teljesitményértékelés kozszolgilati jogi szabalyozasa mogott milyen

személyzetpolitikai rendszermegoldésok fedezhet6k fel. Az dltalanos elméleti alap-
vetések keretén beliil a f6 vizsgdlati kérdésem, hogy a teljesitményértékelés milyen

célokat szolgil az egyes torvényekben. Ennek kutatasi célja a tobbi pragmatikaelem-
hez igazodé egységes értékelési séma felvazoldsa. Végiil a képzés és tovibbképzés

témakorének egyes sarokpontjaira helyezem a figyelmemet. A sarokpontok attekin-
tésére alapozva teszek javaslatot a késébbiekben a generalista jellegti kozigazgatasi

képzések fejlesztésére, a kozigazgatasi alap- és szakvizsgarendszer kozszolgalatijogi

szabélyozdsanak feliilvizsgalatira, majd a kozigazgatdsi generalista jellegti képzések
és tovabbképzések egymassal, illetve a kozszolgélati pragmatika egyéb elemeivel valé

6sszhangjanak megteremtésére. A fejezet legvégén roviden attekintem a 2018-ban

lefolytatott tisztvisel6i elégedettségmérések fontosabb eredményeit, amelyek fontos

adalékokat adhatnak a jogi szabdlyozas koncepcidjanak kialakitdsihoz.

A konyv hatodik fejezete tartalmazza a kozigazgatds személyzeti rendszerének
egységes kerettorvényi szabdlyozasara vonatkozoé koncepciot. A koncepcio elvi
jellegti kérdéseket tisztaz, ezzel egyiitt azonban konkrét szabélyozdsi alternativikat
isfelvézol. A javaslatok a kovetkez6 pragmatikaelemek koré csoportositva talilhatok
meg: a szervezeti és kozszolgalati torvény felépitése, a személyzetpolitikai szervek
szerepe; a munkaéltatoi szerep meghatarozasa, a munkaltatoi jogok gyakorldsa és aki-
valasztas (pélydzati eljdrds és képesitési kovetelmények) szabalyai; a kdzszolgalati
jogviszony dinamikajanak lehetséges szabalyozasa; alétszamgazdalkodasi, eldmene-
teli ésilletményrendszer kialakitdsa; a teljesitményértékelés szabalyozasa; aképzés
és tovibbképzés rendszerének feliilvizsgdlata; valamint a kerettorvény egyéb elemei.

Parhuzamosan egyszerre tobb mddszertant is alkalmazok. El8sz6r valamennyi
esetben a fontosabb tudomdnyos — személyzetpolitikai elméleti és jogi-dogmati-
kai — 6sszefiiggéseket vizsgalom meg. Ezt kovetden azokban az esetekben, amikor
aszerves fejlédés vagy éppen annak hidnya mai napig meghatérozé, kitérek a kézvetlen
(azaz a rendszervaltozas utani, Ktv. hatélybalépését kovetd) jogintézmény-torté-
neti eldzményekre és ezek hatdsaira. Ahol pedig tovabbi eredményre vezethet, ott
ajoggyakorlatkérdéseit, a szabélyozés vités vagy ellentmondésos pontjait (féleg alkot-
manybirdsagi és birdsagi dontések, illetve a személyiigyijogalkalmazas szempontjai
alapjén) is attekintem. A kdzszolgalati pragmatika egységének és kiilonbségének
értékelése nem lenne lehetséges a jelenleg hatélyos kizszolgdlati torvények (jogpo-
litikai és jogdogmatikai alapozést) dsszehasonlitd elemzése nélkiil, igy valamennyi
fejezetben fontos szerepet szinok ennek a modszertani megkozelitésnek. Végiil, de
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nem utolsésorban, a nemzetkozi trendekre és ennek alapjan a magyar kozigazgatdsba

illesztheté megoldasokra is nagy hangsulyt fektetek. A 1ényegi pontokat kiemelve

attekintem a tisztviseldi elégedettségmérések eredményeit is. Tehat a jogtudoményi

(kozszolgalati, kozigazgatasi és munkajogi), kozigazgatas-tudomanyi (személyzet-
politikai) megkdzelités mellett — ugyan kismértékben, de — szociolégiai nézépontot

egyarant alkalmazok.

Akonyva doktori értekezésem alapjaul szolgal6 ondlld kutatdsra épiil, ami az annak
témakorében késziilt publikdciokon keresztiil is nyomon kovetheté. Ez azonban nem
jelenti azt, hogy ne épitene egyéb olyan kutatdsok, tananyagfejlesztések vagy mas
szakmai munkék eredményeire, amelyekben az elmult 6t évben részt vettem. Ezek
koziil szeretném a teljesség igénye nélkiil a fontosabbakat kiemelni. A nemzetkozi
trendek bemutatdsa és a pragmatikai elemek nemzetkozi vonatkozdsainak felvillantasa
sordn nagyban épitettem a 2016/257/ NKE-AKK szdmu KOFOP Ludovika Kiemelt
Kutatomuhely - azaz a Kozszolgdlatijogi és HR komplex kutatémiihely — keretében
lefolytatott 6sszehasonlit6 kozszolgdlati jogi kutatdsaink megéllapitdsaira. Ennek
eredményeként sziiletett meg a Hazafi Zoltdnnal kozdsen szerkesztett Osszehasonlits
eurdpai kozszolgdlat cimt kézirat, amely ugyan hivatalosan nyomtatédsba soha nem
keriilt, de a kézirat mintegy kutatasi jelentésként azoéta is segiti a tanszéki oktatast
és kutatast. E projektelemben kutatoként és szerkesztoként vettem részt. Ugyan-
csak ez a kutatémiihely foglalkozott a kdzszolgalati életpalydk jogi szabédlyozésaval,
aminek eredményeként sziiletett meg az azonos cimt tébbszerzs monografia Kiss
Gyorgy professzor ur szerkesztése mellett. A kutatdsban koordinitorként vettem
részt, és volt lehet6ségem kozremiikodni a monografia szerkesztésében. Ez azért
fontos, mert onnan inditom a vizsgdlatot, ahol a monografia azt lezarta. Ez id6beli
és tartalmi szempontbdl egyarant igaz. Idébeli szempontbdl azért, mert amig
a monografia 2018-ig vizsgalta a kozszolgalati viszonyokat, addig a munkdmban
elsésorban a 2018 utani torténéseket helyezem kozéppontba. Tartalmi szempontbdl
pedig azért, mert kiinduldpontjaimmal — a fentebb mér idézett két alapkérdés tar-
gyalasival - zarul a monografia (azt hozzatéve, hogy amig a monografia a Magyary
Program hivatasrendjeit vizsgalta ,civil” fékusszal, addig munkdmban kizérdlag
a civil” kozigazgatas kdzszolgélati viszonyait jarom koriil).

Emlitést érdemel, hogy ugyan kozvetleniil nem vettem részt a kutatémihely
HR-oldaldnak munkaélataiban, dm A kézszolgdlati tisztviselok élet- és munkakoriilményei,
tdrsadalmi helyzete Magyarorszdgon cim(i empirikus kutatds eredményei — témam
szempontjabol szitkséges mértékben — j6 timpontokat adtak a tisztviseldk elégedett-
ségmérésével kapcsolatban. Ezzel parhuzamosan zajlott A versenyképes kozszolgdlat
személyzeti utdnpétldsdanak stratégiai tdmogatdsa cim KOFOP-projekt is, amely
ugyancsak tobb kozremikodésen keresztiil segitette munkdmat. Ezek koziil
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kiemelenddk A kozszolgdlat viszonyainak elemzéséhez, valamint a munkaerd-ter-
vezéshez sziikséges statisztikai igények feltdrdsa egyes eurdpai orszdgok gyakorlata
alapjdn és A KSZDR reporting funkcibjdval szembeni statisztikai, monitoring, elem-
zési-értékelési kritériumok cimi munkaanyagok, amelyeket tobb kutatéval kozosen
készitettiink a KSZDR koncepcidjdnak el6készitése soran. Utalni szitkséges arra is,
hogy bar e projekt bizonyos eredménytermékeinek készitésében nem vettem részt,
ezek mégis értékesnek bizonyultak, és jelents segitséget nyujtottak a nemzetkozi
jo gyakorlatok feltdrdsa soran.!

A Nemzeti Koézszolgalati Egyetem a Miniszterelnoki Kormdnyiroda felkéré-
sére részt vett a kormanyzati igazgatdsrol sz6016 2018. évi CXXV. torvény egységes
alkalmazdsdnak elémozditasa érdekében megfogalmazott intézkedések végrehaj-
tasaban. Ez azt jelentette, hogy 2019 és 2021 kozott tobb, a torvény rendelkezéseit
magyardzo6 anyag is elkésziilhetett a két intézmény kozremiikodése dltal. Ennek
keretében egyrészt 6sszedllitottuk a Kit. rovid magyarazatat, mésrészt egy nagyon
hosszt és 6sszetett folyamat eredményeként megsziiletett a Kit. nagykommentérja.
Mindkét anyagnak szerzdje és szerkesztdje is lehettem. Ez nagyban tdmogatta a Kit.
rendszerének és Gsszefiiggéseinek megismerését, és egyben alapot szolgéltatott
egyes kovetkeztetéseim megfogalmazdsahoz. Szintén ezt a megkozelitést ersitette,
hogy részt vehettem a Riasztv. magyardzatinak, rendészeti tovdbbképzési tananya-
ganak elkészitésében. 2018 és 2020 kozott részmunkaidében a Beliigyminisztérium
Kozszolgalat-fejlesztési és Stratégiai Féosztilyan dolgoztam, ennek koszénhetden

»szemtanuként” tapasztalhattam meg a Kit. és a Riasztv. elfogadasat, valamint az Asztv.
modositdsat. Ez segitette a munkdmat a jogpolitikai célok pontos értelmezésében
ésaszakszervezeti allaispontok széles kort beépitésében. Korantsem utolsésorban
szintén a jogi elemzéseim soran tudtam kamatoztatni a Kozigazgatasi Tovabb-
képzési Intézettel valo rendszeres szakmai egyiittmiikodések alapjan megszerzett
tapasztalatokat; igy példaul A vezeté feladatai a kormdnyzati szolgdlati jogviszony HR
folyamataiban vagy az En, a tisztvisel§ — A kormdnyzati szolgdlati jogviszony alapjai
cim{ tovdbbképzési programok elkészitésében valo fejlesztési kozremiikodéseket.

A tudoményos 6sszefiiggések feltardsdhoz és az intézménytorténeti el6zmények
hatasainak vizsgalatdhoz felhasznilt szakirodalmat 2015 dta gytjtottem annotdlt
bibliogrdfia keretében. (Ennek kezdetei még a demonstratori idészakom kezdetére
vezethetSk vissza.) A kdzszolgilati személyzeti rendszerek és nemzetkozi trendek
vizsgalata soran a fentiek mellett féleg az OECD és az EUPAN 06sszehasonlito
tanulmdnyait vettem alapul. Ez arra vezethetd vissza, hogy 2017-ben az OTDK-ku-
tatdsomban az OECD-tagdllamok kézszolgélati rendszereit és empirikus adatait

1 Lasd példdul CSOxA-KREPELKA 2018.
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kutattam. Végiil sziikséges utalni arra, hogy a birdsagi és dontébizottsagi gyakorlat
esetében csak a 2018 utdn sziiletett dontéseket tekintettem at.

Alapvet6 kérdés a kozszolgdlat fogalmdnak, terjedelmének lehatdrolasa.? Ahogy
arra Kun Attila és Petrovics Zoltan rimutatnak, miel6tt kozszolgalati jogrél be-
széliink, sziikséges a kozszolgalat fogalmit is letisztazni.® A fogalomnak tobbféle
megkozelitése létezik,* tagabb és sziikebb értelmezése,® valamint gyakorlatiasabb
és elméletibb felfogasa.®

Ami a fogalom éltalanos megkozelitését illeti, kiinduldpontunk Gajduschek
Gyorgy felosztésalehet.” Szerinte a fogalom legalabb hdromféleképpen értelmezhetd.
Egyrészt rendelkezik egy funkcionilis jelentéstartalommal, ami a kozigazgatas
altal ellatott kozszolgdltatdsokat takarja. Ez a nézépont kapcsolédik legkevésbé
akutatdsi témamhoz (bar bizonyos szempontbdl mégiscsak jelentésége van). Més-
részt a kifejezés alatt szokds a kozszolgdlati személyzeti rendszerekre gondolni. Erre
az értelmezésre mér joval nagyobb szerep hérul. A személyzeti rendszerekben
valé gondolkodas a jogszabalyi kornyezet valtozasanak kritikai bemutatasat kony-
nyiti meg, elemezhet6vé és érthet6vé teszi a végbemend véltozdsokat. Ezek koziil
mindenképpen segitségiil hivom a késébbiekben a személyzetpolitikai rendszerek
klasszikus — zértabb és nyitottabb, valamint centralizalt és decentralizalt - felosztasait,
illetve a kozszolgalati pragmatika elemeit, szabédlyozasi elveit és mddjait. Harmad-
részt, éslegaltalainosabban, magét a személyi dllomdnyt értjitk a fogalom alatt. Ezzel
pedig el is jutottunk a kovetkezd 1épéshez, azaz annak meghatarozasahoz, hogy
kik is az érintett személyi korok, vagy, ha ugy tetszik, kik a vizsgalt kozszolgdlati
jogviszony ,munkavallaléi” oldalanak alanyai.

A gyakorlatiasabb felfogds szerint a jogszabalyok személyi hatalyéval hatéroz-
hat6 meg a kozszolgilatban alkalmazott személyek kore. Ebben az esetben tehat
a jogszabalyi rendelkezések viszonylagos pontossdggal® megmondjék azt, hogy
az alkalmazasuk alatt 4116 személyi korok esetében milyen jogok és kotelezettségek

2 Valamennyikozszolgalati targyu kutatds ezt a kérdést tekinti kiindulépontjanak. Lasd példaul
MELYPATAKI 2017b, tovdbbd HAZAFI 2009b.

3 KuN-PETROVICS 2014b: 90.

4 Lésd ennek drnyaltabb és részletesebb, tobb szerzét is hivatkozo (ajelentésebbeket kiemelve:
Magyary Zoltén, Gajduschek Gyorgy vagy Horvath Istvan) leirdsat Kun Attila és Petrovics
Zoltdn munkdjidban. KUN-PETROVICS 2014b: 90-92. Lasd tovibba MELYPATAKI 2016.

5 LINDER 2014b: 7-10. Lisd tovdbbd LINDER 2010a: 69—75.

6 GYORGY 2007: 15-19, illetve GYORGY 2012. Lasd tovibbd GYORGY-HAZAFI 2013: 15-16;
GYORGY-HAZAFI 2015.

7  GAJDUSCHEK 2008a: 17-19. Lisd tovibbd GAJDUSCHEK 2013: 117-118.

8  Ittérdemes utalni az Asztv. pontatlan meghatdrozésira, amelyet a jogviszony jellegére allapitott
meg 2023-ig.



18 AKOZSZOLGALATI PRAGMATIKA SZABALYOZASA

érvényesiilnek. Az elméletibb felfogds ezzel szemben a feladatok kozérdekd jellegé-
ben ragadja mega kozszolgélat Iényegi sajatossagat. Az elméletibb felfogdson beliil
gyakori a fogalom tovébbi pontositasa.

A pontositds legtobbszor a tag és sziik értelmezési keretek kozott torténik. A td-
gan értelmezett kozszolgdlat magéban foglalja a kozszféra foglalkoztatottjainak teljes
korét, igy ebbe tobb eltérd jogillasu réteg is beletartozik. Ezzel szemben a szitken
értelmezett kozszolgdlat alatt voltaképpen kizarolag a kozigazgatds személydllomanya
értendd. A témaval foglalkoz6 tudomanyos mtivek dltalaban azonosulnak az iménti
felosztasokkal, a felosztdsok tartalmadban azonban mar lényegesebb kiillonbségek
talalhatok.

Gyorgy Istvdn a kozszolgélat fogalmat — egy késébbi munkdjéban® — hirom
szinten hatdrozza meg. A sziikebb kozszolgalati csoportositas alatt csak a koztiszt-
visel6ket és a kormanytisztviselket targyalja, mig a tagabb csoportositis tagjait
elsédlegesen a Magyary Program elemeibél (elsésorban annak egyik kulcselemébd],
az dtjérhatdségjogintézményébdl) ésa Nemzeti Kozszolgalati Egyetem képzéseinek
harmonizaldsra tett torekvéseibél vezetile. Igy ebben a megkézelitésben ide sorolja
a kozigazgatds, a rendvédelem és a honvédelem személyi dllomdnyat is. A legtd-
gabb értelemben Gyorgy is a teljes kozszférat a fogalom részének tekinti (ez alél
kivételt a kozvallalatok dolgozoi, azaz a kéztulajdonban all6 gazdasagi tarsasagok
jelentik). Gydrgy Istvan tehat egyarant foglalkozik a kdzszolgalat gyakorlatiasabb
és elméletibb felfogdsaval, mindazonéltal munkdssagédban alegsziikebben vett réteg
vizsgalata keriil kozéppontba.1©

Meélypataki Gdbor értekezésében a tigabb, sziikebb és legsziikebb kozszolgalat
fogalmarol ir. A tagabb rétegen beliil Iényegében valamennyi olyan alkalmazottat
megemliti, akik valamilyen dllami vagy 6nkormanyzati szerv alkalmazasiban dllnak.
Ezaztisjelenti, hogy szimos kozszolgélati foglalkoztatasi jogviszony sorolhaté ebbe
akategoéridba (igy példaul a kdzalkalmazotti vagy a hivatdsos szolgélati jogviszony
is). A legsziikebb meghatérozas alatt szerinte kizérélag a kozhatalmat gyakorld
allami alkalmazotti, azaz koztisztvisel6i és kormanytisztvisel6i kort kell értentink.
Mélypataki harmadik csoportjat s egyben az altala legkivanatosabbnak vélt meg-
kozelitést az ugynevezett munkajogi triangulum adja, amely a sztik értelemben vett

9  GYORGY-HAZAFI 2019: 11-19.

10 Ez legaldbb két okbdl fakad: egyfelSl abbol, hogy a rendszervaltozas idején Gyorgy Istvan
volt a Ktv.-t el6készité Kozszolgalati Féosztily vezetdje a Beliigyminisztériumban. Ennek
az id6szaknak a leirdsit ldsd GYORGY-HAZAFI 2020. Masfeldl pedig abbol, hogy 2007-ben
oktatoként az & vezetésével jelent meg el6szor 6ndllo diszciplinaként a féiskolai oktatdsban
akozszolgdlati jog. Kor 2006.
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kozszolgdlati és kormanyzati szolgdlati jogviszony mellett a kozalkalmazotti jogvi-
szonytis a szorosan vett kozszolgalat fogalmanak értékeli. Ennek oka természetesen
Mélypataki témdjébol és néz8pontjdbdl is fakad, aki a munkajogi, kozalkalmazotti
és kozszolgilati (kormdnyzati szolgalati) jogviszonyok egységesitésének lehet-
séges kérdéseit vizsgalja.!! Mélypataki tehdt a kozszolgalat fogalmét gyakorlatias
megkozelitésben vizsgilja, s ezen beliil az dltala sziikebbnek nevezett kategériat
tartja relevansnak. Kun Attila és Petrovics Zoltdn arra az dllaspontra jutnak tanulma-
nyukban, hogy kozszolgalat alatt a tag értelemben vett kozszolgdlati foglalkoztatasi
jogviszonyokat kell érteniink. Ennek korében azonban elvetik Magyary Zoltdn'?
kiterjesztden értelmezett, elméletibb megkozelitését, és sokkal inkdbb egyetértenek
Linder Viktéria'® és Prugberger Tamds'* fogalmi meghatérozasaival.!®

A fogalom szikit6 értelmezését veszem alapul, s a kozigazgatdsi tisztvisel6kre
vonatkozd kozszolgdlati jogi szabdlyozdst vizsgdlom meg. A kozigazgatdsi tisztvisel
kategorialehatdroldséban a gyakorlatiasabb és az elméletibb megkozelitést egyarant
alkalmazom. A gyakorlatiasabb felfogds mentén a Ksztv. és akozlonydllapota szerinti
Kttv. szervi és személyi hatdlyabol indulok ki. Erre tekintettel kozigazgatdsi tisztvi-
selének tekintem a Kit. hatdlya ald tartozé kormanytisztvisel6t, a Kttv. ala tartozoé
koztisztviselot, a Kiit. hatalya ald tartozo koztisztvisel6t, az orszaggytlési koztiszt-
viselt (akire a Kttv. mellett az Ogytv. vonatkozik), a szdmvevét (akire a Kttv. és Mt.
mellett az Asztv. vonatkozik), a rendvédelmi alkalmazottat (akire a Hszt. vonatkozik),
illetve a NAV tisztvisel8i statuszu foglalkoztatottjat (akire a NAV szjtv. vonatkozik).
Ugyancsak gyakorlati megfontoldsok jatszanak szerepet a kiilonleges jogdllasu
szervek korébe tartozo allamhatalmi szervek hivatalaiban és egyéb szervekben (igy
példéul a Magyar Tudoményos Akadémia Titkdrsigén) dolgozé koztisztvisel6k
kategorizélasakor. E szerveket a hivatalokban foly6 igazgatdsi jellegii munkavégzés
miatt mindsitem ,kézigazgatdsinak”,'¢ s tartom &sszehasonlithaténak (igy emiatt
egyben az egyik elméleti megkdzelités is teret nyer).

Vannak olyan fogalmak, amelyeknek a hasznalata révid magyardzatot, tisztdzast
igényel. Ezek az alabbiak.

11 MELYPATAKI 2016: 10-11.

12 MAGYARY 1942.

13 LINDER2010.

14 PRUGBERGER 2006.

15 KuN-PETROVICS 2014b: 90-92.

16 Ezaz értelmezési probléma féleg az dllamhatalmi szervek hivatalaival kapcsolatban meriil fel.
E szervek kategorizaldsa elméleti sikon, a hatalmi dgak megosztasanak elve alapjan is megko-
zelithetd lenne. Lisd GYORGY 2014b: 23-29.
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Kozszolgdlati (kézigazgatdsi) személyzetpolitika: egyrészt azoknak az elveknek
az Osszességét jelenti, amelyek a kozszolgalati pragmatika egyes elemeinek kialakitd-
sara és mikodtetésére vonatkoznak. Masrészt egyiittesen tartalmazza akozszolgalat
kialakitdsara, mikodtetésére és fejlesztésére vonatkozd, kormanyzati dontésekben
formalizéltan is megjelend, 6sszehangolt, hosszu tévra sz616 elképzeléseket, célki-
tlizéseket, valamint a célok elérését szolgal6 szabalyozasi és modszertani eszkozoket.
A kozszolgalati” és a ,kozigazgatdsi” jelz6 valamennyi esetben a , civil” kozigazgatas
személyzetére utal.!”

Kézszolgdlati (kozigazgatdsi) pragmatika: a kdzszolgalati foglalkoztatds vala-
mennyi elemét (igy tobbek kozott a kivalasztastdl az elémenetelen, a dijazdson 4t
ajogviszony megsziinéséig) koherensen, azonos elvek szerint rendezd — egy vagy
tobb jogszabalybdl all6 — joganyag; a ,kozszolgalati” és a ,kozigazgatasi” jelzé va-
lamennyi esetben a , civil” kozigazgatas személyzetére utal.'®

Kozigazgatdsi szerv: egyrészt e fogalmat kiterjesztéen hasznilom, valamennyi
vizsgalt szervre értem, hacsak kiilon nem utalok a szerv pontos megnevezésére;
masrészt a fogalom alatt valamennyi olyan munkaltato szerv értend, amely az el-
képzeltjavaslat szerint a ,munkaltatéi” oldalon megjelenik (kivéve, ha kifejezetten
az onkormanyzati igazgatasi személyi dllomanyrdl van sz6, mert akkor a Kttv. szerinti
kozigazgatasi szervet kell érteni).

(Kézigazgatdsi) tisztviseld: egyrészt e fogalmat kiterjesztéen hasznélom, vala-
mennyi vizsgalt tisztvisel6re értem, hacsak kiilon nem utalok a tisztvisel6i kategoria
pontos megnevezésére; masrészt afogalom alatt valamennyi olyan tisztvisel értendo,
aki az elképzelt javaslat szerint a ,munkavéllal6i” oldalon megjelenik.

(Kézszolgdlati) jogviszony: egyrészt e fogalmat kiterjesztéen hasznélom, vala-
mennyi vizsgaltjogviszonyra értem, hacsak kiilon nem utalok a jogviszony pontos
megnevezésére; masrészt valamennyi olyan jogviszony értendé alatta, amely az elkép-
zeltjavaslat szerint a kozigazgatasi szerv és a kozigazgatasi tisztvisel 6 kozott 1étrejon.

Kézszolgdlati térvény(ek): e fogalom alatt a vizsgalt jogalldsokat szabalyozd
torvényeket, igy a Kttv.-t, az Asztv.-t, az Ogytv.-t, a Kit.-et, a Kiit.-6t, a NAV szjtv.-t
és a Hszt.-t értem.

17 HAZAFI 2018b: 53-55.
18 GYORGY 2007: 18-19.
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A KOZSZOLGALATI JOG ES SZEMELYZETPOLITIKA
ALTALANOS KERDESEI

ZART(ABB) ES NYITOTT(ABB) KOZSZOLGALATI
SZEMELYZETI RENDSZEREK

A kozszolgdlati személyzeti rendszerek tipusai

A szakirodalomban a kozszolgélati személyzetpolitikai rendszerek eltéré elnevezé-
sekkel fordulnak el6 annak fiiggvényében, hogy fejlodéstorténetitk melyik szakaszat
értjiik alattuk, vagy milyen tarsadalmi alrendszer, illetéleg jogviszonyelem viszo-
nydban igyeksziink megragadni lényegi sajatossagaikat. A kovetkezékben réviden
az elhatdrolds formai és tartalmi véltozasait ismertetem.

A zértrendszer jellemz6i mar az kori dllamokban, véroséllamokban fellelhetok
voltak, majd a kézépkorban erodalédasnak indultak, régi szervezettségiiket pedig
az abszolut monarchidk kialakuldséval nyerték vissza.!® Modern értelemben azonban
a 20. szdzad elején kezd8dott valamiféle csoportositésuk, differencidlt és asszimild-
cids rendszerként valé megjel6lésiik.2® Ez a megkozelités a jogrendszer Ulpidnusz
szerinti tagolasat kolcsonozte, az azon beliil elkiilonithetd jogagi elhataroldshoz
viszonyitotta a modelleket, amelyben a differencidltsdg a szabalyozas kozjogijellegére,
ezzel ellentétben az asszimilaltsag annak maganjoggal val6 hasonlésdgdra utalt.!

19 Kindban, Egyiptomban, Rémaban, illetleg Athénban. MELYPATAKI 2010: 159-162. Ha-
zankban II. Jézsef pasztorleveleinek kibocsatasaval szorgalmazta a zart rendszer jegyeinek
erésitését. Lasd aII. Jozsef intézkedéseit részletesen taglalé irdsokat, killonsen Hajdu Lajos
munkdssidgdban. Példaul HAJDU 1973: 519-529; HAJDU 1982.

20 BALAZS 2011a: 83. Ldsd tovabbd BALAZS 2011b: 139.

21 Azangolszasz szakirodalom jogrendszerének sajatossagaibol kifolydlag rugalmasabban kezeli
akozszolgdlat rendszerszemlélettt megkozelitését. GAJDUSCHEK 2008a: 23.
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A 20. szdzad kozepén alakult ki?> a ma hagyomdnyosan hasznalatos zdrt és nyilt
rendszerek szerinti megkiillonboztetés.?3 Megjelenése a svéd és a porosz katonai
igazgatasban és az amerikai tizleti életben alkalmazott médszerekig vezethetd vissza,
elnevezésiik pedig szintén az altalanos magénjogi (munkajogi) szabalyoktdl valé
eltérést és az azzal val6 szoros hasonldsagot fejezte ki eredetileg.2* A kozszolgalati
pragmatika elemei szempontjabodl pedig leginkabb a kozszolgalati alkalmazasba
valé bekertilés és kivalasztds modjara utalt. A 19. szidzad USA-jaban és a 20. szdzad
szocialista berendezkedésti dllamaiban a politikai viszonyok térsadalmi bedgyazott-
saga akozszolgalat vonatkozasaban is érzékeltette hatdsat, amely soran a munkaltato
politikai hovatartozésa a személyzet egészének Osszetételére rinyomta bélyegét.
Kés6bb, a nyujtott teljesitmény felértékel6désével és az érdemek, valamint a telje-
sitmény kozéppontba keriilésével visszaszorult a kizarélagos politikai azonosulds, >
zsékmadnyszerzés szerepe. Igy beszélhetiink zsdkmdnyrendszerekbél kifejléds, zar-
tabb érdemrendszerekrdl.26 Kés6bb, a 20. szdzad sordn terjedt el a karrierrendszer
és dlldsrendszer kifejezések hasznlata.?” Altalanos elhatirold tényezéjévé az al-
kalmazas jellege valt, ami a zart rendszer esetében kiegészitheté az elémenetel
életpélyat meghatdrozé szerepével. Napjainkban gyakran az utébbi rendszertipust
munkakéri vagy munkakor alapii rendszernek nevezik. Ennek f6 sajatossaga, hogy
amunkakorok értékét és jegyeit munkakorelemzés és -értékelés alapjan hatdrozzék
meg. A munkakorok munkakorcsalddokba rendezheték, amelyekhez a tobbi koz-
szolgalati pragmatikaelem is hozzdigazithatd.2® Ez egyrészt atlathato strukturat ad,

22 BALAZS 2011a: 83. Lasd tovabbd BALAzZS 2011b: 139.

23 BALAzZS201b:139; HORVATH A. 2013¢: 52. A megkozelités egyébként dltalanosan elfogadott.

24 LORINCZ 2010: 272, 274.

25 Alojalitas és az azonosulds nem tekinthet6k megegyez6 fogalmaknak. A politikasemlegesség
kulcsszava a lojalitds, ami azt jelenti, hogy a kozszolgélati alkalmazottaknak a mindenkori
kormanyzati hatalom normativ és egyedi rendelkezéseiben foglaltakat teljesiteniiik kell, ha
azok torvényesek és szakmailag végrehajthatok. Az azonosulas egy politikai irinyvonalhoz
kotédést és masok elutasitdsat jelenti. Az azonosuldssal a kozszolgdlati alkalmazott elvesziti
azt a jogat, hogy egy kormanyvéltas esetén a kovetkezd hatalom is megbizzon benne, mint
semleges kozszolgaban. Lisd GYORGY 2018d: 27. Alojalitds a zart rendszerek sajatja is, de nem
kizarolagosan. MELY PATAKI 2010: 171.

26 Angolszasz terminoldgia szerint merit system és spoil system. LORINCZ 2010: 272, 274. A Pendleton-
torvény az USA-ban és a Northcote-Trevelyan-jelentés az Egyesiilt Kirdlysdgban meghatarozo
szerepet jatszott a fenti folyamatokban. Ldsd GYORGY 2019d.

27 Azalldstipust rendszert nevezik pozicién vagy alkalmazdson alapulé rendszernek is. LINDER
2014b: 14; LINDER 2010a: 11. Ezeken feliil ldssd GAJDUSCHEK 2008a: 23.

28 SzAKACS G.2020d: 17-18.
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masrészt — vegyitve a karrierrendszer jegyeivel — lehetové teszi a teljesitményalapu,
vertikalis és horizontalis karrierutak kialakitdsat.2®

A 2000-es évek elejétél kezd6dden egyes szerzok az alapvetd fogalmi kereteket
ujraértelmezik, és a zart és nyilt kategoridkat vegyes csoportositassal egészitik ki.3°
Ha szigortian vessziik, Gigy ezt nem tartom szerencsésnek, ugyanis a rendszerek tiszta
formdjukban sehol sem Iéteznek mar,3! ennek kovetkeztében csak vegyes kategéria
1étezésérdl, illetve annak zartabb vagy nyitottabb gyakorlati megvalésulasarol
beszélhetiink. , A kétféle rendszertipus fejlédését a dinamizmus, az egymas felé
kozeledés jellemzi, amelynek sordn kolcsonosen meritenek a masik elényeib6l.”32
Végiil emlitést érdemel az OECD altal kidolgozott minisztériumi alapii kozszolgdlati
személyzeti rendszer, amely szintén a vegyes jellemz6kkel rendelkezé modelleket
rendeli kategdriajaba, és hibrid megoldasokat kinal.3?

Végigkovethetd, hogy korszakonként, megkozelitésenként és az egyes szerzok
mas-mas fogalommal hatdroztdk meg a kozszolgalati modelleket, azok tartalmi
elemei azonban kisebb eltérésekkel,** de Iényegében hasonld jelentéstartalmat
foglaltak mindvégig magukban. Az osztalyozas egységességét taldn legatfogébban
a karriertipusti, valamint egyéb strukturdlis jellemzdkkel biré rendszerek kozti meg-
kiilonboztetés fejezi ki,>S amely mintegy magaba integralja a fenti elhataroldsokat,
és komplexitdsa révén nemcsak egy-egy jellemz6jét ragadja meg a kiilonféle mo-
delleknek, hanem azok vezérfonalat.

A kozszolgdlati személyzeti rendszerek pragmatikdja

Az alabbi tablazat a személyzetpolitikai rendszerek csoportositdsinak szempontjait
mutatja be ajogviszony egyes, fontosabb sajitossdgaira koncentrélva. A jellemz6k
tisztin nem fordulnak el egyik kozszolgalati személyzeti rendszerben sem, ugyanak-
kor mindenhol fellelhet6k valamilyen formaban. Linder Viktoria megfogalmazaséval
élve, a strukturdlis elemek ,,id6 és tér fiiggvényében véltoznak” A jellemzék kozotti
kiillonbségek folyamatosan kozelednek, hatérvonalai pedig egyre csak halvanyodnak.

29 BOKODI 2012: 21-27.

30 Lé4sd LINDER 2014b: 14; LINDER 2010a: 11; illetve FABIAN 2011: 31; KUPERUS-RODE 2010: 17.

31 Ezzel kapcsolatban az ltalam ttekintett szakirodalom véleménye egységes.

32 HAZAFI2014:17.

33 OECD 2004.

34 A zsékmanyrendszer egy széls6séges megjelenési formdja volt a nyitott rendszereknek. Ma
ez mdr csak a diktatarak és autoriter rendszerek sajétossaga.

35 BOSSAERT etal.2001: 81-83.
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Ezt a folyamatot nevezi Hazafi Zoltan rendszerkontinuitasnak. Az aldbbiakban at-
fogoan dttekintem, hogy az egyes rendszertipusok alapvet6en milyen személyzeti

politikat kévetnek egy-egy pragmatikaelem szabalyozasa soran.

1. tablazat. A kozszolgdlati személyzeti rendszerek pragmatikdjdnak elhatdroldsa

Zart(abb) rendszer Az elhatarolas Nyitott(abb) rendszer
szempontjai
arendszerek
fobb ismérvei
alapjén
Elsésorban Eur6pa kontinentdlis teriile-  Jellemzé f6ld- Elsdsorban angolszész és skandindv
tein alakultak ki. rajzi-torténeti teriileteken honosodott meg.
elhelyezkedése
Az dltalanos munkajogi szabalyozéstol el- Ajogiszabédlyo-  Nincs kiilonallé kozjogi szabélyozas,
téré (kozjogi) szabalyozas, akdzszolgdlati  zdsjellege amunkajogi kédex és a kollektiv szerzs-
jog?3¢ hatdrozza meg a tartalmat. Dontéen (a) dések (azaz inkabb a magénjog) hatérozza
koégens jogi normék jellemzik. meg a tartalmat. Jellemz&je a diszpozitiv
jogi normak tulstlya.
Hatdrozatlan idSre torténé kineve- Ajogviszony A munkaviszonyt a felek (hatdrozott vagy
zéssel37 és annak elfogaddséaval jon létesitése hatdrozatlan idére sz616) munkaszerzd-
létre a jogviszony. Tartalma jogszabaly (B) déssel hozzédk 1étre. A munkaszerz8dés
altal , diktalt”, kevéssé nyujt teret a felek tartalmdnak kialakitdsa sordn a felek
megallapoddsanak. megallapoddsa keriil kozéppontba.
Nyilvanos kozzététel és kotelezd Akivalasztas ~ Nem jellemz0 a részletes jogi szabélyo-
pélyaztatds hatirozza mega toborzést.  (toborzds, sze- zottsig. Tobbnyire decentralizalt és eltérd
Intézményesitett, jogilag szabalyozott,  lekci6) jellege  modon, a munkaltatd szerv vezetéjének
centralizalt eljarisrendben torténik (©) hataskorében sziiletik dontés a kivé-
a szelekeio. lasztas (toborzés és szelekcid) modjarsl

és szabdlyairol.38

Elethivatas-szer(i alkalmazas és kollektiv Az alkalmazas  Allésra, pozicidra, feladatra vagy munka-

intézményi tudat jellemzi. Az elméleti is- jellege korre torténd alkalmazds a meghatarozo.
meretek, igy példdul az iskolai végzettség (D) Akészségek, képességek és kompetencidk
hangsulyosabb a palydra val6 bekertilés szerepe erSteljesebben érvényesiil a koz-
sordn. szolgalati dllashelyre valo bekertilés soran.

36 A kozszolgalati jog specialitdsa elfogadott, 6nall6 jogagisdga azonban vita targya. A hazai
szakirodalom eltérd dllaspontokat képvisel. GYORGY-HAZAFI 2015: 15-16. Onallé jogagként
tekintenek ra példaul GYORGY 2007: 45-49; GYORGY-HAZAF12013: 14. Nem tekintenek rd
6nall6 jogagként és a kapcsolat mértékére vonatkozdlag 6t killonb6z6 modellt hatarolnak el:
KuN-PETROVICS 2014b.

37 Magyary Zoltdn jol megragadta ennek Iényegi vondsat azéltal, hogy a munkaltatot ,szolgélat-
addénak” nevezte, amely — egyéni szervként — a kinevezést kozigazgatasi aktusban biztositotta.
MAGYARY 1942: 377-378. Akinevezés mint kozigazgatasi aktus az dllam hierarchikus foléren-
deltségét is kifejezi.

38 Avezetd személyzetpolitikai dontései azonban nem teljesen diszkreciondlisak, keretek szabnak
hatdrokat a dontéshozatal sordn. HAZAF1 2009a: 10.
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Zart(abb) rendszer Az elhatarolas Nyitott(abb) rendszer
szempontjai
arendszerek
fobb ismérvei
alapjdn
Tobbletjogokkal (példaul t&bb sza- Ajogviszony  Hasonlé jogokkal (péld4ul ugyanannyi
badséggal, juttatdssal) rendelkezik tartalma, jogok  alapszabadsiggal) rendelkezik a tiszt-
a tisztvisel§, és tobbletkotelezettségek és kotelezett- viseld, és ugyanolyan kotelezettségek
terhelik (péld4ul hivatasetikai elvek ségek terhelik, mint a munkajog hatalya ald tar-
betartasa, politikasemlegesség). (E) tozé munkavéllalét (ilyen lehet példaul,

ha nincsenek politikai semlegességet
el6iré alkalmazasi feltételek).

Jogszabalyi (déntden tdrvényi) ren- Elé6menetel Nem életpalydra szegddik a tisztviseld,
delkezések dltal garantalt, tervezhetd (F) ebbdl kovetkez8en nem rendelkezik
és folyamatos életpalyat jar be a tiszt- jogszabaly ltal garantalt, elre tervezhetd
visel6 a kozigazgatdsban.3® Tobbféle elémenetellel a kozigazgatison beliil. 4
elémeneteli forma biztositja a tisztvisel$ Az eldmenetel elsdsorban a tisztviseld tel-
kozigazgatdson beliili mobilitésat (igy jesitményétol vagy munkakori, dllashelyi
példéul a cimekben vagy besoroldsban feladatainak jellemzdit6l fiigg.

val6 el6rehaladés).

Jogszabalyon (tdrvényi norman) Illetményrend- Azilletmény kézvetleniil nem figg Gssze
alapulé, (elémenetelhez) kotott szer az elémenetel egyes tipusaival. Az il-
illetményrendszer jellemzi. T6bb (G) letmény Osszegének megéllapitasakor
komponensbél 4ll; hangsulyos a felek tdgabb mozgastérrel rendelkeznek;
a szenioritds, a tapasztalat és az iskolai hangsulyos a tisztviseld teljesitménye,
végzettség. Az illetmény eltéritésére vagy a munkaltaté mérlegelése és a munkakor,
személyi illetmény megéllapitasara csak allashely jellege.

kivételesen van lehetéség.

A zértabb kozszolgélati személyzeti Képzés Kordbban nem volt hangsulyos eleme
rendszerek sajit tovabbképzésirend- ~ éstovabbképzés  anyitottabb kozszolgdlati személyzeti
szert tartanak fenn, amelynek funkcidja (H) rendszereknek, hiszen a tisztvisel 6k
az élethosszig tartd palyaut szakmai alkalmazasa nem hosszu tavra szolt, és igy
tdmogatdsa. Az id§ elérehaladtaval sziik- szakmai tdmogatdsuk céljibol sem épiilt
séges az ismeretek ,aktualizaldsa”*! Ennek ki speciélis képzési, tovabbképzési rend-
biztositasara specidlisan kialakitott képzési szer. Ma ezek a kiilonbségek mér részben
és tovabbképzési rendszerek miikodnek. meghaladottnak tinnek. Bar a képzések
Azismeretek ,aktualizdldsa” ma mar nem megszervezésére és a jogi szabalyozas
meriilhet ki a szakmai tudds ataddsaban, modjara még mindig érvényesek a fenti
hanem egyre inkabb a készségek és kom- megallapitdsok, azonban a munkéltat6
petencidk fejlesztése irdnyédba tolodik. dltal szervezett készség- és kompetencia-

fejleszté képzések hangsulyossa véltak.

39 Tobbnyire a szenioritas, anszienits vagy rangiddsség elve hatdrozza meg, amely az id6 muldsan
alapulé (a magyar szakirodalom differencialdsa szerint illetményben, besoroldsban és cimekben
val) elémenetelt teremti meg. Egyediil a vezetdi elémenetel sordn nem fejt ki hatést az évek muldsa.

40 Lasd példaul BokoDI 2012: 21-27.

41 Azartrendszermodell személydllomanya a weberi biirokratikus szervezet alapelveinek felel-
tetheté meg. A jogszabalyok biztositjik a hierarchikus rendben felépiil$ szervezetre, valamint
ahierarchikus fokozatokba szervez6dott tisztvisel Skre vonatkozd joganyag Osszességét. Azaltal,
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Zart(abb) rendszer

Az elhatarolas
szempontjai
arendszerek

fobb ismérvei

alapjén

Nyitott(abb) rendszer

Mindsités alkalmazésa jellemzi.
Weberi értelemben vett hagyomanyos
kozszolgalatipragmatika-elem. Rész-
letesen szabalyozza a kézszolgalati jog.
A tisztvisel8k eszkézeinek (példéul
képességeinek, hozzaalldsdnak, szemé-
lyiségi jegyeinek) értékelésére iranyul.
Nem kizdrolag a kozvetlen vezetd végzi
el. Dinamikus jogviszony-alakité szerepe
van, egyéb pragmatikaelemekkel (példaul
elémenetellel vagy a jogviszony megsziin-
tetésével) szervesen kapcsolédik.

Kevésbé rugalmasan, inkabb jogi szemlé-
lettel alkalmazkodik.

Specidlis, kedvezobb feltételeket
biztosito, az életpélyat kovetd allami
gondoskodds mikodik. Van maxima-
lizélt felsé korhatédra a kozszolgalati
munkavégzésnek.

Palyabiztonséag, magas foku jogi védelem,
kiépiilt garancia- és intézményrendszer
adja az életpalya ,gerincét”. Strukturalis

okokbdl nem vagy csak sziik kérben
nyilik lehetdség felmentésre. A felmen-
tési szabélyai kotottek. A felmentési
esetek mennyiségi (a felmentési esetek
szdma) és mindségi (a felmentési esetek
szabélyozdsa) szempontjabol egyarant
szlik mérlegelési lehet6ségeket adnak
a munkaltatok kezébe. Az elbocsitas
megalapozésdnak gyakori és szabalyozott
modja a fegyelmi felel sség.

Az értékelés
modja

o)

A HRM-eszko-
z6kkel*2 valo
viszonya

)

A nyugdijrend-
szer jellemz6i,
korhatara

()

A palyabizton-
sdg mértéke

L), (M)

Az egyéni teljesitményértékelés alkalma-
zésa jellemzi. Nemcsak egy jogviszonyelem,
hanem egyben menedzselésiciklus-elem
is. Nincs részletes jogi szabalyozdsa, vagy
csak egyes elemeit rendezi részletesebben
jogszabdly. A szervezeti célokbol levezetett
egyéni célok értékelésére iranyul.
Tipikusan a kozvetlen vezetd végzi.
Ertékelési (mérd-értékelé és fejleszts-tamo-
gatd) iskolatdl fiiggden a dijazasban vagy
az egyéni tovabbképzési tervek kialakitdsa-
ban jétszik szerepet.

Rugalmasabb, a versenyszféra HR-megol-
dasait el§szeretettel alkalmazza.

Altalanos, nem biztosit kedvez8bb
feltételeket a munkaviszony nyugdij-
koriilményeihez képest. Nincs
maximalizalt felsé korhatdra a kozszolga-
lati munkavégzésnek.

Allésbiztonsag, alacsonyabb foki jogi
védelem, garancia- és intézményrendszer
jellemzi. Nagyobb tér nyilik a strukturélis
okokbol torténd felmentésre. A felmentés

szabalyai (példdul a felmentési védelem,
a felmentési id§ vagy a végkielégités) ke-
véssé kotottek. A munkaltatdi szinteken
mennyiségi és mindségi szempontbol is
széles korli mérlegelésre van lehetdség.
A szervezeti tényezék mellett a nem
megfeleld teljesitmény szerepe valik
az elbocsitds kérdésének kozponti ténye-
26jévé (a fegyelmi felel6sség helyett).

Forrds: BOSSAERT et al. 2001; POOR 2004; KAROLINY-LEVAI2005;

DEMMKE-MOILANEN 2012; HAZAFI 2007a; HAZAFI 2007b; GAJDUSCHEK

2008a; HAZAF12009¢; LORINCZ 2010; LINDER 2010; MELYPATAKI 2010;

SzamMEeLK. etal. 2011; GYORGY-HAZAFI 2013; LINDER 2014b; SZABG -

STREHLI-KLOTZ 2014; FAZEKAS 2014 alapjan a szerz6 szerkesztése

hogy életviszonyokra reagalnak, gyakran valtoznak, ezért sziikséges a valtozashoz val6 igazodas
az ismeretek elsajititasa és a tudds frissitése tekintetében is.
42 Vagyis Human Resource Management. Példdul karriermenedzsment, mentoralas, utanp6tlas-

politika, tehetségmenedzsment stb.
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Szabdlyozdsi elvek a zdrtabb és nyitottabb
kozszolgdlati személyzeti rendszerekben

Akontinentalis (féleg porosz—német) mintdb6l* ismert , életpdlya” fogalma szorosan
kapcsolédik a karrierrendszerekhez. Eletpélydrol beszélhetiink, ha a foglalkoz-
tatds kiszamithatésagon, stabilitason alapszik. Ilyen értelemben nem éllithatjuk,
hogy a kiszdmithato karrier és stabilitds kizarolag a kozszolgalat jellemzéje volna,
ugyanis a maganszférdban a munkaltatok érdeke lényegében ugyanolyan médon
a munkavallalok szdmara is vonzé karrierlehetéségek megteremtésére irdnyul.
A kérdés sokkal inkabb abban keresendé, hogy melyek azok a tényezék, amelyek
,kozszolgalati karakterrel” ruhdzzik fel az egyes jogallasokat, jogviszonyokat.**
Hazafi Zoltdn szerint a kozszolgalati életpélya {6 jellemzéje a jogi szabdlyozas,
a szabélyozottsag jellege, amit a kozszolgdlati jogi szabdlyozas biztosit. A kozszol-
gélati életpélya tehat ,nemcsak a munkaéltat6 szervezeti keretein beliil, hanem
akozigazgatds teljes szervezetrendszerében értelmezhetd és hosszii tdvon tervezhetd,
professzionalizmusra épul6 karrierperspektivdt, kiszdmithatdsdgot és stabilitdst nyujt,
jogi szabdlyozdasa teljeskoriien 4tfogja a pragmatika valamennyi elemét”.*S Ezzel
kapcsolatban Kiss Gyorgy ugyancsak megéllapitja, hogy a kozszolgdlati életpalya
tradiciondlis értéke a kiszdmithatdsag és a kozjogi jellegti szabdlyozas. Szerinte
a kiszamithatdsdg ,szitkségszertisége” tobbek kozott az elore tervezett folyama-
tossagra, a mindsités objektivitasara és az eldémenetel, dijazis tervezhetdségére
vezethetd vissza. A kozszolgalati életpélya elemeinek érvényesiilését meglatdsa
alapjan kilonféle ,torésvonalak” hatraltatjak. Ilyennek tekinti példaul az ad hoc
elemek beépitését ajogviszony tartalméba, az életpalya indokolatlan differencidldsdt
és gyakori modositdsait, valamint a jogviszony tartalma egyoldalii médositdsdnak
kib6vitését.*6 Az el6bbi meghatdrozésok Petrovics Zoltén allispontjéval egészit-
het8k ki, aki szerint a ,, (kdzszolgalati) életpélyék egyik hagyomanyos komparativ
el6nye a kiszamithato, vonzé eldémenetel mellett a pdlyabiztonsdg, az allas stabi-
litdsdnak a magdnmunkajoghoz képest magasabb szintje”.*” Az el6bbiek alapjan
tehdt arra a kovetkeztetésre juthatunk, hogy a kozszolgalati életpdlya fogalmanak
tobb sszetevdije van (igy példaul a mindsités vagy a jogviszony megsztinése,
megsziintetése), ami a kiszamithat6 karrier kialakit4sdra irdnyulé kézjogi jellegti
szabélyozason keresztiil értékelhet6.

43 Lasd errdl egy nemrég megjelent irdst: LINDER 2023.
44 HAZAFI2019C: 78—79.

45 HAZAFI2019C: 79.

46 Kiss 2018 alapjéan.

47 PETROVICS 2019b: 177.
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Az angolszdsz minta nyitott rendszerbdl épitette fel érdemalapu kozszolgalatat, *8
amelynek jellemzéje a politikai semlegességet biztosité intézményrendszer, vala-
mint a munkakdr- és teljesitményalapu dijazés.*® Igy teht a minta két mértékado
alapelve a depolitizdltsdg és az érdemek els6dlegessége, amelyeket a koztisztvisel 6k
dltalénos magatartasi kvetelményei egészitenek ki (integritas, tisztesség, objektivitas
és partatlansag). 5 Erre tekintettel a személyzetpolitikéval foglalkozé szakirodalom
gyakran merit systemnek nevezi az angolszasz személyzeti rendszereket.5* Az angol-
szész jogrendszer jellegzetességei ugyanakkor megmutatkoznak a koztisztvisel6i
rendszer szabdlyozasaban is.>? Nem talalunk — a kontinentalis megoldasokhoz
hasonld — egységes kozszolgdlati jogi kodexeket, de egy-egy jogviszonyelem te-
kintetében is csak elvétve olvashatunk jogszabalyi formaba foglalt munkavégzési
szabdlyokat. Ezek is els6sorban keretjellegtiek, garancidlis szervezeti és eljarasi
kérdéseket tartalmaznak, valamint a szabalyozas tartalmat meghatdrozé alapelvi
normdkat fogalmaznak meg.53

A kozszolgdlati személyzeti rendszerek elényei és hdtrdnyai,
illetve tdrsadalmi alrendszerekkel kapcsolatos kolcsonhatdsai

A zértabb és nyitottabb rendszerek egyardnt bévelkednek eldnyokben és hdtrdnyok-
ban.5* A zdrtabb rendszerek kiemelked6 hozadéka lehet a [étszam 6sszetételének
dlland6saga és stabilitdsa.>> Az allandésag és stabilitds 6sszességében pozitivan
hathat a kézszolgalat politikasemlegességére — amit Gsszeférhetetlenségi szabélyok
biztositanak —, a kozigazgatds demokratikus jogallami miikodésére 6 és a szakmai
hozzaértés folyamatos biztositisara, azonban negativan a koltségvetési kiadasok

48 LINDER 2010a: 27.

4 HAZAFI2021: 1285-1307.

S0 Civil Service Code (Koztisztvisel8i Kédex). Lasd tovabbd Kiss 2019d: 82. A részét képezi
a kovetkezé torvénynek: Constitutional Reform and Governance Act 2010 (Az alkotma-
nyos reformrél és a kormanyzasrél szl torvény 2010). Az elvekkel kapcsolatban 14sd még
PETROVICS 2018: 151-152.

51 GYORGY 2019d.

52 Példdul LORINCZ 2010: 272, 274.

53 GYORGY 2019d. Lisd még PAXSI-PETRO 2023b.

54 Lésd az elényok és hitrdnyok, valamint a tdrsadalmi, gazdasagi és politikai alrendszerekkel
vald viszony részletes elemzését: GAJDUSCHEK 2008a: 25-34. Tovabbd MELYPATAKI 2010:
170-177; HORVATH 2011a: 116-119.

55 HORVATH A. 2013C: 54-58.

56 (GAJDUSCHEK 2008a: 31.
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mértékének alakuldsdra. Nagy terhet rohat ugyanis a kozigazgatas teljesitoképessé-
gére,>” tovabbd szervezeti szinten gitjat képezhetia racionalizalasi folyamatoknak,
ezzel a valtozadsokhoz nehezen igazodé rugalmatlansagot idézhet el6. A tisztvisel6
szintjén — a szamos jogviszonyelemben megjelend automatizmus miatt — hatranyt
jelenthet a folyamatos motivacié fenntartdsa.5® Ami a zértabb rendszerekben pozi-
tivumként jelentkezik, az a nyitottabb rendszerekben negativum, és forditva, tehat
egymas inverzeként értékelhetok.

A nyitottabb rendszerek legfobb elényeként rugalmassiga emlithetd, ami a felté-
telezések szerint koltséghatékony, és az egyes modern HR-menedzsmenteszkozok
felhasznalasat is elésegiti. Konnyebben mobilizalhaté a személyi allomanya, ami
a véltozdsokra val6 reagaloképességét nagyban tdmogatja.6® Mésik olvasatban,
elényei a demokrdcia elveihez, ezen beliil is a valasztdi akarat leképezédéséhez
kotheték.S! Hatranyai kozil kiemelend6 ugyanakkor ennek masik oldala, azaz
politikai kiszolgaltatottsaga, ami a létszam tekintetében bizonytalansagot, 5% végsé
soron fluktudciét eredményezhet, és megagyazhat a nepotizmus, a politikai zsak-
manyrendszer kialakuldsanak.

CENTRALIZACIO £ES DECENTRALIZACIO
A KOZSZOLGALATI SZEMELYZETI RENDSZEREKBEN

Altalanos személyzetpolitikai kérdés, hogy a — személyiigyi vagy humaneréfor-
ras-gazdalkodasi — feladat- és hatdskorok milyen médon oszlanak meg az egyes
munkaltatéi (kozponti és szervezeti) szintek kozott. Ennek megfelel8en centra-
lizdlt(abb) és decentralizdlt(abb) személyzetpolitikai rendszerekrél beszélhetiink,
amelyek tobb szinten és tobb szempont alapjan, killonféle dimenziékban értel-
mezhet6k.%3 Az OECD az egyes személyzetpolitikai rendszerek jellemzéinek
vizsgalatakor komoly hangsulyt fektet a centralizacié és decentralizdcié mértékének

57 LORINCZ 2010: 276.

58 MELYPATAKI 2010: 175.

59 Akét modell weberi értelemben vett idedltipusként értékelheté. PATYI - VARGA Zs. 2012: 337.

60 HAZAFI2009a: 10; LORINCZ 2010: 275—276.

61 (GAJDUSCHEK 2008a: 25-29.

62 LORINCZ 2010: 275—276.

63 Lasd példdul DEMMKE-HAMMERSCHMID-MEYER 2006; LINDER 2007; HAZAFI 2018b;
BALAZS 2009: 6-12.
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alakuldsiba. Az OECD kormdnyzati korképei®* egyrészt lehet6séget teremtenek
az 6sszehasonlitdsra, az elmalt években bekovetkezett valtozasok, s igy az egyes
kozszolgalati személyzeti rendszerek tendencidinak révid értékelésére. Mdsrészt
kiillon fejezetben foglalkozik a kozszolgalati humaneréforras-gazdalkodassal, azon
beliilis a HR-feladat- és -hataskorok delegalasaval. Igy sajitos médon elemezhetjiik
az emlitett személyiigyi tevékenységek alakulasat, és egyben képet kaphatunk a prag-
matikaelemek centralizaltsdganak fokardl, valamint a centralizacié-decentralizacid
lehetséges értelmezési kereteirdl.

A centralizdcid és decentralizdcié dimenzidi
az egyes OECD-tagorszdgok gyakorlatdban

A kozszolgélat személyi dllomanyit illetéen és a statisztikdkat tekintve tobbféle

megkozelitésben beszélhetiink centralizdciordl és decentralizaciorol. Trgabb érte-
lemben létezik egy kiils6 oldala, amely, mint a kozigazgatds szervezetrendszerének

felépulését segitd, alapvetd és hagyomanyos szervezési elvekre utal.® Esetiinkben

ez csak kozvetetten jelenik meg. Sziikebb értelemben kilonb6z6 értelmezési kate-
goriakbol tevdik ssze; egyrészt ajogi szabalyozas, masrészt a munkaltatdijogok

telepitése, harmadrészt a HR-hataskorok gyakorlasa szempontjabodl vizsgalhatd. 6
Ebben a fejezetrészben ezeket egytittesen, egymassal Gsszefiiggésben vizsgdlom meg

az OECD-tagorszagok gyakorlatai alapjan. A személyzetpolitikdn beliil a decent-
ralizacioét az OECD a HR-delegalas témakorében vizsgdlja. Baldzs Istvan szavaival

élve ,,a delegacio célja olyan 6nallésdgot adni a kozszolgalati menedzsmentben, mely

egy adott kozigazgatasi szerv szintjén lehet6vé teszi a rendelkezésre all6 eszkozok
optimalis adaptaciojat a szervezeti célok megval6sitésa érdekében”. Az alabbiakban

tehdt részletesebben ennekjellemzdit és az OECD-tagorszigokban megfigyelhetd

tendencidit tekintem at.

64 Az OECD-statisztikék felhasznélasdnak okai: naprakészek, tematikusak és fejlesztéskozpon-
tuak. OECD 2017.

65 LORINCZ 2010: 153-158. Ldsd még JOzsa 2014; LAPSANSZKY — PATYI - TAKACS A. 2017:
11-54; TEMESI 2020: 151-167; HEGYESI 2020: 229-256. Kozelmultbeli forrdsként 1asd HEGYESI
2023: 63—74.

66 HAZAFI 2018b: 61-63. Lasd tovdbb4d LINDER 2010a.
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1. dbra. HR-delegdlds az OECD-tagorszdgok kézponti
kozigazgatdsdnak — minisztériumi — gyakorlatdban
Forrds: OECD 2017 alapjan a szerz6 szerkesztése®’

Az OECD 2017-es felmérése alapjan 2010-hez képest a minisztériumok szintjére
delegalt HR-feladat- és -hatdskirok dltaldnosan inkdbb csokkentek (17 tagorszégban).
Ujdonsag, hogy Csehorszag és Hollandia a kordbbiakhoz képest jobban kézpontosi-
tott. Csehorszagban ez a ,kézjogias” jogi szabdlyozas irdnydba torténd elmozduldssal
igazolhato.%® Hollandidban is centralizéltak pragmatikaelemeket, mint példaul
ateljesitményértékelési rendszert.%® Kisebb ardnyban névekedés volt tapasztalhatd
11 tagorszagban, amelyek kozott szignifikdns valtozas volt Szlovakidban, Irorszdgban,
Németorszidgban és Olaszorszdgban. Svédorszagot magas foku decentralizéltsdga
mellett stagnélas jellemezte, mig néhany (s tag-) orszdgban nem 4lltak rendelke-
zésre adatok, s igy az Osszehasonlithat6sig kovetelményei sem teljesiiltek. Valodi
tipusfiiggd tendencidk ugyanakkor nem dllapithatok meg a valtozas — csokkend vagy
novekvd — irdnyait tekintve. Annyi bizonyos, hogy a centralizcié jellemz6bb volt
2010 és 2017 kozott, amelynek altaldnos, nemzetkozileg is kimutathaté novekedése
mogott — egyebek mellett — vélhetéen a New Public Management (a tovabbiakban:
NPM) altal kozvetitett megolddsok alkalmazasdnak visszaszoruldsa, az NPM-be
»vetett hit” megrendiilése’® huzédhat meg.

67 Elsésorban az OECD 2017: 138-139 alapjén.

68 2015-benlépett hatdlyba a cseh kozszolgélati torvény. Ezt megel6zéen munkajogi szabélyozas
hatalya alatt alltak a kdzponti kézigazgatas dolgozo6i. Frank Bold 201s.

6 Az HR Strategy 2020 for Central Public Administration végrehajtdsdra kertilt sor.

70 SzAKACS G.2020d: 18-19.
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A személyzetpolitikai rendszertipusok 6sszefiiggései
a centralizdciéval és a decentralizdcioval

A személyzetpolitikai rendszertipusok szerinti 6sszehasonlitdsok dltalédban a kar-
rier- és munkakdoralapii rendszerek jellemzdi alapjan kategorizaljak az éllamokat.
Ez a felosztds nem kizdrdélagosan, de szimos kérdésben megfeleltetheté a zdrt
(,kozjogias”) és nyitott (,munkajogias”), illetve centralizdlt és decentralizdlt szem-
beallitéssal is, mivel a karrierrendszereket tobbnyire a zart (,kézjogias”), illetve
centralizalt szabalyozas jellemzi.”* Erdemes azonban 4ttekinteni a jogi szabdlyozds
jellege és a pragmatikaelemek decentralizdcidja (ha ugy tetszik, személyiigyi hatds-
korok telepitése) kozotti kapcsolatot.

Azinkdbb ,munkajogias” szabalyok”?* szerint mikod6 kozszolgilati személyzeti
rendszerek tobbségében — mint példaul Svédorszagban, Ausztralidban, Olaszor-
szagban, Esztorszagban, Uj-Zélandon, Finnorszagban, Szlovénidban, Norvégiiban,
Dénidban, valamint Nagy-Britannidban — a centralizaciés folyamatok er6s6dése
mellett is magas foku, OECD-atlagot meghalad¢ a szervezetek 6nallésaga straté-
giai — példaul bérezési, teljesitményértékelési vagy etikai rendszereket érdemben
érint6 — kérdések rendezésében. Ugyanakkor ezt nem szabad 6sszetéveszteniink
aszabdlyozatlansaggal, hiszen Svédorszdgban péld4ul keretszabalyok és a kozponti
szervkoordindcidja biztositja a sziikséges garancidk érvényesiilését és a gyakorlatok
szabvanyossagat. Erre ellenpélda Szlovékia, ahol egészen 2017-ig nem voltak adottak
a keretszabalyok koordindlasanak kozponti feltételei.”> A munkajogi szabédlyok
vagy a formilis értelemben kozszolgdlati jogi, de tartalmi szempontb6l munka-
jogi jellegli normak, illetve kollektiv szerzédések csak altaldnos rendelkezéseket
fogalmaznak meg, igy természetes szervezdelv a pragmatikaelemek kialakitasara
vonatkozo személyzetpolitika decentralizicidja. A szervezetek dontési kompetencidi
széles kortiek, ahol tobbnyire a sajat szintjiikon megy végbe a pragmatikaelemek
gyakorlati elveinek kimunkalasa és részletszabdlyainak megalkotasa is. Ebbél ko-
vetkez6en lényegében sziikségszerti az intézményi és funkciondlis decentralizdci6
az ilyen jogi kornyezetben mtikodd személyzeti rendszerekben. A centralizaci6
mindossze a standardizalast szolgalo, legmagasabb szint( stratégiai dontésekben,
intézkedésekben, garancidlis foglalkoztatdsi szabdlyokban érvényesil.

71 Lisd HAZAFI 2021: 1285-1307.

72 Ami nem feltétleniil jelenti azt, hogy egy és ugyanazon szabalyok vonatkoznanak a koz-
és maganszférara, hanem sokkal inkdbb azt, hogy a szabélyok kozelitenek egymas felé. Példaul
Ausztralidban és Kanaddban a kozszolgalat annak ellenére, hogy a nyitottabb modellek saja-
tossagait titkrozi, kozjogi alapokon dll. Lasd aldbb részletesen.

73 Ekkor 1j, tobbnyire karrieralapti kozszolgalati torvényt fogadtak el. Lisd Act No. 55/2017 Coll.
on the Civil Service.
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Ezzel szemben, ahol dontéen ,kozjogias” a szabalyozas, ott tobbnyire masképpen
értelmezendd a centralizdcid-decentralizdcid belsé oldala is, és a jogi centralizd-
ciét nem koveti szitkségképpen az intézményi centralizdcid, mar csak az egyes
pragmatikaelemek, HR-mechanizmusok (intézkedési szabélyok és eljardsrendek)
szabalyozottsdga miatt sem. A jogi és intézményi centralizdcié viszonyéban az intéz-
mények kozotti HR-feladat- és -hatdskorok koncentrécidja vagy dekoncentrécidja
sokkal jobban kifejezi e rendszerek sajatossdgait.”* Ez azonban nem kovetkezik
automatikusan, hiszen mint emlitettem, akdzponti HR-szervvagy szervezeti egység
szerepe eltér a fentiekben bemutatottaktdl, s funkciondlisan inkdbb jogi normak
szerinti mechanizmusokrél”s van sz, nem pedig 6nall6 rendszeriranyitd szervhez
tartozé dontési kompetencidkrdl. Tehdt a jogszabaly rendelkezik az egyes pragma-
tikaelemekrél (valamilyen személyzetpolitikai felfogds mentén), a személyiigyi
feladatokrdl, a kozponti szerv/szervezeti egység és az egyes szinteken talalhato
szervek (munkaltatéi jogkorének gyakorléi vagy azok a vezetdk, akikre ezt atru-
héztik) pedig gyakoroljék az ezekhez tartozo — kizardlagos, delegalt, megosztott
vagy parhuzamosan gyakorolhat6 — hatdskoroket.”s Legtobb esetben torvényi
szinten — szemben a ,munkajogias” szemlélettel, a kozigazgatdsi szervek aktus-
kibocséto hataskorétél fuggetlentil — rendezik a kozszolgalati pragmatika egyes
elemeit, ennek részeként a személyzeti igazgatast is, nem mellesleg a felelsség
és a munkaltatdi jogok gyakorldsa is e joganyagban foglaltak szerint oszlik meg
az egyes szereplok kozott. Ez azt jelenti, hogy a stratégiai kérdésekrél valé donté-
sek, tovabba azok végrehajtasa elvélik egymastol, s a szervezetek szerepe gyakran
minddssze ez utdbbira korlatozodik, azaz a kdzponti szervezeti egység ugyanugy
ajogszabalyokban meghatérozott feladatokat hajtja végre, mint a vertikélisan als6bb
szinten elhelyezkedd szervek. A koltségvetési megfontoldsok szintén csokkentik
ahatdskorok intézményi kapacitasait, ezzel egytitt a valodi decentralizciot.”” A koz-
ponti szerv/szervezeti egység bizonyos kérdésekben tehat meghatarozhatja a maga
személyzetpolitikai elképzeléseit (erre aldbb visszatérek még), 4m sokszor legfeljebb
ellendrzési, feliigyeleti hatdskoroket gyakorol, valamint médszertani kérdésekben,
szolgaltatds- és szakmai tdmogatdsban rendelkezhet nagyobb szabadsiggal, tobb-
letszakértelemmel. Erre ékes példa volt Magyarorszag a Kit. hatalybalépése elott,
ahol a jogszabdlyok”® szinte minden lényeges jogviszonyelemet rendszerszinten

74 Lérincz Lajos dltal hasznélt értelemben, a feladatok elldtasahoz sziikséges 6nallo hataskoroket
értve a fogalompar alatt.

75 BALAZS 2014: 24.

76 BALAZS 2014: 24.

77 HAZAFI 2009a.

78 AKttv. és annak egyes pragmatikaelemekkel, a személyzeti igazgatassal kapcsolatos végrehajtdsi
rendeletei.
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szabalyoztak. Ugyanugy meghatdroztik a személytigyi kozpont kivalasztissal,
toborzdssal, tartalékdllomdnnyal, s ezek nyilvantartdsaival vagy adatkezelésével
osszefiiggé normakat, mint a tisztvisel6k jogviszonydnak létesitésére, médosuld-
sara és megsziinésére vagy éppen tartalmdra vonatkozo rendelkezéseket, illetéleg
akozszolgélati életpédlyaval vagy személyzetpolitikdval kapcsolatban all6 miniszteri
felel8sségi koroket. Mi tobb, a kozponti szabalyozds részletesen kiterjedt csekélyebb
jelentéségli operativ és adminisztrativ aktusokra, személytigyi tevékenységekre is.””
Mindez azonban folyamatosan dtalakuléban van, amely kifejez6d6tt mar az allami
tisztvisel6i jogviszony elemeiben is, ahol tobbek kozott az eldmenetellel, az illet-
mények meghatarozasival vagy a teljesitményértékeléssel kapcsolatos munkaltatoi
intézkedések, dontések kotottsége jelentésen relativizalodott. Ezt a sort azonban
az Ujabban megjelend kozszolgalati torvények is folytatték (ezekrol késébb részle-
tesen frok). Azaz a funkcionalis decentralizacié legtipikusabb megjelenési formaja
az egyes pragmatikaelemek szabdlyozdsdban megfogalmazott kovetelményeknek
és személyzetpolitikai elképzeléseknek vald megfelelés megitélése vagy a személytigyi
tevékenységet is érint8 kozjogi szervezetszabalyozo eszkdzdk (példdul normativ
utasitas formajéban a kdzszolglati szabélyzat) megalkotdsa. Mindez magéval hozza
atisztviselével vagy a szerv mikodésével kapcsolatos mérlegelési jogok boviilését.
A tendencia megfigyelhetd tobbek kozott Franciaorszdg, [rorszdg, Spanyolorszag
vagy Gorogorszag esetében. Természetesen ezek trendek és csoportositisok, ame-
lyek soran valdjdban nem ilyen szintiszta a kép, s6t nagyon is vegyes. Vannak olyan
,kozjogias” rendszerek, amelyek lényegesen decentralizaltak a pragmatikaelemeket
nézve (példdul Németorszag, ahol az utébbi években volt szignifikdns emelkedés).
Ugyanigy az Amerikai Egyesiilt Allamok, amely az angolsz4sz kézszolgélati minta
tipikus képvisel6jeként viszonylag centralizalt az OECD-adatok szerint.

HR-feladat- és -hataskorok gyakorldsa az OECD-tagorszagokban

Az egyes kozszolgalati személyzeti rendszerekben foglalkoztatott tisztviselSkre
vonatkozd ,munkajogias’, ,kizjogias” szabdlyozdsi megolddsok eltéré, ezzel egytitt
rendkivill szines képet festenek.8? Az aldbbi téblazat szemlélteti, hogy az OECD
szempontrendszere szerint afontosabb pragmatikaelemeket milyen médon alakitjak
ki és hajtjak végre a nemzetkozi gyakorlatban.

79 Ezekrdl részletesen ldsd PETRO 2014.
80 fgyjelen esetben az adott rendszerben jellemzébbet kezelem irdnyadéként. DEMMKE—
MOILANEN 2012: 18-19; KUPERUS-RODE 2016: 27; OECD 2012.
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2. tiblédzat. A HR-hatdskorok gyakorldsdnak formdi

A HR-feladat- és -hatiskorok gyakorlasa

. ‘ (. . L 1L 1.  IV. V. VI. VIL
és a szabalyozas jellege szerint

Kozponti HR-szerv, I,nech:amzmus (kézponti 19 14 18 15 - 11 3
szabalyozas)

Kozponti HR-szerv, mechanizmus — minisztériu-
mok, iigyndkségek (minimum-keretszabélyoz4s)

Minisztériumok, tigynokségek mechanizmusa

(szervezeti szabélyozds) 2 = 20 18 = = 2

Szervezeti egységek, csoportok mechanizmusa
(szervezeti egység szabalyozasa)

Nem alkalmazhatd, nem elérhetd 1 0 3 1 3 3 0

A feladat- és hataskorok a munkaltatdi jogok

telepitése szerint
Kizérdlagosan kézponti hatdskor 17 7 10 12 3 4 3
Kizérdlagosan delegalt hatdskor 9 12 13 11 16 18 17
Megosztott hatdskor N 4 1 3 4 3 4
T6bb szinten gyakorolhatd hataskor 3 10 8 8 8 7 10

Megjegyzés: 1. llletményrendszerrel; II. munkafeltételekkel; IIL. koltségvetési
keret felhaszndldséaval; IV. teljesitményértékelési rendszerrel; V. az illetmény
valtozo részének kezelésével, a teljesitményfiiggé dijazassal; VI. a munkakorok
kialakitdsaval; VII. a kivalasztdssal kapcsolatos feladat- és hatdskorokkel. Félkovérrel:
a szervezeti szinten leggyakrabban gyakorolt feladat- és hataskorok (tagorszag);
délt bettivel: a szervezeti szinten legritkdbban gyakorolt feladat- és hataskorok;
sziirke hattérrel: a HR-tevékenység leggyakoribb helye a szervezetrendszerben.

Forrds: OECD 2017 alapjan a szerz6 szerkesztése

Az dsszehasonlitds természetes velejardja — kivaltképpen a kdzszolgalati foglalkoz-
tatdsra jellemz6, akar orszadgokon beliil is tobbszorosen dsszetett és differencialt
rendszereket illetéen — az dltalanositds. Ugyanakkor a kiugré értékek jelzésértékiiek
lehetnek, igy van ez a pragmatikaelemek, HR-tevékenységek és mechanizmusaik esetén
is. A dijazas teriiletén jellemz6 a centralizicio, s atipikus a tisztdn delegalt hatas-
korok ardnya. E mogott leginkabb koltségvetési megfontolasok huzdédnak meg.
Ahogy arra Baldzs Istvan is felhivja mar a fentiekben idézett irdsdban a figyelmet,
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a kozigazgatasban végzett munka értéke egy absztrakcion alapszik, ahol a koltség-
vetés keretei alapvetéen hatdrozzik meg azilletmények szinvonalat.3! Személytgyi
tevékenységek sokasaga jelentkezik a szervezetek, minisztériumok szintjén, s gyakori,
hogy a hatdskorok megosztottak, delegéltak vagy éppen parhuzamosan gyakorol-
hatok. Szignifikdns a delegalds azonban azokban az esetekben, amikor az egyéni
és szervezeti sajatossagok ismerete hatvinyozottan sziikséges adott huménpoli-
tikai dontések meghozataldhoz. Igaz ez az illetmény véltozo részének kezelésével
ésateljesitményfiiggd dijazdssal kapcsolatban, a munkakoérok kialakitdsa, valamint
akivalasztas (toborzas, szelekeid, kinevezés) soran. Ezekben az esetekben ugyanis
indokolt a tisztvisel6 valds teljesitményének ismerete, az ellaitandé feladatokhoz
igazodé munkakorok elemzése és értékelése, valamint a kapacitdsoknak és szervezeti
igényeknek megfeleld munkaeré (palyazo) kivélasztésa és beillesztése. A keretsza-
balyozds — ami a hatdskorok megosztasat kisérheti — leggyakrabban az illetmény
valtozo részének kezelése (mint példdul az alapilletmény-eltérités) soran jelentkezik.
Az OECD kiilon felhivja a figyelmet, hogy az alapilletmény-eltérités, a személyi
illetmény vagy barmilyen valtozo illetményrész a kozszolgélati javadalmazas indoko-
latlan eltéréseit eredményezheti. Masrészrél ugyancsak figyelmeztet az OECD arra,
hogy a dijazas jogi garancidinak kialakitdsa a tagorszagok jogallami kételezettségei
kozé tartozik. Kiilonosen nagy hangsuly keriil ezekre a szempontokra azokban
a kozszolgélati személyzeti rendszerekben, ahol az alkalmazas élethivatasra szol
(vagylegalabbis elémeneteli és karrierpalyét nyujt), és a palyabiztonsig magas(abb)
fokuy, a tisztvisel6nek pedig jogosultsdga van a jogszabaly rendelkezései szerint
meggdllapitott illetményére. A keretszabdlyozas legkevésbé a koltségvetési kérdé-
sekben jellemzo. A szervekben vertikélisan lefelé haladva, a szervezeti egységek
szintjén mar kevesebb hatdskorrel taldlkozhatunk. Nincs olyan kézszolgdlati rend-
szer, ahol a szervezeti egységek felel8sek volndnak (meghatdroznak a személyzeti
politikét és a szabalyozs tartalmat) vagy elldtndnak személyiigyi tevékenységeket
afizetési rendszerek esetében, koltségvetési kérdésekben, valamint a munkakérok
kialakit4sdban. A szervezeti egységek vezetdi (aki a munkaltatéijogokat gyakorolja
az érintett kérdésekben) néhany tagorszdgban a munkafeltételek kialakitésaval,
a teljesitményértékelési rendszerek és a teljesitményfiiggé dijazas korében rendel-
keznek hataskorokkel. Szignifikdns, hogy a személyzeti feladat- és hataskorok koziil
legtobb helyen a szelekciot bizzék ezekre a kisebb egységekre.

Le kell azonban szégezniink, hogy a decentralizacioé foka 6nmagiban nem egy
mindségi mutatd, hanem inkdbb a rugalmassdg mértékét kifejezni hivatott érték.32

81 Lasd GYORGY 2019b.
82 HAZAFI 2018b.
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Ezt az allitast aldtamasztjak a fentiekben foglaltak is, hiszen tobbnyire érvényesiil

ahatdskdrok decentralizaldsaban vagy dekoncentralasaban a szubszidiaritas elve (aszol-
gélati ut csokkentése mellett), a huménpolitikai feladatok hatékonyabb ellatasdnak
igénye. A delegaldssal szemben Iényeges kitétel, hogy csak megfelel felhatalmazas

(empowerment) biztositdsaval egyiitt lehet hatékony. Ahogy Szakics Gabor fogalmaz,

»afelhatalmazas elterjedése pedig torvényszertien magaval hozza a vezet6i tevékenység,
attittidok, stilus valamennyi szinten torténd atalakuldsat, végeredményben a stratégiai

szemlélet és gondolkodds meghatdrozova valdsat eredményezi” 33 A delegalds el6nyeir6l

és hatranyairdl is részletesen olvashatunk egyes szerz8k frasaiban.®* Osszességében

afelhatalmazis sikere érdekében — legyen sz6 sziikebb, ,kozjogias” vagy akar tdgabb,

,munkajogias”keretfeltételekr6lis — biztositani sziikséges a megfelel6 felel 6sségre vonasi

(felel8sség/elszamoltathatésag) S ésjogorvoslati szabdlyokat, illetve a feladatokhoz

tartozo6 valamennyi hatdskort és jogi eszkozt.

A centralizdcid és decentralizdcié dimenzidi
az egyes foglalkoztatdsi szinteken

Tagabb értelemben a kozszolgalati személyzeti rendszerekben a kozponti szint alatt
elhelyezkedd személydllomdny ardnya akdzszolgilat (kozigazgatasi foglalkoztatds)
decentralizaciojat fejezi ki.®6

Az OECD éltalanos trendként fogalmazza meg, hogy ahol szélesebb korben
dolgoznak alsébb szinteken, ott a [étszdm ardnyat kovetve, a kozfeladatok elldtasa
és a kozszolgaltatdsok nyujtasa tekintetében névekszik a HR-tevékenységek dele-
galasa, s az ezzel jaro feladat- és hataskorokhoz kapcsolodo felel6sség mértéke. Ezt
némileg aldtdmasztja, hogy a személytigyekben egyébként decentralizalt tagorszdgok,
mint Svédorszag, Finnorszag, Norvégia, Dania, Németorszag abszolut; Olaszorszag,
Esztorszag vagy az Amerikai Egyesiilt Allamok esetében viszonylagosan decentra-
lizalt a kozszolgalat személyzetének eloszlasa.

Allamtani szempontbél 4ltalinos, hogy a legtobb kozszolgalati rendszerben
tobb foglalkoztatott dolgozik a kozigazgatas alsobb szintjein, mint a kézponti
kozigazgatésban. Erdemes kiemelni, hogy a szovetségi allomokban foglalkoztatott
tisztviselok nagyjabol egyharmada szovetségi szinten dolgozik, igy ez 1ényegében

83 SzAKACS G.2015b: 33.

84 Péld4ul Christoph Demmbke vagy Linder Viktéria mar idézett miiveiben.

85 LINDER 2010a: 107.

86 OECD 2017: 92. A kozigazgatas decentralizdcidja alatt ugyanis éltalénosan mast ért a magyar
kozigazgatas-tudomanyi szakirodalom.
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decentraliziciot indukél. Az egységes dllamokban mar kevésbé mutathaté ki bar-
miféle tendencia. 2009 és 2014 koz6tt szignifikins valtozdsok nem kovetkeztek be
anemzetkozi térben. Jelentds dtrendezédés a kozponti kozigazgatasban mindossze
Magyarorszagon volt tapasztalhatd, ahol a szervezeti és hataskori dtszervezések
aszemélyi dllomdny centralizicidjat, azon belilis ,,csicsminisztériumi” strukturdba
koncentralédasat eredményezték.3”

A decentralizdcid kezelésének intézményi feltételei
A kozponti személyzetpolitikai szervek tipusai

A decentralizalt mikodés hdtrdnyai az elmult években megmutatkoztak még a jel-
lemz8en ilyen médon mikodé kozszolgalati rendszerekben is.38 Nagy-Britannidban,
az Amerikai Egyesiilt Allamokban és Kanad4ban igazsigtalansigok jelentek meg
a koztisztvisel6k dijazasa teriiletén. Egyrészt a bérkereseti oll6 egyre szélesebbre
nyilt akozszféra és a versenyszféra viszonyaban, masrészt mintegy husszoros kiilonb-
ség alakult ki a kozigazgatdson beliil alegmagasabb és a legalacsonyabb illetménnyel
rendelkez6 koztisztviselok kozott. Ausztrélidban ehhez hasonléan a szervezeti frag-
mentdcio, a partneri egyiittmikodések és a koordinacio hidnya valt jellemz6vé. 8
Svédorszagban szintén szaimos olyan intézkedés sziiletett, ami a decentralizaciobol

fakadé hatranyok kikiiszobolésére torekszik. Igy példéul 2022 elsé negyedévében
a svéd kormdny az dllamkincstart 4j koztisztvisel6i képzés kialakitdsaval bizta
meg. A képzés célja, hogy bemutassa az Gjonnan felvett koztisztvisel 6k szamara
a koztisztvisel6i statusz kiilonleges jellegét, a kozigazgatésra vonatkozé alapvet
jogelveket és szabdlyokat, valamint az adminisztriciora jellemzé szervezeti kultarat.
Nem titkolt célja ezzel a kormanynak, hogy konnyebben megel6zzék akoordinacié
hidnyabol fakadé hibakat és hidnyossdgokat az tigyintézés soran. A kormany bizik
abban, hogy az 4j képzés eredményeként csokkenhetnek a korrupciés kockazatok,
ami hozzdjarulhat a kézigazgatasba vetett dllampolgéri bizalom megerésodéséhez
is.?? Ugyancsak hozzdjirul a svéd kozigazgatdsi munkavégzés 6sszehangolasa-
hoz a 15 hatdsag részvételével miikodé mobilitési program.®! A svéd kozigazgatds

87 Lasd err6l részletesen HAZAFI 2011: 48—54.

88 Erre mutatott rd az alabbi 6sszehasonlité kozigazgatdsi jogi tanulmany is: THIyS—
HAMMERSCHMID-PALARIC 2017: 25-26.

89 HAZAFI 2021: 1290.

90 Lasd errél a svéd kormény honlapjén olvashaté kommiinikét: Regeringskansliet 2022.

91 Lasd errél a program honlapjat: http://rorlighetistaten.se/om-roerlighet-i-staten/.
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azonban ldthatéan nemcsak a jogias megolddsokra helyezi a hangsulyt, a megfelel6
szervezeti kultura kialakitdsat is fontosnak tartja a decentralizacié kockdzatainak
kezelésére. Ezért olyan soft eszkozoket hasznalnak a kozszolgdlati jog altal nem
szabdlyozott kérdésekben valo eligazodasra, mint a kézikonyvek vagy az online
tréningek (ez az angolsz4sz orszdgokban is jellemz6).22 Ezeknek a biztositasa a Svéd
Kézigazgatasi Ugynokség (Statskontoret) feladata.®?

Azilyen soft eszkdzok elsésorban a tuddsmegosztds témakorébe sorolhatok. Igy
példaul az Ausztrdl Kozszolgilati Bizottsag (Australian Public Services Commission)
szakmai témogatést (szabdlyok, irdnyelvek magyarédzata, tanédcsadds, jogi segitség-
nyujtas) nyujt az egyes kozigazgatdsi szerveknek, biztositja a tisztvisel8i magatartési
szabélyok egységes kommunikdcidjat, és ezen keresztiil betartdsat.®* A francia
koézszolgalatban a munkakor-értékelés sordn felhalmozott tudds megosztasara
szakmai hélézatot hoztak létre, amelyben a munkakorok tervezésében részt vevd
tandcsadok tevékenykednek. A francia kozszolgdlatban a tuddsmegosztast segiti
akoordindcids irodak igazgatdinak halozata is, amelynek keretében az 8ket iranyit6
korményzati szerv, a Kozigazgatési és Kozszolgalati Féigazgatosag (Direction Gé-
nérale de '’Administration et de la Fonction Publique)®® rendszeres taldlkozdkat tart
az egységes joggyakorlat biztositisa érdekében.”® Itt sziikséges megemliteni, hogy
a belga Stratégiai és TAmogatasi Szdvetségi Kozszolgalati Hivatal (SPF BOSA)®7
2022-ben Tudoményos Tandcsad6 Bizottsag feldllitdsdra kotelezte el magat a kozszol-
galati HR-stratégiak, gyakorlatok és eszk6zok pontosabb meghatarozasa érdekében.
A tandcsadds els@sorban a személyzet kivalasztasdra, fejlesztésére, értékelésére
és ezek etikai szempontjaira, valamint a HR-trendek elérejelzésére és innovativ
megoldasok meghatarozasara iranyul.”®

A fenti folyamatok megértését és kezelését segiti (ahogy arra kordbban mér
utaltam), ha attekintjiik a személyzetpolitikai szervek tipusait. A személy-
zetpolitikai kozpontok dsszkormdnyzati és szektordlis szinten miikodhetnek.
Az 6sszkormdanyzati személyzetpolitika kialakitdsa és mitkodtetése kozvet-
leniil a végrehajté hatalom vezetdjéhez vagy valamelyik szakminiszterhez,
illetve autoném szerv vezetéjéhez tartozhat. Amig elébbi esetben az alta-
lanos kormdnyzati kézpont, addig utobbi esetekben személyzetpolitikai

92 Liasd HAZAFI-LUDANYI 2022.

93 L4sd az Allami Hivatal honlapjén: Statskontoret [é.n.a].
94 Lasd MORE 2018b: 83.

95 HAZAFI2019g.

96 KLOTZ 2018: 153-154.

97 LINDER 2018¢C: 97.

98  SPF BOSA 2022.
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(szakpolitikai) kdzpont formajaban latjak el az egyes feladatokat.®® A szek-
toralis személyzetpolitikat altaldban a minisztériumok felel6s miniszterei
dolgozzak ki és érvényesitik az 6sszkormanyzati személyzetpolitika keretein
beliil. Ennek megfeleléen, amig az 6sszkormdnyzati személyzetpolitika gon-
doskodik (péld4ul jogszabalyban) a besoroldsi fokozatok és az ezekhez tartozé
fizetési fokozatok meghatdrozdsardl, addig a szektoralis személyzetpolitika
osszekapcsolja azokat az egyes munkakdori kategéridkkal (valamilyen kézjogi
szervezetszabdlyozo eszkdz segitségével).100

A kormdnyzati kozpontok politikai és szakmai szempontbdl is stratégiai jelen-
téségliek. FObb feladataik kozé tartozik példaul a kormdnyzaton beliili politikai
koordindci6 vagy a kormdnyzati dontések el6készitése. Stratégiai jellegii miikodésiik
ellenére az OECD-tagorszagokban altaldban véve kevéssé foglalkoznak személyzet-
politikai kérdésekkel. Kevés tagorszagban szerepel a személyzetfejlesztési stratégia
kidolgozasa kizarolag a kormanyzati kozpont feladatai kozott. Példaként hozhatd
erre talan a lengyel kozszolgdlat, ahol a kormanyzati személyzetpolitika centruma
a miniszterelnok koriil 6sszpontosul, azaz a rendszer intézményileg viszonylag
kdzpontositott. 10! A kozszolgélat vezetdje (Szef Stuzby Cywilnej) tevékenységét
kozvetleniil a miniszterelndknek aldrendelve fejti ki. 102 Felel6s tobbek kozott a sze-
mélyzeti igazgatds irdnyitasaért, a targyban vonatkozo jogszabalyok tervezetének
el6készitéséért és a stratégiai dokumentumok, elemzések, valamint beszamolok
és jelentések elkészitéséért.19® A kozszolgilat vezetSjének hivatali, adminisztrativ
tamogatasat a Miniszterelnoki Hivatal Kozszolgélati Osztalya biztositja.'%* Ugyan-
csak aminiszterelnoknek kozvetleniil alirendelt — és szervezetileg a Miniszterelnoki
Hivatalban m(ik6d6 — véleményez6 és tanacsado testiilet, az ugynevezett Kozszolga-
lati Tanacs (Rada Stuzby Publicznej). A Tan4cs elsddleges funkcidja a koltségvetési
torvény kozszolgélattal kapcsolatos rendelkezéseinek véleményezésében 4l1.105

A tagorszigok tobbségében a kormdnyzati kozpont mds szervvel mitkodik egyiitt,
vagy egyaltalin nem rendelkezik hatdskorrel ezen a teriileten.'¢ Erre példaként
emlithetd a szlovak kozszolgdlat, ahol az 4j kozszolgilati térvény szdmos ponton

99 HAZAFI 2019a: 89.

100 HAZAFI2019a: 93.

101 Az intézményrendszer fejlddésérél 1asd MAJCHERKIEWICZ 2010.

102 A miniszterelnok nevezi ki, menti fel a kozszolgalat vezetdjét. Lengyel kozszolgalati torvény
10.§ (2)-(3) bek.

103 T engyel kdzszolgalati torvény 1s. § (1) bek. 1., 4. pontja. Lasd tovdbbé 15. § (2), (5), (6), (7) bek.

104 T engyel kozszolgalati torvény 14. §.

105 T engyel kozszolgalati torvény 19. § (1)-(2) bek., 2. § (3) bek.

106 HAZAFI 2019a: 89.
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yjitast hozott a kormanyzati személyzetpolitika stratégiai szintre emelése érdeké-
ben. A Kozszolgélati Tandcsot (Rada pre $tdtnu sluzbu) %7 a jogalkoté fiiggetlen,
koordindcios és ellenérz feladatokkal és hatdskorokkel felruhdzott autondém
kozigazgatdsi szervként hoztalétre.'%8 A tagok partatlansdgat — dltalaban, a fentebb
ismertetett lengyel megoldashoz képest pedig kifejezetten — erésiti, hogy egy tagot
aparlament, egyet az ombudsman, egyet a Szimvevészék elndke, egyet a szakszer-
vezetek, mig egyet a nonprofit szektor javasol.1%? A Tanécs (Rada) a joggyakorlat
egységes biztositdsara, a kozszolgalat alapelveinek érvényesitésére és a Koztiszt-
viseli Etikai K6dex normatartalmdnak betartatdsara létrehozott feliigyeleti szerv.
A Tandcs hatdrozatot nem hoz, helyette véleményt ad és ajanldsokat fogalmaz
meg. A Tandcs ajanldsainak jelentésége abban rejlik, hogy azokat peres eljaras
esetén a birésag bizonyitékként értékelheti. Ezzel szemben a Korményiroda (Urad
vlddy) — mint személyzetpolitikai kézpont!1© — felelés a kdzszolgalati személyzeti
igazgatdsért, amelynek keretében biztositja a kdzszolgdlati joganyag egységes
végrehajtasat, rendeleteket ad ki a kozszolgalati pragmatika targykoreiben, felel
akozszolgalatiinformaciés rendszer mikodtetéséért, valamint a kivalasztdsi eljarasok
lefolytatasdért.!!! A Kormdanyiroda minddssze a Tandcs pénziigyi, adminisztrativ
és technikai mikodési feltételeit biztositja. 11> A szlovék Tandcshoz hasonld szervek
miikddnek az intézmény tekintetében mintaad6 angolszasz, jobbdra decentralizlt
rendszerekben is (példdul Ausztralidban, Kanadéban és Uj-Zélandon). Ezeknek
célja a decentralizacidbol fakad6 killonbségek kiegyenlitése, egyfajta koordinécio,
az egyes kozigazgatasi szervek kozotti dtlathatd mitkodés biztositasa, illetve a torvényi
szabalyoknak megfelel6 egységes joggyakorlat eldsegitése.!!® Példaként hozhat6
az ausztral kozszolgalatbél az ugynevezett érdemvédelmi biztos (Merit Protection
Commissioner) intézménye. A biztos tevékenysége sordn fiiggetlen. Feladata, hogy
tdmogassa az tigynokségeket és a tisztvisel ket a foglalkoztatdsi jellegti jogszabalyi
kotelezettségek végrehajtasiban. Felilvizsgalati forumként is funkcional egyes — kii-
16n6sen eldmeneteli targyt — intézkedésekkel és dontésekkel szemben. A munkdltatd
kozigazgatasi szervek szamara tandcsadé jellegti szolgaltatdsokat nyujt, féleg a kiva-
lasztasi eljardssal 6sszefiiggésben. Hivatali munkéjaban — ahogy az el6bbi esetekben

107 Szlovék kozszolgdlati torvény 12. §. A tandcsrol eredeti nyelven ldsd Rada pre $tatnu sluzbu 2023.

108 Mindez aztisjelenti, hogy a testiilet nem a Kormédnynak (Vddy), hanem a Szlovak Koztérsasig
Nemzeti Tanicsanak (Ndrodnd rada Slovenskej republiky) tartozik felel $sséggel.

109 QOECD 2015: 113.

110 Szlovak kozszolgélati torvény 21. §.

111 NEMEC 2018: 126.

112 Gzlovak kdzszolgélati torvény 14. § (7) bek.

113 HAZAFI 2019h: 76.



42 AKOZSZOLGALATI PRAGMATIKA SZABALYOZASA

is megfigyelhettiik — az Ausztral Kozszolgalati Bizottsig munkatdrsai segitik.!1*
A Bizottsag pedig a kormanyzati kozpont részeként miikodik.!!s Végiil egy tjabb

megkozelitésben példaként hozhaté a francia kézszolgalat is, ahol a korményzati

kdzpont szerepléi (miniszterelndk, kdzszolgélati miniszter, f8igazgatosag) mellett

a szocidlis parbeszéd jelent3sége sem elhanyagolhaté. Igy az tgynevezett Kozos

Kézszolgélati Tandcs (Conseil commun de la Fonction publique) konzultativ hatds-
korébe tartoznak példaul a kerettorvénnyel 6sszefiiggd jogszabalyok tervezetei.
Emellett az egyes dgazatok sajat tanacsokkal is rendelkeznek, amelyeknek jobbara

szintén konzultativ, véleményezési, érdekegyeztetési hataskorei vannak.116 A brit

kozszolgalatban a parlament alsohdzi képvisel6ibél 4116 bizottség, a Public Admi-
nistration Select Committee feladata folyamatosan nyomon kévetni, hogy kovetik-e

akoztisztvisel 6k az igazgatds mindségi sztenderdjeit.!”

Szinte az Osszes tagorszigban van legaldbb egy olyan kézponti kozigazgatasi
szerv vagy szervezeti egysége (személyzetpolitikai szakpolitikai kézpont), amely
a kormdnyzati személyzeti politika kialakitdsaért, a HR-feladatok irdnyitdsaért,
koordindcidjaért, végrehajtasiért vagy valamilyen egyéb személyiigyi (jobbara
informatikai vagy médszertani) tdimogatésért felel. Kulcsfontossagti HR-funkcidk
mitkodtetésére szdmos (22 tag-) orszdgban létezik ilyen egység, ahol a feladat- és ha-
taskorok leggyakrabban a fizetési, teljesitményértékelési rendszerek kialakitasara,
képzési és karriermenedzsment-rendszerek, valamint magatartdsi kodexek vagy
etikai szabalyzatok megalkotasdra terjednek ki. Luxemburgban a Kozszolgalati
Minisztérium iranyitdsa alatt 2018-ban létrehoztik az Allami Huméaneréforrds-
és Szervezetirdnyitasi Kézpontot (Le Centre de gestion du personnel et de l'organisation
de I'Etat), ami példdul atfogé feliilvizsgalat utan felelds volt a kivalasztasi verseny-
vizsga-rendszer tjratervezéséért, de HR-szakértdi kozpontot is létrehozott, amely
tamogatast és kiilonféle szolgaltatisokat nyujt az egyes munkaltatd kozigazgatasi
szervek szdmara.'® Tovébbi 11 (tag-) orszdgban — nevezetesen Ausztralidban, Auszt-
ridban, Belgiumban, Finnorszagban, Franciaorszagban, Izlandon, irorszégban,
Olaszorszagban, Portugalidban, Szlovénidban és Svédorszagban - 1étezik valamilyen
koordinacids-tamogaté szerepkorrel rendelkezé szervezeti egység a minisztériumi

114 Merit Protection Commissioner 2021.

115 LL4sd MORE 2018b: 83, tovdbba APSC 2021.

116 HAZAFI 2019g.

117 GYORGY 2019d.

118 Ez utébbi intézkedést nem kormanyzati célkitiizések, hanem a kozigazgatasi szervek oldalarol
jelentkezé személytigyi jogalkalmazasi igények motivaltak. Lasd An HR Skill Centre for the
Luxembourg Civil Service 2019. B6vebben a szervezet weboldaldn: https://cgpo.gouverne-
ment.lu/fr.html.
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struktdrdban, amely azonban hivatalosan nem felel6s a kormanyzati személy-
zeti politikdért. Ilyen példdul a portugal kozszolgélatban a kozszolgélatért felel6s
minisztérium kozigazgatasi és kozszolgalati f8igazgatdsiga (Diregdo-geral da Ad-
ministragdo e do Emprego Piiblico),''® amely tanulmanyok készitésével, tervezéssel,
koordindcidéval és a technikai segitségnyujtassal tdimogatja a kormanyzati feladatok
végrehajtasat.!2% Intézményi vonatkozasban — a gyakorlatokat tekintve — fontos
szerep harulhat egyes kozszolgdlatokban a pénziigyekért felel6s minisztériumokra
is.12! fgy példaul Portugéliaban a kozszolgalati személyzetpolitika irdnyité szerve
a Pénziigyminisztérium (Ministro das Financas), amely példaul koordinalja a kdzszol-
gélati foglalkoztatas rendszerét.!?2 A mar bemutatott Svéd Kozigazgatdsi Ugynokség
szintén a Pénziigyminisztérium irdnyitdsa alatt mikodik. 123

Személyiigyi dontéstdmogatds és személyzetfejlesztési stratégia

Akozponti személyzetpolitikai szervek fontos szerepet tolthetnek be a kozigazgatas
személyiigyidontés-tdmogatdsdban és személyzetfejlesztési stratégidjdnak kialakitasa-
ban. Az OECD 2017-ben kézreadott kormanyzati korképe kiemelten foglalkozott
az informdcidalapt és dontéstamogatdsra épiil6 emberieréforras-gazdalkodassal.
Az OECD alldspontja szerint az adatok ismerete a dontéshozatal soran nagyban
hozzajarul az ,igazgatasi dllapotok” megértéséhez, az empirikus trendek leirdséhoz,
ezek alapjén az egyes személyzetpolitikai (igy decentralizdciobdl eredd) kockézatok
feltarasdhoz és kezeléséhez. Egyrészt segit megismerni a munkaerd 6sszetételét,
s ennek mentén kialakitani a felmeriilé igényeknek megfelel6 kivalasztasi eljardso-
kat, 6sztonzési mechanizmusokat és teljesitményértékelési folyamatokat. Méasrészt
informdciot szolgdltat a kozszolgdlati jogi szabdlyozas és a HR-funkcidk kozotti
kapcsoloddsi pontok 6sszehangoldsahoz. Harmadrészt timogatja a kiilonféle mo-
dernizalasi, atalakitdsi és reformszandékokat, igy példaul a kozszolgalati jogalkotas
elézetes és utdlagos hatdsvizsgélatat is. Valojaban a dontéstamogatds teszi hosszu
tavon tervezhet6vé, stratégiai alapuva a kozszolgdlati személyzetpolitikat. Az adat-
gytjtés valtozé modon — centralizalt és decentralizalt formaban egyardnt — torténhet.
Az OECD figyelmeztet arra, hogy az adatok 6sszegytijtése 6nmagiban még nem
eredményezi az emberieréforrds-gazdalkodds stratégiai szintre emelését. Az adatokat

119 Bévebben a szervezet weboldalan: www.dgaep.gov.pt/.
120 PETROVICS 2019¢C.

121 LL4sd HAZAFI 2019a: 90.

122 1,4sd PETROVICS 2019cC.

123 T,4sd Statskontoret [é.n.b].
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meg kell vizsgilni, elemzéseket és értékeléseket kell végezni, majd ezeket a kozpoli-
tikai szerepl6khoz és dontéshozdkhoz sziikséges eljuttatni. Az OECD ajelentések
harom szintjét kiilonbozteti meg altalanosan, ezek az aldbbiak: a tarsadalom, koz-
vélemény tajékoztatdsa; a szakmai vezetdk, fétisztvisel 6k informalasa; valamint
apolitikai dontéshozdék timogatdsa. A tényekre alapozva alakithaté ki a személyzet-
fejlesztési stratégia és a stratégiai munkaerd-tervezés (1étszamgazdélkodds) eljirasa
is.12* A személyzetfejlesztési stratégia a személyzetpolitika alapdokumentuma,
optimélis esetben ebben fogalmazédnak meg a személyzetpolitikai célkittizések,
prioritasok és fejlesztési irdinyok.'2S A nemzetkozi gyakorlatban véltozatos a kép
abban a tekintetben, hogy hol milyen mértékben rendelkeznek fejlesztési (ennek
részeként személyzetfejlesztési) stratégiaval. Amig példaul a német vagy finn koz-
igazgatasban tobb ilyen dokumentum islétezik, addig van, ahol inkdbb csak az EU-s
fejlesztésekhez igazodé dokumentumokkal talilkozhatunk (igy példaul a bolgér
vagy a magyar kozigazgatdsban).126

Személyzetpolitikai kozpont, személytigyidontés-tamogatas
és személyzetfejlesztési stratégia a magyar kozigazgatasban

Ezen a ponton a fejezet struktirdjatol némileg eltéréen indokolt részletesebben szem-
tigyre venni amagyar kozigazgatas ide vonatkoz6 anomalidit. A hataskori struktiraban
ugyanis 2018-tél kezdve a személyzetpolitikai jellegi feladat- és hatdskorok telepitésének
rendje hektikus, jelentsen fragmentélt. A vonatkozé kormdnystatatum!?? s1. §-a
szerint a beliigyminiszter a kozszolgalati életpalya kidolgozasaért valo felel6ssége
keretében — a kozigazgatasi mindségpolitikdért és személyzetpolitikdért felelos
miniszter kozremukodésével — el6késziti a kozszolgdlati tisztvisel 6k kivalasztési,
képesitési, képzési, tovibbképzési, mindsitési, teljesitményértékelési, eldmenetel,
illetmény- és felelsségi rendszereivel kapcsolatos szakmai koncepciét. Tovabba
kidolgozza a személytigy teriiletén kiadandé moédszertani utmutatdkat, valamint
gondoskodik a kormanytisztvisel6k és vezetdk teljesitményértékelésérél, tovabb-
képzésérdl és avezetsiutanpotlisképzésrdl. A Statatum 1. § (2) bekezdés d) pontja
azonban ugy fogalmaz, hogy az igazsdgiigyi miniszter az igazsagiigyért valo felel 6ssége
keretében el6késziti a kozszolgalati tisztvisel6k jogalldsara és juttatdsaira, a kozponti
allamigazgatasi szervekre vonatkozd jogszabalyokat. Erintdlegesen emlitendé az i,

124 OECD 2017: 146-149.

125 HAZAFI 2019a: 81.

126 T,3sd LECA-LARAT-BOBOC 2019: 8-10.

127 94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet a Kormény tagjainak feladat- és hataskorérél.



2. AKOZSZOLGALATIJOG ES SZEMELYZETPOLITIKA ALTALANOS KERDESEI 45

hogy a Stattitum 23. § (1) bekezdése alapjén a Miniszterelnokséget vezetd miniszter
a kozigazgatasi mindéségpolitikaért és személyzetpolitikdért vald felel6ssége kere-
tében el6késziti és végrehajtja a kozigazgatasi minéségpolitikat, ennek részeként
kidolgozza a kézigazgatis mindségpolitikai elveit és a mindségbiztositasi eljarasok
alkalmazasanak szakmai és méddszertani szabdlyait, valamint részt vesz a belugy-
miniszter személyzetpolitikai jellegti feladatainak végrehajtasaban. Mindemellett
utalnikell a Statatum 6/A. §-dra, amely szerint a korményzati személytigyi igazgatas
kozponti feladatait ellitd szervként a Kormdny a Miniszterelnoki Kormdnyiroddt
jeloli ki. Tehat elméletileg a kozszolgalati jogalkotds az igazsagiigyi miniszter, az e
mogott meghtizédé szakmai koncepcié és HR-moédszertani timogatds a belugy-
miniszter, a minéségpolitika biztositdsa a Miniszterelnokséget vezet6 miniszter,
mig akormdanyzati személyiigyi igazgatés (ennek részeként a kozponti munkaltatoi
joggyakorlds és alétszdmgazdilkod4s) a Kormanyiroda kézigazgatasi dllamtitkaranak
felel6sségébe tartozik. Ez a hataskori struktira amilyen széttoredezett, annyira nem
is érvényesiil/érvényesitheté a mindennapi korményzas soran. Erre jé példaként
hozhaté a Kit. el6terjesztése. Mikozben az igazsdgligyi miniszter feladatalett volna
a kozszolgélati tisztviseldk (ekkor még ebbe a kategériiba tartoztak a kormany-
tisztviselSk is) jogallasi szabalyainak az elSterjesztése (a beliigyminiszter szakmai
koncepcidja alapjan, a Miniszterelndkséget vezetd miniszter egyetértésével), addig
val6jaban az el6terjesztést a Miniszterelnokséget vezeté miniszter nyujtotta be a Kor-
many részére, mégpedig a Miniszterelnoki Kormanyiroda munkatarsainak szakmai
koncepcidja alapjan.'?® A mddszertani tdimogatast elsésorban a Miniszterelnoki
Kormadnyiroda és a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem kozosen végezte.

A hatdskori struktdra 2022-ben ismét dtrendezédott, az j feladatmegosztds
azonban kozel sem oldja meg a személyzetpolitikai hatdskorok széttoredezettsé-
gét, noha egyes kérdésekben félig-meddig attekinthetd katalogust vazol fel. Az j
Kormanystatatumban!?® — akdrcsak az el6z6 ciklusban — a Kormany a Minisz-
terelnoki Kormdanyirodat jeloli ki a kormdanyzati személytigyi igazgatas kozponti
feladatait, valamint — a kordbbiaktol eltér6en — a személyiigyi kozpont feladatait
ellato szervként. A rendelet a személyiigyi kozpont hatdskorétilletden e bekezdésen
beliil kétféleképpen rendelkezik. Egyrészrél ugy fogalmaz, hogy a Kormanyiroda
személytigyi kozpontként ellatja a jogszabdlyban meghatérozott feladatokat a Kit.
és a Kiit. szervei és foglalkoztatottjai vonatkozdsdban,!3® masrészrél ilyen miné-
ségében meghatdrozott szolgdltatasokat biztosithat szintén a Kit., a Kiit., tovabba

128 T,4sd T/3610. szam1 torvényjavaslat a kormdnyzati igazgatasrol.
129 182/2022. (V. 24.) Korm. rendelet a Kormény tagjainak feladat- és hataskorérél.
130 {Jj Kormanystatatum 8. § (1)-(2) bek.
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az Nftv,, az Szkt., a Hijt., a Haj. tv,, a NAV szjtv. (egyiittesen: 1. csoport) és a Hszt.,
aKjt., a Koznev. tv., a Kttv,, a Vgtv,, illetve az Eszjtv. (egyiittesen: 2. csoport) haté-
lya ald tartozo szervek és foglalkoztatottak tekintetében.3! Az vj Statutum szerint
azonban a Beliigyminisztérium is mikodtet személytigyi kozpontot, amelynek
feladat- és hataskore csak a 2. csoportba tartozo szervekre és foglalkoztatottakra
terjed ki. Negativhatallyal utal e szakasz — minden bizonnyal a Hszt. miatt — a polgari
nemzetbiztonsdgi szolgalatokkal kapcsolatos hatdskorokre, azokat ugyanis nem
abeliigyminiszter, hanem a Miniszterelnoki Kabinetiroda minisztere gyakorolja.'32
A megfogalmazdsbdl ugyanakkor arra lehet kovetkeztetni, hogy e személytigyi
szolgaltatdsokkal kapcsolatos feladatoknak valéjdban a Miniszterelnoki Korméany-
iroda a ,gazddja”,!33 s a Beliigyminisztériumban taldlhaté személyiigyi kozpont
feladat- és hataskorében eljarva mindossze csak ,hasznélja” a Korményiroda szol-
galtatasait. A Statatum-rendelet szerint ugyanakkor tovédbbra is a beliigyminiszter
telel a kozszolgalati életpalya kidolgozasaért. Ennek keretében a kordbbiakban
meghatdrozott feladatai mellett gondoskodik a humdneréforrés-gazdalkodést
érintd rendszer szabalyozasanak kidolgozasardl és bevezetésérél, valamint ellatja
ajogszabalyban meghatdrozott egyéb feladatokat.!3* Ett6] fiiggetlentil az 4j rendelet
szerintis az igazsdgiigyi miniszter késziti el a kozszolgalati tisztviselok jogallasara
és juttatdsaira, valamint a kozponti dllamigazgatdsi szervekre vonatkozé jogsza-
balyokat.!35 Ez felveti a kérdést, hogy vajon mi lehet a kiilonbség a kozszolgalati
tisztvisel6k jogalldsdra és juttatdsaira vonatkozo jogszabalyok el6készitése, valamint
a Kttv. szerinti humdneréforras-gazdalkodast érinté rendszer szabalyozésanak
kidolgozasa és bevezetése kozott. Az ugyancsak felveti a kérdést, hogy vajon mit
jelenthet akézponti allamigazgatasi szervekre vonatkoz6 jogszabalyok elokészitése
annak titkrében, hogy a Kormanyiroda latja el a Kit. és a Kiit. szerveivel osszefiig-
gésben meghatarozott feladatokat (amelyek akar jogalkotdsijellegiiek is lehetnek).
Végiil az Gj rendelet nem valtoztatott a Miniszterelnokséget vezeté miniszter mi-
néségpolitikaval kapcsolatos feladat- és hataskorein sem (az persze egy jo kérdés,
hogy ezek miket is takarnak, egyéltalan takarnak-e barmit a valésigban). Ennek
keretében a Miniszterelnokséget vezetd miniszter a beliigyminiszterrel (és a konkrét

131 UJj Kormanystatatum 8. § (3) bek.

132 UJj Kormanystatiatum 74. § (2) bek.

133 Ezinnen is kovetkeztethetd: A Kormdny 243/2022. (VIL 4.) Korm. rendelete egyes személy-
igyi targyu kormdnyrendeletek médositasarol. 26. §: , A személyligyi kozpont vezetdje
a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi dllamtitkara.”

134 UJj Kormanystatatum 74. § (3) bek.

135 Uj Kormanystatitum 121. § (2) bek. d) pont.
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feladatszabalyokon keresztiil a Korményiroda kdzigazgatasi llamtitkdréval) egyiitt-
mukodve részt vesz a 74. §-ban megszabott feladatok végrehajtiséban. 3¢ A hatdskori
struktidra tehat 6sszességében talain még bonyolultabb islett, mint eltte volt. Azon-
ban akdr az el6z0, akar a jelenlegi struktdrat vessziik szemiigyre, az egyértelmtien
megallapithatd, hogy a feladatrendszer fragmental6ddsanak hitterében nem alaposan
megtervezett kozigazgatds-szervezési szempontok, hanem dontéen agazati érdekek
és biirokratikus megfontolasok allnak.'3”

2021-ben elkésziilt a Kormdnyzati Személyiigyi Dintéstdmogatd Rendszer (atovab-
biakban: KSZDR), és hatdlyba lépett a KSZDR-t szabélyozé torvény.!3® AKSZDR
bevezetésének elsddleges célja — ahogy az OECD-tagorszagok gyakorlatdnal ir-
tam —, hogy létrej6jjon a kozszolgdlatban egy a 21. szézad kihivésainak is megfelel,
korszert informatikai alapokon all6, moduldris szerkezett dontéstimogatd rendszer.
A KSZDR-t a Miniszterelnoki Kormanyiroda kézremikodésével a Beliigyminisz-
térium (a kdzszolgalati életpalya kidolgozésaért felel6s miniszter) miikodteti. 13
A rendszer hatokore valamiféle egységesitési szandékot titkroz, hiszen kiterjed
tobbek kozott a Kit. szerinti kozponti kormdnyzati igazgatasi szerveknél és ezek
teriileti, helyi szerveinél foglalkoztatottakra; a Kit. szerinti teriileti kormdnyzati
igazgatasi szerveknél foglalkoztatottakra; az Orszaggytilés Hivatala és az Orszag-
gytlési Orség kivételével a Kttv. hatilya al4 tartozé szerveknél foglalkoztatottakra,
illetve a Nemzeti Ad6- és Vamhivatal személyi dllomdnyara.!4? A rendszer feltoltése
jelenleg is zajlik, értékelhetd eredményekrél még nem lehet beszamolni.

Ugyancsak utalni kell arra, hogy a magyar kozigazgatas jelenleg sem ren-
delkezik személyzetfejlesztési stratégidval.'*' Az elmult évtizedben bér voltak
olyan fejlesztési programok (elsésorban a Magyary Program és a Kozigazgatés-
és Kozszolgéltatas-fejlesztési Stratégia), amelyek részben ugyan tartalmaztak
célkittizéseket a kozigazgatds személyi dllomdnydra vonatkozdan,#? 4m mint
majd latni fogjuk a késébbi fejezetekben, a jogalkoté nem vagy nem teljesen ugy
valdsitotta meg a fejlesztéseket, ahogy arrél e dokumentumok széltak.

136 Uj Kormdnystatatum 33. §.

137 Lasd a jelenségrol a francia kozszolgélatbol hozott példat: HAZAF1 2017b: 83.

138 Lasd 2020. évi CLXIL torvény a Kormanyzati Személytigyi Dontéstimogatd Rendszerrdl.

139 Uj Kormanystatatum 74. § (1) bek.

140 2020. évi CLXIL. torvény 2. §.

141 Hazafi ezt gy fogalmazta meg, hogy ,valodi” stratégidja nincs a kozigazgatdsnak. HAZAFI
2009d.

142 HAZAFI 2019a: 83.
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A KOZSZOLGALATI SZEMELYZETI RENDSZEREK NEMZETKOZI
TENDENCIAI AZ OECD-TAGORSZAGOK GYAKORLATABAN

Altaldnos és partikuldris konvergencia

2017-ben az OTDK-kutataisomban egyrészt az eurdpai kozszolgdlati rendszerek ten-
dencidit vizsgaltam.'*® Arra kerestem a valaszt a nyitottabb és zdrtabb rendszerjegyek
elemzése mentén, hogy a magyar kozszolgélati személyzetpolitikai viltozdsok meny-
nyire esnek egybe a nemzetkozi trendekkel, mas orszagok gyakorlataival. A kérdésem
azvolt, hogy a magyar kozszolgélati rendszer (a kozigazgatasra fékuszalva) milyen
mértékben konvergdl, egyaltalin konvergal-e mas OECD-tagorszagok diskurzusaival,
dontéseivel, alkalmazott gyakorlataival vagy felmutathat6 eredményeivel. 14+ Ennek
alapjan arra az éllaspontra jutottam, hogy napjainkban vannak dltaldnos személyzet-
politikai tendencidk. A kozszolgalati személyzetpolitika iizleti szférdbol eredeztethetd
eszkozei és modszerei — példaul teljesitményértékelés, teljesitményaranyos bérezés,
munkakor-értékelés vagy kompetenciamenedzsment — hol szélesebb korben, hol
kevésbé kiterjedten, holilyen formdban, hol olyan formdaban, de rendszertipusoktol
fuggetleniil , polgdrjogot nyertek” az egyes OECD-tagorszagok kozszolgalati jogal-
kotasaban. A tarsadalmi igényekhez és allampolgdri elvardsokhoz igazodva minden
allam szolgalataddi jol felkésziilt és gondosan kivélasztott személyi dllomdnnyal
igyekeznek nyujtani kozszolgaltatasaikat és elldtni a szitkséges kozfeladatokat.
A képzési és tovdbbképzési rendszerek léte ma mar 6nmagaban nem differenciaspe-
cifikus a rendszerelhataroldsok vonatkozdsédban. Sokkal Iényegesebb, hogy milyen
modon és tartalommal szervezik meg e képzéseket és tovabbképzéseket. Ezek
tartalma nagymértékben igazodik az adott orszig jogi kultirdjahoz, a kivalasztas,
illetve alkalmazds jellegéhez. A jogviszony keletkeztetésének aspektusabol a szerzd-
déses foglalkoztatds hangsilyos terjedése jellemz6. A ,munkajogiasulds” folyamata
azonban ma mér nem kizérélagosan a nyitottabb orszagok meghatdrozé sajatos-
saga. Néhdny, hagyomdnyosan zartabb kozszolgalatban ugyanolyan, de bizonyos
esetekben a nyitottabb orszagok gyakorlatat is meghaladé aranyban alkalmaznak
kontraktudlis médon. E folyamat hosszua tavon egy meghatirozé pragmatikai elem,
a kinevezés jelentdségének csokkenését, tovabbd a palyabiztonsig hagyomanyos

143 A kutatds eredményei itt olvashatok: LUDANYI 2017: 98-119.
144 L4sd a konvergencia szintjeinek részletes leirasat. POLLITT 2001: 471-492. Idézi LINDER
2010b: 7.
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értékeinek, komparativ elényként jelentkezé megtartderejének legyengiilését
eredményezheti. Megallapithatd, hogy manapsdg az NPM nemcsak szervezési,
de szabélyozasi értelemben sem elhanyagolhat6 kozpolitikai hajtéer6 a legtobb
vizsgilt orszagban (annak ellenére, hogy napjainkban mar nem hivatkoznak erre
olyan gyakran a dontéshozok).

Az altalanos trendek mellett megéllapitottam, hogyléteznek azonban partikuldris
gyakorlatok, amelyek bizonyos orszdgcsoportok vagy kozszolgalati mintak vonatko-
zéséban hatnak kifejezetten. Ilyen példaul a kontinentélis-porosz kozszolgalati mintan
beliil a szerzédéses alkalmazas terjedése Ausztridban és Németorszag kozigazgatasi
foglalkoztatdsiban'*S vagy a mediterrdn kozszolgalati mintdban j6l megmutatkozd
teljesitményelvii megkozelités felértékel6dése a szenioritdson alapuld elémenetellel
szemben (igy Portuglidban a szenioritdson alapulé illetményrendszert eltorolték, de
Olaszorszagban islényegesen 4talakitottdk). Ugyancsak kozos trendek rajzolédnak ki
a posztszocialista vagy kozép- és kelet-eurdpai kozszolgalati minta dllamai esetében.
A posztszocialista orszagokat dltaldnosan a megkésettség és az egyéb kozszolgalati
mintak hibrid hatésa jellemzi, amely igy tobb szempontbdl — példaul a demokrati-
kus berendezkedés kialakitisaban, a kozszolgalati torvények létrehozasaban vagy
az Eurdpai Unidhoz val6 csatlakozas esedékességében — is tetten érhetd. 146 Tovabbi
jellemz6, hogy a kozszolgdlati jogalkotas egyarant stirti és egymadssal ellentétes
reformirdnyokat vesz, valamint a reformok erésen aktudlpolitika dltal vezéreltek.4”

2017-ben Magyarorszag helyzetét a nemzetkozi tendencidkon keresztiil a kiva-
lasztdsi rendszer hidnyossagai és a szerz6déses alkalmazas eltérd gyakorlata'*® miatt
emeltem ki; az emlitett pragmatikaelem esetében ugyanis hazank teljesen eltért
az dltaldnos trendektél. Ugy vélekedtem, hogy szervezési értelemben az NPM univer-
zélisan alkalmazhaté megolddsainak, eszkozeinek és modszereinek visszaszoruldsarol

145 Németorszag kozponti kozigazgatdsiban mindossze 28,3%, ezzel szemben Ausztridban 61,2%
a Beamte jogviszonyban foglalkoztatott. DEMMKE-MOILANEN 2012: 18.

146 A posztszocialista kozszolgalati rendszerek fejlédését 6sszehasonlité kutatdsai keretében
Jan-Hinrik Meyer-Sahling vizsgélta a 2000-es évek elején. Lasd elsésorban a kovetkezd
munkdit: MEYER-SAHLING 2009; MEYER-SAHLING 2011: 231-260; MEYER-SAHLING —
MIKKELSEN 2016a: 1105-1123; MEYER-SAHLING — MIKKELSEN 2016b.

147 Lasd példaul az egyes posztszocialista rendszerekkel kapcsolatban. Lengyelorszag:
MAaAzZUR-MO0zDZEN-ORAMUS 2018; Szlovikia: STARONOVA 2016a; Csehorszag:
JANDEROVA-SKRIVANKOVA 2014.

148 Ekkor a Kttv. szerint ugyanis akoz- és korménytisztvisel6k jogviszonya jellemz6en kinevezéssel
jott 1étre, korldtozottan volt lehet6ség szerzédéses alkalmazasra. Az alldshelyek betoltésére
kotelezd kivalasztdsi rendszer nem miikodott.
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nem beszélhetiink. A kozszolgalat szabalyozasi értelemben ugyanakkor — szemben

a nemzetkozi gyakorlattal — a neoweberi dllamfelfogds alaptételeit koveti, amely
az egyes pragmatikai elemek részletes, olykor tobbszinti szabélyozasdban mutatkozik
meg.'* Mindez kiegészitend§ azzal, hogy a Kit. hatalybalépése utin megvaltozott
a helyzet, és mar kordntsem ilyen egyszerd pontosan meghatarozni a szabalyozas

mogott meghtizodé éllamfelfogss elveit (mint majd késébb latjuk, ez igaz a rend-
szerjegyek jellemz8inek azonositéséra is).

Utaltam arra, hogy egyes reformintézkedések, dontések és gyakorlatok, hanem
illeszkednek adott kozigazgatds értékeihez, az ellendllashoz vezethet, végsé soron
a beavatkozds pozitiv hozadékait meghalad6 negativumokat kivaltva. Ezt egy-
egy erésen hatd, kézigazgatdson beliili tényezd (példaul jogintézmény-torténeti
elézmények, személyzetpolitikai kultira) okozza.!*® Amennyiben a kdzszolgélati
reformok*®! emlitett szintjei konvergalnak és azilleszkedés sikeres, ugy a reformok
eredményei is pozitivkimenettel, értékelheté (mar-mér konvergens) eredménnyel
rendelkeznek.!5 A konvergens dontések és gyakorlatok szolgaljak az el6rehaladast.
Ezek bizonyos adaptilhato elvekben, kovetelményekben ragadhatok meg.S3 Olyan
gyakorlatok, amelyek az Eur6opai Kozigazgatdsi Tér mélytilését, és egyben a nemzet-
kozileg bevalt modszerek kozszolgalati alkalmazasat segithetik. Fontos teht, hogy
areformintézkedések tarsadalmi (kiilonosen szakszervezeti) egyeztetés, el6zetes
(kiilonosen jogalkotasi) hatdsvizsgalat utdn, megfelelé (kiillondsen tudoményos
és szakmai) vizsgalatokat felhasznalva, komplex médon, stratégiai tervezést'S* ko-
vetden (személyiigyi dontéstdmogaté rendszerek segitségével) keriiljenek az egyes
kozszolgdlati rendszerekbe.

20162017 id6szakéban (déntéen a 2010-es évek elsd felének kozszolgalatijogal-
kotésarakoncentrélva) a nyitottabb és zdrtabb rendszerjegyek alapjan az alabbi médon
osztalyoztam az egyes OECD-tagorszagok kozszolgalati rendszereit (a magyar
személyzeti rendszert is beleértve).

149 KRAUSS 2015: 311.

150 PoOR etal. 2014: 128-130.

151 A reform sz6 helyett helyesebb lenne a ,modernizalds” vagy ,a valtoz6 koriilményekhez,
lehetdségekhez valo igazitas” kifejezések haszndlata. LORINCZ 2007b: 3-13.

152 VEREBELYI 2010: 466.

153 FAZEKAS 2014: 326.

154 T,3sd SzAKAcCS G. 2014b: 13-26.
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3. téblazat. A rendszerelhatdroldsok dsszegzése 2017-ben

A B C D E F G H I J K L M OSSZESEN
IE 0 0 0 0 0 1 1 1 0 0 0 3(23%)
- UK 1 0 1 1 o0 1 1 0 1 1 0 1 1 9(69%)
EL 0 O O 0 O O o0 o0 1 0 0 0 o0 1(8%)
IT 1 1 0 0 0 1 1 0o 1 1 1 0 0 7(54%)
T 0 1 0 1 0 0 0 0 1 1 0 0 o 4(31%)
ES 0 0 O O 1 0 0 0 O 1 0 0 0 2(15%)
BE 0 0 O O 1 O O O o0 1 0 0 0 2(15%)
NL 0 0 1 1 1 1 1 o0 o0 1 1 1 0 8(62%)
FR 0 0 O O o0 O O o0 1 1 0 1 0 3(3%)
e DE 0 0O O O o0 O O0 ©o© 1 1 o 0 0 2(15%)
AT 0 0 1 0 O O O o0 0 1 0 0 0 2(15%)
SL 0 1 1 1 0 o0 o0 o0 1 1 1 1 0 7(54%)
EE 0 O 1 1 0 1 1 0 1 1 1 1 0 8(62%)
DK 1 1 1 1 0 1 1 0 1 1 1 1 1 11(85%)
v SE 1 1 1 1 1 1 1 o0 1 1 1 1 1 12(92%)
FL 0 o0 1 1 o 1 1 0 1 1 0 1 1 8(62%)
¢cZ 1 1 o0 1 1 1 1 o0 1 1 1 1 0 10(77%)
HU 0 O 1 0 0 0 0 © 1 1 1 1 0 5(38%)
v PL 0 1 1 0 0 0 0 0 1 1 1 1 0  6(46%)
SK 0 1 o0 O o0 0 0 0 O 1 0 1 0 3(23%)
Osszesen' 5 8 10 9 s 8 8 0 15 19 9 12 4

Megjegyzés: A méasodik fiiggSleges oszlop a vizsgalt OECD-tagorszagokat, az els vizszintes

sor pedig az elhatdrolasul szolgdl6 — fentebb ismertetett és betujeloléssel ellatott — pragmatikai

elemeket tartalmazza. Az OECD-tagorszagokat nemzetkozileg elfogadott roviditésiikkel

jeloltem, az indikdtorokként szolgdl6 pragmatikai elemeket pedig a korabbi tabldzatban

felvazolt betiikkel. Az els6 fiigg6leges oszlop a kézszolgalati mintak tipusait mutatja. Ennek

értelmezése: 1. angolszasz tipus; I1. dél-eurépai tipus; 111 kontinentdlis (francia—német);

IV. skandinav tipus; V. kozép- és kelet-eurdpai tipus. A téblazatban szerepl6 értékeket

0-ban és 1-ben hatdroztam meg. A 0 a zértsdg, az 1a nyitottsig er6sebb hatésat fejezi ki.

Forrds: BOSSAERT et al. 2001 és DEMMKE-MOILANEN 2012 tdbldzata alapjin, amelyben

hasonlé médon hatéroltik el az egyes vizsgélt orszdgok gyakorlatait, a szerzé szerkesztése
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Er8s0dé rendszerkontinuitds

2018-2019-ben a Kozszolgalati jogi és HR komplex kutatomihely keretében 6ssze-
hasonlité kutatds formajaban foglalkoztunk az eurdpai kozszolgdlati rendszerekkel.
A kutatds sordn azonos szempontok mentén vizsgaltuk meg az Egyesiilt Kiralysag
(Gyorgy Istvan készitette ezt a fejezetet); Franciaorszdg (Hazafi Zoltdn); Belgium
(Linder Viktéria); Hollandia (Kun Attila); Olaszorszég (Linder Viktéria); Spa-
nyolorszag (Peres Zsuzsanna); Portugélia (Petrovics Zoltdn); a skandindv orszagok
(Bankoé Zoltan); a balti orszégok (Kun Attila) és a kelet-kdzép-eurdpai orszdgok
(Ludanyi David) kozigazgatasénak kdzszolgélati jogi szabalyozésat. Az orszégtanul-
manyok alapjan Hazafi Zoltin fogalmazta mega f6bb kovetkeztetéseket az eurdpai
trendekkel kapcsolatban. A kutatds rdimutatott, hogy amig a professzionalis koz-
szolgalat alapjainak megteremtésekor az angolszasz, a porosz—német és a francia
minta hatdsa erételjesen érvényesiilt, addig napjainkban — mint ahogy mar az ezt
megel6z6 sajat kutatasomban jeleztem az dltaldnos és partikularis konvergencia
kapcsan —jellemzébb, hogy tértdl és id6tdl fiiggden mas és mds minta hatasa érvényesiil
ugyanabban az orszdgban. Ezért inkédbb valamilyen mintdhoz fiz6dé gyokerekrol
lehet beszéIni, mintsem ilyen mintaba valé tartozdsrol. Igy — ahogy fent is utaltam
rd — altalanos tendencia az eurdpai kozszolgalatokban a szerz6déses foglalkoztatds
terjedése, ami olyan kozszolgalati rendszereket is érint, amelyek hagyoményosan
kinevezéses multtal rendelkeznek (igy példdul Olaszorszég a francia hatas ellenére
mar az 1990-es években ,privatizdlta” a kozszolgdlatot a skandinav és angolszasz
iranyokb¢l érkez8 NPM hatasara). A karrier- és munkakori rendszerek viszonyéban
egyértelmtien kimutathatd, hogy az eurdpai trendek egyre erételjesebben a mun-
kakdri rendszer felé valé elmozdulast mutatjik (igy péld4ul a francia kézszolgalat
esetébenilyen a stratégiai munkaeré-tervezés bevezetése).!55 Az elmozdulds kisebb
intenzitdssal, dm forditva is érvényesiil, mert szdmos munkakéri rendszer pedig
merit a karrierrendszerek megoldésaibél (erre példa lehet a brit korményzati igaz-
gatds, ahol bar az eldmeneteli politika kialakitdsa decentralizalt médon torténik,
de kotelezettsége van az egyes minisztériumoknak arra, hogy sajat magukra nézve
tisztazzak ennek alapvetd szabdlyait).'5¢ Mindazondltal Hazafi Kuperus és Rode
kutatdsdra alapozva megéllapitja, hogy az elmozdulds irdnyatdl fiiggetleniil olyan
mértéki arendszerjegyek keveredése, hogy ha mindenképpen osztalyozni szeretnénk

155 Lisd HAZAFI 2017b: 93—98.
156 Civil Service Management Code (Koztisztvisel6i Menedzsment Kédex), 6.4. Promotion and
Lateral Transfers. Conditions 6.4.2.
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az egyes kozszolgalati rendszereket, akkor arra csak tobbféle hibrid csoportositas
~kozbeékelésével” nyilik lehetSség. A kutatds megallapitja, hogy a zartabb rendsze-
rekre jellemz6 kozjogias szabdlyozds lazuldsa — tovabbra is — meghatdrozo tendencia
az eurdpai kozszolgilati rendszerekben. Ebben a kérdéskorben ugyancsak kiilonféle
intenzitds és komplexitds tapasztalhato az egyes kozszolgélati rendszerekben attol
fuggéen, hogy a jogi szabélyozas decentralizdldsa, szerzddéses alapiivd alakitdsa
milyen jogpolitikai célokat szolgal és milyen helyi sajatossagok befolyasoljék azt.
A folyamatok értékelését és szemléltetését a 4. tablazat mutatja.
Az orszagok tobbségét egyértelmiien a vegyes szabalyozas jellemzi, vagyis egy-
ardnt alkalmazzak a kozjogias és a munkajogias szabdlyozast. Ugyanakkor az is
vildgosan lathat6, hogy jo néhany esetben a fejlédési trend a kizjogi szabdlyozds
kiiiresedése, illetve a magdnjogi szabdlyozds domindnssd valasanak irdnydba mutat.
Az el6bbi azt jelenti, hogy formailag ugyan elkilonilt torvényi szabalyozas vonat-
kozik a tisztvisel8kre, de a rendelkezések tartalma tobbnyire hasonl6 az dltaldnos
munkajogi normakhoz.'>” Ennek , magasiskolajat” valositja meg Hollandia, ahol
az ugynevezett normalizdcids folyamat 2020-ra teljesen felszdmolta a kinevezéssel
és a szerzddéssel foglalkoztatottak kozotti kiilonbségeket (annak ellenére, hogy
,papiron” kézjogi szabélyok rendezik a kdzigazgatisban dolgozék jogallasat).!s8
A téblazatban lathat6 azonban, hogy az egyik abszolut mintaad¢ francia modell
egyik alapveté rendszerjegyétis elérték a radikélis valtozdsok. Az Action Publique
2022 reformprogram szerint a francia kozszolgalatban gyakorlatilag barmilyen po-
zici6 betolthetd lesz hatdrozottideju szerzodéssel, ha a feladat jellege ezt indokolja
(még vezetdi poziciéban is). s
Mindezzel sszhangban Linder Viktoria az el6bbiekhez hasonlé megallapitasokra
jutott a mintaadé modellek tekintetében a 2010 és 2020 kozotti éveket vizsgilva. 160
A német kozszolgdlattal 6sszefiiggésben kiemeli, hogy jellemz6 tendencia a de-
centralizacio a szOvetségi és tartomdnyi szintek kozott, aminek eredményeként
akozszolgalati jogi szabalyozas joga alapvetden a tartomdnyokat illeti meg.

157 A kutatés a2016/257/NKE-AKK szdmi KOFOP Ludovika Kiemelt Kutatémitihelyben tortént.
Az eredményeket kutatdsi jelentés tartalmazza. Lisd HAZAF1 2019f.

158 KUN 2018b.

159 HAZAFI 2023d.

160 T INDER 2020a: 77—78.
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4. tablézat. A kozszolgdlati rendszerek jogi
szabdlyozdsdnak alakuldsa az eurépai térben
Ajogi szabalyozas jellege
Az 3ltalanos munkajogi szabalyok- ch.s ellfulonult SZE,ibaIYOZIi'i >
ATl ]s s e s ) a munkajog és a kollektiv szerz6dések
tol elkiiloniilt specidlis jogszabaly . L
, . L. rendszere hatdrozza meg a jogviszony
hatdrozza meg a ,kézigazgatdsi alkal- e TNe a1 PP
e O 2 ] tartalmat. Dontéen diszpozitiv jogi
mazottak” jogviszonydnak tartalmét. s -
[ normak jellemzik.
Orszagok
Dontéenkégens  Vegyes szabalyo-
jogi normak zds. Kinevezésre,  Specidlis kozjogi
jellemzik. Kivéte- illetve szerz8dé- szabalyozds Maganjogias
lesen szerz8déses  sesalkalmazdsra  specidlis tartalom szabalyozés.
alkalmazésra is egyarant lehet6- nélkal.
lehet6ség van. ség van.
Nagy-Britannia X
Franciaorszdg X——mmm>
Belgium
Olaszorszig X
Hollandia X——>
Svédorszag
Dania X >
Finnorszag X——
Portugdlia X——»
Spanyolorszag X
Lengyelorszég X
Csehorszag X -
Szlovakia X
Esztorszég X >
Lettorszdg X >
Litvania X

Forrds: HAZAFI 2019f. VO. HAZAFI 2021: 1300

Fontos, hogy kiilon-kiilon létezik kollektiv szerz6dés a szovetségi és a tartomanyi
foglalkoztatottak részére. Mindemellett jelzi, hogy szovetségi szinten 4j, dllashelyek
szerinti és nem forraselosztds alapt 1étszimgazdalkodast vezettek be. Az el6menetel
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modernizélasa érdekében a képesitési kovetelményeket a fels6oktatasi alap- és mes-
terképzéseknek megfelelden alakitottak ki.16! A francia kézszolgdlatban a Fehér
Konyvnek ugyan még nem sikeriil atfogd reformokat végrehajtania, 62 4m az Em-
manuel Macron altal elinditott — imént emlitett — folyamatok mar megnyitottdk
az utat akorabban elképzelhetetlen véltozdsoknak.163 A brit kozszolgdlatban fontos
reformtétel volt a vizsgilt id6szakban a tisztvisel6k belsé mobilitdsanak erdsitése
a kozszféran belil. Ennek eredményeként az allasok betoltése ilyen médon négy-
téleképpen — és egymdssal parhuzamosan vegyitve — torténhet, igazodva az adott
helyzethez, az tigyek vitelének és a kapcsolodé munkaerd-sziikségletnek az igényei-
hez. Ezek akovetkezdk: belsd, szintek kozotti mobilitas; az eredeti munkakoritkben
Jlecserélt” tisztvisel6k szamara meghirdetett mobilitds; az dllomany barmely tagja
szamara meghirdetett mobilits; végiil a kiils6 toborzas. Tovabbi torekvés — akarcsak
mis, decentralizaltan mikod6 kozszolgdlati rendszerben — a kozszolgalati dolgozok
testiileti szellemének novelése. Emlitést érdemel, hogy 2015-t6l 6j, karrierrendsze-
reket idéz6 nyugdijrendszert vezettek be a brit kozszolgélatban. 164
Az el6bbi tendencidk tehdt azt mutatjak, hogy napjainkban mar nem biztos, hogy
érdemes személyzetpolitikai rendszertipusok mentén gondolkodni a kozszolgalati
jog szabélyozasarol.16S Mint ldthaté, médr a mintaadé kozszolgélati rendszerek is
teljesen 0j szabdlyozasi eszkozoket probalnak ki. Felvet6dik a kérdés, hogy ha egy
mintaadé kozszolgalat elvesziti mintaad6 karakterének valamely meghatdrozo
sajatossagat, akkor lehet-e egydltaldn rendszerelhatarolasokat tenni. A trendek
lényegére jol ramutat Christoph Demmbke, aki szerint minden orszdg el akarja vetni
a hagyomadnyos biirokratikus modellt, de azt még nem tudja, hogy val6éjaban mit
szeretne helyette, egységes eurdpai biirokratikus modellrél nem lehet beszélni. 166
Igytehat folyamatosan és jelentésen er8sddé rendszerkontinuitdsrél beszélhetiink.
Ennek ellenére a nemzetkozi trendek ttekintése rimutat arra, hogy vannak olyan
szabdlyozdsi elvek, jogi vagy szervezeti intézmények, j6 gyakorlatok vagy eljardsok,
illetve bizonyos orszagcsoportok viszonyéban fellelhet6 kz6s trendek, amelyek meg-
felel6 illeszkedés mellett a magyar kozszolgalati jogalkotds ttkeresését is segithetik.

161 T INDER 2020a: 62—65.

162 [,3sd HAZAFI 2017b: 86.

163 LINDER 2020a: 65-68. Egy kozelmultbeli tanulmdny a francia kozszolgalat fejlédési trendjeirdl:
HAZAF12023a.

164 T,INDER 2020a: 68—70.

165 Részletesebben lasd HAZAFI 2021, illetve HAZAFI 2023b.

166 DEMMKE 2019.
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Az OECD ajdnldsa a kézszolgdlati vezetéssel
és képességekkel osszefiiggésben®’

Az OECD 2019-ben elfogadott ajinldsa a tagorszagok kormanyzatai sziméra fogalmaz
meg javaslatokat arra nézve, hogy miképpen biztosithatjék azt, hogy kézszolgal-
tatdsaik megfeleljenek a mai kor tarsadalmi, gazdasdgi és politikai kihivdsainak.
Az ajanlés hdrom pillér mentén fogalmazza meg javaslatait. Ezek a kovetkez6k:
értékkozpontu szervezeti kultura és vezetés; képzett és hatékony kozszolgalati
alkalmazottak; valamint alkalmazkodé kozszolgalati személyzeti rendszer. A javas-
latok értelemszertien nem kizarolag személyzetpolitikai és kozszolgdlati jogi jellegiiek,
kormanyzéstani szempontbol szintén Iényegesek. Személyzetpolitikai, kozszolgalati
jogi szempontbdl az OECD alabbi javaslatai emelheték ki az ajanlasbol.

Az ajanlds mindenekelStt az alapvetd fogalmakat és definicidkat tisztazza, azonban
mar 6nmagukban ezek is sokat elarulnak a javaslatok jellegérdl. Az ajanlas az ,ér-
tékek” fogalom Osszetevéi kozé sorolja az elszdmoltathatésigot, a partatlansagot,
a jogallamisagot, az integritast, az dtlathatdsigot, az egyenldséget és a befogado
kornyezetet. A masikilyen fogalom az ,,érdemalapu’, amely alatt az ajanlas az objektiv
kritériumokon és formalizalt eljarason alapul¢, tisztességes és atlathatd rendszerben
miikodoé toborzast, szelekcidt és eldmenetelt, valamint az elszdmoltathatésagot
és a kozszolgdlati ethoszt timogato értékelési rendszert érti.

Az értékkozponti szervezeti kultiira és vezetés pillérét az ajanlds tovébbi alapelvekre
(vagy inkabb irdnymutatésokra) bontja le. Idetartoznak a kdzszolgélati értékek
meghatdrozdsara és az értékalapt dontéshozatal elésegitésére; a vezetdi képessé-
gek fejlesztésére; a befogadd, sokszint és biztonsagos kozszolgélat kialakitdsdra;
valamint a szakpolitikdk és kozszolgaltatasok hosszu tavu, stratégiai tervezésére
vonatkozo javaslatok. Az ajanlds a kozszolgélati értékekkel 6sszefiiggésben kiemeli,
hogy valamennyi kozszolgalati alkalmazott szaimadra javasolt lehet6vé tenni az ér-
tékekrol, azok gyakorlati alkalmazdsardl és az értékalapu dontéshozatalt timogatd
rendszerekrél valo megbeszélések lefolytatasat, tehat az érdemi szocidlis parbeszédet.
Avezetdiképességek kapcsan mar joval tobb személyzetpolitikai jellegti részelem
olvashaté. Az ajanlas szerint a szakmai (felsd)vezetdkkel szemben tdmasztott elva-
rasokat pontosan tisztdzni kell. Politikailag partatlannak, de egyben a mindenkori
kormanyzathozlojalisnak kell lenniiik; kinevezésiiknek érdemalapt kritériumokon
és atlathato eljarason kell nyugodnia, teljesitményiiknek elszimoltathaténak kell
lennie. Biztositani kell szamukra azokat a feladat- és hataskoroket, amelyek lehetévé
teszik a partatlan, szakmai és tényalapu tanacsaddst a politikai (felsd) vezetdk irdnydba.
A diverzitdssal kapcsolatban az ajdnlas 1ényegében az elkotelez6dés, a monitoring

167 Lasd OECD 2019a; OECD 2019b.
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és a fejlesztSintézkedések szerepét hangstlyozza. Az utolsé irinymutatas szerint
a kozszolgalati alkalmazottak foglalkoztatdsianak folyamatossagat és mobilitasuk
egyensulyat biztositani kell, mert az — ajdnlas szerint — ez a politikai ciklusokon ativel
szakpolitikdk és kozszolgdltatasok eredményes végrehajtasanak egyik garancidja.

A képzett és hatékony kozszolgdlati alkalmazottakkal 6sszefiiggésben az ajanlas
irinymutatdsokat fogalmaz mega kozszolgalati munkavégzéshez sziikséges készségek
és kompetenciak folyamatos azonositasara; a kozszolgélati alkalmazottak palyara
vonzasdra és megtartdsara; a palyazok toborzdsdra, szelekcidjara; a kozszolgalati
alkalmazottak fejlesztésére, teljesitményiik értékelésére, jutalmazasara és elisme-
résére nézve. Az ajanlds szerint az egyes pragmatikaelemeket/HR-funkcidkat 6ssze
kell hangolni a kézszolgalati alkalmazottak készségeivel, kompetencidival (tehat
tulajdonképpen az altaluk betsltott munkakorrel). A pélydra vonzas és megtartds
korében az ajanlas javaslatot tesz a munkaltat6i mérka megfelel6 kialakitdsara,
améltanyos dijazdsi rendszer megalkotdsdra, valamint az alulreprezentalt csoportok
bevonasara. A kivélasztissal és eldmenetellel szemben elvarasként llitja, hogy azok
nyilt és érdemeken alapuld eljarasok keretében, a tisztességes és egyenld bandsmod
kovetelményének megfelel6en torténjenek. Az ajanlds szerint ezek biztositasara egy-
részt egyenld hozzaféréstkell - észszert hatarid6n beliil - lehet6vé tenni a toborzds
soran; mésrészt szigort és partatlan szelekcids (palyédzati) eljarast kell lefolytatni,
amely az adott munkakornek megfelel6 kritériumokon és azok értékelését tdmo-
gaté modszereken alapul; harmadrészt garantalni kell az eljaras eredményének
atlathatosagat és megtamadhatdsagat; végiil tiamogatni kell az esélyegyenléség
elémozditdsit. Mindezek nyomon kovetésére és a panaszok kezelésére az OECD
hatékony feligyeleti és jogorvoslati mechanizmusok mikodtetését ajanlja. Az ajanlas
egyfelélakiilonbozé tipusa (péld4ul egyéni vagy csoport-) teljesitményértékelések
osszekapcsoldsat, mésfel6l ezek kritériumainak rendszeres megvitatdsat, felilvizs-
galatat és a vezetSk — értékeléshez sziikséges — alapos felkészitését javasolja (tehit
egyfajta teljesitménymenedzsment-rendszert vizional).

Végiil az alkalmazkodo kozszolgdlati személyzeti rendszer pillére ugyancsak tobb
irdnymutatdst foglal magéba. Ezek alapjan rogziteni sziikséges a személyzetpolitikai
szervek feladat- és hatdskoreit az érdemeken alapul6 személyzeti rendszer k6zos mi-
nimumszabalyainak meghatarozésara és feliigyeletére. Mindezek keretében megfelel
autondmidt, felhatalmazdst és er6forrasokat kell biztositani az egyes kozigazga-
tasi szervek szamadra személyzetpolitikdjuk meghatdrozasihoz. Az alkalmazkodé
személyzeti rendszer az OECD kutatdsai nyomdn stratégiai tervezésen alapszik,
amelyben az érintett felek (kdzszolgalati alkalmazottak, szakszervezetek) véleménye
is megjelenik; 6sszhangban dll akoltségvetéssel; s a tervezést folyamatos monitoring
kiséri. Az ajanlds kozos munkakori keretrendszer felllitasat és a széles kora mobilitds
Osztonzését ajanlja (rovid id6re akar a versenyszféra irdnyaba is, majd onnan vissza
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akozszféraba). Az ajanlés kifejezetten foglalkozik a kozszolgalati jogi szabalyozas
kovetelményeivel is. Ennek keretében szorgalmazza a kozszolgalati torvények sze-
mélyi hatdlyanak atlathaté meghatarozasat és az egyes kategoridk elvalasztasara
(differencidlaséra) objektiv kritériumok felallitasat. Javasolja, hogy ezek a torvények
mindenképpen rendezzék a munkakorok foglalkoztatasi feltételeit, ezek kovetkeze-
tes alkalmazasanak tényez6it, mint példdul a munka jellegét, egyes munkaerépiaci
megfontoldsokat és a kozszolgalati képességfejlesztési igényeket. Az ajanlas kitér
akollektivjogokra, s el6irja az egyes érdekképviseleti szervek bevonasit akonzulticids
eljarasokba, megallapoddsok megkotéséhez, torvényjavaslatok véleményezéséhez.
Az ajanlés végiil rendelkezik a kozszolgalati etikdval kapcsolatos elvardsokrol.

A KOZSZOLGALATI JOG JOGAGI KERDESEI:
KOZSZOLGALATI JOG VAGY MUNKAJOG?

Akozszolgalati jogviszony jellemzéinek vizsgalata sordn az elsd fontos 1épés a koz-
szolgdlatijog elhelyezése ajogagak rendszerében. A kérdéskor mély szakirodalommal
rendelkezik valamennyi élldspont szempontjabol. A feladat ebbdl kovetkezéen
elsésorban nem 1j érvek felsorakoztatasa, hanem a meglévok kozotti dlldsfoglalds,
illetve azok tovdbbgondoldsa.

A kozszolgdlati jog mint 6ndllo jogdg

A szakirodalomban legerételjesebben talin Gyorgy Istvdn érvel a kozszolgdlati jog
ondllésdga mellett. Tanulmanyaban vitdba szall azzal az - elsésorban munkajogészok
altal képviselt — felfogdssal, amely a kozszolgilati jog 6néllésagat mindenképpen
amunkajoghoz kivinja mérni.'%® A tanulmdanyban néhdny fontosabb munkajogi
tankonyv és tanulmadny allitasait tekinti at, és ennek alapjan fogalmazza meg ko-
vetkeztetéseit, illetve tovébbi érveit.1%° A jogrendszer jogdgakra tagoldsa szerinte
els6sorban elméletileg igazolhatd, amelynek legfébb jelentdsége a jogtudomanyi
és dllamtudomanyi oktatasban ll. Ennek mentén a rendszervaltozds utdni munkajog
véleménye alapjan kizdrélag a maginjogba, a kozszolgalati jog pedig a kozjogba
sorolhaté (elveti tehat azt a nézetet, miszerint a jogigaklehetnek ,keresztiilfekvok”

168 1,4sd GYORGY 2018a: 265-275. Hazafi Zoltan is ezt az allispontot képviseli. HAZAF1 2023c.
169 Ugyanis a szerzé mér kordbban is foglalkozott a kozszolgélati jog jogagi elhelyezkedésével.
Lasd példaul GYORGY 2007; GYORGY 2012; illetve GYORGY-HAZAFI 2015.
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vagy ,vegyesek”). A felosztas alatt értelmezésében — alatszat ellenére — nem merev
elhatéroldsra kell gondolnunk, hanem arra, hogy vannak olyan meghatérozé dog-
matikai jellegzetességek, amelyek alapjn a jogagakat vagy az egyik, vagy a masik
nagy halmazba be lehet sorolni. Ezt tdmasztja ald szerinte az is, hogy a munkajogi
szerz6k a munkajognak mint 6nall6 jogagnak a meghatarozasakor a magdnjog te-
riiletén (a polgéri joghoz képest) keresik az érvanyagot (és ezértkiilonboztetik meg
péld4ul az 6ndll6 és 6nalldtlan munkavégzést egymastol). Ugyanakkor felhivja
afigyelmet arra, hogy a munkajogi szerzék is elismerik a munkaaddi pozicié kiilonb-
ségeit és a kozszolgdlati jog szdmos sajdtos jellemvondsdt (példéul akozfeladat-ellatast,
a koltségvetési figgést, a tobbletjogokat és -kotelezettségeket). Erre tekintettel
szerinte logikailag tarthatatlannak t(inik az az dllitds, ami alapjan a kozszolgélati jog
amunkajog része lehetne. Ahogy fogalmaz, , két kiilsnbdz6 nagy halmazba (kozjog,
maganjog) tartozo jogdg, jogteriilet vagy akar elkiiloniilten szabdlyozott magatartds-
csoport [ ...] kéziil az egyik nem tartozhat a mésik halmazba sorolhaté jogagba”.17°
Elfogadja ugyan, hogy a kézszolgalati jogviszonyokban fiiggé, mas részére végzett,
ondllétlan munkavégzés folyik, am az ellitandé munka tipusdra, a szolgdlatadé mi-
ndségére és az életviszonyokra, s ennek alapjin a jogviszonyokra, és igy a fliggdség
milyenségére tekintettel nagyon is lényegesnek, mondhatni elhatdrolénak latja
a kiilonbségeket. Ugy latja, hogy sok esetben a munkajogi szerzék nem ismerik
el a kozszolgalati jog 6néllésdgat, dm ,ha valaki csak a kozszolgalat munkajogéardl
52010 fejezetet olvassa, biztos lehet benne, hogy a szerz6 a kozszolgilati jog 6nalld
jogagisiga mellett érvel”.!”! A munkajogi szerz6k szerinte sokszor nem tarjak fel
az 6nallotlan munkavégzés tartalmdnak lényeges elemeit sem. Tulajdonképpen ugy
polemizal, hogy az ilyen jellegti dltalanositas mellett akar ,azt is mondhatnank
(de nem mondjuk), hogy a munkajog sem kiilonboztethetd meg a polgari jogtél,
hiszen a polgdri jogban is béven talalunk példat a mas részére végzett, 6nallotlan
munkdra”. 17> Végiil maradva a polgdri jogi-munkajogi elhatdroldsi kérdésnél, érde-
kesnek és egyben sajatosnak tartja azt a megkozelitést, amely a kozszolgdlati jog
onéllésigat (is) a munkajog 6nélléségabol probélja levezetni. Ahogy fogalmaz,
,0nallé munkajog létezése esetén a kozszolgdlati munkajog a munkajog részét
képezd jogteriilet - allitjék a szerzék (Kun Attila és Petrovics Zoltan)”. Majd igy
folytatja, ,,arra mér nem kapunk hatdrozott valaszt, hogy ha [ ...] a polgéri jogtél
elkiiloniilt munkajog nem létezne, akkor a kozszolgalati jog 6nall6 jogag lenne-e,
vagy valamely mas jogagba kellene-e besorolnunk™!73

170 GYORGY 2018a: 268.
171 GYORGY 2018a: 271.
172 GYORGY 2018a: 272.
173 GYORGY 2018a: 274.
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A kozszolgdlati jog mint a munkajog specidlis jogteriilete

Részben akér az el6bbi tanulmanyra adott (viszont)valaszként is értelmezhetd
Horvith Istvdn, Kun Attila és Petrovics Zoltdn irasa. A szerz6k a kozszolgalati jog
munkajoghoz valé tartozdsa mellett sorakoztatjak fel érveiket az elmult évtizedben
bekovetkezett valtozasokra tekintettel.17# 2014-ben megfogalmazott kovetkeztetésiik
szerint a kozszolgalati jog a munkajog részét képezé specidlis jogteriilet.'”S Kovet-
keztetéseik szerint ,a szabélyozas tulnyomoérészt kogens modszere ellenére — amely
amunkajog diszpozitivkarakterétdl alapvetd eltérést jelentd kiilonbség — a szabalyo-
zott életviszonyok hasonldsiga miatt nem lehet azt elszakitottan kezelni a munkajogtdl,
[...] helyesebbnek tiinik megkiilonboztetni a munkajogon beliil a maganmunkajog
és a kozszolgalati jog tertiletét, amely egyszerre Gsszetartozik és killonbozik is” 176
E megéllapitasokat ma is érvényesnek tartjak, ugyanakkor 6sszegzik azokat a (don-
téena ,mesterséges” jogalkotasbol fakadd) tényezdket, amelyek azéta befolydsoltdk
a kérdésrdl valé gondolkoddst. Erveiket a tudomdnyos diskurzus, a kézszolgalati
jogiszabalyozds tjabb tendencidi és jellemz6i, valamint az igényérvényesitést érinté
valtozdsok mentén fogalmazzdk meg. A szerz6k — Gyorgy Istvan nézépontjara
reagdlva — a kozjog és magdnjog elvdlasztdsdnak viszonylagossdgdbdl kiindulva nem
tartjak kizartnak, hogy ,,a kozszolgalati jogot is magaban foglalé munkajog egyszerre
magan viselje akozjog és a magdnjogjegyeitis”.}7” A szerz6k szerint a kozszolgdlati
jog differencidléddsdval azonban egyértelmiien felgyorsult a zdrtabb rendszerektdl
valé tavolodas is. Ugy vélik, hogy ez egyszerre a munkajog szabdlyozdsi logikdjdtdl
valg eltdvoloddst is magaval hozza, noha az ,adaptélt jogintézmények sokszor a ma-
ganmunkajog eszkoztarabol szarmaznak”!7® Szerintiik ennek oka, hogy az ,,adaptalt
jogintézmények” a szerz6déses mddszerek hidnyaban valamiféle 4j minéséget
hoznaklétre. A szerzok az igényérvényesités viszonyéban kiemelik — egy kidriai joggya-
korlat-elemzésre timaszkodva'”? -, hogy a , kézszolgalati munkajog” fogalmainak
ismerete elmélyiilt munkajogi tudast igényel (ebbe beleértve a munkajogi itélkezés
ismeretét is). Ezt azért tartjak fontosnak, mert az igényérvényesités tobb ,fronton”
is eltéro irdanyokat vett a vizsgalt id6szakban a munkaiigyi perek és a kozszolgalati
jogvitdk viszonydban. A jogalkoté egyrészt kodifikalta a kozigazgatdsi perrendtartds

174 HORVATH I. - KUN — PETROVICS 2021: 120-133.

175 Lisd KuUN-PETROVICS 2014b, tovdbbd PETROVICS 2014; KUN-PETROVICS 2014a.
176 HORVATH I. - KUN - PETROVICS 2021: 121.

177 HORVATH I. - KUN - PETROVICS 2021: 123.

178 HORVATH I. - KUN - PETROVICS 2021: 126.

179 A szerz6k idézik: Kuria 2015b: 14-15.
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szabdlyait,'8% ami levélasztotta a kozszolgdlati jogvitdkra vonatkozé eljarasi szabalyo-
kat a munkatigyi perek eljarasi szabalyait meghatdrozo polgéri perrendtartdsrol. 8!
Masrészt a szervezetet érintéen megsziintette a kozigazgatasi és munkatigyi birdsa-
gokat. Akozigazgatisi perrendtartdst el6készité munkaanyag szerint a kozszolgélati
jog a kézigazgatdsi jog része (erre alabb még visszatérek). Az érvelés ényege, hogy
mivel a munkéltatok kozigazgatasi szervek, a kozszolgalati jogvitdkat kozigazga-
tasi és elsésorban szervezeti jogi kérdések talsulya jellemzi, ezért e viszonyokban
akozigazgatdsi perek szabdlyait indokolt alkalmazni.'82 A szerzék e megkozelitéssel
vitdba szallnak, s tovibbi szakmai és tudomdnyos nézépontokat felhaszndlva ugy
vélekednek, hogy ,a kozszolgalati jogvitdkban valdjdban nem kozigazgatisi jogi,
hanem érdemét tekintve munkajogi targyt kérdések vetddnek fel. [ ... ] e jogvitak
targya ugyanis a foglalkoztatds tartalmdnak vizsgalatara irdnyul.” 18> Megjegyzik,
hogy a kozigazgatdsi perrendtartds hatdlya kozel sem kovetkezetes, ugyanis amig
példaul a kormanyzati igazgatds kormdnytisztvisel6i vagy a hivatasos dllomanya
rendvédelmi dolgozdk idetartoznak, addig barmiféle logikat mell6zve a polgari
perrendtartds ald esnek az tigyészek vagy a kozalkalmazottak. Megdllapitjak, hogy
mivel ,.a jogdgak dltaldban killon jogalkalmazdsi eljards soran realizal6dnak’, ezért
az anyagi és eljdrdsjogi szabdlyok vdltozdsainak koszonhetben ,,az itélkezési gyakorlat
elvi jelentségti megallapitdsai a jovoben minden bizonnyal csak joval differenci-
dltabban alkalmazhatok kolcsondsen” 184

A kozszolgdlati jog mint a kozigazgatdsi jog része

Mint arra imént utaltam (és a részletesen elemzett tanulmény szerzdi is teszik),
a kozigazgatdsi joghagyomanyosan foglalkozik a kozigazgatds személyi dllomanyanak
jogi szabdlyozdsaval, ezért érdemes e megkozelitést is roviden szemiigyre venni. 8
Ezt timasztja ald Szontagh Vilmos megfogalmazésa, aki szerint a kozalkalmazas

feltételeire (alkalmazasi feltételekre), a kozalkalmaztatasi aktus (kinevezés) alaki-
sdgaira, a kozalkalmaztatdsi jogviszony tartalmdra (jogviszony tartalmdra) és ezek

180 T.4sd errél a kovetkezd elemzétanulmanyt: CSEFFAN 2023.

181 Lasd a kozszolgalattal kapcsolatos kérdésekrol Petrovics Zoltdn fejezeteit. BARABAS —
F.RozsNya1-KovAcs 2018.

182 Részletes jelentés a kozigazgatdsi perrendtartds koncepcidjdnak el6készitésérdl 201s.

183 ,4sd PRUGBERGER 2015: 31—-34.

184 1,4sd MELYPATAKI-PRUGBERGER 2021: 15.

185 HORVATH L. - KUN - PETROVICS 2021: 130 (49.ldbjegyzet). Koi Gyula rendkiviil részletesen
mutatja be a kozszolgdlat kezdetét a jogirodalomban. Kor1 2006: 49-59.
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érvényesitésére vonatkozo eljarasi szabalyokra a kozszolgdlat joga vonatkozik, mely-
nek szabélyozasi térgya az tigynevezett belsd kozigazgatds.'8¢ Ez a megfogalmazds

tovébb flizheté Lérincz Lajos kozigazgatdsrol alkotott definiciojat vizsgélva, ami

alapjin ,,a kozigazgatds sajitos dllami tevékenység, amelyet sajatosan felépitett szer-
vezetben dolgoz, sajdtos karakterii szakemberdllomdnylat el”'87 Ez a megkozelités

ugy tlinik, hogy mai napig hatdst fejti ki nemcsak a kozigazgatds-tudomadnyi, hanem

akozigazgatdsijogtudomanyi oktatdsban is, az egyes egyetemek kozigazgatasijogi

tankonyvei ugyanis rendszerint foglalkoznak a kézigazgatds személyi dllomdnydval

is.188 Igy példaul a Temesi Istvdn dltal szerkesztett kdzigazgatdsi jogi tankonyv
szerint ,,a kozigazgatasra vonatkozo joganyagot kozigazgatasi jognak nevezziik” 89
A fogalmat kibontva részletesen kifejti, hogy a kozigazgatasi jog hatdrozza meg

akozigazgatasi szervek feladatait, a kozigazgatdsi eljards szabdlyait, a kozigazgatasi

jogalanyok viszonyait, a kozigazgatds szervezetét, valamint a kozigazgatds személyi

dllomanyénak jogdlldsdt. Ahogy fogalmaz, ,a kozigazgatds vonatkozasaban a koz-
igazgatasi jog szabdlyozza mindazt, amit a munkajog szabalyoz a maganigazgatasban,
tehdt a kozigazgatdsi alkalmazottak jogalldsat, jogviszonyuk 1étrejottét, modositasat,
megszinését és tartalmat, beleértve a felelsségiiket” 9% A szerz6 elismeri az eltérd
nézdpontok létezését, hiszen az el6bbiekhez hozzateszi azt, hogy ,a kozigazgatasi

személyzeti politika egyes elemeit mds jogdg miiveldi is tanulmanyozzak, vagyis

nemcsak a kozigazgatdsi jogtudomany és a kozigazgatds-tudomdny vallja magaé-
nak”.**! Nemcsak az eltérdé nézépontok, hanem a megkozelités nehézségét is elismeri,
amikor megjegyzi, hogy ,akozszolgilat tdgabb fogalom, mint a kdzigazgatds, [ . .. ]

kozszolgalatnak tekinthetd az dllammal sajatos munkavégzésre irdnyuld jogviszony-
ban allokra irdnyulo jogi szabalyozds, amely Osszetett, és amit a kozigazgatasi jogi

szabélyozas nem fed le”.192

186 SZONTAGH 1948: 82.

187 L, GRINCZ 2010: 19.

188 Ma4s hatalyos kozigazgatasi jogi tankonyvek is foglalkoznak a kozszolgalati joggal. Lasd
VESZPREMI 2021.

189 TEMESI 2018a: 39—40.

190 TEMESI 2018a: 41.

191 TEMESI 2018b: 275.

192 TEMESI 2018b: 275.
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Gondolatok a kozszolgdlati jog jogdgi hovatartozdsdrol

Mint ahogy kirajzolodik, a jogtudomanyban kozel sem egyértelmii a kozszolgélati jog
jogdgi hovatartozdsa. Hiromféle nézetislétezik. Az egyik szerint akozszolgélatijog 6nallo
jogag, amasik szerint aza munkajog specidlis jogteriilete, mig a harmadik akozigazgatasi
jog targykorébe sorolja azt.

Abban azonban Iényegében mindegyik nézet egyetért, hogy ajogrendszerkozjogi
és maganjogi tagoldsdnak valodi létjogosultsdga nem a jogalkalmazasban, hanem
az egyetemi oktatdsban keresendd. Eppen emiatt egyetértek Gyodrgy Istvannal, mi-
szerint a kozjog-maganjog elhatarolds arra nem alkalmas, hogy merev, ,mértani”
pontossagu elvélasztdsit adja az egyes jogagaknak, arra ugyanakkor nagyon is, hogy
ramutasson olyan sajatossdgokra, amelyek alapjan lehet6vé valik a rendszerezés,
aminek ,haszna” végiil az oktatdsban ,tériil meg” Mindez, ha nem is zdrja ki, de
mindenképpen zdrdjelbe teszi a jogagak elhataroldsanak viszonylagossdgdt, és igy
annak lehet6ségét is, hogy ,keresztiillfekvd” vagy ,vegyes” jogagakrdl beszéljink.
Ezt megerdsitendden idekivinkozik Kiss Gyorgy megallapitisa — amit Gyorgy
Istvén is 1ényeginek tekint —, amely ugy sz6l a kdzjog-maganjog szétvilasztisa
kapcsan, hogy ,az 6néllétlan munkavégzés vagy a maganjog, vagy a kozjog elvei
szerint szabalyozhat6. Annak ellenére, hogy a két teriilet kozotti hatarok szamos
esetben 6sszemosodnak, a maganmunkajog és a kozszolgalatijog kozott harmadik
megoldasként 6ndlld, de mégis vegyes jellegti struktiira nem létezik.”'93 Erre tekintettel
nem tartom kizarhaténak Petrovics Zoltdnék érveit az igényérvényesités kozos fo-
rumait ért véltozdsok miatt'9* (azzal, hogy a fenti érvelésbél kovetkezéen nem lehet
akozszolgalatijogvitdra a polgari perrendtartas rendelkezéseit megkiilonboztetés
nélkiil alkalmazni).!95 Igy, ha elfogadjuk, hogy a jogagi elhatdrolds valédi ,terepe”
az elméletben gyokerezik, ésigazdbol nem alkalmas arra, hogy ,téipontos” elvélasz-
tast nyudjtson, akkor azt gondolom, hogy egyaltalan nem zarhato ki az a Petrovics
Zoltanék éltal emlitett jellemzés sem, miszerint a munkajog egyébként kozjogi,
akozszolgdlati jog pedig maganjogi jegyeket is szép szammal magdn visel.

Abban is egyetérthetiink Petrovics Zoltanékkal, hogy az egyik vagy a mésik jogig
jegyeinek megjelenése nagyban ,mesterségesen” jogpolitikai, és nem kimunkalt

193 Ki1ss 2000: 20.Idézi GYORGY 2018a: 270.

194 Ajogvitardlakézszolgdlatijogbanldsd PETROVICS 2019d: 257-270; PETROVICS 2015: 199-207;
GYORGY 2020: 279-294.

195 Gyorgy Istvan szerint nem lehet a kozszolgalati jogvitira a polgdri perrendtartds rendelkezéseit
alkalmazni, ugyanakkor nem indokolt egy elkiiloniilt kozszolgdlati jogvitaperrend kialakitdsa
sem. Javaslata szerint egyszer(ien csak ki kéne mondani a Kp.-nek, hogy rendelkezéseit a koz-
szolgalati jogvitdra is megfelel6en alkalmazni kell. Lisd GYORGY 2020: 283-284.
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jogdogmatikaikérdések mentén dél el. Ugyanakkor azt gondolom, hogy a jogpolitikai
szempontok (tal)sulyat mindkét jogag esetében a ,,csomag részének” kell tekinteniink,
mert végiil is ezek ugyanugy beépiilnek a jogszabalyokba, mintha jogdogmatikai
okok vezérelték volna a dontéshozot, a jogalkotot. Ez alatdmaszthat6 Kiss Gyorgy
gondolataval (erre késébb még visszatérek), ami ugy hangzik, hogy ,a munkajog
maganjogi rendszerétidészakonként tobb-kevesebb intenzitdssal alakitja, vagy leg-
alabbis befolydsolja a mindenkori politikai dontéshozé foglalkoztatasi politikédja”. 126
Ahogy Petrovics Zoltinék felvazoljak az elmult évek kozszolgdlati jogalkotasat, ab-
bol egyértelmitien kiolvashato, hogy ez a megallapitas a kozszolgalati jog esetében
is helytallo. Ahogy fogalmaznak, a kozjogilag ,adaptalt”, egyébként maganjogias
jogintézmények ujfajta mindséget hoznak létre, ami végsé soron a munkajogi sza-
balyozas logikdjatdlis eltavolitja a kozszolgalatijogot. A folyamatok értelmezésem
szerint arra mutatnak, hogy a dontéshozo és jogalkotd bizonyos kérdésekben kevéssé
logikusan ,elengedi a gyepl6t”, méds kérdésekben azonban — dontéen valamilyen
kézjogi sajdtossdg, példaul koltségvetési fiiggés miatt — mégis ,megragadja azt” Ugy
vélem tehdt, hogy ez pontosan visszavezet benniinket a fenti kérdéshez, ésigazabol
a kozszolgalati jogba iiltetett maganjogi jegyek keveredésének korldtjaira (vagy leg-
aldbbis azok ,logikus vegyitésére”) hivja fel a figyelmet. Végiil arra is érdemes utalni,
hogy akdrcsak napjainkban, igy a multban is nagy szerepe volt a dontéshozdknak,
példéul igy keriiltek 1951-ben a kozigazgatasi ,,dolgozok” az akkori Mt. hatdlya ald.**”

A munkajogi szakirodalom déntéen a fiiggd és ondlldtlan munkavégzésbdl, és en-
nek nyomdn hasonld jogviszony szerkezetébdl vezeti le a kapcsolddasi pontokat,
addig a kozigazgatasijogi szakirodalom a kézigazgatds fogalmi elemeinek egységes
kozigazgatdsi jogi szabdlyozdsdbdl. Temesi Istvan szerint ,jelentds kiilonbség, [ ... ]
hogy a magdnigazgatdst mint tevékenységet a maganjog szabalyozza, a kozigazgatdst
pedig a kozjog, azon beliil a kozigazgatdsijog” '*® Ennek kapcsan — Gyorgy Istvan
fenti, kissé szokatlan polgari jogi jellegt felvetéséhez hasonléan — feltehet a kér-
dés, hogy ha a versenyszféra szervezeteire és a kozigazgatas (tigabban kozszféra)
szervezeteire vonatkozo szabdlyozas — természetesen a fent mar Gyorgy Istvan
altal jelzett dltaldnositas szintjén torténd — elvilasztasa egyértelminek ttinik, akkor
ennek anal6gidja mentén a versenyszféra munkajoganak és a kozszféra kozszolgalati
jogénak elvélasztdsa is elfogadhaté (kellene legyen). Ennek okait Gydrgy Istvan
fent részletesen kifejti. Ez pedig dtvezet minket a kozigazgatasi jogi megkozelités
korldtjaihoz is.

196 K1SS 2019C: 11.
197 HAZAFI 2013b: 171.
198 TEMESI 2018a: 40.
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Ahogy arrél a bevezetdben sz6 esett, és ahogy arra a fent idézett kozigazgatasi
jogi szakirodalom is utal, a kozszolgdlati jognak csak egy — bér jelent6s kiterje-
désti — ,szelete” vonhaté a kozigazgatdsi jog hatdlya ala (a kozigazgatas tisztviseldi).
[gy tehat felvetddik a kérdés, hogy ha a kézigazgatisi jog kiterjed a kozszolgalati
jogra, akkor a tobbi réteg (péld4ul az igazsdgiigyi alkalmazottak!®? vagy a birak,2°°
tigyészek,2°! katondk2°?) vajon a munkajog hatalya ald vagy masjogag, igy példaul
az alkotmanyjog hatdlya ald tartoznak-e.2%3

Akérdéskortlezarva, Osszességében Gyorgy Istvannal érthetiink egyet. A mun-
kajoggal val¢ vitathatatlan hasonlésdgokra és az erdteljes kozjogi, kozigazgatasi
jogi kapcsolodasokra tekintettel indokolt a kozszolgalati jogra egy horizontilis
kiterjedést, ondllé kozjogi jogdgra tekinteni, ami az dllam és a kozszolgdlati alkal-
mazottak kozotti valamennyi sajdtos jogviszonyt szabalyozza. Ahogy azt Hazafi
Zoltan jelzi, a kozszolgalati jog elkiiloniilését az is aldtamasztja, hogy az dllammal
sajatos foglalkoztatdsi jogviszonyban all6 kozszolgalati alkalmazottakra speciélis
kozszolgdlati személyzetpolitikdt alkalmaznak,?°* amely képes a kozszolgalat egysé-
gén belill a sziikséges differencidlasra is.?% Ezen beliil a kozigazgatasi tisztvisel6k
jogviszonyéval foglalkozom.

A KOZSZOLGALATI JOG ALKOTMANYOS KOVETELMENYEI

A jogbiztonséag valamennyi jogdllami paradigmdnak fontos eleme.?°¢ Az Alkot-
manybirdsag kovetkezetesen alakitotta ki a jogdllamisdg és egyik leglényegesebb
részeként a jogbiztonsdg fogalmat.2°7 A kézszolgélati jogviszony szempontjiabol
mindenekelStt két1ényeges alapvetést kell megtenniink, amelyekbdl a jogbiztonsig

199 Lisd FERENCZ-TRENYISAN 2020.

200 L3sd NYuyT6 [é.n.].

201 T,4sd HORVATH M. 2014.

202 Lasd KovACS—-SZEKENDI 2018.

203 Tdekivankozik Gyorgy Istvan tovabbi — érdekes — érve, amely alapjan, ha a kozigazgatdsi jog
része lenne a kdzszolgalati jog, akkor példaul a kozigazgatasi szervkét jogalanya (munkaltaté
és tisztviseld) kozott is az éltalénos kdzigazgatasi rendtartds, nem pedig a kdzszolgalati torvé-
nyek szabélyait kellene alkalmazni. GYORGY 2020: 283. Ldsd 2016. évi CL. torvény az éltaldnos
kozigazgatasi rendtartasrol.

204 HAZAFI 2016: 92—-105; HAZAFI 2011: 33-47.

205 HAZAFI 2010: 17-27.

206 Varga Zs. Andrés Tamds Andras, Petrétei Jozsef és S6lyom Lészl6 definicioitidézi. VARGA Zs.
2017: 15-20.

207 43/1995. (V1. 3.) AB hatarozat; 5/1997. (I1. 7.) AB hatarozat.
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pragmatikus részelemeilevezethetSk. Egyrészt alapvetd jogallami kovetelmény, hogy

,|...] azéllampolgirokjogait és kotelességeit a torvényben megszabott médon | . ... ]
jogszabdlyok szabdlyozzdk [ ...]"2%% Egyed Istvan szerint a kdzigazgatasnak nemcsak
targya és érdekeltje, hanem végzdje is maga a koztisztvisel6,2%? akinek kozszolgalati
jogviszonydra ugyanugy érvényesek a jogbiztonsdg dltaldnos kovetelményei, mint
a kozigazgatési (és més egyéb) jogviszonyokra nézve.21 Masrészt ,a jogbiztonsag
az allam - s elssorban a jogalkotd — kotelességévé teszi annak biztositasat, hogy
ajogegésze, egyes részteriiletei és az egyes jogszabdlyokis vildgosak, egyértelmtiek,
miikodésiiket tekintve kiszdmithatoak és eléreldthatok legyenek a norma cimzettjei
szdméra, [ ...] ajogbiztonsig nem csupan az egyes normék egyértelmiiségét koveteli
meg, de az egyes jogintézmények mikodésének kiszamithatosagat is” 2! Tehat
a kozszolgalat mikodésének kovetelménye az is, hogy a kozszolgélati jogszaba-
lyokat a kiszdmithatésdg, az eldreldthatésdg és az egyértelmiiségjellemzi.

A kozszolgdlat torvénynek aldvetett miikodése

Az elsé altalanos alapelv a torvényesség kovetelménye. A kozigazgatas torvénynek
val6 alarendeltségébol?!? — valamint a kozszolgalati jog kozjogi és foglalkoztatasi
jellegébdl — kovetkezik,?!3 hogy torvény hatdrozza meg a munkaltat6i dontések
anyagi és eljardsi jogi kereteit. Ehhez sziikséges megteremteni azokat a garancia-
kat és feltételeket, amelyek hozzdjrulnak a szakmai és torvényes szempontbdl is
megalapozott munkaéltatéi dontések meghozatalihoz.21* Igy példdul a tisztviseld
megtagadhatja a jogsértd utasitdsnak val6 engedelmességet, és ennek esetén men-
tesiilhet a felel8sség al6l. Azonban abban az esetben, ha a tisztvisel6 nem élvezi
jogviszonyanak a stabilitds4t szolgdlé garancidkat a dijazds, az elémenetel, a kinevezés
modositdsa, a feladatok meghatdrozésa stb. tekintetében, e szabélyok is elvesztik
garancidlis jelent6ségiiket, mert nem elvarhaté, hogy nyiltan kidlljon a szakmai
ésjogidllaspontja mellett, ha azzal munkajat veszélyezteti. Ezzel sszefiiggésben, ha
aszabdlyozas lehetdséget ad a munkaltatd szamara, hogy torvényi garancidk nélkiil

208 55/1992. (IV. 30.) AB hatarozat.

209 EGYED 2017: 164.

210 Ezt kés6bb az AB kozvetleniil, a kozigazgatds személyi dllomdnya vonatkozdséban is megfo-
galmazta. 1068/B/2010. AB hatédrozat.

211 9/1992. (1. 30.) AB hatarozat.

212 833 /B/2003. AB hatdrozat.

213 Ezt elészor a 64/1991. (XI1. 17.) AB hatarozat vizsgilta.

214 8 /5011. (I1. 18.) AB hatédrozat.
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véltoztassa meg a jogviszony tartalmat, s ez akar a jogviszonyanak a megsziinését
is eredményezi, akkor ez aggalyos lehet, mivel a tisztvisel6nek ez a kiszolgaltatott
helyzete, az dllami feladatmegoldas ,eszkozeként” val6 kezelése ellentétes az emberi
méltésdggal. Ugyanigy, ha a torvény nem biztosit tiampontokat a munka egyenld
értékének megdllapitdsdhoz, az az egyenl6 bandsmod kvetelményének sérelméhez
vezethet.?!S E szempontokra tekintettel sziikséges a jogviszony tartalmdnak garanciait
kozszolgilati torvényben meghatdrozni, s e keretek kozott kell a részletszabdlyok
kialakitdsat alacsonyabb jogszabalyi szintre utalni vagy ezek targyaban a munkal-
tat6 szamadra felhatalmazast adni. Kiilonosen aggélyos lehet a munkavégzés helyének
meguvidltoztatdsa és ennek alapjan az egyoldalt kinevezésmodositds.

A jogszabdlyok kiszdmithatdsdga,
a jogkovetkezmények eldreldthatésdga

Tartds — fiiggd és onallotlan — jogviszonyokrol?!6 beszéliink, amelyekben ki kell
egyenliteni a munkaéltatd és a tisztvisel6 kozott fennélld, egyenlétlen munkajogi-
hatalmi viszonyokat. Emellett azonban kiilonleges, koz szolgalatara létesitett
jogviszonyrolis,'” aminek keretében a tisztvisel ket tobbletkotelezettségek terhelik
amagdnmunkaviszony tartalmahoz képest. Ezért cserében a kozszolgalati torvény-
nek tobbletjogosultsagokat kell biztositania. Ilyenek a torvény éltal szabdlyozott
el6meneteli rend, a torvényben biztositott illetmények, illetve a kiszdmithatd és bizton-
sdgos életpdlya.”'® A kozszolgalati jogviszony stabilitdsa az alapjogok gyakorldsdhoz
kialakitott torvényi feltételrendszerben vizsgalhat6.2!® Azaz a kozszolgélati jogvi-
szonyokban a jogviszony ,diktdlt” tartalmdt dontéen nem a felek megéllapodasa,
hanem kégensjogi normék, jogszabalyok kell hogy meghatdrozzék. A tobbletjogok
és -kotelezettségek megfelel 6 aranydra mindenképpen tekintettel kell lenni a kézjogi
dereguldcid és a munkdltatdi jogok szélesitése soran.

215 1 4sd példdul Mt. 12. § (3) bek.

216 Amelyben a munkaltaté foglalkoztatasi és dijfizetési (f6)kotelezettséggel tartozik, munkavégzés
ellenében.

217 14sd példaul Kttv. 36. §.

218 8 /5011. (I1. 18.) AB hatdrozat.

219 833 /B/2003. AB hatérozat.
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A kozhivatal-viseléshez vald jog biztositdsa

Az Alkotmanybirésag tobb hatdrozataban értelmezte akozhivatal viseléséhez valé jog

tartalmat. E hatdrozataiban rimutatott arra, hogy ez az alkotmdnyos jog akozhatalom

gyakorldsdban val6 részvétel ltaldnos alapjogat garantdlja.?2? Alkotmanyos tartalmat

tekintve ez az alapjog azt jelenti, hogy a térvényhoz6 minden magyar allampolgar

szamdra egyenld feltételekkel koteles biztositani a kozhivatalhoz val6 hozzaférés le-
hetdségét, és a kozhivatal viselése az dllampolgdr ratermettségével, képzettségével

és szakmai tuddsdval 6sszefiiggd feltételekhez kothetd.22! A kozhivatal viseléséhez

val6 jog védelme elsésorban arra terjed ki, hogy az dllam a kozhivatal betoltését

nem kotheti olyan feltételhez, amely magyar allampolgdarokat alkotmdnyos indok

nélkiil kizar a kozhivatal elnyerésének lehet6ségébdl, valamely dllampolgdr vagy
az allampolgarok egy csoportja szdmara lehetetlenné teszi kozhivatal betoltését.
A fentiekre tekintettel killonosen figyelni kell a jogviszony létesitéséhez kapcsolodo

torvényirendelkezések szabalyozasara, valamint ezzel 6sszefiiggésben az tijraalkal-
mazdsi és elhelyezkedési korldtozdsok megfogalmazasara.

A jogok birésdg dltali kikényszerithetdsége

Atisztvisel 6k bir6sighoz forduldsanak jogéval kapcsolatban kiilonosen azt kell hang-

stlyoznunk, hogy a hatékony birdi jogvédelemhez 6Gnmagdban a bir6i ut megléte még
nem lehet kielégit6 feltétel. E jog érvényesiilése att6l is nagymértékben fiigg, hogy
a bir6sdg mit és milyen mértékben vizsgélhat feliil. 22 Tehat a bir6saghoz fordulds
joga egyrészt eljarasi, masrészt anyagi jogi igényeket timaszthat, ami kihatassal
lehet a jogvédelem hatékonysagdra is.??3 Hiszen nem mindegy, hogy a jogorvoslat
pusztan formélis jogszertség vizsgalatara szoritkozik, vagy tartalmi szempontokat
is értékelés ald vonhat. Ezért figyelemmel kell lenni arra, hogy a kozszolgalati tor-
vény milyen szélesre nyitja a munkaltatéi jogok mérlegelésalapii*?* gyakorldsdnak
lehetSségét. 225

220 39/1997. (VIL. 1.) AB hatarozat, ABH 1997, 263, 275.

221 §5/2009. (IV. 30.) AB hatdrozat; ABH 2009, 396, 401-402.

222 39/1997. (VIL. 1.) AB hatdrozat.

223 5/2013. (IL 21.) AB hatdrozat a koztisztvisel6k jogallasarél sz616 1992. évi XXIIL. torvény 43. §

224 A mérlegelés jellemzdirélldsd LORINCZ 2007a.

225 A kozszolgélat alkotmdnyos megkozelitésérdl elsésorban ldsd GYORGY 2013: 201-214;
MELYPATAKI 2017a: 212—221.



3.
A KOZSZOLGALATI TORVENYEK HATALYANAK
DIFFERENCIALODASA ES AZ EGYES KOZSZOLGALATI
TORVENYEK JOGPOLITIKAI CELJAI

A FEJEZET TARGYA, CELJA ES MODSZERTANA

Ajogalkot6 nagy szabadsaggal rendelkezik annak meghatdrozéséban, hogy pontosan

milyen jogviszonyokban torténjen a kozfunkeiok ellatisa,?26 nincs ez méasként a koz-
igazgatds foglalkoztatdsi struktdrdjanak kialakitisa sordn sem. A kozjogi regulacionak
tehdt ugy gondolom, hogy fontos része a kozszolgalati jogviszony belsé differencid-
l6ddsa, fragmentdcidja.>?” Ezalatt nem a munkajogi, kozalkalmazotti és kozszolgalati
jogviszonyok kozotti differencidlédast elemzem, hanem kifejezetten a kozszolgalati
jogviszonyon beliil zajl6 folyamatokkal foglalkozom. Lényeges kérdés azonban, hogy
ezek ahatdsok miképpen alakitjék a kozszolgalati jogviszony szerkezetét. E fejezetben
elsésorban a Kttv. hatalybalépését kovet6 folyamatokat elemzem, kiilon hangsulyt
fektetve a Kit. hatdlybalépése utin egyre inkdbb felgyorsulé valtozasok attekintésére.
Azt vizsgilom, hogy a differencidlédas a ,kozszolgalat idedja” mentén tudatosan
kialakitott kormanyzati személyzetpolitika elvart eredményének tekinthetd-e,
vagy sokkal inkabb értékelhetd egyes pragmatikus szempontok érvényesiilésének.
Afejezetben egyuttal attekintem a torvények hatdlyat és egymdshoz val6 viszonyit,
ami a tovabbi fejezetek alapjat is adja.

A KTTV. CELJAI ES HATALYA

A Kttv. jogpolitikai céljai

A Kttv. jogpolitikai céljait a jogalkotd 6sszességében az egységesités elve mentén
alakitotta ki. A torvény altalanos célkittizése lényegében a Magyary Programban

226 PETROVICS 2019a: 88.
227 KUN 2017: 91-92.
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meghatdrozott elképzelések, igy elsésorban az iij, javarészt a karrierrendszerre
épiil6,**® de a munkakori rendszer elényeit is integrdld kozszolgdlati életpdlyamodell
megvalésitdsa.®*® Az egységesitési szaindék tobb ponton is fellelheté. A Kttv. a célok
elérése érdekében megsziintette a kormdnytisztvisel6i és a koztisztvisel6i jogal-
l4s elkiilonilt térvényben torténé szabalyozdsat, 230 az 4j torvény azonban nem
allitotta helyre a korabbi allapotokat abban az értelemben, hogy megtartotta a kor-
manytisztviseldi (és kormdnyzati iigykezel6i) és kdztisztviseldi (és kdzszolgélati
tigykezel6i) jogallds kett8ségét a torvény szerkezetében, szemben a Ktv. egységes
koztisztviseldi fogalmdval 23! A Kttv. modularis rendszer( teljesitményértékelést
vezetett be.?3? Ennek bevezetése lehetévé tette a korabban alkalmazott értékelési
formdk — mindsités, teljesitményértékelés, munkaértékelés — pirhuzamossaganak
megsziintetését.23* Ugyancsak az egységesitésre tett [épésként értékelheté a tarta-
lékdllomdny kialakitdsa.23* A torvény ezzel a jogintézménnyel kivinta elésegiteni
ahivatdsos dlloménytak 4tlépését és elhelyezkedését akdzigazgatasba(n).2%S Szintén
hasonlé célok vezérelték a jogalkotot a Magyar Korménytisztviseli Kar (a tovab-
biakban: MKK) létrehozas4val és hivatdsrenddé formaldsaval, 236 tovabba a torvény
hatalybalépése elott két forum keretében mikodo érdekegyeztetés atalakitdsaval,
vagyis az egységes Kozszolgdlati Erdekegyeztetd Forum kialakitdsaval.2” A torvény
teh4t a kozszolgalati viszonyokat tekintve egységesitési szandékot mutatott (talén
a Kormanytisztvisel6i Dontdbizottsag ,16gott ki a sorbol” e tekintetben),238 azon-
ban a munkajogi viszonyokat vizsgalva inkdbb a differencidlodds egyértelmi jeleit
hordozta magéban.?3 A Kttv.-nek az Mt. ugyanis mar nem lett hattérjogszabalya.
A torvény szakitott az Mt.-re val6 utald szabalyozassal, s helyette beépitette a Kttv.-be
ezeket a rendelkezéseket.2*° Igy a Kttv. tobbek kozott rogzitette a kdzszolgalatra
irdnyad¢ altalinos magatartasi kovetelményeket,2*! akozszolgdlat alanyainak jogait

228 Tehat szamos kérdésben a Ktv. ,szellemi 6rokoseként” tekinthetiink a Kttv.-re. igy példaul
az el6meneteli vagy az illetményszamitdasi szabalyok tekintetében is.

229 Lasd példaul HAZAFI 2012a: 2—9.

230 HAZAFI 2014: 30.

231 HAZAFI 2014: 30.

232 Lasd példaul SzaxAcs G. 2012: 10-20; LOCZY 2010: 2-14.

233 Lasd példaul GYORGY 2019a: 219-229.

234 PECSI 2015: 140-161; HAZAFI 2018a: 49-51.

235 Lasd a Kttv. ltaldnos indokolasa.

236 L4sd példéul DARGAY [é.n.]; DAVID-LOCzY 20132; PETRO 2014b: 34-44.

237 Lasd példdul MELYPATAKI 2018: 46; MELYPATAKI 2019a: 29—30.

238 T,4sd K18 2013.

239 A munkajogi ,levalasrol” részletesebben laisd KUN-PETROVICS 2014b.

240 1,4sd a Kttv. 4ltaldnos indokolasa.

241 Kttv. 9-13. §.
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és kotelességeit,>*> a munka- és pihendidé szabalyait,2*® azilletményre vonatkozé
garancidlis rendelkezéseket,?** illetve a kartéritési felel6sség szabalyait.24S

A Kttv. személyi, szervi és tdrgyi hatdlya

AKttv. személyi hatdlya eredetileg a kizszolgdlati tisztvisel6kre terjedt ki.>4® A torvény
kozszolgalati tisztviseldnek tekintette egyrészt a kormdnyzati szolgélati jogvi-
szonyban, masrészt a kozszolgalati jogviszonyban dllokat. Kormanyzati szolgalati
jogviszonyban élltak a kormanytisztvisel6k és a korméanyzati tigykezel 8k, kozszol-
gélati jogviszonyban pedig a koztisztvisel6k és a kozszolgalati tigykezel6k. A Kttv.
szabalyozta tovdbba a szakmai vezet6k?*” jogallasat, igy a kozigazgatasi és helyettes
allamtitkarok kormanyzati szolgalati jogviszonyat, valamint a jegyz6k kozszolgalati
jogviszonyat is. A klasszikus igazgatdsi kategoéridkon tul kormdnyzati szolgélati
jogviszonyban 4lltak a politikai (f8)tandcsaddk és a kabinetfénokok, valamint
kozszolgalati jogviszonyban az dnkormanyzati (f6)tanicsadok.2*8

Ami ennél érdekesebb, az a Kttv. kozlonyéllapot szerinti szervi hatdlya. A torvény
két nagy csoportra bontotta a hatélya ald tartoz6 szerveket annak fiiggvényében,
hogy azok a Kormdny irdnyitasa ald tartoznak-e, vagy sem, tehit autoném mo-
don miikddnek.2#® Ehhez igazodott ugyanakkor a torvény személyi hatélya is;
a Kormdny irdnyitasa alatt 4ll6 szervekben — azaz a Kttv. szerinti allamigazgatasi
szervekben — kormdnyzati szolgélati jogviszonyban all6 kormanytisztvisel 6k
és kormdnyzati tigykezel6k, mig az autondm kozigazgatasi szervekben kozszolga-
lati jogviszonyban all6 koztisztvisel6k és kozszolgdlati tigykezel6k dolgoztak.25°
A Kttv. a Kormdny iranyitdsa ala tartozé szervek kozé sorolta egyfeldl a kozponti
allamigazgatasi szerveket (a Miniszterelndkséget, a minisztériumokat, tovibba
a korményhivatalokat és a kdzponti hivatalokat). Mésfelél e szervi kérben ke-
zelte a dekoncentrélt szerveket, azaz a kormdanyhivatalok és a kozponti hivatalok
teriileti és helyi szerveit; a f6varosi és vairmegyei korméanyhivatalokat, és ezek teriileti
szerveit; valamint a Kormdny dltal intézményfenntartasra kijel 61t szerveket. Végiil
akormanytisztvisel6i és kormdnyzati tigykezel6i személyi allomdany vonatkozasdban

242 Kttv. 75-76. §.

243 Kttv. 89-115. §.

244 Kttv. 145-149. §.

245 Kttv.160-175. §.

246 Kttv. 6. § 20. pontja (kdzldnyallapot szerint).

247 Kttv. 6. § 29. pontja (kdzlonyéllapot szerint).

248 1asd HAZAFI 2019e: 18—28, tovabbd HAZAFI 2015b: 2933, illetve KARTYAS 2015¢: 33-43.
249 HAZAFI 2012b: 21.

250 HAZAFI 2012b: 21.
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dllamigazgatasi szervnek tekintette a fegyveres szerveket (a rendérséget, a biinte-
tés-végrehajtdsi és a hivatdsos katasztréfavédelmi szervkdzponti és teriileti szerveit).
A Kttv. az autoném és dnkormdnyzati kozigazgatasi szerveket illetden Iényegében

kétféle szabalyozdst vezetett be; dltalanos szabaly szerint a torvény rendelkezéseit

kellett alkalmazni a helyi 6nkormanyzat képvisel 6-testiiletének hivatala és hat6sagi

igazgatdsi tarsuldsa, kozteriilet-feliigyelete, a korjegyz8ség, az orszdgos nemzeti-
ségi onkormdanyzatok hivatala koztisztviseldinek és kozszolgalati tigykezel6inek
esetében.?5! Az autondém kozigazgatdsi szervek vonatkozdsdban azonban mar csak
a torvény eltérd rendelkezése hianyaban rendelte alkalmazni a Kttv. szabdlyait.252
Ilyen szervnek tekintette a torvény az autoném dllamigazgatdsi szerveket, 253 az 6n-
all6 szabalyoz6 szerveket,?5* az dllamhatalmi szervek hivatalait, 2% illetve a hatalmi

dgakhoz nem tartozé egyéb szervek csoportjait.25¢ Ezek koziil az dllamhatalmi szervek
hivatalaiinkabb csak pragmatikus megfontolasbol keriiltek a Kttv. hatdlya ald, mivel

tevékenységiik kiszolgalo jellegu, és a hatalmi dgak f616tt vagy a torvényhozé hatalmi

4gban, illetve ahhoz kapcsolodoan, a végrehajté hatalomtol valé fuggetlenséggel

latjak el feladataikat.257 Ugyanakkor feladataik (jogalkalmazds, szervezd, irdnyitési,
feliigyeleti, ellenérzési munka stb.) kdzigazgatési jellegtiek, és allami impériumot

alkalmaznak. Kézenfekvének tiint tehdt kordbban a Ktv. hatélya ald vonni ezeket

akkor, amikor a Ktv.-t egységes kozszolgalati torvénnyé szerette volna a jogalkoto

erésiteni.?S8 A Kttv. és a Ksztv. szervi hatdlyanal utalni kell arra, hogy a két torvény
nem képviselt egységes dllaspontot az autoném allamigazgatasi és az 6nall6 szaba-
lyozé szervek hovatartozasaval kapcsolatban. Amig a Ksztv. szervezeti értelemben

akozponti dllamigazgatdsi szervek kozott emlegette e két szervtipust, 25 addig a Kttv.
nem vonta az llamigazgatasi szervek csoportjaba ezt a kort. Témank szempontjabol

ezkiilonosen érdekes, hiszen a Kttv. nem az llamigazgatasi szerveknél foglalkozta-
tott kormanytisztvisel6i szabalyokat, hanem az ezekre épiil6, ugyanakkor ezekt6l

részben eltéré koztisztvisel6i szabalyokat vezette be.

251 Kttv. 1. § a)—e) pontja (kdzlonyallapot szerint).

252 Kttv. 2. § (kdzlonyéllapot szerint).

253 Idetartozott ekkor: a Nemzeti Adatvédelmi és Informacidszabadsag Hatosag, a Gazdasagi
Versenyhivatal, az Egyenl6 Banasmod Hat6sag, a Kozbeszerzési Hatosag.

254 Idetartozott ekkor: a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatosag, a Pénziigyi Szervezetek Allami
Feliigyelete.

255 Idetartozott ekkor: a Koztarsasagi Elnoki Hivatal, az Orszdggytilés Hivatala, az Alkotmény-
birésag Hivatala, az Alapvet Jogok Biztosanak Hivatala, az Allami Szdmvevdszék hivatala.

256 Jdetartozott ekkor: a Magyar Tudomanyos Akadémia Titkarséga, a Magyar Miivészeti Aka-
démia Titkarsaga, az Allambiztonségi Szolgalatok Torténeti Levéltara.

257 HAZAFI 2014: 32.

258 HAZAFI 2014: 32.

259 Ksztv. 1. §.
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Ami a Kttv. tdrgyi hatdlydt illeti; lényegében négyféle szabdlyozdsi megolddst
alakitott ki a torvény. A Kttv. a kozszolgélati pragmatika elemeire vonatkozé dlta-
lanos szabélyoknak a kormanytisztviselok kormanyzati szolgalati jogviszonydban
meghatdrozott rendelkezéseit tekintette,2? s a kormdnyzati tigykezelSkre is e sza-
bélyok megfeleld eltérésekkel torténd alkalmazésit irdnyozta el6.26 A torvény
az dnkormanyzati koztisztviselokre szintén a kormanytisztvisel6kre megallapitott
szabalyok analog alkalmazdsét rendelte el, mégpedig ugyancsak a rdjuk vonatkozé6
fejezetben foglalt eltérésekkel.26? Fontos megemliteni, hogy a kozszolgalati tigy-
kezel6k esetében — akdrcsak a kormdnytisztviselok és a kormanyzati tigykezel 6k
viszonyadban a kormdnytisztvisel6k szabalyait, Ggy itt — a koztisztvisel 6k szabalyait
tekintette irinyadonak.263 A politikai2®* és dnkormanyzati (f8)tanacsadék,26
a szakmai vezetdk, 26 valamint a jegyz6k?®” jogélldsdra nézve az el6bbiekben be-
mutatott analdgia szintén helytéllonak bizonyult. Utobbi személyi korok esetében
az dltalanos szabalyokat ugyan a Kttv. hatdrozta meg, azonban egyes kérdésekben
més torvények — a szakmai vezetSk esetében a Ksztv.,268 a jegyzSk esetében pedig
az Motv.26° — is megallapitottak szabalyokat. A tobbi autoném kozigazgatdsi szerv
esetében ugyanakkor csak akkor kellett a Kttv. szabdlyait alkalmazni, ha a sajat
jogallasi torvényiik nem szabalyozta jogviszonyuk valamely elemét.>”°

Lathat6an a Kttv. igencsak széles szakmai-igazgatdsi korben htizta meg a személyi,
szervi és targyi hatdlyat. Ez az éllapot azonban nem maradt fenn hosszu ideig, ajog-
viszonyok differencidléddsa mar hamar megkezd6dott, illetve a torvény személyi
és szervi hatalya is folyamatosan valtozasokon esett 4t. 2013. oktdber 1-jén — a Magyar
Nemzeti Bankkal valé 6sszeolvaddssal - megsziint, s ezzel a Kttv. szervi hatalya alol
is kikeriilt a Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyelete (a tovabbiakban: PSZAF).27!
Létrejott, és az 6nallé szabalyozé szervek csoportjaban étvette a PSZAF ,helyét’, igy
a Kttv. szervi hatalya ald is bekeriilt a Magyar Energetikai és K6zmu-szabélyozasi

260 Kttv. Harmadik Része.

261 Kttv. 206. § (1) bek.

262 Kttv. 226. § (1) bek.

263 Kttv. 240. § (1) bek.

264 Kttv. 203—205. § (kozlonyallapot szerint).

265 Kttv. 239. § (1) bek.

266 Kttv. 212-225. § (kdzldnyallapot szerint).

267 Kttv. 246. § (1) bek.

268 Ksztv. 6. § (3) bek., 7. § (2) bek., (3) bek. (2015. janudr 1-jei dllapot szerint).

269 Motv. 81. §.

270 A Kttv. szerkezetével kapcsolatos kritikakra lasd HORVATH 2012: 43-57. Prugberger Tamads
szerint a koztisztvisel6kre vonatkozo analdgia kissé elnagyolt és hézagos volt, mig a kormany-
tisztvisel6k szabdlyai tul részletesek. JAKAB-PRUGBERGER-TOTH 2020: 287-313.

271 Lasd Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyeletének megsziintet okirata, dltalanos jogutodlassal
torténd megsziintetésérol.
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Hivatal.?”2 2015-re a fegyveres szervek korében megjelent az Orszaggytlési Orség,?”3
azautonom allamigazgatdsi szerveknél a Nemzeti Vilasztdsi Iroda,?”* mig az egyéb

szerveknél a Nemzeti Emlékezet Bizottsdgdnak Hivatala.?”S

5. tablazat. A Kttv. személyi, szervi és tdrgyi hatdlya

Személyi hatdly Targyi hatdly Szervi hataly
Kormanytisztviseld Kormfmyz‘atl szolgalati 1. K6zponti dllamigazgatdsi
jogviszony szervek
2. Dekoncentrélt szervek
Korményzati tigykezel§ Kormanyzati szolgalati 3. Fegyveres szervek
) ] jogviszony
Szakmai vezetd B

Csak a Miniszterelnokségen

Politikai (f6)tandcsado, elte,resel'<kel @egﬂf.eleloe,n kor- és a minisztériumokban
Kkabinetfénsk manytisztvisel$i szabalyok
Koézszolgalati jogviszony 1. Helyi 6nkormdanyzatok
Kéztisztviseld - igazgatasi szervei
eltérésekkel megfeleléen kor- 2. Allamhatalmi szervek
manytisztviseldi szabalyok hivatalai
3. Autonom allamigazgatasi
szervek
. g i . . Ondll6 ilyoz6 k
Kézszolglati tigykezeld Kozszolgalati jogviszony 4 Ondlld szabilyozs szerve

S. Hatalmi 4ghoz nem tartozo,

eltérésekkel megfelel6en koz- egyéb szervek

Jegyzd tisztvisel 8i szabalyok

Csak a helyi 6nkormanyzatok
igazgatdsi szerveiben

Onkormanyzati (f6)tandcsadé

Forrds: a szerzd szerkesztése

A Kttv. hatélya ugyanakkor 2016-t6l kezdve fokozatosan kitiresedésnek indult.27¢
2016-ban hatalyba Iépett az Attv., 2019-ben hatélyba Iépett a Kit., és ezzel parhuza-
mosan megjelent a Riasztv. A differencidlodas 2019-ben is folytatdédott, ugyanis
2020. janudr 1-jén hatdlyba Iépett a fentebb mar emlitett Kiit. A differencialodas
folyamata pedig 2021-ben sem csillapodott, janudr 1-jétSl ugyanis hatalyba Iépett

272 A Magyar Energetikai és Ko6zmii-szabalyozasi Hivatalrél sz616 2013. évi XXII. torvény hozta
létre a hivatalt.

273 Lasd Az Orszdggyiilési Orség alapité okirata az dllamhdztartdsrdl sz6l6 2011, évi CXCV. torvény
8/A. §-a alapjdn 2020.

274 A vélasztési eljardsrol szol6 2013. évi XXXVI. térvény hatalybalépésével jott 1étre a Nemzeti
Valasztési Iroda.

275 A szervet a Nemzeti Emlékezet Bizottsagarol sz016 2013. évi CCXLI. torvény hozta létre.

276 A Kjt.-hez hasonlé médon. Lisd HORVATH 1. 2020: 32-39; HORVATH 1. - KARTYAS 2021:
1-17.
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a Nemzeti Adé- és Vamhivatal (a tovdbbiakban: NAV) személyi dllomanyéra vo-
natkozé 4j jogallasi torvény, a NAV szjtv.

6. tablazat. A kozszolgdlati jogviszony differencidléddsa 2012-t6l napjainkig

Kttv.
2012- . Tops 5o
2016 ,KOZfZ.OIgalatl,] ogviszony Kormanyzati szolgalati jogviszony
Autoném kozigazgatdsi szervek specidlis Korma : szolodlati foevi
Kézszolgalati jogviszonyai NAYV kormadnyzati szolgdlati jogviszony
Kttv. Attv.
Kor-
manyzati
2016— Kozszolgalati jogviszony szolgalati
2019 Autoném kozigazgatdsi szer-  jogviszony n . gt 5o
vek specidlis kozszolgalati NAYV kor- Allami szolgdlatijogviszony
jogviszonyai manyzati
szolgalati
jogviszony
Kttv. Kit. Asztv. Riasztv.
Kor-
manyzati i
Kozszolgalati jogviszony szolgalati Kor- (Res%ben) .
2019 P L. L , . [ ..  rendvédelmi
Autoném kozigazgatasi szer- jogviszony manyzati Szdmvevoi igazoatisi
vek specidlis kozszolgalati NAYV kor- szolgalati jogviszony sgzolgéla "
jogviszonyai mdnyzati jogviszony Lo
szolgalati Jogviszony
jogviszony
Kttv. Kiit. Kit. Asztv. Riasztv.
Kiilonleges
Koézszolgalati jogviszony jogéllasu Kor- (Részben)
2020 Korményzati szolgélati szervek ménvzati Szamvevéi rendvédelmi
jogviszony foglalkoz- szol };ilati  oaviszon igazgatasi
NAV korményzati szolgélati  tatottjainak o vigszon 108 4 szolgalati
jogviszony kézszolgalati 1°8 Y jogviszony
jogviszonya
Kttv. NAV szjtv. Kiit. Kit. Asztv. Riasztv.
Koézszol- Kiilonleges
gélati jogéllasu Kor- (Részben)
2021- jogviszony NAV szervek mAnvzati Szamvevdi rendvédelmi
Kor- szolgalati foglalkoz- yza L igazgatasi
. . L " szolgalati jogviszony e
manyzati jogviszony tatottjainak o eviezon szolgalati
szolgalati kozszolgalati 108 Y jogviszony
jogviszony jogviszonya

Forrds: HAZAFI 2019 alapjén a szerz6 szerkesztése
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AKttv. hatdlya napjainkra tehat1ényegesen kiiiresedett. Még mindig a Kttv. szabdlyai
irinyaddk azonban a helyi 6nkormanyzatok igazgatdsi szervei koztisztvisel6i-
nek és kozszolgalati iigykezel8inek kozszolgalati jogviszonydra,?”” (elméletileg)
az intézményfenntartasra kijelolt szervek kormanytisztviseldinek és kormanyzati
tigykezel6inek kormanyzati szolgalati jogviszonyara,2’® valamint torvény eltéré
rendelkezése hidnyaban az Orszaggytilés Hivatala, valamint az Orszaggyilési Orség
koztisztvisel6jének és kozszolgalati tigykezel jének kozszolgalati jogviszonyara.”?

AZ ATTV. CELJAI ES HATALYA
Az Attv. jogpolitikai céljai

Az Attv. mar nem feltétleniil a kdzszolglati életpalya szempontjdbol hatirozta
megjogpolitikai céljait, amikor ugy fogalmazott, hogy ,egyértelma racionalizéldsi
irdnyt vesz a torvény, amikor a kozigazgatdsi alsé szint, a polgarokhoz legkozelebbi
dllamigazgatdsi szervezet, a jards megerdsitését és az ott dolgozok jogviszonydnak
ujraszabalyozasat célozza meg els6ként”.28° Ennek elvi alapjait az allami tisztvisel 6i
kar létrehozdsardl szol6 1961/ 2015. (XI1. 23.) Korm. hatarozat fektette le, ami szerint
aKormany egyetért azzal, hogy az dllami tisztvisel6i karra vonatkozé 4j szabélyozas
bevezetése ,alulrdl épitkez6 mdédon” torténjen, elsé 1épésben a févarosi és var-
megyei kormdnyhivatalok jarasi hivatalaindl , pilot jelleggel”>8' Az indokolasbol
ismerheté meg az Attv. masik célkitiizése is, ami szerint ,a tisztvisel6i allomany
tuddsa, képességei donté jelentdséggel birnak minden idében”, , itt kell a tudasnak,
hatédskornek és az eszkozoknek rendelkezésre allni”, mert az a cél, hogy a ,polgar-
hoz kézeli szint az iigyet (problémat, szitkségletet) megnyugtatéan és véglegesen
rendezni tudja” >8> A jogpolitikai célok elérésére az indokolds szerint a jogszabaly
rugalmas, nagyobb munkaltatoi felelsséggel és bértomeg-gazdalkodassal egyiitt
jaro, nyitottabb jellegt 1ij illetményrendszert vezet be.?83 Az el6terjesztés ennek
bevezetését fokozatosan tervezte megval6sitani, s a jarasi hivatalok utdn a févarosi

277 Kttv. 1. § (1) bek. a) pontja.

278 Kttv. 1. § (1) bek. ¢) pontja.

279 Kttv. 2. §.

280 Ay Attv. 4ltalinos indokoldsa.

281 BERCES 2016b.

282 Ay Attv. dltalinos indokoldsa.

283 Az Attv. ltalanos indokoldsa. Lasd még JAKAB-MELYPATAKI 2017: 43; KARTYAS 2017;
BOSzZORMENYI 2016; HOLICSK A 2017.
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és varmegyei kormdnyhivataloknal szerette volna az 4j szabalyokat alkalmazni.
A torvény indokoldsa ugyanakkor el6revetitette azt, hogy hosszabb tévon e szaba-
lyokat a kézponti allamigazgatasi szervekre is kiterjeszti.28* A torvény célja tehat
nem egy uj, sui generis jogviszony létrehozasa, hanem sokkal inkdbb a ,régi”, Kttv.
szabdlyai szerint felépiil 6 kozszolgalati foglalkoztatdsi struktura fokozatos felvdltdsa,
egyfajta ,torz egységesitése” volt.285

Az Attv. személyi, szervi és tdrgyi hatdlya

2016.junius 1-jén lépett hatélyba az Attv, amelynek elsédleges célja tehdt a . kdzépsé

szinten” dolgoz¢ tisztvisel6k életpalydjanak megteremtése, az ekkorra marjavarészt

funkcidjat veszitett kozszolgélati tisztvisel6i illetményrendszer hatdlya al6li kiemelése

volt.286 Ebbdl fakad6an szervi hatdlydt a févarosi és varmegyei korméanyhivatalokra,
azok jarasi hivatalaira terjesztette ki. Két személyi kort hozott 1étre; az dllami tiszt-
visel6ket, illetve az allami tigykezel6ket, akiknek a jogviszonydt a torvény allami

szolgalati jogviszonynak nevezte el. Az Attv.-vel kapcsolatban fontos megemliteni,
hogy lex specialisként szimos kérdésben a Kttv. szabalyait rendelte alkalmazni, a Kttv.
teh4t az Attv. hattérjogszabélya volt.?87 Az Attv. 3. §-a meghatérozta, hogy a Kttv.-nek
melyek azok a rendelkezései, amelyeket az dllami szolgalati jogviszonyra egyaltalan

nem lehetett alkalmazni. Az Attv.-t a jogalkotd a Kit. elfogaddsaval hatalyon kiviil

helyezte. Szabdlyai azonban a Kit.-ben tobbségiikben ,tovabb éltek”, amelyeket

a Kit. els6 nagy moédositésa helyezett hatalyon kiviil. 288

Az Attv. szakmai megitélése

Az Attv.-re érdemes részletesebben is kitérniink, tekintve, hogy e torvénnyel a kés6b-
biekben csak az egyes pragmatikaelemekkel 6sszefiiggésben, jogintézmény-torténeti

284 Ennek hatdridejeként az el6terjesztés 2018. janudr 1-jét jelolte meg.

285 MELYPATAKI 2017¢: 370. Lasd tovabbd Kiss—-HAZAFI 2019: 58-59; illetve JARAB-
MELYPATAKI 2017: 44.

286 BGzA — HorvATH L [é.1n.].

287 A Kttv. rendelkezéseit az Attv.-ben foglalt eltérésekkel kellett alkalmazni. Csak akkor nem
érvényesiiltek, ha azok alkalmazasit az Attv. kifejezetten kizérta (Attv. 3. §).

288 Hatdlyon kiviil helyezte a 2019. évi CIX. térvény a kormdnyzati igazgatdsrdl sz616 2018. évi
CXXV. torvény, valamint egyes torvényeknek a kormdanyzati igazgatasrol sz616 2018. évi CXXV. tor-
vénnyel kapcsolatos médositdsardl. Hatélytalan 2020. janudr 1-jét6l.
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szemlélettel foglalkozom majd (hiszen, ahogy emlitettem, e tdrvény mar nincs
hatélyban, és igy nem része sszehasonlité vizsgélatomnak). Az Attv. célkittizései
ellenére vegyes fogadtatdsban részesiilt, elsésorban a szakszervezetek jelezték aggalyai-
kat. AK0zszolgalati Szakszervezetek Szovetsége a torvényjavaslat véleményezésekor
példéul kiemelte, hogy a torvény hatdlybalépése esetén a torvény hatélya ald keriilé
tisztvisel8k sziik idStartamon beliil (nagyjabél 10 éven beliil) mar a negyedik koz-
szolgalati torvény hatdlya ald keriilnének, ami a biirokraciacsokkentésre vonatkoz6
kormdnyzati szdndékokkal ellentétes iranyt jelol ki. Ugyancsak fenntartédsokat fo-
galmaztak meg arra vonatkozéan, hogy az allami tisztvisel8kre a két torvény (Kttv.
és Attv.) egyiittesen vonatkozna, ami ezek egyiittes alkalmazdsat bonyolultts, illetve
kaotikussa tenné, amit csak fokozna annak tobb lépcsében val6 bevezetése. Szintén
dltaldnos jellegti probléménak jel6lték meg a torvény elfogadasihoz kapcsol6dd
tovibbijogszabalyi moédositisokat, amikhez — elfogaddsaidépontjiban — nem allt
rendelkezésre elegend$ id6.282 Az Attv. hatélybalépésével kapcsolatban a tudomdny
képviseldiis kifejezték aggalyaikat. Mélypataki Gabor szerint az dllami tisztviseld mint
személyi kategoria elhatdroldsa nem tortént meg egyértelmitien a korménytisztvisel6i
és a koztisztvisel6i kategdridkhoz képest, és nem taldlhatok olyan jellemvondsok,
amelyek valoban sziikségessé tennék e réteg elkiiloniilt szabalyozasat. Egyrészt azért,
mert végsd soron a kormanytisztviselok és a koztisztviselok is az dllammal éllnak
foglalkoztatdsi jogviszonyban. Mdsrészt véleménye alapjan mindhdrom személyi
réteg tagjai valdjiban ugyanazokat a tevékenységeket (példdul igazgatés, szervezés,
jogalkalmazds) latjik el.29° Ertelmezése szerint az egyetlen valédi kiilonbséget
az egyes rétegeknek a kozigazgatds rendszerében elfoglalt helye jelenti.?°! Hazafi
Zoltan hasonl6 dllaspontot képviselt az allami szolgalati jogviszony specidlis jellegét
vizsgalva, és az Alkotmanybirésagidekapcsolodé dontését>? elemezve arra a kovet-
keztetésre jutott, hogy sem a koltségvetéstél vald fiiggés, sem az elltott tevékenységek
jellege és kozege nem indokolna elkiiloniilt szabalyozast, még arra tekintettel sem,
hogy egyébként tagadhatatlanul eltéré helyet foglalnak el a kozigazgatds rendsze-
rében a teriileti kormdnyhivatalok.29® Berke Gyula jogforrastani szempontbol
ugyancsak kiemelte, hogy az Attv. az dllami szolgélati jogviszonyra vonatkozé sza-
balyok jogforrasi természetét érintd sajatossdgot nem tartalmaz.?** Gyorgy Istvan
az Attv. hatélybalépése alapjén arra jutott, hogy a korményzati személyzetpolitika

289 KSZSZ Elnokség 2016.

290 14sd BERKI-MELYPATAKI-NEUMANN 2017.
291 MELYPATAKI 2017C: 369-370.

292 44/B/1993. AB hatdrozat.

293 Kiss-HAZAF12019: 58.

294 BERKE 2019.
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nem tekinti egyenl6 sulytinak a helyi dllamigazgatdsi és onkormanyzati igazgatdasi

személyi dllomdnyt, és igy ezen keresztiil az dltaluk végzett munkét. A torvény tar-
talmaval kapcsolatban pozitivabb véleményt képviselt, am azt 6 is kiemelte, hogy
bar a torvény megtartja hittérjogszabalyanak a Kttv.-t, ennek ellenére szimos olyan

rendelkezést tartalmaz, ami nem vagy csak alig kiillonbozik a Kttv. szabélyaitol.
Az igazi problémat azonban szerinte is az jelentette, hogy a jogalkot¢ kifejezetten

egy meghatarozott réteget emelt ki, és igy tovabb bontotta a kozszolgdlati jogvi-
szonyokat, ami szerinte sem személyzetpolitikai, sem jogalkotdsi szempontbdl

nem voltindokolhaté.2°> Horvéth Istvan ugyancsak a valodi elhatarolasiismérvek
hianyét, az 6nkormanyzati tisztvisel6kkel kapcsolatos bérfesziiltséget emelte ki

a torvény kapcsén.2%6

A KIT. CELJAI ES HATALYA
A Kit. jogpolitikai céljai

AKit.jogpolitikai céljai a hatékony igazgatasi szervezetrendszer kialakitasara, ennek
részeként a létszdm racionalizdldsdra, illetve ezzel egyiitt az illetmények verseny-
képesebbé tételére vezethetdk vissza.?*” Ezt a korményzat két1épésben tette meg;
elészorlétszamleépitésrél dontott, majd pedig elfogadta az dllamigazgatasi dolgozok
Uj jogalldsi torvényét.2%8 A létszdmgazddlkodds és a dijazds problémdi megmutat-
koztak abban, hogy az elmult években elrendelt létszamleépitések ellenére nem
csokkent alétszam,??° akozigazgatdsi szervek az elémeneteli és illetményrendszer
kotottségei miatt gyakran nem rendeltetésiiknek megfeleléen alkalmaztak egyes
jogintézményeket (példdul cimadomdnyozast vagy alapilletmény-eltéritést),
illetve dltaldnos gyakorlattd vélt a helyettesitési dij fedezésére az tires alldshelyek
tartalékoldsa.?% A torvény altalinos indokolasa a kovetkezéképpen fogalmazza
meg a létszamproblémakkal kapcsolatos dllaspontjat; a Kormdny célja, ,hogy
akozponti kozigazgatasban csak annyian dolgozzanak, mint ahdny emberre, allas-
helyre valoban sziikség van”.3%! Azilletményrendszer miikodésével kapcsolatban

295 GYORGY 2019C: 106-107.

296 HORVATH L. 2019: 193.

297 HAZAFI 2019b: 14-15.

298 Az Orszaggytilés 2018. december 21-én hirdette ki az 6j jogéllasi torvényt.
299 LORINCZ 1995.

300 HAZAFI 2019b: 15.

301 A Kit. dltaldnos indokolasa.
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célkittizésként fogalmazza meg az indokolds az orszag versenyképességének javitd-
sat, ennek részeként a biirokraciacsokkentést, a kozigazgatdsban dolgozdk anyagi
megbecsiiltségének javitdsit. A torvényjavaslathoz fiizétt indokoldsbdl tovabbi
célkittizésként kiolvashaté a kozszolgdlat és a csalddi élet Gsszeegyeztethetdségének
eldsegitése, valamint a gyermeket nevel§ és csalddot alapité kormanytisztvi-
sel6k kiemelt megbecsiilése.3°? Kordbbi munkdnkban felvizoltak szerint a Kit.
jogpolitikai céljai a kozigazgatds és a munkaerépiac problématérképe, valamint
a Kit. 4ltal bevezetett jogintézmények Osszefiiggései alapjan a kovetkez6képpen
hatarozhatok meg.3%3

7. tablazat. A Kit. intézkedései a kozszolgdlat problémdira reagdld célrendszer alapjin

Probléma Cél Intézkedés
Akotott illetmények
megsziintetése
Versenyképes, differencialt,
Nem valasztjik elegen a koz- A palyara vonzés és palyan teljesitményalapt bérezés
igazgatdst, magas a fluktudcié tartds erésitése Rugalmas, a szervezeti

igényekhez igazithato verseny-
képes foglalkoztatasi feltételek
kialakitdsa

Szenioritds helyett
A teljesitményszemlélet teljesitményelv
erdsitése Atlathato, 6szt6nzéd
teljesitményértékelés

Alacsony teljesitmény

Alldshely bevezetése
Alaplétszam és kozpontositott
allashely megkiilonboztetése
Allashellyel kapcsolatos
dontések, adatok ellendrzése,
allashely-nyilvantartas

Ellendrizhetd, kdzpon-
tilag kotott, feladatalapt
létszamgazdélkodés

Nem kell6en hatékony
1étszdmgazdalkodas

A kormdényzati igazgatasi
Kézigazgatason beliili alacson e a1 szervek kozotti mozgds admi-
Che s 4 A mobilitas novelése g g Bas A
mobilitas nisztracidjanak egyszertsitése
Uj ,dthelyezési” szabdlyok
Az Osszeférhetetlenségi szaba-

lyok szigoritasa
Elhelyezkedési korlatozas

Alacsony a kozigazgatas irdnti Akozigazgatas integritasanak
elkotelezédés novelése

Forrds: HAZAF1 2019b. Lésd a Kit. szabalyozasi koncepcidjat

302 A Kit. altaldnos indokoldsa. L4sd tovabbd S. HORVATH 2021a: 29-30.
303 HAZAFI2019b: 16-17.
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AKit. elsé nagy médositdsdra hatélybalépése utin mar viszonylag hamar, 2020. janudr
1-jével sor kertilt. A torvénymodositds két részb6l llt; egyrészt ajogalkalmazds elsé
egy éve alatt felhalmoz6doé tapasztalatokat a jogalkoto felhaszndlta, pontositotta
atorvény szabalyait (példaul az allashelyalapti 1étszamgazdalkodéssal kapcsolatban);
madsrészt szervezetgazdasigossdgi és hatékonysagi szempontok miatt lehet6vé tette
a Miniszterelnoki Kormdanyiroda, valamint a minisztériumok esetében k6zos hivatali
szervezetlétrehozdsit (példdul kdltségvetési vagy pénziigyi feladatok teljesitésére).304
Harmadrészt a mddositas témdank szempontjabol legfontosabb intézkedése a kor-
manyhivatali kormanytisztvisel6kre vonatkozo specidlis szabalyozas eltorlése. A Kit.
amodositasigugyanis az illetmény, az elémenetel és a szabadsagok szempontjabol
killon kezelte a f6vérosi és vairmegyei kormédnyhivatalokban dolgozé kormanyzati
tgykezeloket és kormdnytisztvisel6ket, mert, ahogy azindokolds fogalmaz, ,ezéltal
szem elOtt tartottak az allami tisztvisel6krél sz016 torvénnyel elért vivmanyokat™. 305
Valéjéban inkdbb arrél van sz6, hogy pénziigyi-gazdasagi-koltségvetési szempontbol
lehet6vé valt az dltaldnos szabalyozas kiterjesztése a kormanyhivatali dolgozokra is.

A Kit. jogpolitikai céljai és a torvény-el6készitd egyeztetések menete
A Kit. jogpolitikai céljai és az érdekképviseletek

AKit. eredeti ,valtozatanak” céljait, a Kttv.-hez (és részben az Attv.-hez) képest Gj
szabélyait vegyesen (ink4bb negativan) itélték meg a szakszervezetek.>°® A Tdrsada-
lombiztositdsi Dolgozdk Szakszervezetének elnoke szerint a hatalybalépé Kit. szabalyai
a kormanyzati igazgatdsban dolgozodkat ,a betanitott munkdsok szintjére fogja
stillyeszteni, mintha egy 6ridsi, 70 ezer embert foglalkoztat6 6sszeszerel tizemben
dolgozndnak majd”. Ezt az dllaspontjat a Kit. j — az iskolai végzettségre kevésbé
érzékeny — kinevezési és eldmeneteli szabdlyai alapjan fogalmazta meg. Ugyancsak
szOva tette, hogy az ij szabdlyok szerint a munkakdzi sziinet nem szdmit bele a mun-
kaidébe, ami az altalinos munkarendben dolgoz6 kormanytisztvisel 6k esetében éves
szinten koriilbeliil 120 munkadratobbletet eredményezhet. A szakszervezet elnoke
kiemelte, hogy az j szabalyok szerint csokkené mértéka alapszabadsdg az egy éskét

304 Azo6ta a Miniszterelnoki Kormdnyiroda mar be is tagozédott a Miniszterelnéki Kabinetiroda
szervezetébe. Lasd Kit. 16. § (2) bek.

305 Kit. Modtv. dltaldnos indokolasa.

306 A témakorben, intézménytorténeti kontextusban ldsd PRUGBERGER-RACZ 2017: 184—201.
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gyermeket nevel kormanytisztviselSkre egyardnt vonatkozik (mintegy a torvény
célkitizéseikor meghatérozott ,csalddbarat szellemiséggel” ellentmondésosan). 307

A Kozszolgdlati Szakszervezetek Szovetsége kozleményében adott hangot a Kit.-tel
szemben tdmasztott koveteléseinek. Koveteléseiket hdrom csoportban rogzitették.
Egyrészt a szakmai kdvetelmények korében (tobbek kozott) megfogalmaztik az els-
menetel tervezhetéségére, a kiszamithato életpalya megteremtésére vonatkozd
igénytiket. Mdsrészt jelezték szandékukat az érdemi érdekegyeztetés szitkségességére.
Szerintiik az érdekegyeztet6 forumokon a felek kozott legalabb konszenzuskozeli
allaspontot kellene elérni, az egyes javaslatok megvitatdsara haromoldald szakért6i
bizottsagot kellene létrehozni, illetve a torvénytervezet Gjszertisége miatt orszagos
szakmai konferencidtlenne érdemes megszervezni. Harmadrészt a szitkséges érdemi
egyeztetések lefolytatdsa miatt javasoltdk a torvény elfogadasa, kihirdetése, hatély-
baléptetése titemezésének atgondoldsat, halasztdsat. Mindent egybevetve — szakitva
a 2010 és 2018 kozotti gyakori jogéllds-valtoztatds gyakorlatdval — egy ,id6tallo
kozszolgalati torvény” elfogaddsat siirgették. 308

A Kit. jogpolitikai céljai és a torvénytervezet sarokpontjai

Az egyes minisztériumi tdrcdk altalinossagban szdmos aggalyt megfogalmaztak
atorvénytervezettel szemben annak koordinacios egyeztetése soran. Az aldbbiakban
azokat az észrevételeket 6sszegzem, amelyeket szinte valamennyi tirca megfogal-
mazott problémafelvetésként.39? Az észrevételek egy kis része a torvénytervezet
el6készitésére — pontosabban annak hidnyossdgaira — vonatkozott. Az észrevételek
egy része szerint a szabalyozasi koncepcié nem tal sok hangsulyt fektetett a torvény
bevezetésével egyiitt jar6 kockdzatok felmérésére és tarsadalmi egyeztetésére.

A Kit. szabalyozési koncepcioja szerint a kinevezés mellett még kozszolgdlati
szerzédés is 1étrehozhatta volna a jogviszonyt a korményzati igazgatdsban (amit
aztdn a Kiit.-tel be is vezetett a jogalkotd). Az egyes tdrcak taldn a legtbb ponto-
sit6 jellegti kérdést e jogintézménnyel kapcsolatban fogalmaztak meg, igy talan
nem is véletlen, hogy végiil nem keriiltek be a Kit.-be a kozszolgalati szerzédésre
vonatkozd szabélyok. Az észrevételek kozott visszatérd elem volt, miszerint nincs ki-
dolgozva akinevezés és akozszolgalati szerzédés kozotti distinkcid (amely alapvetéen

307 STUBNYA 2018.

308 A Kozszolgalati Szakszervezetek Szévetségnek kozleményét lisd KSZSZ Elnokség 2018.

309 Forras: a Kit. elékészitéséhez kapcsol6dé koordinacids egyeztetési (szakszervezeti kon-
zultaciés) munkaanyagok. Ezek felhasznaldsa anonim médon térténik. A tércak altaléban
megfogalmazott véleményét, nem egy-egy tarca konkrét észrevételeit tartalmazzdak.
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a szakmai és a funkcionalis 4llishelyek szerint tett volna kiilonbséget). A Kormany
munkaltatoként valé megjelenitése ugyancsak szdmos kérdést felvetett az egyes
tarcékon beliil. Ezek f6leg eljardsi jellegli, a munkaéltatéi jogkor gyakorldsahoz
és az igényérvényesitéshez kapcsolodo felvetések voltak.

Az észrevételeknek — ez esetben mondhatni, aggélyoknak — mar jéval nagyobb
hdnyada irdnyult az dlldshely fogalmdnak bevezetésére, a képesitési kovetelmények
decentralizaldsdra, az elémeneteli rendszer 4talakitdsdra, és mindezekkel egytitta mun-
kaltatoi jogkor gyakorldja akaratautondmidjdnak a kibévitésére. Az egyes tarcak
felhivtak a torvényt el6készité térca figyelmét arra, hogy ha a szakmai feltételeket
jogszabaly nem hatdrozza meg normativmédon, hanem a munkaltaté hataskorébe
utalja, akkor ez azzal jarhat, hogy a szervek eshet6legesen allapitanak meg szakmai
feltételeket, vagy egydltalin nem allapitanak meg ilyeneket, ugyanazon feladatokhoz
mas-mas képesitési kovetelmények tarsulhatnak, , kaotikus helyzethez” vezethetnek.
Atarcak ezzel Osszefiiggésben arra is rimutattak, hogy a szabalyozasikoncepcié nem
indokolta meg a kozép- és fels6foku iskolai végzettségliek egyenértékii besoroldsi
rendszerét. A megjegyzések szerint ez akdr ,méltdnytalan helyzetekhez” - igy példaul
bérfesziiltséghez — vezethet. Jelezték, hogy az elvirdsok a vezetdk tekintetében sem
egyértelmiiek (igy példéul a sziikséges végzettség szintje). E nem kivant diszfunkciok
elkertilésére javaslatként megfogalmazddott, hogy a rugalmas szabalyozas keretei
kozott is indokolt minimalis garancidkat meghatarozni a kivalasztds és képesitési
kovetelmények tekintetében (példaul biztositani kell az igazsigossagot, az érdem
érvényesiilését, a versenyelvet; szabdlyozni kell az eljarast, a kozponti ellen6rzési
mechanizmust, amely az elveknek valé megfeleléséget feliigyeli). Szintén javas-
latként rogzitették, hogy specidlis tudds és szakmai tapasztalat ellentételezésére
az illetménypotlékok jelenthetnek megoldast. Az észrevételek utaltak arra, hogy
bér a Kit. szabalyozasi koncepcioja szerint az akkori szabalyozas hatrdnya volt
az atjarhatdsag hidnya és a sziik mobilitasi lehet6ségek, ennek ellenére a koncep-
cié nem tett javaslatot ennek megoldasara. Mas vélemények azt emelték ki, hogy
az éllashelyeken is sziikség lenne egyfajta feladatkor meghatérozasara, a fontosabb
munkakori sajdtossagok figyelembevételére. Egyes tarcédk szdmdra nem volt érthetd,
hogy a munkakérok kivezetése miképpen jarulhat hozza a stabil foglalkoztatdshoz.
A munkakori leiras tartalmazza akormanytisztvisel 6k feladatait, ezzel biztositva a fel-
adatok szamonkérhet6ségét. A munkakér ugyanakkor szerephez juthat a jogvitaknal,
de alétszamleépitéseknél is fontos tényezé lehet. A felek részérél tehat garancialis
jelent6sége van, meghatdrozé a kozszolgalati pragmatika egyéb elemei szempont-
jabol is. Ezzel a kérdéskorrel kapcsolatban az is érdekes felvetés volt, hogy mivel
afeladatkor és a munkakor esetében is arrél van sz, hogy azokat szervezeti szinten
alakitjak ki, ezért érdemes lenne inkdbb megvizsgalni, hogy miként lehetne tdgabb
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korben — anagyobb rugalmasségot és az adminisztracios terhek csokkentését szem

elStt tartva — meghatdrozni a munkakoéroket (példaul a képesitési rendeletben31©
talalhato feladatkorok figyelembevételével). Voltak, akik szdméra nem volt vildgos,
hogy milyen elvalapjan torténik majd a besorolds és a fokozatok kozotti eldmenetel

(hozz4 kell tenni, hogy nem is volt ilyen elv). A koncepcié alapjén sokak szdmara

az dlldshely-besorolas-feladatkor egyméshoz val6 viszonya sem volt egyértelmdi.
Mindezzel 6sszefiiggésben megfogalmazddott a kiszamithato és tervezhet életpalya

hidnya. Egyes észrevételek ezt komoly hidnyossagként értékelték, s azzal érveltek,
hogy méga versenyszféraban, a gazdasdgi tarsasdgok belsd szabélyozasaiban is nagy
jelent6sége van a ,hiiség” honoraldsanak.

A szabiélyozasi koncepciot el6készitd tarca dltalinossigban a nyitott kozszolgdlati
rendszerek felé val elmozduldssal indokolta a jogviszony tartalmanak , dtszabdsat”,
noha érvei kissé ellentmonddsosak voltak. Az érvek Iényege abban allt, hogy a felek
kozotti ala-folé rendeltség névekedését a magasabb illetmények kompenzaljék. Ezzel
kapcsolatban azonban mindenképpen megjegyzendd, hogy a nyitott rendszereknek
az alapvetd ismérve és célja pont hogy nem a szigort hierarchia biztositasa, hanem
afelek kozotti mellérendeltség erdsitése és a szerzédéses alapui jogi kapcsolat kiala-
kitdsa. A szabalyozasikoncepcié tartalmazott néhany Gjdonsagot a pdlyabiztonsdggal
osszefiggésben is. Ennek kapcsan a tarcak egy része nem értett egyet azzal a megszii-
nési okkal, amikor a kdzpontositott dllishelyet a Kormany visszavonja. A mindségi
csere (koncepciondlis valtozata) egyes tércak szerint teljesen szubjektiv volt, ami
az alkotmanyos garancidkat nélkiilozte. A szabdlyozasi koncepcié a méltatlansag,
abizalomvesztés és a fegyelmi jogcimek szabdlyozasat kissé kovetkezetleniil kivanta
rendezni és egymassal 6sszevonni. A koncepcid helyenként ellentmondasosan
sz0lt ezekrdl, igy példaul amig egyik ponton a fegyelmi felel6sséget is a méltatlan-
sag keretében szerette volna kezelni, az anyag masik pontjan mar csak a fegyelmi
felel6sség szabalyai egyszertisitésének igényeirdl ir. Ezekre az ellentmondasokra
az egyes tarcak is utaldst tettek. A tércik tobbségében aggilyosnak tartottak az j-
raalkalmazasi tilalom (késébb versenytilalom, majd a térvényben elhelyezkedési
és tjraalkalmazési korldtozdsként hatalyba 1épé jogintézmények) koncepciojat
is. Az egyoldalu kinevezésmodositds dltalinos szabalyként valé szabdlyozdsa mar
a koncepcié alapjin is aggélyos volt. A javaslatok szerint, még ha szigorubban is
kezeli a torvénytervezet a kinevezés modositasat, legalabb felajanlasi kotelezettsé-
get kellene biztositania alegsulyosabb esetekben a kormdanytisztvisel6 felmentésre
irdnyul6 kérelmét megel6zéen.

310 [,4sd 29/2012. (I11. 7.) Korm. rendelet a kdzszolgalati tisztviselk képesitési el8irdsairél.
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A Kit. személyi, szervi és tdrgyi hatdlya

Mint korabban emlitettem, a 2019. janudr 1-jén hatalyba 1ép6 Kit. koncepcionélis
véltozdsokat is hozott a kozszolgalati jogban. Ez nemcsak a — késébbiekben vizs-
gélt — jogviszony tartalmdban mutatkozik meg, hanem a torvény éltal hasznalt
terminoldgidban is. A Kit. bevezetett egy j gytijt6fogalmat, a kormdnyzati igazgatdsi
szervek tisztségviseldinek kategoridjdt. 31! AKit. akormdnyzati igazgatdsi tisztségvisel6
fogalmatlatszolag azonban nem hagyja meg gytjt6kategériaként, preambuluméban
ugyanis a kovetkezéképpen rendelkezik: , Az Orszaggytilés a korszerti és hatékony
kormanyzati igazgatasi szervezetrendszer kialakitdsa, a nemzetet magas szinvonalon
szolgilé kormanyzati tisztségvisel6k szolgalati jogviszonyénak szabalyozasa [ ... ]
érdekében [...] akdvetkezd torvényt alkotja.”3!2 Ebbél a megfogalmazéasbél vilé-
gosan kiolvashatd, hogy a jogalkoto a gytjtékategoriat annak ellenére is 6nalldan
értelmezendé targyi hatdllyal kapcsolja 6ssze, hogy ehhez val6jaban 6nallé targyi
hataly nem kapcsolédik.313

A Kit. személyi hatélya

Kormanyzati igazgatasi tisztségviseld a politikai felsévezetd (miniszterelnok, miniszter,
a miniszterelnok politikai igazgatéja,3!# dllamtitkdr), a politikai vezetd (féispan)
ésatanicsadd (politikai tandcsadé és fétandcsadd, kabinetféndk).3!S E személyi ko-
rok politikai szolgdlati jogviszonyban dllnak. Biztosi jogviszonyban dllnak a biztosok
(korménybiztos, miniszterelndki biztos, miniszteri biztos).316 S végiil kormanyzati
szolgalati jogviszonyban 4ll a szakmai felsévezetd (kozigazgatasi llamtitkér, helyet-
tes allamtitkdr, foigazgaté, a Belsé Ellendrzési és Integritdsi Igazgatosag vezetdje),
a szakmai vezetd (igazgatd, jarasi hivatal vezetdje és helyettese, féosztalyvezets,

311 Kit. 1. § (1) bek. A Kit. szervezeti és kdzszolgalati véltozasairdl atfogdan lasd még BARTA-
BENCSIK-VESZPREMI 2019.

312 Kjt. Preambulum.

313 T,3sd Kit. 3. § (1) bek.

314 A Kit.-et médosit6 torvény szerint a miniszterelnok politikai igazgatdja altaldnos politikai,
kilpolitikai, kozpolitikai, valamint tirsadalmi, gazdasdgi és egyéb szakpolitikai kérdésekben
tandcsdval és véleményével segiti a miniszterelnok és a Kormdny munkdjat. Lasd 2022. évi
IV. torvény végsoé elSterjesztéi indokoldsa az egyes torvényeknek a Magyarorszdg miniszté-
riumainak felsorolasardl sz616 2022. évi II. torvényhez kapcsol6dé modositasardl. Részletes
indokolés a 187. §-hoz.

315 Kit. 3. § (2)-(4) bek.

316 Kit.3.§ (5) bek.
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osztilyvezetd), a kozponti kormdnyzati igazgatasi szervek, és ezek teriileti és helyi
szerveinek kormanytisztvisel6je, valamint a teriileti kormdnyzati igazgatdasi szervek
kormanytisztviseldje.3!” Uj foglalkoztatasi kategéridk jelentek meg azzal, hogy
a politikai és biztosi feladatokat ellaté tisztségviselok is a Kit. személyi hatalya ala
keriiltek. Mindkét réteg esetében elmondhat¢ az, hogy a Ksztv. személyi hatdlya
alol keriiltek (a szabalyok tobbségében) a Kit. személyi hatalya ald.3!$ A térvény
amellett, hogy kiilonbséget tesz a politikai, biztosi és szakmai kategéridk kozott, 312
elhatdrolja — mind politikai, mind szakmai ,vonalon” — egymastdl a vezetéi és fel-
sovezetdi szinteket is.320 A Kit. Iényeges tjitdsa, hogy kiilonall6 csoportként tekint
a biztosokra, hiszen nem sorolja ket sem a politikai, sem az igazgatasi-tisztvisel6i
rétegekbe, ez pedig a rdjuk vonatkoz6 szabalyozasban is megmutatkozik.32! Meg-
jegyzést érdemel, hogy a Kit. lesztikitette a szakmai vezetSk korét, s a Kttv.-vel
szemben mar nem teszilehetévé a fGosztalyvezets-helyettesi beosztds létrehozasat
ésbetoltését (ezzelis a szervezetrendszer ,aramvonalasitdsara’, a személyi koltségek
csokkentésére, és a diszfunkciondlis szervezeti és miitkddési gyakorlatok felszamo-
laséra torekedve).322 A korménytisztviselSk esetében — igazodva a térvény szervi
hatélyahoz — kiilonbséget tehetiink akozponti és a teriilet kormédnyzati igazgatdsi szer-
vek kormdnytisztvisel i kozott.323 A torvény hatalybalépésekorlényeges kiilonbség
volt a két szervezeti-igazgatasi szint kozott, hogy a kozponti kormdnyzati igazgatasi
szervekben akormanytisztvisel6k munkajat nem segitették kormdnyzati tigykezel 6k
(szemben a teriileti kormanyzati igazgatasi szervekkel).32* Ez méra megvéltozott,
aKit. els6 nagy modositisa megsziintette ezt a kategoriat,32S s lehetové tette a volt
kormanyzati tigykezel6k kormanytisztvisel6vé vélasat.326

317 Kit. 3. § (6)-(8) bek.

318 Ksztv. 6-15. §,20-27. §, 31-33. §, 38. §, 39-48. §, 51-59. §.

319 Kijt. Negyedik Rész — Hetedik Rész.

320 Kit. 3. § (3) bek. Ezenfeliil 14sd Kit. 3. § (4) bek.; Kit. 3. § (7) bek,; Kit. 3. § (8) bek.
321 1,4sd TAKACS E. — VERTESY 2021: 715—724.

322 T,3sd Kttv. 129. § (1) bek.; S. HORVATH — VERTESY 2021: 726.

323 Kijt. Negyedik Rész. Lasd még Kit. Nyolcadik Rész.

324 Kit. 276. § (kozlonyallapot szerint). Laisd HEGYESI-JUHASZ 2021.

325 A Kit. Mddtv. 73. §-a hatélyon kiviil helyezte, hatalytalan 2020. janudr 1-jét61.

326 S. HORVATH 2021b: 862.
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AKit. szervi hatélya

A Kit. az dllamigazgatdsi és az autoném kozigazgatdsi szervek foglalkoztatasi jogvi-
szonyait — tobbnyire kovetkezetesen — elvalasztotta egymadstol. Ez azt jelenti, hogy
amig a Kttv. tovdbbra is megmaradt — egészen a Kiit. hatalybalépéséig, de erre
még késobb visszatérek — a Kormdnytol fiiggetlen autondém kozigazgatasi szervek
foglalkoztatottjainak jogalldsi torvényeként,*?” addig a Kit. kifejezetten a Korméany
irdnyitasa alatt all6 llamigazgatési szervek foglalkoztatottjainak jogallasi torvényévé
valt. A Kit. az allamigazgatasi szerveket kormanyzati igazgatasi szervekként hata-
rozza meg, s ezeknek két nagy csoportjat killonbozteti meg; egyrészt a kdzponti
kormanyzati igazgatdsi szerveket (ideértve ezek teriileti és helyi szerveit), masrészt
a teriileti kormanyzati igazgatdsi szerveket.328

Kozponti kormdnyzati igazgatdsi szerva Kormany, a minisztérium, a kormdnyzati
f6hivatal, valamint a kozponti hivatal.32? A Kit. ezek koziil a kormanyzati f6-
hivatalokat — azaz a kordbban kormanyhivataloknak nevezett dllamigazgatasi
szerveket — sorolja fel pontosan.33° Ennek alapjan korméanyzati f6hivatal a Kdzponti
Statisztikai Hivatal és a Szellemi Tulajdon Nemzeti Hivatala. A Kit. értelmében
akozponti kormdnyzati igazgatasi szervek tertileti és helyi szervei szintén ebbe a ka-
tegoridba sorolhatdk.33! Lathatd, hogy a Kit. szélesebb korben hatdrozza meg szervi
hatélyét a Kttv. kordbbi szervi hatalydval szemben, és szimos rendelkezést dtvesz
aKttv.-bdl, valamint a Ksztv.-b61.332 Ez els6sorban a kormanytisztvisel 6k erSteljesebb
Korményhoz valé kotédésének személyzetpolitikai narrativajit jeleniti meg azaltal,
hogy a térvény nemcsak a Kormany tagjainak, hanem a Kormdny tisztvisel6inek
ajogallasat is egy helyen, egy torvényben rendezi. A Kit. azonban nem kizarélag
kozszolgalatijogijellegti normakat tartalmaz. Mint olvashatd, szabalyainak jelentés
része a kozigazgatasi szervezeti jog tertiletére tartozik.

Mint emlitettem mar kordbban, a Kttv. vonatkozasiaban nem feltétleniil ment
végbe kovetkezetesen a , profiltisztitas”. A Kit. negativ hatdlya egyes szerveket ugyanis
teljesen kivesz a torvény alkalmazasa alol (NAV, Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hi-
vatal),33 mig a Kdzponti Statisztikai Hivatalra nézve a torvény szabdlyait a hivatalos

327 Kttv. 1. §.

328 Kit. 2. §.

329 Kit. 2. § (2) bek.

330 Kit. 2. § (3) bek.

331 Kit. 2. § (1) bek. a) pontja.

332 JUHASZ-SZALAI 2021b: 69-73; SZALAI 2019: §.
333 Kit. 1. § (6)—(7) bek. Lasd tovabba SzaLA1 2019: 6.



88 AKOZSZOLGALATI PRAGMATIKA SZABALYOZASA

statisztikarol sz6l6 torvényben meghatirozott eltérésekkel rendeli alkalmazni.33*
ANAV-ra, illetve a Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatalra tehdt annak ellenére sem

terjed ki a Kit. hatdlya, hogy egyébként a (régi és 1ij) kormanystatatum,33S illetve

a sajat jogdllasi torvényeik is kozponti hivatalnak mindsitik e szerveket.33¢ A NAV
személyi dllomdnydra, ahogy azt kordbban mar emlitettem, 1j jogszabély vonatko-
zik. A Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal jogallasanak szabalyozasa ugyancsak
véltozason esett at, hiszen a korabban Kttv. hatalya alatt 4116 dllamigazgatdsi szerv,
idegenrendészeti szerv formajaban — Orszdgos Idegenrendészeti Féigazgatdsig

elnevezéssel —, rendészeti feladatokat elldt6 szervvé alakult at, s a Hszt. hatdlya ala

keriilt, dolgozdinak kormanyzati szolgalati jogviszonya pedig jogviszonyvaltassal

hivatdsos szolgdlati jogviszonnyd alakult 4t.337 A Kttv. hatdlydhoz képest arendoérség,
abuntetés-végrehajtds és a hivatdsos katasztréfavédelmi szerv kozponti és tertileti

szerveinél is hasonlé véltozasok mentek végbe. Ez utdbbi jogalkotasi folyamatrél

azonban a vegyes profila dllamigazgatasi szervek vézlatos véltozasait felvonultato

részben szeretnék részletesebben irni.

A Kit. nem rendelkezik ugyanakkor az intézményfenntartdsra kijelolt szervekrdl
(aKlebelsberg Kézpont, valamint a tankeriileti kzpontok), mivel ezekre — elméle-
tileg — tovabbra is a Kttv. szabdlyai tekinthetdk irdnyadonak.33# Itt azonban indokolt
telhivni a figyelmet egy szembetiind ellentmonddsra. A Kttv. szervi hatalya alatt
2019. december 31-ig egyfel6l rogzitette, hogy a torvény hatdlya kiterjed a Kormény
dltal intézményfenntartasra kijellt szervkormanytisztvisel6jének és korményzati
tgykezel6jének kormanyzati szolgélati jogviszonyéra. Masfel 1 ugyanakkor kiilon
is nevesitette e szervek koziil a kovetkezoket; s igy fogalmazott, hogy torvény eltérd
rendelkezése hidnydban a nemzeti koznevelésrol sz616 torvény szerinti oktatdsi
koézpont, mint az oktatasért felel6s miniszter egyes koznevelési fenntartoi feladatko-
rébe tartozo feladatainak ellatdsara kijelolt szerv, valamint a koznevelési kozteladat
ellatdsiban fenntartéként részt vevo tankeriileti kozpont korménytisztvisel 6jének
és kormanyzati tigykezel6jének kormanyzati szolgalati jogviszonyara is a Kttv. ren-
delkezéseit kell alkalmazni.33® Ez utébbi szakaszt azonban hatédlyon kiviil helyezte
a2019. évi CIX. térvény 169. § a) pontja, s 2020. janudr 1-jét8l hatélytalan. Mint

334 Kit. 1. § (5) bek.

335 A korménystatutum 1. melléklete a beliigyminiszter irdnyitdsa alatt all6 kdzponti dllamigazga-
tasi szervként nevesiti az Orszdgos Idegenrendészeti F6igazgatosagot. Lasd még 1. melléklet
a182/2022. (V. 24.) Korm. rendelethez.

336 NAVtv. 1. § (1) bek.

337 Hszt. 366. §.

338 Kttv. 1. § (1) bek. ¢) pontja.

339 Kttv. 3. § (9) bek. (a térvény 2019. december 31-i dllapota szerint).
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ahogy arrél mar fentebb esett sz9, a Kit. hatalya kiterjed a kozponti hivatalokra;
akormdnystatutum felsoroldsa szerint ekkor a Klebelsberg Kézpont az emberi erd-
forrdsok miniszterének iranyitésa alatt all6 kozponti llamigazgatési szerv volt (most
abeliigyminiszter).3*° Ha a hatélyon kiviil helyezett Kttv. rendelkezéseit az 4llami
koznevelési kozfeladat elldtdsdban fenntartéként részt vevd szervekrdl, valamint
a Klebelsberg Kdzpontrél sz616 134/2016. (V1. 10.) Korm. rendelet 1. és 4. §-aival
osszevetjiik, akkor egyezést talalhatunk, hiszen a Kormany az dllami koznevelési
kozfeladat ellatasiban fenntartoként részt vevé szervekként a tankertileti kdzpontokat,
mig az oktatdsi kozpont feladatainak ellatdsdra a Klebelsberg Kozpontot jeldli ki.
Mindebbdl arra a kovetkeztetésre juthatunk, hogy a Kttv. hatalyon kiviil helyezett
rendelkezése és a Kit. szervi hatalya alapjan a Kit. vonatkozik az emlitett szervek
foglalkoztatottjainak jogviszonydra. Ugyanakkor tovabbra is kérdéses, hogy a Kttv.
1. § (1) bekezdésének c) pontja vajon milyen m4s szervekre vonatkozik/vonatkoz-
hat még, ha ezekre nem.3*! Illetve, ha ezekre is érteni kell — véleményem szerint
ugyanis megfelelnek a ténydllds elemeinek a Klebelsberg Kézpont és a tankeriiletek
is —, akkor az emlitett torvények koziil melyik alkalmazandé? A jogalkotoi szandék
vilagosan kiolvashato, ugyanakkor a probléma felolddsa nem tinik egyértelmutnek.
Az értelmezést minden bizonnyal megkonnyitené, ha az emlitett Korm. rende-
let — tekintettel a jogi norma megfogalmazasa koriili bizonytalansdgokra — 4llast
foglalna a Klebelsberg Kézpont és a tankertiileti kozpontok személyi dllomanyanak
jogallasatilletéen. Eredetilega Kttv. a Kormdny altal intézményfenntartasra kijelolt
szervek alatt a megyei intézményfenntartd kozpontokat értette.3*? E szervek azonban
2013. mdrcius 31-én a Szocidlis és Gyermekvédelmi Figazgatésdgba torténé beolvadéssal
megszlintek, s a Szocidlis és Gyermekvédelmi Féigazgatdsaglett a megsziint megyei
intézményfenntart6 kozpontok dltaldnos és egyetemleges jogutdda.>*3 A kérdés
aKit. hatdlybalépése utani években itt is hasonloképpen feltehetd volt, azaz: melyik
jogszabaly rendelkezéseit is kellett alkalmazni? A Szocialis és Gyermekvédelmi
Foéigazgatosag kozponti hivatalként mikodik, és a Szocidlis és Gyermekvédelmi
Féigazgatdsigrol sz616 316/2012. (XI.13.) Korm. rendelet 3. § (1) bekezdése szerint

340 Korménystatatum 1. melléklete. V6. Uj Korménystatdatum 1. melléklete.

341 Hiszen amegyeiintézményfenntart6é kozpontok mar 2012 végén megsziintek. A Kttv. Kormany
dltal intézményfenntartasra kijellt szervként eredetileg ezeket a szerveket jelolte meg. Lasd
HAzAF12012b: 22-23.

342 HAZAFI 2012b: 22-23.

343 A megyei intézményfenntarté kzpontokrdl, valamint a megyei 6nkorményzatok konszoli-
intézményeinek atvételével 6sszefiiggd egyes kormanyrendeletek médositisardl szo16
258/2011. (XIL 7.) Korm. rendelet 18. § (2) bek.
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aféigazgatd gyakorolja a munkaltatéi jogokat a Féigazgatosag kozponti szervének
és kirendeltségének kormanytisztvisel6i, kormdnyzati tigykezel6i felett. Az ellent-
mondads igencsak szembet(iné. Mivel kozponti hivatalrél beszéliink, alapvetéen
a Kit. rendelkezéseit kellene alkalmazni a szervnél dolgozé foglalkoztatottakra.
Ugyanakkor a Korm. rendeletbdl idézett szakasz nem esett 4t mddositason a Kit.
hatalybalépését kvetSen, amire mindenképpen sor kellett volna hogy keriiljon, mi-
vel a Kit. hatalya alatt all6 kdzponti kormdnyzati igazgatasi szervekben mér a torvény
hatdlybalépésekor sem lehetett kormdnyzati igykezel6ként dolgozni. Ezt a szabalyt
végiil a 610/2020. (XII. 18.) Korm. rendelet pontositotta, s kivette az iigykezel6kre
valé utaldst. Az alapvetd ellentmondas ettdl fiiggetleniil jelenleg is megfigyelhetd,
hiszen a Féigazgat6sag feladat- és hatdskorei alapjan ugyanugy Kormany altal in-
tézményfenntartasra kijel6lt szervnek tekinthet6, akdrcsak a Klebelsberg Kozpont
vagy a tankeriiletikozpontok. Ezek a megéllapitisok lényegében az Orszdgos Kérhdzi
Féigazgatésdgra is igazak.3** Ahogy a vonatkozé Korm. rendelet megfogalmazza,
a Kozpont gyakorolja az dllam fenntartdsdba, illetve tulajdondba keriilt egészség-
ugyiintézmények, az orszagos gyogyintézetek felett az egyes fenntartdijogokat.3+S
Az ellentmonddsokat tovibb fokozza, hogy a Kit. rogziti a létrehozhaté kézponti
hivatalok tipusait, ahol megtalalhaté a fenntartéi tipust hivatali forma is. 346

AKit. akormdnyhivatalokat kormdnyzati f6hivatalokra keresztelte 4t.34” A korébbi-
akban széltam mér e hivatalok korérél, azokat ugyanis a Kit. pontosan meghatérozza.
A torvény 2019. december 31-éig kormanyzati féhivatalként hatirozta meg a Nem-
zeti Kutatasi, Fejlesztési és Innovécids Hivatalt is. E szervet azonban a Kit. emlitett
modositdsa kiemelte a kormanyzati f6hivatalok korébél,3*® és igy a szervkozponti
hivatal forméjéban miikdik a tovabbiakban. Az Orszdgos Atomenergia Hivatal
2022. janudr 1-jétdl killonleges jogdllasu szerv, igy a Kiit. hatalya ala tartozik.3*°

Teriileti kormdnyzati igazgatdsi szervek a f6véarosi és vairmegyei kormanyhivatalok
(és a jarasi hivatalok).35° Ebben a korben tehat a kordbban Attv. hatdlya alatt 4116
szervekrol van szo.

344 506/2020. (XI. 17.) Korm. rendelet az Orszégos Kérhazi Féigazgatsagrol.

345 516/2020. (XL 25.) Korm. rendelet az Orszagos Kérhazi Féigazgatdsag feladatairdl. Ugyanez
elmondhaté volt a jogel6d intézményrél is, lasd Az Allami Egészségiigyi Elldté Kozpontrdl
2616 277/2015. (IL. 25.) Korm. rendelet 3. §.

346 Kit. 38. § (1) bek. d) pontja.

347 JUHASZ-SZALAI 2021a: 98.

348 Hatélyon kiviil helyezte: 2019. évi CXIL. térvény 115. §. Hatélytalan: 2020. janudr 1-jét6l.

349 Hatélyon kiviil helyezte: 2021. évi CXIV. torvény 15. §. Hatalytalan: 2022. janudr 1-jét6l.

350 Kit.2.§ (4) bek.
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8. téblazat. A Kit. szervi hatdlya — kozponti és teriileti kormdnyzati igazgatdsi szervek

Kormanyzati igazgatasi szervek

Teriileti
Kozponti kormanyzati igazgatasi szervek kormanyzati
(ezek teriileti és helyi szervei) igazgatasi
szervek
Kormanyzati Fovirosi
Kormény Minisztérium Ay Kozponti hivatal és varmegyei
féhivatal L
korményhivatal

Forrds: a szerzd szerkesztése

Ezzel 6sszefiiggésben megkell jegyezniink, hogy ajogalkoté hatdlyon kiviil helyezte
az Attv.-t a Kit. hatdlybalépésekor (szemben a Kttv.-vel, amely tehét a fentiekben
emlitett mddon tovabbra is hatdlyos a jelzett személyi korok, szervek és jogviszonyok
vonatkozésaban). A korményzati igazgatasi szerveket a 8. tabl4zat foglalja dssze.

AKit. targyi hatdlya

AKit. - akdrcsak a legtobb kozszolgalati foglalkoztatasi torvény a Kjt.35! és az Usztv.352
kivételével - nem valdsitja megaz ,.egy szerv, egyjogillas” elvét, ugyanis a kormany-
zati szolgdlati jogviszony mellett, és ényegében azon beliil is, tobbféle szabdlyozast
tartalmaz.

351

352

Megjegyzést érdemel azonban, hogy a Kjt. esetében maga a jogéllas kezd el toredezni, s nem
azadott intézményben dolgozé személyi dlloményjogviszonya. Igy néhany véltozas kiragadhaté
a kozelmult trendjeibdl: egyes egyetemi alkalmazottak jogviszonyédnak megvéltozasa (Kijt.
helyett Mt.); szakképzésben dolgozé alkalmazottak jogviszonydnak megvéltozasa (Kjt. helyett
Mt.); kulturalis intézményekben (példéul mizeumokban) foglalkoztatottak jogviszonydnak
megvaltozasa (Kjt. helyett Mt.); tudoményos kutatéintézetekben dolgozé alkalmazottak
jogviszonydnak megvaltozdsa (Kjt. helyett Mt.); egészségiigyi alkalmazottak jogalldsanak
véltozésai (Kjt. helyett Eszjtv. - Mt. hittérrel). Ez utobbirél részletesen lisd Domoxos etal.
2021. 2022-ben a Med. Et Jur. killonszamot készitett az egészségiigyi szolgélati jogviszonyrol.
Lasd példaul NADAS 2022. Tovabbi viltozas, hogy a pedagégusok a Kjt. hatalya al6l a Paétv.
hatalya ald keriilnek.

Ugyészségi alkalmazott az iigyész, az aliigyész, az tigyészségi fogalmazé, az érdemi feladatot
végz4 ligyintézd (tisztviseld), az ligyviteli feladatot végzé foglalkoztatott (irnok), illetve més
ligyészségi dolgoz6 (fizikai alkalmazott). Lasd Usztv. 1. §.
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AKit. és a Ksztv. — vagy akdr a kormanystatitumok — tehat nem teljesen azonos ter-
minolégiat alkalmaz a , kozponti kormdnyzatiigazgatasi” és ,kozponti llamigazgatdsi”
szervekre nézve. Erre azonban a Ksztv. valasszal szolgdl.>>* Ennek értelmében kozponti
allamigazgatdsi szerv a kozponti kormdanyzati igazgatdsi szerv, az 6ndll6 szabalyozo6
szerv, az autonom allamigazgatasi szerv, a rendvédelmi szerv és a Katonai Nemzet-
biztonsagi Szolgalat. Sziikséges rogziteni, hogy a Kttv. szerinti korméanytisztvisel 6k
»nem feleltethet6k meg” a Kit. dltal szabdlyozott személyi koroknek, esetitkben teljesen
més jogok és kotelezettségek alkotjak kormanyzati szolgélati jogviszonyuk tartalmat.35*
Akét torvény szabalyait onalléan kell értelmezni, a Kttv. rendelkezései csak kivételes
esetben alkalmazhatok a Kit.-re.3%5 Ugyanakkor lathato, hogy formélis értelemben
mindkét esetben a korménytisztvisel 6k kormdnyzati szolgalati jogviszonyarél van
s26.3%6 A Kit. 4ltal szabalyozott jogviszonyok tekintetében fontos kérdés, hogy azok
egymassal milyen viszonyban llnak. A térvény Negyedik Része tartalmazza a kor-
ményzati szolgélati jogviszonyra vonatkozé dltaldnos szabalyokat, igy ez a jogviszony
tekinthetd a Kit. ,alapjogviszonyanak”. Ebbél az is kovetkezik, hogy e szabalyokat
megfelel6en kell alkalmazni a Kit. tovabbi személyi koreire és jogviszonyaira nézve
is. Azaz eltér6 rendelkezések hidnyaban a kozponti korményzati igazgatdsi szervek
kormanytisztvisel6inek korményzati szolgélati jogviszonydra meghatérozott szabalyo-
katkell alkalmazni a politikai felsévezetok, vezetok és tanacsaddk politikai szolgalati
jogviszonydra;3S7 a szakmai felsévezetdk, vezetdk, S8 illetve a teriileti korményzati
igazgatdsi szervek kormdnytisztvisel6inek kormdnyzati szolglati jogviszonyara is. 359

353 Ksztv. 1. § (2) bek.

354 Ttt elég csak a kinevezésmddositasra gondolni. Amig a Kttv. szabalyai szerint a koztisztvisel$
kinevezésének médositasa csak kozos megegyezéssel lehetséges [Kttv. 48. § (1) bek.], addig
aKijt.-ben erre dltaldnos szabaly szerint a munkaltatd egyoldald jognyilatkozata alapjdn keriil
sor [Kit. 89. § (1) bek.]. Az ez utdbbival kapcsolatos aggalyokrél 1asd KARTYAS 2019a.

355 AKttv. rendelkezéseit akkorkell alkalmazni a kormdanyzati igazgatési szervkormanytisztvisel6jének
korményzati szolgélati jogviszonyéra vagy ajogviszony egyes elemeire, ha akormdanyzati igazgatasrol
52016 torvény ekként rendelkezik, vagy akorményzati igazgatdsrol sz616 torvény a jogviszony vagy
annak egyes elemei tekintetében a hatélyanak hidnyérdl rendelkezik. Kttv. 1. § (2) bek.

356 Gyakorlatilag még az értelmezd rendelkezések is — leszdmitva a terminoldgiai killonbsége-

ket — szinte azonos tartalommal sz6lnak a két torvényben szabélyozott, azonos elnevezésti

személyi korrél. Lasd Kttv. 6. § 13. pontja, tovabb4 Kit. 280. § 15. pontja.

Kit. 181. §, 214. § (4)—(5) bek. L4sd az alkalmazasra vonatkozéan pontosan: SZALAI 2021:

649-651; JUHASZ—VERTESY 2021: 705—714.

358 Kit. 223. §,250/A. §; S. HORVATH — VERTESY 2021.

359 Akorményhivatali kormanytisztvisel6kre vonatkozo specialis szabalyokat a Kit. emlitett modositasa
6ta csaka szolgalati elismerésre és végkielégitésre (Kit. 270.§ ), valamint a kormanyhivatalok kézotti
kirendelésre (Kit. 277.§) allapit meg. HEGYESI-JUHASZ 2021. 2023. janudr 1-jét6l a kormanyhiva-
talon beliili kinevezéstdl eltéré foglalkoztatassal béviil a specilis szabélyok kore. Lasd Kit. 277/A.

357
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A RIASZTV. CELJAI ES HATALYA
A Riasztv. jogpolitikai céljai

Az 4j rendvédelmi igazgatdsi jogviszony jogpolitikai céljainak meghatdrozasat
a torvényjavaslathoz kapcsol6dé dltalinos indokolasbél ismerhetjilk meg. Ennek
értelmében az elsddleges célkittizés a rendvédelmi teriileten korabban kozalkalma-
zottként és korménytisztvisel6ként3¢° foglalkoztatottak életpdlydjinak megteremtése
volt. A rendvédelmi szerveknél nem hivatisosként foglalkoztatottak esetében hosszt
évek ota folyamatos igény mutatkozott a kozalkalmazotti szabdlyoknak a rendvédelmi
szervek mitkodéséhez szitkséges ,vonalasitisdra”3¢! Az életpélya a hivatdsos dlloméany
tagjara vonatkozo foglalkoztatési torvény, a Hszt. szabalyozasi rendszerének alapjara
épil ugyan, 352 att6l azonban egyes pragmatikaelemek tekintetében — az indokolds
szerint — sziikséges modon tér el. A torvény a rendvédelmi igazgatasi életpalya
legfontosabb elemének a jogok és kotelezettségek kiegyensulyozott szabdlyozésit,
az érdemiilletményemelést, valamint a kiszamithat6 elémenetelilehet6ségek meg-
teremtését tekinti. Az indokolds nyoman a Riasztv. egy hosszu tévi, 6néll6 dgazati
szablyozést valdsit meg a kordbban jellemzé esetenkénti (tSbbnyire bérpolitikai
jellegii) intézkedésekhez képest.3¢3
Az indokolas rogziti, hogy az 4j jogviszony szabdlyai a jogosultsigok és a kote-
lezettségek ardnyossdga érdekében figyelembe veszik a Hszt., a Kttv,, az Mt., a Kjt.,
valamint az — ezzel nagyjabol egy id6ben hatélybalépé — Kit. rendelkezéseit. Mindezt
azonban drnyalja, hogy a szabdlyok a Hszt. rendszerére, a hivatisos dllomanyuak élet-
pélyéjara épiilnek.36* Ezzel kapcsolatban a kovetkez6képpen fogalmaz az indokolés:
»Tekintettel arra, hogy a rendvédelmi alkalmazottak kore életpdlyaval rendelkez6
hivatdsrendben épiil be, nagyrészt a Hszt.-hez hasonlé kotelmi rendszer kialakitdsa
szitkséges. A Riasztv. tartalmanak kialakitdsdra gy keriilt sor, hogy a kételezettségek
aHszt. kotelezettségi rendszerének jelentds részét tartalmazzak; ajogalkoto csak ab-
ban az esetben tér el a hivatdsos jogviszony kotelezettségeitdl, amennyiben az ellatott

360 A kormanytisztviselSk tekintetében fontos megjegyezni, hogy a Kit. el6készitésekor vélt
ismertté, hogy a rendvédelmi szerveknél foglalkoztatott kormdanytisztvisel 6k nem keriilnek
az uj civil szabdlyozas hatalya al, igy e tekintetben a jogallas rendezése valt sziikségessé.
BOGNAR 2021; JUHASZ-LUDANYI 2021.

361 BOGNAR 2021: 61

362 Errélladsd BALLA 2017: 73-80.

363 A Riasztv. dltalinos indokoldsa.

364 A rendvédelmi életpilya bevezetésével Gsszefiiggésben lasd VART 2018: 205-222.
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tevékenység ezt valdban indokolja.”365 Kérdésként vetddik fel, hogy lehet-e egyéltaldn
barmilyen olyan szempontot talilni, amely indokolja az egyébként kozvetleniil nem
akozbiztonsag fenntartdsara és a kozrend biztositasdra irdnyul6 tevékenységet végz6
irodai alkalmazottak alapjogi korlatozasat.

A Riasztv. jogpolitikai céljai és a torvény-
el6készitd egyeztetések menete

A Riasztv. jogpolitikai céljai és az érdekképviseletek

A felvézolt megoldésokkal kapcsolatban az érintett szakszervezetek kozil tobb is

aggalyait fejezte ki. A Hivatdsos Ttizoltok Fiiggetlen Szakszervezete kiemelte, hogy
ajogszabalyivaltozasok mintegy tizezer rendvédelemben dolgozdt érintettek. A szak-
szervezet szerint els6 olvasatra a torvény pozitivuma az 4j illetményrendszer volt.
Aggilyuk, hogya2019-re és 2020-ra terjed6 béremelésben nem mindenki részesiilhet

(a sévos dijazds bevezetése miatt). Egyes illetményelemek, p6tlékok dtalakitdsa

és kivezetése miatt (és a korabbi béremeléssel szerzett stapasztalataikra” alapozva)

felvetették, hogy véleményiik szerint hosszabb tivon akar ,rosszabbul” jarhatnak
az emeléssel érintett kozalkalmazottak és kormanytisztvisel6k. A vélemény emellett

emlitést tesz az 4j osszeférhetetlenségi szabalyokrol, az alapszabadsag mértékének
csokkentésérd, illetve a kinevezéstol eltéré foglalkoztatdsi formdk bevezetésérdl.
A vélemény szerint 6sszességében pozitivuma és negativuma egyarant van a tor-
vénymodositdsnak, s az érintett személyi kor jogviszonyban maraddsat nagyban

befolyasolhatja, hogy a hivatsos dllomany (kedvez8bb) szociilis és joléti juttatésai,
eseti kedvezményei vagy éppen pluszjuttatdsai vonatkoznak-e majd rajuk is. 366

A Tettrekész Magyar Rend6rség Szakszervezete az illetményvéltozdsok mellett

a potszabadsig szamitasanak véltozasait emelte ki, hangsulyozva, hogy elfogadha-
tatlannak tartjik az id8sebb kollégék pStszabadsdgénak csskkenését (aminek az oka,
hogy a p6tszabadsig nem fizetési fokozathoz, hanem munkakéri kategoéridhoz

kotédik).367 A rendvédelmi szervek hivatdsos és kdzalkalmazotti dllomanyanak

szakmai érdekképviseleti szerve, a Magyar Rendvédelmi Kar a rendvédelmi szerv

kozalkalmazottjainak garantalt Gj bértdblajat a hivatasos rendszerrel torténd 6sz-
szehasonlitast kovetden bérfesziiltség-csokkentd hatdssal javasolta kialakitani. 368

365 A Riasztv. dltalanos indokoldsa.

366 A Hivatésos Ttzolték Fiiggetlen Szakszervezetének véleményét lasd VID 6 2018.
367 A Tettrekész Magyar Renddrség Szakszervezetének véleményét 1asd TMRSZ 2019.
368 A Magyar Rendvédelmi Kar javaslatat lisd MRK 2018.
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A Beliigyi, Rendvédelmi és Kozszolgdlati Dolgozék Szakszervezetének elnoke a fenti
véleményekkel 6sszhangban kiemelte, hogy szerinte sem feltétleniil jelenti az 4j

,életpalyamodell” mindenki szémd4ra a magasabb illetményt is egyben (utalva a sévos
dijazds hatrényaira).36°

A Riasztv. jogpolitikai céljai és a torvénytervezet sarokpontjai

Az érintett szervek észrevételei dltaldnossagban a kovetkezOk voltak a Riasztv. terve-
zetével kapcsolatban.37° Az érintett minisztériumok és a beliigyi dgazatba tartozo6
szervek alapvetden — szintén a szakszervezetnél mar emlitett — jogok és kotelezettsé-
gek kozotti aranytalansagokbol vezették le a tervezettel kapcsolatos észrevételeiket.
Akotelezettségek oldalit tobbségében ardnytalanul szigorunak tartotték. Tobben
ilyen elemként jelolték meg a kifogdstalan életvitel ellenérzésének bevezetését,
a tulajdonjog korlatozasara vonatkozo szabalyokat, a hivatasos allomanytakkal
szemben alkalmazhaté méltatlansig és az ennek alapjan megallapithaté hivatal-
vesztés kiterjesztését, illetve az egészségi alkalmassagi kovetelményeknek val6
megfelelést. Ervelésiik szerint a rendvédelmi alkalmazott nem gyakorol kézhatal-
mat, nincs intézkedésijoga és kotelezettsége, valamint kényszerit6 eszkozoket sem
alkalmazhat, s igy tobbletelvaras sem jelentkezhet feléjiik a tarsadalom részérél
mas — civil természett — kdzszolgalati jogviszonyokhoz képest. A javaslatok szerint
az aranytalansagokra megoldassal szolgdlhatnak az ellitand¢ feladatok és munka-
korok, amelyektdl fiiggden megallapithat6 a rendvédelmi alkalmazottak ardnyos
és szitkséges alapjogi korlatozasa. Az észrevételek szerint a jogosultsagok azonban
nem tudtdk ,felvenni a versenyt” a kotelezettségekkel. Ennek okaként legtobb
esetben a bevezetni tervezettilletményrendszerrel kapcsolatos aggalyokat nevezték
meg. A kialakitott illetménysavokat sokan nem tekintették eléggé versenyképesnek,
érdemi illetménynovekedést csak a kozalkalmazotti réteg viszonydban prognosz-
tizaltak (bar itt is utaltak arra, hogy egyes kollektiv szerz8dések altal biztositott
juttatisokrél nem szél a torvénytervezet). A kormdanytisztvisel6k esetében kife-
jezetten hatranyos szabalyozastol, a bérek kozéptavu ,befagyasztasatol” tartottak.
Nehezményezték az egyes potlékok (példdul nyelvvizsgapétlék, munkaerépiaci
potlék) hidnyat. Szinte valamennyi vélemény kitért az illetményeltéritésre, mint nem

369 Bardos Judit nyilatkozata. ATV 2018.

370 Forrés: a Riasztv. el6készitéséhez kapcsolédé koordinacids egyeztetési (szakszervezeti kon-
zultdcids) munkaanyagok. Ezek felhasznaldsa anonim médon torténik. A tarcék altalaban
megfogalmazott véleményét, nem egy-egy tarca konkrét észrevételeit tartalmazzak.
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javasoltjogintézményre, amely helyett szinte kivétel nélkiil a hivatdsos dlloméanyra
alkalmazhat teljesitményjuttatis bevezetését szorgalmaztak. Erveik szerint a ter-
vezetben az illetményeltérités mértéke nem minden savon beliil volt alkalmazhato.
Minden bizonnyal azonban a teljesitményértékelés szubjektiv elemei is kivalthattak
ellenérzéseiket ezzel szemben, a vélemények kozott ugyanis olyan javaslatok is sze-
repeltek, amelyek a rendvédelmi alkalmazottak teljesitményértékelésének objektiv
elveken és szempontrendszeren alapul6 kidolgozasara tettek javaslatot.

A Riasztv. személyi, szervi és tdrgyi hatdlya

A Riasztv. hatélybalépése atalakitotta a vegyes profilii dllamigazgatdsi szervek37!
személyi dllomanya jogviszonyainak rendszerét. A vegyes profilt dllamigazgatdsi
szervek kozos jellemzdje, hogy személyi dllomanyuk jogviszonya nem egységes,
kilonbo6z6 jogviszonyok keretében foglalkoztatjék a kozszolgélati alkalmazot-
takat.37? Tipikusan ilyen ,egyiittélést” valositottak meg azok az dllamigazgatdsi
szervek, amelyeknél egyszerre volt jelen a kormdnyzati szolgalati jogviszony mellett
akozalkalmazottijogviszony.?”® Idesorolhattuk ugyanakkor azokat az eseteket is,
amikor a kozalkalmazotti jogviszony és/vagy a kormdnyzati szolgalati jogviszony
arendvédelmi feladatokat elldt6 szervek hivatdsos dllomany tagjainak szolgalati
jogviszonya mellett volt jelen.37* A Kit. elkészitésével parhuzamosan3’s sor ke-
riilt a rendvédelmi igazgatdsi szolgalati jogviszony és a honvédelmi alkalmazotti
jogviszony szabalyozdsara.376 Kezdetben egységes jogszabalytervezet elkészitése
voltajogalkotd szandéka, de mar a szabalyozasi koncepcidk kialakitasanak korai
szakaszaiban egyértelmivé valt, hogy az érintett szaktércék (Beliigyminiszté-
rium és Honvédelmi Minisztérium) 6nallé koncepciékban gondolkodnak. Igy
sziiletett meg a Beliigyminisztérium gondozasdban a Riasztv. és a Honvédelmi

371 HAZAFI 2015a: 90—91; MAGASVARI 2015b: 95-97.

372 HAZAFI 2015a: 90—91; MAGASVARI 2015b: 95-97.

373 HAZAFI 2015a: 90—91; MAGASVARI 2015b: 95-97.

374 HAZAFI 2015a: 90—91; MAGASVARI 2015b: 95-97.

375 A Kit., a Riasztv. és az Asztv. modositdsa is 2018 decemberében keriilt az Orszaggytilés elé.

376 Ezzel egyid6ben nagyon hasonlé folyamatok mentek végbe a honvédelmi igazgatdsi teriileten.
A Haj. tv. azonban némileg eltéré megoldasokat valasztott a Riasztv. megoldasaihoz képest,
ésnem a Hjt. rendszerére épitette rendelkezéseit, hanem kiilon jogszabalyban rendezte azokat.
A honvédelmi alkalmazotti jogviszony a honvédelmi szervezet és a honvédelmi alkalmazott
kozott jon létre. Honvédelmi alkalmazottak a honvédelmi szervezetnél kordbban kézalkal-
mazottként foglalkoztatott személyek.
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Minisztérium el6készitésével a Haj. tv.377 A Riasztv. hatélybalépésével iij személyi
kor jelent meg a kozszolgalati foglalkoztatasi jogviszonyok sziikebb értelemben
vett ,palettdjan”. A torvény a rendvédelmi igazgatasi alkalmazottak szolgélati
jogviszonydt rendezi. A rendvédelmi alkalmazottak a rendvédelmi szerveknél
foglalkoztatott korabbi kozalkalmazottak és kormanytisztvisel 6k, akik igazgatdsi
és arendvédelmi szerv miikodését segitd, f6ként irodai tevékenységeket ldtnak
el.378 Ilyen feladatoknak szdmitanak elsésorban a hatdsagi, a pénziigyi-gazdasagi,
akozbeszerzési, a személytigyi szakteriileten az tigykezel6i, tigyviteli, igyintézoi
feladatok; az informatikai-rendszeriizemeltetési teriilet feladatai, a belsé ellendri
munkakor, tovabba az adatvédelmi és a titokvédelmi feladatok. Az 6j személyi
korrel tehat iij foglalkoztatdsi jogviszony jott 1étre, aminek eredményeként meg-
valtozott a jogviszony alanyainak kore is. A rendvédelmi igazgatasi jogviszony
ugyanis a rendvédelmi szerv és arendvédelmi alkalmazott kozott jon 1étre. A Riasztv.
hatdlydt a 10. tdblazat mutatja be.37?

Arendvédelmi alkalmazottak a kozbiztonsag fenntartdsara, akozrend biztositdsara
irdnyul6 feladatok ellatdsdban tehat csak kozvetetten vesznek részt. Ezzel 6sszeftigg,
hogy feladataik ellatdsdhoz milyen hataskorokkel, jogi eszkozokkel rendelkeznek,
illetve milyen mértékben gyakorolhatnak allami kényszert.38°

10. tablazat. A Riasztv. hatdlya

Id6beli hataly Targyi hataly Szervi hataly Személyi hatdly

Altalénos renddrség
Nemzeti Védelmi Szolgalat
Terrorelharitdsi Kézpont

) ) Rend}’e.delml, Orszigos Idegenrendészeti Rendvédelmi
2019. februar 1. igazgatdsi szolgé- Féigazgatosa alkalmazottak
lati jogviszony 8228 s

Hivatasos katasztréfavédelmi szerv
Biintetés-végrehajtisi szervezet
Polgéri nemzetbiztonsdgi szolgélat

Forrds: LAsZzLO-OROSZ — LUDANYI 2019

377 A torvény jellemz6ir6l lasd SZEKENDI 2021.

378 Linder Viktoria irja, hogy a nemzetkdzi térben a rendészeti szervek gyakran alkalmaznak olyan
munkaerdt (irodai alkalmazottakat), akire nem a kdzjogi foglalkoztatds az irinyad 6. LINDER
2014c¢: 5 (8. ldbjegyzet).

379 Hszt. 287/E. § (1) bek.

380 GYORGY 2018d.
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Azigazgatisijogviszony ezt a kérdést vizsgalva a rendvédelem és a kozigazgatds ko-
z6tt helyezhet6 el, hiszen bar jogi eszkozoket alkalmazhatnak, de a legitim erészak
monopoliumaval nem rendelkeznek. A torvény a rendvédelmi szerv egységességét
tartja szem el6tt38! (szemben a foglalkoztatdsi jogviszonyok egységességével),
mivel azonban a kozszolgalati jogviszony jellemzéit vizsgdlom, ezért érdemesebb
a kérdést nem szervi oldalrdl, hanem a kézszolgalati személyi jogviszonyok olda-
larol kozelitentink. Innen szemlélve — részben — mér a civil kozszolgdlati jogviszony
(tovdbb)differencidléddsaként aposztrofalhatjuk a helyzetet. Mésképpen a Kttv. ha-
talydnak kitiresedése részben a rendvédelmi igazgatasi jogviszony kialakitdsaval is
magyarazhat6. Ugyanakkor a rendvédelmi szerv egységességének szem el6tt tartasa
indokolja azt (persze a sziikségesség fenti kételyeivel egyiitt), hogy ajogviszonyban
ajogok és a kotelezettségek mértéke, valamint az egyes alapjogok gyakorldsdnak
korlatozasa joval szigorubb a kozszolgdlati jogviszony rendelkezéseihez képest.382
Igy példaul a rendvédelmi alkalmazott rendvédelmi érdekbdl kotelezhetd arra,
hogy munkaidén kiviili elérhetdségét bejelentse, tartézkodasi helyérdl téjékoz-
tatast adjon, s ezalatt munkaképes allapotét fenntartsa, tovabba a tartézkodasi
helyérél a rendvédelmi alkalmazott vissza is rendelheté. Szintén hasonlé jellegti
szabdly, hogy az internetes feliilleten magédnszemélyként val6 megnyilvanulasakor,
maganvélemény nyilvanitisakor a rendvédelmi alkalmazott statuszara vonatkozd

adat nyilvdnossdgra hozatala is megtilthat6.383

A KUT. CELJAI ES HATALYA
A Kiit. jogpolitikai céljai

A kozszolgilati jogviszony differencidléddsa azonban nem csak a vegyes profilu
dllamigazgatdsi szervekben jelentkezik. A differencidlédas az autoném szervek
specializdléddsdnak szintén sajatos ismérve, 38+ ezt bizonyitja a Kiit. hatalybalépése.
Ugyanakkor a differencial6édds mar ennél kordbban, a Kttv. hatalybalépése utin
nem sokkal megindult. Ennek legfébb indoka e szervek személytigyi fiiggetlensége
irdntiigényében jel6lhet6 meg.38% Az autondm szervek kozds jellemzdje nemzetkozi
viszonylatban szemlélve, hogy nem tartoznak a kormany iranyitdsa ala, ebbdl

381 BOGNAR 2021: 60.

382 LAszLO-OROSZ — LUDANYT 2020.
383 Hszt. 287/K.§.

384 GYORGY 2014b.

385 HAZAFI 2014: 15.
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kovetkez6en nem is a végrehajté hatalomban hagyomanyosnak mondhaté minisz-
tériumi formaban miikodnek, tovibb4 a személyi dllomdnyukat igen valtozatos

jogéllasban foglalkoztatjak.3%¢ Személyi allomanyuk jogalldsanak szabalyozasa

tobbszoros dttételen keresztiil specializalodott a Kttv. hatélya alatt. Egyfel6l az dltaluk
foglalkoztatottak koztisztviseldnek (és értelemszertien nem korménytisztvisel-
nek) mindsiiltek, masfeldl sajét jogallasi torvényeik a Kttv.-hez képest is eltérd
rendelkezéseket tartalmaztak. Meghatdrozott esetekben lényeges személyiigyi

kérdésekben a szerv vezetdje kiilon felhatalmazas alapjén szabdlyozdsi hatdskort
kapott. A specializdci6 tobb szinten és a kizszolgdlati jogviszony keretén beliil ment
végbe. A megkiilonboztetés azonban a jogviszony lényeges elemeit érinthette, mint
példaul a dijazdst vagy az elémenetelt. A specializicié masik 1ényeges jellemzje

volt, hogy szervtipusok kozott differencidlt.38”

11. tablazat. A Kiit. szabdlyozdsa ald tartozé kiilonleges jogdlldsii szervek

Auton6om allamigaz- Onallé szabalyozo Allamhatalmi szer- ,
‘s . . Egyéb szervek
gatasi szervek szervek vek hivatalai
Nemzeti Adatvédelmi Magyar Energetikai Sandor-palota388 ]
. (e T AR p PR Magyar Tudoményos
és Informdcio- és Kozmii-szabalyozdsi (el8tte Koztdrsasagi Akadémia Titkirsaea
szabadsig Hatosag Hivatal Elnéki Hivatal) &
Gazdaségi Nemzeti Média- Alkotmdnybirdsig Magyar Miivészeti
Versenyhivatal és Hirkozlési Hatdsag Hivatala Akadémia Titkdrsiga
Szabélyozott Tevé- . ) Allambiztonségi
Kozbeszerzési Hatosdg  kenységek Feliigyeleti Alap\lreto J ogok Bizto- Szolgalatok Torténeti
o sanak Hivatala s
Hatdsaga38® Levéltara
Nemzeti Vélasztasi Orszigos Atomenergia B Nemzeti Emlékezet
Iroda Hivatal39° Bizottsigdnak Hivatala
Euré6pai Tamoga-
tasokat Auditalo - - -
Fdigazgatosag
Integritds Hatésag - - -

386 LINDER 2014a.
387 HAZAFI 2014: 32.

Forrds: a szerz6 szerkesztése

388 Moédositotta: 2023. évi XXVII. torvény egyes torvényeknek a koztdrsasagi elnok jogallasaval

Osszefiiggd modositdsarol.
389 Megallapitotta: 2021. évi XXXII. térvény s53. § (1) bek. Hatélyos: 2021. oktéber 1-jét6l.
390 Beiktatta: 2021. évi CXIV. torvény 16. §. Hatalyos: 2022. janudr 1-jétSl.
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A Kit. hatélybalépése azonban nem elsésorban a fenti el6zményeknek, hanem
sokkal inkabb a 2018. 8szi jogalkotasi ciklusban (Kit.-tel) megkezdett szabélyozasi
folyamat részeként értelmezhetd. A jogalkoto ezzel a térvénnyel vélasztottale a Kttv.
(hattérszabdlyozésardl) az autondm allamigazgatisi szerveket, 6néllé szabalyozd
szerveket, az dllamhatalmi szervek hivatalait, valamint az egyéb speciélis jogallasu
szerveket,3°! amiket gytjt6fogalommal kiilonleges jogdlldsii szerveknek keresztelt el.3%2
Bara Kiit. altalanos indokolasa rogziti, hogy a cél alétszamgazdalkodasra és a fog-
lalkoztatottak jogéllasdra vonatkozé szabédlyozas harmonizaldsa volt, ez az egyes
pragmatikaelemek szabalyozasiban ugyanakkor mar korantsem valosult megilyen
egyértelmt modon.??3 A Kiit. valdjaban ugyanis nemcsak a Kit., hanem - szinte
ugyanolyan mértékben — a Kttv. szabdlyozasi megoldasait is alapul veszi. A Kttv.
szabdlyozdsi megolddsait tiikr6zi példaul abban, hogy a kozszolgalati jogviszony
kinevezéssel és annak elfogaddsaval jon 1étre, amely a kinevezési okmanyban testesil
meg;3%* a kinevezés tartalmdt csak a kiilonleges jogélldsu szerv és a koztisztvi-
sel6 kozos megegyezésével lehet modositani;*° alapul veszi a kinevezéstdl eltérd
foglalkoztatasi formdkat;3%¢ alapul veszi az 6sszeférhetetlenségre vonatkozé ren-
delkezéseket;3°7 alapul veszi a jogvita szabdlyait.>*® A Kit. szabdlyozdsi megolddsait
tikkrozi ugyanakkor példanak okaért abban, hogy bevezeti az alaplétszam fogalmat
és az dlldshelyalapu létszamgazdéalkodast; %% atveszi az 4j felmentési jogcimeket,
igy az érdemtelenséget és a ,mindségi cserét”;*°° rendelkezik az elhelyezkedési
korlatozasrdl; *°* alapul veszi a teljesitményértékelés rendszerét; *°* alapul veszi
a munka- és pihendid§ szabalyait;*°* alapul veszi az illetményrendszert és az ér-

391 Szalai Andrés szerint utdbbiak jelenléte inkdbb kozszolgélati, nem szervezetijogi szempontbdl
jelentdés. SZALAT 2019: 11.

392 A Kiit. dltalanos indokolésa.

393 Noha Horvith Istvan, Kun Attila és Petrovics Zoltan jelzik, hogy egyértelmi irdny a Kit.-hez
val6 kozelités. HORVATH I. - KUN — PETROVICS 2021: 125.

394 Kttv. 38-4s. §. Lisd még Kiit. 23-27. §.

395 Kttv. 48-49. Lasd még Kiit. 29-30. §.

396 Kttv. 51-59. §. Lasd még Kiit. 32-37. §.

397 Kttv. 84-87. §. Lasd még Kiit. s1. §.

398 Kttv. 190-191. § (kordbban hatalyos szdvege). Lasd még Kiit. 93. §.

399 Kit. s1-62/B. §. Lasd még Kiit. 3-8. §.

400 Kit. 104-116. §. Lisd még Kiit. 38-44. §.

401 Kit. 117. §. Lasd még Kiit. 45. §.

402 Kit. 96. §. Lasd még Kiit. 52. §.

403 Kit. 118-133. §. Lasd még Kiit. 53-68. §.
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demelismeréseket;*°* alapul veszi a felel6sség szabalyait.*°S Lathato, hogy a Kiit.
ardnyosan vegyiti a kordbban részletesebben ismertetett kozszolgalati torvények
rendelkezéseit. A Kiit. kifejezett ujitdsdnak, valodi specialitisdnak tekinthetd azonban
azugynevezett kozszolgdlati munkaszerzédés bevezetése. A Séndor-palota, a Magyar
Energetikai és Kézmii-szabalyozasi Hivatal, a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatosdg,
a Gazdasagi Versenyhivatal és a Kozbeszerzési Hatdsag, a Szabalyozott Tevékenységek
Feliigyeleti Hatosaga, az Integritds Hatosag, az Eurépai Tamogatasokat Auditdlé
Féigazgatdsag, valamint az Orszdgos Atomenergia Hivatal kozszolgdlati jogviszo-
nya ugyanis kozszolgalati munkaszerzédéssel jon létre. Ez alapvetéen rugalmasabb
teltételeket biztosit a munkaltato kiilonleges jogallast szerv és a foglalkoztatott
koztisztvisel kozotti megéllapodasra. A kozszolgalati munkaszerz6désben ugyanis
afelek szabadon dllapodhatnak megakoztisztvisel6 illetményérdl, ajuttatdsokrol, a pot-
szabadsdg mértékérdl, a napi munkaidérdl, illetve az dltalinos munkarendrdl.#06
Akdrcsak a Kit., a Kiit. is megsziintette az tigykezel6i személyi kort.*07 A térvény
voltaképpen egy keretszabdlyozds, hiszen valamennyi kiilonleges jogalldsu szerv
esetében taldlhatunk sajat jogallasa szabélyozast, igy a szervezeti struktirat maguk
hatdrozzék meg sajat torvényi kereteik kozott, tovabba a vezetdik és helyetteseik
allashelyével, besorolasaval és dijazasaval kapcsolatban is élhetnek az 6néllé sza-
balyozaslehetdségével a szervek.*%® Mindez azt is jelenti, hogy a Kiit. m6gott nem
talalhatunk hattérszabalyozast, tehat a Kttv. és (értelemszertien) a Kit. szabalyai
(s8takozszolgalati munkaszerzédés kivételével az Mt. normai) sem alkalmazandék.

A Kiit. személyi, szervi és tdrgyi hatdlya

A Kiit. tehat a Kttv. hatélya alél emelte ki az autoném kozigazgatasi szervekben
foglalkoztatott koztisztviselbket és kozszolgdlati tigykezeldket. Akdrcsak a Kttv.-Kit.
kormaényzati szolgalati jogviszonyai vonatkozasaban, ugy a Kttv.-Kiit. kozszolgdlati
jogviszonyai esetében sem feleltethetjilk meg egymadssal az azonos elnevezésu jog-
viszonyokat. Abban ugyanakkor nem valtoztatott a kordbbi szabalyozashoz képest
aKiit. sem, hogy a kiilonleges jogallast szervet létrehozé torvény eltéré rendelkezé-
seket is megéllapithat.*%° Ez a fajta differencidl6das sem feltétleniil tortént azonban

404 Kit. 134-151. §. Lasd még Kiit. 69-83. §.

405 Kit. 164-166. §. Lasd még Kiit. 84-87. §.

406 Kiit. 98. §.

407 Az iigykezel6k jogélldsaval kapcsolatban ldésd DAVID [é.n.].

408 A Kiit. altaldnos indokol4sa. Lasd tovibbd GYORGY 2014b: 10-11.
409 Kiit. 1. § (3) bek. Lasd péld4ul a tovabbképzést: Kiit. 48. § (2) bek.
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kovetkezetesen. Ezt mutatja, hogy az Allami Szdmvevdszék és az Orszaggytilés Hi-
vatala — a tobbi kiilonleges jogalldst szervhez*1? képest — eltéré ,fejlodési” palyara

keriilt.#!! Arra, hogy az emlitett két szerv miért maradt ki a szabalyozasbol, pontos

vélasszal nem szolgal a Kiit. dltaldnos indokoldsa, ezért célszert a két specidlis hely-
zetl szerv fejlédési ivét réviden ttekinteni. Az Asztv. dltal szabélyozott szdmvevdi

jogviszony nem a Kiit. hatélya ald tartozik. Az Asztv. 21/A. §-a szdmos kérdésben

a Kttv.-t rendeli megfelel6en alkalmazni a szimvevék hattérszabélyozasiul (majd-
hogynem a teljes torvényt). A Kttv. 2. §-a szerint az Allami Szdmvevészékre mas

torvény eltérd rendelkezése hidnydban nem terjed ki annak szervi hatalya (tehét

csak az Asztv.-ben meghatérozott szabélyokat kell alkalmazni). Kiemelendd tovabba,
hogy az Asztv. 35. § (5) bekezdése alapjan 2019. majus 1-jén annak a személynek,
akinek 2019. 4prilis 30-dn az Allami Szamvevdszékkel koztisztviseldi, kozszolga-
lati igykezel6i jogviszonya 4ll(t) fenn, e jogviszonya munkaviszonny4 alakul(t)

at. Az emlitett médositas nyomdn az Allami Szdmvevdszék személyi dlloméanya

elnokbdl, egy alelnokbdl, vezetokbol, szamvevokbdl és a Mt. hatélya ala tartozo

munkavéllalokbol 411.412

Eltéré fejlédési pdlya I.: Az Asztv. médositdsa
és a koztdrsasdgi elnok észrevételei

Az Allami Szadmvevdszékrél sz616 2011. évi LXVL torvény, valamint a kdzszolgalati
tisztvisel6krél sz616 2011. évi CXCIX. térvény moédositdsarol szol6 térvény (a to-
vabbiakban: Kttv. Médtv.) 4ltalanos indokol4sa jogbiztonséagi szempontokra — ezen
beliil a népképviselet elvére hivatkozva — alapozza a szamvevo személyi dlloméany
szabélyainak moédositasat. Elvi megfontolasuk, hogy az Orszaggytilés ellen6érzé
szervére vonatkozé rendelkezéseket az Asztv.-ben, ne a Kttv.-ben szabélyozzak, ami
ajogalkoto dllaspontja szerint egyuttal a jogrendszer koherencidjat is megteremti.
Az altaldnosindokol4s szerint az Allami Szdmvevszék fiiggetlenségének biztositéka
a szervezeti fiiggetlenség,*'® ami a jogalkoté véleménye alapjan elegend6 indok arra,
hogy az Asztv. rendezze a szervezet vezetdire és szimvevdire vonatkozé rendelke-
zéseket. A médositas céljaként jeloli meg a jogalkotd a biirokraciacsokkentéssel
egybekotott béremelést. Az indokolds szerint ,,az éllami szervek kozott elséként
ajanlott fel az Allami Szamvevészék 60 f6 tapasztalt, j6 munkakultiraji gazdasagi

410 [4sd Kiit. 2. § (1) bek.

411 L4sd Kttv. 2. §; Asztv. 15-22. §. (Utébbi 2022. december 31-ig hatalyos széveg szerint.)
412 Agztv. 8. § (1) bek. (2022. december 31-ig hatélyos szoveg szerint. )

413 A szervezeti jellemz6k magyarazatira lisd ERDOS-TEGLASI 2018b: 229-232.
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szakembert (munkavéllal6t) a munkaerépiacon jelentkezd hiany csokkentése
érdekében, az iizleti szféra szamara. [ ... ] Ezzel pirhuzamosan indokolt az Allami
Szamvevészék személyi dllomanyadnak nagyobb anyagi elismerését biztositani.”#'4
Azindokolds szerint ,ezen tulmenéen néhany, az Asztv. megalkotdsa ota eltelt id6
tapasztalatai alapjan indokolttd vélt technikai és pontosit6 rendelkezést tartalmaz”#!S

Erdemes feleleveniteni, hogy a torvényalkotds soran nem volt problémamentes
ezekneka ,technikai és pontositd rendelkezéseknek” az elfogadasa. A koztdrsasdgi
elnok ugyanis megfontoldsra visszakiildte az Orszaggytlés részére a mddosito tor-
vényt. 16 Akoztirsasagi elnok az Orszaggyilésnek cimzett levelében kifejtette, hogy
atorvény egyrészt igy médositotta volna az Asztv.-t, hogy az Allami Szamvevdszék
szervezetére vonatkozd szabdlyokat a Szdmvevdszék elnoke dltal kiadott szervezeti
és miikodési szabalyzat dllapitja meg.*!”7 A koztarsasagi elnok ennek kapcsan arra
hivta fel a torvényhozas figyelmét, hogy a Szimvevészék az Orszaggytlés pénziigyi
és gazdasigi ellen6rz6 szerve, ennélfogva az Alaptorvény a Szamvevészék szerve-
zetének és mitkodésének részletes szabalyozdasat sarkalatos torvény szabélyozasi
targykorébe utalja. '8 A koztarsasdgi elnok szerint a térvény a pontos szabalyozasi
targy és keretek meghatdrozasa nélkiil hatalmazna fel az Allami Szdmvevészék szerve-
zetére és miikodésére vonatkozé szabalyok megallapitasara a Szamvevészék elnokét.
Ez az dltaldnos felhatalmazds pedig szerinte nyilvanvaléan nem all 6sszhangban
az Alaptorvénnyel, és sérti a Jat. tobb rendelkezését is.*1?

A koztarsasagi elnok mdsrészt arra is utalt, hogy a torvény lehetévé tenné a ki-
nevezés egyoldali médositasat, de a szintén 2018. december 12-én elfogadott
Kit.-ben foglaltakhoz képest is kedvezdtlenebb feltételekkel.#2° Mindezt még
ink4bb ellentmonddsossa teszi szerinte, hogy az Asztv. az 4tlagosnél szigortibb
erkolcsi kévetelményeket és magatartdsi szabalyokat fogalmaz mega szaimvevékkel

414 Kttv. M6dtv. dltalanos indokolasa.

415 Kttv. M6dtv. dltalanos indokolasa.

416 Lasd T/3633/9. Koztarsasagi elndk megfontoldsra visszakiildg levele (a tovédbbiakban: kdz-
tarsasdgi elndki iromany). Lisd még Népszava 2018.

417 Lasd a koztarsasagi elndki iromény 1. pontja: ,Az Allami Szamvevdszék szervezetére és mi-
kodésére vonatkozo szabalyokat az Allami Szamvev3szék elncke 4ltal kiadott szervezeti
és miikodési szabalyzat dllapitja meg.”

418 Alaptorvény 43. cikk (4) bek.

419 Alaptorvény 43. cikk (4) bek.; Jat. 5. § (1)-(3) bek.

420 Azzal, hogy lehet6vé teszi a kinevezésnek a munkaltatéi jogkor gyakorldja dltali egyoldala
nyilatkozattal térténé modositasat tgy, hogy az érintett szaimvevo kizarolag akkor kérheti
felmentését, ha a) az illetménye nem éri el a korabbi illetménye 60%-4t, vagy b) a munkaideje
véltozik. Lisd még Kit. 89. § (3) bek. Lasd tovabba kdztérsasagi elndki iromdny 2. pontja.
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szemben.*?! Harmadrészt a torvény a végkielégités szabdlyait kiegészitette volna

azzal, hogy a szdmvevd a ,végkielégités honapokban megéllapitott mértékéhez

képest kétszer annyi ideig nem létesithet munkavégzésre irdnyuld jogviszonyt

az dllamhéztartas kozponti és onkormanyzati alrendszerébe tartozé jogi személlyel,
valamint kéztulajdonban 4ll6 gazdasagi tarsasdggal” #?> A koztarsasagi elnok ezt

az elSirast az elérni kivant célhoz képest aranytalannak és a végkielégités rendelte-
tésének megvaldsulasat ellehetetlenito szabalyozasnak tartotta. *>3 Veégiil a torvény
a Szamvevoszék koztisztviselbinek és kozszolgalati tigykezeldinek jogviszonydra

vonatkozdan eredetileg ugy rendelkezett volna, hogy ezek a foglalkoztatdsi jogvi-
szonyok 2019. janudr 1-jével a torvény erejénél fogva munkaviszonnyd alakulnak at,
s a munkaszerz6dését ald nem ir6 — kordbban koztisztvisel6ként és kozszolgalati

tigykezel6ként alkalmazott — munkavallalénak a munkaviszonya az Mt. ,mun-
kavallal6 felmonddséra vonatkoz6” szabalyai szerint sziinik meg. A koztarsasagi

elnok szerint a munkavéllalot ebben az esetben is meg kell illessen minden olyan

védelem és juttatds, amely a munkaéltat6 felmonddsa alapjén jérna neki, hiszen

ebben az esetben latszolag ugyan a munkavallalé dontésérél van sz6, dm valéjaban

ajogviszony atalakuldsa a munkaltaté érdekkorében meriilt fel. 424 Mindezek nyo-
man amédositott szoveggel ellatott torvényt a koztarsasagi elndk 2019. aprilis 10-én

aldirta, és elrendelte annak kihirdetését.

Az igy kihirdetett torvényszoveg mar nem vagy kevésbé szembet(iné médon
tartalmazta a vitds kérdéseket. A kihirdetett torvény finomitotta a Szimvevdszék
elnokének szervezetszabdlyozé hataskorére vonatkozoé rendelkezést,*25 bévitett
és tartalmilag némileg valtoztatott az egyoldalu kinevezésmddositas esetén kérhetd
felmentés szabalyain, *>6 nem tartalmazta a végkielégités esetére kilatasba helyezett
korlatoz6 rendelkezéseket, valamint a koztisztvisel i és kozszolgélati tigykezel6i
jogviszony atalakuldsdnak elmaraddsa esetére az Mt. munkaltatoi altali felmonda-
sanak szabadlyait rendelte alkalmazni.**”

2023-ban kévetkezett be végiil a fordulat. A jogalkoté médositotta a szabalyozast,
amely szerint a szimvevéi jogviszony az Allami Szdmvevdszék mint munkaltaté
és a szamvevé mint foglalkoztatott kozott a szamvevoi kozszolgélati szerzédéssel jon
1étre. A szimvevéi kozszolgalati szerzddést médositani csak az Allami Szamvevdszék

421 Lasd koztarsasdgi elnoki iromdny 2. pontja.

422 Ez lett volna az Asztv. 18. § (8) bekezdése.

423 Lasd koztarsasdgi elnoki iromdny 3. pontja.

424 Lasd koztarsasdgi elnoki iromany 4. pontja.

425 L4sd Asztv. 8. § (2) bek. (2022. december 31-ig hatalyos szoveg szerint.)
426 L4sd Asztv. 15. § (2a) bek. (2022. december 31-ig hatalyos szoveg szerint. )
427 L4sd Asztv. 35. § (7) bek. (2022. december 31-ig hatélyos szoveg szerint. )
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és a szamvevo kozos megegyezésével lehet.*>® A modositds részletes indokoldsa

egyértelmtien fogalmaz: , A szabdlyozas a kordbbi hierarchikus felfogassal szemben

a mellérendeltség elemeit igyekszik érvényesiteni. A szerz6dést moédositani csak
az Allami Szdmvevdszék és a szamvevé kozos megegyezésével lehet, mely a munkdl-
tatd szdmdra egyoldalt kinevezésmodositast lehet6vé tévo kordbbi szabélyozdshoz

képest jelentés garanciat nyujt a foglalkoztatottak szdmdra, ezzel is hozzdjérulva

a szamvevok fuggetlen és befolydsmentes munkavégzésének biztositasahoz.”+2?

Eltérd fejlédési pdlya I1.: Az Ogytv. médositdsa

Mint emlitettem, az Allami Szdmvevészékhez hasonlé médon az Orszdggytilési
Hivatal sem keriilt a Kiit. szabdlyozasi korébe. Az Orszaggytilési Hivatal esetében
azonban eltér szabélyozasi megoldassal taldlkozhatunk az Allami Szdmvevdszékhez
képest. A Kttv. ugy fogalmaz ugyanis, hogy torvény eltéré rendelkezése hidnyaban
az Orszéggytilés Hivatala, valamint az Orszaggytilési Orség koztisztviseljének
és kozszolgdlati tigykezel6jének kozszolgalati jogviszonydra e torvény rendelke-
zéseit kell alkalmazni.*3° Az Ogytv. pedig azokat a szabalyokat rogziti, amelyeket
nem kell alkalmazni a hatélya ala tartoz6 kozszolgalati jogviszonyban dllokra.*3!
Az Ogytv. XII/A. fejezet hatalya az Orszaggytilés Hivatala f6igazgatdjanak, az Orszag-
gytlés Hivatala koztisztvisel6inek kozszolgalati jogviszonydra, valamint a jelzett
fejezet kifejezett rendelkezése esetén az Orszaggytilés Hivataldnal foglalkoztatott
munkavdllalokra terjed ki.*32 Az Ogytv. XII/A. fejezete a Kttv. és Ogytv. 2017. évi
modositasaval lépett hatalyba.*3* A moédosité torvény dltalanos indokolasa szerint
az orszaggyulési tisztviselok jogallisanak modositdsat az Orszaggyulés kozjogi

434

helyzetére,*3* a Hivatal fuggetlen és hatékony mikodéséhez fiz6d6 kiemelkedd

kozérdekre tekintettel, valamint a més rétegeknél mar bevezetett , életpalyamodellek”
mintajara felépitett sajat életpalya kialakitdsa indokolja. A jogalkoté indokoldsédban

428 Agztv.15.§ (12), (2) bek. (2023. janudr 1-jét6] hatalyos szoveg szerint.)

429 L4sd 2022. évi LXXIX. torvény végso elSterjesztéi indokolisa az Allami Szdmvevdszék szer-
vezetével és miikodésével, valamint a nemzetiségek jogaival Gsszefiiggd egyes torvények
mébdositdsardl. Részletes indokolds a 7. §-hoz.

430 Kttv. 2. §.

431 Ogytv.124/B.§ (8) bek.

432 Ogytv.124/B.§ (1) bek.

433 2017. évi CLXXXVIL. torvény a kozszolgélati tisztvisel6krol sz6l6 2011. évi CXCIX. torvény
és az Orszaggyilésrdl sz616 2012. évi XXXVI. torvény médositdsardl (a tovébbiakban: Ogytv.
Moédtv.).

434 Liasd ERDOS-TEGLASI 2018a: 97.
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kifejti, hogy a médositassal , kialakitott életpalyamodell, eldmeneteli rendszer tiikrozi
az orszaggytilési koztisztvisel6i jogviszony presztizsét, megteremti az egyensulyt
abelefektetett szaktudds, a mindségi munka és dijazés, valamint a kiilonb6z6 hatalmi
dgakban dolgozok elismertsége kozott”.*35 Azaz a modosité szabalyozds mogott
ebben az esetben is azitt dolgozokilletményének ,emelési” szandéka hizédik meg.
Azindokolds a Kttv.-t hattérjogszabalyként ,meghagyja’, az eltéréseket pedig a Hi-
vatalban ellatott ,magas szint(i szakmai feladatokkal”, valamint a Hivatalra jellemz6
»szervezeti és mukodési sajatossagokkal” indokolja. Azt, hogy ilyen sajatossdgok
alatt mit kell érteni, nem részletezi a jogszabdly indokoldsa. Az indokolds anald-
giaként megemliti az Allami Szamvevészék példdjat, s utal arra, hogy e két szerv
kulcsfontossagu az Orszaggytlés funkcidelldtisanak biztositisa miatt.*3¢ Az azon-
ban — visszatérve a Kiit. jogpolitikai céljaira — mar nem deriil ki, hogy a Kiit. altal
felvazolt keretszabalyok miért nem felelnek meg e két szerv héttérszabalyozasaként.

A NAV SZJTV. CELJAI ES HATALYA
A NAV szjtv. jogpolitikai céljai

2021. janudr 1-jén hatdlyba Iépett a Nemzeti Ad6- és Vamhivatal személyi dlloma-
nyénak jogallasérol sz016 2020. évi CXXX. torvény (a tovabbiakban: NAV szjtv.),*37
amely a 2010-ben megkezdett szervezeti integrdcids folyamatot zartale.**® E folyamat
kezd6 1épéseként a Nemzeti Ad6- és Vamhivatalrol sz6l6 2010. évi CXXIL térvény
(atovabbiakban: NAV tv.) egy szervezetbe integralta a korabban onélléan mikodé
adohivatalt és vimhatosagot, *> ezdltal létrehozott egy sajétos — részben allamigaz-
gatasi, részben rendvédelmi — szervezetet. 4

Ez a szervezet személyi dllomanydnak jogillasa tekintetében azt eredményezte,
hogy amigakormanytisztvisel6k esetében a Kttv., addig a pénziigy6rok vonatkozasa-
ban a Hszt. adta a NAV tv. hattérszabadlyait, és a NAV tv. ezekhez képest hatdrozott meg
eltéré rendelkezéseket. ANAV szjtv. els6dleges célja tehdt, hogy a személyi dllomdny

435 Az Ogytv. Médtv. dltaldnos indokoldsa.

436 Az Ogytv. M6dtv. dltaldnos indokoldsa.

437 A torvény szabdlyainak részletes magyardzata 2022-ben késziilt el. Lisd MAGASVARI-RAB-
SzaB6 2022.

438 A folyamat egy jelentds részét részletesen lasd BERCES 2014: 9—30.

439 Lisd MAGASVARI 2020: 37—46.

440 K1ss—HAZAFI 2019: §5-57. Linder Viktoria jelzi, hogy ez nem egyediildll6 gyakorlat a nem-
zetkozi térben. Lisd LINDER 2014c¢: 23-24; MAGASVARI 20152a: 88—90.
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integrdcidja is megvalosuljon. Ennek érdekében egy olyan 4j ad6- és vamhatdsagi
szolgdlatijogviszony jott 1étre, amely a pénziigyérokre és akormanytisztvisel6kre — fi-
gyelemmel azok sajatos kovetelményeire — egyardnt vonatkozik.**' A NAV szjtv.
a NAV teljes személyi dllomanyét (és egyuttal teljes terjedelemben és valamennyi
szabélyozasi kérdésben is) ,levalasztja” a kdzszolgélat egyéb szolgilati jogviszonya-
inak szabalyozasarol. A kormdnytisztviselkre és pénziigy6rokre vonatkozo eltérd
szabdlyozas a gyakorlatban sokszor igen komoly fesziiltséget okozott az allomanyon
beliil. Eppen ezért, a térvényjavaslathoz fiizott elSterjesztés érvelése raimutat arra,
hogy csak ,a tényleges, napi szinten egyenruha- és fegyverviselésre kotelezett
dllomény lasson el olyan feladatokat, amelyek kifejezetten indokoljék e specidlis
pénziigydri stitusz meglétét”. A NAV szjtv. mésik célja az illetmény- és elémene-
teli rendszer atalakitédsa. Az 4j torvény a szabdlyozés életpélya jellegét (igy példaul
aszolgalatiidd szerepét, a tervszer( elémenetelt) megtartotta, ugyanakkor a korabbi
kotottségeket jelentdsen oldotta, és rugalmasabb megolddsokat vezetett be (igy pél-
daul megtartotta az eldmenetel sordn a szenioritast, de szakitott az illetményalapbol
torténd alapilletmény-szdmitéssal). Ahogy az indokoldsban olvashatd, ,.a cél a ha-
talyos elémeneteli rendszer életpélya jellegének megtartdsa, vagyis a bizonyos fajta
tervszerd, elorelathatd, realisan elérhet6 elémenetel biztositdsa a szolgalati palyan.
A teljesen kotott rendszert ugyanakkor indokolt oldani, hogy lehet6séget adjon
ateljesitményalapt bérezésre” Ennek indoka a jogalkotd szerint, hogy ,.a szervezet
magas szakmai szinvonalu miikodéképességének fenntartdsihoz elengedhetetlen
egy olyanilletmény- és elémeneteli rendszer felépitése, amely egészséges dtmenetet
képez a szolgalatot élethivatdsként definidlo, és ennek megfelel6en ellentételezd
hivatdsos életpalydk és a piaci viszonyok kozott” 42 A NAV szjtv. tehat a Kit.-tel
és a Kiit.-tel szemben bizonyos szempontbdl a hivatisos kozszolgalat értékeit is
megdrzi (erre kés6bb még részletesebben is visszatérek).

A NAV szjtv. személyi, szervi és tdrgyi hatdlya

Atorvény hatélyaa NAV személyi dllomdnydra terjed ki.*** ANAV személyi dllomanya
add- és vamhatésdgi szolgdlati jogviszonyban 4116 tisztvisel®6i statuszu foglalkoz-
tatottakbdl, pénziigyéri statusza foglalkoztatottakbél, munkaviszonyban 4llé
munkavallal6kbol, valamint tisztjel6lti jogviszonyban allé pénziigyéri tisztjeloltekbol

441 Err6l részletesebben ldsd MAGASVARI 2021¢: 69-85.
442 A fejezetrészben valamennyi sz6 szerinti idézet forrasa: A NAV szjtv. dltaldnos indokoldsa.
443 NAV szjtv. 1. § (1) bek.
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all. A NAV személyi allomanydba tartozé munkavéllaldkra az Mt. rendelkezéseit
aNAV szjtv.-ben foglalt eltérésekkel kell alkalmazni.*+* Targyi hatdlyat nézve utalni
kell arra, hogy ez esetben is egy olyan jogszabalyrol beszélhetiink, amelynek nem
héttérszabalya valamilyen mésik foglalkoztatasi térvény (példaul Kttv., Hszt., Kit.
vagy esetleg Mt.), hanem minden pragmatikaelemet magéban foglal.#45

KOZSZOLGALATI JOGALKOTAS — SZERVEZETI
FRAGMENTACIO — POLITIKAI KORMANYZAS

A szervezeti fragmentdcid és a kozszolgdlati
jogalkotds osszefiiggései

Lérincz Lajos 6rok érvényti megallapitdsa esetemben is irdnyad6, miszerint a koz-
igazgatés (ezen beliil dllamigazgatas) gépezetét (azaz a szervezetet) a személyi
allomany tartja miikddésben.*6 Eppen ezért nagy figyelmet igényel a kozigazgatds
személyzetpolitikai célkittizéseinek meghatdrozasa, és ennek alapjan a koherens mo-
don kialakitott kozigazgatdsi pragmatika szabélyozasa. Lorincz Lajos akozigazgatasi
személyzetpolitika és pragmatika 9sszefiiggéseinek mibenlétével kapcsolatban 6sz-
szegzi, hogy ,[a] kdzigazgatasi személyzeti politika a kdzigazgatdsban alkalmazottak
kivélasztasara, alkalmazasi feltételeik meghatdrozdasara, képzésére, tovibbképzésére,
képesitésére, bérezésére, eldmeneteli feltételeire éslehet6ségeire vonatkozo, hossza
tavra sz016, egymadssal 6sszhangba hozott, valamilyen formaban deklardlt elképze-
lések, célkitizések sszessége”. **” FErdemes tehat e gondolatok mentén értékelni
napjaink kozszolgalati jogalkotasanak jellemzoit. 48

2010 Ota dinamikus vdltozds jellemzi Magyarorszigon a sziikebben**? és a tagab-
ban*30 értelmezett kozszolgdlati jogalkotdst egyarant.*3! A Kttv. személyi hatalya

444 NAV szjtv. 2. §.

445 Lisd MAGASVARI 2021b: §4-55.

446 ,GRINCZ 2010: 257.

447 LORINCZ 1986.

448 Ennek humdneréforras-menedzsment szempontu vizsgalatdra lasd PAKSI-PETRO 2023a.

449 Lasd példdul az alabbi tanulményt: HORVATH L. 2023. Ugyanitt lisd még PETROVICS 2023.

450 Elsédlegesen a kdzalkalmazottak jogalldsardl sz616 1992. évi XXXIII. térvény (Kijt.) fokozatos
hatalyvesztésére gondolok. Lisd ennek kortilményeirdl példaul HORVATH 1. 2020: 32-39;
HoORVATH [. - KARTYAS 2021: 1-17.

451 A sziikebben értelmezett kozszolgalati jogalkotdst mér 2010 elétt is folyamatos jogszabalyi
mddositasok és esetenként erételjes iranyvaltdsok jellemezték. Errél az id6szakrdl elsésorban
l4sd HAZAFI 2009a; LINDER 2010a; GAJDUSCHEK 2011.
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eredetileg nagyon széles korben huzta meg személyi, szervi és targyi hatalydt;
igy az tobbek kozott a minisztériumok kormanytisztvisel6ire, a szakmai vezet6k
jogéllasdra, valamint a rendvédelmi feladatokat ellaté szervek kormanytisztvise-
l6ire egyarant kiterjedt.*5> A szervezeti fragmentacié azonban mar 2016-ban erére
kapott, hiszen az Attv. kifejezetten a jardsi hivatalok, majd a virmegyei és févarosi
korményhivatalok foglalkoztatottjaira fokuszlt.*>3 A jogalkotasi folyamat betetd-
zéseként aztdn 2019-ben a Kit. jelentdsen atalakitotta a kozigazgatds foglalkoztatdsi
jogviszonyainak strukturajat. Uj jogi kategéridkat hozott létre, a Kttv. és az Attv.
hatalyat Iényegesen dtszabta, utobbi torvényt hatalyon kiviil is helyezte. A Kit.
hatélya a kézponti (példaul minisztériumok, kdzponti hivatalok) és a teriileti
(példéul févarosi és teriileti kormanyhivatalok) korményzati igazgatasi szervek
kormdnytisztviseldinek kormdnyzati szolgalati jogviszonyara terjed ki. A Kttv.
ugyanakkor napjainkban elsésorban a helyi 6nkormanyzatok igazgatasi szerveinek
(példaul polgarmesteri hivatalok) koztisztvisel8ire és kozszolgalati iigykezelSire
vonatkozik. Szinte a Kit. megjelenésével egy idében a Riasztv. atalakitotta a vegyes
profila llamigazgatasi szervek*3* foglalkoztatdsi rendszerétis.*>S A Kttv. hatdlydnak
kitiresedése még 2020-ban sem érkezett el nyugvépontjara. A Kiit. hatdlybalépésé-
vel kiilonéllé (keret)szabalyozds al4 keriiltek az ugynevezett kiilonleges jogallisu
szervek, igy kutatasom szempontjibdl egyebek kozott az autondm allamigazgatasi
(példaul Gazdasagi Versenyhivatal) vagy az nallé szabalyozé szervek (példaul
Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatésag) koztisztviseldi. A kozszolgalati foglalkoz-
tatdsi jogviszonyok differencidl6ddsa 2021-ben tovabb folytatédott, a Kttv. hatdlya
alol kikeriiltek a Nemzeti Add- és Vambhivatal szervezetrendszerében szolgélatot
teljesitd kormdnytisztvisel6k. Rdjuk a NAV szjtv. vonatkozik.

A Ksztv. kitiresitését” jol lathatéan szinte parhuzamosan a Kttv. , kitiresitése”
kisérte. A Kttv. helyett sorra megjelen6 kozszolgalati torvények jogpolitikai cél-
jai (pontosabban a torvények altaldnos indokol4sai) rémutatnak arra, hogy bar
ajogalkotd esetenként szimos személyzetpolitikai célkitizést megjelol, am mégis
az egyes torvények viszonydban a kdzos nevezét az illetmény- és elémeneteli (vagy
munkavégzési) rendszerek fejlesztésére valé torekvés és ennek szervezeti szempon-
tok mentén torténd fragmentdcidja adja. Bizonyos értelemben tehatleegyszerusiti

452 HAZAFI 2019d: 217-228.

453 Errél részletesebben ldsd GYORGY 2019¢: 99-110.

454 Err6l részletesebben lasd HAZAFI 2015a: 90-91; HORVATH A. 2014.

455 Mint emlitettem, ebbe a folyamatba illeszkedett a honvédelmi alkalmazottak jogalldsérol szold
2018. évi CXIV. térvény (Haj. tv.) elfogaddsa is.
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ajogalkot6 a kozszolgalati életpalya fogalmat.*56 Egy-egy uj életpilya bevezetését
elsésorban valamilyen bérpolitikai intézkedés eszkozének tekinti. Ez persze nem
minden esetben jelenti azt, hogy csak az elémeneteli és illetményszabalyokat érintik
ténylegesen a valtozdsok (s6t, ezt majd alibb részletezem). Am a jogalkot értel-
mezése sokszor ennek indokoltsdgat emeli ki. A kdzszolgalati jogalkotds az Attv.
hatédlybalépésétol kezdve kissé eltdvolodott a kozigazgatasi stratégiai és fejlesztési
programokban megfogalmazott személyzetpolitikai célkittizésekt6l, vagylegaldbbis
atértelmezte azokat. Ezzel kapcsolatban Linder Viktoria megdllapitdsai drnyaljak
a folyamat értékelését; szerinte a kozszolgélati pragmatika egységes ,arculatat”
meghatarozé személyzeti politika valéjdban hazankban soha nem is 1étezett.*5”
Ennek ellenére azt gondolom, hogy egyfajta sajitos egységesitési szandék mégiscsak
kiolvashaté a jogalkotds trendjeib6l. Ezt elsésorban azonban nem a kézigazgatasi
személyzetpolitika és pragmatika koherens kialakitdsdnak szandékai, hanem sok-
kal inkdbb az egyes kozigazgatasi dgazatok, szervek jellemz6i, érdekérvényesitd
képességei befolyasoljak. (Ez sem feltétleniil j kelett jelenség, Hazafi Zoltdn mar
az1992—2009 kozottiidészak vonatkozasdban is meghatdrozénak tartotta ezt egy-egy
szerv ,kozszolgalati” munkaltat6vd alakitdsa soran, noha Sipos-Szab6 Zsanett jelzi
akorszakban, hogy az dgazati differencidltsigjoval kevésbé jellemzé a Ktv. esetében,
szemben a Kjt.-vel.) *5® Mint j6l lathat6 a fentiekben, a folyamatokat az sem segitette,
hogy érdemi érdekegyeztetés egyik 4j torvény el6készitése sordn sem valdsult meg
(aKit. és Riasztv. esetében errdl részletesebben is irtam).

Ajogalkot6 ennek mentén gyakorlatilag hdromféle igazgatdsi dgazat szerint kii-
16nbozteti meg a kozigazgatds személyi dllomdnyara vonatkozd jogi szabdlyozast;
a kormanyzati, az 6nkormdnyzati és a kiilonleges jogallasu szervek igazgatasat
(szervezetét és személyzetét) vélasztja el egyméstol. Fontos kérdés azonban,
hogy kovetkezetesen megvaldsul-e a jogalkotd rendszeralkoto elképzelése. A Kit.
szerint — ahogy arrél fentebb mar esett sz6 — a korményzati igazgatds fogalma a koz-
igazgatasnak azt az 6nall6 alrendszerét takarja, amely a Kormdany irdnyitasa ald tartozd
szervezetrendszerre és személyi dllomdanyra vonatkozo szabélyokat foglalja magaba.

A fogalom tartalma azonban nem teljes korii, ami két irinybdl — egyrészt jogalko-
tdsi, mdsrészt szervezeti okokkal — magyardzhatd. Egyrészt jogalkotdsi problémaként
azonosithaté a Kormdny altal intézményfenntartdsra kijel6lt szervek és kormény-
tisztvisel6ik helye a Kttv.-ben.** Megitélésem szerint a Kttv. megkérdodjelezhetéen

456 Hiszen — ahogy fentebb mér irtam — akozszolglati életpalya fogalmanak b6vebb a jelentéstar-
tama, nem csak illetményfejlesztést jelol. HAZAF12019c: 78-80; PETROVICS 2019b: 191-193.

457 LINDER 2018a: 85. Ldsd még LINDER 2010a; HAZAFI 2009d.

458 HAZAFI2009b: 10. Ldsd még HAZAFI12008; S1P0S-SZABO 2008b: 47.

459 Lasd Kttv. 1. § (1) bekezdésének c) pontja.
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nevesiti rendelkezései kozott e szervek korméanytisztvisel$it, ugyanis 6k mar a Kit.
hatalya ald tartoznak. A jogalkotdsrél sz616 2010. évi CXXX. tdrvény (a tovabbiakban:
Jat.) szerint a jogszabély(ok)nak a cimzettek szdméra egyértelmiien értelmezhetd
szabélyozési tartalommal kell rendelkezni(iik). Ugyanakkor a szabalyozasi tartalom
értelmezésének alapfeltétele, hogy a cimzettek szdmadra az életviszonyukat rendez6
jogszabaly, ez esetben a jogviszonyukat szabalyozo kozszolgalati torvény egyér-
telmtien beazonosithatd legyen.*? Ezt ersit6 szabély, ami szerint a jogszabédlyok
megalkotdsakor biztositanikell, hogy azok illeszkedjenek a jogrendszer egységébe. *61
A Jat. kiilon rendelkezik a jogrendszer folyamatos feliilvizsgalatarol, ennek korében
utal arra, hogy a Kormany tagja gondoskodik a (feladatkdrébe tartozo) targykort
érint6 1j jogi szabélyozas vagy modositds megalkotdsa soran az elavult, sziikség-
telenné vélt; a jogrendszer egységébe nem illeszkedd; a normatartalom nélkiili,
tartalmilagkitiresedett vagy egyébként alkalmazhatatlan jogszabalyi rendelkezések
hatélyon kiviil helyezésérdl vagy megfelelé modositdsarol. +62

Misrészt egyértelmtien szervezeti okokra és jellemzokre vezetheto vissza példaul
aNemzeti Ad6- és Vamhivatalnal vagy a rendvédelmi feladatokat elldt6 szerveknél
kordbban kormdnytisztvisel6ként foglalkoztatottak ,kimaraddsa” a Kit. hatdlya
alol. Erre tokéletes példa a NAV, amely szintén a Kormany iranyitdsa alatt all, dm
ajogalkotoiindokolasok alapjén a specialitdsai miatt mégsem képezi a kormdanyzati
igazgatds részét, s a NAV szervezetére és személyzetére is 6nall6 jogdllasi szabd-
lyok vonatkoznak. Ugyancsak elmondhato, hogy a Kormany irdnyitasa alatt 4llé
szervezetrendszer részét képezik a Kit. hatalya ald nem vagy csak részben tartozo6
rendvédelmi, katasztrofavédelmi, viziigyi igazgatdsi szervek, azonban a specialis
feladatkorok és az dgazati szabalyozas killonleges szervi vagy személyi jogallds ki-
alakitasat koveteli meg. 63 Specidlis jellegiikre figyelemmel szintén nem tartoznak
ide azok a koltségvetési szervek, amelyek bar kormdnyzati irdnyitds ald tartoznak,
azonban nem sorolhaték a Kit. tételesen felsorolt kormdnyzati igazgatasi szerveinek
akorébe (jellemzd8en az dgazati igazgatasi tevékenységet kiszolgils, kozhatalmat
nem vagy kevéssé gyakorlo, koltségvetési formaban miikodé hattérintézmények
tartoznak ide, példaul a Rendszervalts Torténetét Kutaté Intézet és Levéltar). 464

Végiil, ahogy emlitettem, a Kit. 2. § (4) bekezdése értelmében kizardlag a fvdrosi
ésvdrmegyei kormdnyhivatalok min6siilnek teriileti kormanyzati igazgatési szerveknek,
ebbél fakaddan tehit ugyancsak nem tartoznak a kormdnyzati igazgatdsi szervek

460 Jat. 2. § (1) bekezdése.

461 Jat. 2. § (4) bekezdésének b) pontja.

462 Jat. 22. § (1) bekezdésének a), b), d) pontjai. Lasd tovibbd KOBEL — T. KOVACS 2019: 150.
463 JuHASZ-LUDANYI 2021: 31-35.

464 JUHASZ-LUDANYI 2021: 46—47.
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korébe — annak ellenére, hogy a Kormadny iranyitdsa alatt dllnak — a rendvédelmi
szervek és a Nemzeti Ad6- és Vambhivatal tertileti és helyi szervei, amelyekre kiilon
jogszabalyok vonatkoznak. Ez azt eredményezi, hogy a Kit. nemcsak a , teriileti
kormanyzati igazgatasi szervek” és a ,kozponti kormanyzati igazgatasi szervek te-
riileti szervei” kifejezéseket haszndlja, hanem a ,kézponti dllamigazgatasi szervek
teriileti szervei” és a ,teriileti dllamigazgatdsi szervek” terminologiat is alkalmazza
helyenként.**> Mindemellett a kormanyzati igazgatds fogalméval a jogalkoté egészen
egyértelmuvé tette, hogy a nem miniszteridlisan miikod6 kiilonos hataskora kozponti
allamigazgatasi szervek egységesen a kormanyzat, nem az gazati tircaérdekek alapjan
kellene hogy mtikodjenek. Ez egyrészt kifejezi a Kormany allamigazgatason beliil
megerdsitett statuszat, masrészt hozzajarulhat a kormanyzati feladatok egységes
kozponti, illetve teriileti szintli végrehajtdsanak hatékony(abb) megszervezéséhez.
Ateriileti kormdnyzati igazgatasi szervekkel 6sszeftiggésben hangsulyozandé, hogy
bér a dekoncentralt szervekre vonatkozo szabélyozds a Kit. hatélybalépése eldtt is
jobbéra 6néllé jogszabélyokban 6ltott testet, im ehhez képest a févarosi és varmegyei
kormanyhivatalok kiemelked6 szerepére utal az, hogy a jogalkot6 ez utobbiakat
sui generis modon, a kdzponti kormanyzati igazgatasi szervekkel egy torvényben,
onallé fejezetben szabalyozza. Ahogy a Kuria 2/2020. szdmu KJE hatdrozata arra
rémutat, aKit. 2. §-dban, illetve a Ksztv. 1. § (2) bekezdésében meghatérozott felosztas
nem a mitkddési teriilet (illetékesség) alapjan, hanem a kdzponti dllamigazgatasban
betoltott szerep, irdnyitasfeliigyelet, valamint feladatellétas szerinti tagozodést ko-
veti.*6¢ Amig tehdt a kormdnyzati igazgatasi szervek betagozddnak a kozigazgatasi
hierarchidba, addig a bizonyos fokt autonémiaval rendelkezé 6nall6 szabalyozé
és autonom dllamigazgatasi szervek a kiilonleges jogalldst szervek korébe keriiltek.
A differenciélédés (a jogalkotéi értelmezés szerinti szervezeti alapt egysé-
gesités) a Kiit. vonatkozésaban sem teljesen kovetkezetes. Ugyanis vannak olyan
autondm szervek, amelyek nem a Kiit. altal kijel6lt tton, hanem eltéré fejlédési
palydn haladnak tovabb, ami tovabb bontja az egyébként is ,toredezd” kozszolgalati
jogviszony szerkezetét. Ez az Orszdggytilés Hivatalt és az Allami Szdmvevdszéket
érinti, minden bizonnyal e szervek erds érdekérvényesitd ,ereje” jatszhatott szerepet
a sajatos haladasi irdnyok meghatdrozdsiban. Azonban idekivinkoz6 megjegyzés,
hogy amennyiben nem vitatjuk az ugynevezett dllamhatalmi szervek hivatalainak
helyét a Kiit. foglalkoztatdsi rendszerében,*67 ugy a Jat. 3. §-dnak megfogalmazaséra
szitkséges utalni, ami alapjan az azonos vagy hasonl6 életviszonyokat azonos vagy

465 L4sd HEGYESI-LUDANYI 2021b: 479-492; SZALAI 2019: 10.

466 Lasd HEGYESI-LUDANYI 2021b.

467 Errdl a szakirodalomban - sét az egykori NKE KTK Kozszolgélati Jogi Tanszékének kollek-
tivdjdban - is megoszlanak a vélemények. Lasd HAZAFI 2014: 32; GYORGY 2014b.



114 AKOZSZOLGALATI PRAGMATIKA SZABALYOZASA

hasonlé médon, szabalyozasi szintenként lehet6leg ugyanabban a jogszabédlyban
kell szabélyozni. Ennek ellenére az Ogytv.-nek és az Asztv.-nek — eltérd jogtechnikai
megoldasokkal — a Kttv. és nem a Kiit. a hattérjogszabélya. 68

Utalni kell arra, hogy az eurdpai unids koltségvetési forrasok felhaszndldsdnak
hatékony ellenérzését ellatd intézményrendszert erésitd intézményeket vezetett be
ajogalkotd 2022-ben a Kiit.-ben és a Kit.-ben. Autonom allamigazgatasi szervként
létrejott az Integritas Hatdsag*®® és az Eurdpai Tamogatdsokat Audital6 Féigaz-
gatdsdg,*’? illetve az eurdpai unios forrdsok felhaszndldsaért felel6s miniszter
munkaszervezetében a Bels6 Ellen6rzési és Integritasi Igazgatdsag.*7! Ezzel egyiitt
szigorodtak az dsszeférhetetlenségi szabdlyok a kormdnyzati igazgatisban.*72 Igy
példéul felmentéssel megsziintethetd a kormanytisztvisel jogviszonya, ha 6sszefér-
hetetlenségi vagy érdekeltségi nyilatkozatdban Iényeges adatot, tényt szindékosan
valétlanul k6zolt vagy mell6zott.

Altalanossdgban elmondhaté, hogy a kovetkezetességet megkérddjelezik a torvé-
nyek hatdlybalépése ota bekovetkezett, olykor radikalis jellegti szervezeti vdltoztatdsok.
Erre legjobb példa lehet a kormdnyzati f6hivatalok szervi korének folyamatos
kitiresitése. Ezen beliil kifejezetten megemlithet6 a kordbban korményzati f6hi-
vatalként mikodé Orszagos Atomenergia Hivatal 6néll6 szabalyozo6 szervvé valo

468 A kovetkezetesség hidnya sem j keletii. Ahogy Temesi Istvan utal r4, a jogalkoté az Attv.-
vel kordbban a helyi dllamigazgatést is kettészakitotta, mert a virmegyei kormanyhivatalba
nem integrélt dekoncentrélt szervek dllomdnya korménytisztvisel6 maradt, s nem lett dllami
tisztvisel6. TEMESI 2018: 285.

469 Az eurdpai uniods koltségvetési forrasok felhasznaldsinak ellen6rzésérél szol6 2022. évi
XXVIL torvény.

470 Az Eurdpai Tamogatasokat Auditdlé Féigazgatosagrol és akondicionalitdsi eljards eredményes

lezérasa érdekében az Eurdpai Bizottsag kérésére elfogadott egyes torvények modositdsardl

520106 2022. évi XLIV. térvény.

471 Kit. 29/B.§.

472 Az eurdpai unios koltségvetési forrasok felhasznéldsanak hatékonyabb ellendrzését ellatd

intézményrendszer létrehozasa, valamint az uniés koltségvetés védelmét szolgdlé altalanos

feltételrendszerrdl sz616, 2020. december 16-i (EU) 2020/2092 eurdpai parlamenti és tandcsi
rendelet szerinti eljaras keretében javasolt intézkedéseknek valé megfelelés céljibdl a jogal-
kotd szigoritotta az sszeférhetetlenség szabalyozasat és jogkovetkezményeit. A médositdsok
az Eurépai Tdmogatasokat Auditl6 Féigazgatdsagrol és a kondicionalitdsi eljards eredményes
lezérasa érdekében az Eurdpai Bizottsag kérésére elfogadott egyes torvények modositdsardl
52616 2022. évi XLIV. tdrvény szabdlyai alapjan térténtek. Lasd Kit. 107. § (12) bek.
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atalakitdsa, *”3 amely mar 6nmagaban felveti a szervek kozotti ,hatarvonalak” kérdését.
A szervezeti valtoztatasok azonban bizonyos esetekben céljukat tekintve is erésen
vitathatok. Ennek példaja az Egyenlé Banasmo6d Hatdsag megsziintetése, s a Ha-
tosdg valamennyi feladat- és hataskorének alapvet6 jogok biztosdhoz valé atadésa.
A modosito torvény indokoldsa szerint a biztos a hatosagi jogkoroket is atveszi.*7#
Az ombudsmani intézmény egyik ismérve, hogy személyes jellegti, és nem hivatal
vagy hat6sag értendo alatta. Az ombudsmant dltaldban széles kort vizsgélati jogok
illetik meg, tigydonté jogositvanyokkal ugyanakkor jellemz6en nem rendelkezik.*7$

A politikai kormdnyzds hatdsa a kozszolgdlati jogalkotdsra

Visszatérve a szervezeti fragmentaciora, a Kit. nemcsak a szoros értelemben vett,

»professziondlis” kozszolgélati jogviszonyokat szabdlyozza, hanem magaban foglalja
a politikai és a félig-meddig szakmai, félig-meddig politikai jellegti*’¢ biztosi jogvi-
szonyokat is. A politikai jellegli poziciok jogi szabalyozdsdnak atalakuldsa tételesen
a Ksztv. - Kttv. - Kit. torvényi hdromszég mentén értékelhetd. Ebben a kérdésben
azonban nem elegendd a jogi szabalyozas attekintése és vizsgalata.

A kormdnyzas hazankban valtozdson esett 4t az elmult években; az igy kiala-
kult felsészintt dllamigazgatdsi feladatellatdsra a kormdnyzéstani szakirodalom
az igynevezett politikai kormdnyzds kifejezést haszndlja.*”” Sarkozy Tamds szerint
agondoskodé-szolgaltaté allamokra jellemz6 médon a magyar dllamigazgatasban
is megjelentek a szakigazgatds felett a szakpolitikédk. Ennek készonhet6en gyakori,
hogy a tarcak élén nem partpolitikusok, hanem szakpolitikusok allnak, s ezéltal
nagyobb politikai nyomas helyez8dik ,az eredetileg partsemlegesen kialakitott
kozigazgatasra” 478 A klasszikus minisztériumi vezetési struktira — amelynek tagja

473 Amodositd térvény nem szolgél valasszal a jogéllas-véltoztatds okaira. Mind6ssze ennyit sz6l:
LA torvény célja [ ...], hogy az Orszdgos Atomenergia Hivatal jogallds-valtozésahoz sziiksé-
ges szabdlyozdst megteremtse.” Lasd 2021. évi CXIV. torvény végsé el6terjesztdi indokoldsa
az atomenergia-feliigyeleti szervjogalldséval 6sszefiiggésben egyes torvények modositasarol:
Altalénos indokol4s. Ugyanerre a megallapitasra jutottak Torma Andrésék is. TORMA et al.
2022: §7.

474 2020. évi CXXVIL torvény végso elbterjesztdi indokoldsa az egyes torvényeknek az egyenld
banasmoéd kovetelménye hatékonyabb érvényesitését biztosité médositésarél: Altaldnos
indokolis.

475 TAKACS A. 2018: 215.

476 TAKACS E. - VERTESY 2021: 715.

477 SARKOZY 2017: 51-57.

478 SARKOZY 2017: 57.
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a miniszter, a parlamenti dllamtitkar és a kozigazgatasi dllamtitkdr — kiegésziil
az egyes aldgazatok élén 4116 (politikai szak)allamtitkarok korével, akik ala tartoznak
ahierarchia szerint a helyettes allamtitkarok (akik szakmai fels6vezetének mindsiil-
nek a Kit. szabalyai szerint). Sarkdzy Tamas értelmezésében igy az dllamigazgatas
atpolitizalédik,*”® mivel a (politikai szak)allamtitkdrok folénybe keriilnek a koz-
igazgatasi dllamtitkdrral szemben.*8° A rendszervaltozas kozszolgélati filozofidjanak
kozéppontjdban a politika és a kozigazgatds merev elvalasztasa, a politikai és szakmai
szintek elhatdroldsa 4llt.#8! Lérincz Lajos szerint ugyanis amig a politikusréteg kép-
viseli a valtozast és a reformot, addig az igazgatasi réteg a stabilitasra, dlland6sagra
torekszik, a szakértdiréteg pedig a specidlis szakértelmet adja.*¥> Mindez azonban
egyensulyt is megkovetel a viszonyrendszerben. #83

Napjainkban viszont ugy ttinik, hogy a ,mindennapi” kormanyzati munkaban
a ,biirokratikus elem’, illetve a szabalyozészemlélet egyre visszaszorul, kevesebb
szakértoi-igazgatasi feladat hdrul a fels6vezet6i szintekre.*8* Az erés kormdanyzés-
nak koszonhetden a ,politikai kreativitds” szerepe megnovekedett. Orban Baldzs
szerint ,.erés allam nélkiil nem beszélhetiink erés orszagrol sem” Az erds dllam
értelmezésében tehat — és ezt a Miniszterelnokségen akkor*®S betoltott dllamtit-
kari minéségébol fakaddan tekinthetjitk akar hivatalos, a szaktdrca torvény mogott
meghtz6dé jogpolitikai szdndékaként is*8¢ — nem jelent egyben nagy dllamot is.
Az 3llam azokon a teriileteken avatkozik be, ahol az sziikséges, ahol nem sziikséges,
onnan ,visszavonul”.*87 Az erés allam ugyanakkor nemcsak mérethatékonysagi
kérdésekkel értékelhetd, hanem a kozigazgatds és politika kapcsolatan keresztiil is. *83
Orban Baldzs szavaival élve, amig a rendszervaltozdst megel6z6 szocialista zsakmany-
rendszer*®? tézisszertien hatdrozta meg a politika-kozigazgatds viszonyrendszert,

479 A politolégia ismeri az ugynevezett ,lecsaphat6 fejti dllam” koncepcidjat, amely ma is gyakori,
ésahierarchia bizonyos szintjéig a személyéllomany politikai okokra vezethetd cseréjét jelenti.
HoORVATH A. 2013b.

480 SARKOZY 2017: §7.

481 GYORGY 1992.

482 LORINCZ 2010: 259-260.

483 HAZAFI 2009¢C.

484 K18 2018.

485 A 2022-ben kezd6d6 kormanyzati ciklusban mér a miniszterelnok politikai igazgatoja tisztséget
toltotte be.

486 T /3610. szdmu torvényjavaslat a kormdanyzati igazgatasrol.

487 Uj utakon a kozszolgdlati személyzetpolitika — a kormdnytisztviselok jogdlldsdnak ij szabdlyai
(L rész) [é.n.]. Interjd Orbén Bal4zzsal.

488 BIHARI 1980.

489 LORINCZ 1996: 157, 85-113.
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addig, ami ezutdn kovetkezett, annak antitézise volt. Ertelmezésében Osszességében
a szintézist a politikai kormdnyzas jelenti.**° Mindezt Kis Norbert azzal egésziti ki,
hogy az e-kormanyzés lehetéségei nemcsak a politika-allampolgar, de a kozigazga-
tas-allampolgdr viszonydban is véltozasokat indukéltak. Ennek folyomdnya, hogy
apolitikus és tisztvisel viszonydban is ,valami 4j mindség” johet 1étre. A politikus
és a tisztvisel 69! kozotti hatar — amit kézvetleniil a politikasemlegesség, kozvetetten
pedig az aldvetettség elve, tovibbd a kozigazgatds torvénynek val6 aldrendeltsége
teremt meg — relativizal6ddsa*> hosszu tdvon egy ,,rugalmasabb egytuittmikodést”
alakithat ki a kozfeladatok ellatdsa sordn.*%3 A politikai korményzas tehat nem
éles hatdrvonalakban, hanem a politika/szakpolitika vezérelte egytittmiikdésben
gondolkodik.*%*

Ezaszemlélet afels6vezetok foglalkoztatési jellegti szabalyozdsaban is fellelhetd.
Megmutatkozik abban, hogy a politikai (felsd)vezetSkre és a szakmai (fels8) vezetSkre
vonatkoz6 jogéllasi szabalyok ugyanabban a torvényben taldlhatok,**S és kiilonos
jogallasi szabalyaik az dltalanos tisztvisel6i szabdlyok analégidjaval alkalmazhatok.
Mindezek a valtozasok egyebekben hozzdjarultak a Kttv. és a Ksztv. fokozatos ha-
talyvesztéséhez is. Adédik a kérdés, vajon indokolhaté-e a politikai (felsd) vezetdk
jogallasi szabalyainak a kormanyzati szolgalati jogviszony bazisan val6 elhelyezése.

Kézszolgalati jogi szempontbol a kérdés tisztazasat segiti annak eldontése, hogy
apolitikusi réteg szerepl6i elméletileg a kozszolgdlat fogalma ald tartoznak-e, a , koz-
szolgdlati alkalmazottak” korébe sorolhatok-e. Egyetértek azzal a felfogassal, amely
szerint a kozszolgdlati alkalmazott fogalmanak kritériuma, hogy a szolgéltatast
nyu;jt6 alkalmazottak professziondlis tuddssal rendelkezé, a palyét élethivatasnak
tekintd, lojalis (de nem azonosulé) dolgozdk,*¢ akiknek a jogviszonya szakké-
pesités alapjan, hatdrozatlan idére jon létre. A politikai (fels)vezeték kinevezési

2

490 Uj utakon a kozszolgdlati személyzetpolitika — a kormdnytisztviselk jogdlldsdnak ij szabdlyai
(II. rész) [é. n.]. Interjd Orbén Bal4zzsal.

491 A politikusi és szakértdi szerepekrol részletesebben lasd LORINCZ 2010.

492 Eztatendenciataz OECD f6tisztvisel 6krél sz616 tanulmanya is aldtdmasztja. GERSON 2020:
60-61.

493 Uj utakon a kozszolgdlati személyzetpolitika — a kormdnytisztviselk jogdlldsdnak ij szabdlyai
(I1. rész) [é. n.]. Interju Kis Norberttel.

494 Crosby és Bloomberg szerint a tradicionalis kozigazgatas és az 4j kozmenedzsment mellett
megsziiletében van egy ,uj megkozelités”, ami jelentSsen Osszetettebbé teszi a f6tisztvisel6k
szerepét. BRYSON-CROSBY-BLOOMBERG 2014: 445-456.

495 A politikai szolgdlati jogviszony kiilonés rendelkezései a Kit. Otddik Részében, a biztosi jog-
viszony specidlis szabalyai a Hatodik Részben, mig a kormdnyzati szolgalati jogviszonyban
4ll6 szakmai (felsd)vezetdk joganyaga a Hetedik Részben talélhaté.

496 GYORGY 2018d: 19—20.
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és alkalmazasi feltételei ettél Iényegesen eltérok,*” akik bar kozszolgalati jellegt
tevékenységet folytatnak, de nem tekintheték hagyomanyos értelemben véve koz-
szolgdlati alkalmazottaknak. Veliik szemben nem feltétlen elvéras az adott szakma
professziondlis ismerete, és igen nagy résziik a politikai véltogazdalkodas szerepl6jévé
vélik.*%® Noha az érvelés alapjan a kozigazgatdsi és helyettes dllamtitkdrok — mint
szakmai fels6vezet6k — kozszolgélati alkalmazottaknak minésitheték, mégis drnyalja
ahelyzetiiket, hogy aKit. 233. § (1) bekezdése ésa240.§ (1) bekezdése szerint a fel-
mentésiiket nem kell megindokolni.**® Amennyiben ezt a nézépontot elfogadjuk,
ugy Horviéth Istvan megéllapitdsai helyet érdemelnek.5% Szerinte, ha a Jat. — fentebb
maridézett — kritériumszabdlya®®! alapjdn az azonos vagy hasonl6 életviszonyokat
azonos vagy hasonlé médon, lehet6leg ugyanabban a jogszabalyban kell szabalyozni,
akkor a képlet akar meg is fordithato; tehdt a killonb6z6 életviszonyok lehetéleg
kertiljenek eltéré jogszabalyba. 50

A kozjogi regulciod és az ezzel Gsszefiiggd szervezeti fragmentdcié érdekes
kovetkezménye, hogy a Kit. (és kevésbé differenciaspecifikus médon a tobbi koz-
szolgélati torvény egyardnt) nemcsak kdzszolgalati jogi, de szamos szervezeti jogi
normdt tartalmaz.>°3 Ennek megfelel6en a Kit. hatalya két jol elkiilonithet6 részre
bomlik; egyrészt a kormanyzati igazgatési szervek szervezeti szabélyaira (féleg
kdzigazgatasi szervezeti jogi normak), mésrészt a kormanyzati igazgatasi szerveknél
foglalkoztatott személyek munkavégzési szabalyaira (kdzszolgalati anyagi és alaki
joginormak). Ez a jelenség mindenképpen a kozszolgalati jog kozjogi integraltsagat
erdsiti (szemben a jogviszony tartalma esetében jelzett, nyitottabb irdnyba haté
munkajogias jogintézményekkel). A megkiilonboztetésbdl fakadé alkalmazasbéli

497 Lasd példaul Kit. 196. §.

498 GYORGY 2018d: 20.

499 Ugyancsak ezt erdsitik a 2022. évi mddositdsok a kozigazgatdsi dllamtitkar illetményének
megdllapitdsat érintéen. Ennek megfeleléen a miniszterelnok allapitja meg a kozigazgatasi
allamtitkar illetményét, amely akdr el is térhet a Kit. 1. mellékletében foglalt fels6 sav 6sszegétél.
Lasd 2022. évi VIL torvény egyes térvényeknek a honvédelemmel, a gazdasdgfejlesztéssel,
valamint a kormdnyzati igazgatassal osszefiiggé modositdsardl 98. §.

500 HorVATH L. 2019: 196.

S01 TJat. 3.§.

502 Ez nem csak a Kit.-et érint6 probléma. A politikai poziciok szabélyozasa az 6nkormanyzati
dgazat esetében sem feltétleniil kovetkezetesen torténik, erre elég csak példaként emliteni
a polgarmester jogallasanak szabélyozasat, amely teljesen ,idegen elemként hat” a Kttv. fel-
épitését szemlélve. Kttv. VII/A. Fejezet. A szabdlyozds mikéntjére ldsd BERCES 2016a.

503 Ez nem ismeretlen megkozelités a kozép-eurdpai térségben, mint lathattuk: példdul a cseh
kozszolgélati torvény szerkezete hasonlit a Kit. szerkezetére. Lasd Act No. 234/2014 Coll. on
Civil Service.
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nehézségre utal azonban, hogy a szervi szempontb6l nem a Kit. hatalya ald tartozo
szervek esetében a Kit. 1. § (4) bekezdése alapjan mégis a Kit.-et kell alkalmazni
az érintett foglalkoztatottakra nézve; ilyen szerv példaul a Nemzeti Foldiigyi Kozpont.
Emlitést érdemel, hogy bar alegtobb szabaly atkeriilt a Ksztv.-bél a Kit.-be, a Ksztv.
kevéssé kovetkezetes mddon még mindig tartalmaz olyan rendelkezéseket, amelyek
valédi normatartalommal birnak a politikai szolgélati jogviszony tartalmaéra (féleg
azilletményre) %4 nézve (s6t a korményzati szolgalati jogviszonyban 4116 kormény-
zati f8hivatal és kzponti hivatal vezetSjére és helyettesére is). 505 Méga Ksztv.-ben
talalhaté szabalyok sem homogének az egyébként hasonlo jogilldsok esetében.
Amig a miniszteri biztosra kotottebb, addig a miniszterelnoki és korménybiztosra
kevésbé kotott szabélyok vonatkoznak. 506

Kevésbé differenciaspecifikus médon, de szervezeti jogi normdkat tartalmaz a Kiit.
is, a Kiit.-bél , kimarad6” torvények pedig egyértelmuen a szervezeti normdkat
rendezd jogallasi torvények mellett, azokra épiilve taldlhatok. A rendvédelemhez
kozelebb 4ll6 ad6- és rendvédelmi igazgatasi teriileteken a szervezeti fragmenta-
cié nem jelentkezik ilyen formdban, a szervezetre vonatkozé szabélyokat ugyanis
6nallé torvények rendezik. (A képet némileg arnyalja, hogy a NAV tv.a NAV szjtv.
hatélybalépése el6tt az elobbiekben emlitett jogalldsok mintdjara, egyazon torvény
keretein beliil szabalyozta a szervezeti és a személyzeti kérdéseket.) Az 5nkormany-
zat személyi dllomdnydra ez a szabdlyozasi megoldas ugyancsak kevésbé érvényes,
hiszen amig a szervezeti szabalyokat déntéen az Motv. rendezi, addig a személyi
dllomanyra vonatkozd normék zome a Kttv.-ben talalhato.

A kozszolgdlat foglalkoztatdsi struktirdja
az eurdpai kozszolgdlati rendszerekben

A kozszolgilati jogviszonyok differencidlédasa nem csak egy hazdnkban jellemzé
tendencia.>” A jelenséget az eurdpai kozszolgdlati rendszerekkel foglalkoz6 6sszeha-
sonlité kozszolgalati jogi szakirodalom alapvetéen két okra vezeti vissza. Egyrészt
azzal érvelnek, hogy méra a korményzat egységes munkdltatéként vald megjelenése,

504 A 2022. évi modositas kovetkeztében hozzatehetjiik, hogy ezeket a szabélyokat minden aka-
daly nélkiil tartalmazhatnd a Kit. is. A Ksztv. a miniszter, az dllamtitkar és a miniszterelnok
politikai igazgatéjanak illetménye megallapitdsat a miniszterelnok diszkrecionalis jogkorébe
utalja, tehdt egyszertien szabélyozza. Lisd 2022. évi VII. térvény.

505 Ksztv. 7. § (6) bek.

506 T,3sd Ksztv. 7. § (6) bek., 38.§ (6), (9) bek,, illetve 31. §.

507 Lasd EUPAN 2020.



120 AKOZSZOLGALATI PRAGMATIKA SZABALYOZASA

az ,egységes kozszolgalat idedja” eltlinni latszik, jellemz6 a jogillasok decentrali-
zacidja, toredezése és sokfélesége, valamint egyre inkdbb névekszik a maganjogi

alapti foglalkoztatds. 58 Ahogy azt Kun Attila hangstlyozza, az eurdpai kézszolgdlati

rendszerek tendencidi arra mutatnak, hogy a differencidlédas hatterében sokszor

pragmatikus okok hizédnak meg (példdulilletményemelés), amik feliilirjik a rend-
szerszemlélet érvényesitését, és ajogalkotds nem a ,statusz mikéntje, szimbolikaja

jegyében” zajlik.5%? A differencidlédds mogott meghtizodé masik okként az Gssze-
hasonlit6 kozszolgalati jogi szakirodalom a klasszikus stétuszjellegu , tisztvisel6i”
jogallas koncentrdcidjdt emliti, aminek nyomdn a kozszolgalati alkalmazas sziikebben

vett kozhatalmi jellegti 4gazatokra val6 koncentraldsa dltalinos eurdpai tendencia-
ként mutathato ki.>1° Ezzel 6sszefiiggésben ugyancsak az eurdpai kozszolgalati

rendszerek kozszolgalati jogalkotdsanak ismérve a kizjogi foglalkoztatds hdttérbe

szoruldsa, ezzel egy id6ben a maganjogi alapt foglalkoztatds egyre szélesebb kort

térnyerése.>!! A tanulmédny ugyanakkor arra is riamutat, hogy a maganjogias elemek

megjelenése sok esetben nemcsak formai szempontbél jelentkezik (azzal példaul,
hogy egy-egy kozszolgalati réteg munkajogi szabdlyozas, munkaviszony hatdlya

al4 keriil), hanem az egyes jogviszonyok tartalma szempontjibél is (tehdt magén-
jogias elemek épiilnek be a kozjogi szabélyozasba). Ezt a , Kozszolgalatijogi és HR
komplexkutatomiihely” keretében zajlott kutatdsaink is megerdsitették (ahogy azt

mar ismertettem kordbban).512 A kézszolgalati szabalyozas fragmentdléddsdnak

kezelésére szamos eurdpai kozszolgalati személyzeti rendszerben keretszabélyozast

alkalmaznak.

A francia kozszolgalat kerettorvényi szabdlyozasa

A mintaadé kozszolgélati személyzeti rendszerek korébél érdemes Franciaorszag
példajat kozelebbrol is szemiigyre venniink. Franciaorszdgban a kozszolgalat jogi
szabdlyozdsa tobb jogforrasi szintb6l 4l1.513 A személyi dllomdnyra vonatkozé
szabdlyokat az Alkotmany, torvények, kormanyrendeletek, miniszteri rendeletek,

508 DEMMKE-MOILANEN 2012.

509 KUN 2017: 93-95.

510 KUN 2017: 93-95.

511 KUN 2017: 96.

512 Lasd HAzAFI 2019f. Tovdbbd KUN 2017: 96; PETROVICS 2017: 59.
S13 LORINCZ 2003. Lasd még LORINCZ 2011
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kozigazgatdsi birésdgi dontések tartalmazzak.'* Témdm szempontjabol a torvényi
szint kiemelése sziikséges.

A koztisztvisel6k jogallasat egységes kozszolgdlati kerettorvény szabalyozza,
ugyanakkor a keretszabalyozason beliil szimos igazgatasi dgazat esetében sajat
jogallasi torvény talalhato.51S Specidlis jogdlldsi torvények rendezik az dllami szer-
veknél, az 6nkormanyzati szerveknél, valamint a korhazi intézményeknél dolgozé6
koztisztvisel6k jogviszonydt is.51¢ Mint lathato, a francia kozszolgélat hdrom nagy
igazgatdasi dgazatra alkalmaz kiilondll6 jogi szabalyozast. Ez azonban nem jelenti
azt, hogy ne lennének kivételes személyi korok. Egyes személyi rétegekre az emlitett
hdrom dgazati szabdlyozason kiviil vagy 6néllo, sui generis szabdlyozis vonatkozik,
vagy pedig a jogalldsukra vonatkozo szabélyok a kerettorvény egyes rendelkezése-
it6l eltérhetnek. Kiilon torvény szabélyozza a birak, az tigyészek, valamint a katonak
jogallasat (a tdgabb kozszolgélatot nézve). Ha a sziikebb kozszolgalatot vesszik
alapul, akkor szintén 6nallé jogéllassal rendelkeznek a parlamenti koztisztvisel6k
és a Kereskedelmi és Mez6gazdasagi Kamara alkalmazottjai. A sziikebb kézszolga-
laton belul taldlhatunk Ggynevezett vegyes jogdlldsii koztisztviseldket is, akik ugyan
a kerettorvény hatdlya ald tartoznak, 4m esetiikben a specilis jogallasi szabalyaik
leronthatjak az altalanos kerettorvény bizonyos rendelkezéseit, vagy kiegészithetik
azokat. Idesorolhatjuk a részleges koztisztviseldi jogélldst (statut général appliqué
partiellement) — péld4ul regionalis szimvevészék tandcsosai —, a kiilénds jogallisa
koztisztviseldket (statut particulier), valamint az igynevezett derogativ kdztisztvisel6i
jogéllast (statut dérogatoire) — példdul tandrok vagy kutatok.5!” Franciaorszdgban
klasszikusan nagy multu hagyomdnya van a koztisztvisel6k kozjogi foglalkozta-
tasanak,>!'® ez ugyanakkor nem jelenti azt, hogy napjainkban ne taldlkozhatnank
munkajogi foglalkoztatdssal a kozigazgatasban. A személyi dllomdanynak mar tobb
mint 20%-a munkavallalo.

Bar a jogi szabalyozas pontosan meghatdrozza, hogy melyik szervnél lehet
munkaszerzédéssel is foglalkoztatni, ennek elvi alapjai mar kordntsem ennyire
letisztultak, igy a birdi jogalkalmazds alakitotta ki az erre vonatkozo értelmezést.
Az értelmezés keretének a birdi jogalkalmazds a munkdltatd jogdlldsdt és az ellatott
tevékenységek jellegét tekinti. Az el6bbi alatt azt kell értentink, hogy ha a munkaltatd

514 HAZAFI 2019g.

515 1983. julius 13-i 83-634 torvény. (Loi n° 83-634 du 13 juillet 1983 portant droits et obligations
des fonctionnaires.)

516 HAZAFI 2019g. Ldsd tovabbd LINDER 2021.

517 HAZAFI 20198,

518 HAZAFI 2017b: 74-103.



122 AKOZSZOLGALATI PRAGMATIKA SZABALYOZASA

kozjogi személy, akkor az dltala foglalkoztatott személyi allomdny is a kozjog hatalya
ald tartozik, vagyis kozszolgalati jogviszonyban 4l1.51? Az utébbi elv pedig azt jelenti,
hogy az igazgatasi kdzszolgaltatst (services publics administratifs) végz8k a kdzjog
hatélya al4 tartoznak, mig az ipari, kereskedelmi kozszolgaltatasban (services publics
industriels et commerciaux) dolgozé ,munkavallalok” - a kozhatalmi jellegti tevékeny-
ség hidnya miatt — maganjogi jogviszonyban allnak. A birésag eleinte kiilonbséget
tett a kozjogi és a maganjogi szerz6dés kozott; kozjoginak tekintette a szerzodést,
ha az alkalmazott kozvetleniil részt vett az igazgatdsi feladatok ellatdséban. Kés6bb
azonban megvaltoztatta gyakorlatat, és azt az érvelést alakitotta ki, hogy a kozigaz-
gatasi szerveknél a tevékenység jellegére tekintet nélkiil valamennyi szerz6déses

alkalmazott kozszolgalati szerz6déses jogviszonyban all.52°

Egyes mintaadé kozszolgilati rendszerek kerettorvényi szabalyozasa

Olaszorszdgban szintén keretjogszabdllyal taldlkozhatunk, hiszen a 2001. évi165. szamu
torvényereji rendelet>?! a kozigazgatasban dolgozokra éllapit meg egyes pragma-
tikaelemek vonatkozasiban (péld4ul dsszeférhetetlenség, jogok és kotelezettségek,
feleldsség, jogviszony megsziintetése) 4ltaldnos rendelkezéseket.52? Erdekes kérdés,
hogy ki szamit kézigazgatisban dolgozénak a rendelet alkalmazasdban. A keretsza-
bélyozés hatélya kiterjed az allamigazgatésra (beleértve az oktat4si intézményeket
is), az éllam autoném szabalyozas alatt mikodd vallalataira és igazgatasi egysége-
ire. Tovabb4 a régidkra, a nagyvarosokra és egyéb nagy kiterjedésii telepiilésekre;
a helyi 6nkorményzatokra, a hegykozségekre, ezek szovetségeire és egyesiiléseire.
Ugyanakkor vonatkozik az egyetemi intézményekre; az autoném szocidlis lakhatdsi
intézményekre; a kereskedelmi, ipari, kézmipari és mez6gazdaségi kamardkra és sz6-
vetségeire; valamennyi orszagos, regionalis és helyi nem gazdasagi kozintézményre;
az Orszagos Egészségiigyi Szolgélat igazgatdsi egységeire, testiileteire és szerveire;
a Kozigazgatds-képviseleti Ugynokségre (a kozszolgalati munkaltatéi szerveket

519 Kivételek persze itt is akadnak. Példdul a Banque de France-t mint magdnjogi személyt sze-
mélyi dllomanydval egyiitt a jogalkoté mar a 19. szdzad elején a kézjog hatdlya ala tartozénak
mindsitette. Részletesebben ldsd HAZAFI 2019g.

520 HAZAFI2019g.

521 Decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165: Norme generali sull'ordinamento del lavoro alle
dipendenze delle amministrazioni pubbliche.

522 LINDER 2019b.
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képvisel6 ARAN); valamint az egyéb iigyndkségekre is.52* Mint 14thaté, ajogszabaly
rendkiviil széles szervikorre kiterjed. Az 1990-es években kezd6d6 reformfolyamat
eredményeképpen azonban — amit a szakirodalom a kozszolgélat ,privatizaciéjanak”
nevez — a kozjogi foglalkoztatds egyre kevesebb kozszolgalati rétegre vonatkozik
(javarészt a minisztériumokra, a prefekturakra, a birdikarra, a diplom4ciai testiiletre,
arenddrségre, az egyetemi tandrokra vagy a magas beosztast tisztségvisel6kre). 524
Igy példaul a helyi 6nkorményzati alkalmazottak kollektiv szerzédések altal meg-
hatérozott alkalmazasi struktardban élvezhetik karrierutjukat.2S

Belgiumban szintén keretszabdlyozast taldlunk, és bar igencsak differencialt
akozszolgalat, az ugynevezett ,Statut Camu” szimos rendelkezést tartalmaz olyan
pragmatikaelemekre vonatkozdan, amelyek dltaldnosan alkalmazandék minden
belga koztisztviselére.526 Hollandidban ugyancsak keretjogszabaly rendezi a koz-
ponti dllamigazgatdsi dolgozok jogviszonyat, bar mdra ez mér jelentésen kitiresedett,
s leginkabb csak alapelvi szintt szabélyokat foglal magaba.2” Spanyolorszdgban
az Estatuto Basico del Empleado Publico (EBEP) szabélyai ugyancsak viszonylag
széles korben terjednek ki. Igy példéul a kozponti-teriileti kozigazgatasi szervek
mellett az igynokségekre is e torvényt kell alkalmazni.>?8

A kelet-kozép-eurdpai kozszolgdlati rendszerek
kerettorvényi szabalyozasa

A posztszocialista orszagok kozszolgalati foglalkoztatasi strukturai jellemzden differen-
cidltak.5? Igy példaul, hakozelebbrdlis megvizsgaljuk, Lengyelorszdgban a szitkebben
vett kizszolgdlatijogforrdsai 5Snmagukban is meglehetdsen differencidltak (alkotmanyos,
torvényi, rendeleti és munkéltatdi szinten is megjelennek szabalyok). Kiemelkedik

523 LINDER 2019b.

524 LINDER 2019b.

525 LINDER 2020b: 9s.

526 Statut Camu: Arrété Royal du 2 octobre 1937 Portant le statut des agents de I'Etat. A rendeletet
a2018 végéig eltelt tobb mint 8o évben mindossze 37 alkalommal médositottak. Lasd LINDER
2019a.

527 Bz az1929-ben elfogadott Ambtenarenwet (AW). Lisd KUN 2019a.

528 PERES 2019.

529 PETROVICS 2019a: 98—101.
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innen a Szejm dltal 2008. november 21-én elfogadott,>3? s 2009. mércius 24-én hatalyba
1épett kozszolgdlati torvény.>3! Ez hasonloképpen igaz a tigabban vett kozszolgalat
viszonyaira is. Ezt az is mutatja, hogy a helyi 6nkorményzatoknal, az egészségiigyi
szektorban, az oktatasban, az igazsagszolgéltatisban, valamint a fegyveres testiiletekben
foglalkoztatottak jogviszonyait mas-mads jogalldsi torvények rendezik.53? A helyzetet
tovabb bonyolitja, hogy szamos esetben nemcsak egy mésik foglalkoztatasi (példéul
onkorményzati tisztvisel8i) rétegbe valé tartozés (a tagabb kozszolgélatot tekintve
horizontdlisan), hanem a kdzigazgatasi szervezetrendszer hierarchikus (kézponti-
helyi szinti igazgatas) tagoltséga (a sziikebb kozszolgilat viszonyéban vertikdlisan)
is eltér6 jogéllasu szolgdlatokhoz vezethet. Legyen sz6 a sziikebb vagy akér a tigabb
kozszolgélat fogalmérdl is, el6fordulhat az az eset, hogy a torvényi szintti — de elséd-
legesen kozszolgélati jogi és munkajogi — normakon tdl, atipikusan egy-egy specidlis
jogdlldsra vagy feladatkirre nézve, egyéb kozjogi (kozigazgatasi anyagi és eljarasjogi,
illetve alkotményjogi) szabalyokat is alkalmazni kell. 33

Assziikebben vett kozszolgalaton — azaz akozszolgalati karons34 beliil - a személyi
dllomdny kozszolgdlati munkaviszonyban foglalkoztatott kozszolgdlati alkalma-
zottakbdl (pracownik stuzby cywilnej),53S kizszolgdlati jogviszonyban alkalmazott
koztisztvisel6kbol (urzednik stuzby cywilnej),53¢ valamint ez utébbi foglalkoztatdsi
csoportban specialis - mindemellett jelentds 1étszamu — réteget alkotnak a hasonl6
feltételekkel rendelkezd felsévezet8k, az igynevezett fétisztviselok (wyzsze stanowiska

530 CZAPUTOWICZ-SAKOWICZ 2013: 305. Hosszas fejlédéstorténetet kovetSen az orszag
atargyban sziiletett hatodik, kozvetlen jogfolytonossag alapjan pedig negyedik kozszolgalati
torvényeként lett elfogadva (az1922-ben, 1982-ben, 1996-ban, 1998-ban és 2006-ban elfogadott
torvények utén).

$31 Act of 21 November 2008 on Civil Service (Text No. 1505) (Ustawa z dnia 21 listopada 2008 1.
o stuzbie cywilnej).

532 DEMMKE-MOILANEN 2012: 17. Az 6nkormanyzati tisztvisel6k pragmatikajara példaul el-
sédlegesen masik torvény szabalyai irdnyadok. Act of 21 November 2008 on Self-Government
Employees (Dz. U. 2016, item 902). Lisd KORCZAK 2017: 52.

533 Példaul egy megyei épitéshatdsagi ellendr esetében jogalldsdra szakigazgatasi kérdések is
kihatnak. Alkotmanyjogi szabélyokra is figyelemmel kell lenni a polgarmesterek jogallasanak
meghatdrozasakor. KORCZAK 2017: 52 (7-8.ldbjegyzet).

53¢ A kozszolgalati torvény mindkét jogi kategoridt a szliken vett kozszolgalat részeként kezeli,
s gytjtéfogalomként a kdzszolgalati kar tagjai (Civil Service Corps members [ Czlonek korpusu
stuzby cywilnej]) kifejezést alkalmazza, amely kontinentdlis-francia gySkerekre utal. Lengyel
kozszolgdlati torvény 3. § 3. pontja.

535 Lengyel kozszolgdlati torvény 3. § 1. pontja.

536 Lengyel kozszolgdlati torvény 3. § 2. pontja.



3. AKOZSZOLGALATI TORVENYEK HATALYANAK DIFFERENCIALODASA 125

w stuzbie cywilnej).5% Esetitkben bizonyos pragmatikai elemekre — mint példaul
a képesitési kovetelményekre és a kivalasztasi eljarasra, a jogok és kotelezettségek
korére vagy az eldmeneteli-dijazasi szabdlyokra — kiilon jogszabalyi rendelkezések
vonatkoznak.

A kozszolgilati kar tagjai lithatnak el kozfeladatokat a miniszterelnoki hivatal-
ban, a minisztériumokban és a kormdnyzati bizottsagokban, valamint a kézponti
és teriileti dllamigazgatdsi szervekben. Tovabba a vajdasdgi hivatalokban, a Nem-
zeti Addinformdcids és adoigazgatasi kamardkban; illetve egyéb hatosdgokban
és szervekben (a Kozponti Nyomozé Irod4ban, az Erdészeti Vetdmagtermel§
Hivatalban, az dllami pénzeszkozoket kezel6 és az allamigazgatasi szervek dltal
iranyitott koltségvetési szervekben). Ugyanakkor idetartoznak a jérasi és hatardri-
zeti éllatorvosok és helyetteseik is. Sziikséges megemliteni, hogy eltérd rendelkezés
hidnydban e kozszolgalati torvény vonatkozik killonboz6 feligyeletek, ellenérzé
szervek és 6rségek kozszolgalati dolgozdira is. 538

A posztszocialista kozszolgdlati rendszerek koréb6l érdemes még Csehorszdg
jellemzait attekinteniink. Egészen 2014-ig>% Csehorszag volt az utolsé olyan EU-tag-
dllam, amelynek kozszolgélati rendszerét és annak személyi dllomanyét nem elkiiloniilt,
kozjogi szabdlyozdsra épiilé kozszolgalati pragmatika, hanem — néhdny eltérést6l
eltekintve — a maganmunkajog rendezte. Habar 2002-ben a cseh torvényhozas
az Eurdépai Unidhoz val6 csatlakozas folyamatéban elfogadott egy kozszolgalati
torvényt>*® — amely az dllamigazgatdsban miik6do, professziondlis kozszolgalati kar
fuggetlenségét, stabilitasat és zartabb, depolitizalt mikodését lett volna hivatott
biztositani —, &m ennek hatdlybalépésére végiil soha nem keriilt sor.5*! A helyi 6nkor-
ményzatokban dolgozé tisztvisel6k jogallasat, valamint a fegyveres szervek hivatisos

537 Lengyel kozszolgdlati torvény Negyedik Fejezete.

538 Lengyel kozszolgdlati torvény 3. § 1—2. pontjai.

539 Tekintsiink el ez esetben attol a ténytdl, hogy a cseh kozszolgalat torténetileg az Osztrak—Ma-
gyar Monarchia t6bbnyire karrieralapt modelljén alapult. MATEJOVA-GODAROVA 2014: 36.

540 Act. No. 218/2002 Coll., on Service of State Employees in Administrative Authorities and
Remuneration of These Employees and Other Employees in the Administrative Offices
(Service Act).

541 Otalkalommal halasztottak el e torvény hatélybaléptetését. PospiS1L 2015. Ezminden bizonnyal
a szocialista munkajog jellemz6i — mas posztszocialista allamok 6sszevetésében — rendkiviil
erds utdhatdsdnak is kdszonheté. JANDEROVA-SKRIVANKOVA 2014: 128-129.
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dlloménydnak jogviszonydt kiilon torvények rendezik.5*> Hosszu atmeneti id6sza-
kot kovetéen — s nem utolsdsorban a térvényhozis el6tti, belsé politikai vitdkkal is
terhelten,>*® a szocidldemokrata politikai er6k és Bohuslav Sobotka miniszterelnok
vezetésével — végiil 2014 végén, gyorsitott torvényalkotdsi eljarasban** fogadtak el >+
és2015.janudr 1-jén*6 (egyes, késdbb hatalybalépd rendelkezéseivel és végrehajtdsi
rendeleteivel egyiitt 2015. julius 1-jén) léptették hatalyba az vij kzszolgdlati torvényt. 5+

Aztjkézszolgalati torvény szervi hatalya a hatdsdgokra (sprdavnich vifadech stdtni)
terjed ki,>*8 amely a torvény értelmében minisztérium vagy barmely més, térvény
dltal 1étrehozott és ekképpen meghatarozott, feladattal és hataskorrel felruhdzott
kozigazgatasi szerv lehet.>*® Ennek megfelel6en koztisztvisel6i jogviszony ki-
zardlag a hatdsdgokban létesithetd. A torvény tehat dltaldnos fogalmat vezet be,
s nem hatdrozza meg taxativ modon annak szervi hatalyét, ugyanakkor pontosan
rogziti — kizdrja — azon személyek és szervek korét, akikre nem alkalmazhaték
és alkalmazandok szabdlyai.>S° E joganyag szdmos ponton azonban tobb, mint
a kozszolgalati pragmatika kdédexben valé szabdlyozasa, ugyanis a kozszolgalat
személyi joga mellett annak szervezeti jogdt is targyi hatdlya ala vonja.

Ahhoz azonban, hogy a kézigazgatasi tisztvisel 6k jogviszonyanak jellemzbit, keret-
szabélyait, garancidit és f6bb anyagi és eljardsi szabdlyait meghatdrozzuk, mindenképpen
szitkséges ajogviszonyok dinamikdjanak és statikdjanak vizsgélata is. A tovibbiakban
kizarolag a kozszolgalatijogi szabalyozds vizsgalatara fokuszélok. A fejezetben leirtak
osszefoglaldsdt segiti a 12. tablazat.

$42 Lasd Act. No. 312/2002 Coll.,, on Local Government Officials and Amending Certain Acts.
Act no. 361/2003 Sb., on Service of Members of the Security Corps. A kozszolgalat elméleti
fogalmanak cseh értelmezése szerint azonban a fegyveres er6k nem sorolhatdk a sziiken vett
kozszolgélat korébe. MATEJOVA-GODAROVA 2014: 35-36.

543 PosPiSIL 2015.

44 Ez amodern cseh jogalkotds torténetében egyediilalld moédon, valamennyi érdekképviseleti
szervezetnek, szakszervezetnek, valamint a tudomadny jeles képvisel6inek bevondsaval, atlat-
hat6 konzultécids eljarasban tortént.

545 ADRIAN 2014.

546 Act No. 234 /2014 Coll., on Civil Service.

547 Frank Bold 2015.

$48 Cseh kozszolgilati torvény 1. § (1) bek. a) pontja.

549 Cseh kozszolgdlati torvény 3. §.

550 Cseh kozszolgdlati torvény 2. §.
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4.
AMI A DIFFERENCIALODAS MOGOTT VAN I.:
A KOZIGAZGATASI ALKALMAZAS
ES A KOZIGAZGATASI PALYA BIZTONSAGA

A KOZSZOLGALATI PRAGMATIKA SZABALYOZASANAK
KIINDULOPONTJA, ALAPVET® KERDESE:
STABILITAS VAGY HATEKONYSAG?

Volt egyszer egy Koncepcid: a Ktv. szabdlyozdsdnak elvei

A modernkozszolgélat koztisztvisel6ijogéllasa szabdlyozdsanak elsé dllomasat egy
1989-ben, a Kormany Kabinetjének benyujtott, Az dllamigazgatdsi dolgozdk iij el6me-
neteli és bérezési rendszerének koncepcidja elnevezést visel§ elGterjesztés jelentette. 55!
Az el6terjesztés meghatdrozta az érdemeken alapulé és politikasemlegesen mikodo,
dontéen zart karrierpalyédt nyujté kozszolgalati személyzeti rendszer alapvetd

kovetelményeit és alapelveit. A felvazolt modell ,gerincét” az elémeneteli rendszer,

svégtagjait” pedig a képzési, tovdbbképzési rendszer, illetve a teljesitményértékelési és mi-
ndsitési rendszer adta, amely, mint ,.egység”, akoztisztvisel6i karrierpalya dinamikajat

szolgalta volna. Az el6terjesztés az elémeneteli rendszer fontos részeként kezelte

az illetményrendszert, amelynek felépitésére nézve olyan ma is értékes kovetelmé-
nyeket fogalmazott meg, mint hogy a dijazis valamennyi koztisztvisel6re azonos

moddon és egyetlen jogszabdlyban szabélyozott legyen, az azonos munkaért

azonos bér jarjon, vagy hogy a munkaltat6 személye kevésbé legyen meghatarozo6

az illetmény mértékének meghatarozasa soran.*3?

551 Ne feledkezziink meg arrdl, hogy ez az elSterjesztés alapvetéen beépiilt a kés6bb megsziiletd,
akoztisztvisel6i torvényt kozvetleniil el6készits, mar sokat idézett Koncepcid tartalmdba is.
GYORGY-HAZAFI 2020: 235-249.

552 GYORGY-HAZAFI2020.
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A tartalmdban az emlitett elterjesztésre épiilé szakmai koncepcid 1990-ben
sziiletett meg a Gyorgy Istvan dltal vezetett Kozszolgalati Foosztélyon. 53 A Koncep-
cié az elSterjesztéshez képest mar a kozszolgalati pragmatika valamennyi elemére
kiterjedt, és rendkiviil fontosnak tekintette — a kordbbi zsakmanyrendszerrel szem-
behelyezkedve — a koztisztvisel6ijogviszony politikasemlegességének biztositdsét
jelentd stabilitast, a pdlyabiztonsdg garancidit. A Koncepcio a dijazésra vonatkozoélag
talaloan megjegyezte, ,a kritikak mdsik része [ ...] a rendelkezésre all6 bértomeg
helytelen és igazsdgtalan felhasznéldsat veszi célba”55* Ahogy Hazafi Zoltdn irja,
a Koncepcib az ,érdem, kiszdmithatésdg, biztonsdg” hdrmas kovetelményét allitotta
kozéppontba a kozszolgalati rendszer kiépitéséhez. 5

Az 507-es szamu torvényjavaslat>5¢ ugyanakkor mér nem kovette mereven
e hdrmas kovetelményrendszerben foglaltakat, s nem vette 4t a Koncepcié minden
elképzelését, mégis azt mondhatjuk, alapjaiban véve kovette azokat. Ki kell emel-
niink, hogy ez a megéllapitis médr a kezdetekben sem allta meg a helyét a felmentési
eseteket vizsgélva. A koztisztvisel8i torvény (e fejezetrészben, a tovabbiakban:
Ktv.) 557 ugyanis mar a torvényjavaslatban foglalt, enyhébb szabalyozési alternativat
kovette; azaz nemcsak 1étszamcsokkentés, hanem feladatmegsziinés és 4tszervezés
miatt is lehet6vé tette a koztisztvisel6k felmentését, tehat széles korben lehet6séget
biztositott strukturdlis dtalakitasokra.5® A Koncepcié a kivélasztas vonatkozdsdban
a kotelez6 pdlydzati rendszer bevezetését javasolta, és kdzponti szinten meghatd-
rozta az érdemalapt kivalasztas garancidjit jelent6 képesitési kovetelményeket. AKtv.
azonban mar e tekintetben sem valésitotta meg teljesen a Koncepcié dltal viziondlt
alapvetéseket, hiszen a munkaltatéi jogkor gyakorldjanak hatiskorébe utalta a pé-
lyazati kiirasrél valé dontést, azaz a vezetok mérlegelési jogkorét bévitette ezzel.55?

553 Beliigyminisztériumi Szakért6bizottsag 1990. Lisd még HAZAFI-LUDANYI 2018: 58-92;
tovabbd GYORGY 2009: 13—-17; HAZAFI Zoltdn 2009d: 18—23.

554 Beliigyminisztériumi Szakértébizottsig 1990: 17.

555 GYORGY-HAZAFI 2020.

856 507. szdmil torvényjavaslat a koztisztviseldk jogdlldsdrél 1990. A torvényjavaslatot a szakmai
koncepci6 mellett egy szabdlyozasi koncepcio is megel6zte.

557 Ktv. 10. §, 17. §.

558 A Ktv. felmentési rendszerének kritikdjara lasd HORVATH I. 2017: 12-21.

559 GYORGY-HAZAFI12020.
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A Ktv. elveit és szabdlyozdsdt érinté modositdsok mogott meghiizodo
személyzetpolitikai célkitiizések az egyes kormdnyzati ciklusokban

Mindebbdl kittinik, hogy mar a Ktv. is bizonytalan volt egyes pragmatikaelemek

szabdlyozdsdnak médjdt illetéen. A kormdanyzati személyzetpolitikdban a stabilitds

és a hatékonysag iranti igény ciklikusan valtozott a rendszervaltozast kovetd egyes

kormanyzati ciklusokban. A kdzszolgalati reformokat (ezek részeként lényegében

a személyzetfejlesztési stratégidt) kormanyhatdrozatok irték eld, igy ezeket érdemes

roviden attekinteni. Az alabbiakban nem akorszak torténéseinek mélyrehato vizsga-
lataa célom. Az egyes kozszolgalati pragmatikai elemek kialakitasaval, fejlesztésével

kapcsolatos személyzetpolitikai felfogdsokat, illetve azok véltozasait veszem sorra.
A korszak torténéseit Hazafi Zoltin monogréfidjaban részletesen vizsgélja.56°

Személyzetpolitikai célkitizések az 1990-1994
kozotti korményzati ciklusban

Arendszervéltozas utdni elsé kormanyzati ciklusban a kozigazgatds korszertisitésérél
52616 1026/1992. (V. 12.) Korm. hatdrozat rendelkezett a kozszolgalat fejlesztésé-
nek fobb feladatairdl. Ezek a kovetkezok voltak:

+ Akoztisztvisel6k jogallasardl sz016 torvénynek megfeleléen megkell hatdrozni
a torvény hatalya ald tartozé (kozhatalmi feladatokat elldtd) szervek korét.

+  Meg kell hatdrozni a koztisztvisel6k képesitési kovetelményrendszerét, va-
lamint a kozigazgatasi alapvizsgdra és szakvizsgara vonatkozo szabalyokat.

+ Kikell alakitani akozigazgatdsban dolgozdk szakmai képzési és tovabbképzési
rendszerének intézményi kereteit, meg kell hatédrozni a kdzponti dllamigaz-
gatdsi szervek és a koztdrsasigi megbizottak>¢! képzési feladatait.

+ Létre kell hozni a kozigazgatdsi vezetSképzés és tovabbképzés jogi, szakmai
és intézményi feltételeit; meg kell hatdrozni a vezet8képzés (tovabbképzés)
kotelezo és fakultativ formait.

+ Kikell alakitani a koztisztvisel6k jogallasardl szol6 torvénynek és az adat-
védelmi kovetelményeknek megfelelden a kozszolgdlati nyilvantartds
rendszerét, s ezt fokozatosan a személyi dllomény eldmenetelét és a vezetd-
kivalasztast segité adatbankkad kell fejleszteni.

560 HAZAFI 2023d.
561 Azintézményrdl részletesebbenlasd VEREBELY11990; ZOLD-NAGY — VIRAG 2013; CSEFKO

1993.
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» Akoztisztviselok jogallasarol sz6l6 torvény elémeneteli és illetményrendsze-
rének teljes kort bevezetése érdekében kormanyrendeletet kell el6késziteni
akozigazgatasiszerveklétszam- és bérgazdalkoddsanak részletes szabalyozasara.

+ Kikell dolgozni a koztisztvisel 6k etikai kodexét.

Jol lathato tehat, hogy az els6 kormdnyzati ciklusban a kormanyzati személy-
zetpolitikat a kozszolgilati rendszer stabilitdsdnak megteremtése hatirozta meg.
Az intézkedések egyik csoportja a kdltségvetési szféra 4j foglalkoztatds-jogi (dgy-
nevezett trichotdm) rendszerének a kialakitas4t,°2 a modern polgéri kozszolgalat

alapjainak megteremtését tiizte ki célul. 563 Az intézkedések mésik csoportjaa poli-
tikai és szakmai funkciok megfeleld elvélasztdsat szorgalmazta. 56+ Az intézkedések
harmadik csoportja a kozszolgalati pragmatikdhoz kapcsol6dé intézményrendszer,
ezen beliil killonoésen az 4j illetménybesorolasi és vizsgarendszerek kialakitdsat

stirgette. %S Hazafi Zoltan jelzi, hogy az elfogadott Ktv. végiil ugyan nem vitte végig

kovetkezetesen a karrierrendszer elveit, de az dtmenet idészakdban biztositotta

a személyi dllomany stabilitdsat. 56

Személyzetpolitikai célkittizések az 1994-1998
kozotti korményzati ciklusban

A mésodik kormanyzati ciklusban a kézigazgatds reformjdrdl az 1100/1996. (X. 2.)
Korm. hatdrozat rendelkezett. A kozszolgdlat viszonydban a hatarozat egyrészt a ko-
tottlétszamgazdalkodds rendjének bevezetésével az dllamigazgatasban észszertibb
megoszlasy, a feladatok véltozdsaihoz igazodd 1étszam kialakitdsat szerette volna
elérni.>¢7 A koztisztvisel6i dllomdny mindségének novelése érdekében a kivalasz-
tas hatékonysaganak és demokratizmusanak javitdsét is eléirta. 568 Rendelkezett

562 P¢ldaul HORVATH L. 1991: 31-34; KENDERES—PRUGBERGER 1991: 908—917.

563 Lésd err6l példaul ZsUFFA 1992a: 65-70; ZSUFFA 1992b: 709-714; KENDERES-PRUGBERGER
1993: 329-335; OCSKO 1993: 628—631.

564 P¢ldaul KOROSENYI 1996: 35—-63; GYORGY 1997: 161-164; DUDAS-HAZAFI-POLOSKEI
1998: 267—271; GAJDUSCHEK 2005b: 111-134.

565 Lasd példéul GYORGY-MATHE 1991: 954-963; POLOSKEI 1991: 950-953; TAKACS K. 1992:
120-126.

566 HAZAFI 2023d.

567 Néhény fontosabb szakirodalom a témakorben: LORINCZ 1995; BALAZS 1995: 321-326;
HAZAF11995: 337-347; ERDELYI1995: 519—524; DUDAS 1997a: 1-13; DUDAS 1997b: 91-106;
VEREBELYI 1998: 414—421.

568 1,GRINCZ 20003; LORINCZ 2000b.
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az illetmény- és az elémeneteli rendszer fejlesztésérél, amelynek vonzébba kell

tennie a legjobb szakemberek szdmdra is a kozszolgalatot. Mdr ebben a ciklusban

felmertilt a kozszolgdlat egységes szabalyozdsinak gondolata. A hatdrozat ennek
érdekében el6irta, hogy feliil kell vizsgdlni a kozszolgalati jogviszony szabalyoza-
sanak jogi rendszerét az egész kozszolgalatban, feltdrva az egységesebb szemlélet

alkalmazésanak lehetdségeit. 5% Meghatdrozta, hogy a koztisztvisel6k tovabbképzési

rendszerét a megvaltozott korilményekhez ésigényekhez igazod6an tjra kell épite-
ni,>’% kiemelt figyelmet forditva a felsdszintt vezetSkre.”! Ennek érdekében ugy szolt,
hogy az allami kozszolgdlati iranyitasban névelni kell a Kormany és a miniszterelnok
szerepét, aminek koszonhet6en a Kormany alakitja ki az dllami személyzetpolitika

irdnyelveit, a miniszterelnok pedig meghatarozza a koztisztvisel6k tovabbképzé-
sének altaldnos elveit, és iranyitja az allami vezetok tovabbképzését. Ekkor érte el

azonban a magyar kozigazgatist az NPM els6 hullima, ami érzékeltette hatdsat

a kozszolgdlatban is. Ennek megfelelden a stabilitds helyett a hatékonysag keriilt

el6térbe. Mindez megszabta a hatdrozatban jelolt célkittizések megvaldsitasanak
modjara vonatkozé iranyvonalakat is. gy példdul az illetményrendszer vonzéva té-
tele céljabol egyre nagyobb teret nyertek a munkajogias szabalyok az addigi kézjogi

megkozelitéssel szembehelyezkedve. A mérlegelésijog és a diszkrecionalis jogkor

kiterjesztése els6sorban a dijazas kotott szabalyait lazitotta fel. 572

Személyzetpolitikai célkittizések az 1998—2002
kozotti korményzati ciklusban

A kovetkez6 kormdnyzati ciklus stird volt a kormdnyzati személyzetpolitika célki-
tlizései szempontjdbol. Az1999—2000. évekre sz0l6 kormdnyzati feladatok tervérdl sz6l6
1052/1999. (V. 21.) Korm. hatdrozat el6irta, hogy minden minisztériumban és nem
minisztériumi formédban mikodé kozponti kozigazgatasi szervnél gondoskodni
kell a dontések koltség-haszon elemzésérél és a végzett munka teljesitményértéke-
lésérél, aminek érdekében ki kell dolgozni a kéztisztviselok munkajanak értékelési
szempontjait. E hatdrozat ugyancsak felvetette az egységes szabalyozas gondolatat,
és ugy fogalmazott, hogy a kozszolgalati szféra munkajogi szabalyai felilvizsgalatd-
nak keretei kozott javaslatot kell késziteni az egységesebb kozszolgalati személyzeti
rendszer kialakitdsara. El6irta, hogy a kozigazgatdsban foglalkoztatottak erkolcsi

569 A témakorben a korszakbolldsd DUDAS1998: 209—222; GYORGY 1998a; GYORGY 1998b: 129-139.
570 Ennek diszfunkcidit emelte ki Verebélyi Imre is. Lisd VEREBELYI 1998.

571 GAJDUSCHEK-HAJNAL 2001: 343-351.

572 HAZAFI 2023d.
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magatartdsformainak szabdlyozasara ki kell dolgozni a koztisztvisel6k etikai ko-
dexét.573 Ugyanebben a ciklusban sziiletett meg a koztisztviseldi elmeneteli rendszer
kézszolgdlati életpdlydvd torténd alakitdsdnak feladatairdl sz616 1005/2000. (.18.) Korm.
hatdrozat, amely (2001-ben) 4j kdzszolgalati életpalya bevezetésérdl rendelkezett. 57+
Azujkozszolgilati életpalya bevezetésével kapcsolatos feladatok korében megval6-
sitand¢ intézkedések (az egyéni teljesitményértékelés kialakitdsanak, a f8tisztviseli

kar létrehozdsanak, az EU-csatlakoz4s el6készitésének) meghatdrozasira késziilt

el a kozigazgatds tovdbbfejlesztésének 2001—2002. évek kormdnyzati feladattervérél

52616 1057/2001. (VL. 21.) Korm. hatdrozat.5”S Ebben a ciklusban tjra a stabilit4s

megteremtésére helyez6do6tt a hangsuly a kormanyzati személyzetpolitikiaban, ami

megmutatkozott a kozszolgalati pragmatika szabalyozésiban is. Kiemelend$, hogy

amodernizacid és a kozszolgalati ethosz meger6sitése jegyében az életpalyatorvény

torvényi szintre emelte az etikai felel3sséget, bevezette a vagyonnyilatkozat-tételi

kotelezettséget és az el6z6 kormdnyzati ciklushoz képest meger6sitette a merit system

alapintézményeit. Ennek jo példdja volt, hogy a bérfejlesztést az elémenetelre ala-
pozta, s ezzel egyiitt ényegesen szigoritott a dijazas egyes elemein (példéul az egyre

inkabb parttalannd valé személyi illetmény vagy illetményeltérités feltételein).
Ezzel 6sszefiggésben a jogalkotd a magyar kézszolgalati jogban el6szor bevezette

az egyéni teljesitményértékelést.57°

Személyzetpolitikai célkitizések a 2002-2010
kozotti korményzati ciklusban

A2002-t6l kezd6d6 ciklusokban azonban minden kordbbindl nagyobb mértékben

megerdsodott az egységes szabalyozas iranti kormanyzati igény. A 2317/2003. (XIL 10.)

Korm. hatdrozat fogalmazta meg a kozszolgdlati reform irdnyairdl, az egységes koz-
szolgélati torvény megvaldsitasanak programjarél szo16 elképzeléseket.5”” A ciklus

masik meghatdrozé programjét a 1052/2005. (V. 23.) Korm. hatdrozat foglalta magéba,
amely a kozigazgatas teljesitményének novelését szolgalo rovid tavi intézkedésekrdl

és atalakitasanak kozéptava feladatairdl szolt. A hatarozat a kovetkez6 feladatokat

szabta meg:

573 KoI1 2002: 725-736.

574 KONTRAT 2001a: 129-137; KONTRAT 2001b: 385-389; BALAZS 2001: 641-647.

575 BALAZS 2002: §77-581; HORVATH . 2003: 105-112; DUDAS-HAZAF12004:36-41; DUDAS—
HAZAF12000; GYORGY 2004: 487-508; LINDER 2004: 268—288.

576 HAZAFI 2023d.

577 K158 1995: 257-270; VADASZ 2006; Az egységes kizszolgdlati torvény koncepcidja 2003.
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+ Kikell dolgozni a Kormany kézéptava humanpolitikai stratégiajat.

+ A koztisztvisel6i kar minéségi utdnpotlasanak biztositdsa, a karba torténé
bejutas nyilvanossiginak novelése, tovabba a céltudatos beléptetési politika
alkalmazasa érdekében javaslatot kell kidolgozni a kozponti kozigazgatasi
szervekre kiterjed6en versenyvizsga bevezetésére.

+ Elkellkészitenia kozponti versenyvizsgarendszer megvaldsithatosagi tanul-
manyat, illetve a koztisztvisel 6k jogallasarol sz6l6 torvény modositasat. 578

A ciklusban a kdzszolgdlat fejlesztését gyakorlatilag két kérdés hatirozta meg. Egy-
részt az egységes kozalkalmazotti és koztisztvisel6i elomeneteli és illetményrendszer
szabalyozdsa irdnti igény. Mdsrészt a kozigazgatds szervezetikultura-véltdsa, amely
az NPM maésodik hullimaval tobbek kozott magaval hozta a teljesitményértékelés
és kivalasztds atalakitdsat, bevezette a kompetenciaalapti megoldasokat a magyar
kozszolgalat személyzeti rendszerébe. 57 Hazafival egyetértve, a kormdanyzati
személyzetpolitika célkitizéseire egyszerre volt jellemz§ a stabilitas (elsésorban
az egységes torvény megalkotdsa miatt) és a hatékonysag (a HR-megoldasok kéz-
szolgalati jogi implemental4sa okdn).

A kormdnyzati személyzetpolitika vdltozdsa
a Kttv. hatdlybalépését kovetd években

A személyzeti politikarol vallott kormdnyzati felfogds a vizsgélt korszakokban tehat
folyamatosan valtozott. 2010 el6tt kormanyhatérozatok, 2010 utin pedig stratégiai
dokumentumok rendelkeztek a kozszolgalat fejlesztésérél. 2016-t6l kezdve a don-
téshozo, jogalkoto a kozszolgilati jog és személyzetpolitika tertiletén eltdvolodott
a stratégiai dokumentumokban megfogalmazott célkittizésektdl. Ez felfoghatd
paradigmavéltasként, amely az dllam mikodtetésének, a kormanyzasnak (példaul
az igynevezett politikai kormanyzasnak), valamint egyéb tarsadalmi valtozasoknak
(példaul digitalizicid, e-kozigazgatas térnyerésének) kdszonhetden kovetkezett
be. A paradigmavdltds kozéppontjaban a kozigazgatds két egymassal versengd
alapértéke, a stabilitds és a hatékonysdg egymésnak (1itszélag) ellentmondé ,harca”
all. Amig a rendszervéltas korszakdban, a demokratikus jogallami berendezke-
dés kialakitdsa soran a stabilitas — ennek eredéjeként tobbek kozott a szakmaisag,

578 HAZAFI 2005: 754—-762; BALAZS 2005: 763—767; LINDER 2006¢: 741-753; HAZAFI 2007c¢:
5-9; HAZAFI12008: 24-38.
579 SZETEY 2006. Idézi HAZAFI 2023d.
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a politikasemlegesség, az érdemek, a palyabiztonsag — keriilt a kormdnyzati sze-
mélyzeti politika homlokterébe, addig napjainkban a kozszolgédlat hagyomanyos
felfogasa atértékel8dott, s ahogy Kis Norbert fogalmaz (e fejezetben is emlitendd),
a ,technokrata-szakért6 kozigazgatasnak egyre kisebb szerep jut”.38° Ez azonban
nemcsak a kormdnyzas és biirokracia dtalakuldséval, de a munkaerdpiacon tapasz-
talhat6 trendekkel, akozszféra és a maganszférakozott egyre élesebben meghtiz6dd
hatdrvonalakkalis 6sszefiiggésben all. A kozszféra és a magénszféra kozott folyama-

581 a munkaer6piaci kitettség novekszik, 82 mikozben

tosan szétnyilik a kereseti oll9,
akozigazgatds kiaddsai szintén csak novekednek.3#* A kozszolgalati rendszer kiala-
kitdsakor az ,érdem, kiszamithat6sag, biztonsdg” harmas kovetelményrendszerét
hangsulyoztak a témaval foglalkoz6 szakértok, és a Ktv. erre torekedve alakitotta
ki tobbnyire a pragmatikaelemek szabdlyozasat; a koztisztvisel 6k kivalasztasat, pa-
lyabiztonsagat, elémeneteli, valamint illetményrendszerét. A zartabb kozszolgélat
jegyeit a kormanyzati személyzetpolitika ciklikusan bar, de fokozatosan lebontotta
és megnyitotta, mikozben a stabilitds helyett a hatékonysdgot helyezte el6térbe.

Altalanosan megéllapithat tendencia, hogy az tj kozszolgalati torvényekre
kisebb-nagyobb mértékben egyarant a torvényi szintii szabalyok kozjogi dereguld-
cidja jellemzd. Ennek el6zményei ugyan hosszabb idétévra visszanyulnak (hiszen
mint fentebb lithattuk, mar a Ktv. mddositasait is sok esetben ehhez hasonlé célok
vezérelték), 4m a koncepcionlis valtozdst mégis a Kit. elfogaddsa, majd hatalybalé-
pésejelentette (azzal, hogy az Attv., s6t Mélypataki Gébor szerint mar a Kttv. egyes
szabdlyai®®* is el6futdrai voltak a Kit. , szellemiségének”). Ennek egyik leginkabb
szembet(ind megnyilvinuldsaként értékelheté a kormanyzati igazgatasi szervek
akaratautonémidjdnak kibévitése akozszolgalati szabalyzat jogforrastani szerepének
megerdsitése altal. 585 A jogalkotd deregulicios céljait ugyanakkor gatolja, hogy
az egyes kozszolgalati torvények szimos magatartast, jogviszonyelemet hasonl6
vagy szinte ugyanolyan tartalommal szabélyoznak. 586

580 K15 2018.

581 HazAFI2015d: 16. Lisd még KRAUSS-PETRO 2014a.

582 HAZAFI 20152: 105-106. Lisd még KRAUSS-PETRO 2014a.

583 K1s2018.

584 MELYPATAKI 2015b: 80-81.

$85 14sd Kit. 91.§ (1) bekezdésének b) pontja; 88/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet 19. §-a. Akdzszolgalati
szabalyzat helyérol és szerepérol késziilt részletes tanulmany: MELYPATAKI-RACZ-TOTH 2023.

$86 foy példaul az dltalinos magatartdsi kovetelmények (Kttv. 9-13. §; Kit. 63-67. §; Kiit. 9-11.§),
a jognyilatkozatok (Kttv. 14-25. §; Kit. 68-75. §; Kiit. 12—20. §; NAV szjtv. 14-23. §) vagy
éppen a felel8sség (Kttv. 155-175. §; Kit. 164-166. §; Kiit. 84-87. §; NAV szjtv. 186-195. §;
200-214. §) szabdlyait.
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Stabilitas ‘ - Hatékonysag
Zartabb személyzetpolitika ‘ - Nyitottabb személyzetpolitika
Centralizacié ) |4 Decentralizacié
4 L 4
Kozjogi regulacio Kozjogi deregulacio
Differencidlédas A munkdltaté akaratautonémidjanak novelése
Kozjogi jegyek fenntartdsa Magdnjogi elemek megjelenése

2. dbra. A kozszolgdlati jogalkotds mogotti személyzetpolitikai célok
Forrds: a szerzd szerkesztése

A dereguldcio ,természetéb6l fakaddan” egyben ajogi szabédlyozis és a személytigyi ha-

taskorok decentralizdcidjdt is jelenti (masképpen a munkaltatd mérlegelésijogkorének
bévitését).58” Am ahogy tiszta dereguliciérdl, tigy egyértelmi decentralizaciérél
sem beszélhetiink. Erre példaként hozhat¢ az dlldshelyalapu 1étszamgazdalkodas
kialakitdsa a Kit.-ben,#® majd ennek nyoman a Kiit.-ben,**® vagy az illetményen
kiviili juttatasok kotott szabalyozdasa. S Lathatd, hogy a kozigazgatasi személyzet-
politikaban és pragmatikdban a decentralizdcid és a centralizdcié sajatos ,.egyvelege”,
akarrier (zdrtabb) és a munkakdéri (nyitottabb) rendszerek jegyeinek rendkiviil hete-
rogén egyiittélése kezd kirajzolodni.

Prugberger Tamdsék szerint de facto ugyanaz a szabalyozas érvényes a gazdasagi
és a kozszolgalati munka vilagdban a Kit. és Mt. viszonyaban.3*! Ez taldn tulzas,
noha az Gj kozszolgalati torvények kétségkiviil egyre erdteljesebben szétfeszitik
ahagyomdnyos gondolkodasi kereteket, személyzetpolitikai rendszerelhatarolasokat.
Hazafi és Petrovics szerint ez a Kit.-re kifejezetten igaz, és bizonyos szempontbdl
anemzetkozi folyamatokba sem feltétleniil illeszkedik.5> Ebbél az kovetkezik, hogy
az 0j személyzetpolitikai megolddsok keresése uj kockdzatokat hozhat magaval ajog-
alkalmazés soran. Erre példa lehet a kormdnytisztvisel 8k eldmeneteli rendszerének
atalakitdsa, és egyben annak dlldshelyalapii létszdmgazddlkoddssal valé 6sszekotése.
Az eldmenetel a tervezhetdségét elveszitette, az dlldshelyek kozotti el6relépés, ésigy
azilletmény folyamatos novekedése sem garantalt. Ez a pélyakezd6 vagy a palydjuk
els6 felében jarod tisztvisel6k szamara akdr el6nyos is lehet, hiszen karrierterveikkel,

587 Ennek jellemz6irél az OECD-tagorszagok kérében lasd OECD 2017.
588 T ,4sd Kit. s1-62/B. §.

589 L4sd Kiit. 3-8. §.

590 FLOP-LUDANYI 2021b: 518.

591 JAKAB-PRUGBERGER-TOTH 2020.

592 HAzZAFI 2023d. Lasd tovabbd PETROVICS 2022.
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egzisztencialis céljaikkal konnyedén 6sszhangba hozhat6.5%3 A palydjuk masodik
telében vagy a palydjuk végén 1év6 tisztvisel6k szamara eltér6 karriercéljaik miatt
mar ez inkabb a bizonytalansig érzését erdsitheti. Bar a gondolkodasi keretek ét-
alakuldsat mutatjak a nemzetkozi és a magyar tendencidk is, érdemes feleleveniteni
Kiss Gyorgy szavait, szerinte ugyanis ,,a kozszolgalatot meghatarozé elvek azonban
aligvaltoznak. Ez az dlland6sag azért kell, mert az elvektSl val6 eltérés nem az elvek
halalat jelenti, hanem lehetéséget arra, hogy visszatérjiink hozzdjuk.”s9*

A jogviszony tartalma integrdltsdgdnak
és differencidltsdgdnak dltaldnos kérdései

A kozszolgalati jogviszony tartalmdnak integraltsiga és differencialtsiga legalabb
két elméleti és két gyakorlati szempontbol vizsgélhat6 a jogviszonyok fragmentdci-
dja mentén. Elméleti oldalrdl személyzetpolitikai és jogdogmatikai megfontolasok
jatszanak szerepet, mig gyakorlati oldalrél személytigyi jogalkalmazasi és birdsagi
itélkezési dilemmak fakadhatnak a jogviszonyok tartalmédnak egymashoz hasonlo,
vagy éppen egyméstol eltérd szabalyozisabél (ez utdbbiakkal késébb foglalkozom).

Egyfel6l ajogviszony szerkezete megegyezik az egyes vizsgélt kozszolgalati jogalla-
sok tekintetében (sét szdmos kérdésben a munkaviszonnyal val6 8sszehasonlitasban
is). Az egyes jogviszonyokban a kdzigazgatdsi pragmatikaelemek és a munkajogi
(mogotte polgérijogi) dogmatikdbol szdrmazo elemek S egyardnt megtalalhatok
(kisebb-nagyobb eltérésekkel). gy a kozszolgilati torvények kivétel nélkiil szaba-
lyozzék példaul az altalanos magatartasi szabalyokat, a jognyilatkozatok szabélyait,
ajogviszony keletkezésének, modositasidnak és megsztinésének szabilyait, vala-
mint a felek jogait és kotelezettségeit. 526 A mésik kovetkeztetés az életviszonyok
szabalyozdsdnak modjdra és személyzetpolitikai megalapozottsdgdra vonatkozik.
Amig ugyanis hasonldk a kozszolgalati torvények pragmatikai és munkajogi ele-
mei, addig ezek szabdlyozdsianak médja és személyzetpolitikai rendszermegoldasa
igencsak eltérd, ami jogi (példéul esélyegyenl8ség, szakmailag nem indokolhatd

593 A témakorrel részletesen foglalkozik: CSUTORAS 2020.

594 Kiss 2019c: 82-83.

595 Petrovics Zoltan hivja fel a figyelmet arra, hogy a megsziinés és megsziintetés dogmatikai
szempontbdl elsésorban nem kézjogi, hanem magénjogi (polgérijogi) eredett. PETROVICS
2019b.

596 PETROVICS 2018: 140-159.
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jogallasbéli eltérések) és szocioldgiai (fluktudcié egy-egy igazgatdsi dgazatban, tar-
sadalmi presztizsvesztés) szempontbél is aggalyokat vethet fel. 597

Fontos kérdés tehat annak eldontése, hogy a kozigazgatasi tisztvisel 6k jogvi-
szonyanak tartalma milyen koherensen 6sszehangolt3°® szabdlyozdsi elvek mentén
épiljon fel. A kovetkez6kben ezeket alehetséges szabalyozasi elveket, szempontokat
keresem a kozigazgatasi alkalmazas, a pélya biztonsaga, az elémeneteli és illetmény-
rendszer, a teljesitményértékelés, illetve a képzés és tovabbképzés pragmatikaelemek
yjragondoldséhoz.

MUNKALTATOI JOGOK GYAKORLASA
ES KIVALASZTAS (PALYAZATI ELJARAS ES KEPESITESI
KOVETELMENYEK) A KOZIGAZGATASBAN

A fejezet tdrgya, célja és mddszertana

Az Alaptorvény XXITII. cikkének (8) bekezdése szerint ,,[m]inden magyar allam-
polgérnak joga van ahhoz, hogy ratermettségének, képzettségének és szakmai
tuddsinak megfelel6en kozhivatalt viseljen”. Az Alaptorvény tehdt a merit system
alapelveit fogalmazza meg.5° Ez elméletileg azt jelenti, hogy az egyes kozszolgdlati
torvényeknek nem kell tovabbi alapelvii szintt szabdlyokat meghatarozniuk, ele-
gendd az Alaptorvény elveinek megfelel§ részletszabdlyokat megdllapitaniuk.5°°
A fejezetben a jogviszony létesitésével Gsszefiiggd fontosabb személyzetpolitikai
és jogi kérdéskoroket tekintem 4t.60! Egyrészt arra keresem a valaszt, hogy a magyar
kozigazgatasban az egyes jogdllasi torvények miképpen tesznek eleget a merit sys-
tem diktélta elveknek. Mdasrészt azt vizsgilom, hogy ajogdllasi torvények szabalyai
harmonizalnak-e egymassal, s ha igen, akkor mely rendelkezéseik vonatkozaséban,
és milyen mértékben. Egyik vagy masik megolddsnak milyen el6nyei, hatrinyai,
s kockazatai lehetnek a joggyakorlatban? Mindezek titkrében megfogalmazhatok
azok a javaslatok, amelyek hozzdjarulhatnak az Alaptorvény altal meghatarozott
merit system fejlesztéséhez, egyuttal a tisztvisel 6k foglalkoztatasanak egységes és stabil
keretének felvazolasahoz is. A kivalasztds fontossdgdt mutatja Magyary Zoltdn mai
napig aktudlisnak tekinthet6 alldspontja, miszerint ,a kozigazgatas eredményessége

597 Lisd LINDER 2020d: 69—70.

598 Lasd Loérincz Lajos mér idézett fogalmi meghatarozasit. LORINCZ 1986.
599 Az alapjogrélldsd GAJDUSCHEK 2012.

600 GYORGY 2019b: 112-113.

601 GYORGY 2011: 72—76.
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sok tekintetben a kozhivatalnokok személyében rejl6 okoktol fiigg. Ezért van a leg-
nagyobb jelentésége a kozhivatalnokok személye kivalasztisanak.” 602

Munbkdltatéi szerepek, munkdltatéi jogok gyakorldsa

A munkaltatéi szerep meghatarozdsdnak és a munkaltatéi
jogok gyakorldsdnak dogmatikai héttere

Elészor is a jogviszony alanyainak korét kell tisztdzni; azt, hogy ki/kik 4ll(nak) a mun-
kaltat6i (magyar kézjogi hagyomdnyokra tekintettel szolgalatad6i)®°® és milyen
személyi korok a munkavéllaléi (megegyezé megfontolasbol szolgélatvallaléi) olda-
lon. Akozszolgdlatijog targyihatalya, a felek kozott fennall6 jogviszony — kozszolgélati
torvények altal leggyakrabban hasznalt terminoldgia szerint , kiilonleges” — jellege
ugyanis nagymértékben fiigg attol, hogy milyen ismérvek jellemzik annak alanyait.
Petrovics Zoltan szerint a munkdltatdi jogdllds meghatérozasanak egyrészt kozigaz-
gatds-tudomanyi torténeti tapasztalata,®** hogy a kozszolgdlati munkaltatdi személyi
kor lehatérolésara a jogalkoténak széles mozgéstere van®%S (hiszen tigynevezett
,politikus” jogagnak tekinthetd a kdzszolgilati jog is, akdrcsak a munkajog),°%¢ a mun-
kéltatoi min6ség meghatdrozdsa jogszabalyi felhatalmazdson alapszik, és a jogalkotd
dltaldnossagban nem torekszik a kozszolgdlat személyi korének elvi alapon torténd,
merev elhatdroldsara.®” Masrészt kiemeli szakirodalmi példékra tdmaszkodva,
hogy sokszor praktikus szempontok, presztizsokok vagy éppen koltségvetési meg-
fontolasok dllnak egy-egy szervezet ,kozszolgalati” munkaéltatova valdsa, alakitdsa
mogott.%%8 Ennek ellenére mégiscsak arra a megallapitasra jut, hogy a kozszolgélati
jogallds meghatdrozasa dontéen azon all, hogy a jogviszony alanya hozzéjérul-e
érdemben valamely kozfunkeié vagy kozszolgaltatds ellatdsahoz, vagy sem (funk-
cionalis megkozelités); illetdleg a munkaltaté koltségvetésbdl gazdalkodik-e, vagy

602 M AGYARY 1944: 10.

603 Lasd példdul MAGYARY 1942.

604 Kmety Kéroly szerint a kozszolgélati jogviszony mint kill6nos jogallds egyik megkiilonboztetd
ismérve akozigazgatdsi szerv altali alkalmazds. KMETY 1926. Magyary Zoltan szerint a kozhi-
vatalnok foglalkoztatdsa az dllam vagy az dllam éltal szolgalatad6ul elismert, mds kozigazgatdsi
jogi személy munkdjaban val6 kozremiikodésre jon létre. MAGYARY 1942: 376.

605 PETROVICS 2017: §6.

606 K1ss 2019C.

607 PETROVICS 2017: §6.

608 PETROVICS 2017: 56-57. Lisd még HAZAF12009b: 10; HAZAFI 2009a: 124-126.
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sem (organikus vagy finanszirozasi szemlélet).5°° Mindazonaltal hangsulyozza, hogy
még az anyagi jogi szabalyok (egyes kozszolgalati jogallasi torvények) és az eljardsi
jogi (kozigazgatési perrendtartasi) szabalyok®!? is masképpen itélik meg egy-egy
jogallas ,kozszolgalati” jellegét, ami ugyancsak az elvi distinkci6 esetenkénti hidnyara
vagy bizonytalansigara utal (pragmatikus megkozelités).o1!

Fogddzotjelenthet, hogy a tisztvisel ket esetenként tobbletkotelezettségek terhe-
lika munkavallalokkal szemben, , kiilonleges”, koz szolgdlatara létesitett jogviszonyuk
(ennek térgyaként azonosithaté kozfeladataik és az ezekhez tartozé fokozott felels-
ségiik) miatt. Ennek ellentételezése céljdbol - tovabba a versenyszféra bérkereseti
viszonyaihoz képesti hatranyok ellensulyozasaként®1? és a kozszféra komparativ
elényeként — esetenként tobbletjogosultsagok is megillethetik a tisztviselSket.5!3
Egyuttal azonban nemcsak , kiilonleges”, hanem tartos, fiiggd és 6néllotlan jogviszo-
nyokis, amelyekben ki kell egyenliteni a felek kozotti egyenlétlen munkajogi-hatalmi
viszonyokat.®'* A, kézszolgilati” munkaltatéi minéséget tehat (amely gyakorlatilag
a kozszolgalati jog és munkajog eltérd életviszonyai mentén, azok kiillonbségei
alapjdn leirhat6) 'S arnyalja, hogy a munkéltaté munkaltatéi mindségében tett
nyilatkozatai, intézkedései elsésorban nem kozhatalmi és kozigazgatasi jogi, hanem
munkajogi és foglalkoztatdsi jellegtiek.16

Ahogy fentebb mér arrél irtam, sem egységes kozszolgalati munkaltatorol, sem
egységes kozszolgalati tisztvisel6rél nem beszélhetiink napjainkban (és a multban
sem beszélhettiink) akdzigazgatison beliil. Lényeges strukturalis kérdés teht, hogy
a szolgalatadé munkdltatdi mindsége, staitusza hogyan hatdrozhaté meg. Némileg
leegyszertsitve a kérdés ugy is megfogalmazhatd, hogy az éllam vagy az egyes
kozigazgatdsi szervek jelenjenek-e meg a kozszolgalati munkaltatéi mindségben,
statuszban. K6zjogi hagyomanyaink szerint kétféle megkozelitése lehet a munkaltatoi
statusz meghatdrozasanak; az egyik szerint az dllam, a masik szerint a kozigazgatdsi
szervamunkaltatd. Az elsé megoldds el6nye, hogy ha szintiszta formajiban valésul
meg, akkor szervezeti okokra hivatkozva nehéz felmenteni a tisztvisel6ket, mert
azok a munkaéltaté masik szervénél valo foglalkoztatdsra tarthatnak igényt, s igy

609 PETROVICS 2017: §7; KUN 2017: 90.

610 »017. évil. térvény a kozigazgatdsi perrendtartdsrol.

611 PETROVICS 2017: §7.

612 Errdl a kérdésrdl lasd KRAUSS-PETRO 2014a.

613 L4sd péld4ul Kttv. 36. §.

614 Kun Attila ezt az emberképet ,huméanus” szemléletnek nevezi. KUN 2017.
615 Lasd példdul GYORGY 2012.

616 NACSA 2013: 9.
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lényegesen magasabb foku palyabiztonsiggal szimolhatnak.®!? Azonban hatra-
nya, hogy minden munkaltatdi jog gyakorldsa nehézkes, szinte lehetetlen volna
kézpontositott forméban. A masodik megoldads tiszta formajaban lehetévé teszi
akozvetlen és rugalmas alkalmazkoddst a valtozé munkavégzési koriilményekhez,
biztositja a szitkséges jogi kereteket a helyi szintt humaneréforras-gazdélkodashoz,
sigy aszervezetfejlesztéshez.'® Ebben az esetben azonban egyrészt nehezebb az at-
jarhatosag az egyes jogallasok kozott, ami a munkaéltatoéi pozicid, illetve a mobilitdsi
szabalyok kilonbo6z8ségébdl kovetkezik.61® Mésrészt alacsonyabb szintd a palya-
biztonsdg, szervezeti okbol torténd felmentés esetén a tisztviseld nem tarthat igényt
amunkaltaté masik szervénél valé foglalkoztatasara. Mint latni fogjuk, egyik véltozat
sem fordul el tiszta formdjéban a magyar kozigazgatasban. Barmelyik valtozatrol
legyen sz0, célszeri minél szélesebb korben meghtzni az egységes munkaltatoi
szerepkor terjedelmét, azzal ugyanis egyszertisodnek a mobilitas szabélyai, ebb6l
fakadéan csokkennek az adminisztrativ akadélyok (természetesen ennek feltétele
az egységes jogintézményi struktura).62°

A masodik alapvetd kérdéskor — az el6bbiekb6l kovetkezden — a munkaltatoéi jogok
telepitésére és gyakorldsdra vonatkozik.52! Ez a centralizécié-decentralizacié egyik
dimenzidja, és egyben fokmérdje is.522 Mértékét az hatdrozza meg, hogy milyen
szabalyok vonatkoznak a munkaltatéi jogok megosztdsdra — egyaltalan, felmertil-e
azok megosztasanaklehet6sége — a munkaltaté szervek kozott, illetve miként torté-
nik a munkaltatéijogok gyakorlésa a (ténylegesen) eljaré munkaltaté szerven beliil,
masképpen, milyen feltételek mellett lehetséges a munkaltatoéi jogok dtruhdzdsa.

Munkéltatéi szerepek és munkaltatoi jogok
gyakorldsa a kozszolgalati térvényekben

Az elmult évtizedekben a kozszolgélati jog tertiletén szdmos megoldds sziiletett
a munkaltatéi jogallds rendezésére. A Ktv. szerint az dllam vagy az 6nkormdnyzat
és a neviikkben foglalkoztatott koztisztvisel§ kozott jott 1étre a kozszolgalati jogvi-
szony.®23 A Kttv. ugyan kivette az onkormanyzatokat e meghatdrozasbol, de [ényegét

617 GYORGY 2019b: 113-114.

618 HAZAFI 2018b: 61-62.

619 1,3sd PETROVICS 2017: 65—67.

620 HAZAFI2019b: 17. Lisd még HORVATH L. 2006: 220-222.

621 GYORGY 2019b: 113.

622 Lasd példdul LINDER 2007: 36-51; Kiss—HAZAFI 2019: 37-40. Tovibbd HAZAF1 2009c.
623 Ktv. . §.
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tekintve a formuldn nem valtoztatott.52* Ahogy arra Gyorgy Istvan és Bérces Kamilla

is felhivja a figyelmet, ez a megfogalmazas pusztin szimbolikus jelentdségti, azaz

nem kovetkeztethetiink az dllam egységes munkaltatéi minéségére.625 A munkal-
tato valojaban a kozigazgatasi szerv, a munkaltatoi jogokat pedig altalanos szabaly
szerint a hivatali szervezet vezetje vagy testiilet gyakorolja, aki e jogait dtruhdzhatja

allami vezetdre vagy vezetdi munkakort betolts koztisztvisel6re. 26 Ezért aztdn

az sem véletlen, hogy példdul athelyezés soran a koztisztvisel6 kordbbijogviszonya

megszlnik, és helyette 4j jon 1étre.52” Torvény eltérd rendelkezése hidnydban e sza-
balyozés irinyado az orszaggytilési koztisztviselkre is.528 Més a helyzet ugyanakkor
a szamvevok jogviszonyat tekintve.

Meglehetdsen aggalyos, hogyaz Asztv. nem rendelkezik sem ajogviszonyjellegérdl,
sem a munkaltatdijogok gyakorlasarol. A térvény megfogalmazasa alapjan a Szam-
vevészék elndke a szervezeti és mitkodési szabélyzat (SZMSZ) szerint gyakorolja
amunkiltatdijogokat.52° Az aggalyok nem el6zmény nélkiiliek, ésleginkabb — ahogy
arr6l mar fentebb irtam - a torvény 2018. évi médositasahoz kapcsoldédnak. A tor-
vénymodositds sordn a koztarsasagi elnok az Orszaggytlés részére megfontoldsra
visszakiildte az elfogadott médositd torvényt. A Szamvevdszék szervezetének
és miikddésének részletes szabalyozasardl (szervezeti sajatossgai és kiemelt &llami
jelent8sége miatt) sarkalatos torvénynek kell rendelkeznie.° A kdztérsasagi elnok
levelében azonban kifejtette, hogy a moédositds pontos szabalyozasi targy és keretek
meghatdrozasa nélkiil hatalmazza fel a szervezeti és mikodési szabalyok megéllapi-
tasara az elnokot. Ezzel osszefiiggésben jelezte, hogy a mdodosité torvény dltaldnos
felhatalmazdsa ,nyilvanvaléan nincs 6sszhangban” az Alaptorvénnyel, és sértia Jat.
tobb rendelkezését is.53! A kihirdetett torvény ugyan finomitotta az elnok szerve-
zetszabdlyozo hatdskorére vonatkozd felhatalmazast, dm nem konkretizélta - jelen
esetben példaul — a munkaltatdi jogok gyakorldsira irdinyadd éltalinos szabélyokat. 632
A megoldas jelenleg a kovetkezd; az Mt. munkaltatoi joggyakorlasra vonatkozo

624 Kttv. 36. § (1) bek.

625 GYORGY 2019b: 113. Lisd még BERCES 2013: Magyarazat a 36. §-hoz.

626 Kttv.37.§ (1) bek.

627 Kttv. 59.§ (1)-(3) bek.

628 Kttv. 2. §. Lasd tovibba Ogytv.124/B.§ (6), (8) bek.

629 Asztv.13.§ (1) bek. i) pont. (2022. december 31-ig hatalyos szoveg szerint.) Lasd tovabba Asztv.
13.§ (2) bek. i) pont. (2023. janudr 1-jét8] hatdlyos szoveg szerint.)

630 Alaptdrvény 43. cikk (4) bek.

631 Alaptorvény 43. cikk (4) bek.; Jat. 5. § (1)-(3) bek. Lasd még T/3633/9. Koztarsasigi elnok
megfontoldsra visszakiildé levele.

632 Asztv. 8.§ (2) bek.
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szabdlyainak megfelel$ alkalmazasa mellett®3® az SZMSZ részletesen felsorolja,
hogy ki milyen munkiltatéi jogokat gyakorolhat.53* Ennek furcsa sajétossiga, hogy
amig az Asztv. hosszasan sorolja, hogy a Kttv. mely szabalyait kell megfelelen alkal-
mazni a vezetokre és a szamvevokre, addig e foglalkoztatottak szimdara mind6ssze
hérom olyan szakaszt nevesit, amely az Mt. szabalyainak megfelel6 alkalmazdsét
irja el6.535 Ezek a kovetkez6k; a munkaltatdi joggyakorlds, az azonnali hatalyu
felmondas, illetve a kartérités (pontosabban ez utébbi Ptk. alkalmazasara utalé
szabdlyai).®3¢ Ennek érdekességét fokozza, hogy az Mt.-t dltalanos szabdly szerint
nem a szamvevOkre, hanem a szdmvevdszéki munkavéllalokra rendeli hittérszaba-
lyozasként alkalmazni a torvény.637 A Kuria egyes dontéseib6l jol kiolvashato, hogy
a torvényi keretek hidnya mds pragmatikaelemek (etikai, %3 teljesitményértékelési
szabélyzat®®) irdnyébdl is veszélyt jelenthet a munkéltatéijoggyakorlésra. Ezekben
az esetekben a felperesek szamvevéi jogviszonyanak megsziintetését az alperes
munkaltaté jogellenes felmentése okozta, ami minden bizonnyal az etika és a tel-
jesitményértékelés szabalyzatban torténd sulytalan meghatarozasaval és az ebbdl
fakado6 bizonytalan és homalyos értelmezésével is 6sszefiigghet. Utalni kell arra, hogy
a szabdlyzat kozjogi szervezetszabélyozd eszkoznek sem mindsiil. Megjegyzendd,
hogy az Alkotmdanybirdsag tobb esetben felhivta a figyelmet arra, hogy a kozigaz-
gatdsban, torvényben kell meghatarozni a munkaltat6i dontések anyagi és eljarasi
jogi kereteit, a szilkséges garancidkat és feltételeket.54°

A Hszt. a fentiektél formélisan eltérd szabalyozasi technikat alkalmaz, amely
szerint az igazgatdsijogviszony az dllam nevében eljar6 rendvédelmi szerv és arend-
védelmi alkalmazott kozott 1étesiil. 64! Azaz a térvény ugyanugy rendelkezik, mint
ahogy azt a hivatasos dllomdny vonatkozaséban is teszi.®*> Mindez azt jelenti, hogy
a gyakorlatban a rendvédelmi szerv tekintheté6 munkaéltatonak, mikézben a mun-
kéltatoi jogokat dltaldnos szabély szerint a rendvédelmi szerv szervezeti egységének

633 Mt. 20. (2)-(3) bek.

634 SZMSZ 36.§.

635 Asztv. 21/A.§ (1) bek.

636 Mt. 20.§ (2)-(3) bek.; Mt. 78.§ (1)-(2) bek.; Mt. 79. §; Mt. 177. §.

637 Asztv. 21/A. § (2) bek.

638 Kuria Kf. 39.471/2021/ 4. Kdzszolgalati jogviszony megsziintetésével kapcsolatos kozigazgatési
jogvita.

639 Kuria Kf. 39.321/2021/5. Kdzszolgélati jogviszony megsziintetésével kapcsolatos kozigazgatési
jogvita.

640 1,4sd péld4ul 833/B/2003. AB hatarozat; 64/1991. (XIL 17.) AB hatarozat; 8/2011. (11.18.) AB
hatarozat.

641 Hszt. 287/F. (1) bek.

642 Lasd Hszt. 13. § (1) bek.
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vezet6je gyakorolja (teht tartalmi szempontbdl mégiscsak a Kttv. szakaszaihoz
hasonlithat6).6** A rendvédelmi szervek hierarchi4jara tekintettel a szervezeti egy-
ség vezetdje az dlloményilletékes parancsnok.** Bar eltérd terminoldgia mentén
(médositva az alabb olvashaté Kit.-es terminust), de lényegében azonos tartalmat
kozvetit a Kiit., amely ugy sz6l, hogy a jogviszony a kiilonleges jogalldst szerv mint
munkaltatd és a koztisztviselé mint foglalkoztatott kézott jon 1étre.5+5 Altalanos
szabdly szerint a munkaltatoi jogokat a hivatali szervezet vezetdje vagy testiilet
gyakorolja (akdrcsak a Kttv. esetében). E jogok atruhdzhaték az allashelyi feladatok
és szakmai kovetelmények meghatarozasa kivételével vezetdi allashelyet betolts
koztisztviselSre (természetesen a munkaltatéijogok dtruhdzésa mindegyik jogallasi
torvény esetében a szubdelegécid tilalmaval torténhet meg).54¢

Végiil nagyon hasonléan rendelkezik a munkaltatéi statuszrol a Kit. és a NAV
szjtv. AKit. volt az els6 jogallasi torvény, amely tjragondolta a munkaéltatdi szerepkor
rendezését az egyes jogallasi torvények koziil. A kormanyzati szolgalati jogviszony
a Kormdny mint munkaltat6 és a kormanytisztvisel6 mint foglalkoztatott kozott
jon létre. Mindez fontos kiillonbség a korabbi megolddsokhoz képest, mert a jog-
alkoté munkaltatoi oldalrol megteremti az egységes, kozponti irdnyitds alatt all6
kormdnyzati igazgatdsi szervezetrendszer alapjait.54” A Kormany ugyanis nemcsak
szimbolikus értelemben jelenik meg munkaltatoként. Aziranyadé kormanyrendeleti
szabalyozas szerint a Kormdnyt munkaltatéi feladatainak megvaldsitisaban a Mi-
niszterelnoki Kormanyiroda segiti (e szervnek arra is felhatalmazésa van példaul,
hogy ellendrizze az egyes aldrendelt szervek munkaltatdi joggyakorlasit).548 A Kit.
azonban megosztja a munkaltatdi jogok gyakorldsat, s ugy fogalmaz, hogy a kor-
ménytisztvisel felett a munkéltato6i jogokat a Kormany nevében édltaldnos szabély
szerint a foglalkoztaté kormdnyzati igazgatdsi szerv hivatali szervezetének vezetdje
gyakorolja, aki az éllashelyi feladatok és szakmai kovetelmények meghatdrozasa
kivételével szakmai vezet6re vagy felsévezetére ruhdzhatja 4t a munkéltatoi jogo-
kat.54% A NAV szjtv. szinte ugyanezt a terminol6gidt veszi at azzal a kiilonbséggel,

643 Hszt.287/F. (2) bek.

644 Riasztv. részletes indokoldsa. Lisd még Hszt. 2. § 24. pont. Tovabb4 a hierarchidrél a rendé-
szetben példdul BALLA 2015: 28.

645 Kiit. 21. § (2) bek.

646 Kiit. 22. § (1)-(2) bek.

647 FLOP-KUN 2021a: 238. Lasd még Kit. 80. § (1) bek.

648 88/2019. (VL. 23.) Korm. rendelet 17. §.

649 Kit. 81.§ (1), (2)-(3) bek.
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hogy a NAV szervezeti egységessége5s© és a pénziigydri stituszoks! kotottebb
jellemz6i miatt egy-egy kérdésben szigorubb szabélyokat alkalmaz. 552

Kivdlasztds: pdlydzati eljdrds és képesitési kovetelmények
A kivélasztas személyzetpolitikai megfontoldsai és jogpolitikai céljai

A kivélasztdson belil személyzeti politikai szempontbdl elsésorban annak eszko-
zeivel, modszereivel kell foglalkozni, %53 mig a jogi kérdések korében sokkal inkabb
az alkalmazas feltételeit szokas vizsgdlni.®>* A két megkozelités igazodik a kivélasztds
két meghatarozo fazisihoz is; amiga pdlydzati rendszer a toborzés, addig a képesitési
kovetelmények a szelekcid elengedhetetlen elemei. A kotelez6 palyaztatasi rendszer
és a képesitési kovetelmények meghatrozdsa osszetett minéségi kérdés, amely
a kivélasztas demokratizmusdt és hatékonysdgdt egyarant novelni tudja.®>S Ugyan-
akkor ellenérvként sok esetben a kvetkez8ket hozzak fel a szakirodalomban (féleg
a palydzati vagy egyéb kivalasztdsi eljirasokkal szemben); viszonylag hosszadalmas,
relative magas koltségti médszerek, amelyek ezzel 8sszefiiggésben egyes (alsébb)
igazgatasi szinteken eredménytelenek lehetnek. 5

A kivélasztds szabalyozdsdnak jellemzdi a brit kozszolgalat rendszerében

Apolitikasemlegesség és az érdemek els6dlegessége hagyomdnyosan nagy szerepet
jatszanak a brit koztisztviselok kivdlasztdsdban. A favoritizmus felszdmoldsa érdeké-
ben 1854-ben létrehoztik a korménytél fiiggetlen Kézszolgélati Bizottsagot (Civil
Service Commission), amelynek mar ekkor egyik f8 feladata a nyilt versenyvizsgén
alapul6 kivélasztés lefolytatasa volt.557 Ma a koztisztvisel6k kivélasztdsara irinyad6
eljdrdsok alapelveit hatdrozza meg, illetve a kivalasztasi rendszer mtikodését

650 NAV szjtv. 25. § (2) bek.

651 NAV szjtv. 26. §.

652 NAV szjtv. 24-26. §.

653 Lasd példdul LINDER 2008: 171-187.

654 Lasd példdul LINDER 2015: 47-69; illetve GYULAVARI 2015.
655 LORINCZ 2010: 71-84.

656 GYORGY 2019b: 114.

657 HAZAFI 2019h: 77.
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irdnyitja.5% A Kozszolgalati Bizottsag legutobb 2018-ban fogalmazta meg a kivé-
lasztési eljaras szabalyait, amelyet valamennyi minisztériumra és tigynokségre

irdnyado irdnymutatdsként tett kozzé.5%° A Kozszolgalati Bizottsag tagjai a kozszol-
gdlati biztosok (Civil Service Commissioners), akiket a kdzszolgélati miniszter (tehdt

a miniszterelnok) javaslatdra az uralkodé nevez ki.%6° A kézszolgélati biztosok
szamos kovetelménynek meg kell hogy feleljenek. A kovetelményeket az ugyne-
vezett Személyzeti Gyakorlati Szabalyzat (Code of Practice for Staff) hatarozza meg.
A szabélyzat akorabban emlitett négy alapértéket (integritds, tisztesség, objektivitas

és partatlansdg) tolti meg specilis tartalommal. A szabalyzat egyuttal rendezi a Bi-
zottsag elszdmoltathatdsdgit, felel6sségi kérdéseit, eszerint a Bizottsag fiiggetlen

és hatékony miikodéséért végsé soron a kozszolgalati miniszter felel a parlament

elétt. A tagokra Osszeférhetetlenségi szabalyok vonatkoznak, s a szabélyzat kitér
az integritds, dtlithatésag kovetelményeire is.%6!

A kivalasztas jelent6ségének angolszdsz felfogasat jol jellemzi Lorincz Lajos
megéllapitdsa, amely szerint ,.a felkésziiletlen vagy rosszul felkésziilt koztisztviseld
képtelen az egyszer(i tigyek elintézésére is, allando segitségre szorul, hibdi masok
munkajat is késleltetik” 662 Meghatarozo szerepét mutatja az is, hogy egyetlen jog-
viszonyelemként a kivélasztast szabdlyozza részletesen torvény.553 A torvény — egyéb
kérdések kozott — akivalasztas alapelveit hatérozza meg.%5* A torvény rendelkezései
szerint a kivalasztdsnak az érdemeken kell alapulnia (merit), illetve tisztességes
(fair) és nyitott (open) verseny alapjan kell térténnie. 65 A Bizottsdg irdnymutatasa
szerint az érdem azt jelenti, hogy azt a palyazot kell az alldsra kinevezni, aki megfe-
lel a kozzétett kovetelményeknek, képes azoknak megfelel6en dolgozni, méghozzd
a palydzok koziil a legjobban. %66 A tisztességesség elve elSirja, hogy a kivalasztési
eljarasnak elfogulatlannak, objektivnek, partatlannak és kovetkezetesnek kell
lennie.%” A nyilt verseny a jogegyenlGség elve alapjan az lldslehetéség nyilvanos
meghirdetését jelenti, amelynek keretében kozzé kell tenni az allds betoltéséhez

658 GYORGY 2019d.

659 Civil Service Commission 2018. (Kivalasztsi alapelvek.)

660 14sd Civil Service Commission 2018.

661 Code of Practice for Staff October 2010.

662 T GRINCZ 2010: 379. Ezt ugyan aképzés, tovabbképzés fontossagaval kapcsolatban fogalmazta
meg, 4m ugyanugy érvényes a kivalasztdsra nézve is.

663 4sd Constitutional Reform and Governance Act 2010. (Az alkotményos reformrél és a kor-
ményzasrol sz616 térvény 2010.)

664 Lasd Az alkotmanyos reformrol és a kormanyzasrol sz616 térvény 10-11. §.

665 Kivalasztési alapelvek 3. pont.

666 Kivalasztasi alapelvek 4. pont. Ldsd még GYORGY 2019d.

667 Kivalasztasi alapelvek s. pont. Lisd még GYORGY 2019d.
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szitkséges informdacidkat és a palyazati eljdras kovetelményeit is.°68 A kivdlasztdsi
eljdrdskialakitasaért éslebonyolitasaért az egyes kozigazgatdsi szervek felelnek. Az el-
jarasok a kivélasztas targyat képezé allas jellemzéinek megfelel6en killonbozhetnek
egymastdl (s6t, ha sziikséges, kiillonbozniiik is kell), a kdzos alapelveket és eljarasi
szabalyokat azonban valamennyi esetben kovetnikell. A k6zos szabalyok betartasa
ésa palyazok alkalmassagdnak megitélése az egyes kivdlasztdsi bizottsdgok feladata. 5

Egy kivalasztasi bizottsag (selection panel) legaldbb két f8bél &ll, és vezetdje egy
koztisztvisel$ vagy a legmagasabb szint koztisztviseloknél az egyik kozszolgélati
biztos.67° A bizottsagnak kell biztositania a palyazok partatlan (objektiv és részre-
hajlasmentes) értékelését (igy a palydzati feltételeknek valé megfelelését), valamint
a bizottsagnak kell dontenie a legalkalmasabb palydz6 kivélasztasarol is.57! A bi-
zottsdg tagjai Osszeférhetetlenségi szabélyoknak kell hogy megfeleljenek,%7> ami
ugyancsak a partatlansag kovetelményét erdsiti. A bizottsdg elnoke felel6s a torvé-
nyi feltételek és irinymutatdsok betartasdért. Ennek érdekében példaul ellenérzi
az éllashoz el6irt alkalmassagi feltételeket, a palydzathoz csatolt munkakori leirast,
a kovetendé toborzast és szelekciot, valamint a bizottsagi tagok alkalmassagat
(igy péld4ul osszeférhetetlenségét). Az eljarasrdl annak befejeztével feljegyzést
kell készitenie. Probléma vagy jogsérelem esetén az eljarast felfiiggesztheti annak
elharitdsaig, és a Kozszolgdlati Bizottsdgot is tdjékoztathatja errdl.673

A toborzds soran a kozigazgatasi szerveknek kozzé kell tenni minden lényeges
informéciot a betolthet6 allds jellegérdl és szintjérél, az alkalmazasi feltételekrdl,
a kovetendd kivélasztasi eljarasrol, valamint a dijazds elemeir6l.57# A szerveknek
minden palydzéval szemben ugyanazt az eljérast kell kovetniiik (kivéve, ha egyes
életkoriilmények eltérd eljarast kovetelnek). A palyazati felhivést olyan feliileten
és annyiideig kell kozzétenni, hogy az minden pélyazé szdmara egyenld hozzaférést
biztositson.%”S Fontos garancidlis szabaly, hogy a szerveknek tajékoztatniuk kell
a palyazokat a jogorvoslati lehetéségeikrél, amelynek szabalyait az alkotméanyos
reformrol és a korményzdsrol sz616 torvény tartalmazza.’¢ Ha egy szerv a palyd-

668 Kivélasztési alapelvek 6. pont. Lisd még GYORGY 2019d.

669 Kivélasztasi alapelvek 7-8. pontok. Lasd még GYORGY 2019d.
670 Kivélasztési alapelvek 9-10. pontok. Lisd még GYORGY 2019d.
671 Kivélasztési alapelvek 11. pont. Lésd még GYORGY 2019d.

672 Kivélasztési alapelvek 12. pont.

673 Kivélasztési alapelvek 13-15. pontok. Lisd még GYORGY 2019d.
674 Kivélasztasi alapelvek 16. pont. Lisd még GYORGY 2019d.

675 Kivélasztasi alapelvek 17-19. pontok. Lisd még GYORGY 2019d.
676 Kivélasztési alapelvek 22. pont.
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zatban rogzitett illetménytdl legalabb 20%-kal magasabb 6sszeget szeretne fizetni,
az ajanlattétel mdédositasa el6tt a Kozszolgélati Bizottsdg jovahagyasat kell kérnie. 677
A szelekcié sordn a palydzokat érdemeik alapjan kell megitélni, és nem szabad
személyes (barati, csalddi stb.) kapcsolataikat ennek sordn figyelembe venni.6”8 A p4-
lyazéknak megkell felelniiik a Koztisztvisel6i Kodex dltal meghatdrozott integritds,
tisztesség, objektivitas és partatlansag kovetelményeinek.6”® Ezek a kovetelmények
szdmos részkotelezettséget magukban foglalnak. Igy példaul az integritds kiterjed
a kozpénzek és az egyéb forrasok megfeleld és hatékony felhasznaldsdnak kote-
lezettségére; a tisztességesség a harmadik személy altali befolydsolds elutasitisara;
az objektivitds az elfogulatlan tigyintézés kovetelményére; mig a pdrtatlansdg éltalénos
és politikai értelemben is keretek kozé szoritja a koztisztvisel6 magatartasat.58° Ha
egy palyazé kordbban politikai tevékenységet folytatott, a kivalasztasi bizottsignak
meg kell gy6z6dnie arrdl, hogy a palydzoé képes kovetni a Kodexben foglalt szaba-
lyokat, ennek biztositasa érdekében rogziteni kell vele szemben az elvardsokat. 581
Az eljaras nem szoritkozik kizarélag a tények vizsgalatara, tobbnyire versenyvizs-
gdvaljar egytitt. A megmeérettetés tobbnapos is lehet. Az irdsbeli részben statisztikai
tdblakat kell elemezni, tanicsokat kell megfogalmazni egy-egy kormanyzati probléma
megolddsira. A szébeli forduldéban pedig tantibizonysagot kell adni a megfelel ki-
fejez68készségrol.®82 Az Gsszes tény szimbavételét kovetden a kivélasztasi bizottsag
sorrendbe dllitja a pélydzokat az érdemeik alapjdn, majd ennek megfelel6en az elsé
helyre rangsorolt palyaz6 kinevezését javasolhatja. Amennyiben az elsé helyre rang-
sorolt palyazé mégsem fogadna el a kinevezést, a kozigazgatasi szervvagy az érdemek
szerint a sorrendben kovetkezd palydzot nevezheti ki, vagy lezarhatja az eljarast
kinevezés nélkiil. 683 Akik nem kapjék meg az éllést, tartaléklistdra keriilnek,
amelyben elért eredményeik alapjan 12 honapon keresztiil lehet8ségiik van masik
ugyanolyan vagy hasonl6 éllis megszerzésére.53* A kinevezés joga tobbnyire az adott
minisztérium kozigazgatasi dllamtitkdraé, illetve mas tipusu kozponti allamigazgatasi
szervekben az els§ szdmu koztisztvisel 6¢.985 A dokumentum specidlis szabdlyokat
fogalmaz mega hatdrozottiddre torténé foglalkoztatdsra, a miniszterek kivalasztasi

677 Kivalasztasi alapelvek 24. pont.

678 Kivalasztasi alapelvek 27. pont. Ldsd még GYORGY 2019d.

679 Kivalasztasi alapelvek 28. pont.

680 Civil Service Code. (Koztisztvisel6i Kédex.) Lasd tovdbb4 K1iss 2019d: 82-83.
681 Kivélasztasi alapelvek 29. pont.

682 GYORGY 2019d.

683 Kivalasztasi alapelvek 31-33. pontok. Lésd még GYORGY 2019d.

684 Kivalasztasi alapelvek 34-35. pontok. Lésd még GYORGY 2019d.

685 GYORGY 2019d.
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eljardsba valé bevonésara, az allandé titkari (permanent secretary) versenyvizsgakra,
akozszolgdlati biztosok kozvetlen részvételével torténd versenyvizsgakra, a killon-
leges tandcsaddkra, valamint a kivételekre vonatkozdan. 586

A kivélasztas szabélyozdsdnak kozvetlen intézménytorténeti eldzményei

Ami a személyzeti politikai megkozelitésnél mindenképpen emlitést érdemel: kitelezd
pdlydzatirendszer — stabil és fenntarthaté médon — mind a mai napig nem jott létre
a magyar kozszolgalatban. Gyo6rgy Istvan sommasan megjegyzi, hogy a palyazati
rendszer mindigis ,mostoha sorst” volt a hazai kozszolgélati pragmatikéban.®8” Ha
nagyvonalakban éttekintjiik a vizsgélt id6szakot, e megallapitas helytallonak bizo-
nyul.%88 A Ktv. 1992-ben nem tette dltaldnosan kitelezdvé a palyédzatikiirds alkalmazasit,
delehetSséget teremtett a munkdltatd szémaéra pélydzati eljards lefolytatisdra. 58 Ezt
amegolddst ajogalkot6 1997-ben médositotta, s elrendelte a megiiresedett dlldshelyek
nyilvdnos kozzétételét.®° A megiiresedett alldshelyek nyilvanos kozzététele azonban
nem jelentett egyet a palydzati kiirdssal, ugyanis sokkal inkdbb csak tajékoztatd
jellegli toborzasi, nem kételezd érvényt szelekcios eszkoz volt a munkaltatéra
nézve. 2007-ben a Ktv. visszatért a kotelezd palydztatasra®! az éllamigazgatasi
és dnkormanyzati szerveknél dolgozé koztisztvisel8k kivélasztasat illetden (2009-
ben kiegésziilve a versenyvizsgéval6°2).5°3 Majd 2010-té] a kormanytisztvisel8i
torvény (Ktjv.) hatalybalépésével és a Ktv. modositasaval — megsziintette a jogalkotd
akételezd palydzati (és versenyvizsga-) rendszert, s el6bb  felfiiggesztette” a kotelezd

686 Kivalasztési alapelvek 36-38, 39-43, 44-49, 50-57, 58, 5963, 72—103. pontok.

687 GYORGY 2009. Lasd tovibba GYORGY 2019b.

688 LORINCZ 2010: 283-328. Lasd még LORINCZ 2000a: 321-337; LORINCZ 2000b: 449-456;
PETRO 2014cC.

689 MAUTHNER 1994.

690 Dudés Ferenc és Hazafi Zoltdn ezt nem tartotta elégségesnek, kotelezd palyézati rendszer
mellett érveltek. DUDAS—-HAZAFI 2003: 662.

691 Az okokrdllasd HAZAFI 2009d. Tovabbé 1asd Ktv. CompLex Jogtir-kommentar.

692 AjogintézményrSl: LINDER 2006¢. Jogpolitikai céljairdl: SZaKAcCS G. — ABAY-NEMES 2009:
49-56. Kritikdjardl: VILLANYINE BARANY 2009a: 272-274; VILLANYINE BARANY 2009b:
309-312.

693 S1P0OS-SZABO 2008c.
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versenyvizsgat,5* majd kés6bb megsziintette a jogintézményt.®>> A versenyvizsga
kritikdja volt, hogy koltséges, hosszadalmas, illetve végiil egyébként is a szubjektiv
allasinterjun dél el a kivalasztas.5%6

Ha nem is mikodik kotelezd palyazati rendszer a kozigazgatdsban, abban az eset-
ben a jogszabalyokban meghatarozott®®” képesitési kivetelmények (ide nem értve
az alkalmazés soran felmeriild képzési és tovibbképzési kitelezettségeket) képesek
biztositani a jogegyenldség és az érdemalapii kivdlasztds garancidit, s végs6 soron a tiszt-
viselok professziondlis alkalmazdsdt. Aképesitési kovetelmények meghatarozasarol
vallott kormdnyzati személyzetpolitikai felfogds egészen a Kit. hatalybalépéséig
bezarolag egyértelminek tint, jogszabély hatirozta meg kozponti szinten azokat.

A kivélasztas szabalyozasanak jellemz6i
a vizsgalt kozszolgalati torvényekben

A Kttv.1ényegében visszatért a Ktv.-ben hasznalt megoldas alkalmazdsdra, a szolgélat-
ad6 mérlegelésére bizta a pélyazati kifrasrol valé dontést.6%8 Tekintve, hogy a Kttv.
maradt az Attv. hittérjogszabalya, az Attv. nem tért el a kivalasztas szabalyozaséban.
AKit.1ényegében dtvette a Kttv. rendelkezéseit, s a palyazat kifrdsat a munkdltaté
dontésére bizza. A munkadltaté mozgdstere akkor korlatozott, ha a jogszabélyban
rogzitett palyazati eljérds lefolytatdsit valasztja, mds esetben azonban szabadon
folyomanya, hogy ugyanaz a kormanyrendelet rendezi a Kttv. és a Kit. kozponti
részletszabalyait.”°® A kordbbiaktol eltéréen ugyanakkor — sok mds pragmatikaelem-
hez hasonldan — a Kit. decentralizdlja aképesitésikovetelmények meghatarozasit is.
Ezaztjelenti, hogy egyrészt a munkaltatoijogkor gyakorldjanak hatdskorébe utalja
az allashely szakmai feltételeinek (tehat a képesitési kdvetelményeinek) meghaté-
rozasit, masrészt ennek gyakorldsdhoz a keretek megallapitasat kormanyrendeleti

694 Ennek oka, hogy a jogalkoté meghatarozott ideig nem helyezhette hatélyon kiviil a verseny-
vizsgdra vonatkozd szabdlyokat unids palyazati kotottségek miatt. LINDER 2010a: 223-224.

95 »011. szeptember 1-jén a jogalkotd hatélyon kiviil helyezte a versenyvizsgara vonatkozd
rendelkezéseket.

696 K15 2011b: 29; LINDER 2006¢; LINDER 20009.

697 GYORGY 2019b: 114.

698 DAVID-LOCZY 2013b.

699 Kttv. 45. §. V6. Kit. 83. §.

700 16/2021. (X1 20.) Korm. rendelet a személyiigyi kozpontrél és a Kozszolgalati Személyiigyi
Szolgaltatasi Keretrendszerr6l, valamint ezzel 6sszefiiggésben egyes kormanyrendeletek
moédositasardl 1. § (3) bek., 12-24. §.



154 AKOZSZOLGALATI PRAGMATIKA SZABALYOZASA

szintre helyezi.”®! A rendelet mindazonéltal sztiken fogalmaz, mindossze egy-két
szempontra (az ellitand6 feladatok jellegére, a szerv dsszetételére, a helyi munka-
erépiac helyzetére) hivja fel a munkaltaté figyelmét.”°> Mindezekhez képest vajon
milyen megolddsokkal operal a tobbi kozszolgalati torvény?

A Kiit. aKit.-hez hasonléan szabalyozza7% a kivalasztasi eljérast (ennek vélaszt-
haté elemeként a pélyézati eljarést) azzal a kiilonbséggel, hogy mivel kiilonleges
jogallast szervekrél van sz6 munkaltatoéi oldalon, ezért kozponti szabalyozasra
eleve nincs lehetdség. Tovabbi eltérés, hogy a Kiit. (a Kttv.-ben is megtaldlhaté
modon)7%* gyengébb és erésebb tartalmu térsadalmi preferencidt alkalmaz, amikor
ugy rendelkezik, hogy az alldshely betoltéséhez el6irt szakmai végzettséggel, szak-
képzettséggel, szakképesitéssel, tapasztalattal, képességgel egyforman rendelkez
jeloltek esetén elonyben lehet részesiteni azt a személyt, aki tobb gyermeket nevel,
valamint elényben kell részesiteni az 6nkéntes tartalékos szolgalati viszonyban
allokat.”%5 A képesitési kovetelményeket a killonleges jogallasa szerv vezetdje
hatdrozza meg.”%

Az Asztv. a szamveviket érintden kizdrja a Kttv. kivalasztasi eljarasra vonatkozé
szabalyait, ugyanakkor nem allapit meg ezek helyett sajatos szabalyokat, valamint
a Szervezeti és Miikodési Szabalyzatban (SZMSZ) sem hatdroz meg ilyeneket.
Aképesitési kovetelményeket illetéen fogddzot jelenthet, hogy szdmvevo kizardlag
felséfoku végzettséggel rendelkezd (természetes) személylehet.”%” Ez kiegészithetd
azzal, hogy az SZMSZ szerint a munkaltatoi jogkor gyakorléjanak kell megallapitania
az adott munkakor ellatdsira vonatkozo6 kovetelményeket.”98

Az Ogytv. sem allapit meg a kivalasztasi eljardsra nézve specidlis szabalyokat,
azonban torvény eltérd rendelkezése hidanydban a Kttv. szabalyai alkalmazandok.”%?
Aképesitési kovetelmények vonatkozdsdban az Ogytv. tigy fogalmaz, hogy a mun-
kéltatoijogkor gyakorldja ajogviszony létesitését a Kttv.-ben foglaltakon tdlmendéen
meghatarozott iskolai végzettséghez, képesitéshez, illetve gyakorlati id6hoz kothe-
ti.”1% Ezzel parhuzamosan a Kttv. képesitési rendelete negativ hatdllyal rendelkezik

701 Kit. s8.§ (2)-(3) bek.

702 88/2019. (VI. 23.) Korm. rendelet 20. §.

703 Kiit. 27. §.

704 Kttv. 45.§ (6) bek.

705 Kiit. 27. § (4) bek.

706 Kiit. 7. §.

707 Asztv. 21/A. § (1) bek. a) pont; Asztv. 15. § (1) bek.

708 Az Allami Szamvevészék elnokének 1/2023. (L. 31.) ASZ utasitisa az Allami Szamvevészék
Szervezeti és Miikddési Szabalyzatardl 41. § (7) bek.

709 Kttv. 2. §.

710 Ogytv.124. § (2) bek.
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az Orszaggyulés Hivataldban dolgozé koztisztvisel6krél, tehat a munkéltatoijogkor
gyakorldjanak jogkore b6vil.71!

A Hszt. arendvédelmi alkalmazottakra nézve az altaldnos szabalyt tartalmazza, mi-
szerint jogszabaly vagy a rendvédelmi szerv dontése alapjan a kinevezés meghivasos
vagy palydzati eljards alapjan torténhet.”!? Az dltalanos képesitési kovetelményeket
az egyes munkakori kategdridknak megfeleléen ugyancsak a Hszt. hatdrozza meg.”!3
Ennek alapjan az egyes munkakorokhoz szitkséges konkrét szakképzettségeket
jogszabaly vagy a rendvédelmi szerv vezetdje hatdrozza meg.”!* A NAV szjtv. a ké-
pesitési el6irdsokat munkakorcsalddok és besoroldsi osztélyok szerint differencidlva
nevesiti miniszteri rendeletben.”!S Kivalasztdsi eljardsrél azonban semmit sem sz6l
a torvény. Minden bizonnyal e kérdésben is a NAV Foglalkoztatdsi Szabalyzata
szolgalhat vélaszokkal.”*6

Kivalasztdsi eszkozok és modszerek az OECD-tagorszédgokban

Ajogszabidlyok elsésorban az eljarasrendet szabjak meg, a kivdlasztdsi médszerekrdl
értelemszertien nem vagy csak szitken mondanak barmit is. A szakirodalom a mun-
kakor betoltéséhez sziikséges jellemzoket prediktoroknak nevezi.”*” A 2021-ben
késziilt, legfrissebb kormanyzati korkép kifejezetten foglalkozott a kozszolgalatban
alkalmazott szelekcids eszkiziokkel. ' A vizsgalt 32 OECD-tagorszagbol 19 (59%)
az analitikus/kognitivkompetencidkat standardizélt tesztelés sordn vizsgalja, tovabbi
20 (62%) interjin (vagy azon is) keresztiil. A viselkedési kompetenciakat 24 (75%)

711 39/2012. (I11. 7.) Korm. rendelet 1. § (2) bek. b) pont.

712 Hszt. 287/R. §. Ahogy az e §-hoz kapcsol6do részletes torvényi indokoldsban olvashatd, ezek
yrendezdelvnek” tekintendé szabalyok. E jogintézmény tekintetében kevéssé érvényesiilnek
a hivatdsosokra vonatkozd szabélyok, ehelyett sokkal inkdbb harmonizalnak a Kit. és a Kttv.
rendelkezéseivel.

713 Hszt. 288/ T. §.

714 Hszt. 288/W. § (2) bek.

715 21/2020. (XIL 30.) PM rendelet a Nemzeti Ad6- és Vamhivatalnal rendszeresitett pénziigy6ri
munkakorokrél, a képesitési el6irasokrdl, valamint a munkakori pétlékrol 2. melléklet.

716 Lisd MAGASVARI 2021a: 62.

717 JUHASZ 2006: 25.

718 Ahogy alegtobb esetben, az OECD-adatok eztttal is a kdzponti kozigazgatdsra vonatkoznak.
Az adatok alapjai voltak: toborzasi anyagokbdl kiemelt elemek, alkalmazott kivalasztdsi politi-
kék, alkalmazott kivalasztasi médszerek, illetményrendszerek (a palyara vonzés szempontjabol),
alkalmazott tarsadalmi preferencidk. Lasd OECD 2019a. Tovabba OECD 2020, illetve OECD
2021.
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OECD-tagorszagban interjik segitségével vizsgdljik a palyazoknal. Ugyanakkor csak
13 (az Osszes vizsgilt tagorszdg 41%-a) teszteli a kognitiv vagy viselkedési kompe-
tencidkat strukturaltabb értékel6 kozpontok segitségével, amelyek a gyakorlatban
részletesebb vizsgélatot tennének lehetdvé. Végezetiil 26 (81% ) OECD-tagorszdgban
a palydzok motivaciojat, kozszolgalati attittidjét értékelik az interju sordn, de csak
8 (25%) tagorszag alkalmaz ebbél a célbél értékels kdzpontokat.”! Onmagaban
a megfeleld készségek és a tapasztalat megléte azonban nem feltétleniil elegend6
egy munkakor betoltéséhez, szitkség van bizonyos személyiségjegyekre, tulajdon-
sagokra is. Kulcsfontossigu, hogy a palydzé milyen mértékben illeszkedik az adott
munkakor altal megkivint kovetelményekhez. Az OECD kiemeli, hogy nem cél-
szert a szelekcios eszkozoket kozjogi mddon, részletesen szabalyozni. Ugyanakkor
fontosnak tartja a professzionalizdciot, a személyiigyi szakemberek és vezetSk
felkészitését, képzését.”>° A kozigazgatds szimdra napjainkban a kivalasztasi — ezen
beliil Gjszert toborzdsi — modszerek széles tarhaza vélik elérhetévé. Ilyen példéul
a tudatos arculat erésitése, a munkaltatoi marka kialakitdsa, a kozosségi média
aktiv kihasznaldsa.”?! Annak érdekében, hogy a kozigazgatas ne maradjon le a ver-
senyben a tehetségek megszerzésérol, fontos — a jelenlegi decentralizalt miikodési
koérnyezetben hatvanyozottan —, hogy legyen egy olyan személyzetpolitikai szerv,
amely irdnymutatdsokat, médszertani timogatdst ad, és tandcsaddst nyujt az egyes
szervek szamdra a kivalasztasi eszkozok tarhazanak bévitése, a még fel nem tart

lehet6ségek kiakndzasa céljabol.

A KOZSZOLGALATI JOGVISZONY DINAMIKAJANAK KERDESEI
A fejezet tdrgya, célja és médszertana

Ebben a fejezetben a kozszolgdlati jogviszony dinamikdjdnak,” tehit a jogviszony
keletkezésének, modositdsinak, valamint megsziinésének és megsziintetésének
elemzésére helyezem a hangsulyt.”3 A fejezetben egyes szabdlyozdsi dilemmdkat
vizsgalok. Igy féleg azt, hogy az egyes kozszolgalati torvények miképpen vélekednek

719 OECD 2021.

720 K LEIN 2008.

721 Lisd HAZAF1-KAJTAR 2022: 88-106.

722 Lasd a jogviszony dinamikus és statikus elemeinek elvélasztdsara példaul HAZAFI 2009a;
HALMOS-PETROVICS 2014.

723 Hangsulyozand6, hogy a ,kozszolgilati jogviszony” fogalmat kiterjesztéen haszndlom e feje-
zetben is.
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akinevezés-munkaszerz8dés problematikdrol, dltalanos szabalyként egyoldala vagy
kozos megegyezéssel torténé kinevezésmodositast alkalmaznak-e, illetve stabil
palyabiztonsag vagy rugalmasan megsziintethet6 allasrendszer megteremtésére
torekednek-e.

Egyfel6l tehit folytatom a kordbbiakban megkezdett kutatdst, azaz attekintem
és osszehasonlitom a kozigazgatas egyes kozszolgdlati torvényeinek szabalyozasat
az egységesség és differencidltsdg szempontjabol. Masfel6l ugyanakkor arra is torekszem,
hogy ezzel egyiitt ramutassak a szabélyozas lehetséges kérd6jeleire, ellentmonddsaira,
kitorési pontjaira. Megfontolandé javaslatok azonban csak akkor tehetdk, ha azok
egyarant tekintettel vannak a jogintézményekre vonatkozo fontosabb tudomdnyos
osszefiiggésekre; ahol sziikséges, a kozvetlen jogintézmény-torténetre; ajogalkalmazds
kérdéseire; s nem utolsésorban a nemzetkozi trendekre ésillesztheté megolddsokra.

A jogviszony keletkezése: kinevezés vagy munkaszerzddés?

Ahhoz, hogy a kozszolgélati torvényekben a kinevezés és a munkaszerzdés viszo-
nyét jellemezni tudjuk, mindenképpen sziikséges néhany fontosabb tudomdnyos
osszefiiggést felvillantani a 2018 el6tti idészakbol. Kiindulépontunk lehet Gyorgy
Istvin megkiilonboztetése, aki szerint egészen mds médon keletkezik a kozszolgalati
jogviszony és a munkaviszony. A munkaviszony kétoldalt munkaszerzédéssel jon
létre, amelyben a munkaltaté és a munkavillalé a szerz6dés megkotésekor jogi
értelemben mellérendeltségi helyzetben dllnak, s a szerzédési feltételeket meg-
egyezésre torekedve alakitjak ki. Ehhez képest a kinevezés egyoldalu jogi aktus,
amelyet a tisztvisel6nek — ha a kozigazgatasi szervnél szeretne dolgozni, akkor — el
kell fogadnia, nincs érdemi lehetésége a feltételek alakitisara. Ennek legf6bb oka,
hogy akinevezés tartalmat a jogszabdlyok tobbnyire kogens normdakkal rendezik.”2*

Munkajogi élldspont a kinevezés jellemz6irdl és a szerz6déses
foglalkoztatas kozigazgatasi térnyerésérol

A munkajogi dllaspontrél alegnagyobb részletességgel — és egyben alegaktualisabb
trendeket és dilemmakat feldolgozva — Kun Attila tanulmdnyaiban olvashatunk,
aki a statusz vs. kontraktus kérdését, a kinevezés jogi természetére vonatkozo f6bb
jellemzéit vizsgalja. A kinevezés jogi klasszifikdciéja kapcsan — a fenti kiindulépont

724 GYORGY 2019b: 116.
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mentén haladva — két markdnsan elkiilonithet6 nézet rajzolodik ki Kun Attila
tolmdacsoldsdban. Az egyik a kozjogi alavetettséget, a mésik pedig a maganjogi mel-
lérendeltséget hangsulyozza. Amig az el6bbi szerint a kinevezés az dllam egyoldala
aktusa, addig az utébbi a kinevezés szerz6déses karakterére fokuszal. Ez utobbi
érvelésnek a kozéppontjiban az a megfontolds all, hogy ugyan a tisztviselének
nincs aktiv szerepe a jogviszony tartalmdanak alakitasaban, am mégis sziikség van
a felek kozotti konszenzusra a kinevezés elfogadasa altal.”2S A kinevezés funkcio-
jat — kifejezetten egyoldalu aktusként — vizsgalva Kun Attila a munkajogi dogmatika
alapjan a munkaszerz6dés kettds funkciéjdbol indul ki. A munkaszerz6dés egyrészt
keletkezteti (konstitutiv funkcié), masrészt alakitja (tartalomalakité funkcio)
amunkaviszonyt és annak tartalmat.”>¢ Az analdgia alapjan arra a kovetkeztetésre jut,
hogy akinevezés (vizsgélata szerint a Kttv.-ben), mint egyoldalt aktus, nem rendel-
kezik konstitutiv funkcioval, hiszen ajogviszony kinevezéssel és annak elfogadasaval,
tovabba eskiitétellel jon 1étre. A tartalomalakito funkcidt vizsgalva — még mindig
egyoldald aktusként értelmezve — azt alényegi megéllapitast teszi, hogy a kinevezés
voltaképpen ilyennel sem rendelkezik. Ennek okaként jel6li, hogy a munkaéltaté
mérlegelésijoga vagy diszkreciondlis hatalma lényegében alig érvényesiil a kineve-
zés sordn (ugyancsak a Kttv. szerint). Amig a kinevezés tartalmi elemeinek egyik
részét — ahogy Gyorgy Istvain megfogalmazza — ugyanis jogszabaly hatirozza meg
kégens médon (példéul a besoroldsi osztélyt vagy fokozatot), addig ezeknek a mésik
részéhez mindenképpen valamiféle megéllapodasra van sziikség (példaul a munka-
végzés helyérdl vagy a jogviszony kezdetének a napjardl). Ezek tiikrében Kun Attila
azt az alapvet6 konkluziot vonja le, hogy a kinevezés szerepe inkabb csak — pozitiv
értelemben véve, a munkaltat6 specidlis kozjogi helyzetét hangsulyozva — szimbolikus.
Mindezzel 6sszefiiggésben megjegyzi, hogy ,.a kinevezés szimbolikus karaktere nem
strukturdlhatja 4t ajogviszony esszencidjanak kontraktudlis alapjait™ 7?7 Figyelembe
véve a fentieket, a kinevezés jogi minéségének és funkcidjanak szimbolikus és jogi/
tartalommeghatdrozé dimenzidjat hatérolja el egymastél (hangsilyozva, hogy
akézszolgélatban a szimbolikus dimenzi6 legalabb olyan fontossigu, mint a jogi).
A szimbolikus dimenzidban a kinevezés a munkaltato specidlis kozjogi helyzetére
utal: az egységesités irdnyat erdsitheti (hiszen hasonléan szabélyozott jogintéz-
mény valamennyi kozszolgalati térvényben); a kézszolgélati ethoszt megtestesitd
pragmatikaelemeket indukélhatja (igy a kozds elemek egységes szellemben vald
rendezését segitheti, péld4ul az etikai jellegii elveket); a statusz kiilonleges helyét

725 KUN 2019b: 152—-155.
726 KUN 2019b: 155-160.
727 KUN 2019b: 156.
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és mindségét hangsulyozza (még ha egyéb, szerz8déses jellegti foglalkoztatdsra is
lehetéséget adnak a kézszolgélati torvények); illetve a ,beosztas” kategéridjanak
hasznélatéval szimbolikus médon reprezentdlja az erés ald-folé rendeltséget, ami
afeladatkorh6z/munkakorhoz képest tobbletet jelent a munkajoggal valé viszony-
rendszerben. Ezzel szemben a kinevezés jogi/tartalommeghatdrozé dimenzidjdval
Osszefiiggésben azt hangstlyozza (ahogy fentebb arra mér utaltam), hogy ajogviszony
dinamik4janak egyes elemeit (keletkezés, médositds, megsziintetés) a kontraktualis
szemlélet hatja 4t (természetesen azokat a szabalyokat érintéen, amelyekben nem
ajogszabaly kdgens rendelkezései dontenek).”28

Kun Attila egy masik irdsaban a szerz6déses jelleg — kozszolgalatban vald — terje-
désével 6sszefiiggésben a generalklauzuldk jelent6ségét hangsilyozza, és a méltdnyos
mérlegelés elvének alkalmazési lehetdségére hivja fel a figyelmet. Az alapelv kifeje-
zetten a munkaéltaté dontési hatalmdnak korldtozasat és a munkavallal6 védelmét
tazi célul.”?® Az Mt. szerint a munkaéltaté a munkavdllal6 érdekeit a méltanyos
mérlegelés alapjan kételes figyelembe venni, a teljesités modjanak egyoldala meg-
hatdrozasa a munkavallalénak ardnytalan sérelmet nem okozhat.”3? Kun Attila
szerint az alapelv a kozszolgalati jogban ugyancsak alkalmazhaté lenne, mert egy-
részt — mint fentebb mar esett rola sz6 — a kozszolglati jogban s jelen van a szerzddéses
jelleg. Masrészt akozszolgdlatijogjoval tobb ,nehezitd” generalklauzulat tartalmaz
a tobbletkitelezettségek kozott (igy példaul a méltatlansgra vagy akoéz szolgilatanak
elsédlegességére vonatkozé szabélyokat), szemben a tobbletjogosultsdgok korével.
Harmadrészt a kozszolgalati jog eleve szamos konkrét jogintézménynél ismeri
az ardnytalan sérelemokozds tilalmdt, igy annak dltalanos jellegt kiterjesztése logikus
1épés volna ajogalkoto részérdl (st kivanatos is, példaul a konkrét munkafeladatra
valé utasitds esetében). Negyedrészt mivel nemcsak munkajogi, hanem kézjogi
értelemben is aszimmetrikus a kdzszolgalati jogviszony, ezért kétszeresen is indo-
kolt volna a tisztvisel helyzetének javitdsa, megerdsitése. Otddrészt a jogalkotas
akozszolgalati jogban is a rugalmassdgirinyaba tart, ez azonban egyre inkabb egyiitt
jar azzal, hogy a tisztvisel6k stabilitdsa, palyabiztonsaga hattérbe szorul. Hatodrészt
az alkotmdnyos elvekkel is indokolhaté az alapelv atiiltetése. Az Alaptorvény sze-
rint ,minden munkavéllalonak joga van az egészségét, biztonsdgat és méltosagat
tiszteletben tarté munkafeltételekhez” 73! Ahogy Kun Attila fogalmaz, az dllam

728 KUN 2019b: 155-160.

729 KUN 2018a: 80-105.

730 Mt. 6. § (3) bek.

731 Alaptdrvény XVIL. cikk (3) bek.
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»mintamunkaltatd szerepe” nehezen érvényesiil, ha az dllami munkaltatdt szinte
hézagosabb kévetelményrendszer koti, mint a versenyszféra munkaltatdit.”32
Azonban nemcsak a szerzédéses jelleg terjedése, hanem a munkaszerzddés térnye-
réseis megfigyelheté a magyar kozszolgdlatban.”®3 Ez els6sorban a kézalkalmazotti
jogviszonnyal kapcsolatban mondhatd el,”* 4m a kézigazgatasi foglalkoztatisban
sem teljesen idegen tendencia (s6t, de err8l majd késébb). A munkaszerzdés
aszakirodalom szerint dltalanossagban négyféleképpen vilhat a kézszolgélatijellegti
foglalkoztatds alapjavé vagy legalabbis részévé. Egyrészt kivételes jellegii maradhat,
ami azt jelenti, hogy meghatdrozott feltételek mentén engedi csak a munkavéllalok
foglalkoztatasat. Médsrészt a fizikai alkalmazottakra vonatkozhat. Harmadrészt a szer-
z6déses foglalkoztatds olyan mértéki elterjedésében mutatkozhat meg, amellyel
mar-madr felvdltja a kinevezést. Negyedrészt valamilyen atipikus megolddsként,
specidlis munkaviszony (példéul polgéri jogi, igy megbizasi szerz8dés) keretében
bdjhat meg.”3s

Koézjogi élldspont a kinevezés jellemz6irdl és a szerz6déses
foglalkoztatas kozigazgatasi térnyerésérdl

A munkajogi mellett a kozjogi allaspont megértése is szitkséges. Ehhez érdemes

Hazafi Zoltan habiliticios téziseiben olvashato érvelését attekinteni. Szerinte a jog-
viszony keletkezésének differencidldddsa a kozszolgélatban kétféle reldcioban mehet

végbe a nemzetkozi trendek alapjan.”3¢ Az egyik a kozjogi és magénjogi szabalyo-
z4s kozotti viszonyt érinti, amelynek eredményeként [étrejon a szabalyozas dudlis

rendszere, s egyszerre nyilik lehetéség kozjogi és maganjogi statuszua foglalkoztatasra

is. Ilyenkor bér igyekeznek a feladat jellege alapjan szétvalasztani a kétféle jogallds

alkalmazhatdsagat, mégis novekszik a szerzédéses foglalkoztatds ardnya. Ennek oka,
hogy éltalaban ugyanarra a feladatra kinevezéssel és szerz6déssel is alkalmaznak
koztisztvisel 6t és munkavallalét. A masik relacié a kozjogi szabalyozdson beliil

értelmezhet6, mégpedig az dltaldnos és specidlis jogdlldsok egymashoz val6 viszo-
nydban. Szamos orszagban bizonyos szakteriiletek kivalnak, s rajuk sajatos jogallas

vonatkozik (példaként emlithetd a rendvédelem vagy a kiilszolgalat).

732 KUN 2018a: 86—94.

733 Lasd MELYPATAKI 2022: 289-302.
734 A folyamatrél lasd HORVATH L. 2020.
735 KUN 2018a: 95-101.

736 HAZAFI 2017C.
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Hazafi Zoltdn a francia kozszolgdlati jogfejlddést vizsgélva arra jut, hogy a mo-
nolitikus vs. dudlis szabdlyozds problematika az dllam dltal érvényesitend 6 kozérdek
primatusara vezetheté vissza. Az dllamnak olyan felhatalmazésra van sziiksége, ami
biztositja ezt, és amelyet nem korlatoz a kozigazgatas személyi dllomdanyaval valé
targyaldsi, megegyezési kényszer. Ezt a fajta monolitikus szemléletet torte meg ké-
s8bb akdzhatalmi és a szervezet mitkodtetését szolgilé (mésképpen funkciondlis)
feladatelldtds kozotti kiilonbségtétel. Az el6bbi esetben kiillonleges feladatellatdsra
keriil sor, kozhatalom gyakorldsiban val6 részvételrol beszélhetiink, amelynek
nem lehet szerzédéses alapja, hiszen az eljérasra val6 felhatalmazést, hataskort nem
szerzbdéses megallapodas teremti meg”?” (tudniillik a feladatelldtashoz-hataskérgya-
korlashozkotédoé fokozott felelsség, az integritdshoz kot6dé kovetelmények vagy
atobbletkotelezettségek érvényesithetésége miatt).”38 A szervezet mitkddtetéséhez
szitkséges feladatok az el6bbiekhez képest pedig olyan szolgaltatisok, amelyekrél
maganjogi szerz8désben meg lehet dllapodni.

Hazafi Zoltdn — mint emlitettem — ezt a megkdzelitést a francia kozszolgalat
s a francia jogtudomadny dltal kimunkélt dogmatikara alapozza. Ez azért fontos
és killonosen érdekes, mert a 2008 utdn sziiletett ,, Fehér Konyv” reformprogram
koncepcidja mér arrdl szolt, hogy bar a kozhatalmi tevékenységgel jaréo munkakort
altalanos szabalyként tovébbra is kinevezéssel lehet betolteni, de kiegészitd jelleggel
sor keriilhet kozszolgdlati szerzddés alkalmazasara is. Egyéb pozicioba dltaldnos sza-
balyként ugyancsak kinevezés az altalinos szabaly, dm kiegészit6 jelleggel itt is lehet
munkaszerzddést kotni. A kiegészité jelleg a koncepcid szerint azokat az eseteket
takarja, amikor a rugalmassag a kozszolgdlat alkalmazkodésat, illetve folyamatos
miikddésének fenntartdsat szolgilja. Igy példéul az alkalomszertien felmeriil§ igé-
nyeket, a hosszu tdvi karrierperspektiva hidnyat, akozszolgalatban ritkan el6fordulé
technikai kompetencidk irdntiigényt, a kozsztéra és a maganszféra kozotti mobilitds
elésegitését, illetve egyes tarsadalmi csoportok belépésének tdimogatasat.”>?

Az Action Publique 2022 reformprogram végiil egészen odaig jutott a problematika
kezelésében (ahogy arrél mér esett s26), hogy a francia kézszolgélatban gyakorlatilag
barmilyen pozici6 betolthet lesz hatdrozott idejti szerz6déssel, ha a feladat jellege
ezt indokolja (még vezetdi poziciéban is).”# Mindez aldtdmasztja Hazafi Zoltan
véleményét, miszerint a jogtudomanyirol a kozgazdasagi megkozelitésre tev6dott
ahangsily. Mindezek alapjan gondolatmenetét zarva kifejti, hogy fontos a kozjogi
szabalyok fenntartdsa azzal, hogy bizonyos esetekben rugalmasabb szabalyozdsra

737 HAZAFI 2017C.
738 Lasd GYORGY 2018b: 29-39; GYORGY 2018c: 115—128.
739 HAZAFI 2017C.
740 HAZAFI 2023d.
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szitkséglehet, ami bizonyos mértékben megalapozhatja a szerzédéses foglalkoztatast.
Ezt szerinte két tényez6 indokolhatja: a kézhatalmijelleg hidnya (mint alkalmazsi
feltétel) és a kozszolgalat mitkodéképességének megdrzése (példaul a munkaerd-
piaci szempontbol kitett munkakorok esetében).”+!

Kinevezés vs. munkaszerz6dés — kozhatalmi
teladatok vs. munkaltatdi joggyakorlds?

Az Alkotménybirdsdg értelmezésének segitségével foglalhatjuk dssze a kineve-
zés és a munkaszerz8dés kozszolgalati alkalmazhatosdgdnak lényegét.”+2 Az dllam

és nevében a kozigazgatdsi szervek egyszerre végeznek kizhatalmi és munkdltatdi

tevékenységet. gy eléfordulhat, hogy a kozérdek primédtusa miatt kedvezétlen hely-
zetbe keriil a tisztviseld (péld4ul a kirendelésre kifejezetten korményzati érdekbdl

keriil sor). Ugyanakkor a jogviszony eleve aszimmetrikus, a munkaltaté munkajogi

értelemben a munkavallald/tisztviseld felett all (péld4ul utasitasaddsi jog érvé-
nyesitésével). Ahogy azonban Petrovics Zoltan kifejti, a kozszolgélati munkaltato

munkéltatéi intézkedései soran nem kdzhatalmi (iure imperii), hanem munkaltat6i

(iure gestionis) jogositvanyokat gyakorol.7#? Igy egyszerre két szempontnak is meg

kell felelni. Egyrészt annak, hogylegyen elegendd lehet6sége a munkaltatonak arra,
hogy a kozérdeket szem el6tt tartva hozzon munkaltatéi intézkedéseket, masrészt

ugyanakkor annakis, hogy ezek az intézkedések lehetdleg ne okozzanak ardnytalan

sérelmet a tisztvisel6nek, ne ,terheljék” még inkabb akozszolgalati jogviszony kettés

természetébdl fakadd aszimmetridt és egyenlStlenségeket. A javaslatok megfogal-
mazdsa soran tehat az eddig felvazolt szempontok Iényeginek tiinnek.

741 HAZAFI 2017C.

742 Léasd 1/2016. (1. 29.) AB hatérozat a kdzszolgélati tisztvisel8krdl sz616 torvénnyel Ssszefiiggd
dtmeneti, modosulé és hatélyat vesztd szabélyokrol, valamint egyes kapcsolodé torvények
modositasirél sz6l6 2012. évi V. térvény 3. § (5) bekezdése alaptorvény-ellenességének megél-
lapitdsarol és megsemmisitésérol, valamint folyamatban 1év6 tigyekben torténé alkalmazésdnak

743 PETROVICS 2017: 59. Ldsd tovibbd KUN-PETROVICS 2019.
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A munkaszerzédés szerepe, jellemzdi és térnyerése
a kozszolgélati torvényekben

Mindezek utan tekintsiik &t, hogy az egyes kdzszolgdlati torvények (Kttv., Kit., Kiit.)
miképpen foglalnak allast a kinevezés jogi klasszifikdcidjdrél, milyen funkcidval
ruhdzzdk fel a kinevezést, valamint milyen kovetelményrendszer mentén engednek
teret a munkaszerzddéssel torténé alkalmazasnak. Vajon mennyiben felelnek meg
a kozszolgdlati torvények rendelkezései a felvazolt alkotmanyos és tudoményos
osszefiiggésekben timasztott elvdrdsoknak? Vajon illeszkedik a szabélyozas rendszere
a nemzetkozi folyamatok trendjei kozé?

El6szor nézzitk meg a Kttv.-t. A Kttv. kizdro jelleggel, de korantsem taxativ fel-
soroldsban (és igy nem is ,mértani pontossaggal”) 7+ rogziti, hogy a kozigazgatasi
szerv kozhatalmi, irdnyitdsi, ellen6rzési és feliigyeleti hatdskorének gyakorlaséval
kozvetleniil 6sszetiiggs, valamint tigyviteli feladat ellatasdra kizarolag kozszolgalati
jogviszony létesithetd. Ezt kiegésziti azzal, hogy megbizasi, vallalkozasi, illetve
munkaszerz8dés nem kithetd olyan feladat elvégzésére, amelyre csak korméanytiszt-
visel6i, koztisztvisel6i kinevezés adhatd.”S A korménytisztvisel és koztisztviseld,
valamint a kormanyzati és kozszolgalati tigykezel6 kategoéridkhoz parosulé norma-
tartalmat az értelmezd rendelkezések hatdrozzék meg.”#6 A Kttv. tovébbi feltételeket
fiiz mind a polgdri jogi, mind a munkajogi foglalkoztatdssal szemben. Igy megbizdsi
vagy vdllalkozdsi szerzddés csak akkor kothetd, ha a munkavégzésre lehet6ség van
a polgéri jogi jellegli jogviszonyokra jellemzé feltételek kozott (fiiggetlen és on-
4ll6 médon). Munkaszerz8dés lényegében tehit csak olyan személyekkel kéthetd
(leszamitva a fizikai dolgozdkat), akik péld4ul gazdaségi, jogi vagy humdanpolitikai
feladatokat végeznek.”” Fontos megemliteni, hogy 2022-ben ajogalkoté hatalyon
kiviil helyezte a munkaviszonyra vonatkoz6 kordbbi mennyiségi korlatozasokat.”#8
Ennek okai nem ismerhet6k meg a modosité torvény indokolasabol,”*? azonban
amodositas az onkormdnyzati személyi dllomdnyt ténylegesen nem is befolyasolja,
ugyanis a korldtozds eddig sem vonatkozott az 6nkormdnyzati igazgatdsi szervek
személyi dllomdnydra. Azt azonban fontos megjegyezni, hogy igy az eltéré szabély

744 Lasd KuN 2018a: 96.

745 Kttv. 8. § (1)-(2) bek.

746 Kttv. 6. § 13-14. pontjai.

747 BERCES 2013: Magyarazat a 8. §-hoz.

748 Kttv. 8. § (4) bek.

749 2022. évi IV. torvény egyes torvényeknek a Magyarorszag minisztériumainak felsoroldsarol
52616 2022. évi IL. torvényhez kapcsol6dé médositasardl: Altaldnos és részletes indokoldsok.
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fenntartdsanak sincs értelme, dltalanos szabaly hidnydban ugyanis nincs is mit6l
eltérnie a specidlis szabdlynak.”5°
A Kit. ugyancsak lehetévé teszi a munkaszerzédésben torténé foglalkoztatast.”s!
Megfogalmazasa szerint az allashelyeken kormdnyzati szolgalati, biztosi, politikai
szolgalati jogviszony, valamint munkaviszony hozhato létre.”> E rendelkezés hé-
rom tovabbi szabillyal egészitendé ki. Egyrészt a kormanyzati igazgatasi szervnél
munkaviszony keretében elldthato feladatokat a korményzati igazgatdsi szerv sza-
bdlyzatahatirozza meg. A Kit. tehat gyakorlatilag ,,szabadon engedi” a kormdnyzati
igazgatasi szervek vezetdit, akiknek igy nem kell a Kttv.-nél emlitett jogértelmezéssel
,bajlodniuk”. Elképzelésiik szerint, barmilyen tipust feladatra — igy példdul minden
tovabbi nélkil akdr kozhatalmi jellegti hatdskorok gyakorlasara is — 1étesithetnek
munkaviszonyt.”S? Ezzel 6sszefiiggésben rogzithetd, és egyfajta ellentmondésra utal,
hogybar a munkaviszony éllashelyen létesiil, a Kit. kizar6 rendelkezéseinek hianyd-
ban a munkavillalok esetében tovédbbra is megmarad a munkakér jogintézménye,”s*
amelyet a munkakorileirds kifejezés normaszinten is megerdsit.”>S Mdsrészt a mun-
kaviszony bdrmilyen dlldshelyen 1étrehozhatd, fiiggetleniil annak besoroldsatél.”s¢
Azt gondoljuk, hogy a rendelkezés valdjéban értelmezési nehézségekbe tuitkozik,
hiszen tilt6 rendelkezés hidny4dban akdr vezetd is allhat(na) munkaviszonyban.”s’
Ajogalkotd érvelése szerint a munkaviszony ugyan elméletileglétrehozhaté lenne
vezet6i dllashelyen, de a torvény 3. §-a alapjan ez mégsem kovetkezhet be.”8 Az ér-
velés dllaspontunk szerint nyelvtani értelmezéssel nehezen fogadhaté el, mégpedig
két ok miatt. Az els6 ok: a torvény csak arrdl rendelkezik, hogy a ,szakmai vezet6”
korményzati szolgdlatijogviszonyban all. Megjegyezhet6, hogy a térvény ugyanezt
mondja ki a kormanytisztvisel6re is.”>® Ezt egésziti ki a korabban méridézett szabaly,
amely szerint az &lldshelyen (ideértve vezetdi allashelyet is kizaré rendelkezés hia-
ny4ban) akdr munkaviszony is létrehozhaté. A masodik ok: az Mt. ismeri a vezetd
allasu munkavallalé fogalmat, vagyis megengedi, hogy a munkaszerzédés alapjan
,vezetdi stitusszal” ruhdzza fel a munkaltaté sajat munkavallaléjat (és e szabaly

750 Kttv. 226. § (3) bek. a) pontja.

751 Lisd PETROVICS — S. HORVATH 2021: 791.

752 Kit. 54. § (1) bek.

783 Kit. 279. § (2) bek.

754 Kit. 278.§ (6) bek. Lasd még Mt. 45. (1) bek.

755 Kit. 279 (1a) bek. Lasd még PETROVICS — S. HORVATH 2021: 810.

756 Kit. 279. (3) bek.

757 Ajogallas szabalyaitlasd S. HORVATH — VERTESY 2021: 725-776.

758 A fentebb hivatkozott Kit. kommentdr elkészitésekor felmeriilt szerz8i-szerkesztdi-lektori
egyeztetések alapjan.

759 Kit.3 § (6) bek.
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alkalmaz4sét a Kit. szintén nem zarja ki).”®® Osszefoglalva tehat: a nyelvtani ér-
telmezés alapjan vezetéi dllashelyen munkaviszony is 1étesithetd lenne, amely Mt.
szerinti vezetdi jogallast teremtene, ha a munkaszerzédésben errdl rendelkezné-
nek. Mégis, ha rendszertani értelmezéssel kozelitjitk a kérdést, akkor a Kit. kiilon
kizér6 rendelkezése hidnyaban is nehezen értelmezhetd az Mt. idézett szabélya.”é!
AKit. egyes jogintézményeinek konkrét szabalyai is ezt tdmasztjak ala. Igy péld4ul
a munkamegosztas szempontjabol elkiiloniilt szervezeti egység vezetdje szakmai
vezetdi (osztalyvezetdi vagy foosztilyvezetdi) llashelyre (!) nevezhetd ki.762
Mindez tehat visszavezet benniinket a 3. §-ban foglaltakhoz. Végiil megjegyezhetd,
hogy nehéz lenne elképzelni azt, hogy a jogalkotd célja az Mt. szerinti vezet6 al-
last munkavdllal6 szabalyainak alkalmazasa lenne annak titkrében, hogy jelentés
kiterjedéssel — a torvény 223. és 265. §-ok kozotti részében — szabalyozza a szakmai
vezetdk és felsdvezetSk jogallsat. Igy a teleoldgiai értelmezés is inkabb az utébbi
gondolatmenetet igazolja. Ett6]l még egy bizonytalansdgot okoz6 rendelkezésrél
van sz, ami minden bizonnyal a vezet6kre vonatkozé szabélyok pontositdsaval
maradéktalanul feloldhat6 volna. Harmadrészt jegyezziik meg, hogy a kormény-
zati igazgatasi szervnél munkaviszony keretében bet6ltott allashelyek ardnya nem
haladhatja meg a korményzati igazgatési szerv alldshelyeinek 10%-4t (beleértve
a fizikai dolgozokat is).763

Végiil tekintsiik 4t a Kiit. fontosabb szabélyait. A killonleges jogalldst szerv alap-
létszdmaba tartozo alldshelyen kozszolgalati jogviszony és munkaviszony hozhaté
1étre.”6* Ezzel 6sszefiiggésben megjegyezhetd, hogy a Kiit. részben alkalmazza
a kozhatalmijellegli hataskorokre vonatkozé megkotéseket. Azért mondjuk, hogy
részben, mert a kiilonleges jogalldsu szerv alaplétszama 10%-dnak erejéigkzhatalmi,
iranyitdsi, ellendrzési és feliigyeleti hataskorének gyakorlasara is kothet munka-
szerz6dést.”®S Mindez azt jelenti, hogy a torvény lehetévé teszi példdul azt, hogy
akdr feligyeleti jogkorben is eljarjon egy munkavallalé, akire igy az Mt. és a Kiit.
101-102. §-a vonatkozik. Ebbél fakaddan szamos olyan, a koztisztvisel8k integri-
tasat biztositd rendelkezés nem alkalmazhato, amely ilyen fontos feladatkérben,
raadasul a fiiggetlenség és autondmia egyértelmu kivinalma mellett mindenkép-
pen a jogviszony tartalméba illene. Igy péld4ul a kdzhatalmi hatéskort gyakorld
munkavéllaléra sem a fegyelmi eljaras, sem a hivatdsetikai szabélyok, sem pedig

760 Mt. 208. § (1)—(2) bek. Lasd még Kit. 278. § (6) bek.

761 PETROVICS — S. HORVATH 2021: 793.

762 Lasd Kit. 263. § (1) bek.

763 Kit. 279. § (3) bek. Lasd tovabbd PETROVICS — S. HORVATH 2021: 791.
764 Kiit. 5. § (1) bek.

765 Kiit. 101. § (2)-(3) bek.
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az Osszeférhetetlenség szabdlyai nem alkalmazhat6k.”66 Ez azért sem teljesen ért-
het6 és elfogadhat6, mert a Kiit. rendelkezik az Mt. bazist munkaszerz6dés mellett

aKut. alapjain all6 kézszolgdlati munkaszerzédésrélis. Ez utobbilényege, hogy a felek
egyes kérdésekrol konszenzusos médon megillapodhatnak, s a nem szabélyozott
kérdésekben a kdzszolgélati jogviszony normait (igy példéul a fent emlitett integ-
ritdshoz kothetd jogintézményeket) kell alkalmazni.”®” E gondolatmenet alapjén

megfontolandénak tinik a kozszolgalati munkaszerzédés hatalydnak kiterjesztése

amunkaszerzédésre vonatkoz6é megkotések felolddsa helyett.

Akinevezés jellemzéi és funkcidi a kozszolgélati torvényekben

Altalinossigban megallapithatd, hogy a kinevezés funkciéi bizonyos mértékben
elmozduldst mutatnak a 2018 utdn hatalyba lépett kozszolgélati térvények nor-
marendjében. A korédbbiakban vazolt funkciondlis elmélet alapjan, ha a kinevezés
konstitutiv funkcidjdt vizsgaljuk, akkor a formulalényegében tovébbra is véltozatlan,
hiszen a jogviszony kinevezéssel és annak elfogaddsdval jon 1étre,”8 s az eskiitétel is
ugyanugy érvényességi kelléke a jogviszony keletkezésének.”6°

A tartalomalakité funkcié tekintetében azonban egyértelmii valtozdsok torténtek.
Amig a Kttv. kinevezési okmdnya szdmos kogens rendelkezést tartalmazott, addig
aKit. ezeket mar nem irja el6.77° Helyette a munkadltatéi jogkor gyakorléjdnak a mér-
legelésijogkore vagy a diszkrecionalis hatalma nyer teret.””! A kinevezés beosztasi
okirata tobbek kozott tartalmazza a kormdanytisztvisel6 munkaidejét, dllishelyének
besorolasat, illetményét, valamint az dllashelyen ellitandé feladatok meghatdro-
zasat.”’? Ezek azért emelhet6k ki, mert valamennyi esetben a munkaltaté alakitja
ki alapvetd tartalmukat. fgy a munkaltatéi jogkor gyakorlsja hatdrozza meg a kor-
manyzati igazgatdsi szervnél az dltalanos munkarendet; a munkaéltat6i minéségben
megjelené Kormdny sorolja be hatdrozatiban az allashelyeket; a munkaltatoi jogkor
gyakorldja dllapitja meg a széles kiterjedésti sdvon beliil azilletményt; s végiila mun-
kaltatoi jogkor gyakorl6ja hatdrozza meg az dlldshelyen ellitand6 feladatokat is.”73

766 Kiit. s0-51. §, 84-8s. §.

767 Kiit. 98.§ (2), (4) bek.

768 14sd Kit. 85. § (1) bek.; Kiit. 23. § (1) bek.; NAV szjtv. 30. § (1) bek.; Hszt. 287/0.§ (1) bek.
769 Lasd Kit. 87. §; Kiit. 26. §; NAV szjtv. 44. §; Hszt. 287/0.§ (2) bek.

770 Lisd KUN — S1POS-SZABO 2021: 264-266.

771 V6. Kttv. 43. § (1) bek.

772 Kit. 86.§ (2) bek.f), g), h), i) pontja.

773 Kit. 118. § (1)—-(2) bek., 57.§ (3)-(4) bek., 80. §, 134. § (1) bek., 81. § (3) bek.
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Mindez egyértelmiien abba az irdinyba mutat, hogy a kinevezés szimbolikus
funkcidja mellett egyre inkdbb valodi, egyoldalii, aktusszerii jellemvondsokat vesz fel
(noha aKit.-et emeltem ki, kisebb-nagyobb mértékben ez a tobbi torvényre is igaz).
Ez persze nem negliglja az alakszertség ismérveit, a megéllapodds alapveté szerepét.
Negativan befolyasolja ugyanakkor a szimbolikus dimenzié egyes elemeit. gy példaul
visszavetheti az egyes pragmatikaelemek egységesitésének és a kozszolgalati ethosz
meger6sodésének lehetdségeit. Az egyoldalt aktusszer( jellemvondsok ugyancsak
elmozdulast okoznak a jogi/tartalommeghatdrozé dimenzidban a kontraktualis
szemlélet talajarol. Ez a gondolat at is vezet a kinevezés mddositasara.

A jogviszony mddositdsa: egyoldaliian vagy kozos megegyezéssel?
A jogviszony modositdsinak dogmatikai hattere

A szakirodalom tobbféle megkiilonboztetést alkalmaz; amig mddosulds alatt a felek
akaratatol fiiggetleniil, automatikusan bekévetkezd valtozast, addig mddositas
alatt a felek akarata altal el6idézett véltoztatast kell érteni.””* Konkrétan a kineve-
zés médositdsdrol tehat akkor beszélhetiink, ha a felek egyez6 akaratnyilatkozata
vagy az egyik fél jognyilatkozata folytan megvaltozik a kinevezés tartalma. A ki-
nevezés moédositasa lényegében kiterjedhet a kinevezés barmely tartalmi elemére,
és a mddositis idében sem korlatozott (tehdt hatdrozott és hatdrozatlan iddre
is torténhet).”’5 A munkajogi szakirodalom szerint kinevezésmodositas esetén

,nem egyszerten altalanos, hanem akar kizarélagos szabélyaként is elfogadhaté
a konszenzualitds elve””76 Ennek oka, hogy ha a jogviszony megéllapodéssal jott
létre, akkor természetesen modosulnia is akként kellene.””” Ehhez képest a kozjogi
szakirodalom e kérdésben is némileg eltéré nézdpontot képvisel. Ervelésiik szerint
akozszolgalat folyamatossaganak fenntartdsa, valamint a kozszolgaltatasokhoz val6
egyenl6 hozzatérés biztositisa érdekében a munkaltatonak szélesebben ki kell nyitni
alehetéségeket, hogy az indokolt esetben egyoldaliian, a tisztvisel6 hozzdjéruldsa
nélkill médositsa a kinevezést.””8

774 BANKO 2019: 161.
775 BANKO 2019: 162.
776 BANKO 2019: 163.
777 BANKO 2019: 163.
778 HALLER-HAZAFI 2020: 36—38.
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Ajogviszony modositdsinak megolddsai
és problémdi a kozszolgalati torvényekben

A kozszolgdlati torvényeink ebben a kérdésben sem jutottak egységes alldspontra.
Az alabbiakban kiemelek ezek koziil néhanyat, s megvizsgalom azok fontosabb
szabdlyait. AlapvetSen kétféle megolddssal talalhatjuk szembe magunkat a kozigaz-
gatdsban;””? az egyik mintdja a Kttv.-ben, a mésiké pedig a Kit.-ben taldlhato.

A Kttv. alapjan a munkaéltat6 indokolt esetben egyoldaliian — a tisztvisel6 hoz-
zajarulasa nélkiil - médosithatja a tisztvisel6 kinevezését, példaul az eredetileg
meghatdrozott munkakort, 780 illetve munkavégzési helyet.”8! Mindkét elem
lényeges a tisztviseld szdmadra, véltozdsuk a jogviszony fenntartdsanak szandékat
is befolydsolhatja. A jogalkotd ezért1ényeges garancidlis szabdlyokat épitett be, de
ezeknek csak egy része ir el6 olyan feltételt, amelynek fennallédsa objektiven megitél-
het6.782 Igy példaul az 4j munkakor betoltéséhez is rendelkeznie kell a tisztviselének
megfelel6 iskolai végzettséggel, képzettséggel, szakképesitéssel, gyakorlattal, vagy
ha a munkavégzés helye viltozik meg, akkor annak tovébbra is a teleptilésen beliil
kell lennie, és az Gj munkahely és a lakohely kozott — tomegkozlekedési eszkoz-
zel - torténd oda- és visszautazas ideje naponta a harom érat, tiz éven aluli gyermeket
neveld tisztvisel§ esetében a két 6rat nem haladhatja meg.”8* A garancidlis szabalyok
masik része az egyéni élethelyzetektdl fiiggden biztosit védelmet olyan médon, hogy
amunkaltaté mérlegeli, fennéllnak-e a védelemre okot adé kériilmények.”* Ennek
megfelel6en a munkakort és a munkavégzés helyét abban az esetben modosithatja
amunkaltatd a tisztviseld beleegyezése nélkiil, ha a tisztvisel6re nézve — kiilonosen
egészségi dllapotara vagy csalddi koriilményeire tekintettel — aranytalan sérelemmel
nem jar.’8s

Ehhez képest a Kit. szigorbb a kinevezés mddositdsdnak szabalyozasat tekintve.
Amiga Kttv. esetében csak indokolt esetekben modosithat6 egyoldaltan a tisztvisel
kinevezése, addiga Kit.-ben dltaldnos szabdly szerint a kinevezést a munkaltatoéi jogkor

779 gy a tobbi kézszolgilati torvény ezek valamelyik valtozatat veszi 4t. Példanak okéért, amig
aKiit. inkébb a Kttv,, addig az Asztv. a Kit. megoldasit adaptalja (egészen 2022. december 31-ig).
Lasd Kiit. 29. §; Asztv. 15. § (2)—-(2c) bek. (2022. december 31-ig hatalyos széveg szerint. )

780 Lasd: a szamvevd kinevezésének munkaltato részérél tortént — egyéb jogszabalyi feltételeknek
megfelel6 — egyoldalt moédositdsa jogszert, ha azt a munkakor megvéltoztatasa indokolta.
Kdria Kf. 40.463/2020/6. Kinevezésmodositdsbél eredd kdzszolgalati jogvita [42].

781 Kttv. 48. § (2) bek. ¢)-d) pontjai.

782 HALLER-HAZAFI 2020: 37.

783 Kttv. 48. § (3)-(4) bek.

784+ HALLER-HAZAFI 2020: 37.

785 Kttv. 48. § (5) bek.
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gyakorloja egyoldalt jognyilatkozataval modosithatja. A tisztviselonek alapvetéen
két lehetdséget hagynak a szabalyok; vagy elfogadja a kormanyzati igazgatasi szerv
egyoldalu kinevezésmodositdsat, vagy pedig nem fogadja el, s egytttal kéri a fel-
mentését.”86 Tovabb sziikiti a tisztvisel6 mozgdsterét, hogy kizdrdlag meghatdrozott
esetekben kérheti a felmentését”” (igy példaul akkor, ha illetményének 6sszege
a kinevezésmodositast kovetden nem éri el a kordbbi illetményének 80%-at, vagy
ha munkavégzésének helye a telepiilés hatéran kiviilire valtozik).”®® Amennyiben
atisztviseld ezekben az esetekben nem kéri a felmentését, akkor a kinevezésmodosi-
tést elfogadottnak kell tekinteni.”®® A felmentés szabalyai azonban nem csak tartalmi
szempontbdl kotottek. Egyrészt a tisztviselonek kizarolag a kinevezés modositasa-
nak kozlésétdl szamitott négy munkanapon belil van erre lehetsége. Masrészt ezt
csak frdsban teheti meg.”® A torvény részben kedvez6, részben viszont rendkiviil
hatranyos jogkovetkezményeket iz a médositashoz. Az el6bbi abban mutatkozik
meg, hogyha a tisztvisel6 kéri a felmentését, akkor a munkaéltatéijogkor gyakorldja
koteles ennek eleget tenni. Ebben az esetben a tisztvisel6nek a felmentésiidére jaro
illetmény, a végkielégités,”* valamint az egyéb jdranddsdgok 6sszegének meghatdro-
zdsakor a moédositast megel6z6 illetményét kell alapul venni.”> Komoly hatésa
van azonban a felmentés e formdajanak a tisztvisel6 késébbi palydjara nézve a kor-
manyzati igazgatason beliil. Ahogy ugyanis fentebb mar jeleztiik, ha a tisztvisel6
kinevezésének modositasakor kéri a felmentését, akkor #jabb kormdnyzati szolgd-
lati jogviszonyt a jogviszony megsziinésétdl szamitott hirom évig csak a Kormany

786 Kit. 89.§ (1), (3)-(4) bek.

787 A kormdnytisztvisel$ a felmentés irdnti kérelmét nem a megvaltozott jogszabélyi kornyezetre,

hanem az egyoldalti munkaltatdi intézkedésre (a kinevezés szerinti munkaidd megvaltoztata-

sara) alapozhatja. Ldsd a Kuria érvelését egy jogviszonyvaltéssal kapcsolatos iigyben. Karia

Kf. 39.718/2021/11. Déntdbizottsagi hatérozat feliilvizsgilata [20 . Ez kiegészithetd azzal, hogy

a jogviszonyok atalakuldsaval 6sszefiiggd munkadltatoi intézkedés nem mindsiil a kinevezés

ésajogviszony egyoldali médositdsdnak. Lasd Kuria Kf. 40.572/2021/6. Kinevezési okméany

hatélyon kiviil helyezése [51]. Hasonléan érvelt a Kozszolgalati Dontébizottsag is. Lasd

REPKA 2020: 7. eset.

Kit. 89.§ (3) bek. a), ¢) pontja.

789 Kit. 89.§ (4) bek.

790 Kit. 89. § (3) bek.

791 Megjegyzend6 ennek kapcsdn, hogy a Kit.-ben a végkielégités mértékénél nem kizérélag
ajogviszonyt megsziintet dllamigazgatasi szervnél kormdnyzati szolgélati jogviszonyban
eltsltott idSt lehet figyelembe venni, hanem a korabbi, a Kit. 112. § (6) bekezdésében megha-
tarozottjogviszonyban toltott id6t is. Karia Kf. 39.499/2020/3. Kozszolgalati Dontébizottsag
hatdrozat jogszertisége; végkielégités [24].

792 Kit. 89. § (5) bek.

78
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engedélyével létesithet.”®3 El6fordulhat, hogy a munkaltatoi jogkor gyakorloja
jogdval visszaélve mbdositja a tisztviseld kinevezését (erre késdbb még visszatériink).
Az ilyen helyzetek orvosldsara a Kit. lehet6vé teszi, hogy a tisztvisel6 a kinevezés
egyoldalt moédositdsa targydban kozszolgdlati panaszt nyujtson be a Kozszolgalati
Déntébizottsaghoz. A joggal vald visszaélés tilalmaba titk6z6 kinevezésmaodositas
esetén az érvénytelenség jogkovetkezményei alkalmazandok, vagyis az egyoldala
jognyilatkozatbol jogok és kotelezettségek nem szdrmazhatnak.”9*

Azimént targyalt egyoldalt kinevezésmodositds szabalyaival szemben szdmos
aggdly megfogalmazhaté. A probléma stlyat jol jelzi, hogy az Asztv. 2018-ban tor-
tént modositasakor is az egyik leginkdbb vitatott kérdést a kinevezésmodositésra
vonatkozoéan elképzelt szabdlyozds jelentette. A koztarsasagi elnok megfontoldsra
visszakiild levelében — tobbek kozott — utalt arra, hogy a médosité rendelkezések
szerint a torvény lehetové tenné a kinevezés egyoldali médositasat, de még a szintén
2018. december 12-én elfogadott Kit.-ben foglaltakhoz képest is kedvez6tlenebb fel-
tételekkel (noha a Kit. kinevezésmddositasi szabalyai sem a konszenzusra torekvés
szellemében sziilettek). Ezt a koztdrsasdgi elndk azzal indokolta, hogy a torvény tigy
tenné lehetévé a modositast, hogy a szaimvevé kizardlag akkor kérheti felmentését,
ha az illetménye nem éri el a korabbi illetménye 60%-at, vagy a munkaideje meg-
valtozik.”®S A kihirdetett torvény bévitette és kicsit pontositotta az ilyenkor kérhet6
felmentés szabalyait, de azt azért nem lehet mondani, hogy érdemben javitott volna
a szamvevok helyzetén. Erdemi valtozast val4jaban inkébb a Kttv. szabalyaihoz
val6 hozzdigazitéssal lehetett volna elérni. Vagy még azzal sem. Ahogy fentebb mar
irtam rdla, 2023. janudr 1-jétdl csak a felek kozos megegyezésével lehet modositani
a szamvevo kozszolgalati szerzodését.

Kartyds Gébor szerint az egyoldala kinevezésmoddositas rendeltetése alapjan
rugalmas munkaszervezési eszkoznek, de az el6bbiekre tekintettel akdr szankciondlé
eszkoznek is tekinthetd. Szerinte az el6bb emlitett funkcié is nehezen éllja meg
a helyét, ugyanis a kinevezéstdl eltéro ideiglenes foglalkoztatdsi formak pontosan
ugyanazt a célt, tehdt a munkaszervezés hatékonysagat szolgaljék.”s A mésodikat
illetéen a szakirodalomban kozmegegyezés olvashato, amely szerint az egyoldala
kinevezésmodositas gyakorlatilag egyfajta ,bujtatott indokolds nélkiili felmen-
tésre” is lehetdséget adhat, hiszen elképzelhetd, hogy a munkéltaté olyan médon
modositja a tisztvisel6 kinevezését, amelynek eredményeként a tisztvisel6 , inkabb”

793 Kit. 117. § (8) bek.

794 Kit. 168. (2) bek. ¢) pontja; Kit. 75. § (4) bek.

795 Lasd T/3633/9. Koztarsasagi elnok megfontoldsra visszakiild6 levelének 2. pontja. Tovabbé
Kit. 89. § (3) bek.

796 K ARTYAS 2015b: 24-30.
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afelmentését kéri.”?” Kiilonosen igaz ez akkor, amikor a munkaltatéi intézkedésnek

az ardnytalan sérelemokozdsra sem kell tekintettel lennie”® (noha az 4ltalénos ma-
gatartasi kovetelmények — ezek kozott a joggal valo visszaélés tilalma — ilyenkor is

iranyaddk).”*® Fiiggetleniil tehat attd], hogy az egyoldali médositas dltalinos vagy

specidlis szabalyként van-e meghatérozva, valojdban kétélii fegyvernek tekintheto.

Pontosan erre mutat rd a Kozszolgdlati Dontébizottsdga 2021/1. elvi dontébizottsagi

hatérozatdban. A Dontdbizottsig érvelése szerint a jogviszony (hatérozatlan vagy

hatérozott) id6tartaméanak megvélasztisa a kinevezés egyoldald médositasakor mar

nemiilleti meg a munkaltatoi jogkor gyakorldjat, a jogviszony tartalménak ilyen jel-
legti mddositdsa a felek egyezd akaratanak hidanyaban nem mulhat a szerv egyoldala

elhatdrozasan. Egy ilyen tartalmu kinevezésmodositds ugyanis a hatarozott idé letel-
tével a tisztvisel6 jogviszonyanak (lényegében indokolas nélkiili) megsziintetéséhez

vezethetne.8%° Osszefoglalasképpen: a kinevezésmddositas szabalyai logikailag

kovetik a kinevezés jellegének fentebb jelzett valtozasait. Ez legalabb két okbdl is

problémit jelenthet.30! Egyrészt tovabb fesziti a jogviszony aszimmetrikus szerke-
zetét (ami egyuttal alkotményos aggélyokat is felvethet a kozigazgatds torvénynek

aldvetett mikodése, a jogszabalyok kiszamithatdsaga, a kozhivatal-viseléshez valo

jog biztositdsa és a jogok birdsag 4ltali kikényszerithetSsége szempontjabal).s02
Masrészt a (Kit.) jogpolitikai céljaival is nehezen egyeztetheté ssze, hiszen felve-
t6dik a kérdés, hogy miképpen szolgalhatja a teljesitményszemlélet megteremtését

és kovetését, ha a munkaltatod gyakorlatilag barmikor jelent6sen és egyoldaluan
»atszabhatja” a munkavégzés kinevezéskor elfogadott feltételeit.

Némileg drnyalhatja ajovében a fentiekben kifejtett aggdlyokat, hogya 2019/1152 és

a 2019/1158 unids irdnyelvekben foglaltaknak valé megfelelés érdekében az egyes

foglalkoztatdsi targyu torvények modositdsarol szo16 2022. évi LXXIV. térvény
kiegészitette az egyes kozszolglati torvényeket — igy a Kit. szabdlyait is — egy j

797 KARTYAS 2015b: 24-30; BANKO 2019: 165. Ldsd még HORVATH . 2017; HORVATH I. -
KuN - PETROVICS 2021. Erre j6l rimutat egy anonimizélt dontébizottsagi hatarozatis. Lasd
REPKA 2020: 8. eset. A dontSbizottsdg rimutat, hogy a Kit. rendelkezéseire valé tekintettel
a kormdnyzati igazgatdsi szerv szabadon eldontheti azt is, hogy tevékenységének ellatdsa
sordn mely korménytisztvisel6kkel és meddig kivan vezetéi minéségiikben egyiittmiikodni.
Igy logikusan elképzelhet, hogy ha a munkaltaté szeretne vezet6jétsl megvalni, elegendé
kinevezését ilyen médon mddositani.

798 BANKO 2019: 165. Ilyen a Kit. teljes szabélyozasa, a vezetSk esetében a Kttv. Lasd Kttv. 48. §
(6) bek.

799 HALLER-HAZAFI 2020: 37.

800 Lasd Kozszolgalati Dont6bizottsag 2021/1. elvi dontébizottsdgi hatdrozata.

801 Az egyoldalu kinevezésmoddositds problémait ldsd még KARTYAS 2019a.

802 A kdzszolgilat alkotmdnyos kereteirélldsd GYORGY 2013: 201-214.
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bekezdéssel a joggal valo visszaélés tilalmahoz kapcsolodo igények érvényesitésé-
vel kapcsolatban. A médositds 2023. janudr 1-jété] hatalyos, amelyet a Kit. 64. § (6)
bekezdése tartalmaz. A médositas egyértelmivé teszi, hogy ajoggal valé visszaélés
tilalmanak megsértésére alapitott igény érvényesitése esetén egy esetleges donto-
bizottsagi vagy birdsagi eljaras sordn mit kell bizonyitania az igény érvényesitéjének,
illetve ajog gyakorlojanak. Ennek értelmében amig az igény érvényesitdje bizonyitja
atilalom megsértésének alapjaul szolgal6 tényt, korilményt és a hatranyt, addiga jog
gyakorléjabizonyitja, hogy az igény érvényesitdje ltal bizonyitott tény, korilmény
ésahatrany kozott okozati osszefiiggés nem dll fenn. 33 A médosités célja a bizonyitdsi
teher megosztasaval ajogalkalmazas segitése, ezaltal a foglalkoztatas stabilitdsanak
novelése. Abbol fakaddan, hogy a bizonyitds terhe Iényegében megoszlik a felek kozott,
amunkaltatoéi jogkor gyakorldjanak fokozottan érdemes odafigyelnie a joggyakorlds
koriilményeire, motivumaira, illetve arra, hogy az megfelel-e az adott jogintézmény
jogpolitikai céljainak. Hiszen kés6bb neki kell bizonyitania, hogy a tény, akorilmény
és a hétrény kozott nem 4ll fenn okozati dsszefiiggés (mivel a jogalkalmazésban jel-
lemzéen a munkaéltaté mindsiil ajog gyakorléjanak joggal val6 visszaélés esetében).

A jogviszony megsziintetése: pa’lyabiztonsa’g vagy
rugalmasan megsziintethetd dllds?

A palyabiztonsidg dogmatikai és jogpolitikai hattere

Végiil feltehetjiik a kérdést ajogviszony megsziintetési — és ezen beliil felmentési — rend-
szerét vizsgalva, hogy vajon ebben a kérdésben is érvényesiil-e a Kit. kinevezésnél
éskinevezésmodositasnal egyértelmien megmutatkozd eszkozkozpontii szemlélete. 504
Arrais érdemes nagyon roviden kitérni, hogy a t6bbi kozszolgdlati torvény ehhez képest
miképpen vélekedik a jogviszony megsziintetésérdl (kiilondsképpen a felmentés
szubjektiv elemeirdl).805 A kézszolgalati palya biztonsiga azt fejezi ki, hogy az allam
altal foglalkoztatott koztisztviseld alkalmazéasa mennyire stabil akozszolgalati rendszer-
ben, illetve a szabalyok milyen mértékben biztositanak védelmet a tisztvisel6k szdmdra
az elbocsatasokkal szemben.8°6 Minél kevesebb esetben nyilik lehetdség a tisztvisel6k
felmentésére, alapvetSen ezzel ardnyosan novekszik a pélyabiztonsidg mértéke is
(mennyiségi kérdés). A felmentési okok szdma mellett azonban sokkal fontosabb, hogy

803 Kit. 64. § (6) bek. Egyéb kdzszolgalati torvényben ldsd példdul Kttv. 10. § (5) bek.; Kiit. 10. §
(5) bek.

804 KUN-PETROVICS 2019: 127.

805 A szubjektiv elemekrdl lasd MELYPATAKI 2015a.

806 I,INDER 2018€: 199.
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ezek mennyire szabdlyozottak, azaz milyen mértékben kotik a munkaltatoéi jogkor
gyakorldjat, és mennyiben engednek mozgésteret, mérlegelési lehetéséget egy-egy
tényallds megitélése soran (mindségi kérdés). Tehat minél inkdbb objektiv koriilmé-
nyeket és feltételeket hatiroz meg egy torvény a felmentési esetek tekintetében, annal
kisebb a munkaltatdijogkor gyakorldjanak a mozgéstere és mérlegelésijoga, és ezzel
igy egyre magasabb a kozszolgalati palya biztonsaganak mértéke is.

A felmentési rendszer jellemz6i az elmult évek
koézszolgélati jogalkotdsa titkrében

A Ktv. ugyan nem biztositotta a koztisztvisel6k elmozdithatatlansagat, azonban ta-
xativan meghatdrozta az egyes felmentési okokat.30” Kezdetben csak a kozigazgatasi

szerv jogutdd nélkiili megsziinése, létszamcsokkentés, a tevékenység megsziinése,
atszervezés, a feladatok elldtdsara val6 alkalmatlansdg, valamint a nyugelldtasra

valé jogosultsag alapjan keriilhetett sor a koztisztvisel6k felmentésére. 808 A késob-
biekben ezeknek a kére tovabbi tényallasokkal béviilt (példaul vezetdi megbizas

visszavonésa).%® A trend igy nemcsak mennyiségi, de minéségi kérdéseket is érintett.
A teljesség igénye nélkiil kiemelhetjiik ez utébbi csoportbdl az Alkotmanybirésag

altal végil alkotmdnyba titkozének itélt indokolds nélkiili felmentést a Ktjv.-ben, 810
vagy a méltatlansdg és a bizalomvesztés jogintézményét a Kttv.-ben.®!! Valamennyi

jogintézmény kozos jellemzdje (volt), hogy tégabb kérben biztositanak (biztosi-
tottak) mérlegelési lehetéségeket a munkaltatd szémara.

Petrovics Zoltan tanulmanyéban nagy részletességgel 6sszefoglalja azokat a ténydl-
lasokat, amelyek problémdkat okozhatnak a kozszolgalati jogviszony megsziintetési
rendszerében. Petrovics a tanulmdnyadt azzal az alapvetd kovetkeztetéssel zarja, hogy

»az egyes jogallasi torvények egy felhigult, a felszinen a kotott felmentési rendszer
»arcat« mutatd, de belil annak korlétait atlép6, kotetlenebb felmentési rendszer
irdnydba val6 elmozdulds jeleit mutatjak”8!? Elérebocsathatd, hogy ebben a feje-
zetben egyaltalan nincs sziikség arra, hogy ezeket a kérdéseket mély részletességgel
Ujramegvizsgiljuk, dm azt érdemes attekinteni, hogy ajogalkot6 azéta milyen irdnyt
vett a felmentési rendszer szabélyozésétillet6en. A problémdkra ebben a fejezetben,
a pozitivumokra pedig a javaslatok kozott térek ki.

807 PETROVICS 2019b: 185—191. Lisd tovabbd GYORGY 2019b: 124-125.
808 Ktv.17.§ (1) bek.

809 Eletpalyatorvény 16. §. Lisd tovibbd PETROVICS 2019b: 187-188.
810 T 3sd példaul MELYPATAKI 2013, illetve FERENCZ 2012.

811 Kttv. 64.,64/A.§,66.§,76.§ (2) bek.

812 PETROVICS 2019b: 199.
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A felmentési rendszer kotottségét relativizald uj
elemek a kozszolgalati térvényekben

El6szor is meg kell emliteni, hogy szdmos 1j megszlinési és felmentési tényallas
jelent meg a Kit.-ben az dlldshelyhez kapcsolédodan. E szabalyokat a Kit. gyakorla-
tilag kétféleképpen fiizi ,,csokorba”. Egyik csoportba sorolja azokat a tényalldsokat,
amelyek felmentéshez vezethetnek. Igy megsziintetheté a jogviszony, ha megsziint
akormadnyzati igazgatasi szervnek a kormdanytisztviseld dllashelyén elldtott feladata;
illetve ha az dltala betoltott dllashelyen ellitand6 feladat vagy dlldshely atszervezés
miatt sziint meg.%'% A mdsik csoportba pedig olyan tényalldsok tartoznak, amelyek
egyenesen a torvény erejénél fogva vezetnek a jogviszony megsztiinéséhez. Erre kertil
sor, haa Kormdany dontése alapjan a kdzpontositott dllomanybdl szarmaz6 allashely
visszakertil oda; ha az dllashely hathdnapon at betoltetlen, és a Kormdany hatdrozatéval
a kozpontositott dllomdnyba helyezi azt; ha a Kormany az alaplétszamba tartozd
allashelyet megsziinteti, vagy ha a kormanyzati igazgatdsi szerv megsztinése miatt
az éllashely is megsziinik.8'* A masodik csoportba tartozé tényallasok kapcsan
elképzelhet6 az az eset, hogy ha esetleg nemcsak egy, hanem t6bb vagy szdmos
&llashely sztinne meg egyszerre (példéul kdzpontositott dlloményba keriilne), akkor
de facto mintegy csoportos létszdmcsokkentés kovetkezhet be. A létszémcsokken-
téshez (mint kiilén felmentési tényallishoz) azonban tjékoztatdsi kotelezettség is
kapcsolodik, aminek Iényege, hogy ha szervezeti okbol és csoportosan keriil sor
felmentésre, akkor tajékoztatni kell tobbek kozott az allami foglalkoztatasi szervet
az érintett foglalkoztatottak ujbdli elhelyezkedésének megsegitése céljabol. 815
Ezek a védelmi szabalyok azonban csak az elsé csoportba tartozé tényélldsokra
vonatkoznak (holott amasodik csoportban is ugyantigy szervezeti okokrél van sz6).
Eredetileg mindkét csoport a felmentési tényalldsok kozé tartozott, ajogalkotd csak
utobb médositotta elhelyezkedésiiket. Ennek magyarazatat a Kit. kommentarjiban
kell keresniink:81¢ egyrészt a jogviszony éllishelyen jon létre, ezért, ha nincsen
éllashely, akkor jogviszony sem létesithetd. Mdsrészt — az érvelés szerint — ilyenkor
nincs mérlegelésilehet6sége a munkaltatonak, mert kormanyhatarozat rendelkezik

813 Kit.107.§ (1) bek. b)—c) pontjai.

814 Kit. 104. § (1) bek. k)-m) pontjai.

815 Kit. 110. §.

816 Hiszen a mddositd térvény részletes indokoldsa magyarazattal nem szolgal ennek okairdl.
Lasd 2019. évi CIX. térvény végsé elSterjeszt6i indokoldsa a kormanyzati igazgatdsrol szold
2018. évi CXXV. térvény, valamint egyes torvényeknek a kormdnyzati igazgatdsrél sz616 2018. évi
CXXV. torvénnyel kapcsolatos modositasardl. Részletes indokolds a 30. §-hoz. Lasd még
CsOxaA - S. HORVATH 2021: 342—-343.
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az dllashelyekrdl, és nem a munkaéltatéi jogkor gyakorldja hozza meg a dontést.
Az érvelésrészben elfogadhato, részben nem. A magyarazat elsé része logikus, erre
tekintettel elfogadhaténak tiinik. A mésodik része ugyanakkor vitathatd. Hiszen
amunkaltatoéi jogkor gyakorlojanak valéban nincsen mérlegelési jogkore a kérdés
megitélésében, viszont ne feledjiik, hogy a Kormdny is munkaltatéi szerepkorrel
rendelkezik a Kit. rendszerében.8!” Tehat a moédositas inkabb praktikus, mintsem
dogmatikai szempontbdl magyarazhaté. Osszegzésképpen megallapithatd, hogy
ezek a tényalldsok — fiiggetleniil attdl, hogy melyik csoportba tartoznak — zardjelbe
teszik (s6t eltiintetik) a palyabiztonsagot és a garancidkat, mégalegjobb teljesitményt
nyujté kormdnytisztvisel6knél is. Gyakorlatilag egy teljesen nyitott szabalyozast
valésitanak meg.818

A Kit. bizonyos esetekben ugynevezett djraalkalmazdsi korldtozdst vezet be.
Kétféle megoldast vizol fel erre. Az egyik szerint meghatdrozott idétartamban
(ajogviszony megsziinésétdl szamitott 3 évig) egyaltalan nem, mig a masik szerint
csak korldtozottan kertilhet sor Gj — Kit. szerinti — kormdnyzati szolgélati jogvi-
szony létesitésére. Az el6bbi esetkorbe tartozik, ha a felmentés oka érdemtelenség.
A masodik esetkorbe pedig, ha létszdmcsokkentés, az dllashelyen ellatott feladat
megszinése, feladatok hatékonyabb biztositdsa vezetett a felmentéshez, vagy ha azt
akormdnytisztvisel  kinevezésmodositds vagy a fegyelmi eljaris meginduldsa miatt
kérte.81% Az els6 esetkor érthetd, akozszolgdlati torvények mar régota alkalmazzak
ezt a megkotést példdul hivatalvesztés esetére, egyfajta szankciondlé célzattal. 820
A mdsodik csoportba tartozd elemekre vonatkozo6 korldtozasok azonban nehezen
védhet6k. Ez legalabb hiarom ok miatt is elmondhaté. Egyrészt egyik tényallas-
nal sem kifejezetten a kormdnytisztvisel$ fegyelmi vétsége, munkahelyen kiviili
méltatlan magatartdsa vagy mds, személyével osszefiiggé negativ cselekmény vagy
magatartds valtja ki a felmentést (a fegyelmi eljarassal 8sszefiiggd esetet leszamitva,
bér itt is biztositani kell az artatlansg vélelmét). Mésrészt lényegében mindegyik
esetben egy egyébként is egzisztencidlis bizonytalansigot eredményez6 élethely-
zet ,nehezité korilményeként” értelmezhet6 a korldtozas. Harmadrészt, és taldn
ezalegfontosabb érv, az dllam a kozhivatal betoltését nem kotheti olyan feltételhez,
amely magyar dllampolgdrokat alkotmanyos indok nélkiil kizar a kozhivatal elnye-
résének lehet6ségébdl, valamely dllampolgar vagy az dllampolgarok egy csoportja

817 T3sd Kit. 8o. § (1) bek.

818 Bar ez nem Ujdonsdg annak titkrében, hogy a Kit. koncepcidja ezt bevallottan célkittizésként
hatdrozta meg.

819 Kit.117.§ (6), (8) bek.

820 T,3sd Kttv. 155. § (5) bek.
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szdmara lehetetlenné teszi kozhivatal betoltését.#2! A masodik esetkorbe tartozo
tényallasok minden bizonnyal nehezen tekinthet6k alkotmanyos indokkal elfo-
gadhatonak a korlatozasra.

A Kit. Gj jogintézménye a feladatok hatékonyabb elldtdsdnak biztositdsa, ame-
lyet a bir6sagi joggyakorlat mindségi cserének nevez. Amennyiben az alldshelyre
meghatdrozott feladatokban olyan véltozas kovetkezik be, amelynek elldtasdra
akormanytisztviseld szakmai kvalitdsai nem felelnek meg, a szervaz dlldshelyet mas
korménytisztvisel6vel betoltetheti. A véltozas a szerv érdekkorében felmeriil ok
lehet. Kiilondsen ilyen oknak mindsiil, ha az a szerv feladatellatasdnak véltozasaval
fugg ossze.822 A jogszabily fontos garancidlis rendelkezéseket allapit meg a felmentés
alkalmazdsara (kizdrasdra), indokoldsdra és a szolgalatad6 — llashely — felajanlasi
kotelezettségére nézve.®2* Ahogy ajoggyakorlat-elemzés ramutat, a mindségi csere
egyfajta koztes felmonddsi indok, amely részben a munkavillal6 képességeivel,
részben a munkaltaté miikodésével osszefiiggd indokbol kvetkezik. Nem arrél van
sz6,hogy a munkavallal6 nem megfelel6en dolgozik, hanem arrél, hogy valamilyen
objektiv valtozas miatt a munkakori feladatok megvéltoznak, és 4j igényeket timasz-
tanak a munkavallal6val szemben.824 A viltozds bekovetkeztét a munkaltatonak
kell bizonyitania. A minéségi csere jogszertiségének tovabbi feltételei vannak; igy
ilyen annakiddszerisége, ajohiszemt és tisztességes eljaras kovetelményeinek vald
megfelelése, illetve az egytittmiikodési, a tdjékoztatasi és a felajanlasi kotelezettség
betartisa.8?S Erdekes kérdés, hogy a felajanlasi kotelezettségre nézve meghataro-
zott észszerii hatdriddn mit is kell érteni, ezt ugyanis nem mondja el a torvény, de
egyértelmd valasz annak kommentdrjdban sem olvashat6.826 A mindségi csere kodifi-
kalasa is arra mutat, hogy ajogalkoté a szerv mikodési koriilményeinek és az egyes
allashelyek kritériumainak meghatdrozasat (mint példéul képesitési kvetelmények
eléirasa) a munkaltaté szervekre bizza, hiszen a munkaerd mindségi cseréjérél
sem beszélhetiink a szerv érdekkorében bekovetkez6 valtozasok vizsgalata nélkiil.

Emlitsitk meg nagyon réviden a bizalomvesztést, amellyel kapcsolatban Petrovics
Zoltan gy fogalmaz, hogy ,komoly rést iit a kotott felmentési rendszeren, egyfajta
megsziintetésilevezetdszelepként hasznalhat6”. 827 Ha megnézziik az Gj kozszolgalati

821 39/1997. (VIL 1.) AB hatdrozat; ABH 1997, 263, 275; 52/2009. (IV. 30.) AB hatdrozat; ABH
20009, 396, 401-402.

822 Kijt, 108. § (1) bek.

823 Kit.108.§ (2)-(6) bek.

824 Kdria 2015a: 86.

825 Kiiria 2015a: 92—94.

826 CSOKA — S. HORVATH 2021: 360.

827 PETROVICS 2019b: 190. Ezenfeliil l4sd BENCSIK 2018: 165.
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torvényeket, lathato, hogy ezek egy része ennek ellenére szabdlyozza a tényéllast
vagy legalibb annak egyes elemeit (a Kttv. definici6jabél kiindulva). Igy a Kit.
és a Kiit.#28 az érdemtelenség részeként, az Ogytv. pedig a Kttv. szabalyai alapjan.
Arra érdemes utalni viszont, hogy sem a Hszt., sem a NAV szjtv. nem tartalmaz
ehhez hasonld jogintézményt.52°

Végiil az Eurdpai Tamogatasokat Auditalé Féigazgatosagrol és a kondicionalitasi
eljaras eredményes lezarasa érdekében az Eurdpai Bizottsag kérésére elfogadott
egyes torvények modositdsardl sz6l6 2022. évi XLIV. torvény elsédleges célja
az eurdpai uniods koltségvetési forrasok felhasznaldsdnak hatékonyabb ellendrzését
ellatd intézményrendszer létrehozdsa volt. Ennek keretében a Kit.-et is méddosi-
totta, és 1ij felmentési jogcimet vezetett be a fakultativ (mérlegelésen alapuld) esetek
korében. Ezek alapjan a Kit. szerint felmentéssel megsziintethetd a jogviszony, ha
akormanytisztviseld dsszeférhetetlenségi vagy érdekeltségi nyilatkozatdban lényeges
adatot, tényt szindékosan valdtlanul k6zolt vagy mell6zott. Amig a lényeges adat,
tény valdtlansdgdt vagy mell6zésének tényét az Integrités Hatésdg a 29/B. § (9¢)
bekezdése szerinti ellendrzés sorn, addig a szdndékossdg fenndlldsdt a munkaltatdi
jogkor gyakorléja dllapitja meg. A felmentés csak akkorlehetjogszeri, haa valétlan
vagy hidnyos kozlés egyuttal a tisztvisel szindékos magatartdsabol kovetkezik.
E szabalyok 2022. november 24-t6] hatdlyosak. Az 1j felmentési jogcim azonban
afelmentés garancidlis szabalyait sem hagyja érintetlentil. A jogalkot6 ugyanis szamos
szankciondld jellegii jogkovetkezményt fiz az 6sszetérhetetlenségi vagy érdekeltségi
nyilatkozat tartalméval 6sszefiiggd felmentéshez. A kormanytisztvisel6 ilyen esetben
nem jogosult felmentésiiddre, végkielégitésre, illetve felmentési védelemre sem. 830

828 Az értelmezési problémdkat jol aldtdmasztja az alabbi kdriai dontés a Kiit. viszonydban: Kuria
Kf. 40.356/2021/5. Kézszolgalati jogviszonnyal kapcsolatos kozigazgatdsi jogvita.

829 T 45d Kit. 109. § (2) bek. b) pontja; Kiit. 39. § (18) bek. b) pontja; Ogytv. 124/B.§ (8) bek. Lasd
még Hszt. 288/E.-288/1. §; NAV szjtv. 66-77. §.

830 [3sd Kit. 111. § (8) bek., 112. § (10) bek. ) pontja, 113. § (8) bek.
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ELOMENETELI ES ILLETMENYRENDSZEREK
A KOZIGAZGATASBAN

A fejezet tdrgya, célja, modszertana és személyzetpolitikai hdttere

Gyorgy Istvan az eldémeneteli rendszerek két tipusat hatarolja el egymastol;
az automatikus és az érdemalapt elémenetelt.®3! Lényegében ehhez igazoddan
kilonbozteti meg egymastol a folyamatos el6érehaladdson alapulé korcsoportos
rendszert és az also-fels6 hatérosilletményrendszert (igazodva a karrier- és dllastipust
felosztdsokhoz).832 Az eldmenetel témakdrén beliil pedig besoroldsban, illetményben,
cimekben, illetve vezetdi beosztdsban val6 elémenetelrdl szoktunk beszélni. 833
Az1992-ben megalkotott Ktv. alapvetden karriertipusu kozszolgalati modellt ve-
zetett be, s az elémenetel valamennyi imént felsorolt tipusat szabalyozta. E rendszert
az évek muldsaval — a kozszolgilati jogviszony differencidloddsdnak®3* eredménye-
kéntlétrejove valtozasok kovetkeztében — folyamatosan dtalakitottdk, ugyanakkor
megmaradt az a sajatossdga, hogy az elémenetel és a dijazds alapvetden a tisztvisel 6
szolgalatban eltoltott idejének muldsatol és megszerzett iskolai végzettségétosl fiiggott.
Az elémeneteli rendszer volt teht a tervszerd, belathatd elérelépés alapja, azonban
ezt amegoldast szamos kritika érte arra hivatkozva (péld4dul a Kit. jogpolitikai céljai
is ebbdl a kritikdbol indultak ki), hogy a torvény dltal lefektetett karrierut talzottan
rugalmatlan, a tarsadalmi és gazdasagi viltozasokhoz nehezen igazithato, és hattérbe

831 GYORGY 2019b: 116-118.

832 GYORGY 2019b: 121-123. Ezt Petro Csilla kiegésziti a teljesitmény- és kompetencialapt rend-
szerekkel, illetve részletesen foglalkozik ezek el6nyeivel és hatrdnyaival is. PETRO 2014d: 11-22.

833 Lasd LINDER 2018b.

834 GYORGY 2019C: 99-110.
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szorul az egyéni teljesitmény. Alapvetd véltozdst hozott tehat a Kit. abban, hogy
megsziintette aziskolai végzettségen és a szolgélatiid6é mualasan alapul6 elémeneteli
rendszert, hangsulyosabb szerephez juttatva a tisztvisel 6 képességeit, hozzaértését,
kompetencidit, valamint teljesitményét.335 A Kit. e folyamat részeként Iényegesen
leegyszerusitette az dltala szabdlyozott eldmeneteli tipusok korét; a cimekben tor-
ténd elomenetelt megsziintette, a vezetdi eldomenetel jogi szabalyozasat atalakitotta,
éskoncepcionalis valtoztatasokat vezetett be a besoroldsban ésilletményben torténé
elémenetel szabalyozésaban.

Mint arrdl mar esett sz6, az elémeneteli rendszer részeként értelmezhetd az illetmény-
rendszer. Ezzel kapcsolatban Lérincz Lajos gondolatai kiinduldpontnak tekinthetdk,
miszerint ,,a magyar illetményrendszer 1992-es indulé allapotdhoz képest egyre
nehezebben attekinthetd, gyakran véltozo, a stabil elemeket egyre inkabb relativiza-
167836 Ma sem lehetne pontosabban jellemezni a tisztvisel6k illetményrendszerének
valtozasait.337 Attekinthetetlenségét mindenképpen néveli a kdzszolgalati pragma-
tika mar korabban bemutatott differencidlédasa. Ugyanakkor a karriertipusu, stabil
és torvényi garanciakkal védett elemek felold6ddsdhoz nagymértékben hozzdjarul
ajogalkotok altal eredetileg kotott(ebb)nek szant illetményrendszer folyamatos
lazitdsa is. A tisztvisel6i illetmények meghatdrozasa, illetve az igynevezett ,moz-
gobér” jellegtiilletményelemek alkalmazdsdnak novekedése széles korben kiboviti
a munkaltatoi jogok gyakorldinak mérlegelési jogkoreit. Mindez egyuttal az el-
avultilletményeknek is koszonhet6.838 A vizsgalt torvények jogpolitikai céljainak
viszonyaban mdr ravildgitottam arra, hogy a k6z6s pont valamennyi esetben az il-
letmény- és elémeneteli (vagy munkavégzési) rendszer fejlesztésére valé torekvés,
és ennek szervezeti szempontok mentén torténé fragmentdcioja.

E fejezetben egyrészt azt vizsgdlom meg, hogy a hagyomanyos eldmeneteli és il-
letményrendszerek kritikdjara milyen megoldasok sziilettek a kozelmult kozszolgélati
torvényeiben. Mdsrészt a nemzetkozi példak, a kozvetlen torténeti el6zmények,
akozszolgalati torvények emlitett 9sszehasonlitdsa, a jogalkalmazdsi tapasztalatok 4tte-
kintése, valamint az alkotmdnyos kritériumok vizsgélata alapjan arra keresem a valaszt,
hogy akézszolgalatijogviszony egységes elvek mentén torténd ujraszabélyozasa esetén
milyen szabalyok szerint érdemes felépiteni az eldmeneteli és illetményrendszert.

835 HORVATH A. 2019.

836 L OGRINCZ 2010: 352. Bar a felmentési esetekkel kapcsolatban, de az illetményrendszerre is
érvényes modon lényegében ,higulasi folyamatrol” ir Mélypataki Gabor a kozszolgalati jog
fogalmi készletének szubjektiv irdnyba torténd valtozdsa miatt. MELYPATAKI 2015a: 3-6.

837 KARTYAS 2019b.

838 Ahogy arra Kdrtyas Gébor felhivja a figyelmet, a folyamathoz tartozik a tizenharmadik havi
illetmény kivezetése. KARTYAS 2019b. A jogintézményr6l lasd BERKI-SUBA 2003: 110-119.
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A fejezetben arra is kitérek, hogy melyek azok a szempontok és feltételek, ame-
lyek megfelel$ egyensulyt képesek teremteni a rugalmas, de mégis kiszamithatd
elémeneteli és illetményszabdlyozas kozott. Az elémenetel egyéb tipusairdl és azillet-
ményen kiviili juttatdsokrol, érdemelismerésekrél csak érintélegesen irok. Fejezetem
modszertana elsésorban jogi 6sszehasonlitds és elemzés, amelyet a vonatkozd jogi
és személyzetpolitikai szakirodalmi dlldspontok iitkoztetése és a kapcsolddd kutatdsi
eredmények felhasznalasa timogat.

Az elémeneteli és illetményrendszerek vdltozdsainak
kozvetlen jogintézmény-torténeti el6zményei

Az elémenetel és a dijazas el6zményei
a Koncepcidban és a Ktv.-ben

Ahogy mar emlitettem, a Koncepcid egy zartabb, karriertipust kdzszolgalati rendszer
feléllitasara tett javaslatot, amelynek kozéppontjdba a besoroldsi és fizetési fokoza-
tokhoz kotott eldmeneteli és illetményrendszert helyezte. A Ktv. illetményrendszere
lényegében — kivéve azilletménykiegészités altal Shatatlanul kialakulé hierarchikus
eltéréseket®3® — ennek szellemét kovette. Az illetmény harom {6 komponensbél,
alapilletménybdl, illetménykiegészitésbol, valamint illetménypo6tlékokbol tevodott
ossze. A kérdéshez hozzdtartozik azonban, hogy mar ekkor sem teljesen kotott
rendszerrél beszélhettiink. Ugyanis a koztisztvisel6k jogéllasarol szol6 1992. évi
XXIII torvény — T/3631. szamu torvényjavaslat részletes indokoldsa mér el6reve-
titette a kimagaslé teljesitmények illetményrendszertdl eltéré személyi illetmény
megallapitiséval val6 elismerését.34° A javaslat mar ekkor kiemelten foglalkozott
a kotott illetmény-eldmeneteli rendszer problémaival, hitranyaival, s megprobalt
megoldast taldlni a rugalmatlansdgra,3*! ajobb egyéni teljesitmények 6sztonzésére.

Ez a viszonylagosan kotott rendszer mar kordn relativizaléddsnak indult;
1994-ben a személyi illetmény,3*? 1995-ben az alapilletmény-eltérités bevezetésé-
vel.8% Intézménytorténetileg az egyéni teljesitményértékelés el6djeként jelent meg

839 GYORGY 2009.

840 1992, évi XXIIIL. torvény; T/3631. szamu torvényjavaslat részletes indokoldsa.

841 Egy 1995-ben késziilt kutatds szerint a kozszférdban a koztisztvisel6i illetményrendszer volt
aleginkabb rugalmatlan. BERKI1995: 43.

842 1012/1994. (11. 16.) Korm. hatdrozat a személyi illetmény jévahagyésanak rendjérél.

843 A gazdasdgi stabilizdciot szolgdlo egyes torvénymodositasokrol sz616 1995. évi XLVIIL. torvény
(Gstv.) 102. § (2) bekezdése médositotta az 1992. évi XXIIL térvény 42. § (5) bekezdését.
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az alapilletmény-eltérités, amely a dijazas teriiletén az els6 olyan jogintézménye
volt modern kori kozszolgdlati jogunknak, ami a nyitottabb, 4llastipust kozszolga-
lati rendszerekben haszndlatos megoldasok logikajat kovette. Bevezetése mogott
pragmatikai szempontbol az az alapvet megfontolas dllt, hogy azok a zartabb
rendszerelemek, amelyek a kotott illetményrendszer keretein beliil illetmény-
elémenetelilehetségeket — mint példaul az elémenetel gyorsitasat vagy masképpen
palyagyorsitast — nyujtottak, valdjaban igencsak merevek voltak, s a munkéltatok
is ritkdn éltek a gyakorlatban val6di alkalmazasukkal.34* A Ktv. szerint a hivatali
szervezet vezetje at nem ruhazhaté hataskorében a tisztvisel6 alapilletményét
legfeljebb 20%-kal megemelhette vagy 20%-kal csokkentett mértékben allapithatta
meg. A munkaltatéi intézkedéshez viszont nem irtdk el mindsités lefolytatdsat,
és bar a tisztvisel6 munkateljesitménye alapjan keriilt sor az alapilletmény elté-
ritésére, ugyanakkor nyilvanvalé volt, hogy ez esetben a dontés a vezet6 szabad
belatdsan nyugodott. Jogi oldalrdl szemlélve, a jogkor diszkrecionilis jellegébol
kifolydlag a jogalkotdi szandéktdl valé eltérés vagy a rendeltetésszerti joggyakorlas
sérelmének veszélye dllhatott fenn.84S Etikai oldalrdl szemlélve pedig a méltanyos-

846 5 ezek érvényesiilésének mikéntje kertilt

sag és az igazsdgossag kovetelményei,
akozéppontba, amelyet dontéen a mindsités — mint a beosztott teljesitményének
akkori legmegfelel6bb eszkozének — mell6zése valtott ki.

Tehat a korldtok és keretek hidnya hosszabb tavon tarthatatlannak bizonyult,
amelyet egyértelmuen jelzett az is, hogy 1997-ben a pozitiv irany, jutalmazé jel-
legti eltéritéseket a munka értékeléséhez, mig a jogintézmény negativ vonatkozasu,
szankcional¢ jellegét a minésités meghatdrozott eredményéhez kototték. A ren-
deltetésszerti joggyakorlas kikiiszobolésére voltaképpen ,félmegoldds” sziiletett,
hiszen a munka értékelése ekkor még nem egyezett a 2001-ben bevezetett egyéni
teljesitményértékeléssel, 347 igy gyakorlatilag egy sem formdajaban, sem tartalmd-
ban nem részletezett értékelési tipus, leginkdbb egy vezetdi tevékenység dltalinos
megjeldlése volt.

1998-ban a mindsités kovetelményétismét elhagytik, vélhetden e mogott az ajogal-
kotoi szandék, szakmai kozvélekedés huzédott meg, amely a mindsitést biirokratikus
jellege miatt a teljesitmények val6di megitélésére nem tartotta elégségesnek. 1998-ra
lényeges kiilonbséget jelentett, hogy megdupldzddott az eltérités mértékének le-
hetséges fels6 hatarértéke.

844 Errél bévebben lasd DuDAS—-HAZAFI 2005: 276-282.

845 DUDAS-HAZAF11998: 43—44.

846 DUDAS-HAZAFI-POLOSKEI1998: 273. Kis Norbert szerint kifejezetten stlyosbitotta a meg-
1év6 problémakat. K1s 2011b: 28.

847 HORVATH A. 2011: 105.
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Az eldmenetel és a dijazas el6zményei
az Eletpélyatorvényben és a Kttv.-ben

A kovetkez6 fontosabb mddositasra 2001-ig, az életpdlyatorvény hatalybalépéséig
kellett varni. Ekkor ugyanis a mar emlegetett egyéni teljesitményértékeléstdl tették
fuggové az illetmény eltéritését, amely — néhdny évet leszdmitva®*® — mind a mai
napig ezt a gyakorlatot koveti, hiszen a Kttv. is dtvette a szabalyozas elveit éslogikajat,
s6t legtobb pontjaban annak részletszabadlyait is. Jelenleg egyes szervek esetében
50%-0s eltérésre is lehet6ség nyilik, amely természetszertileg megkoveteli a jogi
garancidkat, s a diszkrecionalitds mell6zését, amely igy a teljesitményértékelések
eredményére, ennek keretein beliil, illetve ezek alapjdn pedig a vezeté mérlegelési
jogkorére bizza a dontést. Eleinte a kiemelkedd teljesitményeket volt hivatott hono-
ralni, majd csak késébb kezdett alkalmazasi korét jelent6sen kibévitve parttalanna
vélni.3* A felszinen jogszabalyok, kozigazgatasi reformok és részletesen kimunkalt
stratégiai dokumentumok?®s° a teljesitmény és teljesitményalapu dijazas szerepé-
nek felértékel6désével magyaraztak a koztisztviselok javadalmazasi rendszerének
folyamatos és egyre rugalmasabb moédositasait,®5! valamint a kozszolgélati prag-
matikdba integrdl6do flexibilis®5? jogintézmények létjogosultsigit. A felszin alatt
azonban egészen mas szandékok alltak; gazdasagi, jogi és politikai megfontolasok
hazédtak meg. Ahogy arra Hazafi Zoltdn kozvetleniil rimutat, az alapilletmény-
eltérités valdjaban a forrsteremtést szolgalta azilletmények emeléséhez — egyesek
illetményének csokkentésével —, a kozponti koltségvetés teherbir6 képességének
korlatozottsaga miatt.853 A Ktv.-t 2012-ben felvalt6 Kttv. hasonlé médon kozelitett
az elémenetelhez és azilletményrendszerhez, kovette az egyéniesitésre lehetSséget
biztosito, de dltalainosan kotottebb szabalyozasi elvet. 854

848 Tobb AB hatdrozat is foglalkozott az eltérités jelzett id6szakéval. Lasd 849/B/1992. AB haté-
rozat; 1486/B/1996. AB hatarozat; 917/B/2005. AB hatarozat; 8/2011. (II. 18.) AB hatdrozat;
5/2013. (IL. 21.) AB hatarozat.

849 A ,rugalmasitd” jogintézményekrdl laisd HORVATH A. 2011.

850 L4sd példdul az1005/2000. (I.18.) Korm. hatdrozat a kéztisztviseldi elémeneteli rendszer koz-
szolgalati életpdlyavé torténd alakitdsinak feladatairdl; az 1052/200s. (V. 23.) Korm. hatdrozat
akozigazgatds teljesitményének novelését szolgdld rovid tava intézkedésekrdl és 4talakitdsanak
kozéptava feladatairdl; a Magyary Zoltdn Kozigazgatas-fejlesztési Program vagy annak utddja,
a Kozigazgatas- és Kozszolgaltatds-fejlesztési Stratégia 2014—2020.

851 A Koncepcidban felvazoltakhoz képest Hazafi Zoltan vizsgilta ezeket. Lisd HaZAF1 2009d.

852 Amint arra Kértyas Gabor és Jonas Tiinde is ramutat, az illetményrendszerben szdmos més
ponton is megjelenik a munkéltaté mérlegelése. Igy péld4ul a specidlis jogallast eldmeneteli
formak esetében is. KARTYAS-JONAS 2015.

853 DupAS—-HAZAFI 2005. Lasd tovabbd HAZAFI 20009a.

854 A Ktv. és Kttv. részletes elemzését 1asd KraUSS 2018.
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Az elémenetel és a dijazds el6zményei az Attv.-ben

A 2016-ban hatélyba lépett Attv. kiemelte a teriileti 4llamigazgatdsban dolgozé
személyi dllomanyt a Kttv. személyi hatalya aldl. Az Attv. még részben megdrizte
a szenioritdson alapul¢ illetmény-eldmeneteli rendszert, de a kotott fizetési foko-
zatok helyett also és felso fizetési sdvokat tartalmazott, s az allami tisztvisel6nek csak
az alsé fizetési savra biztositott alanyi jogot. Hagyomanyos értelemben tehat elvélt
egymastol az elémeneteli és az illetményrendszer aziltal, hogy az illetménytébla
fizetési savokat, és nem fizetési fokozatokat, valamint ezekhez k6t8d6 szorzdszamokat
hatdrozott meg az egyes elémeneteli (besorol4si) fokozatokon beliil. Ez egyben azt is
jelentette, hogy azilletményalap irrelevanssa valt az illetmény meghatdrozésa sorn.
Ezzel szemben az elémeneteli fokozatok kozott valo elérelépésnél ajogalkotd még
meghagytaa rendes” eldmeneteli szabalyokat. Amig tehat a Kttv. kiegészité megol-
dasként — egyéniesités céljabol — haszndlta a rugalmasabb jogintézményeket, addig
az Attv. megforditotta ezt a képletet, és elsddlegesen ezekre épitette az illetmény-
ben val6 elémenetelt. Az Attv. eltorolte a cimekben torténd elémenetelt, helyette
dltaldnos és kiemelt tigyintéz6i osztalyokat hozott 1étre. Az illetmény 6sszege nem
oszlott kiilonféle elemekre (alapilletmény, illetménykiegészités és illetménypotlé-
kok), hanem kizérélag a savon beliil meghatérozott illetményosszeget tartalmazta.

Az elémenetel és dijazds tekintetében el6térbe keriilt a teljesitményértékelés
és a mindsités. Egyrészt az illetmény savon beliili megallapitasa, masrészt a kiemelt
ugyintézoi osztalyba jutds is elsésorban ennek fiiggvénye lett. Legfontosabb krité-
rium ennek sordn a tisztvisel6 dltal nyujtott teljesitmény volt, amelynek megitélése
dltalanosan a teljesitményértékelés és mindsités eredményein — tehat a munkaltato
mérlegelési jogkorén — alapult.®S Ugyanakkor a vezetd nem hagyhatta figyelmen
kiviil a tisztvisel6 dllami szolgdlati jogviszonyban eltoltott idejét, addigi palyédja soran
megszerzett tapasztalatait, érdemeit, végzettségét, egyéb képesitését, nyelvtudasat,
betoltott munkakorét és az ehhez kapcsolddo terheléseket, illetve felel6sségi koroket
sem.836 Az azonban mar nem deriilt ki az Attv. rendelkezéseibél, hogy e szemponto-
kat milyen mértékben és ardnyban kellett volna egymashoz képest figyelembe venni,
igyittis a munkaltaté mérlegelésijogkore keriilt el6térbe, s elsésorban az dltaldnos
magatartasi szabalyok (mint példaul a rendeltetésszerti joggyakorlds) nyujthattak
segitséget a jogalkalmazasban.

855 Attv.15.§ (1) bek.
856 Attv.15.§ (3) bek.
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Az Attv. dltal meghonositott dijazasi rendszer fogadtatisa vegyes volt a szakmai
diskurzusokban. Egyes szerzok inkabb pozitivirdnyunak tekintették a valtozasokat, 857
masok ennél mérsékeltebben kezelték,?8 s bizonyos fenntartdsokat timasztottak
néhdny, elsésorban annak dogmatikai megolddsaval szemben.®5® Azt azonban
mindenképpen rogzitenem kell, hogy a jogalkoté a rendszervaltozds utin szaki-
tott a Kttv.-ben, mint héttérjogszabalyaban érvényesiil§ szabalyozési logikéval,86°
az elémeneteli és illetményrendszer vonatkozasaban dltaldnos jelleggel a zartabb
rendszer irdnyabdl — a késébb hatédlyba 1ép6 torvények ismeretében mondhatni
végérvényesen — a nyitottabb rendszer felé tolodott el. Az alabbiakban az Attv.
megolddasaival 6sszefiiggd aggalyokat mutatom be. Mint majd késébb kitérek ra,
ezek a Kit. szabalyozasat vizsgélva hatvinyozottan érvényesek.

Az Attv.-re dltalanosan mér a torvényi szabalyozs , stilytalansdga” volt jellemz4.36!
Atorvény altalanos indokoldsa megerdsitette, hogy ,rugalmas, de egyben nagyobb
munkaltatéi felel6sséggel jaro, valodi bértomeg-gazdalkodast” megvalosito illet-
ményrendszer, s ezaltal életpalya bevezetése sziikséges. Ehhez azonban értelmezni
kell a fogalom gyakorlati oldalat is, amelynek tiikrében taldn nem talzas, ha azt allitjuk,
hogy az éllami szolgalati jogviszonyban az életpdlya mint alapelv kovetkezetesen
mar nem érvényesiilt, s a joggyakorlatban is szamos ponton megtorhetett. Proble-
matikus volt az altaldnos tigyintéz6i osztalybol kiemelt tigyintéz6i osztalyba torténd
atsoroldsnak az a — rendszerszemléletet nélkiil6z6 — kikotése, amely szerint csak
abban az esetben van lehetéség dtsoroldsra, amennyiben a megallapitott személyi
juttatdsok el6iranyzatan belill ennek fedezete rendelkezésre 4ll. Az éllami tisztviseld
ennek fennalldsa esetén mérkinevezésekor kiemelt tigyintéz6i osztalyba kertilhetett
figgetlenil attdl, hogy az dtsorolashoz egyébként szitkséges munkateljesitményének
értékelése a gyakorlatban mégvaléjiban nem is tortént meg ekkor a munkaltaté altal.
Az §llami tisztvisel6 ugyanakkor év kozben szinte korlétlanul visszasorolhaté volt
altalanos tigyintézdi osztilyba. 362 Az egyes tigyintézdi osztélyokon beliil a dijazas

857 Léasd példaul HorL1cSsK A 2017; BERCES 2016b; LUKACS 2020: 81-82.

858 KARTYAS 2017; KARTYAS 2019b; GYORGY 2019¢.

859 MELYPATAKI 2017¢; Kiss—HAZAF12019; BERKI-MELYPATAKI-NEUMANN 2017: 19—22.

860 Erre a megallapitdsra jut Mélypataki Gabor is az Attv. eldmeneteli szabalyait vizsgélva.
MELYPATAKI 2019b.

861 Tekintettel erre, Hazafi Zoltdn els6sorban nem a személyzeti rendszertipolégiak koordi-
néta-rendszerében, hanem a kogens szabdlyok és a szabdlyozas hidnya mentén helyezte el
az Attv.-t. Kiss—HAZAFI 2019. Bérces Kamilla a rugalmassagot elsésorban a jogviszony
alanyainak viszonyaban (4llam és 4llam nevében az allami tisztvisel8) latja, ugyanakkor ki-
emelendé, hogy a Kttv. és az Attv. megfogalmazésa a kérdésben lényegében — apro eltérésektsl
eltekintve — megegyezik. BERCES 2016b.

862 Attv.15.§ (1)-(3) bek.
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hasonlé médon tortént. Egy-egy munkaltatoiintézkedés az dllami tisztvisel szdmara
kiszdmithatatlan jogkovetkezményeket, sot egzisztencialis hatranyokat is okozhatott,
mivel a munkéltatéi jogkor gyakorléja szimos jogcimen (péld4ul feliilvizsgalatot
kovet6 rendkiviili teljesitményértékelést kovetden vagy év kozbeni dtsorolds al-
kalmaval) $93 médosithatta a tisztviseld év elején megéllapitott illetményének tig
keretek k6zott meghatarozott mértékét.86* A munkaltatoi jogkor gyakorléjanak
szélesebb korti mérlegelési jogkore leginkabb azonban abban mutatkozik meg, hogy
egyes munkaltatoi intézkedések soran akar kétszeresen, hdromszorosan, széls6-
séges esetben négyszeresen is mérlegelési jogkorben kellett egyetlen személyzeti
(dijazési) dontést meghoznia. Ezzel dsszefiiggésben elegendd arra a személyiigyi
munkafolyamatra gondolni, amikor a munkaltaté atsorolta az allami tisztvisel 6t
kiemelt tigyintézdi osztalyba, s egytttal megallapitotta a rd vonatkozé értéksavon
beliil illetményének pontos bedllasi szintjét. A munkaltatd ekkor elszor értelem-
szertien mérlegelte, hogy egyéltaldn dtsorolja-e az — erre miniszteri rendeletben86S
feljogositott munkakort bet6ltd — dllami tisztvisel6t. Mdsodszor a munkaltatd
mérlegelésijogkorében eljarva értékelte az dllami tisztvisel6 munkateljesitményét,
ami kiemelt jelent6ségu volt a jogkovetkezmények tovébbi sorsdnak alakitdsdban.
Harmadszor mérlegelte az egyéb, teljesitményértékelésen tul felsorolt szempontok
figyelembevételét, azt, hogy ezeket milyen médon, milyen stlyozassal, milyen
kovetkezményekkel stb. értékeli az illetmény 6sszegének meghatdrozasakor. Végiil
meghatdrozta az értéksavon beliil az dllami tisztvisel6 6sszegszertien meghata-
rozott illetményét. Ugyancsak aggélyos volt, hogy a munkaltato ezeket — a jogi
szabdlyozdsbdl elére nehezen kalkuldlhaté munkaltatdi intézkedéseket — egyol-
daliian megtehette. Ahogy arra Kértyds Gébor felhivja a figyelmet, az ilyen tipust
munkaéltatoi dontések jogi iton — az anyagi jogi lehetdségek korlatozottsdga miatt
hatékonyan — lényegében nem vitathaték.86¢ Osszefoglalva tehat, a szabdlyozas
stlytalansdga, a teljesitményértékelés elotérbe helyezése, valamint a koherens
dijazési szempontrendszer hidnya mar az Attv. esetében is erdsitette a joggal valé

863 Erre utal: ,Ha az allami tisztvisel6 munkavégzése indokolja...” Attv. 19. § (4) bek. Objektiv
mércének nem tekinthetd az idézett rendelkezés.

864 Ahogy Kartyas Gabor fogalmaz, a kézszolgalati tisztvisel6k esetében az illetményrendszer
a Létrdk és cstiszddk jatékhoz hasonlithaté, annyi kiilonbséggel, hogy az Attv. esetében homad-
lyosak voltak a jatékszabalyok, amig a Kttv.-ben ezek ismertek. KARTYAS 2019b.

865 30/2016. (XI.15.) MvM rendelet az dllami tisztvisel6k kiemelt tigyintéz&i osztalyba sorolsérdl,
az éllami tisztvisel 6k részére elSirt szakirdnyu szakképzettség megszerzése aloli mentesiilés
eljarasi szabélyairdl, valamint a Nemzeti K6zszolgalati Egyetem képzése keretében megszerzett
szakképzettséghez kotott munkakorok meghatdrozdsardl. Hazafi Zoltédn szintén a ,minimal
szabdlyozds” egyértelmii jelének latja ezt. Lisd K1ss—HAZAFI 2019.

866 K ARTYAS 2017.
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visszaélés, a rendeltetésszerti joggyakorlas és az egyenld banasmod kovetelménye
sérelmének lehet6ségeit.

Utalni kell arra, hogy Hazafi Zoltdn a zartabb rendszer irdnydbol valé elmozdu-
lassal parhuzamosan nem tartotta kimutathaténak a munkakori jegyek er6sodését
(amit aztdn a Kit. teljesen szamtizott is a sajét szabalyozdsabol).867 Az Attv. ugyan
kiilon miniszteri rendeletben rendezte a kiemelt munkakoroket, valamint az azok
betoltésével osszefiiggd anyagi és eljarasjogi szabalyokat, am ezek kozel sem voltak
megfeleltethetok egy részletesen kidolgozott médszertanon nyugvé, munkakor-elem-
zésen és munkakor-értékelésen alapulé munkavégzési és eldmeneteli rendszerrel. 868

Végiil érdemes elgondolkodni mar az Attv. viszonyaban is azon, hogy a kozel
megegyezd teljesitményt nyjto és hasonlo feltételekkel rendelkezd dllami tisztvisel 6k
kozott — a hivatal teherbird képességén tul — vajon milyen egyéb megfontolasok
donthettek arrdl, hogy ki keriilt kiemelt tigyintézoi osztalyba és ki maradt ltaldnos
tigyintéz6i osztélyban. A jelenség egyrészt a hatékony biréijogvédelmi garancidk hidnya
miatt aggalyos volt. Masrészt az is érdekes kérdés, hogy egy relative kiszdmithatatlan
jogintézményi kornyezetben val6jaban miképpen lehetett 6szt6ndzni és motivalni
a tisztvisel6k ,munkaéjat és teljesitményét, sét e teljesitménynek a hatékonysagat”. 8¢9
Ajelenséggel kapcsolatban egyes empirikus adatok mutatjak, hogy az egyéni teljesit-
ményértékelések eredményei nagy dltalinossagban csak bizonyos mértékigleszikitett
hatdrértékek — felsébb szézalékértékek — mentén képesek rimutatni az egyes tisztvi-
sel6i teljesitmények kozott meghtizodo kiillonbségekre. 870 Ez jelzésértékd, legalabbis
az egyéniesités gyakorlati problémdit mindenképpen mutatja.

Illetmény-elémeneteli rendszerek az eurépai
kozszolgdlati személyzeti rendszerekben

Miel6tt kozelebbrél szemiigyre venném a vizsgélt jogviszonyok illetményrendsze-
reit —amelyek a fenti elemzések alapjén jél lathatd médon kézponti, modernizcids
szerepet jatszanak —, érdemes e kérdések vonatkozasédban roviden attekinteni
a kozszolgalati jog és személyzetpolitika nemzetkozi trendjeit. A szlovék soros

867 Lasd BERCES 2016D.

868 [4sd kiilondsen SZAKACS G. 2013a. Tovdbb4d LINDNER 1999: 20-24.

869 Attv. dltaldnos indokoldsa.

870 A Kttv. egyéni teljesitményértékelési rendszerével kapcsolatos tapasztalatok alapjan. Forrds:
BM KSA statisztika.
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eurdpai unids elnokség az EUPAN-egyiittmtikodés®”* keretében a tagallamok
kézponti kozigazgatasai és az Eurdpai Bizottsag illetményrendszereit hasonlitotta
Ossze 2016—2017-ben.872 Az dsszehasonlité tanulmdny a médszertani és a kutatdsi
kérdések meghatarozasa utan az illetményrendszerek szimos aspektusat gorcsé
ald veszi; foglalkozik az illetményrendszerek karakterisztikdjéval, kiszamithatdsé-
géval és rugalmassigaval, valamint a teljesitmény szerepével (tovabba a kiilonféle
illetményen kiviili juttatisokkal is; fejezetiink e kérdéskort azonban csak érinti).

Azilletményrendszerek nemzetkozi trendjei
az EUPAN-tagorszagok gyakorlatdban

Az 6sszehasonlité tanulmany azilletményrendszerek karakterisztikdjdval kapcsolat-
ban megallapitja, hogy az illetmény/alapilletmény szdmitdsara tobbféle gyakorlat
talalhato a vizsgalt kozszolgalatokban. Az EUPAN-egyiittmiikodésben részt vevd
orszigok koziil a legkevesebben (hérom tagillam) kompetenciaalapt dijazést
alkalmaznak a kozponti kozigazgatdsban. A kutatds alapjdn a sorban masodik a mun-
kakor alapt dijazés (hat tagillam). Harmadik leggyakrabban alkalmazott megoldas
a besorolésalapu dijazas (kilenc tagallam). Ez a megoldés azon az elgondolédson
alapszik, hogy az egyes besoroldsokon beliil tobb fizetési fokozat talalhatd, ami
tovabbi elémeneteli lehetdségeket rejt magdban. Masodik leggyakrabban alkal-
mazott megoldds a kotott fizetési fokozatok szerinti dijazds (tiz tagallam). Ennek
kiindulépontja az illetményalap, amelyet a koltségvetési szabalyok éllapitanak
meg. A legtobb EUPAN-tagallam tigynevezett sivos dijazasi rendszert alkalmaz
(tizenhat tagallam). Ennek lényege abban 4ll, hogy az illetmény pontos dsszegét
a kozszolgélati jogi szabalyok keretei (alsé és felsd illetménysav kézott) a munkal-
tat6 dllapitja meg. Természetesen az alkalmazott megolddsok jellege attol is fiigg,
hogy az EUPAN-tagéllamok kézszolgilatai inkdbb munkajogi (péld4ul Olaszorszag
vagy Nagy-Britannia) vagy déntéen kdzszolgalati jogi (példaul Franciaorszag)
szabalyokra épiilnek-e. S6t, olyan kozszolgalatok is talalhatok, ahol egyszerre meg-
talalhat6 a munkajogi és a kozszolgalati jogi foglalkoztatas is (példdul Hollandia
vagy Lengyelorszdg). Osszegzésként tehat megallapithaté, napjainkban egyre
gyakoribb az eurdpai kozszolgalati rendszerekben a rugalmas, munkajogi jogin-
tézményekhez kozelit6 illetménymegéllapitas, és nagy tobbségben vannak azok
aszemélyzeti rendszerek, ahol a dijazds nem feltétleniil merev, k6tott szabalyokon

871 Az EUPAN (European Public Administration Network) egy informalis egyiittmtikddési hdlézat
az Eurépai Uni6 tagallamai és egyéb megfigyel6 dllamok szdmdra, amely gyakran foglalkozik
a kozszolgélati személyzetpolitika kiilonféle nemzetkozi kérdéseivel.

872 STANOVA MIKKELSEN — STEVOVE — DLESKOVA 2017.
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nyugszik. Ugyanakkor az a kovetkeztetés is egyértelmien megtehetd, hogy nem
jellemz6 egyetlen — az 6sszehasonlit6 tanulményban alkalmazott csoportositisnak3”3
megfelelé — illetményrendszer-tipus ,egyeduralma” sem.

Azilletményrendszerek kiszdmithatdsdgdval, rugalmassdgdval — tehat azilletmény
megallapitdsa és novekedése sordn szamitdsba vehetd kritériumokkal, feltételekkel,
tényezokkel — kapcsolatban az 6sszehasonlité tanulmény megallapitasai a kovet-
kez6k szerint foglalhatok 6ssze. A vizsgalt EUPAN-tagallamok koziil a legtobb
kozszolgalati személyzeti rendszer még napjainkban is a szenioritdst alkalmazza
az illetménynédvekedés f6 elveként (tizendt tagallam). Emellett vannak azok a sze-
mélyzetirendszerek, ahol a szenioritdssal szemben inkdbb a bet6ltott beosztéshoz/
poziciéhoz/munkakdrhéz kapcsol6dé feleldsségi kdrdk és tényezdk (nyolc tagallam)
vagy a beosztds/pozicié/munkakor betoltéséhez, illetve a feladatok elldtasahoz
sziikséges kompetenciak jellemzéi (kilenc tagillam) a meghatdrozok. Az dsszeha-
sonlité tanulmdny szerint taldlhatunk olyan EUPAN-tagallamokat is, amelyekre
az el8bbiektdl eltéréen inkdbb valamilyen egyéb kritériumok, feltételek (példaul
egyéni vagy szervezeti teljesitményértékelés, tigyfélelégedettség, kiillonféle érdemek
stb.) jatsszak a dontd szerepet az illetményben valé elémenetel soran (nyolc tag-
allam). Bérmelyik tényez8rél is beszéliink, ezek természetesen nem kizérélagosan
hatdrozzdk meg egy-egy illetményrendszer mikodési mechanizmusat; vannak
olyan tagdllamok, ahol egyszerre, kisebb-nagyobb mértékben tobb ilyen kritérium
is jelen lehet az illetmény megéllapitisa és névelése sordn. Igy péld4ul a lengyel
kozszolgdlatban®7* a kozszolgalat vezet6jének®”® rendelete alapjan a kozigazga-
tési szervek féigazgatoinak (munkéltatdi jogkor gyakorléinak) az alapilletmény
pontos Osszege megallapitisakor figyelembe kell venniiik a munkakor-értékelés

873 Példaként emlithetjitk: GYORGY 2019b: 121-123.

874 Lasd alengyel kozszolgdlati torvény szabalyait. Act of 21 November 2008 on Civil Service.

875 E pozici6 rdmutat a posztszocialista kozszolgalati személyzeti rendszereket ért hibrid hatdsokra.
A pozici6 nagy val6szintiséggel ugyanis nem kontinentélis, hanem angolszdsz mintdra keriilt
alengyel kozszolgélati torvénybe. Lasd Head of the Civil Service vo. Szef Stuzby Cywilnej. K6z6s
jellemz&je a brit és alengyel kozszolgalatban is, hogy hatdskore — bar teljesen eltérd jogrendszerrél
beszélhetiink a két allam esetében — a miniszterelnok kozszolgalattal kapcsolatos feladatainak
ellatdsaban val6 erdteljes kozremiikodésre terjed ki. A kozremiikodés formdi természetesen
eltérék: mig a brit kozszolgalatban a kozszolgalat vezetSjének alapvetd feladata leginkabb a mi-
niszterelnok és a Kabinet szdmdra tandcsokat adni, valamint ell4tni mindazt a hataskort, amivel
aminiszterelnok megbizza, addig alengyel kozszolgdlati torvény szerint a kozszolgélat vezetdje
telelés tobbek kozott a kozszolgélati jogi jogszabalyok tervezeteinek el6készitéséért.
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eredményeit a tisztviseld altal betoltott munkakdr vonatkozasaban,®7¢ a teljesit-
ményértékelés (munkateljesitmény és kompetenciék értékelése) eredményeit,37”
valamint a munkaerépiaci kériilményeket. Az 6sszehasonlité tanulmdany ramutat
arra, hogy bar a legtobb vizsgilt tagdllamban rogzitett kritériumrendszer szerint
torténik a dijazds, dm szdmos tagallam esetében van lehet6ség bizonyos mértéki
eltérésekre —a Kttv. terminolégidjat kolcsonozve ,alapilletmény-eltéritésekre” vagy
,személyi illetményekre” (van, ahol csak a politikai valtégazdalkodas szerepldire;
ugyanakkor olyan tagillam is akad, ahol a teljes tisztvisel6i karra vonatkoznak
ezek az eltérési lehetdségek). Ennek diszfunkcionalitdsai mutathaték ki Szlovakia
kordbbi példaja alapjan. A szlovak kozszolgalatban az alapilletmény 6sszege bar
kotott volt,378 de a killonféle illetménykiegészitések, juttatisok és potlékok kore
és megallapitasa id6vel kovethetetlenné vélt. Csak egy plasztikus példat kiemelve,
a diszkreciondlis jogkorben meghatdrozott egyéni potlék 6sszege elérhette a tor-
vényben meghatdrozott fizetési fokozat szerinti alapilletmény 100%-at,3”° de akar
meg is haladhatta azt egyes esetekben.#8°

Az egyéniteljesitmény és annak értékelése®8! vonatkozdsdban a tanulmény kiemeli,
hogy akutatdsban megkérdezett harminc tagallambol mindéssze tizenkilenc tagél-
lam rendelkezik formédlisan is meghatdrozott szabalyokkal a teljesitményértékelésen
alapul¢ illetményrészre nézve. Jelent6s eltérések tapasztalhatok ugyanakkor azon
tagdllamok kozott, amelyek rendelkeznek ilyen illetményrésszel. Koziilitk van, ahol
igencsak Osszetett mddon; csoport- vagy projektszinten torténik a tisztvisel Sk tel-
jesitményalapu illetményrészének megéllapitisa (példaul a német vagy a holland
kézszolgdlatban). Ezekben a rendszerekben dsszességében kisebb a teljesitményalapt
illetményrész szerepe a dijazasban. Ellenben taldlkozhatunk olyan személyzeti

876 Ordinance no 1 of the Prime Minister of 7 January 2011 on the rules of preparing job descrip-
tions and job evaluation in the civil service; Ordinance no 57 of the Prime Minister of 24 July
2015 amending the ordinance on the rules of preparing job descriptions and job evaluation in
the civil service. A lengyel kozszolgalatrol részletesebben lasd ITRICH-DRABAREK 2015.

877 A teljesitményértékelés szabalyozasa soran minden bizonnyal a Kttv. megoldasai is hatottak
alengyel jogalkotokra. Lasd Regulation of the Prime Minister of 4 April 2016 on the terms
and procedure of periodical evaluations of civil servants and civil service employees.

878 A jogalkalmazasi gyakorlat a korabbi kozszolgalati torvényen alapul. Lasd Act
No. 400/2009 Coll. on Civil Service. Kés6bb ezt a torvényt felvaltotta egy masik 2017-ben.
Lasd Act No. 55/2017 Coll. on Civil Service.

879 Alacsonyabb fizetési fokozatokat bet5ltd koztisztviseld esetében 40%-ban korlétozva volt
ennek mértéke. STARONOVA 2016b: 9.

880 NEMEC 2018: 125.

881 Szintén a szlovak soros EU-elnokség alatt késziilt egy 6sszehasonlit6 tanulmdny a teljesit-
ményértékelés témakorében. Lisd STARONOVA 2017.
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rendszerekkel is, ahol az illetménynek rendszeres eleme a teljesitményalapu dijazas
(erre hozza a tanulmény példaként a svéd vagy a finn kdzszolgilatot).

Az Eurépai Bizottsdg teljesitményalapu dijazdsra
vonatkozd fébb megallapitdsai

Az Eurépai Bizottsdg 2020-ban készitett jelentést a teljesitményalapu dijazds tagallami
gyakorlatairol, el6nyeirdl és hatranyairdl. A jelentés kiemeli, hogy a teljesitményalapu
dijazds legnagyobb veszélyei annak finanszirozasaban rejlenek. Az egyik probléma
lehet, hogy a teljesitményjuttatis mértékét magasan hatdrozzak meg, mikozben
a koltségvetésben nincs meg ehhez a sziikséges forraskészlet, és igy ez a gyakor-
latban sem valésithaté meg (példaul Bulgéridban). A mésik probléma lehet, hogy
az alapilletmény mértéke olyan alacsony, hogy a teljesitményalapu illetményrész
lényegében az értékelés eredményeitdl fiiggetleniil annak részévé valik, ezaltal
az illetmény éltaldnos elemeként tekintenek r (példéul Szlovékiaban). A jelentés
szerint a kozép- és kelet-eurdpai tagillamokban, ahol viszonylag magas a kozigaz-
gatas atpolitizaltsiga, komoly veszélyei vannak a teljesitményalapt dijazasnak. Ha
nem megfelel a feladat- és hataskorok megosztasa, korlitozott a teljesitményalapa
igazgatasi kultdra szintje, favoritizmus és patronazs jellemzi a kozszolgalatot, az csak
tovabb erésitheti a kozigazgatds atpolitizaltsdgat. A jelentés javaslatokat fogalmaz
meg améltinyossig és elszamoltathatdsag, az atlathatdsagjavitasakapcsin. Az anyag
szerint minél jobban delegaljak az illetményrésszel kapcsolatos hatdskoroket, anndl
inkabb sziikség van ellenérzési és elszamoltathatdsagi mechanizmusokra. Ez kiilo-
nosen akkor fontos, ha az értékelés kozvetleniil 6sszekapcsolddik az illetménnyel.
Emiatt egyes tagdllamokban péld4ul kiilon teljesitményértékel6 bizottsagokat
hoznak létre, amelyek feladata az értékelési folyamat és a jutalmak elosztasdnak
koordinaldsa és ellendrzése. 582

Illetmény-el6meneteli rendszerek az angolszdsz
kozszolgdlati személyzeti rendszerekben
A brit kozszolgélat illetményrendszerének jellemz6i

Mint korabban emlitettem, Nagy-Britannidban, az Amerikai Egyesiilt Allamokban,
Kanadéban és Ausztralidban egyarant problémdk és igazsdgtalansdgok meriiltek fel

882 TUBB 2021: 1-30.
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a decentralizdcid, valamint a differencidltsig és fragmentacié miatt a kozigazga-
tasi illetményrendszerben. Miel6tt azonban attekintenénk ezeket a problémakat
és az ezekre adott valaszokat, szitkséges roviden ismertetni a dijazas rendszerét.

A brit kozszolgalati rendszer kordbbiakban jelzett sajatossigai miatt — tehat
hogy a kézszolgélati jogviszony egyes kérdéseir6l nem mindig taldlunk pontosan
szabdlyozé jogforrasokat — az illetményrendszerre nézve sem talalunk részletezd
torvényi szabdlyokat.®83 A Koztisztvisel6i Menedzsment Kodex®3* foglalja 6ssze
alegfontosabb keretjellegti szabalyokat, amelynek részletes kidolgozasat egyuttal
az egyes kozigazgatasi szervekhez delegilja.®85 A Menedzsment Kddex azilletmény
és juttatdsok (pay and allowances) pont alatt tirgyalja a legfontosabb iranyadé sza-
balyokat.586 A Kodex felhivja a szervezeteket, hogy sajét szabalyzataikat jellemz6en
kézikonyv (Handbook) formajéban adjak ki, és tegyék elérhetévé minden koztiszt-
viseld szdmara. Fontos garancidlis szabaly, hogy bar a Kabinetiroda (Cabinet Office)
teltigyeli a munkaltatoi szintt szabalyok megalkotdsat, tartalmat stb.,387 egyttal
aszabalyozas elkészitése soran is figyelemmel kell lenni a Kabinetiroda véleményére,
valamint a korabbi j6 gyakorlatokra (best practices).538

Az illetményrendszerek kialakitdsdra nézve a kovetkez6 alapelveket hatdrozza
meg a Menedzsment Kodex. A kozigazgatasi szervnek sajét illetményrendszere
kidolgozasa soran érvényesiteni kell a raciondlis kozpénzfelhaszndlds kovetelményét,
a pénziigyi kontroll gyakorlasat, a dijazdsi rendszer rugalmassdgdt, valamint tigyelni
kell arra, hogy szoros és hatékony kapcsolat jojjon létre a koztisztvisel Sk teljesit-
meénye és dijazdsa kozott. 889

883 GYORGY 2019d.

884 A Kddexet az alkotmanyos reformrol és a kormanyzasrol sz6l6 torvény felhatalmazésa alapjan
adtaki a kozszolgdlati miniszter a kozszolgalat irdnyitdsival kapcsolatos szabalyozas megalko-
tasdra és utasitasok kiaddsara, a koztisztvisel6k foglalkoztatasi viszonyainak meghatarozasara
vonatkoz6 feladatkorében eljarva.

885 PAKSI-PETRO 2020: 281. Lasd még: ,7.1.1. A minisztériumok és tigynokségek jogosultak
meghatdrozni a magas beosztasu koztisztvisel6kon kiviili sajat alkalmazottjaik javadalmazs-
sara (a nyugdijak kivételével) vonatkozé feltételeket, valamint az sszes alkalmazottnak jérd
juttatdsok kifizetését, a kovetkez6 feltételek mellett.” Koztisztvisel6i Menedzsment Kodex.
(A szerzé forditdsa.)

886 Ezek kotelezd szabalyok, amit a kovetkez8képpen fogalmaz meg a Kédex: ,Bevezetés 6.
Ajelen Kédex altal engedélyezett dtruhdzott hatiskorok gyakorldsa sordn a minisztériumoknak
és igynokségeknek szem el6tt kell tartaniuk, hogy a meglévé jogokat nem lehet 6nkényesen
megvéltoztatni” Koztisztviseldi Menedzsment Kédex. (A szerzé forditésa.)

887 PAKSI-PETRO 2020: 282. Lasd tovabba Koztisztvisel 6i Menedzsment K&dex: Bevezetés 5—7.

888 PAKSI-PETRO 2020: 283.

889 PAKSI-PETRO 2020: 283. Lasd tovabba Koztisztvisel6i Menedzsment Kédex 7.1.2. a)-d).
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Amennyiben egy-egy szerv jelentésebben atalakitja illetményrendszerét, gy
annak szabdlyait el kell killdenie a Kabinetiroddnak, amelynek szerkezetatalakitédsi
eljarast (restructuring business case) kell lefolytatnia.®*° Hatalybalépésiik utdn hirom
évvel, majd hdroméves rendszerességgel folyamatosan értékelni kell az illetmény-
rendszereket, mégpedig a kdzponti alapelvek és egyéb szervezeti célkittizések
alapjan.®! Az egyes szervek, munkakorok és koztisztvisel 6k kozotti indokolatlan
jovedelmi aranytalansagok elkeriilése céljabol irdnyelvek és itmutatok alkalmaza-
saval védekeznek.

Be kell tartani az Esélyegyenl6ségi Bizottsag egyenlé dijazasra vonatkozo ren-
delkezéseit, amit a Bizottsig az Egyenld Bérezési Gyakorlat Kédexében (Code of
Practice on Equal Pay) hatérozz meg.%? Az egyes szervek illetményrendszeriik te-
kintetében folyamatos tajékoztatasi és adatszolgaltatdsi kotelezettséggel tartoznak
a Kabinetiroda felé.89

A Menedzsment Kédex tovabbi keretszabalyokat fogalmaz meg egyes juttatisokra,
anyugdijrendszerre vagy éppen a f8tisztviseldi (senior civil service) karra kiterjedé-
en.8* Azilletményrendszer bizonyos értelemben azonban az eldmeneteli rendszerrel
is 0sszekapcsolddik. Az elémenetel rendje szintén a szervek dltal alakithaté. Csak
altalanos eldirdsokat hatdroz meg szdmukra a Menedzsment Kédex.8S Igy pél-
daul megfogalmazza, hogy az elémenetel és mobilitds soran a munkaéltatéi dontés
kizarolag a koztisztvisel6 érdemein alapulhat. Kifejezetten figyelemmel kell kisérni,
hogy akoztisztvisel6 alkalmas-e az igy megvaltozott feladatok ellatdsara. Ugyancsak
irinyad¢ szabaly az elémenetelre és a mobilitdsra, hogy a szervek azilyen rendszereik
megtervezése és fejlesztése soran a Kabinetiroda éltal megfogalmazott szabalyok
és a konzultacidkon elhangzottak szerint jarnak el. A Menedzsment Kodex el6irja
a szervek szamdra, hogy rendelkezzenek elémenetelre és mobilitasra vonatkozo6
személyzeti kézikonyvvel. (Ami végsd soron hozzdjarul az eldmenetel és ezen ke-
resztiil a dfjazés tervezhetdségéhez is.) Tovabbikovetelmény, hogy az elémenetelnek
osszhangban kell lennie a kivélasztasi alapelvekkel. Végiil a Menedzsment Kodex
specidlis kovetelményekhez koti a koztisztvisel 6k f6tisztvisel6i pozicidba torténd
eléléptetését is. A Menedzsment Kodex az alapelvek betartasara (betartatsara)
vonatkozdan lényeges feleldsségi szabdlyokat szab meg.8°¢ A gyakorlat azt mutatja,

890 Koztisztvisel6i Menedzsment Kédex 7.1.3.

891 Koztisztvisel6i Menedzsment Kédex 7.1.4.

892 Koztisztvisel6i Menedzsment Kédex 7.1.4.

893 Koztisztvisel6i Menedzsment Kédex 7.1.5.

894 1asd Koztisztvisel6i Menedzsment Kodex. 7.
895 1asd Koztisztvisel6i Menedzsment Kédex 6.4.
896 [4sd Koztisztvisel6i Menedzsment Kédex 6.4.2.
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hogy az illetménytablik helyett illetménysavokat (pay ranges) és illetményoszta-
lyokat (pay bands) alkalmaznak, amelyeknek minimuma és maximuma van. %%’
A kézponti kozigazgatasban leggyakrabban 6t kiillonb6z6 besorolast alkalmaznak,
amiken beliil tobbféle munkakor is elkiilonithet6.8%8 A dijazas tobbnyire tekintettel
van a besorolasi rendszerre, igy a magasabb kategdridkban és ezek munkakoreiben
magasabb illetményeket fizetnek.8

A Miniszterelnokség és a Kincstdr egyiittes irdnyelvébdl kiolvashaté a brit koz-
szolgalat dijazdsara vonatkozd kormdnyzati politika.?°® Az irdnyelv ugyancsak
a kereteket fogalmazza meg, amelyen beliil az irdnyelv hatalya ala sorolt kozigaz-
gatdsi szervek — igy példdul a minisztériumok és az igynokségek — meghatarozzak
sajat bérpolitikdjukat, majd ennek alapjan a koztisztvisel6k pontos illetményét,
illetve az illetmények alakuldsardl sz6l6 jelentéseket.?! Az irdnyelv tehdt nem
jogi természetti, inkabb a dijazds évrél évre frissiil6 bérpolitikai és koltségvetési
megfontoldsait szabja meg. Az elmult évek bérpolitikdjanak alakuldsdval kapcso-
latban az aldbbi {6 trendek kérvonalazédtak. A kormanyzat felhagyott a kordbban
folytatott gyakorlatdval, ami szerint minden évben 1%-os altalanos illetményemelést
engedélyeztek minden koztisztvisel6 szamdra egységesen akoltségvetésben. 2018-t6l
amellett, hogy valamelyest ndvekszik az 6sszeg (1,5-2,5% ), minden minisztérium
kozigazgatasi dllamtitkaranak kell eldontenie, hogy ki mekkora illetménynove-
kedésben részesiil. A 2020-as évben a pénziigyminiszter azonban bejelentette,
hogy dtmenetileg befagyasztjik az illetmények emelését.?*2 Ezt a 2021-2022. évre
kiadottiranyelv tovabbra is fenntartotta.®®> Mindezen jogi és koltségvetési keretek
mentén a kozigazgatdsi szervek a kovetkez6 személyzetpolitikai megfontoldsokat
veszik figyelembe a bérszinvonal meghatdrozdsa sordn. Egyrészt a fizetés képes
legyen a koztisztvisel6k befektetett munkaerejét ellentételezni, tehat kompenzaljon.
Masrészt 6sztonozze a koztisztvisel6ket a hatékony és eredmeényes teljesitményre,
tehdt motivaljon. Harmadrészt legyen versenyképes a versenyszféra béreivel vald
osszehasonlitasban, tehat tartson meg. Végiil pedig biztositsa, hogy a tehetséges
fiatal szakemberek, pélyakezdok is a kozszolgélatot valasszék, tehdt legyen vonz4. 9%+

897 PAKSI-PETRO 2020: 284.

898 Grade Structures of the Civil Service. Institute for Government.

899 GYORGY 2019d.

900 Cabinet Office 2021. A kormdanyzat minden évben 0j irdnyelvet ad ki. Ldsd PAKSI-PETRO
2020: 283.

901 Cabinet Office 2021.

902 Civil Service Pay. Institute for Government.

903 Cabinet Office 2021.

904 MUKHERJEE [é.n.]. Hivatkozza GYORGY 2019d.
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Talin nem véletlen, hogy az Egyenl6 Bérezési Gyakorlat Kédexe fontos garancidlis
szabalyokat tartalmaz az esélyegyenl6ség eldmozditisira. Mint azt mar emlitettiik,
szamos esetben irdnyelvek, kézikonyvek segitik a szabalyok torvényi eldirdsoknak
val6 megfelelését.

Will Hutton javaslata a brit illetményrendszer fejlesztésére

Egy ilyen kézikonyvnek, Gtmutaténak tekintheté Will Hutton 2011-ben elkészitett
jelentése is, amely — a fentebb mar bemutatott problémakra reagilva — az igazsagosabb
dijazédsirendszer kialakitdsara tett killonféle javaslatokat az egyes kozigazgatasi szer-
vek szdmadra. ,Vizidja” alapjan azilletményeknek pontosan titkroznie kell a betoltott
besorolasnak és munkakornek megfelel6 felel6sségi szinteket. Az illetményeknek
nyomon kévethetd teljesitményekhez kell kapcsolodniuk, ennek megfelel6en akar
a kozvélemény el6tt is igazolhatok a magasabb fizetések. Ez utobbibol kovetkezik
szerinte, hogy az illetmények nemcsak igazsdgosak, hanem annak is tiinnek a tar-
sadalom szdmadra, mivel atlathatok. Ennek folyomdnya, hogy az igazségos dijazas
és a tarsadalom megbecsiilése noveli a kozszolgalat munkaerévonzé és -megtart6
képességét a tehetségek korében. Akozszolgalat ,mindsége” igy fenntarthatéva valik,
hiszen az dllampolgérok meggy6z6dhetnek arrol, hogy akozpénzeket a kozigazgatdsi
szervek bolcsen haszndljék fel, s igy bizhatnak a kozszolgélatban. 205

Hutton a javaslatdt ennek mentén fogalmazta meg. Szerinte ugyanis a Kor-
many ugyan nem korldtozhatja adminisztrativ modon a béreket, de kotelezheti
a szerveket arra, hogy évente kozzétegyék a legmagasabb, ,top” fizetéseket. Ezzel
osszhangban szerinte az egyes szerveknek jelentést kell készitenie a fotisztvisel6i
bérekrodl, amelyben be kell mutatniuk a fejlédési trendeket, a véltozasok okait.
Emellett a Kormdnynak referenciaértéket kell megéllapitania az autoném szervek
vezetdi béreinek a felilvizsgilatahoz. Megitélése szerint a Kormdnynak azt is meg
kell kovetelnie a kozigazgatdsi szervektdl, hogy az egységes strukturdban kozzétett
illetményadatok hozzaférhetdk és elemezheték legyenek az dllampolgérok szamara
is, mindezt olyan médon, hogy az adatok titkr6zzék a felel 6sségi szinteket és az elért
teljesitményeredményeket. Végiil Hutton dvatossagra figyelmeztet, a Kormanynak
szerinte ugyanis tartézkodnia kell attdl, hogy a miniszterelnok vagy mas politikusok fi-
zetését vegyék mintdul a fotisztviselok dijazdsdhoz. Ennek — akdrcsak akoztisztvisel 6k
esetében - tikkroznie kell a munkakori sajatossdgokat és a nyujtott teljesitményt. 206

905 HuTTON 2011. Ldsd még HazAF1 2019h: 77.
906 HUTTON 2011. Ldsd még HAZAFI 2019h: 77.
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Ajelentésbol killon kiemelhetjiik az igynevezett Fair Pay Code megalkotdsara tett
javaslatot. Hutton szerint a méltdnyos illetményrendszer harom atfogé kovetelmény-
nekkell hogy megfeleljen. Egyrészrél tisztességes és megfelel illetményszintekbdl
kell hogy élljon; masrészrdl az illetmény megallapitdsa sordn a munkaltaténak
méltdnyos eljardsrendet kell kialakitania és kovetnie; harmadrészrél biztositani
kell az elszdmoltathatdsag és atlathatosag kovetelményeit.

Az els6 kovetelmény azt jelenti, hogy a vezetd illetményének titkroznie kell mun-
kdjanak szervezeti célkitiizésekhez valé ardnyos hozzajarulasat. Az illetménynek
kovetnie kell a betdltdtt pozicié jellemzdit (méretét és stlyat), valamint a kdz-
tisztvisel 6 munkateljesitményét. A Kodex kiilonféle szempontokat ir el6, amelyek
segitségével pontosan értékelhetdk a betoltott pozicid jellemz6i. A dokumentum
idesoroljaa komplexitdst, amia dontéshozatalban val6 részvétel, az egytittmiikodés
és kapcsolattartis mértéke és az ellatott feladat osszetettsége alapjan értékelheto.
Azanyag ugyancsak itt emliti az egyes eréforrdsokra (igy példdul a pénziigyi és em-
beri eréforrasokra) és a tirsadalomra (igy példaul az egyes kozszolgaltatdsokra)
gyakorolt hatdsokat. Fontos szempontnak tekinti a feladat- és hataskoroket, igy
a dontési jogkort, a dontési autondmia fokat, tovabba a feladatellatds szervezeti
szintjét. Végiil kitér a vezetd készségeire, képességeire, a feladatellatdshoz szitkséges
ismeretekre. A Kédex a munkateljesitménnyel 6sszefiiggésben megdllapitja, hogy
avezet6iilletményeknek mindenképpen az egyéni teljesitményeket kell titkroznitik.
AvezetSkilletményének teljesitményhez kapcsolodo elemeit egyértelmtien a telje-
sitéshez kell kotni a szervek hosszua tavu céljai és alapvetd funkcidi alapjan. Az Gsszes
vezetének el kell egy bizonyos szintt teljesitménynormadt érnie ahhoz, hogy a teljes
illetményre jogosulttd valjon. Ha a vezetok teljesitménye meghaladja az el6irt nor-
mat, akkor tovabbi jutalom dllapithaté meg szdmukra alapilletményiik bizonyos
hényadéban szdmitva. A teljesitményalapu dijazds mértékének differencidlasakor
a szolgdlati id6t kell figyelembe venni. A vezet6k véltoz6 bérezési rendszerének
alapos teljesitményértékelésen kell alapulnia.

A mdsodik kovetelmény szerint az illetmény megallapitdsa stabil keretkritérium-
rendszerben torténik, az illetményrél valé6 dontés nem szubjektiv szempontokon,
hanem tényszer( értékelésen alapszik. Az illetménynek illeszkednie kell a szerv
kozigazgatason belill betoltott szerepéhez, és figyelemmel kell lenni a vezet és abe-
osztottak kozotti bérkilonbség mértékére. Ennek megfeleléen valamennyi szervnek
rendelkeznie kell formdlis elémeneteli és illetményrendszerrel, ami tervezhetdséget
biztosit a szerv minden szintjén dolgozé tisztvisel6je szamadra. Fiiggetlen dijazdsi
bizottsagoknak kell a pontos vezet6i illetményeket megéllapitania. A bizottsagok
felépitését és mikodését (jogilldsat) részletesen szabalyozni kell. Azokban a szer-
vekben, ahol a vezetdk dijazdsardl valasztott politikusok dontenek, dontésiiket
fuggetlen, szakért6i vélemények, tandcsok alapjan kell meghozniuk.
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A harmadik kovetelmény lényege pedig, hogy az illetmények az dllampolgarok
elétt is atlathatok legyenek. Hutton ezeket a kovetelményeket ugyan a vezetSkre
vonatkoztatva ismerteti, am megitélésem szerint ezek koziil szimos részkovetelmény
minden tovabbi nélkiil alkalmazhaté lenne a beosztotti dllomdny foglalkoztatdsi
viszonyaiban egyarant.®%’

Az elémeneteli és illetményrendszer szabdlyozdsa
a vizsgdlt kozszolgdlati torvényekben

A nemzetkozi, ezen beliil kifejezetten az angolszdsz tendencidk bemutatdsat kovetéen

el6szor a vizsgalt kozszolgdlati jogallasok illetmény- és illetményben valé elémeneteli
rendszereit hasonlitom 6ssze, keresve a vilaszt a bevezetd gondolatok kozott feltett
kérdéseimre. Az 6sszehasonlitds sordn a rendszerek rovid jellemzésére, ezen beliil
a tisztvisel6k illetményben val6 el6rehaladdsat biztosito kritériumok, feltételek
és tényez6k szerepének vizsgalatara helyezem a hangsulyt.

Kaértyds Gabornak egy korabbi kutatds soran mar alkalmazott vizsgdlati szempont-
jait veszem alapul. Szempontjaim ennek mentén: az iskolai végzettség, a szolgalati
id6, a munkaltato személye, a nyelvtudas, a betoltott munkakor/édllashely jellemz6i,
a munkaltaté mérlegelése és a tisztvisel6 egyéni teljesitménye.?%8 A kérdés pedig
az, hogy ezek a szempontok milyen médon és hogyan jelennek meg az illetmény-
rendszerek felépitésében.

Az 6nkormanyzati igazgatdsi szervek
koztisztviseldinek dijazasi rendszere

Elséként — mar csak a torténeti hiiség és idobeli sorrendiség miatt is — a Kttv. illet-
mény- ésilletményben valé eldmeneteli rendszerét, fobb jogintézményeit és szabalyait
vizsgalom meg. Az érintett kozszolgalati torvények koziil a Kttv. hordozza magin
leginkdbb a zartabb kozszolgélati rendszerekre jellemz6 karrierjegyeket. A torvény
szerint az elémenetel torténhet besoroldsban, cimekben, ugyanakkor értelmezhet
vezetdi pozicidban is.?% A besorolasban torténé elémenetel részének tekintjiik
alapvet6en az illetményben val6 elémenetelt.10

907 HUTTON 2011: 85-92.

908 T,4sd KARTYAS 2019b: 231-244.

909 Kttv.116-129. §. Lasd tovabbd GAJDUSCHEK 2008; LINDER 2018b; KARTYAS 2015a; HORVATH
A.2015a.

910 Tasd HORVATH A. 2015b: 160-179; KARTYAS 2015a.
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Azilletmény hirom 6sszetevobdl all; alapilletménybdl, illetménykiegészitésbol
és kiilonféle illetménypdtlékokbdl. ¥t Az alapilletmény az illetmény legnagyobb
rész0sszegét tesziki. Fontos, hogy ez azilletményelem teremti meg az 6sszefiggést
az illetmény és a besoroldsban val6 elémenetel kozott, ugyanis az alapilletmény
osszegét a (besoroldsi fokozatokon beliil taldlhatd) fizetési fokozatokhoz tartozd
szorzdszam és az illetményalap szorzata adja.!> A koztisztviseldi illetményalap
egy fix 0sszeg, amelyet minden évben a koltségvetési jog hatdroz meg, és amellyel
kapcsolatban sziikséges megemliteni, hogy immar tobb mint tiz éve véltozatlan
mértékd (38 650 forint).*'3 A besorolas és a besorolasban (illetményben) valé
elémenetelt elsésorban két tényezé befolydsolja; az egyik a tisztvisel6 iskolai vég-
zettsége, amasik pedig a tisztviseld jogviszonyban eltoltstt szolgélati ideje (vagyis
a szenioritas). Az iskolai végzettség a tisztviseld besorolasi osztalyat, a szeniorités
pediga tisztviseld besorolasi fokozatat (és azon beliil is fizetési fokozatat) hatdrozza
meg (azzal, hogy a besorolasi fokozatok kozétti elérelépésnél a teljesitményér-
tékelésnek és a jogszabalyi vagy a munkaltato dltal meghatarozott feltételeknek
egyardnt jelentdségiik van).?'* Az illetménykiegészités mértéke fejezi ki a koz-
igazgatdsi szerv hierarchidban betoltott szerepét, sulyat.”!s E jogintézménnyel
kapcsolatban ugyanakkor érdemes megjegyezni, hogy szerepe a Kttv. hatdlyanak
folyamatos ,kiiiresedése” nyomdn lényegében jelentdségét vesztette. Itt utalni
kell arra, hogy a Kttv.-b6l , kivalo” személyi rétegekre vonatkozé kozszolgalati
torvények atvették ugyan a jogintézményre vonatkozé rendelkezéseket (bér nem
illetménykiegészités néven, hanem azilletmény &sszegébe épiild médon), dm nem
helyezték hatalyon kiviil azok Kttv.-ben ,ragadt” szabélyait.?1¢ Az alapilletmény
és az illetménykiegészités egyiittes Osszegének legaldbb a garantalt bérminimum
osszegétkell elérnie.”!” A Kttv. rendszerében a nyelvtudas és a betoltott munkakor
értékének, nehézségének ellentételezése leginkabb az illetménypo6tlékok krében
fejez8dik (pontosabban fejez8dott) ki (ugyanis a munkakéri p6tlék szabélyait
aKit. hatdlybalépése utin — mas , kiiiresedett” szabalyokkal ellentétben — hatalyon
kiviil helyezte a jogalkotd).%!® A torvény az ugynevezett kiemelt és nem kiemelt
nyelvek ismeretét jutalmazza.®'® Emlitést érdemel, hogy a kiemelt nyelvek ismerete

911 Kttv. 131. § (2) bek. Lasd még LERINCZ 2010.

912 Kttv.133. § (1) bek. Lasd még HoLICSK A 2017.

913 Magyarorszag 2022. évi kdzponti kéltségvetésérsl sz016 2021. évi XC. térvény 62. § (1) bek.
Lasd még HoLICSKA 2017.

914 Kttv. 116. §, 118. § (1) bek.

915 Kttv. 134. §.

916 1,4sd HEGYESI-JUHASZ 2021: 788. Tovabbd LUDANYI — S. HORVATH 2021.

917 Kttv. 131. § (3) bek. Lasd tovabba HoLicsk A 2017; KRAUSS 2018: 162-163.

918 Kttv.142.§; HAZAFI 2012a.

919 Kttv. 141. §; HORVATH A. 2015b.
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esetén a potlék alanyi jogon jar a tisztvisel részére.”2° A munkéltatéo mérlegelése
és a tisztvisel6 teljesitménye szimos ponton visszakdszon, annak ellenére, hogy, mint
emlitettiik, a Kttv. elémeneteli és illetményrendszere szamit a vizsgalt térvények
korében a leginkabb kotottnek. A munkaltaté mérlegelése®?! szerepet kap(hat)
tobbek kozott azilletménykiegészités, 722
a személyi illetmény megéllapitdsa,®?S valamint az elémenetel gyorsitdsa®2® vagy
lassitdsa®27 soran is.??® Lényeges, hogy a munkaltaté mérlegelése besorolaskor
még nem, hanem csak kés6bb jelenik meg.®29 A tisztvisel6 teljesitménye forma-
lisan a teljesitményértékelés keretében mutatkozik meg. A teljesitményértékelés
és azilletményrendszer leginkdbb az alapilletmény-eltéritésnél kapcsolodik ossze,
hiszen itt kifejezetten a teljesitményértékelés eredményét kell figyelembe venni
a jogkovetkezmények megéllapitasihoz. (Az alapilletmény-eltéritésre ugyancsak
talalhatunk olyan szabélyokat, amelyek val6jaban mar nem alkalmazandék a Kttv.
hatélya alélidékézben kikeriil8 személyi rétegekre. ) 23

apotlékok, 23 az alapilletmény-eltérités, 4

Az Orszaggytlés Hivatala koztisztviselSinek dijazési rendszere

Misodszor érdemes az orszaggytlési koztisztviselok illetményrendszerét
és illetményben val6 eldmenetelét gorcsé ald venni. Ahogy Gyorgy Istvén jelzi,
az Orszaggytlés Hivatala kevésbé szamit ,kiilonutasnak” az Allami Szdmvevé-

1o

székhez képest.?*! Elsésorban az Ogytv. tartalmazza a Kttv.-hez képest az eltérd

920 Kttv. 141. § (6) bek. Lasd még Kijt. 74. §. A Kjt.-ben ez nem jér alanyi jog formajaban.

921 Lasd KARTYAS-JONAS 2015. Amérlegelésnek a juttatdsok korében is szerepe lehet. KRAUSS—
PETRO 2014b.

922 Kttv. 234. § (3) bek.

923 fgy példaul: Kttv. 142. §. Lasd még KARTYAS 2019.

924 Kttv.133. § (3) bek.

925 Kttv. 235. §.

926 Kttv.120. § (1) bek.

927 Kttv. 121. § (1) bek. Az automatikus elémeneteli rendszer kritikdjiralasd DUDAS 2009: 14-22. Bar
Gajduschek Gyorgy a Kttv.-hez nagyon hasonlé Ktv. viszonyaban jelzi, hogy ,a bérrendszer
normativitasa azonban csak litsz6lagos”. GAJDUSCHEK 2005b: 118-119. Hasonléképpen sz96]
az eldmeneteli rendszerr6lis. GAJDUSCHEK 2005b: 120-121. Horvéth Attila szerint a tisztvi-
sel6k jelentds része nem a besoroldsa és beosztasa altal torvényileg meghatarozottilletményt
kapja. HORVATH A. 2013c¢: §9.

928 Azilletménykiegészitéssel és személyi illetménnyel kapcsolatos kritikakra lisd GAJpUSCHEK
2008; KRAUSS-PETRO 2014a. Az eltéritéssel, valamint a palyagyorsitassal és -lassitdssal 6sz-
szefiiggésben ldsd példaul HORVATH 2011b.

929 KARTYAS 2019b: 237.

930 Kttv. 130. §, 133. § (3) bek. Lasd tovabbad BERCES 2013.

931 GYORGY 2014b: 24.
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rendelkezéseket. Az orszaggytlési koztisztviselok elomenetele szintén besorolasban
(illetményben), cimekben és vezetdi pozicidban térténhet. Mindazonaltal a Kttv.
elémeneteli és illetményszabalyainak tobbsége nem alkalmazhaté az orszaggytilési
koztisztviselok jogalldsira nézve, amelyekre az Ogytv. javarészt sajat szabdlyokat al-
lapit meg (kivételek taldlhaték, példaként hozhatjuk erre a kézigazgatdsi alapvizsgéra
vonatkozd rendelkezések nagy részét®3? ). Az Ogytv. szabalyai alapjén tehat az orszég-
gytlési koztisztvisel 6t a betoltott munkakoréhez szitkséges iskolai végzettsége
ésakozszolgilati jogviszonyban toltott ideje alapjan a megfelel besoroldsi osztaly
megfelel6 besoroldsi fokozatéba kell sorolni.?33 Akdrcsak a Kttv. esetében, ugy itt
isféleg aziskolai végzettség dont a besoroldsi osztilyba valé bekeriilésrél. A torvény
négy osztalyt kiilonit el egymastdl. Ebbol kett6 igazodik az iskolai végzettséghez,
a mésik ketté a specilis (vezetdi és cimbéli) elémeneteli formakhoz kotédik.93*
Jelentés kiilonbség azonban a Kttv.-hez képest, hogy ez esetben a besorolasi osz-
talyokon beliil csak besorolasi fokozatokat taldlhatunk, fizetési fokozatokat nem.
Az el6meneteli feltételek és mechanizmusok egyebekben nagyon hasonlitanak
a Kttv.-ben megismertekhez, tehit a besorolasi fokozatok kozotti elémenetel els6-
sorban a szolgalatiid6n alapszik, amit a teljesitményértékelés és ajogszabalyi vagy
amunkaltaté dltal meghatdrozott feltételek teljesitése egészit ki.93S

Az illetmény a Kttv.-t6l eltéréen két illetményelembdl, az alapilletménybdl
és (feltételek teljesiilése esetén) az idegennyelv-tuddsi potlékbol tevédik dssze. 93
Ez esetben — illetménykiegészités hidnyaban — az alapilletmény 6sszegének kell
legalabb a garantalt bérminimum Gsszegét elérnie.”>” Az egyes besoroldsi osztilyok
besoroldsi fokozataihoz itt is ndvekvd szorzdszdmok tartoznak, és szintén a beso-
rolasi fokozathoz tartozé szorzdszam és az illetményalap szorzata hatdrozza meg
a besoroldsi fokozathoz tartozé alapilletményt.?38 Ezzel el is érkeztiink az Ogytv.
leglényegesebb killonbségéhez a Kttv.-vel val6 6sszehasonlitasban. Azilletményala-
pot ugyanis a Kézponti Statisztikai Hivatal altal hivatalosan kozzétett, a targyévet
megel6z6 évre vonatkoz6 nemzetgazdasagi havi atlagos brutté kereset 6sszegével
megegyezd Osszeg adja,”® és nem a koltségvetési torvényben rogzitett koztisztvise-
16iilletményalap testesiti azt meg. A Kttv. teljesitményértékelési szabalyait viszont

932 Ogytv.124/C.§ (10) bek.

933 Ogytv.124/C. § (1) bek.

934 Ogytv. 3. melléklete.

935 Ogytv.124/C.§ (7) bek.

936 Ogytv.124/F. § (1) bek.

937 Ogytv.124/F. § (6) bek.

938 Ogytv.124/H. § (1) bek.

939 Csakjelzésképpen, 2020. janudr-decemberben a brutté atlagkereset 403 600 forint volt.
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alkalmazni kell (de lehetdség van ettél eltérd szabalyokat alkotni az Orszaggytilés
Szervezeti és Mitkodési Szabalyzatiban), s erre épitve alapilletmény-eltéritésre is
van lehetéség (az Ogytv. sajitos rendelkezései szerint).**0 Az orszaggytilési koztiszt-
viseld a Kttv. szerinti kiemelt nyelvek (egy része)*#! koziil egy nyelv tekintetében,

az igazolt nyelvvizsgafokozata szerint jogosult potlékra.*+2

Az Allami Szdmvevdszék szamvevéinek dijazdsi rendszere

Az Allami Szdmvevdszék (a tovibbiakban: Szdmvevdszék) személyi dllomanyéra
vonatkozé szabalyokat, ezen beliil az eldmeneteli és illetményszabalyokat az Asztv.
és a Kttv. tartalmazza. Mindenekel6tt érdemes megnézni, hogy az Asztv. hogyan
hatdrozza mega Kttv.-vel val6 viszonyat. Egyrészt a Kttv. szerint a szabdlyai a torvény
eltéré rendelkezésének hidnyaban nem terjednek ki a Szamvevészéknél foglalkoz-
tatottakra.®*> Mdsrészt az Asztv. felsorolja a Kttv. azon rendelkezéseit, amelyeket
a Szamvevdszék vezetSinek és szamvevdinek jogviszonyara az Asztv.-ben nem
szabélyozott kérdésekben megfelel6en mégis alkalmazni kell. °#* Ezek alapjan a Kttv.
besorolésban (illetményben), cimekben és vezetdi poziciéban valé eldmeneteli
szabdlyait sem lehet alkalmazni. Mindez tehét azt jelenti, hogy e jogintézmények
tekintetében az Asztv. specidlis rendelkezései alkalmazand6k. 945

A dijazdsra vonatkozd szabdlyok kozil 1ényegében — az Ogytv.—Kttv. viszonya-
ban tapasztalhaté médon — elsésorban munkajogi jellegti (példéul a kerekitésre,
azilletmény kifizetésére vagy az illetmény védelmére irdnyad6) 946 szabalyokat kell
alkalmazni.?*” A szamvevoét kinevezésében a szamvevd kategoriak valamelyikébe be
kell sorolni.?*8 2022. december 31-iga kovetkez6 szabalyok érvényesiiltek. A szaimvevo
besorolasdnak tovabbi szabélyait az Allami Szamvevdszék szervezeti és miikodési

940 Ogytv.124/H.§ (3)-(4) bek.

941 Amigugyanis a Kttv. szerint kiemelt nyelvnek tekintend az angol, német, francia, orosz, kinai,
arab; addig az Ogytv. szerint csak az angol, német és francia nyelv értékelhet ekként.

942 Ogytv.124/1.§ (7) bek.

943 Kttv. 4.§ a) pont.

944 Asztv. 21/A. § (1) bek. a) pont.

945 Gyorgy Istvan jelzi, hogy az Asztv. jelentésen él a Kttv.-ben kapott felhatalmazaséval (ekkor
még ezt ajogtechnikai megold4st alkalmazték a szamvev8k jogviszonyara). GYORGY 2014b: 13.

946 Gyorgyarrais utal, hogy az Asztv. szabélyai helyenként a Kttv. szabalyait ismétlik foloslegesen.
GYORGY 2014b: 13.

947 fgy példaul Kttv. 143. §, 144. § (2)-(4) bek.

948 Asztv. 16. § (1) bek. (2022. december 31-ig hatélyos szoveg szerint.)
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szabdlyzata hatirozza meg.**® Az elémenetel — nem automatikus, és nagyban a mun-
kéltato mérlegelése alakitja — értelmezhet a szimvevéi besorolasok kozott, vezetdi
és szakértdivonalon.?3? A Kttv.-t6l és az Ogytv.-tél eltéréen lényeges killonbség, hogy
a (tobbek kozott illetményben val6) elémenetel sordn sem érvényesiil a szenioritds
elve. A szdmvevé illetménye alapilletménybél 4l (vezetSk esetében tovabbi killonds
szabalyok érvényesiilnek, igy példaul alapilletményiik vezetdi illetménypotlékkal
egésziil ki).?! Az alapilletmény 6sszegét a szamvevéi besorolési kategéridkhoz
rendelt szorzészdmok és a szamvevdi illetményalap szorzata teszi ki.?5? Az Asztv.
az Ogytv.-vel egyez6 megoldast alkalmaz az illetményalap mértékének meghata-
rozdsara azzal, hogy a szdmvevéi illetményalapnak a Kézponti Statisztikai Hivatal
dltal hivatalosan kozzétett, a tirgyévet megel6z6 évre vonatkoz6 nemzetgazdasdgi
havi atlagos brutt6 kereset 6sszegével megegyez6 0sszeget tekinti.”>* A szamvevok
teljesitményértékelése fogalmi szinten a Kttv. definiciéjat veszi alapul.®>* Fontos
kilonbséget jelent ugyanakkor a Kttv. és egytttal az Ogytv. rendelkezéseihez
képest az is, hogy a Szamvevészék elndke a szamvevo alapilletményét a munkéja
értékelésétdl fiiggden legfeljebb 60%-kal emelheti meg, vagy legfeljebb 10%-kal
csokkentett mértékben allapithatja meg.95S Aggalyos, és a Kuria tobb dontésében
is kifogasolta, hogy az Allami Szdmvevdszék objektiv és a szamvevdk szdmara
megismerhetd teljesitményértékelési eljarasi rendszert a mai napig nem dolgozott
ki.95¢ Az Asztv. Médtv. biirokraciacsokkentési célokra hivatkozassal kivezette mind
az idegennyelv-tudési, mind a képzettségi potlékot (amelyek beépiiltek az alapil-
letmény 6sszegébe).

2023. janudr 1-jét6l azonban tjra koncepciondlis vdltozdsok kovetkeztek be a szam-
vevok dijazdsat érintben, s a jogalkotd hatdlyon kiviil helyezte a fentebb kifejtett
szabdlyozast. Ennek értelmében a szimvevoéikozszolgalati szerz6désben allapodnak
meg a felek a szimvevé munkakorérél, a munkavégzés helyérél, a szimvevé besoro-
lasard, alapilletményének mértékérsl.?” Tovabbd az Allami Szamvevészék elnoke

949 Asztv. 16. § (2) bek. (2022. december 31-ig hatélyos szoveg szerint. )

950 Asztv.16.§ (1) bek., 17. §. (2022. december 31-ig hatélyos szoveg szerint. )

951 Asztv. 21. § (3) bek. (2022. december 31-ig hatdlyos szoveg szerint. )

952 Asztv. 21. § (1)-(2) bek. (2022. december 31-ig hatdlyos szoveg szerint. )

953 Asztv. 21. § (1) bek. (2022. december 31-ig hatélyos szdveg szerint. )

954 A Kttv. 130. § (1) bekezdése a kévetkezdképpen szdl: , A korménytisztviseld munkatelje-
sitményét a munkaltatoi jogkor gyakorldja mérlegelési jogkorében eljarva irdsban értékeli
(teljesitményértékelés).”

955 Asztv. 21. § (11) bek. (2022. december 31-ig hatélyos szoveg szerint. )

956 Kuria Mfv.10.195/2019/ 4. Munkaltatéi intézkedés jogellenességének megallapitésa és jogks-
vetkezményei; Karia Mfv. 10.209/2019/ 4. llletménykiilonbozet megfizetése.

957 Asztv.15.§ (1b) bek. (2023. janudr 1-jétd] hatdlyos szoveg szerint. )
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at nem ruhdzhato hataskorében szabélyzatban hatirozza meg a szimvevoéibesorolasi
kategoridkat, az egyes szimvev6i munkakoroket, a munkaltato dltal meghatarozhatd
potszabadsag mértékét, valamint a teljesitményértékelés szabdlyait.9%®

A korményzati igazgatdsi szervek
korménytisztvisel6inek dijazdsi rendszere

Az el6menetel dinamikdjdt a Kit.-ben — a Kttv.-vel és Ogytv.-vel szemben — nem
a kormanytisztvisel iskolai végzettsége és szolgdlati ideje, hanem az dllashely
jellemz6i — igy példaul az élldshely betoltésének szakmai feltételei — alakitjak.%?
Ez egyben azt is jelenti, hogy az dllashelyen beliil nincsenek horizontalis elémene-
teli lehet8ségek (fokozatok), és a korménytisztvisel6 elérelépése sem garantalt.9¢°
Igy az elémenetel sokkal inkdbb csak az egyes — eltérd jellemzékkel , felvértezett”,
magasabb besoroldsi kategdridkba sorolt, s vélhetSen Gsszetettebb feladatok ellatasat
igénylé - 4lldshelyek kozott, 1ényegében vertikdlisan értelmezhetd (ehhez hasonld
a szamvevdi besoroldsi rendszer). Az egyes lldshelyek kozotti eldmenetel azonban
szintén nem automatikus.*®! A Kit. ehhezigazod6an uj illetményrendszert vezetett
be, és szakit a szenioritason alapuld, kotott besorolashozilleszkedd illetmény-eléme-
neteli rendszerrel. %62 A torvény szerint a besorolds igynevezett éllashelyre torténik,
ami a kormdnyzati igazgatasi létszdmgazdélkodds alapegységét jelenti.”3 Hatféle
besorolasi kategdria (iigyintézé, szakmai vezetd, szakmai felsévezetd, biztosi jog-
viszonyban 4116 személy, tandcsad, illetve politikai felsévezetd) killonboztethetd
meg az dllashelyek bazisdn, amelybdl az tigyintézé kategoria tovabbi besorolasi
fokozatokra bonthat6.%5* E kategoridk kozott az illetmény-elémenetel nem auto-
matikus (a munkaltatéi jogkér gyakorléja dont arrél, hogy a korménytisztviseld
milyen besorolasi kategéridba tartozzék, azaz egészen pontosan, hogy milyen
allashelyen dolgozzék).

Itt roviden ki kell térniink az allashelyek és a létszamgazdélkodas kapcsolatéra.
Alétszamgazdalkodas f6bb jellemzdit a 13. tablazat foglalja 6ssze.

958 Asztv. 15.§ (1c) bek. (2023. janudr 1-jété] hatalyos szoveg szerint.)

959 Jelen szakasz helyenként dtemeléseket tartalmaz a kovetkezd irdsbol: LUDANYI-S. HORVATH
2021.

960 §. HORVATH — LUDANYI 2021.

961 Kit. 59. §.

962 L EHOCZKI 2019: 17—20.

963 Kit. 280. § (1) bek. 3. pont.

964 Kit. 57. § (1) bek.
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13. téblazat. Az dlldshelyalapii [étszdmgazddlkodds jellemz i

Célja A rugalmas foglalkoztatds kialakitdsa
Alapegysége Az élldshely

Felépitése Centralizélt és kotott

Miikodési alapelve szerint Onein / one out®s gazdalkodaési alapelv jellemzi
Ajogviszony alanyai szerint Eszkozkozpontt megkozelités jellemzi

A szervezeti hierarchia szerint Differencialt a szabalyozasa

Forrds: a szerz6 szerkesztése
A kozigazgatas 1étszamosszetétele mennyiségi és egyben min§ségi kérdés is. 966

Az emberi eréforrassal valé gazdilkodds Kit. altal kindlt modellje a felmeriilé
teladatokhoz konnyedén igazithato, rugalmasan alakithato foglalkoztatdst szeretné
megvaldsitani. Ennek alapfeltételezése, hogy a kozszolgalatban eltoltott szolgdlati
id6vel szemben az alldshelyen ellatott feladatok nehézsége, Gsszetettsége jobban
tikrozi a korménytisztviseld dltal elvégzett munka minéségét.*®” A létszémgaz-
dalkodéas mukodésének kozéppontjéban tehat az dlldshely taldlhato, amely mas
kozszolgalati pragmatikaelemek — mint péld4ul a jogviszony megsziintetése 263
vagy a dijazasi kérdések®® — szempontjibdl is meghatérozo.

A létszamgazdalkodas mikodtetésének kozéppontjaban a Kormdny — és a kor-
manyzati személytigyi igazgatds kozponti feladatait elldto szerve, valamint
a személytigyi kozpont feladatait elldtd szerve —, a Miniszterelnoki Korményiroda
all.%7° A rendszer a Kit. rugalmas céljai és megoldasai — mint lattuk kordbban, pél-
daul a képesitési kovetelmények meghatdrozasanak decentralizilasa — mellett
tehat rendkiviil kozpontositott moédon épiil fel. A Kormany dontéseit valamennyi
esetben — Gigynevezett négyezres, nem hivatalos — hatdrozati forméban hozza
meg. A kormdnyzati igazgatasi szervek dontési jogkorei ezzel szemben az el6bbi-
ekbol kovetkezben korlatozottak, ugyanis leginkdbb javaslattételi és konzultacids
lehetdségeket biztosit sziamukra a torvény. Lasd ennek példdjaul a Kit. s1. §-aban
meghatdrozott javaslattételi lehetSségeket.

965 Az alédbbi moédon fordithatjuk: egy be / egy ki. Ez az dllashely megiiresedésének feltételére utal.
966 Lasd LORINCZ 1995; HAZAFI 2016.

967 HORVATH L. 2019.

968 Lasd Kit. 104. § (1) bek. k)-m) pontok.

969 Lasd Kit. 134. § (1) bek.

970 Uj Korménystattum, 8. § (1) bek.; Kit. 61-62. §. Lisd még JUHASZ-SZALAT 2021b.
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AKit.aonein/ oneout létszdmgazddlkoddsi alapelvet®”! juttatja érvényre; beveze-
tésének elsddleges célja akozszolgalatlétszamdanak racionalizalasa, a koltséghatékony
szervezeti mikodés kialakitdsa.®”> Az alapelvjelentdsége abban dll, hogy egy allas-
helyen kizarolag akkor létesitheté 6j foglalkoztatasi jogviszony,®”® ha a korményzati
igazgatasi szervrendelkezik ehhez szitkséges tires®’* — vagy részben betoltott 7> — al-
lashellyel. Masik oldalrol ugyanakkor arra is utalnunk kell, hogy ha egy, a kormanyzati
igazgatasi szervalaplétszamaba tartozo allashely huzamosabb ideig — legfeljebb hat
hénapon keresztiil - tiresen 4ll, akkor azt a Kormdny hatarozataval a kézpontositott
allashelyalloményba helyezheti.””¢ Mésként ugy is megfogalmazhatjuk, hogy nincs
jogviszony allashely nélkiil, de — hosszu tdvon — dllashely sincsen jogviszony nélkiil. 77

A torvény a foglalkoztatas eszkozkozpontii megkozelitését®’® erdsiti azaltal, hogy
amunkaltato — a Kormany és a kormanyzati igazgatasi szerv®”® — szimara szélesebb
mozgésteret biztosit a munkafeltételek alakitdsara (péld4ul a munkavégzés rend-
jének kialakitdsara). Eszkozkdzpontd vagy instrumentilis a jogviszony alanyainak
az a megkozelitése, amikor a foglalkoztatottak kozjogi jogéllasa, alavetettsége valik
hangsulyossd. Ezzel szemben all a humanus felfogds, ami a kormanytisztvisel 6k
egyénijellemz8it (példaul tud4sat) 4llitja ajogalanyok kézotti viszony megitélésének
kozéppontjaba.®® Ugyanakkor az islathato, hogy az alldshely személyzetpolitikai
szempontbdl egyben a szervezetfejlesztés eszkoze s, hiszen az élldshelyekkel torténd
kozpontositott gazdilkodds a szervezeteket folyamatos fejlesztésre kényszeriti.*3!

Végiil sziikséges utalni arra, hogy a létszamgazdalkodas vonatkozasaban — akar-
csak példdul a kinevezés modositisa targykorében®®? — is differencidlt szabdlyozdst
alakitott ki a Kit., el6szor akozponti és a teriileti kormdanyzati igazgatdsi szervek ese-
tében. Ez azzal volt magyarazhato, hogy a teriileti kormdnyzati igazgatdsi szerveknél

971 HORVATH 1. 2019.

972 Kit. 66. § (2) bek.

973 Kit. 54.§ (1), (3) bek.

974 Kit. 54. § (4) bek.

975 Kit. 54. § (5) bek.

976 Kit. 55.§ (1)—(2) bek.

977 HORVATH 1. 2019. Lasd tovibbd CsOkA — S. HORVATH 2021.

978 Lésd KUN-PETROVICS 2019: 127.

979 Kit. 79-81. §.

980 KuN-PETROVICS 2019: 127-128.

981 Hazafi Zoltdn A jogi kornyezet vdltozdsai cim, 2019. februdr 6-an tartott el6addsa alapjan.
HAZAF12019i.

982 Kit. kozlonyallapota szerinti 89. §, 268. §.
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tovabbra is érvényesiiltek a rendes eldémenetel*®3 szabélyai.?®* A Kit. els6 nagy
modositdsa azonban eltorolte e killonbségeket a két igazgatdsi szint kozott.
Azilletményt Ggy kell megéllapitani, hogy az az élldshely besoroldsi kategéridjahoz

tartozd illetménysav also és fels6 hatara kozé essen.?®S A Kit. két illetménytablat
tartalmaz: az els6 a minisztériumoknal foglalkoztatott kormanytisztvisel6kre vonat-
kozik, miga masodik a korményzati f6hivatalok, kozponti hivatalok, valamint févarosi
és virmegyei kormanyhivatalok kormdanytisztviselSire.*®¢ Fontos az illetmény
megallapitdsdnak modjaval kapcsolatban megemliteni, hogy az illetmény pontos
osszegének kialakitasakor a feleknek lehetdségiik van — még ha az illetménysavok
ennek korl4tot is szabnak — egyfajta béralkura (szemben valamennyi kordbban
emlitett, hellyel-kozzel kotott illetménymegallapitdsi szaballyal). A munkéltatd
jogkorének egyetlen korlatja — a munkajogijellegti garancidkon til — a szakszertiség
elve, amely meghatdrozza, hogy a kormanytisztvisel6 illetményét a munkaltatoi
jogkor gyakorldjanak a szakmai képességek, a képzettség, a gyakorlat, valamint
a teljesitmény alapjan kell megallapitania.®®” Lényeges tehdt, hogy az illetmény
nem kiillonféle komponensekbdl tevédik 6ssze, hanem egy 6sszegbdl all. Ez azzal
is egyiitt jar, hogy az illetmény szdmitdsa sem fiigg az illetményalap sszegétél
és a fizetési fokozatokhoz kapcsol6dé szorzészémoktol (tekintve, hogy a Kit.-ben
nincsenek fizetési fokozatok és szorzészdmok). Az illetményhez illetménykiegészi-
tés és illetménypotlékok sem kapcsolddnak; tehat azt mondhatjuk, hogy egyediil
az ,alapilletmény” talalhaté meg. Annak ellenére ugyanakkor, hogy a Kit. nem
hasznalja az illetménykiegészités jogintézményét — mint ahogy azt a mar emlitett
Kttv. teszi, és tette korabban a kormanytisztvisel6kre vonatkozdlag is —, kiilonbsé-
gek kiolvashatok a kormanyzati igazgatasi szervek hierarchidja alapjan. A sévokhoz
kapcsolodo iskolai végzettség szintjének meghatdrozasa azonban a kormdnyzati
igazgatdsi szerv feladata, és nem az illetményrendszer kotelezd tartalmi eleme.
Ugyanez elmondhaté az illetménypétlékokrol is. A kormanytisztvisel személyes
képességei vagy a szervezeti sajatossagok szintén munkaltatoi mérlegelés ered-
ményeként épiilhetnek be a dijazasba. Az illetmény teljesitményértékelés alapjan
modosithatd. 988 Az alapilletmény-eltérités jogintézménye expressis verbis tehat nem
taldlhato mega Kit.-ben. Bar fejezetiink nem terjed ki az illetményen feliili juttatasok

983 LINDER 2018b: 80-81.

984 Kit.271. §. Ennek hatélyon kiviil helyezésérol részletesen ldsd HEGYESI-JUHASZ 2021: 777-782.
985 Kit.134.§ (1) bek.

986 Kit. 1. melléklet.

987 Kit. 65. § (3) bek.

988 Kit.134. § (5) bek.
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elemzésére, ugyanakkor az érdemelismerésekrol roviden szolnunk kell,”8 hiszen ezek
bizonyos szempontbdl — ami az ,.egyéniesitési” szandékot illeti — a kordbbi illetmény-
(els8sorban az illetménypétlékokra vonatkozo) szabdlyokat, a cimadoményozast,
illetve a cimekben val6 eldmeneteli lehet6ségeket hivatottak helyettesiteni.?*°

Akiilonleges jogallasu szervek koztisztvisel6inek dijazasi rendszere

Ajogalkoté a Kiit. besoroldsi és elmeneteli rendszerének alapelveit a Kit. alapjan
alakitotta ki. Ez azt jelenti, hogy a munkavégzés alapegysége itt is az dllashelyalapu
létszdmgazdélkodds (az 6nallésdg és autondmia kovetelményeihez természetesen
igazodik a Kiit., és igy nem talalhatunk példaul kézpontositott llashelyallomanyba
tartozé allashelyeket e szervi kérben).991

A Kaiit. illetmény- és érdemelismerési rendszere ugyancsak az el6bbi alpontban
bemutatott megoldasokat tiikrozi. Az illetményrendszer itt a kiilonleges jogalldsu
szervek tipoldgidja alapjan kétféle illetménytdbldba rendezédik, és kiegésziil egy
tovébbi szervikorrel; azaz az illetménykiegészités klasszikus differencidlé szerepét
ez esetben is a sivos dijazdsi rendszer fejezi ki. Ennek megfelel6en magasabb értéka
savok szerepelnek az Alkotmanybirésig Hivataldnak alldshelyi besorolasai mellett. 2
A Kiit. alacsonyabb értéka savokat dllapit meg az Alapvet6 Jogok Biztosdnak Hiva-
tala, a Magyar Tudomanyos Akadémia Titkarsdga, a Magyar Muvészeti Akadémia
Titkarsiga, az Allambiztonségi Szolgalatok Torténeti Levéltara, a Nemzeti Valasz-
tasi Iroda, a Nemzeti Emlékezet Bizottsaganak Hivatala és a Nemzeti Adatvédelmi
és Informécidszabadsdg Hatdsag koztisztvisel6i szdmadra. 993

A harmadik kategéridba tartozik a Sindor-palota, a Magyar Energetikai és Koz-
miiszabélyozasi Hivatal, a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hat6sdg, a Gazdaséagi
Versenyhivatal, és a Kozbeszerzési Hatosag, a Szabélyozott Tevékenységek Feliigye-
leti Hatdsdga, az Orszagos Atomenergia Hivatal, az Integritds Hatdsdg, valamint

989 Errdllasd RAcCz 2020: 71-75.

990 Frdemelismerésekrél ugyan nem rendelkeztek korabban a sziikebben vett kdzszolgalat jogallasi
torvényei, azonban a jogintézmény mégsem teljesen ismeretlen a tdgabban vett kozszolgalati
jog teriiletén (elég csak péld4ul a Hszt. érdemelismerési rendszerére és annak terminolégiai
sajitossigaira gondolni). A Kit. a jubileumi jutalmat is ebben a kdrben szabélyozza szolgalati
elismerés formajaban. A jogintézmény elzményeirélldsd DAVID 2009: 56—58.

991 Kiit. 3-8. §.

992 Kiit. 69. § (1) bek.

993 Kiit. 69. § (2) bek.
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az Eurépai Tdmogatasokat Auditdlé Féigazgatdsag.¥* Ez utobbi szervekben — min-
den bizonnyal piaci, versenyképességi okok miatt — a koztisztvisel 6k kozszolgalati

jogviszonya kozszolgalati munkaszerzédéssel jon 1étre. A kozszolgalati munka-
szerz8dés jellegébdl kovetkezik (és a Kiit. rogziti is), hogy a felek tobbek kozott

akoztisztviseld illetményérdl ennek keretében allapodnak meg (az Mt. mintdjdra, a két

fentebb emlitett szervi korre irdnyadé savos illetményrendszertél fiiggetleniil).

A rendvédelmi szervek rendvédelmi alkalmazottainak dijazdsi rendszere

ARiasztv. dltal moédositott Hszt. — pontosabban annak XXVIII/A. fejezete — szerint
arendvédelmi alkalmazottak elémenetele tobbféleképpen torténhet; dltaldnosan
egyrésztlehetéséget kell biztositani a munkakori kategorian beliili fizetési fokozatok-
ban torténd elémenetelre, masrészt a magasabb munkakéri osztalyba vagy magasabb
munkakori kategoéridba tartozé munkakorbe lépésre.*®S A rendvédelmi alkalma-
zottak besoroldsa tehat a munkakori osztdly, munkakori kategoéria és a munkakor
fogalmak alapjan torténik.9¢ Az egyes munkakori egységekbe torténd besorolds
és eldmenetel kiilonféle tényez6kon nyugszik.”®” Amig a munkakori osztalyban
és kategoridk kozott torténd eldmenetel els6sorban az iskolai végzettségen, illetve
a munkakor jellegén alapszik, addig a fizetési fokozatokban torténé elémenetel
alapja a szenioritds. Az egyes munkakori kategoridkba tartozo, a rendvédelmi al-
kalmazott dltal betolthet6 munkakoroket a rendvédelmi szerv vezetdje hatdrozza
meg.”%® Az elémenetel ltalanos feltétele a kovetkez6 fizetési fokozathoz megha-
térozott feltételek teljesitése (amirél a Kttv. vagy az Ogytv. kapcsan mér széltunk),
amunkakor ellatasahoz szitkséges gyakorlati tapasztalat, készségek és kompetencidk
megléte, illetve amunkaltaté dltal meghatérozott szintt teljesitményértékelés (ehhez
hasonl6 feltételrdl is tettiink mér feljebb emlitést).?%° A Riasztv. dsszességében teht
egy érdemalapii elémeneteli rendszerthonositott meg (természetesen teljes egészében
nem nélkiildzi az automatizmusokat, de a munkaltaté mérlegelését sem), amely
vegyiti a Kttv,, a Hszt,, illetve — majd latni fogjuk, hogy a Kit. vagy a Kiit. — egyes
rendszerelemeit. A munkakori eldémenetel mellett beszélhetiink olyan specidlis

994 Kiit. 98.§ (1), (2) bek.

995 Jelen szakasz helyenként dtemeléseket tartalmaz a kovetkezd irdsbdl: LAszL6-ORrosz -
LupANYI2020.

996 Lisd BOGNAR 2021: 62—63.

997 Hszt.288/S.§ (1) bek.,288/T.§ (4) bek.

998 Hszt.288/S.§ (3) bek.

999 Hszt. 288/R. § (2) bek.
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elémeneteli formdkrol is, mint a vezetdi vagy a fels6foku végzettségtiek kiemelt
munkakori kategoéridba torténd, ,szakért6i” elérelépése. 1000

A rendvédelmi alkalmazott illetménye alapilletményb6l és illetménypotlékokbol
tevodik 0ssze.!9°! A rendvédelmi alkalmazott alapilletményének pontos 6sszegét — te-
kintetbe véve az eldmeneteli szabélyok ismertetésénél elmondottakat — a besoroldsa
szerinti munkakori kategdéria megfelel6 fizetési fokozatanak alsé és felsd hatdra
kozott kell megallapitani.’?9? A Riasztv. — akdrcsak a legtobb, fent is vizsgalt jogallasi
torvény — elmozdul a nyitottabb rendszerekre jellemz6 javadalmazasi gyakorlat
iranyaba, az illetmény pontos 6sszegének megdllapitdsa ugyanis a munkaltatoi
jogkor gyakorléjanak mérlegelésére marad. A rendvédelmi alkalmazott illetmé-
nyének —also és fels6 illetménysav kozotti — feliilvizsgalatira évente lehetdség van,
ami alapjan magasabb, de akar alacsonyabb illetmény is megéllapithat6 szdmara
atargyévben.%% A rendvédelmi alkalmazottak esetében is érvényesiil az a — fentebb
mér érintett — rendezéelv, amely a potlékok szamanak csokkentését irdnyozza el 5.1904
Sziikséges megemliteniink, hogy az idegennyelv-tudasi p6tlék kizarolag a polgari
nemzetbiztonsdgi szolgalatok vonatkozasiban johet szoba. 100

ANAV tisztvisel8inek dijazési rendszere

ANAV szjtv. a Riasztv.-hez hasonléan munkakori besoroldsi és elmeneteli rendszert
alkalmaz. Az egyes munkakorok besoroldsat — a Riasztv. elgondoldsiahoz hasonl6
modon — a NAV vezetdje a foglalkoztatdsi szabélyzatban éllapitja meg.1°%6 A fog-
lalkoztatott dltal betolthetd munkakorok a vezetéi munkakorok, az I. besoroldsi
osztalyba tartozé munkakorok, valamint a IT. besoroldsi osztalyba tartozé munkako-
r6k.1997 A foglalkoztatottnak a szolgdlati palyan tervszerti elémenetelilehetéséget kell
biztositani a besoroldsi kategdridn beliili fizetési fokozatban, a pénziigy6ri statuszu
foglalkoztatottak tekintetében rendfokozatban, tovibba a magasabb besorolasu
munkakor eléréséhez.1098 Az elémenetel dltaldnos feltételei nagyon hasonlitanak

1000 Hszt. 12. melléklet.

1001 Hgzt, 289. § (2) bek.

1002 Hgzt. 288/R. § (4) bek.

1003 Hszt, 289/A. § (3) bek.

1004 KovACSNE SZEKER 2018b: 107.

1005 Hgzt, 289/D. §.

1006 NAV szjtv. 129-130. §. Lésd tovibbd MAGASVARI 2021c.

1007 NAV szjtv. 129. § (1) bek. Lasd tovibbd MAGASVARI 2021a: 89.
1008 NAV szjtv. 132. § (1) bek. Lasd tovabba SzZABO 2022: 107-110.
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aKttv.-nél, az Ogytv.-nél és a Riasztv.-nél mar emlitettekhez azzal a tobblettel, hogy
itt a kiilonféle alkalmassagi (példéul fizikai vagy pszicholégiai) feltételek nagyobb
szerephez jutnak.109?

A foglalkoztatott illetménye alapilletménybdl 4ll; valamint id6p6tlékbol, mun-
kakori potlékbol1010 és egyéb illetménypotlékokbol dllhat. 201! Mindez arra utal,
hogy a NAV szjtv. bizonyos mértékben visszakanyarodik a Kttv. (és ennek ,szellemi
el6zményeként” a Ktv.) altal ,lefektetett” illetményrendszer alapjaihoz. Abban
ugyanakkor mdr inkabb a Kit. 4jit ,vonalat” kéveti, hogy az alapilletmény pontos
osszegét nem valamiféle illetményalapbdl torténd szdmitds adja, hanem a munkal-
tatdijogkor gyakorléja dllapitja meg. Ennek soran a munkaltatdijogkor gyakorlédja
afoglalkoztatott besoroldsa szerint megallapitott fizetési fokozatdhoz tartozo savon
beliil a munkakoéri feladatok szempontjabol jelentds tapasztalat, végzettség, egyéb
képesités, nyelvtudas, valamint a munkakor ellatidsdhoz kapcsolddo felelsség
alapjan hozza mega dontését.1°12 A szenioritds nemcsak a fizetési fokozatok kozotti
el6rehaladasndl, hanem az id6potlék esetében is megjelenik.!?*®* Ugyancsak — ha
az alkalmazott terminologiat és jogtechnikai megoldasokat vessziik alapul - els6-
sorban a Kttv.-t ,,idézi”, hogy a NAV szjtv. szabalyozza az illetményeltéritést,1014
aszemélyiilletményjogintézményét, de szimos Kttv.-ben is ismeretes p6tléktipus
megtaldlhaté ajogszabaly rendelkezései kozott (ilyen példéul az éjszakai p6tlék). 1015
Kiemelést érdemel, hogy az illetményen kiviili juttatasok rendszere rendkiviil széles
kord. A térvény — a Kttv.-t6] eltéréen — e helyiitt kezeli a szakmai cimeket és az el-
ismeréseket.101¢ Ez utobbiak alatt azonban csak részben értend6k a Kit. és a Kiit.
érdemelismerési rendszerének egyes elemei (példéul az elismerd oklevél), és itt

1009 NAV szjtv.132.§ (2) bek. b) pont. Lisd MAGASVARI 2021a: 61. A témakérrel 8sszefiiggésben
ldsd JuHASZ 2006.

1010 A munkakori pétlék jellegérél és a korabbi kozszolgdlati potlékkal vald Osszefiiggésekrol lasd
Kuria Kf. 40.365/2021/ 4. Illetmény megallapitdsa.

1011 NAV szjtv. 144. § (2) bek.

1012 NAV szjtv. 145. § (1) bek.

1013 NAV szjtv. 146. §.

1014 N AV szjtv. 148. §. Erdekesség, hogy a torvény hatélybalépése utin egy inditvinyozé al-
kotmanyjogi panasszal fordult az Alkotmanybirésiaghoz, amelyben kérte — tobbek
kozott — az illetményeltéritésre vonatkoz6 szabdlyok alaptorvény-ellenességének megalla-
pitasat, mert szerinte az onkényes eljardsra ad lehetdséget, és sérti a munkahoz valé jogot.
Az Alkotmanybir6sag kifejtette, hogy a NAV szjtv. timadott rendelkezései nem az 6nkéntes
jogérvényesiiléssel hatdlyosulé normdk kozé tartoznak, mivel munkaéltatdi intézkedést igé-
nyelnek. Lasd 3165/2022. (IV. 12.) AB végzés alkotmanyjogi panasz visszautasitésarol.

1015 NAV szjtv. 149-150. §.

1016 NAV szjtv. 165-166. §.
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sokkal ink4bb a Kttv. egyes palyagyorsité eszkozeire kell gondolnunk (péld4ul
a varakozasi id6 csokkentésére). Az 4j torvény mindent egybevetve a szabalyozés

Léletpalya” jellegét (igy példdul a szolgalati id8 szerepét, a tervszerti elémenetelt)
megtartja, ugyanakkor a kordbbi kotottségeket jelentésen oldja, és rugalmasabb
megolddsokat vezet be (igy példdul bdr megtartja az eldmenetel sordn a szenioritést,
4m szakit az illetményalapbdl torténd alapilletmény-szamitéssal). 1017

Elémenetel-létszdmgazddlkodds-illetményrendszer:
problémdk és fejlesztési pontok

Az eldmeneteli és illetményrendszer fejlesztése

Szinte egyik jogallasi torvény sem alkalmaz a masikkal egyez6 eldmeneteli és illet-
ményrendszert.1018 Mélypatakiék ezt az éllapotot taldléan , prézai rendetlenségnek”
nevezik.!%'® Amig vannak olyan térvények, amelyek klasszikus kozszolgalati jogi
elémenetelhez kotik a dijazdst (példdul Kttv.), addig mésok ettél fiiggetleniil
a munkaltaté megitélésére bizzak a dontést (példaul Kit., Kiit.). Egyik rendszer
tobbféle eldmeneteli format kiilonboztet meg (példaul Kttv., Riasztv., NAV szjtv.),
mig a masik lényegében nem is szabalyozza ilyen médon az elémenetelt (példaul
Kit., Kiit.). Egyik torvény tobbkomponenst illetményt alkalmaz (példaul Kttv.),
a masik egydsszegit (példaul Kit.). Van, ahol fix illetményalap adja az illetmény/
alapilletmény 6sszegét (példaul Kttv.), de van olyan is, ahol nincs szerepe az il-
letményalapnak a fizetések meghatarozasakor (példéul Kiit.). Amig egyik agazat
esetében azilletményalapot a kéltségvetési torvény hatarozza meg (példaul Kttv.),
addig mésik esetben a brutt tlagkeresethez kétédik az illetmény alapja (péld4ul
Ogytv., Asztv.). Taldlkozhatunk olyan jogall4ssal, ahol az alapilletmény besorolasi
osztalyokhoz és fizetési fokozatokhoz kétédik (példaul Kttv.), 4m olyat is taldlhatunk,
ahol munkakéri osztalyokhoz és kategoriakhoz kapcsolédik (példéul Riasztv., NAV
szjtv.), tovibb4 olyat is, ahol alsé és felsé illetménysavokon beliil kell az illetmény
pontos dsszegét megéllapitani (példéul Kit.). S6t, alegtobb esetben ezek valamilyen
aranyu vegyitését alkalmazzdk.

Mindez ravilagit arra, hogy az eltérd szabalyozasi megoldasok jelentds kiilonbsé-
gekhez vezethetneka tisztvisel6k jogait érintéen (maradva a példéndl, a tisztvisel8k

1017 4sd MAGASVARI 2021¢.

1018 A kovetkez6 tanulmany bérpolitikai intézkedések szempontjabdl tekinti at a kozszolgdlati
életpalyakat: LOCZY 2022: 1-15.

1019 L4sd BERKI-MELYPATAKI-NEUMANN 2017: 68.
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illetményhez val6 jogédban). Személyzetpolitikai értelemben ezek a kiillonbségek
nemcsak akozszolgalaton, hanem a kozigazgatdson, illetve az dllamigazgatason beliil
isleronthatjék tobbek kozott a tisztvisel 6k mobilitdsi, dtjarhat6sigi'?2 lehetdségeit.
Gyorgy Istvan az egységes szabdlyozas melletti érvek kozott az illetményrendszerrel
osszefiiggésben jelzi, hogy ,.a kdzponti koltségvetés alapot adhatna az egyenlébb
elbdnds elvének alkalmazésahoz [ ...], s nivelldlhatna a ma még igen nagy szérédast
mutatd illetményeket”. 1021

AKit. besorolasi, illetménymegdllapitdsi szabélyaival kiiln is foglalkoznom kell,
azok ugyanis tobb szempontbdl is aggélyosak (ez az Asztv., valamint a Kiit. egyes
szabdlyaira is igaz).1922 Ahogy azt korabban mar jeleztem, az Attv. dijazéséval
kapcsolatos problémak, jelenségek a Kit.-re (és az Asztv.-re, valamint a Kiit.-re)
hatvanyozottan jellemz6k. Arrél mar beszéltem, hogy a Kit. megsziintette a ko-
rabbi kotott besoroldsi, elémeneteli és dijazasi szabalyokat, s helyettiik széles kort
felhatalmazast adott a munkaéltatéknak. Onmagaban a karrierrendszer elemeinek
megsziintetése még nem kifogasolhato, hiszen a nemzetkozi szintéren tobb példais
akad arra, hogy az egységes, kotott karrierelvii szabélyokat differencialt, tobbnyire
a munkakori kompetencidkra, illetve teljesitménykovetelményekre épiilé dijazas
véltotta fel. A mar bemutatott angolszdsz modellre is ez a jellemz6. Az aggilyok
azzal kapcsolatban meriilnek fel, hogy aleépitett torvényi szabalyok helyébe olyan
munkaltatoi dontések 1éptek, amelyek magukban hordozzak az onkényes ,mérle-
gelés” veszélyét.'023 Hosszt folyamat vezet az egyéni illetmények megallapitdséhoz,
amelynek tobb buktatéja is van (hasonléan, mint fentebb, az Attv.-nél). Kezdjiik
azzal, hogy a Kormény — a miniszter javaslatdra — hatdrozatban dont az alaplétszdmba
tartozd alldshelyek besoroldsarol.1°%* A besorolas el6készitéséhez, illetve magahoz
adontéshez sem a torvény, sem pediga kapcsol6dé kormanyrendelet nem hataroz
meg szempontokat. 1925 fgy az dlldshelyek besoroldsi strukturdja a munkéltaté szabad

1020 Az atjarhatdsag személyzetpolitikai igénye nemcsak a Magyary Program, hanem az azt folytatd
Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014—2020 stratégiai programokban is
megjelent.

1021 GYORGY 20143; GYORGY 2007.

1022T,4sd HAZAFI-LUDANYI 2022.

1023 Kel6 Johanna gyakorl6 kézigazgatasi szakember — kormanyhivatali szempontbdl - a javadal-
mazds kiszamithatatlansagarol ir, amely szerinte nem szolgélja a professziondlis munkaerd
megtartasat, és a kimagaslo teljesitmény elismerése is kérdéses, mert nincs jol meghatarozott
karrierut. KELS 2020: 19.

1024 Kit, 51. § (1)-(3) bek.

1025 A Kit. az llashely betdltésének szakmai feltételeit sorolja fel példalézo jelleggel [58. § (2)
bek.]. A 88/2019. (V1. 23.) Korm. rendelet a miniszter javaslatanak tartalmi elemeit sorolja

fel [3.§ (2) bek.].
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belatdsatol fiiggéen alakul ki. A besorolasi kategoridk dontik azt el, hogy az egyes

allashelyek tekintetében milyen illetménysdvokat kell alkalmazni.192¢ Ez adja

tulajdonképpen az dlldshely besoroldsdnak jelentéségét. Az dlldshelyek besoroldsa

jelent6s mértékben befolydsolja az egyéni illetményeket azéltal, hogy a besoroldsi

kategoridhoz tartozé illetménysav nem léphet6 at. Vagyis az éllashelyek besoro-
lasa kiilonbséget tesz a kormanytisztvisel6k kozott, de ez a kiillonbségtétel nincs

Osszefliggésben az elvégzett munka természetével, mindségével, mennyiségével,
a munkakorilményekkel, a szitkséges szakképzettséggel, fizikai vagy szellemi erd-
feszitéssel, tapasztalattal, felel6sséggel, valamint a munkaerépiaci viszonyokkal. 1027
Maslenne a helyzet, ha az dllishelyeket — vagy még inkdbb a munkakoroket — az el-
végzendo feladatra, a sziikséges képzettségre, kompetencidkra tekintettel kellene

besorolni. Jelenleg azonban az ezekkel kapcsolatos dontést a munkaltatonak mér

azutdn kell meghoznia, hogy a Kormany dontott az alaplétszam meghatdrozasarol

és az allashelyek besorolasardl.

A Kormany dontését kovetéen keriil sor az dllashelyek betoltéséhez sziikséges
szakmai feltételek meghatarozdsdra. Ehhez a kormanyzati igazgatdsi szerv szakmai
Osszetételét, az ellatandé feladatok jellegét és a helyi munkaerdpiac helyzetét kell
figyelembe venni, s biztositani kell az dllashelyen elldtandé feladatok szakszert
és hatékony ellatdsat.1928 Ezt a rendelkezést a jogalkalmaz6 szamara nehéz ér-
telmezni, mivel logikai és tartalmi fogyatékossdgban szenved. Ugyanis nem lehet
egyértelmien megmondani, hogy milyen 6sszefiiggéstlatott a jogalkoto a szakmai
osszetétel, a helyi munkaerépiaci helyzet, illetve a szakmai kovetelmények tekin-
tetében. Ebben a helyzetben a jogalkalmazdénak kényszertségbdl mérlegelnie kell
arendelkezés egyes tartalmi elemeit.!%>® Példaul kreativmédon meg kell probalnia
kikovetkeztetni, hogy a szerv szakmai 6sszetétele, illetve a helyi munkaerdpiac hely-
zete hogyan fiigg 6ssze egy alldshely szakmai kovetelményeinek meghatarozaséval.
Lényegében ki kell talalnia, hogy mire gondolhatott a jogalkotd, amikor ezeket
a szempontokat meghatdrozta. Példdul arra, hogy ha a személyi dlloméanyon belil
hidny van valamilyen szakképzettségbdl, s a helyi munkaerépiacis sziikolkodik ebben,
akkor az egyébként indokolt szakképzettséget milyen masikkal lehetne kivéltani.

Tovébbi kérdésként meriil fel, hogy a munkaltaté milyen szakképzettségeket
tekint olyannak, mint amelyek egymasnak megfeleltethetdk, igy egymds alterna-
tivai lehetnek. S ez 1ényegében egészen odaig vezet, hogy a munkaltatok szabad
beldtdsuk szerint — akdr racionalis indokok nélkiil is — alakithatjak, véltoztathatjak

1026 it 134. § (1) bek.

1027 [4sd Mt. 12. § (3) bek.

1028 88 /5019. (V1. 23.) Korm. rendelet 20. §.
1029 KANTAS 2001.
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a szakmai kovetelményeket. Lényegében az 6nkényes dontésnek egyetlen korlatja
van, amunkaltatd jozan belatdsa. Ha ez mégis hidnyozna, a jogi szabalyozasba akar
azis ,beleférne”, hogy migalegmagasabb kategéridba tartozo éllashely tekintetében
érettségi végzettséget ir el6, addig a legalacsonyabb kategériaba tartozo dllashely
betoltéséhez tobb diplomat is. Ez nyilvanvaléan nem lenne racionélis dontés, jog-
szabalyba mégsem iitkzne. S ez nemcsak a szervek kozott, hanem szerven beliil is
indokolatlan kiilonbségeket eredményezhet. Miutan a munkaéltaté kialakitotta az al-
lashelyek besoroldsi strukturdjat, a besoroldsi kategoridhoz tartozé illetménysdvokon
beliilmegéllapitja az egyéniilletményeket. Ez al6l egy kivétel van, amikor a tartésan
tdvol lévé kormdanytisztviseld alldshelyét toltik be hatarozott idejt jogviszony kere-
tében. Ilyenkor ugyanis az alldshely besoroldsi kategoridjatol eggyel alacsonyabb,
illetve eggyel magasabb besorolasi kategéridhoz tartozé illetménysavba esé illetmény
is kifizethet.193° Azonban ez a rendelkezés is erdsen aggdlyos, mivel a hatranyos
megkiilonboztetés tilalmaba titkozik. A tartdsan tavol 1év6 kormanytisztvisel ket
és a helyettesitésiikre hatdrozott id6re kinevezett korméanytisztvisel ket egyszerre
kezeli hatranyosan. Pusztin azon az alapon tesz indokolatlan kiilonbséget az ugyanazt
amunkét végzé korménytisztvisel 6k kozott, hogy hatdrozott vagy hatdrozatlan idére
sz016 kinevezéssel rendelkeznek. Az egyenl6é banasmaodrél és az esélyegyenldség
elémozditasarol sz016 2003. évi CXXV. térvény (a tovabbiakban: Ebktv.) alapjan
kozvetlen hitranyos megkiilonboztetésnek mindsiil az olyan rendelkezés, amelynek
eredményeként egy személy vagy csoport valds vagy vélt foglalkoztatdsi jogviszo-
nyéanak hatdrozott idétartama miatt részesil kedvez6tlenebb bandsmédban, mint
amelyben mds, 6sszehasonlithaté helyzetben levé személy vagy csoport részesiil,
részesiilt vagy részesiilne. 103!

Az egyéniilletmények megallapitdsdhoz a munkaltatonak figyelembe kell vennie
a szakmai képességeket, a képzettséget, a gyakorlatot, valamint a teljesitményt. 132
Ez a rendelkezés ugyanugy tartalmi és logikai fogyatékossdgban szenved, mint
az allashelyek betoltéséhez sziikséges szakmai feltételek meghatdrozasa. A szabd-
lyozésnak hidnyzik az a része, amelybol kideriilhetne, hogy a szakmai képességeket,
aképzettséget, a gyakorlatot és a teljesitményértékelést hogyan, milyen eljardsokat
kovetve kell figyelembe venni az illetmény megallapitisahoz (ahogy az az Attv. ese-
tében is tortént). Az angolszdsz modell elvei alapjan ez a hidny azonban pétolhaté,
erre késébb még visszatérek.

1030 Kit. 134. § (1a) bek.
1031 Ebktv. 8. § r) pont.
1032 Kit, 65. § (3) bek.
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A cimadomdnyozds jellemzéen erkolcsi és anyagi elismerést nyujt a tartésan kima-
gaslo teljesitményt nyujto tisztvisel 6k szdmadra. 1033 Ahhoz, hogy a cimadoményozés
funkciojét teljesiteni tudja, dontéen hdrom feltétel egytittes érvényesiilése szitkséges.
Egyrészt pontosan meg kell hatarozni azokat a kovetelményeket, amelyek teljesitése
esetén a munkadltaté mérlegelési jogkorében dontést hozhat a cim adoményozdsa-
r6l. Mésrészt pontosan szabélyozni kell a cimadomdnyozassal érintett tisztvisel6k
(megvéltozott) foglalkoztatési feltételeit. Harmadrészt indokolt jelentésen korlatozni
a cimadoményozasban részesithetd tisztvisel 6k mértékét. A Kttv. korabban szdmos
cimet megkiilonboztetett egymastol, igy rendelkezett a kozigazgatasi tanacsadoi
és fétanacsadoi, a szakmai tanacsadoéi és fétandcsaddi, a miniszterelnokségi, kor-
many- és miniszteri tandcsaddi és fétandcsaddi, valamint a ,,cimzetes” cimekr6l is.
Amellett, hogy ezek a cimek mér az adomdnyozés feltételeinek ismerete hidnya-
ban is ,tulkindlatot” jeleznek, a feltételek ismeretében ez még inkabb elmondhato.
A szabilyozas részleteib6l elegendé kiemelni a cimek elnyerésének a feltételeit
és a cimadomdnyozésban részesithet tisztvisel6k mértékét. A feltételeket vizsgalva
példaula kozigazgatasi” és ,,szakmai” cimeket alapul véve lényegében nem allapitha-
tunk meg lényeges eltéréseket. A két kategéria viszonydban az is elmondhaté, hogy
a kozigazgatasi szerv létszamanak 20-20%-aban megallapitott ardny gyakorlatilag
parttalanna teszi a jogintézményt. 03+

Alétszdmgazddlkodasi és munkavégzési rendszer fejlesztése

Akoézigazgatas mitkodési koltségeinek legnagyobb részét a bérkoltségek teszik ki, ezért
alétszam novekedése jelentSs koltségvetési terhet jelent, illetve forditva, alétszam
csokkentésével szamottevé koltségvetési forrdsok szabadithatok fel a gazdaségi
novekedés timogatasara. Ebbdl az kovetkezne, hogy az optimélis 1étszam racio-
nalisan megkozelithet6 kérdés. Val6jaban azonban ez nem igy van. A kézszolgalat

»optimélis” létszama sokkal inkabb politikai szempontok mérlegelése alapjan dol el,
mintsem raciondlis 1étszdmgazdalkodds eredményeként. Sokkal inkabb fugg attol,
hogy a kormanyoknak milyen igényei vannak, illetve milyen szerepet szannak
az dllamnak a kozszolgaltatisok nyujtisiaban. Az eredeti kérdést ezért nem tigy kell
feltenni, hogy mekkora létszam az optimalis, hanem a létszdm hogyan befolyésol-
hat¢ az optimalis irdnyba. 1935

1033 GYORGY 2007: 121.
1034 1 3sd ajogintézmények feltételeirél késziilt attekintd tablazatot: HORVATH A. 2015a: 108-109.
1035 HAZAFI-SZEKER 2021: 1340.



216 AKOZSZOLGALATI PRAGMATIKA SZABALYOZASA

Erzékelve a létszamproblémat, a Kit. bevezette az dllishelyalapy, kotott 1ét-
szdmgazddlkoddst. Ez azt jelenti, hogy a Kormany kozvetlen ellenérzése ald vonta
akozigazgatasi szerveklétszamat. Kizarélag a Korméany dontésével lehet az allashelyek
szamat novelni, illetve az dllashelyek besoroldsat megvéltoztatni. Ezen a ponton te-
hat megtorik a Kit. dltal szorgalmazott decentralizicio. Ez felveti azt akérdést, hogy
a decentralizdlt személyiigyi tevékenység hatékonysdgnoveld hatasa érvényesiil-e
egy kozpontositott 1étszamgazdalkodas keretei kozott. Barmi is legyen a vélasz,
az biztosra vehet6, hogy stratégiai munkaerd-tervezés nélkiil nem alakithato ki
hatékony létszamgazdalkodas. Marpedig jelenleg a magyar kézigazgatasban nem
mukodik ilyen szint( tervezés.

Afejlett munkaerd-tervezést folytato OECD-tagorszagok kozos jellemzdje, hogy
a munkaerd-tervezés soran kezdeti I[épésként a tervezési-stratégiai irdnyelveket
allitjak fel, amelyek a feltart munkaerdé-kockazatokra és munkakori kompetencia-
elvarasokra épiilnek. Ezt kovetiidérendben a stratégiai alapelvek szerint lebontott
akciotervek pontos meghatdrozasa, amely a munkaerd-tervezés végrehajtasanak
részletes leirasat tartalmazza. Az akcidtervek a munkaerd munkakori kockazatain
és a személyi dllomdny egyéb jellemzéin tal kiterjednek az egyes személytigyi te-
vékenységek és HR-funkcidk éllapotdnak értékelésére is, mint példaul a kivalasztds,
javadalmazas, képzés, tovabbképzés stb. Az akcidtervek a stratégiai dokumentumok-
ban foglalt célok eléréséhez példdul szerkezetdtalakitasi, atképzési intézkedéseket
rogzithetnek, a munkaerd megtartdsara alkalmas 6sztonzésmenedzsment-terveket
hatdrozhatnak meg, vagy 6j technolégiak alkalmazasét irhatjak el6. Az akcidtervek
végrehajtasat folyamatos nyomon kovetés és monitoring kiséri, ami lehetéséget
nyujt az esetleges hibak, gyenge pontok korrekciojara. Gyakorlatilag a nemzetkozi
gyakorlatban élen jaré kdzszolgalatok a munkaerd-tervezést (és ennek részeként
alétszamgazdalkodast) mindségiranyitasi alapelvek szerint hajtjék végre.1036

Némileg leegyszerisitve a munkaerd tervezésének tartalmat tekintve négyféle
gyakorlatlétezik nemzetkozi 6sszehasonlitdsban. Egyrészt azoknak a kozszolgalatok-
nak a csoportja, ahol a munkaeré-tervezési dokumentumok magukban foglaljak
az 6sszes kulcsfontossagu teriilet!937 kockazatértékelését és cselekvési tervét. Ide-
tartozik az Amerikai Egyesiilt Allamok, Svédorszag, Hollandia, Uj-Zéland, Irorszég,
Torokorszag, Németorszdg és Franciaorszag, azaz mondhatni a tervezésben — fig-
getleniil attol, hogy centralizalt vagy decentralizalt médon — élenjaré kozszolgalati
rendszerek. A mésodik tipusba sorolhatdk azok a személyzeti rendszerek, ahol

1036 HUERTA MELCHOR 2013.
1037 Ezek: szakpolitikai/személyzetpolitikai célkittizések, a személyi dllomany demogréfiai jel-
lemz6i, mobilitdsi lehetSségek és sziikségletek, Gjszert jogi és HR-megoldasok.
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alegtobb kérdésre kiterjedd tervezés torténik, mint példaul Ausztralidban, Auszt-
ridban, Belgiumban, Kanadéban, Esztorszégban, Gorogorszagban, Szlovénidban,
Spanyolorszagban, Portugdlidban és az Egyesiilt Kiralysagban. A harmadik csoportba
azok a személyzetpolitikai rendszerek sorolhatdk be, ahol csak elvétve értékelik
az OECD iltal meghatdrozott kulcsteriileteket. Az itt emlegethetd orszagok kozé
tartozik Chile, Csehorszag, Izrael, Olaszorszag, Dél-Korea, Mexiko, Lengyelorszag,
Szlovakia, Svéjc, Oroszorszdg, valamint Ukrajna. Dénia, Magyarorszag, Izland,
Japén, Norvégia és Brazilia nem értékeli tervezés szintjén a kulcsteriileteket.1038
Ausztria szovetségi kozszolgilatanak Személyzeti Terve hatarozza meg minden

koltségvetési évben az dllomanyban foglalkoztathat6 szovetségi koztisztvisel 6k
megengedett 1étszimanak fels6 hatarértékét, gyakorlatilag tehat plafont szab a mun-
kaltatoknak kozponti szinten. A Személyzeti Terv jogilag szabalyozott, amelyet
a szovetségi finanszirozasrol sz016 torvény melléklete tartalmaz. A személyi kiadd-
soknak keretet szab, és a betoltheto allashelyeket is ez alapjdn kell kialakitani. A terv
egyuttal kozpontilag megszabja a személyzeti kapacitast, az allashelyek szamat
és tartalmat. A Személyzeti Tervben foglaltakat be kell tartani, amelynek moni-
toringjat egy IT-alapu alkalmazds kisér figyelemmel. 193 A megoldas figyelemmel
van és alakithat6 reformok és kiilonféle szerkezetatalakitasi igények nyomadsara,
amelyek sziikségessé tehetik az évsordn a Személyzeti Terv mddositdsat. Ez esetben
alehet6ségek azonban korlatokhoz vannak szoritva, és tigyelni kell a koltségvetési
megfontoldsokra, valamint az dllashelyek sziménak névekedésére, mivel a terv modo-
sitdsa a Miniszterek Tandcsdnak jévahagyasihoz kotott. Ausztria személyzetpolitikdja
az elmult években elkotelezett volt a  karcsusitas” mellett, igy a nyugdijba vonulok
allashelyeinek nagysagrendileg minddssze a felét toltotték fel ujra. A Személyzeti
Terv és akoltségvetési torvény szoros kapcsolatban all egymassal, ami egyre inkdbb
ateljesitményalapu koltségvetés-tervezésbe integralodik. A Személyzeti Terva pla-
fonon beliil lehet6vé teszi a minisztériumok szdmdra az emberi er6forrasokrél vald
szabad és rugalmas gazdalkodast, dontések (péld4ul dtcsoportositasok) meghozatalat.
A Személyzeti Tervhez késziilt alkalmazds segitségével lehet6vé valik a tervezett
és a tényleges létszamosszetétel szimbavétele. Ez egyrészt attekinthet6vé teszi
arendelkezésre 4ll6 személyi dllomany felhasznalasanak a mértékét, masrészt olyan
ellendrzési pontokat rogzit a terv végrehajtdsa soran, amelyek meggatoljék a személyi
koltségek széls6séges emelkedését. Ezen keresztiil a kozszolgalati létszamgazdal-
kodas, valamint a személyiigyi tevékenységek feltételei beépiilnek a koltségvetési

1038 HUERTA MELCHOR 2013.
1039 Az IT-lehetéségekrol lasd PINTER-HAZAFI 2022: 16-33.
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és szamviteli rendszerbe.!%*® Ahogy arra Linder Viktéria utal, a német kozszolgdlat
is ehhez hasonl6 1étszdamgazdalkoddsi rendszert mikodtet. 104!

Mint lathato, a Kit. létszamgazdalkodds szabdlyainak kialakitdsa némileg az oszt-
rdk kozszolgdlat megoldasait tikkrozi. Az osztrédk 1étszamgazddalkodasi rendszerre
azonban munkakori, eldmeneteli és illetményrendszer épiil. Ebben a rendszerben
az dlldshelyek a kozigazgatdsi szervek feladataihoz igazodnak. Az dildsterv tartal-
mazza a bet6lthet6 allashelyeket, amelyeken belill a munkakor-értékelés alapjan
megéllapitott munkakorok taldlhatok. Tehdt a munkakor mutatja meg azt, hogy
a kozigazgatasi szerv szamadra engedélyezett alldshelyen a tisztviselonek pontosan
milyen feladatokat kell végeznie. Mig az dllashely megmarad alétszamgazdalkodds
szervezési-koltségvetési jogi eszkozének, addig a munkavégzés szempontjabol
a munkakor valik irinyad6va4. 1042

A munkakorok kialakitdsdra példaul szolgalhat a francia kozszolgdlat gyakorla-
ta.1943 Ebben arendszerben a tényleges munkakorok kialakitdsa a minisztériumok
szintjén torténik. Az egymassal rokon munkakoroket munkakértipusokba soroljak,
majd a minisztériumi munkakértipusok egységesitését 6sszkorméanyzati munkakori
kataszter segitségével biztositjak. A munkakorikataszterben uigynevezett referencia-
munkakorok szerepelnek. Ezek az egyes funkcionalis teriiletek mentén lehetévé
teszik a tényleges munkakorok referencia-munkakorokhoz valé illesztését és meg-
feleltetését. Igy példaul a stratégiai funkcionalis teriilethez tartozik a kézpolitikdk
elemzése és értékelése; amelynek elldtasa szakértdi-tandcsadoi referencia-munka-
korben torténik. Ezzel 6sszefiiggésben meghatarozzak a referencia-munkakérben
elldtandé f8bb feladatokat (példdul fiiggetlen szakvélemény elkészitése), tevé-
kenységeket (példaul a szakvélemény megfogalmazésahoz sziikséges informaciok
felkutatdsa és felhasznaldsa vagy a civil tarsadalom folyamatos figyelemmel kisérése),
az ezek teljesitéséhez nélkiilozhetetlen kompetencidkat (példaul komplex anyagok
attanulmanyozdsa vagy tirsadalmikérdések jelent8ségének felismerése), valamint
szakmai elvarasokat (igy péld4ul a szakteriiletek és a kozintézmények mikodésének
ismerete). A rendszer elénye, hogy rugalmas, mivel nem kényszeriti az egyes minisz-
tériumokra a kozpontilag megalkotott munkakoroket. Ehelyett egyfajta igazodadsi
pontotad a (tényleges) munkakorok és munkakortipusok (referencia) funkcionalis
teriiletekbe val6 besorolasdhoz. Ehhez hasonlé megoldast kovet a belga kozszol-
gdlat megoldésa is.!®** Itt a munkakorokre vonatkozé informaciokat a szovetségi

1040 GABMAYER-STRANTZ-DOHNAL 2015: 80-82.

1041 T, INDER 2020a: 63.

1042 [,4sd DAVID 2020: 363-365.

1043 H A7z AFI 2017b: 97-98. Részletesebben ldsd HAZAFI 2020: 413—438.
1044 T INDER 2020C: 439—449.
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munkakori kataszter tartalmazza. Minden munkakor szakmacsaladhoz és munka-
korcsalddhoz is kapcsolédik. A szakmacsaladok gyakorlatilag (a francia példéban

megismert) funkcionalis tagolasra adnak lehetéséget. Igy péld4ul talalhatunk adiigyi,
gazdasagi vagy édltaldnos igazgatdsi szakmacsalddokat. A munkakorcsalaidok ehhez

képest a hasonlé munkafolyamatokat képezikle. Igy példaul talalhatunk iranyitashoz

vagy a timogatashoz is kapcsolhaté munkakorcsalddokat. A munkakorcsalddok

elénye, hogy ezek mentén lehetévé valik az egyes munkakorok kozotti killonbsé-
gek érvényesitése, ami visszakoszon a munkakorok besoroldsi szintek és osztalyok
szerinti tagolasa soran is.

TELJESITMENYERTEKELES A KOZIGAZGATASBAN
A fejezet tdrgya, célja és médszertana

A fejezetben elsésorban a teljesitményértékelés (és mindsités) kozszolgalati jogi
szabdlyozésat vizsgalom. Egyrészt 6sszehasonlitom akozigazgatas egyes kozszolgalati
torvényeinek szabalyozasi megoldésait, ezaltal lehet6ségem nyilik a kdzszolgalatijogvi-
szonyok differencidloddsat ajogviszonyok tartalma szempontjabdl, egészen pontosan
avizsgaltjogintézmény(ek) tekintetében értékelni. Masrészt arra keresem a vélaszt,
hogy a teljesitményértékelés (és mindsités) kdzszolgilati jogi szabilyozdsa mogott
milyen személyzetpolitikai rendszermegoldasok fedezheték fel; vajon fordit-e kell
figyelmet ajogalkoto a teljesitményértékelés személyzetpolitikai 6sszefiiggéseinek
megismerésére, illetve ehhez kapcsolédéan kiolvashaté-e valamilyen (egységes?)
jogalkotoi elképzelés a jogintézmény(ek)re irdnyadé szabalyokbél? Mindezek
tikrében a {6 vizsgalati kérdésem nem mads, mint hogy a kozszolgdlati térvények
osszehasonlitdsa alapjdn felvdzolhatd-e egy olyan teljesitményértékelési rendszer
sémadja, amely valamennyi igazgatdsi 4gazatban alkalmazhat6 lenne egy — a vizsgalt
rétegeket érint6 — egységes kozszolgélati torvény megalkotdsa esetén. Ennek mérésre
és/vagy fejlesztésre kellene-e fokuszélnia?

Mint arra mar az el6bbiekben is tettem utaldst, a teljesitményértékelés (és miné-
sités) a kozszolgalati pragmatikaban kettds szerepet tolt be. Egyrészt a kozszolgélati
jogviszonyok egyik eleme, jogintézménye, amely sokrétti jogi szabdlyozassal rendel-
kezik. Masrészt azonban bizonyos szempontbol ennél tobb, egy versenyszférabol
eredeztethetd személyzetpolitikai eszkoz. Ennek megfelel6en el6szor érdemes
roviden attekinteni a teljesitményértékelés személyzetpolitikai hatterét, kereteit,
amérd-értékeld és a fejlesztd-tdmogatd iskola jegyeit, rovid fejlodéstorténetét a koz-
igazgatasban. A jogintézmény(ek) jellemvonasainak vizsgélata és kovetkeztetéseim
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megfogalmazdsa el6tt réviden kitérek az eurépai kozszolgalati rendszerekben jellemz6
tendencidkra. A teljesitményértékelés és minésités kozotti killonbségekkel, a mi-
ndsités jellemzoivel a fejezetben részletesen nem foglalkozom, ugyanis a hangsulyt
kifejezetten a teljesitményértékelésre helyezem. A fejezetben teljesitményértékelés
alatt az egyéni, és nem a szervezeti szint( teljesitményértékelést kell érteni. Fejeze-
tem modszertana elsésorban jogi 6sszehasonlitas és elemzés, amelyet a vonatkozd
jogi és személyzetpolitikai szakirodalmi dllaspontok titkoztetése és a kapcsolodo
kutatédsi eredmények felhasznaldsa tdmogat.

” .7

A teljesitményértékelés (és mindsités) személyzetpolitikai hdttere

Az egyéni teljesitményértékelést sokan és sokféleképpen csoportositjék,'°*s egyik
legalapvetébb elhatarolds mindezek koziil a mérd-értékeld és fejlesztd-tdmogatd iskola
megkiilonboztetése. 1946 A méré-értékel( iskola elsésorban a dijazdsi és elémeneteli
dontések objektiv megalapozdsdra, s ezaltal a jobb teljesitmények motivéldsara
helyezi a hangsulyt. A fejleszt6-tamogaté iskola ezzel szemben a felek kozotti
parbeszédet és a kolcsonos visszajelzéseket, illetve a képzési és tovabbképzési
sziikségletek feltardsat tekinti az értékelési folyamat legfontosabb céljanak.104”
Ha némileg leegyszersitjiik az iskoldk hétterét, arra a megallapitdsra juthatunk,
hogy amig a méré-értékeld iskola elsddleges eszkoze a kiilsé motivalds, addig
a fejleszt6-tdmogato iskola nem a kozvetlen rédhatasban, hanem a tdmogatasban,
ennek segitségével pedig a bels6, 6sztonds motivacié kibontakoztatdséban jarul-
hat hozzd a személyzetpolitikai célkittizések eléréséhez.°*® El6bbi iskola tehat

1045 Csak példaként: UTRINE BARTHA 2004: 694-702; POOR 2004: 119; GYORGY 2007: 142-144;
DAVID 2007: 1; GAJDUSCHEK 2008; LORINCZ 2010: 348-349; SZAKACS G. 2012: 17-18.

1046 Masként: jutalmazési-fejlesztési célokként. KAROLINY-LEVAI 2005: 113-114; DAVID 2007:
7-8. Ertékeldi-fejlesztéi célok elérésérdl ir a moédszertani iskolék elhatdroldsa korében Major
Laszl6. MAJOR 2003: 699—-702.

1047 Ennek a joggyakorlatban is komoly jelentésége van. Az értékel6 megbeszélés a teljesit-
ményértékelési folyamat zar6 elemeként azt a célt szolgdlja, hogy a kormdnytisztvisel6
munkateljesitményérdl érdemi visszajelzést kapjon. Az értékel6 megbeszélés hidnydban
a teljesitményértékelés nem tolthette be a rendeltetését, az értékelt személy joga sériilt,
ugyanis nem kapott visszajelzést arrdl, hogy az egyes teljesitménykévetelményekhez rendelt
szdzalékos értékeket milyen szempontok figyelembevételével hatirozta meg az értékeld vezetd.
A Dontébizottsag a kozszolgalati panasznak helyt adott, a tdimadott teljesitményértékelést
megsemmisitette. Lasd Kozszolgalati Dontobizottsig 2019/ 3. elvi hatdrozata.

1048 A motivalds és motivacié kozotti kiilonbségekrdl és hatasokrél részletesen lasd Szax Acs E.
2015: 147-174.
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~keményebb”, mig utébbi lényegesen ,lagyabb” médszereket alkalmaz. A teljesit-
ményértékelés elemei, egyes szakaszai, folyamata vagy az értékelés eredményeire
alapozott jogkovetkezmények mind-mind olyan tényez6k, amelyek befolyasoljak,
hogy egy rendszer mennyire alkalmaz ,keményebb” vagy éppen ,ldgyabb” megol-
dasokat, masképpen fogalmazva: milyen méddon, alapelvek mentén kivénja elérni
a céljat, betolteni alapvetd rendeltetését. Bairmelyik megoldas sajatossdgai is koszon-
jenek vissza er6teljesebben egy értékelési rendszerben, alapjaiban véve az értékelt
és az értékeld szoros egyiittmiikodésére, folyamatos visszacsatoldsdra, valamint
az értékel6 vezetd oldaldrol a teljesitmények folyamatos ,,edzésére” van szitkség. 1049
Megfontolanddk ugyanakkor Gajduschek Gyorgy és Karoliny Martonné megal-
lapitdsai az iskoldk eszkozkészletének kevert, egyiittes alkalmazdsaval kapcsolatban.
Elébbi szerint ugyanis azaltal, hogy a méré-értékel6 modszerekhez anyagi tobblet,
jutalmazas kapcsolodik, a fejleszt6-tdmogato iskola bizalmon alapulé, egyiittmiiko-
dési funkcidja nem tud maradéktalanul érvényesiilni.1%5° Utobbi szerz6 ennél joval
megenged6bb a jutalmazdsi és fejlesztési funkciok vegyes hasznalatat illet6en, de
szintén hangsulyozza az eszkozok és a folyamatok egymastol vald elvalasztasat. 105

Teljesitményértékelés az eurdpai kozszolgdlati
személyzeti rendszerekben

Miel6tt kozelebbrol szemiigyre vennénk a vizsgalt jogviszonyok teljesitmény-
értékelési rendszereit, érdemes e kérdések vonatkozdsdban roviden attekinteni
a kozszolgdlati jog és személyzetpolitika nemzetkozi trendjeit. A szlovak soros eu-
ropai unios elnokség az EUPAN-egyiittmiikodés keretében a tagéllamok kozponti
kozigazgatasainak és az Eurdpai Bizottsignak a teljesitményértékelési rendszereit
hasonlitotta 6ssze 2016—2017-ben.'%5? Az &sszehasonlit6 tanulmany kiilon foglal-
kozik a teljesitményértékelés kozszolgélati pragmatikaban betoltott szerepével,
fogalmaval, dltaldnos kérdéseivel; tovabba adatfelvételi médszerek segitségével
kitér a teljesitményértékelés altalinos szabalyaira, tartalmara és elemeire, eljarasi
jellemzdire (folyamatara), valamint lehetséges (jog)kovetkezményeire. A tanulmany
afeltartjellemz6k 6sszefoglaldséval és fejlesztési javaslatok megfogalmazéséval zarul.
A tanulmany hangsulyozza, hogy az egyéni teljesitményértékelésnek donté szerepe

1049 Sz AKACS G. 2014a: 44.

1050 GAJDUSCHEK 2008a: 242—243.

1051 POOR 2004: 129-130.

1052 STARONOVA 2017. A tanulmény megéllapitdsai 2020-ban is relevansak voltak. Lasd TuBB
2021.
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van a munkaltato és a tisztvisel § kozotti kommunikacié eredményességében, ennek
részeként a stratégiai célok lebontdsaban, az értékek, valamint a j6vokép meghatdroza-
saban. Ugyanakkor a tanulmany is rogziti, hogy nem ritkan a fejlesztési és jutalmazési

célok keverednek a vizsgalt tagallamok gyakorlataban. Mindazonaltal az is kiolvas-
hat6 a tanulmdny elméleti részébdl, hogy az eurdpai kozszolgélati rendszerekben

megoszlik a szakértk véleménye a teljesitményértékeléssel kapcsolatos eszkozok,
jogintézmények valodi hasznossagarol. A szerzé szerint az kevéssé kérdéses, hogy
a teljesitményértékelési rendszerek fontos — a munka elvégzésének mikéntjéhez

és eredményességéhez kapcsolodé — informdcidkat szolgéltathatnak, visszacsato-
last nydjthatnak a munkaltatok és a tisztviselok részére egyardnt. Ez azonban igen

gyakran nem valdsulhat meg a munkaltatok részrehajlsa, szubjektivizmusa miatt,
ami - természetesen nem mentesitve a munkéltatokat felel6sségiik alol, de —a mér-
legelési jogkor alkalmazasakor, annak jogi természetébél kovetkezden igen gyakran

felszinre keriil(het).

Az 6sszehasonlitds szerint a harmincegy vizsgalt tagallam koziil harminc tagél-
lam kozponti kozigazgatisaban kitelezd a tisztviselSk teljesitményének formdlis
értékelése, noha mindezt drnyalja, hogy sok tagallamban csak a kutatds id6pontja
kornyékén vezették be a kozszolgdlati jogi szabalyozasba a jogintézmeényt, és ezek
koziil is szamos helyen egyel6re — a kutatas iddpontjdban — kisérleti fazisban van,
vagy — a fokozatossag jegyében — csak bizonyos személyi korokre terjed ki a sza-
balyozds hatdlya. A kutatas szerint a leggyakrabban kétszintii kozszolgalati jogi
szabalyozas alatt ll a jogintézmény; az anyagi jogi szabalyok torvényi szinten, mig
az eljérési szabalyok rendeleti szinten talalhatok.1953 A kételez6 jelleg némileg
ellentmonddsos, hogy a valaszad6 harminc tagédllambol hat tagallamban nincs
kovetkezménye annak, ha a teljesitményértékelést nem folytatjak le. A mulasztas
szankcidjdt tekintve valtozatos kép tarul elénk: taldlkozhatunk fegyelmijellegti intéz-
kedésekkel, a teljesitményfiiggé illetményrész visszatartisival vagy az eldmenetel/
varakozasi id6 meghosszabbitdsaval.

A tanulmény elemzése 4tfogja a teljesitményértékelés gyakorisdgdt, tartalmdt
és elemeit. Az elemzés fontos tanulsagként hatdrozza meg, hogy az értékelés csak
akkor éri el céljat, ha arrarendszeresen sor keriil. A harmincbdl huszonkét tagéllam
alkalmazza éves szinten a teljesitményértékelést. Kisebb hdnyadban azonban olyan
megoldassal is talalkozhatunk, amely esetében ennél stirtibben vagy éppen ritkdbban

1053 Spanyolorszdg és Belgium kivételnek szamit dllamformaja miatt, itt ugyanis kirdlyi rendeletek
teszik kotelez6vé a teljesitményértékelés alkalmazdsat. Szintén eltérnek az dltalanos gyakorlattol
askandindv koézszolgdlati rendszerek, hiszen ezekben a tagdllamokban kollektiv szerz6dések
foglaljék magukba a teljesitményértékelés 4ltalinos (keret)feltételeit.
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keriil sor formdlis értékelésre.!%5* A teljesitményértékelés gyakorisagit a harmincbol
tizenhét tagillamban (egyik és mésik irainyba egyarant) befolyasolhatjak kiilénféle
tényezok. Ezek koziil a leggyakoribb okok kozé tartozik az, ha a tisztvisel el6z6
eredménye nem volt megfeleld; ha a tisztvisel6 munkakorét/feladatait csak par
hénapja latja el vagy probaidejét teljesiti; illetve ha valamilyen szakmai vezet6i/
felsdvezetdi (nemzetkdzi szakirodalomban gyakran ugynevezett ftisztvisel6i) po-
zicioérél van sz6. Kevésbé gyakori, amikor valamilyen irdnyt mobilitds, elémenetel
vagy a tisztvisel6 lemondésa miatt kell soron kiviil értékelni. Ami a teljesitményérté-
kelések tartalmat, elemeitilleti: nemzetkozi perspektiviban a leggyakoribb értékelési
elemek kozé tartoznak az elvégzett feladatok, ezek eredményei (huszonkilenc
valaszadé tagallam koziil huszondt megjeldlte ezt); a tisztviselSk viselkedésjegyei
(29/21); a feladatokhoz/munkakérhéz kotédd szakmai ismeretek/tudds (29/22);
akompetenciék, készségek, képességek (29/26); teljesitménykovetelmények feliil-
vizsgilata (29/21). A vizsgélt eurdpai kozszolgalati rendszerekben a legritkabban
a szervezeti egységek célkittizéseit értékelik (minddssze kilenc tagéllam vélasza
tértki erre). A vizsgalat szerint az is nagyon véltozékony, hogy ki tolti be az értékeld
vezetd szerepét, pontosabban milyen forrdsbol szirmaznak az értékelés eredményei.
Harminc valaszadé tagallam koziil tizenkettd azt jelezte (40%), hogy a kozvetlen
felettes min&siil értékeld vezetének. Tiz tagallamban a kozvetlen felel 8s értékelését
kiegészit(het)i a tisztvisel6k onértékelése (33% ). Ritkdbb esetekben a kozvetlen
felettes mellett magasabb szintt vezetdi értékelésre is sor keriil (6t tagallamban,
ami 16,6%-o0s megoszlast jelent). Egy tagallam — nem meglepé médon a rendkiviil
demokratikusan felépiil6 Svdjc — esetében 180 fokos értékelésre is lehetéség van
a kozvetlen felettes értékelése mellett (tehat a tisztviseld is értékelheti az értékeld
vezetdjét). Tovabbi 6t tagallam vonatkozasaban vegyesen megtalélhaté akozvetlen
felettes értékelése és (egyes személyi koroknél) a 360 fokos értékelés (tehdt ami-
kor mindenki értékel mindenkit a kozigazgatasi szerven vagy szervezeti egységen
beliil). Gordgorszag volt az egyetlen tagallam, amely kizarélag 360 fokos értékelést
jelolt meg valaszul a kérd6ivkitoltése soran. Ez utobbi dllamokban ebbél is lathato
(és az értékelési elemek alapjdn is), hogy inkabb a fejlesztésre helyezte a jogalkotd
anagyobb hangsulyt a méréssel, jutalmazdssal szemben.

A tanulmdny szerzdje fontosnak tartotta killon megvizsgalni a teljesitményérté-
kelés objektiv és szubjektiv kovetelményeinek egymashoz valé viszonyét. A szerzé négy
szabalyozasi megolddst azonositott a teljesitménykritériumok meghatdrozasinak

1054 Szerbidban negyedévente keriil sor részértékelésekre, amelyek megalapozzdk az éves végs6
értékelés eredményét. frorszdgban és Maltan évente kétszer torténik formalis értékelés.
Ezzel szemben a kutatds szerint Lengyelorszagban és Portugalidban csak kétévente keriil sor
a tisztvisel6k teljesitményének értékelésére.
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modjat illetéen. A leggyakoribb, hogy az értékelés elemeit, kovetelményeit koz-
pontilag hatdrozzak meg; ezt koveti az a megoldas, amikor a kereteket kozponti
szinten allapitjék meg, s alsébb szinteken pontositjak azokat; talalhatunk elvétve
olyan rendszereket is, ahol alsObb szervezeti szinteken torténik az értékelés ele-
meinek, kovetelményeinek a pontos ,szabdsa”; végiil kisebbségben vannak azok
avalaszadé tagillamok (Dania és frorszdg), ahol kollektiv szerzddésben keriil sor
az elemekrogzitésére. Mindez azt jelenti, hogy a leginkébb rugalmasabb tagallamok
ez utdbbiak, ahol szinte csak a jutalmazas mértékének és eloszldsdnak tekintetében
kell a pontosan meghatirozott médon eljarnia az értékel vezetonek, az értékelés
személyzetpolitikai szempontjai (igy péld4ul az értékelés forméja vagy a visszajel-
78s médja) itt nincsenek szigordan ,kébe vésve” Erdekes — 4am kevésbé meglep6
modon — akozép- és kelet-eurdpai tagallamok a leginkabb szabalyozottak, mar ami
az értékelés folyamatit, elemeit, személyzetpolitikai szempontjait illeti. Ez nem
mondhato el azonban a jogkovetkezmények, igy elsésorban a jutalmak, anyagi
kévetkezmények meghatarozasardl, mivel ebbél a szempontbél élen jarnak e tagélla-
mok, sokkal nagyobb mozgasteret biztositva az értékel6 vezetSk szaimara a kollektiv
szerz6déssel mikodd tagallamokhoz viszonyitva (jéllehet, ezekben a tagéllamokban
nincs tilsagosan mélyen ,gyokeret vert” hagyomanya a teljesitményelvi igazga-
tési kultirdnak). Az Eurépai Bizottsig rendszere némileg ellentétes megold4ssal
mukodik: amig személyzetpolitikai megolddsok ,tarhazat” engedi az értékel
vezetk szamara, addig a jutalmazast szigort korlatok kozé szoritja. A tanulmény
részletesebben foglalkozik még az értékelés visszajelzési modjaival, az eredmények
megallapitdsaval, pontszdmitasi lehetéségeivel, az értékelésbe bevont személyek
korével, illetve a tisztvisel 6k jogorvoslati lehetdségeivel. 1055

Végiil a dokumentum sorra veszi azokat a pragmatikaelemeket, amelyek kapcso-
16dhatnak a teljesitményértékeléshez (és amelyek voltaképpen donté jelentéségtiek
abban a tekintetben, hogy ajogintézmény a mérés-értékelést vagy inkabb a fejlesztés-
tdmogatést szolgalja-e). A tanulmany ezek koziil a leggyakrabban felmeriil$ négy
elemet — az el6menetelt, a gyenge teljesitményhez k6t6d6 jogintézményeket, a fej-
lesztést, képzést és tovabbképzést, valamint a dijazast — tekintette at részletesebben.
Ebbdl persze témam szempontjabolinkdbb az az érdekes, hogy a tagallamok ezeket
kiillon-kiilon vagy vegyitve alkalmazzak-e inkabb. Nos, tiz olyan tagorszdg van, ame-
lyik valamennyi emlitett teriilettel 6sszekoti a vizsgalt jogintézményt. A tanulmény
szerint az allashely-/munkakoralapt rendszerekben nem jellemz6 az eldmenetelhez
kotni az értékelés eredményét (ez persze valahol értelemszert, hiszen ezekben

1055 Az unids kozszolgalati jog kapcsdn ldsd SZEGEDI 2019: 147-153; SZEGEDI 2018a: 78—94;
SZEGEDI 2018b: 137.
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akozszolgalati rendszerekben klasszikus értelemben vett elomenetelréligazabol nem
is beszélhetiink). Ugyanakkor az is érdekes a tanulméany megéllapitésai alapjan — bar
egyben logikus is —, hogy a karrieralapti rendszerekben nem tekinthet6 altalanos
gyakorlatnak az értékelés dijazashoz valé hozzédkapcsolasa. Ahol az eldmenetel alapja
az értékelés, ott érdemes megjegyezni azt, hogy legtobb esetben nem egy kizaro-
lagosan figyelembeveendé elemrél van sz6, hanem egy olyan elemrdl, amely mas,
a tisztvisel6 érdemeit szintén aldtamaszto tényezével egyitt hatirozza meg az el6-
meneteli fokozatokban val6 haladas feltételeit. Ami a gyenge teljesitményhez kot6do
intézményeket illeti, nagy tobbségben vannak azok a tagallamok, ahol egyszertien
valamilyen médon megsziinéshez vezet, vagy megsziintetést eredményez a gyenge
teljesitmény (bér a kutatas kiemeli, a tagorszagok tapasztalatai arrdl tantiskodnak,
hogya munkaltatok az esetek tobbségében nem ezt a modjat vélasztjak annak, hogy
megvaljanak a gyengébben teljesité munkatdrsaktol). Olyan tagéllamok is akadnak,
ahol (fegyelmi) feleldsségre vonds koveti a gyenge munkavégzést. Uditd, bar igen
ritka a kutatds szerint, amikor nem a biintetésre, hanem a fejlesztésre helyezdédik
ilyen esetekben a hangsuly.'%56 Erdekes médon a tanulmany épphogy foglalkozik
a vizsgélt tagdllamok viszonydban a fejlesztéssel valo kapcsolattal, ami minden bi-
zonnyal arrél tantskodik, hogy az eurdpai kozszolgalati rendszerekrél dltalanosan
elmondhaté, hogy azok jelenleg kevéssé fokuszalnak az egyéni fejlesztésekre, noha
atanulmdny is utalt mar kordbban ezek fontossigara. Mind6ssze az dertil ki a szerzé
vizsgdlatabol, hogy mely tagallamok hasznaljék a tisztvisel 6k fejlesztésére az ér-
tékelés eredményeit, illetve hogy mely tagéllamok azonositjék (fejlesztési céllal)
atisztvisel6k teljesitményének erésségeit és gyengeségeit. El6bbi szempontot nézve
elmondhaté, hogy a valaszad¢ tagallamok nagy része valamilyen médon hasznalja
az értékelés dltal nyert informacidkat a képzések, tovabbképzések tervezéséhez,
mig utdbbi vonatkozasiban a tagillamok nagyjabol fele-fele ardnyban vélaszoltak
igenléen. A tanulmany ramutat viszont arra, hogy egyre t6bb tagdllam alkalmazza
ateljesitményhez kotott illetményrészt, a teljesitményalapu dijazdst. A tanulmany
sorra veszi a két jogintézmény kozotti kapcsolat mdédozatait. Ez lehet kozvetlen
kapcsolat azilletménnyel, teljesitményalapt illetményrész vagy illetménynovekedés
formajéban megmutatkozé (kumulativjellegti; érdemtdl fiiggden valtozo; fizetési
fokozatok kozotti elérelépést eredményezd; de akdr egydsszegti jutalom is), vagy
kozvetett (az elémeneteli/besorolési fokozatok kozotti el6relépést eredményezd).
Ritka esetekben nemcsak pozitiv, hanem negativ irdny illetményvaltozasok is
bekovetkezhetnek egyes tagallamok gyakorlatéban (mint majd l4tjuk, a magyar

1036 frorsz4g példaja kovetendd e tekintetben. A kdzszolgélati alulteljesités kezelésére vonatkozd
irorszagi irdnyelveket ldsd Guidelines for the Management of Underperformance.
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kozszolgalat mellett kilenc mésik tagorszag alkalmazza ,biintets” jelleggel az értékelés

eredményét az illetmény megvaltoztatisara). Arra a kérdésre, hogy milyen mértékt
lehet ajutalom vagy a teljesitményalapu illetményrész (mint ahogy ezt mér fentebb

érintettem), kiilonféle megolddsok talalhatok az egyes személyzeti rendszerekben.
Az alapilletmény 10%-4ig van lehetdség erre a vilaszad tizenhét tagallam koziil

hat esetében, 20%-ig harom helyen, 50%-ig négy helyen, végiil 100%-ig (!) 6t tagal-
lamban. Természetesen, 6sszehasonlitasrol 1évén sz6, nehéz sszevetni egymassal

arendszereket. Mint ahogy fentebb is irtam réla, van, ahol minden személyi korre,
és van, ahol csak sztikebb korre terjed ki az értékelés. Tovabba van, ahol kompe-
tencidkat is értékelnek, s van, ahol nem stb. A szerz6 kiemeli, hogy a tagallamokat

elemezve ltaldban véve ,szélesre nyilott az oll¢” abban a tekintetben, hogy a telje-
sitményalap illetményrész megéllapitasa kinek a feladata. Van, ahol ez valamilyen

feliigyel6bizottségi vagy magasabb szintti vezet6i ellendrzéshez kotott, sm nemritka

az sem, hogy az értékeld vezetd (akiakozvetlen felettes, és tobbnyire a munkéltatéi

jogokat is gyakorolja) mérlegelési jogaban llapitja meg az 5sszeget. A szerzd szerint

ateljesitményalapti dijazds veszélyei egyrészt akoltségvetésikockazatokban rejlenek
(tehat eléfordulhat, hogy valéjiban nem 4ll elég fedezet az dllamhaztartédson beliil

amagasabb illetmények kifizetésére), masrészt a teljesitmény szerepe parttalanna

valhat azzal, hogy az ilyen médon megallapitott jutalmak vagy illetményelemek
az illetmény/alapilletmény alland6sult részévé vilnak, s motivald, 6sztonzé szere-
piiket igy id6vel elveszitik.1957

A szerz6 javaslatai kozott szot ejt tobbek kozott arrdl, hogy szdmos esetben

az értékelés eredménye alddssa a tisztvisel 6k motiviciojat, mert példdul a kozvet-
len felettes visszaél mérlegelési jogaval, szubjektiv dontést hoz, nem jol épiti fel

az értékelés konkrét tartalmat stb. Eppen ezért azt gondolom, hogy fontos az ér-
tékel6 vezetSk felkésziiltsége, amelyet megldtasom szerint két feltétel teljesiilése

segithet. Ezek koziil az egyik feltétel a vezeték folyamatos tovdbbképzése, mig

a masik a teljesitményértékelést megfelel6en szabdlyozé jogi kornyezet. A fejezet

tovabbi részében kizérélag ez utébbi kérdéskorre koncentralok. Osszegzéskép-
pen megallapithat, hogy a nemzetkozi trendek egyértelmutien azt mutatjak, hogy
egyfeldl az egyes személyzeti rendszerekben dltalaban jutalmazési és fejlesztési

célokra egyarant felhaszndljik az értékelések eredményeit, masfell ugyancsak
dltalinossagban megjegyezhetd, hogy a hangsuly egyeldre inkabb a jutalmazasra,
nem a fejlesztésre helyez6dik.

1057 A szerz6 el6bbire példaként Bulgdriat, utobbira pedig Szlovakiat hozza.
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A teljesitményértékelés (és mindsités)
jogintézményének kozvetlen el6zményei

A méré-értékeld iskola jegyeit tekintve az 1995-ben bevezetett illetményeltérités korai
hajtdsa” volt a 2001-ben bevezetett egyéni teljesitményértékelésnek. 1058

A kovetkezd nagyobb allomds 1999-re tehetd, amikor kisérleti jelleggel pilot
projekteket folytattak le a Miniszterelnoki Hivatal dolgoz6ikorében. Bar csak egy al-
kalommal végezték el az értékelést, és a tapasztalatszerzésilehetdségek egy csoportja
is kiaknazatlan maradt, mindazonéltal sziilettek hasznos megéllapitasok (példaul
az értékelés szerepldire vagy a kritériumok meghatdrozdsaranézve). Ez a probélkozés
azonban ink4bb fejlesztéi sajatossdgokat hordozott magén (tehét a kovetkezményei
jobbara képzési, tovabbképzési irdnyultsiguak voltak). 105

Az egyéni teljesitményértékelés — ilyen formdban, eltekintve a mind&sités zart-

[1060 _ e]3sz0r

rendszer-szer(, hossz multra visszanyul6 intézménytorténetétd
2001-ben jelent meg kozszolgalati jogunkban.1%6! A jogintézmény lényege az volt,
hogy az dgazati, majd szervezeti teljesitménycélokbol, valamint az egyes munkakori
leirdsok alapjan kellett meghatdrozni, és ennek alapjan értékelni a tisztvisel6k konkrét
feladatainak végrehajtdsa soran nyujtott egyéni teljesitményét. A rendszert szakmai
korokben szdmos kritika érte (péld4ul a fokozatossag figyelmen kiviil hagyésa
abevezetése soran, a mindsitéssel valé parhuzamossaga, a munkakori leirasokban
rejlé hidnyossagok, a befogadé szervezeti kultura hidnya, szubjektivizmus). Ezzel
egyiitt nem egy, nem is ketté fejlesztési javaslat fogalmazédott meg, %62 ugyanakkor
bevezetése mindenképpen meghatdrozé mérfoldkdnek tekintheté a kozigazgatasi
személyzetpolitikdban, s alapvetéen egy mai napig miik6dé rendszer alapkoveit
rakta le (tovdbb4 valamilyen mértékben formalis keretek kozé szoritotta az addig
informélis alapon mtikddd illetményeltéritést). Legfontosabb jogkdvetkezménye
volt, hogy az illetményeltérités mar ennek alapjén tortént. 1063 A kozigazgatisi szervek

1058 DUDAS-HAZAFI11998: 40—41.

1059 VASSNE VARGA 2001: 49-72.

1060 1,45d SZAMEL L. 1983.

1061 A koztisztvisel8k jogalldsarol sz616 1992. évi XXIII. torvény, valamint egyéb torvények modo-
sitasdrél sz616 2001. évi XXXVIIL térvény (szoktik nevezni masképp életpalyatdrvénynekis)
36. §-ahelyezte a Ktv. kordbbi 34. §-a helyébe. A mindsités szabaélyait pedig a Ktv. 34/A. §-dban
helyezte el a jogalkotd. Lasd még SZAK ALY 2005: §49-555.

10627 3sd példdul DuDAS-HAZAF12005: 276-282; LINDER 2006a: 30—45; LINDER 2006b: 48-35;
L6CzY2006:3-8; HAJNAL 2007:39-49; GAJDUSCHEK 2007: 15-29, 34-49; GAJDUSCHEK
2008b: 14-26; LOCZY 2010: 2-14.

1063 A7 ¢letpalyatorvény 45. § (2) bekezdése vezette be a Ktv. 43. § (4) bekezdése helyébe.
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szdmara kiadott ajanlas ugyanakkor a teljesitményértékelés nyoman a tisztvisel6k
teljesitményének javitasara tovibbképzési javaslatokat is megfogalmazott. 1964

Arendszert 2006-ban #ij alapokra helyezte a jogalkotd. Arnyaltabb szabalyozast
valositott meg, a kordbbi ajanldst rendeleti szintre emelte, ami mai napig jellemz6
aszabalyozdsra.196° Lényeges valtozas volt a kezdésképpen bevezetett rendszerhez
képest ugyanakkor, hogy az ajanlott, féléves 4ttekint6 beszélgetés kotelezévé valt.
Az értékelési folyamat hdrom részbdl épiilt fel. Az értékelt tisztvisel$ onértékelése,
az ennek alapjan kialakitott értékel6i el6értékelés és a négy részértékelés eredménye
alakitotta ki a végs6 értékelés eredményét. Amig az el6z6 rendszer jobbara csak
a feladatok végrehajtasara fokuszalt, addig ez mar onértékelést, illetve egyfajta
kompetenciaértékelést is tartalmazott. A kotelezd eloszlds elve azonban igencsak
bonyolultnak és ellentmondésosnak bizonyult a jogalkalmazis sordn,%5¢ ahol 6t
eloszlasi szintet alakitottak ki, amelyeket figyelembe kellett venni az iranyad¢ teljesit-
ményszintek minimum és maximum hatdrainak betartisa mellett. Mivel a 2001-ben
bevezetett rendszer koltségvetési hattere hidnyos volt — azaz nem volt elegend6
fedezete akozigazgatdsi szerveknek azilletményeltéritések biztositdsdral®’” — az 4j
értékelés alapjdn az alapilletménytdl fiiggetlen jutalom volt fizethetd.1%68 Ez a rend-
szer tehat fejlesztési célokat is szolgalt (azaltal, hogy egyes készségek, kompetenciak
értékelésétis beemelte ajogalkotd), mindazoniltal ellentmondésos médon, hiszen,
mint lathatd, a jogkovetkezményei kizdrdlag anyagi jellegtiek voltak. Az illetmény-
eltérités tjra informalis értékelés alapjdn, a szakmai munka értékelése szerint tortént.
Nehéz alkalmazhatdsaga, valamint a 2008-as gazdasagi viligvélsag egyensulytalan-
sagot okozo hatdsai miatt ez a rendszer 2010-ig m(ik6doétt ilyen forméban. Ez id6
alatt azonban egyszerre volt jelen a mindsités, a teljesitményértékelés és a szakmai
munka értékelése,1%6° amelyeket vegyesen jellemeztek — az el6bbiek felé billené
mérleggel — a mérd-értékeld és fejleszts-tdmogatd ismérvek.

Emlitést érdemel az el6bbiekkel 6sszefiiggésben, hogy 2001 és 2010 kézétt voltak
olyan jogintézmények is, amelyeknek ugyan kozvetlen el6zményeként a Ktv. expressis
verbis nem a teljesitményértékelést irta el6, dm a torvény terminoldgidja mégis utalt

1064 L4sd A beligyminiszter médszertani ajdnldsa a koztisztvisel6k egyéni munkateljesitményének
értékeléséhez 2002: 891-9o1.

1065 T ,35d 301/2006. (XI1. 23.) Korm. rendelet a koztisztvisel8i teljesitményértékelés és jutalmazas
szabélyairdl.

1066 Sz AKACS G. 2012: 10-20.

1067 Ha nem is maradt el mindenhol, esetenként negativ eltéritést alkalmaztak azért, hogy mésnak
pozitivirinyut dllapithassanak meg.

1068 DELI 2010: 41—45.

1069 HORVATH A. 2011.
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a teljesitményértékelés kozvetett hatisara azzal, hogy példaul az egyes cimadoma-
nyozasi feltételek esetében a Ktv. a ,tartésan kiemelked6 munkét végz6” kifejezést
haszndlta.'97° 2003-t6l a helyi 6nkormdnyzati koztisztvisel6k esetében a személyi
illetmény is ugyancsak a teljesitményértékelés fiiggvényében keriilt (Gjra) a Ktv.-
be.197! Az elémenetelhez kapcsolédé jogintézmények (példaul rendes elémenetel,
pélyalassitas, pdlyagyorsités) nem a teljesitményértékeléshez, hanem az ekkor még
csak ,laza szdlakkal” kapcsolddd mindsitéshez kotédtek.

A ,harmadik rendszervaltasra” 2013-ban, a kozszolgalati életpalyak atjarhato-
saganak megteremtése jegyében keriilt sor,'72 az integralt teljesitményértékelési
rendszer kialakitdsaval,'97® amelyben a teljesitményértékelés és minésités egy jog-
intézménnyé vélt, s felvaltotta a korabbi parhuzamossagokat, mig a szakmai munka
értékelését megsziintette a jogalkotd (errdl a rendszerrdl a kovetkezé alcimben
részletesebben sz6 esik).

2016-ban az Attv. kisebb médositdsokat eszkdzolt az allami tisztviselSk teljesit-
ményértékelésének szabalyaiban, de logikajat tekintve nem tavolodott el a 2013-ban
létrehozott rendszert6l.197* A trend voltaképpen mar az alapilletmény-eltérités
megjelenése 6ta egyértelmiinek tiinik és jol kiolvashato: a teljesitményértékelés
mindvégig sokkal inkabb az anyagi kivetkezmények megalapozdsdra szolgélt (vagy
ilyen, vagy olyan forméban), és ajogkovetkezmények tekintetében kevésbé iranyult
a tisztvisel6k képzésére, fejlesztésére.

A teljesitményértékelés szabdlyozdsa; elemei,
folyamata és jogkovetkezményei a vizsgdlt
kozszolgdlati torvények vonatkozdsdban

Az elméleti kérdések, a nemzetkozi trendek, illetve a rovid jogintézménytorténeti
attekintést kovetden, az aldbbiakban a magyar kozigazgatds teljesitményértékelési

1070 Ktv. 30. §.

1071 A koztisztvisel 6k jogdallasardl sz016 1992. évi XXIII. torvény; a fegyveres szervek hivatdsos
dllomdnyu tagjainak szolgdlati viszonydrdl sz616 1996. évi XLIII. torvény; a Magyar Honvéd-
ség hivatasos és szerzédéses dllomanyt katondinak jogéllasarol sz616 2001. évi XCV. térvény;
valamint egyéb torvények médositasardl sz616 2003. évi XLV. torvény 23. § (3) bekezdése
iktatta be a Ktv.-be.

1072 L4sd HAZAFI 20122a: 2—9.

1073 A korai tapasztalatokrél lasd PETRO — STREHLI-KLOTZ 2014.

1074 Lgsd 354/2017. (XL 29.) Korm. rendelet az 4llami tisztviseldk teljesitményértékelésérdl.
Tovibb4d GYORGY 2019a.
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rendszereit hasonlitom Ossze a teljesitményértékelés elemei, folyamata és jogko-
vetkezményei szerint.

Az 6nkormdanyzati igazgatasi szervek
koztisztviseldinek értékelési rendszere

A Kttv. 1ényegében egy kimondottan vegyes jellegii szabalyozast szeretett volna

megvaldsitani, amelyben a karrierrendszerekre és a munkakoralapu személyzetpoli-
tikai rendszerekre jellemz6 el6nyok egytittesen, egymast erdsitve jelennek meg.1975
Ennek a munkavégzési rendszernek az egyik fontos ,lancszeme”, dinamikus eleme

atervek szerint a teljesitményértékelés lett volna. 1076 Mdsrészt a Magyary Program

nemhogy a kozigazgatason beliil tordelte ,ezerfelé” akozszolgalati jogviszonyt, de

kifejezetten célként hatdrozta meg az egységesitést, amelynek sordn egy tdgabb

kozszolgalati fogalomértelmezést vett alapul, és az egységesitési célkitiizéseket

a kozigazgatds, honvédelem és rendvédelem viszonydban fogalmazta meg. 1077
Ez a kozszolgélati pragmatika egyes elemei vonatkozasdban azt jelentette, hogy
ajogalkotd az egyes jogintézményeket egymadsra és az tjarhatdsagi szempontokra

tekintettel igyekezett szabalyozni.'®’® Mindez 2013-ban azt eredményezte, hogy

létrejott az integralt teljesitményértékelési rendszer, amijogszabalyi szinten egyfeldl

a torvényi szintli szabélyok harmonizélasiban, masfeldl egy kozos (kozigazgatésra,
rendvédelemre és honvédelemre egyarant kiterjed) korményrendeleti szint( sza-
balyozdsban!979 6ltott testet” a teljesitmények konnyebb 6sszehasonlithatdsdga

miatt. Tehdt egy tobbszintii szabdlyozds ald keriilt a kozszolgalat, ennek részeként

akozigazgatasi személyi dllomany teljesitményértékelési rendszere.'98° Alegmaga-
sabb szintt szabalyokat a Kttv. tartalmazza.198! Az alsobb szint(i anyagi és eljarasi

jogi szabalyokat a mar emlitett kormdnyrendelet és a kozigazgatasra specidlisan

kiterjed6 KIM miniszteri rendelet tartalmazza.%82

1075 L4sd HAZAFI 2012a: 7; SZAKACS G. 2012: 16—20; LOCZY 2010: 13-14.

1076 Sz AKACS 2014: 11-12. Lasd még SZaAK ACS 2013b.

1077 HAZAF1 2013¢. Lasd még SzAK ACS 2012: 10-20; HAZAFI 2013a: 202.

1078 PETRO 2014b: 41-52.

1079 A kézszolgélati egyéni teljesitményértékelésrol sz616 10/2013. (1. 21.) Korm. rendelet.

1080 HAZ AFI 2015C: 123.

1081 Kttv. 130. §.

1082 A k$zszolgélati tisztvisel8k egyéni teljesitményértékelésérdl sz616 10/2013. (VI. 30.) KIM
rendelet.



5. AMI A DIFFERENCIALODAS MOGOTT VAN II. 231

AKttv. szabdlyai szerint a kozigazgatasi szerv koteles a tisztvisel6 teljesitményét
értékelni és mindsitését elvégezni.!?83 A kormdnyrendelet alapjan a teljesitmény-
értékelés az értékeld vezetd feladata,'98* aki a munkaltatoi jogkor gyakorloja, vagy
az a tisztviseld, akire a munkaltato6i jogkor gyakorldja a teljesitményértékeléssel
kapcsolatos jogkort atruhdzta. 1985 Mindennek titkrében a Kttv. 130. § (1) bekezdése
szerint a kormanytisztvisel munkateljesitményét a munkaltatoi jogkor gyakorloja
mérlegelési jogkorében eljérva irdsban értékeli. Az eljdrds hdrom nagy szakasz!086
szerint kiilonithetd el, és ennek mentén el6szor a kovetelmények meghatdrozésa
torténik a tirgyév elején, majd ezt kovetden keriil sor a féléves és az év végi teljesit-
mény mérésére és/vagy értékelésére, végiil az értékelések alapjan a mindsitésre. 1087

A teljesitményértékelés kotelezd és ajanlott elemekbdl 411.1988 A kotelezd elemek
kozé tartoznak egyrészt a munkakorileirdson alapulé teljesitménykovetelmények,
amelyek a tisztvisel 6k munkakori leirdsaihoz igazodnak, mésrészt ide sorolandok
a kompetenciaalapi munkamagatartas jellemz6i is. Az emlitett rendeletek felso-
roljak azokat a kompetencidkat, amiket kotelez6 jelleggel mindenképpen értékelni
kell az értékelési kotelezettség ala tartozé személyi dllomany vonatkozasdban.
Az ajanlott elemek korébe illeszkednek a stratégiai célok lebontdsabol szarmazo
teljesitménykovetelmények, amelyek levezetheték példaul az 6nkormanyzati
fejlesztési programok és tervek alapjan vagy akar az intézményi munkatervekbdl.
Idetartoznak az egyéni fejlesztési célok, amelyek lehetnek munkavégzéshez kot6dé
(példéul projektmunka) vagy azon kiviili célok (péld4ul felnéttképzési progra-
mokban valé részvétel); az év kozben kapott tobbletfeladatok, valamint tovabbi
kompetencidk az ajanlott elemek kozott is meghatarozhatok, ha azokat példaul
az elltott tevékenység komplexitdsa, sajatossagai indokoljak.'%%% Az elemek kozotti
stlyozasrél a miniszteri rendelet rendelkezik.10? A teljesitményértékelés eredmé-
nyét az értékeld vezetd az értékeld megbeszélésen kozli az értékelt személlyel. 10!
Onértékelés elrendelhetd; 1992 valamint a tisztviseld kérésére az értékeld vezetd
az értékel6 megbeszélésbe a szervnél mikodé munkavéllaloi érdekképviseleti szervet

1083 Kttv. 75.§ (1) bek.j) pont.

1084 ,4sd SzaAKACS G. 2017: 145-151.

1085 16 /2013. (. 21.) Korm. rendelet 4. § b) pont.

1086 Ezek a targyévjanudr 1-jét6l 31-ig, junius 15-t6l julius 15-ig, illetve a targyévet kovetd évjanudr
1-jét6l 31-ig terjedd id8szakok.

1087 16/2013. (L. 21.) Korm. rendelet 6. §, 12. §, 18. §.

1088 Kttv. 130. § (2) bek.; 10/2013. (1. 21.) Korm. rendelet 5. §, 8. §; 10/2013. (V1. 30.) KIM rendelet.

1089 16 /2013. (VI. 30.) KIM rendelet 6. melléklet.

1090 16 /5013, (VI. 30.) KIM rendelet 2. §.

109116 /2013. (L. 21.) Korm. rendelet 17. § (1) bek.

109216 /2013. (I. 21.) Korm. rendelet 16. §.
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is koteles bevonni, amelyre az érdekképviseleti szerv észrevételt tehet.1%3 A Kttv.
szabdlyai szerint szamos - fejlesztési, jutalmazdsi, s6t szankcionaldsi — kovetkezmény
kapcsolédik vagy kapcsolodhat a teljesitményértékeléshez vagy a minésitéshez
(hozzatéve, ahogy az eurépai korképnél bemutattam, gy a Kttv. rendszerében is
van, hogy a teljesitményértékelés vagy mindsités csak egy feltételként jelentkezik
mas feltételek mellett).19%* Fejlesztési célokat hordoz magéban a Kttv., amikor
ugy fogalmaz, hogy a tisztvisel mindsitése alapjan — a belsé kivalasztast tdmo-
gatva — utdnpotlasi adatbézisba keriilhet,1%%5 illetve amikor ugy hatdroz, hogy
az egyéni tovabbképzési tervek elkészitésekor a munkaltatéi jogkor gyakorldja-
nak figyelembe kell vennie az éves teljesitményértékelés eredményeit.!09¢ Ezzel
szemben lényegesen szimosabbak és nagyobb szerepet kapnak a jutalmazasi célok.
,Palyagyorsitas”, 1?7 cimadomadnyozas,'%® pozitivirinyu alapilletmény-eltérités!9%°
és személyiilletmény megallapitdsa'!® esetén figyelembe kell venni — kizarélagosan
vagy més feltételek egytittes fennalldsa mellett — a teljesitményértékelés eredményét.
Tekintve, hogy a Kttv. alkalmazza a ,rendes” elémenetelt, a minésités — megfelelt
fokozatt — eredménye a besoroldsban valé elémenetel egyik feltétele.*0! Végiil,
mint emlitettem, a Kttv. egyfajta biintet6 szindékot is hozzdkapcsol ajogintézmény-
hez. Ilyen a ,pélyalassitas”, 1192 a negativiranyu alapilletmény-eltérités, ' 1°3 a cimek
visszavétele,!1%* és végsé soron a jogviszony megsziintetése. 105 A koztisztvisel
a mindsités és a teljesitményértékelés megéllapitdsaival kapcsolatos tigyekben
kozvetlenil a birdsdghoz fordulhat. 1106

1093 10 /2013. (I. 21.) Korm. rendelet 11. § (7) bek., 17. § (2) bek.

1094 Errgl1dsd Szax Acs G. 2016.

1095 Kttv. 130. § (5) bek. Ez lehet szakértdi vagy vezetdi utdnpétlési adatbézis. Ilyen adatbazisok
azonban nem késziiltek el a térvényi rendelkezések ellenére sem az elmult évek sordn. Lasd
PETRO 2014cC: 9-17.

1096 A kozszolgalati tisztvisel6k tovabbképzésérdl sz6l6 273/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet 19. §
(1) bek.

1097 Mar amennyire pélyaivet tud még nyujtani az évek alatt igencsak elavult elémeneteli rendszer.
Lasd Kttv. 120. § (1) bek.

1098 [ 4sd Kttv. 127. § (2) bek., 253. § (1) bek.

1099 [4sd Kttv. 133. § (3) bek., 234/A. §.

1100 T 35d Kttv. 235. § (1) bek.

1101 T35d Kttv. 118. § (1) bek.

1102 T 35d Kttv. 121. § (1) bek.

1103 [ 4sd Kttv. 133. § (3) bek., 234/A. §.

1104 [ 4sd Kttv. 126. § (5) és (5a) bek., 127.§ (4) és (5) bek., 253. § (5) bek.

1105 T 4sd Kttv. 65. § (1) bek. a) pont.

1106 Kttv. 238.§ (1) bek., (2) bek. ¢) pont. A rendszer magyarézatiraldsd BERCES 2013: magyarazat
a130. §-hoz; HAZAFI 2015¢: 122-126; KARTYAS 2015a: 113-115.
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Az Orszéggytlés Hivatala koztisztvisel6inek értékelési rendszere

Az Ogytv. bar a Kttv. 130. §-dnak alkalmazasat nem zdrja ki, ugy fogalmaz, hogy
az Orszaggytilés Hivatala Szervezeti és Miikodési Szabalyzata ettdl eltérd szaba-
lyokat allapithat meg az orszaggytlési koztisztviselok teljesitményértékelésére. 1107
Az eltérés t6bb pontjai a kovetkez6kben 6sszegezhetok. Egyrészt a munkaltato
az orszaggylési koztisztviselo teljesitményét évente — és a Kttv.-tol eltéréen nem
félévente — értékeli (azzal, hogy ha évkdzben indokolt, egy alkalommal soron kiviili
teljesitményértékelés tarthato), és ezt ajogkort mas vezetdikinevezéssel rendelkezd
orszaggytilési koztisztviselore atruhdzhatja. Mdsrészt az orszaggytilési koztisztvisel 6t
minden masodik teljesitményértékelés utin, de legalabb kétévente — tehét ritkdbban,
mint a Kttv. hatdlya alatt — mindsiteni kell.}19® Az Orszaggytlés Hivatalinak Szer-
vezeti és Mikodési Szabdlyzata tigy fogalmaz, hogy a részletes eljarasi szabalyokat
akozszolgdlati szabélyzat tartalmazza. 19

A teljesitményértékelés a jogkovetkezmények tekintetében azonban igazodik
az Ogytv.-ben foglalt eltérésekhez. A jogkovetkezmények hol a teljesitményérté-
keléshez, hol a mindsitéshez kapcsolodnak. Akdrcsak a Kttv. rendszerében, ugy
itt is szitkség van legalabb megfelelt fokozatu értékelésre — més feltétel(ek) mel-
lett —a rendes”, besoroldsban valé elémenetelhez (eltérést jelent a Kttv.-hez képest,
hogy amig ott ez mindsitéshez, itt teljesitményértékeléshez kotddik). 110 Az Ogytv.
ugyancsak ismeri az alapilletmény-eltérités intézményét. Az eltérités mértéke
a targyévben — akdrcsak a Kttv. esetében — itt is hathavonta médosithat6 telje-
sitményértékelés alapjan.!!!! Egyebek mellett mindsitésre van sziikség a cimek
adomdnyozasihoz.!!1?

A Kttv.-t idézik a szankciondlé kovetkezmények. Az Ogytv. is rendezi az alapil-
letmény-eltérités negativ irdnyu valtoztatdsinak szabdlyait (teljesitményértékelés
alapjan),'!1? és rendelkezik a cimek visszavonaséval sszefiiggé rendelkezésekrél
(van, ami teljesitményértékeléssel, és van, ami mindsitéssel kapcsolodik 6ssze). 1114

1107 Ogytv. 124/0. §.

1108 Az Orszaggytilés Hivatalanak Szervezeti és Miikodési Szabalyzata.

1109 A Jat. értelmében a kozszolgélati szabdlyzat kozjogi szervezetszabalyozo eszkdznek szamit.
Mindez aztjelenti, hogy a Jat. szerint minden esetben tekintettel kell lenni arra, hogy a kézjogi
szervezetszabdlyozd eszkoz jogszabdllyal nem lehet ellentétes. Lisd MOGYOROSI 2019.

1110 Ogytv. 124/C. § (7) bek. a) pont.

111 Ogytv. 124/H. § (3) bek.

1112 Ogytv. 124/R. § (2) bek.

1113 Ogytv. 124/H. § (3) bek.

1114 Ogytv. 124/R. § (4) és (5) bek.; 124/S.§ (6) és (7) bek.
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Palyalassitdsra!!s ugyancsak van lehetésége a munkaltatoéi jogkor gyakorldjanak,
ha az orszaggytilési koztisztvisel6 a megfeleltnél alacsonyabb fokozati mindsitést ér
el.1116 Sajatos, hogy az Ogytv., ahol mindsitést ir el a negativkovetkezményekhez,
ott a munkaltatéi jogkor gyakorldja nem mérlegelhet, azoknal a negativ kovetkez-
ményeknél azonban, ahol teljesitményértékelésre van sziikség, ott mérlegelési
lehetésége van a munkaltatonak. Tekintettel arra, hogy az Ogytv. nem zarja ki,
az orszaggylési koztisztviseld is a birdsdg elott jogorvoslattal élhet. 117

Az Allami Szdmvevdszék szamvevdinek értékelési rendszere

Az Allami Szémvevdszék (a tovibbiakban: Szamvevdszék) személyi allomanydra
vonatkozd szabalyokat az Asztv, a Kttv. és az Mt. tartalmazza. Ez esetben is indokolt
a Kttv. és az Asztv. kozti viszonyrendszert attekinteni. Ennek alapjan arra a kovet-
keztetésre lehet jutni, hogy aKttv. 130. § (1) bekezdését a szémvevokre megfeleléen
alkalmazni rendeli. Azaz a szdmvevé munkateljesitményét a munkaltatoi jogkor
gyakorléja mérlegelésijogkdrében eljarva frasban értékeli (teljesitményértékelés).
Ebbél hdrom fontos tényt érdemes rogziteni: elészor is teljesitményértékelésként
definidlja az Asztv. — a Kttv.-n keresztiil — értékelési rendszerét; mésodszor frisba
foglalt mérlegelési jogkdrben meghozott dontésrél van sz6; harmadszor, és talan
legjelentésebb tényezéként kiemelhetd, hogy a munkaltatdi jogkor gyakorléja-
nak kotelezettségeként értelmezendd. A szamvevéi jogalldsi torvény ugyanakkor
mas teljesitményértékelési kérdésben mar nem hivatkozik a Kttv. rendelkezéseire,
és maga sem allit részletes szabalyanyagot a jogintézménynek. E személyzetpo-
litikai kérdésben az Asztv. ugyanis felhatalmazdst ad, hiszen tgy fogalmaz, hogy
a Szamvevdszék elnoke tobbek kozott a szervezeti és miikodési szabalyzat szerint
gyakorolja a munkaltatoéi jogokat, meghatérozza a személyi dllomédnyra vonatkozo
teljesitményértékelés rendszerét és szempontjait, valamint szervezetatalakitasijoga
gyakorldsa keretében dont a személyi dllomany létszamarol.*118 Mindazonaltal
aszervezeti és miikodési szabdlyzat csak annyival egésziti ezt ki, hogy a munkaltato6i
jogkor gyakorlasa szempontjabol az egyéb munkaltatdijog és kotelezettség korébe

1115 Erdekes és szigorda(bb) megkozelitést sugall, hogy amig a pélyalassitast ismeri az Ogytv.,
addig a palyagyorsitdst nem alkalmazza.

1116 Ogytv. 124/D. § (1) bek.

1171 3sd Kttv. 238. §.

1118 Asztv. 13. § (2) bek. i) pont.
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sorolandé a teljesitményértékelés.!11° Tovibbi ASZ utasitis azonban ez iddig nem
sziiletett a teljesitményértékelés targydban (nem meglepd, az 4j, 2023-ban kiadott
SZMSZ szerinta Humdnpolitikai fosztaly feladata a teljesitményértékelési rendszer
kidolgozasa és mtikddtetése). 120

Ehhez képest 2022. december 31-ig az Asztv. jogkdvetkezményként meghatarozta,
hogy a szdmvevd jogviszonya felmentéssel megsziintethetd a kozvetlen hivatali
felettese vagy a feladatot ad6 vezet6je kezdeményezésére, ha a munkajarol készi-
tett teljesitményértékelés eredménye alapjan a szimvevé munkakori feladatainak
ellatdsa nem megfelel6 szinvonald.!'?! Ebbél fakaddan azt lehet mondani, hogy
informalis teljesitményértékelésrol volt sz6 (ehhez hasonlé megoldés volt az in-
tézménytdrténeti attekintésnél emlitett szakmai munka értékelése). E szakasz
2023. janudr 1-jét] hatdlytalan. Ett] fiiggetlentil az Asztv. alkalmazni rendeli a Kttv.
nem megfelel6 munkavégzés esetére vonatkozo felmentési szabélyat, mikozben
a Kttv. teljesitményértékelési rendszerét csak részben veszi ét.

A korményzati igazgatdsi szervek
kormanytisztviseldinek értékelési rendszere

Azilletmények versenyképesebbé tételének egyik eszkoze a teljesitményszemlélet
erésitése. A jogalkotd elképzelése szerint a személyi dllomany teljesitményének
novelését szolgalja, hogy a Kit. alapjén az illetményt a munkaltat6 egyénre szabot-
tan, a kormdnytisztvisel6 szakképzettségének, személyes tulajdonsagainak, illetve
teljesitményének figyelembevételével dllapithatja meg, tigan meghatdrozott keretek
kozott.1122 Az elSrejutds immdr nem a szolgilatban eltoltott id6tél, hanem kiza-
rélag az egyéni érdemtd] (illetve a munkaltaté mérlegelésétdl) fiigg. Az illetmény
megallapitasdnak mechanizmusat minden munkaltaté sajdt maga alakitja ki
a helyi sajatossagokhoz igazoddan. Ez a mddszer nagyobb rugalmassagot enged

1119 Az Allami Szémvevészék elnokének 1/2023. (1. 31.) ASZ utasitésa az Allami SzamvevSszék
Szervezeti és Miikodési Szabalyzatardl 44. § (3) bek. i) pont.

1120 Eze] §sszefiiggésben utalni kell arra, hogy talin nem véletleniil érinti tobb jogvita is az Allami
Szémvevészék teljesitményértékelési rendszerét. Lasd Kuria Kf. 45.038/2021/ 4. K6zszolgalati
jogviszony megsziintetésével kapcsolatos kozigazgatdsi jogvita; Kuaria Kf. 39.321/2021/5. K6z-
szolgalati jogviszony megsziintetésével kapcsolatos kozigazgatdsi jogvita.

1121 Agztv. 16. § (5) bek. (2022. december 31-ig hatélyos szoveg szerint. )

1122 [ 45d Kit. 65. § (3) bek.
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a munkaltatoknak, s igy gyorsabban reagilhat a véltozasokra.'!23 A Kit. ezzel koz-
vetett Osszefiiggésben szabdlyozza a teljesitményértékelés jogintézményét. 112+

Ebben az esetben is tobbszintti szabdlyozds vonatkozik a jogintézményre — akdrcsak
aKttv. esetében. Els6 szinten dllnak a torvényi rendelkezések, amelyek a fontosabb
anyagi jogi szabalyokat rendezik, 125 mig médsodik szinten egy kormanyrendelet
talalhat6, ami els6sorban a teljesitményértékelés tartalmét, elemeit és fontosabb
eljarasi szabélyait tartalmazza.!12¢ A harmadik szinten viszont - ellentétben a Kttv.-
nél megismert miniszteri rendeleti forméval — a Kit. 91. § (5) bekezdése szerinti
kozszolgélati szabalyzat all.*127

A Kit. megfogalmazasa szerint a kormdnytisztviselé munkateljesitményét
a munkaltatéi jogkor gyakorléja irdsban értékelheti (teljesitményértékelés). A tel-
jesitményértékelés sziikség szerint, a munkaltatdijogkor gyakorldjanak mérlegelése
alapjan végezhetd el.!!28 E fogalommeghatdrozasbol ugyancsak hirom nagyon fontos
kovetkeztetés hatdrozhaté meg. Egyik jellemz6, hogy a Kit. dltalinos szabalyként
teljesitményértékelésrol, és nem mindsitéssel egybekotott teljesitményértékelésrdl
beszél.112 Masik — kevésbé egyedi — jellemvonds, hogy azt a munkaltatéi jogkor
gyakorl6ja végzi el mérlegelési jogkorében, irdsban. A harmadik ismérve azonban
némileg tjdonsagkéntjelentkezik a jogintézménytorténeti eldzményekhez képest;
hiszen csak abban az esetben koteles teljesitményértékelést végezni a munkaltatoi
jogkor gyakorldja, ha azt a kormanytisztvisel6 kéri.

Ez a fajta szabalyozés ellentmonddsosnak, kissé rendszeridegennek tinik a telje-
sitményszemlélet erésitése céljabol bevezetett egyéb jogintézményekhez képest.!130
Ebbél az is kovetkezik, hogy az értékelésnek pontosan meghatarozott idépontja
nincs, a Kit. err6l ugy sz6l, hogy a kormdanytisztvisel6 munkateljesitményét kérelme

1123 HAZAFI 2019b: 14-15.

1124 FyLOP-KUN 2021b: 295-297.

1125 Kit. 96. §.

1126 A kormdnyzati igazgatdsi szerveknél foglalkoztatott kormanytisztvisel Sk teljesitményértéke-
1ésérél sz616 89/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet.

1127 88 /2.019. (IV. 23.) Korm. rendelet 19. §.

1128 Kit. 96. § (1) bek.

1129 Ez aldl a kivételt a kormanyhivatali kormanytisztvisel6 minésitése jelenti. Ez azonban csak
névlegesen mindsités, hiszen a kormdanyhivatal kormdnytisztvisel6jének teljesitményértéke-
lése egyben ajogszabaly szerinti mindsitést is jelenti. Lisd 89/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet
6.§. Ennek okai arra vezethet6k vissza, hogy a Kit. hatalybalépése utin egy ideig megtartotta
ateriileti kormdnyzati igazgatdsi szervek tisztvisel6i viszonydban az llami tisztvisel6i dijazdsi,
eldmeneteli és az ezekhez szorosan kapcsolddé teljesitményértékelési szabalyokat.

1130 1,3sd RACZ 2020; S. HORVATH — LUDANYTI 2021; FULOP-LUDANYI 2021b.
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esetén a tirgyévben egyszer értékelnikell!!3! (a Kttv.-ben ez évente kétszer ciklikusan
ismétl8dé folyamat). Mivel az értékelés a kormanytisztvisels altal kezdeményez-
hetd, a kormanyzati igazgatasi szervkozszolgalati szabalyzatdnak rendelkeznie kell
ateljesitményértékelés kormanytisztvisel6 altali kezdeményezésének rendjérol. 1132
A teljesitményértékelés elemei azonban inkabb formai, és nem tartalmi jellegt
véltozason estek at a kordbbi szabalyozashoz képest. Amig a Kttv. kotelezd és ajan-
lott értékelési elemekrél rendelkezik,!!3* addig a Kit. a kotelez6 értékelési elemek
mellett ugynevezett kivalosagi értékelési elemekrol szol. A stratégiai célokban valé
kozremukodés és az évkozbeni tobbletfeladatok ellatdsa a Kttv. ajanlott elemeinek
isrészétképezi. Ehhez képest 1j értékelési elemeknek tekinthet6k a hatéridé el6tti
feladatteljesités, valamint az innovativ feladatmegoldds, 4j szakmai mddszerekre
valé torekvés elnevezésii értékelési elemek. E megallapitdsok a kételezd elemekre
isigazak, tartalmuk szempontjaboél ugyanis ezek is formalodtak. A valtozds azonban
itt nem 6j elemekkel, hanem az 4lldshelyalapt munkavégzési rendszerrel hozhaté
osszefiiggésbe. Itt is a feladatok végrehajtisanak, valamint az ezekhez kapcsol6dd
alap- és szakmai kompetencidk értékelésérél beszélhetiink, de mindezek nem
amunkakori, hanem az éllashelyi feladatokhoz kotédnek. 13+ A kival6sagi elemek
kore bévithetd. A Kit. nagyobb mozgasteret biztosit a kivalosagi elemek megha-
tarozdsa soran. A hivatali szervezet vezetdje ugyanis a kozszolgélati szabalyzatban
hatdrozhat meg tovabbi kivéldsdgi elemeket.!135 A Kttv. esetében nincs/nem volt
lehetéség a megadott ajénlott elemeken tul Gjabb elemek meghatrozaséra (noha
egyébként széles kort tartalomkiegészitést engednek a Kttv. ajanlott elemeiis). 1136
A teljesitményértékelés sordn az értékel vezetd értékel megbeszélésen ismerteti
a kormanytisztvisel6vel az eredményeket. A kormdanytisztvisel6 ezt megel6z6en
onértékelést folytathat le.1137 Az dnértékelés elrendelését a Kttv. a munkaltatora
bizza,!138 ezzel szemben a Kit. a kormdanytisztviseld szimdra megteremti az igény-
bevétel lehetségét. Természetesen csak akkor keriil sor onértékelésre, ha egyben
kérelem alapjan teljesitményértékelés is torténik. A kormanytisztvisel észrevételt

1131 Kit, 96. § (2) bek.

1132 88 /2019. (IV. 23.) Korm. rendelet 19. § (1) bek. f) pont. L4sd tovabba FULOP-KUN 2021b:
280-281.

1133, 4sd HAZAFI 20123; SZAKACS G. 2012; LOCZY 2010.

1134 89 /2019. (IV. 23.) Korm. rendelet 3-4. §.

1135 89 /2019. (IV. 23.) Korm. rendelet 4. § (2) bek.

1136 [,3sd LOCZY 2014: 12—15.

1137 89 /2019. (IV. 23.) Korm. rendelet 10-11. §.

1138 PAKSI-PETRO 2016: 215.
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tehet a teljesitményértékelés sordn, ezt irdsban rogziteni kell.*13° Az érdekképvi-
seleti szervek szerepe ugyanakkor csékkent, a Kit. és végrehajtdsi szabalyai nem
rendelkeznek a munkaviéllaléi érdekképviseleti szervek bevonasarol. *140

Ahogy a kormanyzati igazgatasban dolgozé kormanytisztvisel6k elémene-
teli és illetményrendszere megvaltozott, ehhez igazodott a teljesitményértékelés
jogkovetkezményeinek szabélyozdsa is. Egyszertisodott, dm tovébbra is jelentdsen
befolydsolja az illetményt.!**! Egyfeldl a teljesitményértékelés alapjan lehetéség
van az irdnyado¢ allashelyi savon belill az illetmény 6sszegének legfeljebb 30%-os
novelésére, 142 illetve 20%-os csokkentésére. Masfel 61 a kormanytisztvisel 6 részére
teljesitményértékelése alapjan teljesitményelismerés fizethetd.1143 Fejlesztési
célokat nem fliz a Kit. a teljesitményértékeléshez. A teljesitményértékelés megsem-
misitése irant a kormanytisztvisel6 kozvetleniil a Kozszolgalati Dontébizottsagnal
(kozszolgélati panasz forméjaban) kozszolgdlati jogvitdt kezdeményezhet.! 14+ Em-
litést érdemel, hogy a Kit. szabalyai szerint a kozszolgdlati panasz benyujtasanak
halaszté hatdlya volt az 6sszeférhetetlenség megsziintetésére irdnyuld irasbeli
telszolitas, a teljesitményértékelés, a fegyelmi és kartéritési tigyben hozott hatérozat,
a sérelemdij megfizetése tigyében hozott hatdrozat, valamint a fizetési felszolitas
targyaban. A 2022. évi LXXIV. médosité torvény indokoldsa kiemeli, hogy az el6bbi
telsorolas elsé harom tdrgykorében szamos jogalkalmazdsi probléma meriilt fel
a gyakorlatban.!'*5 Ha a kormdnytisztviseld a teljesitményértékelés eredménye-
ként 4tlag alatti vagy elfogadhatatlan teljesitményszintet ér el, jogviszonyabdl fel
kell menteni. A teljesitményértékeléssel szemben benyujtott panasz esetén annak
elbirdldsdig azonban a fenti szabélyok szerint a teljesitményértékelésen alapul6
munkaltatéi intézkedés jogszerten nem volt meghozhatd, nem hatalyosulhatott.

1139 89 /2019. (IV. 23.) Korm. rendelet 7., 10. §.

1140V, 10/2013. (1. 21.) Korm. rendelet 17. § (2) bek.

1141 ,4sd S. HORVATH — LUDANYI 2021: 470, 498-499, 500—503.

1142 Bar egy korabbi Kit.-modositds ota szervezetalakitdsi, létszamgazdalkoddsi dontések telje-
sitményértékelés nélkiil is lehetévé teszik az illetmény mddositdsit, ha a korménytisztvisels
dltal betoltott allashely besorolasi kategoridjanak médosulasa teszi szitkségessé azt. Lasd Kit.
134.§ (5) bek.

1143 Kit. 96. § (3) bek.

1144 Kit. 96. § (5) bek; FULOP-LUDANYI 2021a: 582. A Kit. tehat 4ltalinosan megnyitotta a koz-
szolgdlati jogvita kezdeményezésére lehetéséget ado ténydlldsok korét. Noha mérlegelési
jogkoérben hozott dontések esetében — akdr a Kzszolgalati DontSbizottsdgrol, akdr valame-
lyik biréségrol legyen is sz6 - a jogorvoslati férum lehetdségei (kompetencidja) valéjéban
csak a kordbban rogzitett tényélldsok megitélésére korlatozédnak. Kttv. 130. § (6) bek. Lasd
tovabb4d SZONTAGH 2017: 31.

1145 Errél lasd Kozszolgalati Dontébizottsdg 2022/1. elvi dontdébizottsagi hatarozata.
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[gy az atlag alatti vagy elfogadhatatlan teljesitményszintet elért korménytisztvisel 8t
mindaddig nem lehetett felmenteni, ameddig jogerésen le nem zérult az dltala kez-
deményezett jogorvoslati eljaras. Bir6sagi eljaras esetén ez tobb évet is jelenthetett,
koézben a kormanytisztvisel6 tovabbra is dllomanyban maradhatott, s igy 6t anem
megfelel6 munkavégzése ellenére tovibbra is foglalkoztatni kellett. A jogalkalma-
zasi nehézségek felolddsa céljabdl a Kit. médositasa nyoman tehét a kozszolgalati
panasz benyujtasdnak kizarélag a kartéritési tigyben és a sérelemdij megfizetése
tigyében hozott hatdrozat, valamint a fizetési felszolitds munkaltatéi intézkedés
hatélyosuldsdra van halasztd hatélya 2023. janudr 1-jét51. 1146

Akilonleges jogilldsu szervek koztisztviselinek értékelési rendszere

AKiit.-tel kapcsolatban ajogalkoto a torvény indokoldsa soran kifejezetten utalt arra,
hogy célja szamos jogintézmény tekintetében a Kit. szabalyaival val6 harmonizalds.! 147
AKiit. teljesitményértékelésre vonatkozo szabélyozasa kétszintii. Els6 szinten a telje-
sitményértékelés rendszerkarakterisztikdjit megszabd torvényi rendelkezések dllnak,
mésodik szinten pedig a torvény felhatalmazdsa alapjan a részletszabdlyokat ren-
dez6 —akiilonlegesjogallasu szervek vezetdi dltal kiadott — szabalyzatok talalhatok. 148
AKiit. fogalommeghatarozasa — a terminol6giai eltéréseket leszdmitva — semmiben
sem kiilonbozik a Kit. definicidjatol. Tehdt ez esetben is munkateljesitmény értékelése
torténik, ami mérlegelési jogkorbe tartozé irdsbeli dokumentum, és nem kotelez6
munkaltatéi intézkedés.!#° A Kiit. a koztisztvisel6 értékelési kérelmére, a jogkovet-
kezmények lehetdségeire ugyancsak a Kit.-hez hasonlé szabdlyokat fogalmaz meg. 50
A Kiit. azonban jol lithaté moédon érintetleniil hagyja a teljesitményértékelés
tartalmdt, azt akilonleges jogéllasu szervek vezetdire bizza, akik személyzetpolitikai
elképzeléseik szerint szabadon alakithatjak a torvény keretei kozott teljesitményérté-
kelési rendszeriik felépitését.!!5! Nem volt ez azonban masképp a Kiit. hatalybalépése
el6tt sem, amikor a hattérszabdlyokat a Kttv. tartalmazta. Ezzel 6sszefiiggésben
Gyorgy Istvan ugy vélekedett kordbban, hogy a mindsités és teljesitményérté-
kelés teriiletén a megalkotott eltéré szabdlyok jelenthették esetleg a Ktv./Kttv.
kritik4jat is. Allisspontja szerint ezek nem voltak indokolatlanok akkor, amikor

1146 T 4sd a médositott szakaszt: Kit. 168. § (9) bek.

1147 14sd a Kiit. dltalanos indokoldsét. Tovibba HORVATH I. - KUN — PETROVICS 2021.
1148 Kiit. 52. § (4) bek.

1149 Kiit. 52. § (1) bek.

1150 [ 4sd Kiit. 52. § (2), (3) bek.

1151 Kjit, 2. § (4) bek.
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akozszolgalati torvények nem tul szinvonalasan rendezték ezeket a kérdéseket. 152
A Kiit. esetében ugy tlnik, a jogalkot6é nem is szerette volna szorosan megkotni
a kiilonleges jogallasu szervek vezetSinek személyzetpolitikai onallésagat, mind-
Ossze a jogkovetkezményeket érinten ,1épett fel” hatirozottabban. A fejezetben
nem célom - az 6sszehasonlitds jellegébél fakaddan — az egyes kiilonleges jogal-
lasu szervek éltal alkalmazott teljesitményértékelések részletes bemutatdsa, dm
példalozo jelleggel érdemes megemliteni a Gazdasdgi Versenyhivatal gyakorlatat,
amely jol titkrozi azt, hogy miképpen lehetséges a torvényi keretek mentén valo
rendszerfejlesztés. 1153

A rendvédelmi szervek rendvédelmi
alkalmazottainak értékelési rendszere

A teljesitményértékelés szabélyozasa itt is kétszintii; az anyagi jogi szabdlyok a Hszt.-
ben,!*5* mig a részletszabalyok miniszteri rendeletben talalhatok.!!S A toérvény
a teljesitményértékelés fogalmat nagyon hasonléan fogalmazza meg a mdr térgyalt
kozszolgalati torvényekben megismert megoldasokhoz; hiszen a rendvédelmi
alkalmazott munkateljesitményét a munkaltatoi jogkor gyakorldja mérlegelési
jogkorében eljarva évente egy alkalommal irdsban értékeli.!1¢ A kordbbi koz-
alkalmazottak szdmdara azonban 4j jogintézmény a teljesitményértékelés (a Kjt.
ugyanis csak a mindsitést ismeri).'157 Fontos kiildnbség tehét a Kjt.-hez, Kttv.-hez
és ahivatdsosok viszonyaihoz képest, hogy mindsitésre nem kertil sor. E tekintetben
a Riasztv. inkdbb a Kit. altal bevezetett megoldashoz kozelit.!*s® A rendvédelmi al-
kalmazott részére kompetencidkat, valamint a munkakoérileirdséban meghatarozott
teladatok korében legalabb egy teljesitménykovetelményt kell meghatdrozni.*!S?
Akompetenciakat és az értékel6lap tartalmat a BM rendelet melléklete veszi sorra.
Taldn érdemes megjegyezni, hogy azitt felsorolt kompetencidk Iényegiiket tekintve

1152 L4sd GYORGY 2014b: 28; GYORGY 2019a.

1153 A Gazdasdgi Versenyhivatalban a teljesitményértékelés ugyanis egy komplett teljesitmény-
menedzsment-rendszerbe illeszkedik. Lésd a kdzszolgalati szabalyzatrél sz616 6/2018. (V1. 21.)
GVH utasitas ITI/A. fejezet.

1154 Hszt. 288/Q. §.

1155 A rendvédelmi igazgatdsi alkalmazottak rendvédelmi igazgatdsi szolgélati jogviszonydval
dsszefiiggd egyes szabalyokrol sz616 4/2019. (II1. 11.) BM rendelet 11-20. §.

1156 Hszt. 288/Q. § (1) bek.

157 Kjt. 40. §.

1158 ,4sd BOGNAR 2021: 61; LASZLO-OR0OSZ — LUDANYI 2020.

1159 4 /2019. (II1. 11.) BM rendelet 11. §.
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komolyabb eltéréseket nem mutatnak példdul a Kttv.-nél vagy a Kit.-nél mar megis-
mert, értékelend$ kompetencidktol. 1160 Az értékel( vezetSnek az értékelt személy
vonatkozdsdban a targyévi teljesitményt évente, a targyévet kovetd évfebrudr 1s. és
marcius 15. kozott kell értékelnie. 1161

A teljesitményértékelés leginkabb az illetményrendszerben, azon beliil is az illet-
mények mértékének valtoztatdsiban jatszik szerepet.!162 A teljesitményértékelés
alapjan a rendvédelmi alkalmazott illetménye legfeljebb 20%-kal csokkenthetd,
illetve 20%-kal névelhet6, amelynek korlatjat a munkakori kategéridban meghatd-
rozott fizetési fokozathoz kapcsolddo illetménysav also és felsd hatdra képezi.1163
Mivel ez esetben — a Kttv.-hez részben, az alabbi NAV szjtv.-hez azonban sokkal
inkdbb hasonléan — eldmeneteli rendszer miikodik, ezért egyes eldmeneteli donté-
sek feltételeként is megjelenik az értékelés eredménye. Igy példaul az elémenetel
dltalanos feltétele a munkadltato altal meghatdrozott szint( teljesitményértékelés. 1164
Ugyancsak figyelembe veendé tényez6 azilletmény megallapitdsa sordn — a Kit.-hez
hasonlé mérlegelési szempontként meghatarozva. 1165 Fejlesztési célu jogkovetkez-
mény — a Kttv. mintajara —, hogy az egyéni tovdbbképzési terv elkészitésénél figyelembe
kell venni az el6z6 év teljesitményértékelésének eredményét.1166 A rendvédelmi al-
kalmazott jogvitdt — megitélésem szerint helyesen — kizarolag a teljesitményértékelés
hibas vagy val6tlan ténymegéllapitasanak, személyiségijogat sérté megallapitdsdnak
megsemmisitése irdnt kezdeményezhet. 1167

A NAV tisztviseldinek értékelési rendszere

A teljesitményértékelés sajitos mdédon kétszintii. A f6bb anyagi jogi szabalyokat
ésjogkovetkezményeket rogzité torvény mellett belsé szabalyozds (vezetdi szabaly-
zat) 18 fogalmazza meg a részletes szabélyokat, igy példaul az értékelés szempontjait,

1160 [4sd 4/2019. (I11. 11.) BM rendelet 1., 2. melléklet.

1161 4 /5019, (II1. 11.) BM rendelet 14. §.

1162 BOGNAR 2021: 63.

1163 Hszt. 288/Q. § (2) bek.

1164 Hgzt. 288/R. § (2) bek. ¢) pont.

1165 Hszt. 289/A. § (3) bek.

1166 4 /2019. (I11. 11.) BM rendelet 27. § (4) bek.

1167 Hszt. 288/Q. § (3) bek.

1168 L 4sd ANAV vezetdje dltal kiadott 2008/2021/VEZ szabélyzat a 2021. évi egyéni teljesitmény-
értékelésrodl. Hivatkozza SZABS 2022: 105.
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elemeit, az értékelési elemek kozotti sulyozast, a kompetenciatérképet, az értékelés
eredmeényeit stb.

Alapvetése a torvényi szabalyozasnak, hogy a foglalkoztaté szerv kotelezettségei
kozé tartozik a foglalkoztatott teljesitményének értékelése. 1169 Az értékelésnek taldn
aleginkdbb komplex fogalommeghatdrozésa e torvényben olvashaté. A NAV szjtv.
94.§ (1) bekezdése értelmében a foglalkoztatott munkateljesitményét a munkaéltatoi
jogkor gyakorloja mérlegelési jogkorében eljarva év kozben negyedévente — a ne-
gyedévet koveté honap 15-éig szoban, félévet kovetden irdsban — részértékeléssel
értékelheti; évente egyszer, a targyévet kovetd évjanudr 15-éig irdsban értékeli (telje-
sitményértékelés). Ez a megfogalmazéds valamennyi, korabban felvézolt kdzszolgalati
torvény fogalmi elemeit magéban foglalja, ugyanakkor kiegésziti azokat a negyed-
éves részértékelésilehetdségekkel. A szakasz részletes jogalkotdiindokolasa szerint
a teljesitményértékelés a foglalkoztatott éves munkajanak formalis értékelésén tal
alkalmat ad arra, hogy a foglalkoztatott visszajelzést kapjon a szervezeti célkittizések
alapjan részére meghatarozott teljesitménykovetelmények teljesitésérél, tevékeny-
ségének szervezeti teljesitményre gyakorolt hatasarol, a foglalkoztatott er6sségeir6l,
tejlesztendé tertileteir6l.117° Egyrészt az értékelést a targyévre meghatdrozott
teljesitménykovetelmények (munkakori feladatok és kompetencidk) alapjén kell
elvégezni.''”* Masrészt Magasvari Adrienn és Szab6é Andrea tanulmanyai alapjan
utalnikell arra, hogy 2021. janudr 1-jét6l a foglalkoztatott is megitéli a sajat munkdjét,
kompetenciait a teljesitményértékelés el 5tt igynevezett onértékelés keretében.!172
Az dltalanostdl fiiggetleniil is lehet teljesitményt értékelni, ha az értékelt vonatko-
zdsdban munkakorre valé alkalmatlansdg meriilne fel.}173

A teljesitményértékelés eredményét jutalmazasi céllal figyelembe kell vagy lehet
venni (jogintézménytdl fiiggden) jellemzéen més egyéb feltételek megléte mellett
afizetésifokozatban torténd elémenetelnél,'”* pélyagyorsitasnal,'!”> munkakoérben
torténd elémenetel sordn,'17¢ az illetménnyel 6sszefiiggésben pedig illetményel-
téritésnél,'*”” valamint cimadomdnyozasnal.}!”® A jogszabaly személyi illetmény

1169 NAV szjtv. 78. § (1) bek. i) pont.

1170 A NAV szjtv. részletes indokoldsa a 94. §-hoz.

171 NAV szjtv. 94. § (2) bek.

172 1,3sd MAGASVARI 2021¢; SZABO 2022: 104.

1173 NAV szjtv. 94. § (5) bek.

1174 NAV szjtv. 133. § (4) bek. ¢) pont.

1175 NAV szjtv. 133. § (9) bek.

1176 NAV szjtv. 134. §.

1177 NAV szjtv. 148. § (1) bek; MAGASVARI 2021a: 90.
1178 NAV szjtv. 165. § (2) bek.
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megallapitisahoz ugyan nem ir el6 teljesitményértékelést, dm a kimagaslo telje-
sitményt elvarasként jeloli meg, ami ha ,laza szilakkal” is, de megitélésem szerint
Osszefliggést mutat e jogintézménnyel.!'7 Az el6bbiekhez hasonléan a feladatok
hosszabb idén 4t tarté, kiemelkeds teljesitéséért elismerések adhaték (ezek nem
osszekeverenddk a Kit. szerinti elismerésekkel, 118 inkabb a Hszt. jogintézményeivel
vethetSk ssze).!18! Biintetd jelleggel szerephez jut(hat) a teljesitményértékelés
a palyalassitasnal, 1182 az illetményeltéritésnél (mégpedig a vizsgalt jogalldsok
kozott a legnagyobb, legfeljebb 30%-kal csdkkentett mértékben), 183 illetve a cim
visszavételénél.118* A teljesitményértékelés megjelenhet specidlisan a pénziigydri
statuszu foglalkoztatottak esetében is, a kutatisban azonban ezzel a személyi korrel
kifejezetten nem foglalkozom.!!85 Ha a foglalkoztatott teljesitménye elfogadhatatlan
fokozatu, a munkdltatdi jogkor gyakorldja haladéktalanul intézkedik a foglalkoztatott
jogviszonydnak megsziintetése irdnt.!18¢ A fejlesztési jelleget erésiti ugyanakkor,
hogy athelyezés, szervezetiegység-véltds, valamint a munkakor megvaltozasa esetén
évkozi teljesitményértékelést kell elvégezni, értékelve a foglalkoztatott jogviszony mo-
dositasig megvaldsult teljesitményét. 87 A teljesitményértékeléssel szemben ondllo
jogorvoslatnak nincs helye, és timogathaté modon, mas, eddig megismert jogallasok-
tol eltéréen — tekintettel a teljesitményértékelés mérlegelésijellegére — az az annak
alapjan meghozott munkaltatéi intézkedés elleni kereset keretében tamadhato. 188

Osszegzé’ megdllapitdsok a teljesitményértékelésrél

A fejezetben a teljesitményértékelés (és bizonyos részeiben a mindsités) kdzszolga-
lati jogi szabdlyozdsat vizsgaltam meg. Egyfel6l 6sszehasonlitottam a kozigazgatas
egyes kozszolgalati torvényeinek szabdlyozasi megolddsait, aminek kdszonhetéen
lehetdségem nyilt a kozszolgdlati jogviszonyok differencialodasit a teljesitményérté-
kelés (és mindsités) szempontjabél elemezni. Mindazondltal ennek hitterében arra

1179 NAV szjtv. 149. § (1) bek; SZABS 2022: 110-111.

1180 [,4sd Kit. 141-145. §.

11811 4sd Hszt. 179-180. §.

1182 NAV szjtv. 133. § (7) bek.

1183 NAV szjtv. 148. § (1) bek.

1184 NAV szjtv. 165. § (5) bek.

1185 T 3sd példdul a rendfokozatban torténd elémenetel sordn. NAV sztjv. 136-137. §.
1186 NAV szjtv. 94. § (7) bek. Errélldsd SzABO 2022: 107.

1187 NAV szjtv. 94. § (3) bek.

1188 NAV szjtv. 94. § (8) bek.
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kerestem vélaszokat, hogy a teljesitményértékelés (és mindsités) kozszolgalatijogi
szabalyozdsa mogott milyen személyzetpolitikai rendszermegoldasok fedezheték
fel; egyaltalan a jogi szabalyozasbol kimutathatok-e olyan személyzetpolitikai 6sz-
szefiiggések, mint példdul a mérés-értékelés és fejlesztés-tamogatds szerepe, illetve
ezekhez szorosan kapcsolddva a jutalmazasi és fejlesztési célok érvényesitése.

Mindezek tiitkrében fejezetem f6 célja az volt, hogy a kozszolgdlati torvények
osszehasonlitdsa, az elméleti hattér vizsgalata, a nemzetkozi trendek attekintése
és akozvetlen intézménytorténeti dllomdsok tapasztalatai alapjan felvizoljam egy
olyan teljesitményértékelési rendszernek az alapvonalait, sarokpontjait, amely — el-
méletileg — valamennyi igazgatasi dgazatban alkalmazhaté lenne egy, a vizsgalt
rétegekre nézve egységes kozszolgalati torvény megalkotdsa esetén.

Afejezetben - a teljesitményértékelés jellegébol fakad6an sziikséges — személyzet-
politikai keretek meghatdrozasa utin!18? el6szor a nemzetkozi trendeket tekintettem
at. Ennek részeként feldolgoztam a fentebb mér idézett 6sszehasonlité tanulmény
kutatdsom szempontjabol fontosabb megéllapitdsait; ttekintettem, hogy a telje-
sitményértékelés jellemz6i titkkrében milyen nemzetkozi trendek rajzolédnak ki.
Tobbek kozott kitértem arra, hogy az egyes kozszolgalati személyzeti rendszerekben
miképpen torténik a teljesitményértékelés jogi szabalyozasa; milyen tartalom jellemzi
a teljesitményértékelést; milyen gyakorisiggal torténik az értékelés; hogyan viszo-
nyulnak egymashoz az értékelés soran az objektiv és szubjektiv értékelési elemek,
illetve hogyan illeszkedik a teljesitményértékelés a kdzszolgalati pragmatika (igy
elsésorban az elémenetel, a képzés és tovabbképzés, a dijazés és a palyabiztonsig)
elemeinek a korébe; s végiil ezzel 6sszefiiggésben milyen jogkovetkezmények azo-
nosithaték. Osszegzésképpen megallapitottam, hogy a nemzetkdzi tapasztalatok
egyértelmtien azt mutatjék, hogy egyfel6l az egyes személyzeti rendszerekben
dltalaban jutalmazési és fejlesztési célokra egyardnt felhasznaljik az értékelések
eredményeit, mésfel 8l ugyancsak dltalinossagban megjegyezheté, hogy a hangsuly
egyel6re inkabb a jutalmazdsra, és nem a fejlesztésre helyez6dik.

A magyar kozigazgatdsi teljesitményértékelés eldzményeinek vizsgalatakorajog-
intézmény megjelenésének idépontjaig nytiltam vissza (nem vizsgélva igy a magyar
kozszolgalatban tradicionalis mindsitést), és az ezt kovets hirom teljesitményérté-
kelési ,rezsim” jellemzdit vettem sorba. Ez rimutatott arra, hogy voltaképpen mar

1189 Megitélésem szerint a teljesitményértékelés az egyik olyan jogintézmény, amely tisztdn jogi
elemzéssel nem feltétleniil értékelhetd. Ezért a fejezetben stirtin visszakoszon az a megkozelités,
amely a kozszolgalati jogi szabélyozas hitterében meghtizédé személyzetpolitika (vagy més
kontextusban emberieréforras-menedzsment) kérdéseit is targyalja. Errél a megkozelitésrsl
ldsd LINDER 2020a: 58-59. E konyvben azonban kovetkezetesen a kozigazgatdsra inkdbb
jellemz6 személyzetpolitika kifejezést alkalmazom. Errélldsd GYORGY 2011: 72-76.
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az alapilletmény-eltérités megjelenése ta vilagosan kiolvashato: a teljesitményérté-
kelés mindvégig sokkal inkdbb az anyagi kovetkezmények megalapozasara szolgalt

(vagy ilyen, vagy olyan forméban), és a jogkovetkezmények tekintetében kevésbé

irdnyult a tisztviselok képzésére, fejlesztésére.

A TISZTVISELOK FEJLESZTESE
A KOZIGAZGATASBAN: A KEPZES ES TOVABBKEPZES
RENDSZERENEK NEHANY KERDESE

A fejezet tdrgya, célja, modszertana és személyzetpolitikai hdttere

Ajogintézmény mibenlétének meghatarozasara kiindulépontunklehet Lorincz Lajos
mai napig helytdllé gondolata, miszerint ,a felkésziiletlen vagy rosszul felkésziilt
koztisztviseld képtelen az egyszert tigyek elintézésére is, dlland 6 segitségre szorul,
hibdi masok munkajat is késleltetik. A kozigazgatds alapvet6 érdeke tehat, hogy
alkalmazottainak képzését, tovabbképzését megszervezze.'1*° Amikor képzésrél
beszéliink, alapvet6en a kozszolgalati palyara lépés elotti és az ehhez szitkséges is-
meretek megszerzésére irdnyuld, foleg iskolarendszerti oktatast értjiik.'!9* A képzés
lehet generalista (kdzigazgatis teriiletén széles korben mobilizalhatd) vagy specialista
(szakmajéban mobilizalhato) jellegti.'*9? Ezzel szemben tovdbbképzés alatt mér
apélyan val6 szakmai ismeretek bovitését szolgald, jobbara iskolarendszeren kiviili
képzéseketkell értentink. Ez utébbi tipusnak tovébbi fajtdi kiillonboztethetok meg,
mint példaul a vezetéképzés vagy az atképzés. 193

Mint arrél mar esett sz6, kordbban jellemz6 volt, hogy a zartabb tipust karrier-
rendszerekben a kozszolgalatok sajat tovibbképzési rendszert tartottak fenn, aminek
az elsédleges funkcidja az élethosszig tartd pélyaut biztositdsa volt, igy meghatarozott
idészakonként az életpélya sordn szitkséges volt azismeretek ,aktualizaldsa”, s kiépiilt
akozszolgdlat specidlis képzési, tovdbbképzési rendszere. A nyitottabb dllisrendszerek-
ben ez nem volt jellemz6, hiszen az alkalmazds nem hosszu tavra szolt, nem épiilt
ki specidlis képzési, tovabbképzési rendszer. Ma ezek a kiillonbségek — ahogy azt
anemzetkozi trendek vizsgalatanal jeleztem — mar részben meghaladottnak tinnek.
Bar aképzések megszervezésére és ajogi szabalyozis modjara még mindig érvényesek

1190 T, )RINCZ 2010: 379.

1191 ,4sd LINDER 2013a: 109—119.

1192 ,4sd GAJDUSCHEK 2005a: 598—607.

1193 A vezetOfejlesztésrol, vezetSképzésrol, ezek vjlehetéségeirdl lisd részletesen: PAKSI-PETRO
2017. A kozigazgatasi fels6oktatdsi képzések perspektivdirol: ARNOUSZ-JUHASZ 2018.
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afenti megéllapitdsok, azonban az ismeretek ,,aktualizalasa” ma mar nem meriilhet
ki a szakmai tudds dtaddsdban, hanem egyre inkabb a készségek és kompetencidk
fejlesztése irdnydba tolddik. A képzési és tovabbképzési rendszerek 1éte ma mér tehdt
onmagaban nem differenciaspecifikus a rendszerelhatdroldsok vonatkozasaban.
Sokkal Iényegesebb szempont, hogy milyen mdédon és tartalommal szervezik meg
ezeket az egyéni fejlesztésre irdnyul6 formulakat. Ezek tartalma nagymértékben
igazodik az adott orszagjogi és igazgatdsi kulturdjahoz, a kivalasztishoz, a jogviszony
létesitéséhez, illetve az alkalmazds jellegéhez. A jogintézményeknek tehit egyrészt
van egy eroteljes szervezeti jogi oldala, ami a képzések és tovabbképzések formadit,
miikodését, valamint intézményrendszerét 6leli fel. Emellett azonban nem feledkez-
hetiink meg a szolgdlati vagy személyi jogi oldalar6l sem, ami leginkabb a tisztvisel6k
képzéssel és tovabbképzéssel kapcsolatos jogaival és kotelezettségeivel foglalkozik.

Ebben a fejezetben — hasonldan a jogviszony dinamikéjat targyal6 fejezetrész-
hez - célzottan, kizdrdlag a kérdéskor egy-egy aktudlis kérdésével foglalkozom. Ennek
alapjan a generalista jellegti képzésekre és tovabbképzésekre fokuszalok. E16bbivel
kapcsolatban a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem szerepét, illetve a generalista jel-
legti alap- és mesterképzési szakjainak egymadshoz és a kozigazgatasi palyahoz valé
viszonyat vizsgalom. Utobbival kapcsolatban a tovabbképzési rendszer kozelmult-
ban tortént véltozasait, a kozigazgatasi alap- és szakvizsga szerepét és szabdlyozdsat
tekintem at. Mindezek titkrében javaslatot teszek a generalista jellegti kdzigazgatasi
képzések fejlesztésére, a kozigazgatasi alap- és szakvizsgarendszer kozszolgalatijogi
szabdlyozasanak felilvizsgalatdra, végiil pedig a kozigazgatasi generalista jellegti
képzések és tovabbképzések egymadssal, illetve a kozszolgilati pragmatika egyéb
elemeivel valé 6sszhangjanak megteremtésére.

A generalista jellegti képzés jellemz6i a magyar kozigazgatdsban
A generalista jellegt képzés intézménytorténetének sarokpontjai

Hazénkban eleinte a jogdszokat tekintették leginkabb generalistinak, s csaka 20. szd-
zad mésodik felében kezdett elterjedni az a nézet, amely szerint generalista azislehet,
aki kozigazgatasi ismeretekkel, illetve kozigazgatasi diplomaval rendelkezik.!194
A magyar fels6oktatdsban 1977-ben jott 1étre a felsdszintli kozigazgatasi generalista

szakemberképzés elsé elkiiloniilt intézménye, az Allamigazgatdsi Féiskola. A f&is-
kolan (és annak jogutdd intézményeiben) eleinte nappali és esti, majd levelezd,

1194 TEMESI 2011: 91.
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masoddiplomds, kés6bb alap- és mesterképzésben zajlott az igazgatdsszervezdk

/ kozigazgatdsi menedzserek képzése.1195 A féiskola feladata 1983-ban kiboviilt

akozigazgatasi szakemberek tovabbképzésével. Az 1978 6ta folyo igazgatdsszervezd
alapszak mellett pedig 2008-ban indult a kozigazgatasi mesterszak.!19¢ Ahogy arra Kis

Norbertutal 2011-ben, ,,a generalista igazgatasi diploma a kozigazgatdsi munkakorok
alig 30%-aban elégséges”, s a kozigazgatasban még mindig a jogasz és kozgazdasz

diploma a meghatarozé kovetelmény a munkakorok tobbségében.!**7 Ezen beliil is

ugy tiint, hogy amig a helyi és teriileti kozigazgatdsi szint fogékonyabb volt az igaz-
gatdsszervezokre, addig a kozpontikozigazgatisban ajogasz és kozgazdasz képesités

vélt dltaldnossa. Kis Norbert szerint azonban ez nem jelenti azt, hogy a jogaszképzés

ett6l generalistavd vélt volna, hiszen az példdul nem ismeri a kozigazgatds holisztikus

szervezési, kozpolitikai, gazdasdgi tuddsanyagét. Szerinte, amig a kozigazgatdsi gene-
ralista képzés biztositisal1%® a (1étrejovd) Nemzeti Kozszolgdlati Egyetem (NKE),1199
addig mas egyetemek feladata a specialista munkaeré képzése kell hogy legyen.
Ahogy fogalmaz, ,az egységes kozszolgalati képzés és generalista utanpotlaskép-
zés fejlesztésének alapintézménye az NKE”.12%0 Gyorgy Istvin megfogalmazasa

jol 6sszefoglalja, hogy kiket tekinthetiink generalistdnak. Szerinte ,generalistaknak
hivjuk azokat a szakembereket, akik valamilyen kézigazgatasi képzési intézményben

szereznek oklevelet, tudasuk a kozigazgatas szervezetére, feladataira és mikodésére

irdnyul, egyszertien sz6lva: a kozigazgatds minden szervében képesek elhelyezkedni

és hatékony munkat végezni”. 120!

AKit. a képesitési kovetelményeket jelent8sen decentralizalta, ebbdl fakad6an ne-
hezebb dolga van az NKE-nek a generalista képzdintézmény szerepének betoltése
szempontjabol. A kovetkez6kben érdemes réviden attekinteni, hogy az NKE-n
jelenleg mely szakok tekinthetdk generalistanak, s azok milyen képzési és kimeneti
kovetelményeket fogalmaznak meg. Ahhoz ugyanis, hogy ezek a szakok képesek
legyenek hatékonyan betolteni generalista szerepiiket a kozigazgatasban, sziikség
van a képzési és kimeneti kovetelmények (illetve ezek nyomén a mintatantervek) pontos
megismerésére, s ennek alapjan a parhuzamos vagy egymassal konkural6 szakok
harmonizal4sara (itt a 2022. naptari évben hatélyos allapotokat veszem alapul).

1195 CSERNY 2011: 50.

1196 TEMESI 2011: 96.

1197 K18 2011a: 14. Egy korabbi kutatds szintén a jogdszdiplomét nevezte meg a legtobb kozigaz-
gatdsi munkakorben alkalmazhato képesitésként. Lisd GAJDUSCHEK 2003a.

1198 K15 2011a: 14-15.

1199 Az NKE létesitésével, kihivasaival kapcsolatban ldsd még PATY1 2011: 24-31.

1200 K15 2011a: 16.

1201 GYORGY 2019b: 115-116.
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Afels6oktatisba felvételizo hallgatok és a munkaer6t toborzé kozigazgatasi szervek

szdmadra — a képesitési kovetelmények decentralizalasabol kovetkezen — egyardnt
kulcsfontosségu, hogy képesek legyenek azonositani e szakok céljait, hasznositha-
tosagat; egyszertien fogalmazva azt, hogy e képesitések birtokdban milyen tipusa
kozigazgatdsi szervnél, melyik igazgatasi szinten, milyen munkakoérok tolthetok be,
milyen feladatok és tevékenységek lathatok el. E vizsgélat eredményeinek titkrében
fogalmazhatok meg az NKE generalista képzései szerepének fejlesztésére és az egyéb
pragmatikaelemekkel valé kapcsolat megerdsitésére (igy a vezetdi elémenetelre,
a tovabbképzési és vizsgarendszer szerepének Gjragondoldsara és a generalista
jellegti karrierpalya kialakitédsara) vonatkoz javaslatok.

Az dllamtudomdnyi képzési teriileten szerezhetd képesitésekrd], illetve a kép-
zési és kimeneti kovetelményekrél 6néllé Korm. rendelet (KKK) rendelkezik. 1202
A rendelet a képzési teriileten beliil alap- és mesterképzések szerinti bontdsban
megkiilonbozteti az egyes felséoktatasi teriileteket. A kifejezetten kozigazgatasi
munkara felkészité képzéseket az dllamtudomdnyi és kozigazgatdsi felséoktatdsi
tertilet foglalja magaba. Az dllamtudomanyi és kozigazgatdsi felsoktatasi teriileten
az alapképzési szakok jegyzéke mind6ssze a kozigazgatés-szervezd szakot nevesiti. 1203
A mesterképzési szakok jegyzéke ehhez képest mér tobb szakot tartalmaz, idesorolja
az osztatlan allamtudomadnyi, a kozigazgatasi, a kormanyzas és vezetés, az eurdpai
és nemzetkozi igazgatds, a kiberbiztonsagi, valamint a fejlesztéspolitikai program-
menedzsment szakokat.'204

Az NKE generalista jellegti alapképzése

A kozigazgatds-szervezd szak az igazgatasszervezd szak utddja, amely egyértelmiien
generalista jellegti képzést kindl, ezt a KKK is alatamasztja. A KKK szerint a kozigaz-
gatds-szervezd szak célja olyan szakemberek képzése, akik felkésziiltek és elhivatottak
akozszolgdlati életpélyara, illetve a kozszolgdlaton beliili karrierjiik fejlesztésére. 1205
A KKK ehhez igazoddan meghatdrozza azokat a kozos szakmai kompetenciakat
(akozigazgatds-szervezd tudasat, képességeit, attitiidjét, autondmiajt és felel 8ssé-
gét), amelyeket a szakon tanulé hallgatoknak el kell sajatitaniuk. 1296 Az alapfokozat

1202 555 /2019. (IX. 25.) Korm. rendelet az dllamtudomanyi képzési teriileten szerezhetd képesitések
jegyzékérél és a képzések képzési és kimeneti kovetelményeirdl.

1203 [ 45d 2. melléklet a 222/2019. (IX. 25.) Korm. rendelethez.

1204 [ 4sd 3. melléklet a 222/2019. (IX. 25.) Korm. rendelethez.

1205 KKK 2. melléklet, Kozigazgatas-szervezé alapképzési szak, 7. pont.

1206 KKK 2. melléklet, Kozigazgatds-szervezd alapképzési szak, 7.1.1. pont.
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megszerzéséhez a hallgatoknak 180 kreditet kell 6sszegyjteniiik. Ebbol 6585 kreditet
kozigazgatds-tudomdnyi, 15-35 kreditet jogtudomanyi, 10—20 kreditet gazdélko-
dastudomanyi tantdrgyakbol kell megszerezniiik; az dllamtudomanyi modulbdl
s—20 kreditet, illetve a muveltség, kulttra, értékek modulbol 4-8 kreditet kell
teljesiteniiik; valamint az egyetemi kozos kozszolgalati gyakorlaton 2—4 kredit meg-
szerzése sziikséges.'2%7 A szakon hdromféle szakirdny vélaszthato; ezek az dltalanos
igazgatdsi, a nemzetkozi kozigazgatasi és az addigazgatdsi szakiranyok. 298 Mindez
jol leképezhetd a mintatantervben meghatérozott térzsanyag (és a szakirdny/spe-
cializcio) targyai kozott is. A kozigazgatas-szervezd képzés célja tehat 1ényegében
olyan szakemberek képzése, akik beosztottként kozszolgélati karriert futhatnak
be. A KKK és ennek alapjan a mintatanterv tudomanyteriileteket behdl6z6, multi-
diszciplinaris jellege pontosan rimutat arra — még a szakiranyvalasztasi lehetdség
ellenére is —, hogy a képzési program generalista célokat szolgal.

Az NKE generalista jelleg(i mesterképzései

Nemilyen egyszert azonban az dllamtudomanyi és kozigazgatasi fels6 oktatdsi teriilet
mesterképzési szakjait elhatarolni egymadstol. Az konnyedén megallapithat6, hogy
az eurdpai és nemzetkozi igazgatds, a kiberbiztonsagi, valamint a fejlesztéspolitikai
programmenedzsment szakok nem tekinthet6k generalista képzéseknek. Az els6
képzés célja a KKK szerint olyan szakértk képzése, akik megszerzett ismereteik
birtokdban képesek a nemzetkozi, killonosen az eurdpai unids szervezetek, a hazai
kiiliigyi, illetve a magyar kozponti és helyi kozigazgatds megfelel6 feladatait ellat-
ni.'2%? Bar a célkittizés generalista jellegre utalé passzusokat is tartalmaz, a teljes
megfogalmazast tekintve inkabb egy specialista, kifejezetten a nemzetkozi életpd-
lyara felkészitd képzésrol beszélhetiink. Ennéljoval részletesebben fogalmaz a KKK
a kiberbiztonsdgi szak esetében. Enneklényege szerint a képzés célja olyan fels6foku
végzettséggel rendelkez szakemberek felkészitése, akik a kozigazgatds, a védelmi
igazgatas, a kiiliigyi igazgatds teriileteihez tartozo szervezeteknél vezet6i és szak-
ért6i munkakorokben képesek a kiberbiztonsagi feladatok tervezését, szervezését
ésirdnyitdsit eredményesen végrehajtani.!?!® Ugyancsak egyszertien megitélhet6
afejlesztéspolitikai programmenedzsment szak képzési célja, ami alapjan a képesités

1207 KKK 2. melléklet, Kozigazgatds-szervezd alapképzési szak, 8.1.1. pont.

1208 KKK 2. melléklet, Kozigazgatds-szervezd alapképzési szak, 2., 8.1.2. pont.

1209 KKK 3. melléklet, Eurdpai és nemzetkozi igazgatds mesterképzési szak, 8. pont.
1210 KKK 3. melléklet, Kiberbiztonsagi mesterképzési szak, 8. pont.
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jolkoriilhatérolhato szakértelmet biztosit a fejlesztési projektek el6készitését ésle-
bonyolitasit végz6 szakértéi kor szamara. 1211

Nehezebb a dolgunk az osztatlan dllamtudomanyi, kozigazgatasi, valamint a kor-
manyzas és vezetés mesterképzési szakok céljainak elhatdrolasakor. Gyorgy Istvan

1212

ramutat arra, hogy az dllamtudomdnyiszak 2017-es beinditisa'?!? ,,a generalista képzés

legmagasabb szintjeként értékelhetd”.1213 Ezt a KKK-ban megfogalmazott képzési
célokkal indokolja. A képzés célja az dllam feladataval, szervezetével és mukodésével
kapcsolatos tudast komplexen, az dllami humant6két rendszerszemlélettel kezelni
tudd, magas szint( tervezési, stratégiai, elemzési és vezetdi feladatot ellatni képes;
a kozpolitikai stratégiai tervezést és hatdselemzést atfogoé dgazati, szakpolitikai
koltségvetési-gazdasagi szemlélettel kezel$; a kormdnyzati modelleket, technikakat,
az alapvet6 kozjogi, maganjogi és kozigazgatasi jogi kereteket ismerd; az allam-
szervezet, az dllamigazgatds hatékony valtozdsmenedzsmentjére képes; az dllami
tevékenységet 6sszehasonlité modszerrel és nemzetkozi modellek szerint is szer-
vezni tudo; az dllami mikodést meghatdrozé és befolydsolo tarsadalmi és politikai,
gazdasagi, technoldgiai és emberi tényezok dtfogd ismeretének és megismerésének
képességével rendelkezd szakemberek felkészitése a kozszolgalati életpalydra. 1214

Aképzéslegalabb négy differenciaspecifikus jellemvondssal rendelkezik a kozigazga-
tas-szervezd szakhoz képest. Egyrészt amig akozigazgatas-szervezo szak képzésiideje
mindossze 6 télév, addig az dllamtudomanyi szak esetében ez 10 félév.121S Masrészt
az dllamtudoményi képzés doktori cim (dr. rer. pol.) hasznalatéra jogosit, szemben
akozigazgatds-szervez szakkal.'?1 Harmadrészt — és ez alegfontosabb a két képzés
elhatdroldsa szempontjabol - bar mindkét képzés hasonlé tartalommal rendelkezik,
az llamtudomanyi mélyebb ismeretatadast nyujt a kozigazgatas-szervezd képzéshez
képest.217 Ez 6sszeftiggésben van a negyedik szemponttal is, miszerint az dllamtudo-
manyi képzés céljai kifejezetten rogzitik (és ezzel a képzési céloknak tobblettartalmat
adnak), miszerint a ,képzés célja az dllam feladataval, szervezetével és mitkodésével
kapcsolatos tudast komplexen, az dllami humant6két rendszerszemlélettel kezelni
tudo, magas szint( tervezési, stratégiai, elemzési és vezet6i feladatot ellatni képes

1211 KKK 3. melléklet, Fejlesztéspolitikai programmenedzsment mesterképzési szak, 8. pont.

1212 A gzakinditds hatterérél 1dsd PATY1-K1SS 2016: 492—495.

1213 GYORGY 2019b: 115-116.

1214 KKK 3. melléklet, Allamtudomanyi mesterképzési szak osztatlan képzés, 7. pont.

1215 KK: 2. melléklet, Kozigazgatds-szervez6 alapképzési szak, 4. pont. Lasd tovdbbd KKK 3. mel-
1éklet, Allamtudoményi mesterképzési szak osztatlan képzés, 4. pont.

1216 KKK 3. melléklet, Allamtudomanyi mesterképzési szak osztatlan képzés, 2. pont.

1217 1 45d a képzés mintatantervét: Kozigazgatds-szervezd alapképzési szak [é.n.]. Erdemes sszeha-
sonlitani az dllamtudomadnyi képzés mintatantervével: Allamtudomdnyi osztatlan szak [é.n.].
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[...] szakemberek felkészitése a kozszolgalati életpalyara” 1218 Igy példdul amig

kozigazgatds-szervezd szakon a hallgatoknak civilisztikat két féléven keresztiil kell

tanulniuk; addig allamtudomanyi szakon négy féléven keresztiil. Ugyancsak jé

példa a mélyebb szintli ismeretataddsra, hogy amig kozigazgatas-szervezd szakon

az alkotmdnyjogot két féléven keresztiil — alkotmdnyjog és az dllam szervezete ke-
retében — oktatjak, addig dllamtudoményi képzésen harom féléven keresztiil zajlik
az alkotmanyjogi ismeretek atadasa (ez kiegésziil még az 5sszehasonlitd alkotményjogi

ismeretekkel is). Végiil szintén ezt tdmasztja ala, hogy amig kézigazgatds-szervezd
szakon a helyi 6nkormdnyzati ismereteket egy félévben, addig allamtudomaényi sza-
kon 6nkormanyzati igazgatas és jog keretében két félévben oktatjak.!2!* A képzés

generalista jellegét tovébb erdsiti, a kozigazgats-szervezd szakhoz képest is, hogy
nincsenek vélaszthat6 szakirdnyok, valamennyi dllamtudomanyi szakon tanuld

ugyanazt a szakképzettséget szerzi meg.'20

A kozigazgatdsi mesterképzési szak 2015/2016. évi tanévtSl felmend rendszerben

érvényes tanterve a kozigazgatas-szervezo alapképzési szakon elsajatitott alapozo6

ismeretekre és szakmai torzsanyagra f(izte fel az Gj ismereteket. Ez hasonld szerkezeti

felépiiléstjelentett, mint ami az dllamtudomaényi és kozigazgatas-szervezd szakok ko-
z6tt fentebb megfigyelhetd. A mesterképzés az alapképzéshez képest azonban inkabb

az elméleti oktatas iranyaba tolédott el. Igy példaul, amig a hallgaték alapképzésen

alkotményjogot, kozpolitikdt és kozszolgélati jogot tanultak, addig mesterképzé-
sen 6sszehasonlité alkotmanyjogot, 6sszehasonlité kozpolitikat és 6sszehasonlito

kozszolgalati jogot kellett elsajatitaniuk; amig alapképzésen kozigazgatdsi alapisme-
reteket, addig mesterképzésen kozigazgatds-elméletet tanultak.!22! A képzés célja

olyan, akézszolgalat irdnt elkotelezett kozigazgatasi szakemberek képzése volt, akik
elmélytlt kozigazgatas-tudomanyi ismeretek birtokaban, alapos kozjogi tuddssal

felvértezve, az dllam, a gazdasdg és a térsadalom miikodésének megértése mellett,
a kdzmenedzsment kiildnboz§ teriiletein (igy kiilondsen a kozszolgélati emberi-
eréforras-menedzsmentben) jartassdgot szerezve, a kdzigazgatsi kommunikécié

szervezésének, valamint a kozigazgatds nemzetkozi dimenzioi elméletének, valto-
zasainak és mikodési gyakorlatanak ismeretében képesek komplex kézigazgatasi
feladatok elldtasdra, szervezeti és miikodési problémék felismerésére és hatékony

1218 KKK 3. melléklet, Allamtudomanyi mesterképzési szak osztatlan képzés, 7. pont.

1219 Kizigazgatds-szervezd alapképzésiszak [é.n.]. Osszevetendd az dllamtudomdnyi mintatanterv
tanéra-, kredit- és vizsgaterveivel. Allamtudomdnyi osztatlan szak [é.n.].

1220 T 45d KKK 3. melléklet, Allamtudomanyi mesterképzési szak osztatlan képzés, 2. pont.

12211 4sd Kozigazgatdsi mesterképzési szak tanterve 2015. Ervényes: 2015/2016. évi tanévtdl kezd§-
dden, felmend rendszerben.
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kezelésére, szakiranyu teriileteken specidlis feladatellatasra.!222 Bar konkrétan nem
olvashat¢ ki az el6bbi sorokbol a képzés vezetési ismeretekre orientdlt jellege, im
a szakon elsajdtitand6 szakmai kompetencidk mar konkrétan megfogalmazzak,
hogy a szakon végzettek tobbek kozott alkalmasak stratégiai gondolkoddsra, az dllami
éskozigazgatasi mitkodés jelenségeinek elemzésére; irdnyitoi, vezetdi feladatkorok
ellatasara; valamint kozszolgalati személyzeti fejlesztési feladatok irdnyitdsdra.!223
Mivel a szaknak — a képzési célokbol jol kiolvashaté médon — dontéen a vezetdképzés
telé kellett volna orientdlddnia, ezért megindult — a kari hallgatéi 6nkorményzat
kozbenjdrasa nyomdn — a képzési tartalom feliilvizsgélata is annak céljabdl, hogy
a vezetéshez szitkséges elméleti ismeretekkel szemben a gyakorlatias oktatasra
keriiljon nagyobb hangsuly.

A tantervi felilvizsgalat alapjdn kisebb mddositasok torténtek,*22* de atfogd
médositasra csak 2020-ban keriilt sor.122S Igy példaul 2017-ben bekeriilt a képzési
portfolioba a kozszolgélati menedzsment vagy a vezetési gyakorlat, de beépiiltek
amunkaltatéi jogok gyakorlasara vonatkozé ismeretek is. Ugyanakkor a mesterszak
alapozé ismereteinek és szakmai térzsanyaganak magja nem véltozott (megmaradtak
az dsszehasonlitd és elméletorientdlt tantirgyak). 2020-ban az Allamtudomanyi
és Nemzetkozi Tanulmanyok Kar egyes szakjai tantervének modositasarol sz6l6
kari tandcsi el6terjesztés mar jelzi a kozigazgatdsi mesterképzési szak erdteljesebb
atalakitdsat, amikor ugy fogalmaz, hogy ,a kiilfoldi kozigazgatasi mesterképzési
szakok vezetoképzését megvizsgédlva a vezetdi kompetencidk fejlesztésére jelen-
t6s hangsulyt kivainunk helyezni a képzés megvaldsitasa sordn”. 1226 Az dtalakitds
valéban a jelzett intenzitdssal tortént, hiszen az elméleti jelleg(i tantdrgyak zome
kotelezéen valaszthato tantargy lett, s a torzsanyag kotelezo targyai jelenleg donten
gyakorlatorientaltjellegtiek (ilyen péld4ul a szervezetfejlesztés, a szabalyozas és ko-
difikécié, a helyi 5nkorményzatijogalkotds vagy a vezetéi kommunikacié). 1227 Bar
aképzések tartalmi szempontbol jelentdsen eltavolodtak egymastol, ennek ellenére

12221 /3015. (1. 14.) MvM rendelet a kozigazgatasi, a rendészeti, a katonai, a nemzetbiztonsagi,
valamint a nemzetkozi és eurdpai kozszolgalati felsoktatas alap- és mesterképzési szakjainak
meghatdrozasardl, e szakok képzési és kimeneti kévetelményeirdl, valamint az alapképzés
képzési 4gairdl (régi KKK) 3. melléklet, Kozigazgatdsi mesterképzési szak, 7. pont.

1223 Régi KKK 3. melléklet, Kozigazgatdsi mesterképzési szak, 7.2. pont.

12241 4sd Kozigazgatdsi mesterképzési szak tanterve 2017. Ervényes: 2017/2018. évi tanévtdl kezd§-
dben, felmend rendszerben.

1225 1 4sd Az Allamtudomdnyi és Nemzetkozi Tanulmdnyok Kar egyes szakjai tantervének mddositdsa
2020.

1226 1 45d Az Allamtudomdnyi és Nemzetkozi Tanulmdnyok Kar egyes szakjai tantervének médositdsa
2020: 1. napirendi pont 4. pontjnak /) eleme.

1227 1 4sd a képzés mintatantervét: Kozigazgatdsi mesterképzési szak [é.n.].
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akozigazgatasi mesterszakra vonatkozo6 képzési és kimeneti kovetelményeket a mai
napig nem médositotta a jogalkotd. Igy a KKK Iényegében ugyanazt a célkittizést
és funkcidt flizi az § éves osztatlan mesterképzési szakhoz és a kétéves osztott mes-
terképzési szakhoz is, nevezetesen a kozigazgatds vezetdinek képzését igéri.

Végiil foglalkozni kell a kormdnyzds és vezetés mesterképzési szak szerepével
is az el6bbi két generalista jellegii mesterszak viszonyaban elhelyezve. Az NKE
Szenatusa 2019-ben dontott az tj mesterszak inditdsarol, és még ebben az évben
Magyar Felséoktatdsi Akkrediticids Bizottsdg is timogatta az 4j szak inditds4t. 1228
A KKK szerint a képzés célja az dllamkormanyzassal kapcsolatos tudast komplexen,
az allami eréforrasokat rendszerszemlélettel kezelni tudo, magas szintt tervezési,
stratégiai, elemzési és vezet6i feladatot elldtni képes; az dllami feladatokat nemzet-
kozi és regiondlis Osszefiiggésekben is értelmezni tudo; a kézpolitikai stratégiai
tervezést és hatdselemzést atfogd agazati, szakpolitikai koltségvetési-gazdasagi
szemlélettel kezel; a kormdnyzati modelleket, technikakat, az alapveté kozjogi
és kozigazgatasi jogi kereteket ismerd; az dllamszervezet, az allamigazgatas haté-
kony véltozasmenedzsmentjére képes; az dllami tevékenységet 6sszehasonlitd
mddszerrel és nemzetkozi modellek szerint is szervezni tudé; az dllami mitkodést
meghatdrozé és befolydsolo tarsadalmi és politikai, gazdasagi és emberi tényez6k
atfogo ismeretének és megismerésének képességével rendelkez6 szakemberek
felkészitése kormdnyzati és a kozszférdban ellatand6 vezet6i szakfeladatokra. 1229
Kicsit mésképpen, de Iényegében ez a képzés is ugyanazt a célt fogalmazza meg,
amit az dllamtudomanyi szaknal kordbban mar felvillantottam. Ha azonban a min-
tatantervet attekintjik, itt is azt 1athatjuk, amit az dllamtudomanyi és a kozigazgatasi
mesterszakok kozott; a képzés célja lényegében megegyezd, a képzés tartalma
azonban eltér egymastol. Ez azt jelenti, hogy az ismeretek itt is inkibb menedzsment-
szemléletet, s nem jogi és dllamtudomanyi megkozelitést kozvetitenek (szemben
az dllamtudomanyi szakkal).123°

A képzések parhuzamossagat, tartalmuk és megkozelitésiik eltéréseit azonban
nem az NKE szakinditdsainak dtgondolatlansiga, hanem inkdbb a kozigazgatds
munkakori rendszerének és az egyes szakokra épiil6, egyértelmii generalista jellegi
karrierpdlydnak ahianya, valamint az ezekb6l kovetkezé utkeresés okozza. Emellett
utalni kell arra, hogy voltak ugyan kezdeményezések kifejezetten az dllamtudomanyi
képzés helyének megtalalasara, im ezek nem vezettek valodi eredményre. 2017-ben
készilt egy torvénytervezet, amely a Kit. jelenlegi szakmai vezet6i és szakmai

1228 1 4sd Az Allamtudomdnyi és Nemzetkozi Tanulmdnyok Kar egyes szakjai tantervének médositdsa
2020: 4. napirendi pont.

1229 4sd KKK : 3. melléklet, Kormdnyzas és vezetés mesterképzési szak, 8. pont.

1230 ] 4sd a képzés mintatantervét: Kormdnyzds és vezetés mesterképzési szak [é.n.].
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telsovezetdi kategoridjaba tartozoé vezetdire irt volna el6 specidlis képesitési kovetelmé-
nyeket. A tervezet szerint 2023. janudr 1-jét6l csak az tolthetett volna be akormanyzati
igazgatasban vezetdi poziciot, aki elvégezte az dllamtudomanyi osztatlan mester-
képzést.123! A tervezet végiil nem jutott el az Orszaggytlés elé, de Gjabb lépésekrol
azota sem lehet tudni.

Karrierpdlya a képzés és a kozigazgatds kozott

A képzés és a kozigazgatds kozotti
karrierpilya nemzetkozi lehet6ségei

Nemzetkozi viszonylatban szamos tehetségmenedzsment-megoldéssal taldlkoz-
hatunk.1232 J6 példa lehet az ausztrdl kozszolgdlat egyik médszere. Az Ausztral
Kozszolgélati Bizottsdg egyik fontos dokumentuma a Tehetségmenedzsment
Kézikonyv, ami a kozigazgatasi szervek belsé tehetséggondozé programjainak
megvaldsitasat tdimogatja.!233 Ugyancsak kovetend6k lehetnek a brit kozszolgdlat
programjai. Ilyen program a Civil Service Fast Track Apprenticeship, amely egy kétéves
gradudlis gyakornoki képzés. A jelentkezés feltétele legaldbb a 16. életév betoltése.
A jelentkezésnek nincs felsé korhatdra, és a kozszolgalaton beliilrél is megpalydz-
hat6 a program. A program résztvevéi fizetést kapnak, és gyakorlati tapasztalatokat
szereznek, mikozben ezzel egyiitt zajlik a képzésiik is. A programmal kapcsolatos
informdciok megtalalhatok a kozszolgdlat kdzponti honlapjan, annak cél- és célcso-
port-specifikus oldalain, és egyéb toborzési platformokon is. Ezt a programot jol
egésziti ki a Civil Service Fast Stream. Ez egy posztgradualis program, amely a koz-
szolgalati szakemberek gyorsitott eldmenetelét timogatja. A programba vald bejutas
versenyvizsgahoz kotott, csak diplomaval rendelkez6k palydzhatjik meg. Minden
osztondijast 12—18 honap id6tartamban beosztanak valamelyik minisztériumhoz vagy
mas féhatosighoz, ahol szimos bels6 egységet, feladatot és munkakortismertetnek
meg veliik. A kézszolgalati munka legaldbb harom alapveté tipusaban kell elmélyiilt
ismereteket szereznitik: a kozszolgéltatasok nyujtasat biztositd igazgatdsi-végrehajtasi
feladatokban, a politikaalakitdsban, végiil a funkcionalis feladatokban. A program
teljesitését kovetéen a résztvevék bekeriilhetnek a fétisztvisel i karba. A programot

1231 Forrds: El6készité-koordinacids egyeztetési (szakszervezeti konzultéciés) munkaanyagok.
1232 Részletesen ldsd CSOKA-KREPELKA 2018.
1233 MORE 2018a: 103.
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Nagy-Britannidban az egyik legjobb végzettségnek tekintik, ezt bizonyitja, hogy
szadmos rangsorban az els6k kozott végzett. 1234

A lengyel kozszolgdlati torvény rendelkezései értelmében a kozszolgalati alkal-
mazottak két médon — mindsitési eljaras teljesitésével (procedure kwalifikacyjng)
vagy a Nemzeti Kozigazgatasi Iskolaban (Krajowa Szkola Administracji Publicznej)
megszerzett végzettséggel (1ényegében fast streamer palyan, gyorsitott elémenetel-
lel) — valhatnak koztisztviselsvé, 123

Aképzés és a kozigazgatds kozotti karrierpdlya hazai alapjai

A magyar kozigazgatds kozszolgalati torvényei lehetdvé teszik az dsztondijas foglal-
koztatdst.1236 Az utébbi években ilyen dsztondijprogram a Magyar Kozigazgatési
Osztondijprogram (a tovabbiakban: MKO). A program lehetéséget kindl a tehetséges
palyakezd6 szakemberek szimara, hogy szakmai karrieratjukat a hazai és nemzetkozi
kozigazgatasban szerzett munkatapasztalattal alapozzik meg. 237

A szakmai gyakorlatok tigabb kereteit jogszabdlyok hatdrozzdk meg. Az NKE
egyes képzéseinek szakmai gyakorlati kovetelményeit a KKK fogalmazza meg.
Minden vizsgalt képzésnél ugy fogalmaz a KKK, hogy ,a hallgaté szaméra kozszol-
gélati szakmai gyakorlat teljesitése a szak tantervében kritériumkovetelményként
eléirhat6” Tehat a KKK az NKE-re bizza a dontést abban a kérdésben, hogy eléirja-e
az érintett szakokon a szakmai gyakorlati kovetelményt. Ennek alapjan az dllam-
tudomdnyi mesterképzésen kotelez6 12 hét egybefiiggéen a képzés 10. félévében,
a kozigazgatas-szervezd alapképzésen pedig szabadon valaszthat6, melynek ido-
tartama § hét az 1. tanévet kovetSen, aminek teljesitéséért a hallgatok 4 kreditet
kapnak. A tobbi vizsgélt képzésen jelenleg nincs el6irva szakmai gyakorlat teljesitése
a hallgatok szamadra. A szakmai gyakorlatrdl a hallgatoknak teljesitésiigazolast kell
leadniuk az NKE Oktatdsszervezési Osztdlyan.'2® Egy kutatds arra mutatott ra,
hogy a hallgatok, a fogadd szervezetek és az egyetemek oktatoi, képvisel 6i egyarant
fontosnak tartjék a szakmai gyakorlatot. A szakmai gyakorlatok megvalésuldsét
illetéen azonban mar drnyaltabb eredmények sziilettek. A nappali tagozaton tanuldk
rendkiviil magas szdzaléka szerint kevéssé vagy egydltalin nem hasznos a gyakor-
lat a valésdgban, s 90% felett volt azok véleménye, akik egyetértenek a szakmai

1234 GYORGY 2019d; SUHAJDA 2018: 57-82.

1235 1 engyel kozszolgalati torvény 40-51 §. Ldsd tovibbd MROCZK A 2012: 59—62.

1236 Pgld4ul Kit. 88. §.

1237 1 4sd a Magyar Kézigazgatasi Osztondijprogram honlapjat: https://mkoprogram.hu/.
1238 MEHES-TISCHLER 2021.
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gyakorlati rendszer megujitasanak szitkségességével. A kutatas szerint a kovetkez6
okok eredményezhetik a hallgatok ellenérzéseit: a szakmai gyakorlati helyek kozott
rendkiviil nagy ,szo6rds” tapasztalhat6, ami azt jelenti, hogy amig vannak helyek,
ahol ,,a hallgatok az érdeklédési koritknek, felkésziiltségitknek megfelel felada-
tokat és mentori tdmogatdst is kapnak”, addig mas helyeken ,felesleges, monoton
vagy éppen marginalis tevékenységet végeznek”. Mindez negativan befolyésolja
a hallgatok palyamotivacidjat. A kutatds kiemeli, hogy a szakmai gyakorlat rovid
id6tartama sem segiti a hasznosuldst.'23°

A vezetdi elémenetel szabdlyai és lehetdségei
a magyar kozigazgatdsban

Ha a kozigazgatisi vezeték generalista jellegti képzésérol és a karrierpalya hidnydrol
beszéliink, akkor nem keriilhet6 meg a vezetdi elémenetel kozszolgalati jogi szabd-
lyozasa, és érdemes roviden kitérni a vezetdi utdnpétldsi adatbdzis alkalmazdsanak
lehetdségeire is.

A vezet6i elémenetel szabalyai a kozszolgélati torvényekben

Roéviden szitkséges attekinteni tehat, hogy milyen képesitési kovetelményeket
fogalmaznak meg az egyes kozszolgalati torvények a féosztdlyvezetdkkel és az osz-
tdlyvezetdkkel szemben. 1240

A Kittv. egyértelmiien fogalmaz, amikor ugy rendelkezik, hogy vezetéi kine-
vezést csak fels6foku iskolai végzettség, jogi vagy kozigazgatasi szakvizsgaval,
vagy ez utobbi al6l mentesitéssel rendelkez6 kormanytisztvisel 6 kaphat.'#* A Kit.
ugyanakkor nem ir el6 tovébbi dltaldnos jellegti feltételeket a szakmai vezetokkel
szemben a kormdnytisztvisel6khoz képest.1242 Az egyes konkrét vezetéi pozici-
6khoz kéti azok tobbletfeltételeit.!2** Erdemes megemliteni, hogy a Kit. szerint

1239 L4sd SzaKkAcs E. 2023.

1240 Maradva a generalista szemléletnél, azokkal a vezetdi pozicidkkal nem foglalkozom e feje-
zetrészben, amelyek nem fordulnak el6 olyan nagy szaimban egy kozigazgatdsi szervtipuson
beldl.

1241 Kittv. 129. § (2) bek.

1242 Kit. 250/A. §. Ldsd még S. HORVATH — VERTESY 2021: 762.

1243 1 3sd példaul az igazgatéra vonatkozé kinevezési feltételeket, s ezek kozott a képesitési tobb-
letkovetelményeket. Kit. 251. §.
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afoosztalyvezetdi és az osztalyvezetdi dllashely betoltéséhez szitkséges feltételeket
kormanyrendelet dllapitja meg.!2#* Ilyen kormanyrendelet mind a mai napig nem
sziiletett. A Kiit. sem allapit meg specidlis képesitési szabalyokat a szakmai veze-
tokre, igy errdl a jogallasi torvények rendelkezhetnek.!>*S Az Ogytv. nem zérja ki
a Kttv. rendelkezéseit, igy a fent idézett szabalyok az Orszaggytilés Hivataldban
dolgoz6 f6osztilyvezetSkre, f6osztilyvezetd-helyettesekre és osztalyvezetokre
is alkalmazandék.'246 Az Asztv. viszont nem rendeli alkalmazni a Kttv. szabalyait,
aszamvevOkhoz képest tobbletkovetelményeket azonban nem hatiroz meg a vezetoi
munkakort betdltdkkel szemben (bar a szamvevékkel szemben eleve el6irja a felsé-
foku végzettséget).1247 A NAV szjtv. részletesen meghatdrozza a vezetdi kinevezés
képzettségi kovetelményeit.'24® Alapvet rendelkezése, hogy vezet6ikinevezést csak
jogszabélyban meghatarozott szakirdnyu felséfoku iskolai végzettségii foglalkoztatott
kaphat.'?% Végiil a Hszt. szintén nagy alapossaggal hatirozza meg a rendvédelmi
alkalmazott vezetdi munkakori osztalyba vald kinevezésének feltételeit, aminek
alapja a fels6foku végzettség. 1250

Vezetdi utdnpdtlasi adatbdzis és vezetdkivalasztds

Bér a Kttv. emlitést tesz a vezetdi utdnpotldsi adatbdzisrdl, am val6di normatartalom
mostandig nem kapcsolédott e rendelkezéshez (az Ogytv. és az Asztv. sem tartal-
maz ilyen adatbézist).125! A Kit,, a Kiit. és a NAV szjtv. ugyancsak nem rendelkezik
ilyen jogintézményr6l. A Hszt. azonban lehet6vé teszi az utdnp6tlasi és vezetdi
adatbankba val6 bekeriilést. Ez ugyanakkor csak a hivatdsos allomanyra vonatko-
zik 1252 Vezetdkivdlasztdsra a kivalasztasi eljarashoz hasonléan lehetéséget biztosit
a kordbban mér emlitett kormdnyrendelet a Kit. és a Kttv. hatalya alatt.!253 A jog-
intézmény muikodésére vonatkozd, kozelmaultban késziilt kutatas szerint azonban
»aszervezetek nem hasznaljak a modern humaneréforras-gazdalkodasi modszereket

1244 Kit. 263. § (3) bek.

1245 Kiit. 1. § (3) bek.

1246 Ogytv. 124/B. § (8) bek.

1247 Asztv.15. § (1) bek., 17. §, 21/A. §.

1248 NAV szjtv. XV. fejezet.

1249 NAV szjtv. 140. § (1) bek.

1250 Hgzt, 288/U. § (2) bek.

1251 Kttv. 130. § (5) bek.

1252 Hszt. 277-279. §, 289/W. §.

1253 716 /2021. (XII. 20.) Korm. rendelet 12—24. §.
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a vezetokivalasztas terén”*25* Ennek f6 okaként jelolik, hogy egy egységes, koz-
pontilag tervezett rendszert, amely kotelez6 jelleggel hatirozza meg a kivalasztds

folyamatdt, nem tartanak megfelel6 megolddsnak. Helyette inkabb elfogadnanak
olyan moédszertani tdmogatast, ami kivélasztasi eszk6zok és modszerek kozotti

szabad valasztést engedne szdmukra. 1255

A tovdbbképzés jellemz6i a magyar kozigazgatdsban

A Kit. a tovabbképzés vonatkozdsdban viszonylag sziiken fogalmaz, és mindossze
néhdny édltalanos szabalyt rogzit. 1256 Ezek koziil kiemelendd, hogy a kormanytiszt-
viseld kiteles és jogosult a Kormdny, a kormanyzati igazgatdsi szervet vezetd, irdnyitd
vagy feliigyeld miniszter (a tovibbiakban: miniszter), valamint a munkaltatéijogkor
gyakorldja altal el8irt képzésben, tovibbképzésben, 4tképzésben vagy kozigazgatasi
vezetOképzésben részt venni.!?>7 Akotelez6 képzések részletes szabalyait a Kormany
rendeletben dllapitja meg.'258 A kormdnytisztviselé tovabbképzési kotelezettsé-
gének az tgynevezett egyéni tovdbbképzési terv alapjan kell hogy eleget tegyen.125°
Az egyéni tovabbképzési terv tartalmazza a kozszolgalati és bels6 tovibbképzéseket,
valamint a Kormdny és a miniszter ltal el6irt kotelez6 képzéseket.126° Megvaltozott
azonban a beszamithat6 tovdbbképzési programok ardnya. Amig a korabbi szabalyok
szerint a bels6 tovabbképzési programok legfeljebb az elSirt kotelezettség 25%-dig
voltak beszamithatok a tovabbképzési kotelezettségek teljesitésébe, addig az 4j sza-
balyozas szerint a bels6 tovibbképzés aranya a tirgyévi tovabbképzési kotelezettség
legfeljebb 50%-a lehet.1261 A kozszolgélati képzéseket a Nemzeti Kozszolgélati
Egyetem biztositja.!262 A bels6 tovabbképzési programok belsd képzéintézmény,
tels6oktatdsi vagy feln6ttképzési intézmény, valamint mas, egyéni vagy kozosségi

1254 BOKODI — MALET-SZABO — PANKAR 2018: 12—13. L4sd a vezetSkivéalasztis nemzetkozi
gyakorlatdra vonatkoz6 nemzetkozi gyakorlatot: Bokop1-CsOK A 2018.

1255 BOKODI — MALET-SZABO — PANKAR 2018: 12—13.

1256 1 45d Kit. 97. §.

1257 Kit. 97. § (1) bek.

1258 1,35d 338/2019. (XII. 23.) Korm. rendelet a kormanyzati igazgatdsi szervek kormanytiszt-
visel6inek kotelezd képzésérol, tovabbképzésérdl, atképzésérdl, valamint a kozigazgatdsi
vezetSképzésérol.

1259 338 /2019. (XIL 23.) Korm. rendelet 3. § (1) bek., 10. § (1) bek.

1260 338 /3019. (XIL. 23.) Korm. rendelet 10. § (3) bek.

1261 573 /2012. (IX. 28.) Korm. rendelet a kdzszolgalati tisztviselSk tovabbképzésérdl o. § (s5) bek.
Lésd még 338/2019. (XIL. 23.) Korm. rendelet 3. § (3) bek.

1262 338 /3019, (XIL. 23.) Korm. rendelet 2. § 5. pontja.
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tanuldsi formaval is biztosithaték.263 Tovabbi véltozds tortént a tovdbbképzési
iddszakok tartamdban. A tovabbképzési idészak idétartama a Kttv. rendszerében
négy év volt (és a tdrvény hatdlya alatt 4116 tisztvisel6k esetében még mindig any-
nyi). Ezzel szemben az 4j tovabbképzési rendszerben ez a vonatkozé targyévre
korlatozodik.126* A tovéabbképzési kotelezettségek mérése ugyanakkor tovébbra
is tanulmdnyi pontrendszerben torténik.1265 A kételezden teljesitendd tanulményi
pontok mértékét azonban nem a kormanyrendelet hatirozza meg, hanem a mun-
kéltatoi jogkor gyakorldja dont réla. 1266

Akormanyhivatalok e jogintézmény vonatkozasaban megtartottik specialitisukat.
Ennek megfelel6en a kormanyhivatali kormanytisztvisel a tovibbképzési kotele-
zettségét a kormanytisztvisel6t foglalkoztato teriileti kormdnyzati igazgatdsi szerv,
valamint a Kormény altal meghatarozott tovibbképzéssel teljesiti.!267 A tovabbképzés
ittis tervszertien, egyéni tovabbképzési tervek alapjan torténik. A tovabbképzés két
részre tagozddik; belsd és kozszolgdlati képzésre. 128 A munkaltatoijogkor gyakorloja
atargyévben meghatdrozott tovabbképzési kotelezettség teljesitését évente tanulmanyi
pontokkal targyév februdr 28-dig hatdrozza meg.'2%° Lényeges kiilonbség ugyanak-
kor a kozponti kormanyzati igazgatasi szerveknél bemutatott szabdlyokhoz képest,
hogy abels6 tovabbképzések aranya legfeljebb az elirt kotelezettség 25%-a lehet. 1270

Osszegzésképpen tehat, megsziint a jogszabaly ltal egységesen el8irt tovabb-
képzési kotelezettség, programmindsités és tanulmdnyi pontrendszer. A szervek
sajat maguk allapithatjdk meg a targyévi tovibbképzési kotelezettség alapjan telje-
sitendd tanulményi pontok mértékét, valamint a bels6 tovabbképzések tekintetében

1263 338 /3019. (XIL. 23.) Korm. rendelet 4. § (3) bek.

1264 338 /2019. (XII. 23.) Korm. rendelet 10. § (2) bek. Lisd még 338/2019. (X1I. 23.) Korm. rendelet
3.6 (1) bek.

1265 338 /2019. (XIL. 23.) Korm. rendelet 3. § (4) bek.

1266 338 /2019. (X1I. 23.) Korm. rendelet 9. § (3)-(4) bek. Lasd még 338/2019. (XIL. 23.) Korm.
rendelet 3. § (4) bek.

1267 1 4sd 273/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet, 86/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet a févérosi és megyei
kormanyhivatalokrél, valamint a jardsi (févarosi keriileti) hivatalokrél. Bz utébbit 2022-ben
felvéltotta a févarosi és virmegyei kormdnyhivatalokrdl, valamint a jérasi (févarosi keriileti)
hivatalokrél sz616 568/2022. (XII. 23.) Korm. rendelet.

1268 86 /2019. (IV. 23.) Korm. rendelet 12. § (1) bek. Lisd még 568/2022. (XIL. 23.) Korm. rendelet
14.§ (1) bek.

1269 86/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet 17. § (2) bek. Lasd még 568/2022. (XIL. 23.) Korm. rendelet
17.§ (2) bek.

1270 86 /2019. (IV. 23.) Korm. rendelet 12. § (2) bek. Lasd még 568/2022. (XII. 23.) Korm. rendelet
14.§ (2) bek.
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az egyes tovabbképzési programok tanulmanyi pontjainak értékét.!2”!* A kézponti
és tertileti kormdanyzati igazgatdsi szerv kozszolgalati szabdlyzatiban alakithatja ki
az dltala szervezett bels6 tovibbképzési programok jovahagyasanak rendjét.}272
A tovébbképzésnek nincs garantalt eldmeneteli jogkovetkezménye.

A Kit. a kormanyzati igazgatdsi szervek kormdnytisztvisel6i szdmara nem teszi
kotelezové sem a kozigazgatdsi alapvizsga, sem a szakvizsga letételét. A munkéltato
dontése fiiggvényében azonban figyelembe veheti, és kozszolgalati szabalyzataban,
utasitdsiban vagy hatdrozatéban rendelkezhet ezek el6irasarol, mint az alldshely
betoltésének szakmai feltételeirdl.*273

Nagyon roviden indokolt dttekinteni a tobbi kizszolgdlati torvény szabalyozasit.
Amigakormdanyzati igazgatas esetében decentralizdcié szemtandilehetiink, addig
a kiilonleges jogallasu szervek tovabbképzési rendszerének szabdlyozasa esetében
inkdbb egyfajta keret- és hittérszabalyozas-jellegti centralizacid figyelhet meg,*27*
a koztisztvisel6k éves tovabbképzési kotelezettségérél egy nemrég hatélyba lépett
kormanyrendelet rendelkezik.!2”® Ennek szabalyai szerint a bels6 tovabbképzések
ardnya 50% lehet.1276 Ett8l ugyanakkor eltéré szabalyok is megéllapithatok 277 (igy
példaul a Gazdasagi Versenyhivatal el is tér).1278 Az orszaggytilési koztisztviselSkre
ejogintézmény vonatkozasaban is , kiilonutas” szabalyozas vonatkozik. Az Orszag-
gytlés Hivatala SZMSZ-ben eltér6 szabalyokat allapithat meg az orszaggytlési
koztisztviseldi képzésre és tovabbképzésre.12’® Az Asztv. megfeleléen alkalmazni
rendeliaKttv.80.§ (1), (2b) és (3)—(s) bekezdését. Mindez azt isjelenti, hogy a tovébb-
képzést a szimvevok esetében nem a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem biztositja.!280
Ezzel 6sszhangban az Asztv. igy fogalmaz, hogy az Allami Szdmvevdszék elnoke
kiilon jogszabalyokban meghatdrozottak szerint szakmai képzést szervezhet.!28! Ezt
az SZMSZ kiegésziti, amely szerint az Allami Szamvevészék alkalmazottjai szakmai

1271 338 /5019, (XI1. 23.) Korm. rendelet 3. § (4) bek.

1272 338 /2019. (XIL. 23.) Korm. rendelet 5. § (1) bek.; 86/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet 12. § (5)
bek. Lisd még 568/2022. (XIL 23.) Korm. rendelet 14. § (5) bek.

1273 Kit. 58. § (2)-(3) bek.

1274 Kiit. 103/B. §.

1275 499/2021. (VIIL. 18.) Korm. rendelet a kiilonleges jogélldst szervek altal kdzszolgalati jog-
viszonyban foglalkoztatottak képzésérél, tovibbképzésérél, valamint egyes tovabbképzési
targyu Korm. rendelet médositasarol.

1276 499/2021. (VIII. 18.) Korm. rendelet 3. § (2) bek.

1277 Kiit. 48. § (2) bek.

1278 Tpvt. 43/A. § (1) bek.

1279 Ogytv.124/0. §.

1280 A Kttv. nem alkalmazhat6 rendelkezését 1asd Kttv. 8o. § (2) bek.

1281 Agztv. 13. § (2) bek. k) pontja.
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és egyéb jellegti tovibbképzésre kotelezhetSk.'282 A rendvédelmi alkalmazottak
esetében a tovabbképzési rendszer biztositja a rendvédelmi alapismeretek, valamint
a munkakorhoz kapcsol6dé szakmai ismeretek elsajatitasat.}283 Végiil szintén kii-
16n tovabbképzési rendszerben zajlik a NAV foglalkoztatottjainak tovibbképzése,
amelyet dltalanos szabdly szerint a NAV humdner6forras-fejlesztési feladatokat
ellato intézete biztosit.!284 Fontos szabaly, hogy a foglalkoztatottaknak meghatéro-
zott idon beliil teljesiteniiik kell a munkakéritknek megfelel6, munkaltatéi jogkor
gyakorldja dltal eldirt alapképzést. 1285

A KOZIGAZGATASI SZEMELYI ALLOMANY VELEMENYE
A KOZSZOLGALATI JOGVISZONY TARTALMANAK
LEHETSEGES SZABALYOZASI IRANYAIROL 2018 ELOTT

A Nemzeti Kozszolgélati Egyetemen 2018-ban A jé kormdnyzdst megalapozé koz-
szolgdlat-fejlesztés cimt projekt keretében tobb kutatas is foglalkozott a kozigazgatds
személyi dllomanydnak élet- és munkakorilményeivel, tarsadalmi helyzetével.1286
Az alabbiakban e szociologiai jellemz8k legfontosabb megallapitdsait ismerte-
tem. Az empirikus adatok ugyanis fontos adalékokat adhatnak a jogi szabélyozds
koncepcidjanak kialakitdsihoz.

A kozszolgdlati tisztvisel6k helyzetére
vonatkozd kutatds dltaldnos kérdései

A kutatds tobbek kozott akozszolgalati szervezetek vezetési ésirnyitdsi rendszereivel,
muikodésiik sajatossdgaival; a munkahelyi és maganéleti stressz hatasaival; a kozszol-
gdlaton beliili munkakorilményekkel; akozszolgalati szervezetek kommunikacidjanak
ésintegritasinak helyzetével; a kozszolgdlati karrierrel és az sztonzésmenedzsmenttel;

a kozszolgdlati tisztviselOk fejlesztésével, szakmai és intellektudlis jellemzdivel foglal-
kozott. A kutatds a kozszolgdlati tisztvisel6k korébe sorolta az dllami tisztviselSket,
a kormanytisztvisel6ket, a koztisztviseloket, illetve a rendvédelem és a NAV hiva-
tésos dlloményét. (Emellett azonban a vizsgalt kozszolgélati szervezeteknél dolgozd

1282 Allami Szamvevészék SZMSZ 41. § (12) bek.

1283 Hgzt. 288/Q. § (7) bek.

1284 NAV szjtv. 95. § (7) bek.

1285 NAV szjtv. 95. § (3) bek.

1286 Eoyfel6l lasd STREHLI-KLOTZ — SZAKACS G. 2020. Mésfel6l1asd Szax Acs G. 2020a.
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kozalkalmazottakra, munkavallalokra és a nyugdijasként foglalkoztatottakra vonat-
kozé adatokat is felhasznaltak.) A kutatds két, kiilon lefolytatott kérdéivre épiilt, ezek
koziil az egyik online feliileteken keresztiil gytijtotte 6ssze a vélaszadé allampolgarok
véleményét, mig a masik egy beltigyminisztériumi platform felhasznalasaval a koz-
szolgalati tisztvisel6k véleményét.1287

A kozszolgdlati tisztvisel6k helyzetére vonatkozé
kutatds f6bb megdllapitdsai

A belsd kornyezet hatdsainak vizsgalataval osszefiiggésben az egyes tényez6k szakteriile-
tek szerinti vizsgalatakor jelent6s eltérések mutatkoztak a kozigazgatas ésarendvédelem,
valamint ennél ugyan kisebb mértékben, de az dllamigazgatds és az 6nkormdanyzati

igazgatds kozott. 1288 A fels6vezetSk pozitivabb véleménnyel voltak a beosztottak-
nal, dm érdekes tanulsaga a kutatdsnak, hogy a kozépvezetSk voltak a leginkdbb

kritikus véleménnyel a felvett kérdésekkel kapcsolatban. A kozszolgdlati tisztvisel6k

jellemzdivel kapcsolatban Szakdcs Gébor megjegyzi, hogy lényegében ,egyszerre

van jelen az éllanddsdg és a folyamatos, kismértékd, a versenyszektornél lassubb

ttem valtozas”.!289

Akoézszolgalati szervezetek irdnyitdsi és vezetési rendszereivel kapcsolatban pozitiv
jellemz6, hogy a megkérdezettek tobbsége a szervezeti kultarat ismeri, elfogadja,
s igy sajat értékrendjével 6sszeegyeztethetonek tartja. Ennek kozvetitéjeként nem
a kilonféle kiadvanyokat, etikai kodexeket jel6lték meg, hanem a vezetdk példa-
mutatdsat. Ennek ellenére a kutatds rdamutat arra, hogy a humanstratégia szervezeti
stratégidhoz val6illeszkedését sokan kifogasoltdk. A vilaszad 6k emellett dltalinosan
is bizonytalanok voltak a HR szervezeti mikodésre gyakorolt hatdsat illetéen. A ku-
tatds ezzel Osszefiiggésben megjegyzi, hogy az egyéni teljesitményértékelés pozitiv
hatdsarél a valaszad ok tobbsége mind a mai napig nincs meggy6zddve.

A munkavégzés jellemzdikapcsan akutatds megallapitja, hogy ,.ajelenlegis feltart
problémak, a hierarchikus rendszerbdlis ad6dd, a munkavégzésben és a vezetésben,
illetve aziranyitisban kimutatott indokolatlan dtfedések egyarant szitkségessé tennék
a munkakorelemzések és a munkakor-értékelések szakszerd, visszatérd alkalma-
z4sat”.12%0 A kutatas killon foglalkozik a beosztott irdnyit6i munkakorok helyével
és szerepével, amelyek nem tlinnek egyértelmutien rendezettnek. A foglalkoztatds

1287 SzAKACS G. 2020b: 18-21.
1288 Sz AKACS G. 2020¢: 305.
1289 Sz AKACS G. 2020¢: 306.
1290 Sz AKACS G. 2020¢C: 307.
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biztonsdgdt a megkérdezett kozszolgalati tisztvisel 6k Osszességében jonak itélték meg.
Noha az erkolcsi, az egzisztencidlis és kisebb mértékben az anyagi biztonsag jovoképe
is inkdbb a pozitiv tartomanyba esik, ugyanakkor a munkahely elvesztésétol mégis
viszonylag sokan tartanak. A kutatds azt a kovetkeztetést vonja le, hogy az anyagi
biztonsag stabilabb alapokra helyezése vélhet6en novelné a kozszolgalatot életpa-
lyaként vilasztok aranyat. Az eredmények ugyanis azt mutatjak, hogy alegtobben
rovid tdvon gondolkodnak a kézszolgalati munkavégzésben. Bir a megkérdezettek
szerint a munkahelyi légkor jonak mondhato, ennek ellenére nem kifogdstalan.
Szerintiik az 4tlathaté miikodésen, a munkatdrsak tajékoztatasan és az 6ket érintd
dontésekbe valé bevondson lehetne még mit fejleszteni. A fluktudcié novekedést
mutat a kutatds szerint, s ,a munkahelyek tobbségénél érzékelhet6en nem hoznak
megfelel$ intézkedéseket a munkaerd megtartasa érdekében példdul a versenyképes
bér- és juttatdsi rendszer kiépitésével, a munkakoriilmények javitdsaval” 1291

A kutatds a kozszolgdlati karrierrel kapcsolatban azt az dltaldnos kovetkeztetést
fogalmazza meg, amely szerint ,a jelenleg alkalmazott karriermenedzsment-meg-
olddsok és a munkatdrsak dltal elvart lehetdségek biztositdsa kozott jelentds ellentét
fesziil 1292 A megkérdezettek ezzel 6sszefiiggésben viszont pozitiv véleménnyel
voltak példéul a kiszdmithatd elémenetellel és a szakmai képzésekkel kapcsolatos kér-
déseknél. Fontos tanulsdg, hogy a megkérdezettek a rendszeren beliil szeretnének
elérejutni, amig a karriermenedzsment-eszkdzok (példdul munkakéri karrier-
utak, utdnp6tlasi adatbankok) ezt lehetdvé teszik. A kdzszolgalati karrierrel szoros
osszefiiggésben a kutatds foglalkozott az dsztonzésmenedzsmenttel is. Itt fontos
kovetkeztetés, hogy célszert volna a munkakor-értékelés bevezetése, aminek ko-
szonhetden az alacsonyabb bérezési és besorolasi kategéridkba soroltak szamara
is kedvezébb dijazés, magasabb presztizs tarsithatd. (Ez utébbiak hidnya ugyanis
komoly problémaként mutatkozik a kutatds szerint.)

Akutatds dsszességében nagyon hasonl6 kovetkeztetésre jut, mint amire magamis
jutottam a kozszolgalati torvények mogott meghuzddo jogpolitikai célok vizsgalata
soran. Szakdcs Gabor megfogalmazdsa szerint ugyanis a ,hossza tava stratégiai
tervezést, épitkezést nem célszerti a pillanatnyi érdekek oltéran felaldozni, és a » tiz-
oltds« kizdrolagos modszerével valaszolni a felmeriil6 kihivdsok tobbségére” 1293

1291 §SzAKACS G. 2020c¢: 308.
1292 §zAKACS G. 2020¢: 309.
1293 SzAKACS G. 2020c¢: 311.






6.
A KOZIGAZGATAS SZEMELYZETI RENDSZERENEK
EGYSEGES KERETSZABALYOZASA — DE LEGE FERENDA

A SZERVEZETI ES KOZSZOLGALATI TORVENY FELEPITESE,
A SZEMELYZETPOLITIKAI SZERVEK SZEREPE

A fentiek alapjan megéllapithaté, hogy az éllamigazgatasi szervekre és személyi
dllomdnyra vonatkozé jogi szabdlyozds széttoredezett a Kit. hatalybalépésével. 1294

A szervezeti torvény szerkezete

Afejezet eredményeire timaszkodva azt gondolom, hogy a kézigazgatdsi szervezeti
és kdzszolgélati jogi szabalyozas 6nllé torvényi kereteket igényel (noha ellenkezd
példat is taldlhatunk erre a nemzetkozi gyakorlatban). Ennek megfelel8en a szerve-
zeti torvény hatdlyakiterjedne az dllamigazgatasi szervek felépitésére és miikodésére,
valamint az e szervekhez kapcsol6do politikai szolgélati*2 és biztosijogallas ésjog-
viszony szabdlyaira. Az egységes szabdlyozds gondolata 6nmagiban nem tekinthet
ujnak sem ajogalkotasi elézmények, sem pedig a szervezetijoggal foglalkozé szakiro-
dalomismeretében. Egységes szervezeti torvény bevezetése melletti érvek korébol
a Jat. fentiekben hivatkozott rendelkezésein tdl az igynevezett jogalkotdsi mindség
operacionalizdlhato elemeivel torténé 6sszhang biztositédsdra — igy példaul a belsé
és kiils6 koherencia biztositdsa, a vildgossag, az érthetdség, az atlathatdsig, a jog-
elveknek valé megfelelés; pontossag egyértelmtiség — hivom fel a figyelmet.1296
Allaspontom szerint 6nall6 szervezeti kddex megalkotisa ugyanis kizarélag a felsorolt

1294 ,4sd HEGYESI-LUDANYI 2021a: 15-29.

1295 Egyetértve Kiss Gyorggyel, ez a szint a feladatok jellege miatt sokkal inkabb kotédik az adott
politikai dontéshozohoz, mint dltaldban a mindenkori hatalomgyakorléhoz. Kiss 2019a:
318-319.

1296 R¢szletesen ldsd SEBOK-MOLNAR 2020: 43—44.
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elvek figyelembevételével, egységes koncepcié alapjan, a hatalyos szabalyozis uj-
ragondoldsaval lehetséges. A szervezeti torvény szervi hatdlya kapcsan legalabb két
lehetséges it mutatkozik: az egyik, hogy a jogalkot6 valamennyi allamigazgatdsi
szervre (beleértve ajelenlegi kdzponti allamigazgatasi szerveket, valamint a teriileti
dllamigazgatasi szerveket), vagy kizdrélag csak a kdzponti allamigazgatasi szervekre
rendeli alkalmazni a torvényt.!2%7 Tekintettel arra, hogy a teriileti dllamigazgatas
2010 Ota tartd valtozasai kovetkezményeként a kormanyhivatalok nagyméreta
,megaszervezetekké” valtak, valamint vezetdik (a f8ispanok), politikai vezetsk, jog-
allasi szabalyaik meghatarozasat szintén a szervezeti torvény keretei kozott tartom
elképzelhetének. Az dllamigazgatdsi szervek egységes szabalyozasa melletti érveket
erdsitik tovdbba, hogy az irdnyitds és feliigyelet, mint az dllamigazgatdsi szervek kozotti
kapcsolatrendszer és miikodés 1ényegi elemei,'>*® a kozponti szervek és teriileti
dllamigazgatasi szervek esetében is értelmezendok.

A kozszolgdlati torvény szerkezete

A kizszolgdlati torvény'2°° hatdlya a kdzigazgatési tisztvisel8k (szakmai vezetdk
és tisztvisel8k) szolgélati jogviszonydra vonatkozna.!3% Ugy vélem, hogy az egyes
igazgatdsi 4gazatok és szervek nem tekinthetdk teljességgel homogénnek (sem
afoglalkoztato szerv, sem a foglalkoztat6 szervnél torténé munkavégzés jellemz6i
alapjan), igy az itt dolgozo tisztvisel6k kozszolgilati jogi szabalyozdsa sem torténhet
teljesen azonosan (és minden bizonnyal a kormanyzati személyzetpolitika sem
terjedhet ki rdjuk egységesen).!30!

Gyorgy Istvan!392 és Hazafi Zoltan allispontjaval egyetértek, miszerint az dl-
lamhatalmi szerveket , kiszolgdl hivatalokban végzett kozigazgatasijellegt feladatok
azt indokoljik, hogy jogélldsuk (az egységes kozszolgalati torvény) hatalya alatt
nyerjen jogi szabdlyozast”.13°3 Mint arra szintén ramutatnak az imént idézett

1297 Ez utdbbi esetében tulajdonképpen a Ksztv.-vel megegyez6 keretekrdl beszélhetiink.

1298 .4sd BALAZS 2021: 262.

1299 T 4sd mésok javaslatat, amelyekre részben javaslataim is épiilnek. PRUGBERGER 2014: 1-8. A keret-
jellegtikozszolgélati torvény gondolata mar kordbban is megfogalmazddott a hazai kdzszolgalati
jogalkotdssal foglalkozé szakirodalomban. Lasd S1P0s-SzABO 2008b: 49.

1300 A terminologia bvebb kifejtéséhez lisd GYORGY 2019¢: 99-110.

1301 A kivételeket els§sorban az dllamhatalmi szervek hivatalai jelentik.

1302 Gyorgy Istvan egy késébbi kutatasban az allamhatalmi szervek hivatalai vonatkozdsaban
egyértelmien a kiillonallé szabalyozast timogatja. GYORGY 2019c¢: 108.

1303 HAZAFI 2014: 39.
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szerzOk, az autondm dllamigazgatdsi szervek és az ondllo szabdlyozo szervek szemé-
lyi dlloményanak megitélése Iényegében attol fiigg, hogy a Ksztv. terminolédgidja
szerint kozponti allamigazgatasi szerveknek tekintjiik-e azokat, vagy sem, és inkdbb
akormanytol valo fiiggetlenségre, a szervezeti autondmidra helyezziik a hangstlyt
(ez utdbbi szempont az Snkormdnyzati igazgatasi szervek személyi alloményanak
helyzetérdl is donthet). Gyorgy Istvan egy kozbiilsé megoldést timogat, szerinte
optimalis megoldés az lenne, ha az akkor hatalyos (Kttv.) szovegébdl kikeriilnének
ezek a szervek, ugyanakkor a jogalldsi torvények utalndnak a Kttv. mint hattérsza-
bélyozas alkalmazdsara.'3* Hazafi Zoltan ettdl eltéréen, egyértelmtien ellenzi
aszervek kiemelését a Kttv. hatalya alél. Ervelése szerint ,,az egységes kormanyzati
személyzetpolitika aloli kikeriilés vagy a kormdnyzati személyzetpolitikdn beliili
differencialédds [ . ..] hatdsa komoly kockédzatokat jelenthet a személyzeti mikodés,
s azon keresztiil a kozigazgatas hatékonysagdara”. '35 Mindezek titkrében helyesnek
tartom a Kiit. hatéllyal kapcsolatos megkozelitését, amely alapjan az dllamhatalmi
szervek hivatalait, az autonom allamigazgatasi szerveket és az 6ndllé szabélyozo6
szerveket kdzszolgalati jogi szempontbél hasonlénak tekinthetjiik (kiegésziilve
az olyan szervekkel, mint példaul a Magyar Tudoményos Akadémia Titkdrsdga).
Ugyanakkor nem latom sziikségesnek sem a szigetszerti jogéllasi szabalyozas prima-
tusat, sem az egységes kormanyzati személyzetpolitika fenntartasat.

A rendvédelmi szervek igazgatdsi feladatokat elldté személyi dllomdnya esetében
véleményem szerint a kérdés ugy fogalmazhaté meg, hogy a rendvédelmi (jellegi)
szerv funkciondlis vagy a kozigazgatasi tevékenységeket végz6 személyi dllomany
egységessége fontosabb-e. A kozszolgdlati jogalkotds trendjei a kozelmultban egyér-
telmd 4llasfoglaldsra utalnak. Javaslatomban - tekintettel arra, hogy a késébbiekben
munkakorirendszer bevezetését szorgalmazom — ezt akérdést a kozszolgélati alkal-
mazottak dltal ténylegesen elldtott kozigazgatasi tevékenységek oldalarol kozelitem.
A kozszolgalati torvény bizonyos mértékig tehat valamennyi idetartozé személyi
rétegre kiterjedne.

A kozszolgdlati torvény az eurdpai kozszolgalati rendszerek tapasztalatait is
figyelembe véve kerettorvényi format ltene. A kerettorvényi forma megteremtené
alehetéséget arra, hogy egységes kodexbe keriiljenek azok a jogallasi szabalyok,
amelyek valamennyi személyi réteg esetében hasonlok vagy megegyezék.

Igy példdul a kerettdrvény meghatdroznd az alapvetd fogalmi kereteket, az 4l-
talanos magatartasi kovetelményeket; kiterjedne a jognyilatkozatok szabdlyaira,

1304 Egy késébbi kutatds sordn mér egyértelmibben foglal dllast az autonom kozigazgatdsi és 6nalld
szabdlyoz6 szervek egységes torvényi kereteken beliili szabalyozasa mellett. GYORGY 2019¢:
108-1009.

1305 HAZ AFI 2014: 40—41.
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a jogviszony létesitésének, modositasanak és megsziinésének kozos szabalyaira,
valamint a jogviszony tartalménak egyes kozos pontjaira (példéul az illetmény-el6-
meneteli és teljesitményértékelési rendszer kdzos elveire és szabélyaira). Ahogy azt
Kiss Gyorgy megfogalmazza, dogmatikajiban egyjogviszonylétezik: a kozigazgatdsi
tisztvisel6ijogviszony.13°¢ Mint ahogy arra ugyancsak Kiss Gyorgy utal, a differen-
cidlodés és a fragmentécié fogalmak nem teljesen fedik egymast. Mig az el6bbi nem
feltétlentil érinti a kozszolgélati életpalydt, addig utobbi merében eltérd életpalydkat
hozhat létre.1307 A kerettorvény minden bizonnyal ,orvossagot jelentene” a frag-
mentaciora, és — Lorincz Lajos meghatdrozasa mentén — a kozszolgalati torvényt
athat6 koherens kozigazgatasi személyzetpolitika és pragmatika lehet8séget nyujtana
a sziikségszeril differencidldsra is (példaul a képesitési kovetelmények, a kinevezési
feltételek, az illetménypdtlékok vagy éppen a munkaidére vonatkozo specialitasok
tekintetében),1308

A differenciélasra elméletileg tobbféle megolddsi it nyilna; 3% az egyik megoldas
szerint a torvényen beliil helyezkednének el az dltalanos szabalyok mellett a kiilonos
szabalyokis (eza megold4s azonban mér tulterjeszkedne a kerettorvény keretein), 1310
a masik megoldasban a kerettorvény megtartand keretjellegét, s csak az dltalanos
szabalyokat tartalmazna, igy az dgazati szabalyok 6nall6 jogallasi torvényekben, de
egymassal harmonizalva részleteznék a kozigazgatasi tisztvisel6k jogviszonydnak
egyes tartalmi elemeit.!3!! A kerettorvényijelleg megtartisa érdekében a masodik
alternativa megvaldsitasat javaslom. A kerettrvény tételesen tartalmaznd a felha-
talmazo6 rendelkezéseket a specidlis szabalyok meghatarozasara. A felhatalmazo
rendelkezések alapjan kiilon torvények dllapitandk meg a kormanyzati igazgatds
személyi dlloménydra (beleértve ebbe a rendvédelmi szervek igazgatasi feladatokat
ellatd személyi dllomanyat is) és az Snkormdnyzati igazgatas személyi alloményara
vonatkozd eltér szabalyokat. A kiilonleges jogalldst szervek esetében pedig a keret-
torvény az egyes jogalldsi torvények szimara adna felhatalmazést. Az elsé megoldas

1306 K15 2019a: 318.

1307 K188 2019b: 307.

1308 L 4sd Az egységes kozszolgdlati torvény koncepcidja 2003. Gyorgy Istvan az emlitett kés6bbi
(2018-2019-ben lefolytatott) kutatds sordn egyes személyi rétegek (igy példul az autoném
dllamigazgatasi szervek dolgozéi esetében) mar nem az elkiildniilt jogdlldsi szabalyoz4s, hanem
az egységes szabalyozds sziikségszert differencidldsa mellett érvelt. GYORGY 2019¢: 108-109.

1309 GYORGY 2007: 24—26.

1310 L4sd példaul Az egységes kozszolgdlati torvény koncepcidja 2003.

1311 Erre tett javaslatot 2014-ben a Kozszolgdlati Humdn Tiikor elnevezésti kutatds is. Lisd HAZAF1
2014: 84. Nem feltétleniil a torvények egybegyurasa teszi egységessé a kozszolgalatot. Lasd
S1r0s-SzABO 2008a: 70.
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soran a kerettorvény dltalanos szabdlyai mindenkire vonatkoznénak, ezlenne a tor-
vény édltaldnos része. A torvény killonos része foglalnd 6ssze a specidlis szabélyokat.
Ezek egyik nagy fejezete csak a kormdnyzati igazgatdsi személyzetre, mésik fejezete
pedigkizarolag az onkormdnyzati személyzetre vonatkozna. A torvény keretjellegét
a,,sz0 szoros értelmében” véve csak a kiilonleges jogallasu szervek szdmdra érizné
meg. Tehat a torvény kiilonos részének harmadik fejezete kizarélag a felhatalmazd
rendelkezéseket fogalmaznd meg a jogallasi torvények szamadra.

Akerettorvénnyel szemben azonban lényeges kovetelmény, hogy adjon megfelel6
tampontokat a sziikséges eltérések irinyahoz és mértékéhez is.!3!> Ahogy Linder
Viktéria fogalmaz, ,.a hazai kézszolgalatilét nem ttinik stabilnak. [ . .. ] Akdzszolgélati
kozosségépitéshez kiszdmithatd jogi kornyezetre és viszonylagosan éllandé kozegre
lenne sziikség. Ennek a kiszamithato jogi kornyezetnek esélyegyenldséget, egyenld
banasmaddot kellene biztositania mind a kozigazgatasba, mind annak vezet6 pozi-
cidiba torténd bejutdshoz, mind az ott torténé boldogulashoz. Az eltéré jogallas,
lehetdségek ugyanakkor nem csupan az egyes emberek, de a kiilonb6z6 kozszolgalati
kategériak kozott is fenndllnak.” 1313 Megfelel6 timpontok és a kiszamithato jogi
szabdlyozas nélkiil a kozszolgalati jogi szabdlyozas a jogalkoto szubjektiven vezérelt, 1314
tobbnyire politikai szempontbdl , atitatott” dontésére marad.

A személyzetpolitikai szervek rendszere

A kozszolgilatot érint6 kormanyzati dontések megalapozaséhoz célszert lenne
a Kormany vagy miniszterelnok koré koncentralni a kozszolgélati jogalkotassal
és a személyzetpolitikai célkittizések kialakitdsdval (tehat az 6sszkormanyzati
személyzetpolitikdval) kapcsolatos f8bb feladat- és hatdskéroket'3'S (azzal, hogy
a kozszolgalati torvény az onkormadnyzati és a kiilonleges jogallast szervek veze-
t6i szamadra értelemszertien 6nallésagot biztositana szimos személyzetpolitikai
kérdésben).

Akézszolgalati fejlesztések sordn azonban mindenképpen sziikség van egy olyan
szervezetfejlesztéssel és személyzetpolitikdval foglalkozd szerv1étrehozdsara, 316 amely
nem kotédik szervezeti érdekekhez, és igy horizontalisan alkalmas a kozigazgatasi

1312 H A7 AFI 2014: 42. Ldsd tovabbd GYORGY 2019c¢: 110.

1313 |, INDER 2020d: 69—70.

1314 T,45d GYORGY 2014: 10—11.

1315 Hazafi Zoltdn rendszerirdnyit6 centrumnak nevezi. HAZAFI 2009c.
1316 H AZAFI 2009a.
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személyzetpolitika és pragmatika koherens miikodésének folyamatos nyomon
kovetésére. Ez nyilvanvaldan kikiisz6bolné a rendszerirdnyitas jelenlegi — fentebb
targyalt — megosztottsagat, ami ugyancsak hozzajarul a fragmentacios folyama-
tokhoz. A jogviszony tartalméban egyre erételjesebben megjelené decentralizalt
szabdlyozds ugyancsak egy ilyen fiiggetleniil mikod6 kozponti szervlétrehozasanak
igényét mutatja.'37

Ennek mintajaként szolgilhatna a szlovik kozszolgélati torvény, amely — ahogy
arr6l kordbban mér irtam — szabdlyozza a K6zszolgdlati Tandcs 318 jogdllasat. A Ktv.
mar a rendszervaltozast kovetden rendelkezett egy hasonld jogallasu tanacsrol,
de a testiilet feléllitasara sohasem keriilt sor,13!° ez a hidny akar pétolhat6 is lenne
a Kozszolgdlati Tandcs felallitasaval. A testiilet feligyeleti, ellen6rzé, koordinacids,
tandcsadd, véleményezd és javaslattételi joggal rendelkezne.!320 Tagjait — a minisz-
terelnok javaslatdra — vagy az Orszaggyulés vélasztand meg, vagy a koztdrsasagi
elnok kérné fel, s nevezné ki hatdrozott id6re a kozszolgalat elismert és kimagaslo
szaktudasu elméleti, gyakorlati szakemberei koziil. A Tanacs tobbek kozott véleményt
nyilvanitana a kozigazgatdst és személyi dllomanyat érint6 jogszabalyok tervezeteirdl.
Feliigyelné az egységes joggyakorlat biztositdsat, ellendrizné az egyes kozigazgatdsi
szervek (szakmai) vezet8inek munkaéltatéijoggyakorlsat, akozszolgélati jogszabalyok
végrehajtasat, taigabb értelemben tehat nyomon kévetné a kormdnyzati igazgatasi
szervek szektoralis személyzetpolitikdjat és az onkormdnyzati és kiilonleges jogal-
last szervek 6nall6 személyzetpolitikajat. Ennek alapjan javaslatot dolgozna ki a jogi
szabdlyozas tovabbfejlesztésére. Szakmai, médszertani ajanlast dolgozna ki — tobbek
kozott példéul - akdzigazgatasi tisztvisel Sk kivalasztasara, mindsitésére (értékelésére),
képzésére és tovabbképzésére. A KSZDR alapjan elemezné és értékelné a létszam,
képzettség, illetményviszonyok alakuldsat, a valtozasok okait.

Mindez étvezet benniinket Lérincz Lajos mar idézett — kozszolgdlati pragmatikéra
vonatkozé — meghatdrozdsara, amely kiegészithetd Hazafi Zoltin megjegyzéseivel.
Szerinte a kozszolgalati pragmatika megfelel6 jogi szabalyozasa 6nmagédban mégnem
elégséges, ,az uralkod¢ jogias felfogdsnak™ a személyzetpolitikai célkittizéseket is
megfelel6en titkroznie kell. Az dtgondolt kozszolgélati fejlesztéseknek a kidolgozésa
és megvalositdsa tehdt csak tobbéves idészak eredménye lehet. Ennek a programo-
zott fejlesztésnek az eszkoze lehetne a kozszolgdlati HRM fejlesztési keretrendszer.

1317 ,3sd HAZAFI 2019a: 81-99.

1318 Act No. 55/2017 Coll. on the Civil Service Article 12.

1319 GYORGY 2009.

1320 Hasonld, bar sziikebb jogkorrel rendelkez testiilet feldllitdsara tett javaslatot a 2003-ban
késziilt egységes kozszolgdlatra vonatkoz6 javaslat is. Lasd Az egységes kozszolgdlati torvény
koncepcidja 2003.
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Akeretrendszer biztositana, hogy a decentralizacionak és dereguldcionak koszonhetd
nagyobb rugalmassagot a kozigazgatasi szervek ki tudjék haszndlni. A keretszabd-
lyok, garancidk, alapelvek, valamint a f6bb anyagi és eljrdsi szabalyok kozszolgdlati
torvényben valé rogzitése mellett a keretrendszer részeként létre lehetne hozni
az ugynevezett kozszolgdlati HRM kivdldsdgi modellt. A modell a térvényb6l hidnyz6
kérdések belso szabélyozasat, valamint az egységes részletkovetelményeket ugyne-
vezett soft szabalyozasi eszkozokkel hatdrozna meg. Ennek alkalmazésa egyszerre
tenné lehet6vé a helyi folyamatok rugalmas kialakitdsat és a minéségi kovetelmények
egységes érvényesitését. A modell val6jaban egy mindségbiztositasi szabvany lenne,
amely amellett, hogy minéségi standardok alapjan keretet nyujt a helyi folyamatok
és szabdlyok kialakitdsdhoz és folyamatos fejlesztéséhez, egyuttal hattértdmogatdst
is nyujtana a Tandcs feliigyeleti, ellendrzési és koordindcids feladatainak ellatdsa-
hozis. A keretrendszer kialakitdsaban, fejlesztésében és mikodtetésében a Tandcs
a Nemzeti Kozszolgdlati Egyetemmel miikodhetne egytitt.!32! Az Egyetem a Tandcs-
csal val6 egytittmiikdésben folyamatos mddszertani timogatdst nyujthatna. 322
A hatdskorok megosztasat a 3. dbra szemlélteti.

A

Kozszolgalati Tanacs
(Fuggetlen szervezetfejlesztési és személyzetpolitikai szerv)

7 AV
Kormanyzati K6zpont
(Osszkorményzati személyzetpolitika)

7 AV

Kozigazgatasi szervek
(Onkormanyzati és kiilonleges jogallast szervekben 6nallé szektoralis személyzetpolitika,
kormanyzati igazgatdsi szervekben szektordlis személyzetpolitika)

/ A

3. dbra. A kozszolgdlati személyzetpolitikdval és jogalkotdssal
Osszefiiggd hatdskorok megosztdsa
Forrds: a szerz6 szerkesztése

1321 Részletesen 14sd (egyes pontokon az egységesség szempontjébél médositva az ott leirtakat)
HAzAFI-LUDANYI 2022.

13221 45d példaként erre az Uj Kézszolgélati Eletpalya Program keretében elkészitett kozszolga-
lati jogi és modszertani fiizeteket. Ezek fogalommagyardzatokkal, iratmintékkal, magyarazé
tablazatokkal, az itélkezési gyakorlat bemutatdsaval stb. segitették a jogalkalmazast. Ilyen volt
példaul HAZAFI-DAVID 2015; DAVID [é.n.]; LAszLO-OROSZ - BOGNAR 2015; Léczy
2015.
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A MUNKALTATOI SZEREP MEGHATAROZASA, A MUNKALTATOI
JOGOK GYAKORLASA ES A KIVALASZTAS (PALYAZATI
ELJARAS ES KEPESITESI KOVETELMENYEK) SZABALYAI

A munkdltatdi szerep meghatdrozdsa
és a munkdltatéi jogok gyakorldsa

Mint bemutattam, sokféle jogtechnikai megoldds sziiletett a munkdltatéi szerepkor
kialakitasara. Mindegyikben koz6s azonban, hogy a munkaltatoéi jogokat telje-
sen vagy nagyrészben az egyes kozigazgatasi szervek gyakoroljik. Az dllam csak
szimbolikusan vagy még tigy sem jelenik meg a jogviszony alanyaira vonatkozé

szabdlyok kozott. Ezekhez képest tjszert a Kit. és a NAV szjtv. rendszere, amelyek
nem a kozigazgatdsi szerveket és nem is az dllamot, hanem a Kormdnyt jelolik meg

munkdltatoként. Eziltal lehetéség nyilik az alirendelt szervek viszonyéban a rugalmas

humaneréforras-gazdalkodds és mobilitds megteremtésére. Ebbol az elgondoldsbdl

kiindulva — részben Horvath Istvan!323 és Hazafi Zoltan!3%# javaslatait is alapul

véve — hatékony megoldast jelenthetne, ha egységesen az dllam, illetve az 6nkor-
manyzat lenne a kozigazgatasban a munkaltaté. Ez megteremtené a kormanyzati

és onkormanyzati igazgatds, valamint a kiilonleges jogallasu szervek igazgatdsdnak
ko6z6s munkadltatoi hitterét. A munkadltat6i jogok gyakorlasanak nyomon kovetése

akordbban felvizolt Kozszolgélati Tandcs feladata lenne. A tisztviseld felett a mun-
kaltatoi jogokat az allam, illetve az 6nkormdnyzat nevében az egyes kozigazgatasi

szervek hivatali szervezetének vezetdi gyakorolnak.1325

Kivdlasztds: pdlydzati eljdrds és képesitési kovetelmények

A kivdlasztdsi feltételekrél csupdn annyit szol a Kit., hogy — az ltalanos torvényi
kovetelményeken tul — a munkaltatéi jogkor gyakorldja meghatérozza az dlldshely
betoltésének szakmai feltételeit, s ehhez figyelembe kell vennie a kormanyrende-
letben meghatarozott szempontokat.!326 A rendelet ehhez annyit tesz hozza, hogy
akormadnyzati igazgatasi szerv szakmai Osszetétele, az ellitand6 feladatok jellege alap-
jéan és a helyi munkaerdpiac helyzetének figyelembevételével kell a kovetelményeket

1323 HorVATH I. 2006.

1324 HAZAFI2009cC.

1325 Hasonl6an, mint ahogy a 2003-ban késziilt koncepci6 viziondlta. Lasd Az egységes kozszolgdlati
torvény koncepcidja 2003.

1326 Kit. 58. § (2)-(3) bek.
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megallapitani ugy, hogy biztositott legyen az dllashelyen ellitandé feladatok szak-
szerl és hatékony ellatdsa. 1327

Akivalasztas mddjdrél amunkaltaté szabadon donthet. Meghivasos vagy palyazati
eljarast alkalmazhat. Palydzati eljras esetén kinevezést adni csak olyan személynek
lehet, aki a palydzaton részt vett, és a pélydzati feltételeknek megfelelt.!328 Kozszolgalati
szabalyzatban kell meghatarozni a kormanyzati szolgalati jogviszony létesitésének
rend;jét, a kivalasztasi eljaras — kormanyzati igazgatasi szerven beliili — szabdlyait.!32°
Ebbodl a szabélyozasbdl az latszik, hogy a szervek felhatalmazdst kaptak a kivalasztasi
feltételek és a kivalasztdsi folyamat meghatarozasara. Ugyanakkor a kivélasztasi felté-
telek meghatarozasara munkakorok hidanyaban nincs lehetéség. Ha viszont nincsenek
munkakoéronként meghatdrozott szakmai feltételek, akkor a kivalasztas sem alapulhat
az érdemeken, a tisztességen és a versenyen.

A brit példanal bemutatott hdrmas kovetelményrendszer teljesitéséhez arra is
szitkség van, hogy kozpontilag meghatarozzak azokat a feltételeket, amelyek telje-
siilése nélkiil nem beszélhetiink érdemeken alapul, tisztességes és versenyalapu
kivalasztésrol. Péld4ul fontos lenne annak egységes meghatdrozasa, hogy milyen
kivalasztdsi modszerek, technikak alkalmazasa elégiti ki a szakmailag hiteles kivé-
lasztas kovetelményét.!330 Hogyan kell kialakitani az egyes folyamatokat ahhoz,
hogy megfelel6en érvényesiiljenek az esélyegyenldség, a diszkriminiciomentesség,
aszakmai teljesitmény, a tisztesség és a teljesitmény elvei. Az Asztv.-hez kapcsol6dé
birésagi dontések ugyancsak ramutattak arra, hogy a megfelel6 torvényi keretek
hidnyabol komoly jogértelmezési problémdk fakadhatnak. Természetesen az ellen-
tétes irdnyba sem szabad ,tulzdsokba esni”, a tulszabalyozottsdg ugyanugy aladssa
arendelkezések hatékony alkalmazhatdsagat.!33!

Ugyan a jelenleg hatélyos szabdlyozés alapjan arra is lehetdség van, hogy a szer-
vek megkeresésére a Személytigyi Kézpont lefolytassa a fair kivalasztast,'332 de
ez egyrészt kiveszi a szervek kezébdl a folyamatot, mdsrészt az eljiras eredménye
nem koti a szerveket.!333 Ez a szabély alapvetéen megkérdéjelezia lefolytatott elja-
ras hitelességét, hiszen olyan személyt is kinevezhetnek, aki nem alegalkalmasabb
az eljaras eredménye alapjan.!33*

1327 88 /2019. (V1. 23.) Korm. rendelet 20. §.

1328 Kit, 83. § (1) bek.

1329 88 /5019. (VL. 23.) Korm. rendelet 19. § a) pont.

1330 Lasd err6l példaul HAZAFI-K AJTAR 2021: 255-256.
1331 ,3sd LINDER 2009: 45—54.

1332 716 /2021. (XII. 20.) Korm. rendelet 12—24. §.

1333 716/2021. (XIL 20.) Korm. rendelet 21. § (1) bek.
1334 L4sd HAZAFI-LUDANYI 2022.
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Az egyes kozszolgalati jogallasok 6sszehasonlitdsa alapjan kijelenthetd, hogy
egyértelmu tendencia a képesitési kovetelmények decentralizalasa is. Ennek el6nye
lehet az dllashely betoltéséhez szitkséges szakmai feltételek helyi szinten val6 pontos
ismerete. Hatranya ugyanakkor a mobilitdsi és eldmeneteli lehetéségek sztikiilése.
Ha az egyes éllashelyek esetében a munkdltatdi joggyakorlok més-mds szakmai
el6irasokat irnak el6, a kozigazgatdsi szervek kozotti atjarhatosag nehezebbé valik.
Ez keretszabélyok és munkakorok hidanyédban széttartd, egymaéssal nem harmoni-
z4l6 és az egyes kozigazgatdsi szervek szintjén szigetszerti megoldédsokhoz vezethet.
Akeretszabalyozas nem jarhat a szakmai feltételek talzott mérték enyhitésével, vagy
esetleges eltorlésével, mert azok jelentik a patrondzs kikiiszobolésének garancidit,
azsédkmanyrendszer kialakuldsdnak korlatait.1335 Célszert lenne tehat az irdnyado
képesitési kovetelményeket, az alkalmazhatd kivalasztasi modszereket és eszkozoket,
a kivélasztasi eljards alapvetd torvényi keretszabadlyait és az egyes munkakoroket
egymadssal harmonizalva, kézponti szinten meghatarozni.

Ennek titkrében mindenkire kotelezd pdlydzati eljdrds bevezetése javasolhato.
Akerettorvénynek azonban csak alegfontosabb szabalyokat kellene meghatdroznia.
Igy példéul azt, hogy hol és mennyi ideig kell a pély4zati felhivast kozzétenni; melyek
a felhivas kotelezé tartalmi elemei; mennyi ideje van a palyazoknak a pélyazatuk
benyujtdsira; melyek a palyazat kotelezd tartalmi elemei; mennyiid6 alatt és kinek
kell majd a pélyézatokat elbirdlnia. Azt is, hogy meg kell-e hallgatni a palyazokat;
illetve mennyi id6n beliil kell értesiteni ket a palyazat eredményérél. Végiil a ke-
rettorvénynek a palydzok jogorvoslatilehetdségeire is ki kell térnie. 336 A pélydzati
teltételeknek a munkakori kovetelményeket kellene tikkroznitik. Az alapvet6 képesitési
kovetelményeket pedig a munkakori kovetelmények kozott kellene meghatarozni
amunkakori referenciakeret alapjan (a munkakorok jellemzdire késébb még részle-
tesen s kitérek). A munkakéri kovetelmények dltalanos szabély szerint a képesitések
szintjét irndk el6. A pontos iskolai végzettség tipusanak meghatarozisa mar a palyazat
kiirdsara jogosult kozigazgatdsi szerv feladatalenne. A palyazok toborzasa, meghall-
gatdsa és szelekcidja sordn a kozigazgatasi szervek — a fentiekben felsorolt kotelezd
eljarasi szabélyok kereteihez igazodva — valaszthatndnak kilonféle kivdlasztdsi
eszkozok és médszerek kozil. A vélaszthat6 kivélasztdsi eszkozokr6l és modszerek-
r8l a korményzati igazgatas esetében a kormanyzati kézpont (6sszkormanyzati
személyzetpolitika), a kiilonleges jogalldsu szervek és onkorményzati igazgatasi
szervek esetében 6nallé szektoralis személyzetpolitika (a kdzigazgatasi szerv)
dontene. A vezetdkivdlasztds sordn (a vezetdi munkakordket érintden) javasolhato,

1335 GYORGY 2019b: 111-113.
1336 GYORGY 2020: 284—286.
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hogya pélydzatok elbiralisiban egy fiiggetlen szakembereket is tartalmazo értékeld-
bizottsdg vegyen részt. Szakértdi munkakorokben a kivalasztasi eljardsnak vizsgdval
kellene zarulni, ami tobb palyazo esetén akdr versenyvizsga jelleget is 6lthetne.!337
Akinevezésijogkor gyakorldjanak dontését mindkét esetben kotnék az eredmények;
példéul ugy, hogy tobb pélyazé esetén kizdrolag a rangsor elsé néhany helyezettje
koziil vélaszthatna. E16bbi kovetelmény a kivélasztds demokratizmusdt, mig utobbi
annak hatékonysdgdt novelné. A kivélasztasok és a kozigazgatds személyi dllomanyd-
nak statisztikai és demografiai jellemz6irél a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem évente
jelentést készitene. A kivalasztas jogszertiségét, valamint az eszk6z6k és modszerek
alkalmazhat6sagat, hatékonysagat a Kozszolgalati Tandcs ellenérizné.

A KOZSZOLGALATI JOGVISZONY DINAMIKAJANAK
LEHETSEGES SZABALYOZASA

Azalabbikovetkeztetések ésjavaslatok fogalmazhatok meg a kdzszolgalatijogviszony

dinamikdjanak szabdlyozdsara, ha a jogalkotd — az el6bbi fejezetben targyalt merit
system elveit is figyelembe véve — egységes kerettorvény keretein beliil szabédlyoznd
akozigazgatasi tisztvisel 6k jogdllasat.

A szerzddéses foglalkoztatds lehetdségei

Ugy tiinik, hogy a szerzddéses foglalkoztatds térnyerése mai napig hat6 tendencia.
A terjedés fentebb térgyalt valamennyi tipusara taldlhatunk példat. Igy van olyan
torvény, amely a kivételes jelleget megszorité mennyiségi kvotaval vagy kozhatalmi
hatéskori megkotéssel hangsulyozza. Van olyan toérvény, amely a feladatellatasra
tekintettel alkalmazott korlatozas mentén a polgari jogi jogviszonyoknak is teret
enged. A fizikai alkalmazottak mindegyik vizsgalt torvény hatalya alatt munkavi-
szonyban allnak. Olyan megoldassal azonban még nem talalkozhattunk, amely
teljesen egyenértéki modon tenné lehetévé a kormanyzati szolgélati jogviszony
és amunkaviszony létesitését. A kozigazgatas foglalkoztatdsi struktdrdja tehdt ndlunk
is —igazodva a nemzetkozi folyamatokhoz — egyfajta mérsékelten dudlis rendszert alkot.

Nemcsak a kétféle jogviszony egyiittes jelenléte, de azok elhatdroldsdnak bizony-
talan jellege is megfigyelheté a magyar kozigazgatas kozszolgalati torvényeiben. Ezt
tamasztja ald, hogy a Kttv. ugyan torekszik a kozhatalmi, illetve nem kozhatalmi

1337 GYORGY 2020: 284-286.
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hataskorellatas elvalasztasara, am a Kit. és a Kiit. mar a szdndékot sem mutatja
erre. A kérdésben a francia kozszolgdlat jogtejlédésekor ismertetett pragmatikus
szempontok szolgalhatnak vélasszal. A (tartésan) munkaerdpiaci kitettséggel
érintett teriileteken (tehat elsésorban a kozigazgatas specialistdinak a korében)
és az EU-projektek megvaldsitasakor indokolt lehet rugalmasabb munkavégzési
feltételeket biztositani, még ugy is, hogy azzal akdr kozvetleniil vagy kozvetetten
kozhatalmi hataskorgyakorldsra kertilhet sor.

Ennek feltételei val6jdban mar most is adottak (lennének) a magyar koz-
igazgatasban. A Kiit. ugyanis meghatarozott kiilonleges jogallast szerveknél
kozszolgdlati munkaszerzddéssellétesiti a koztisztvisel 6k kozszolgalati jogviszonyit.
Ejogintézménynek az alegnagyobb el6nye a kozhatalmi hatdskorok gyakorldséval
osszefiiggésben, hogy a szerz6désben nem szabélyozott kérdésekben a kozszolgalati
jogviszonyra a Kiit.-ben, nem pedig az Mt.-ben foglaltakat kell alkalmazni. Ebbél
egyrészt azkovetkezik, hogy szerencsésebb volna inkébb kozszolgdlati szerzddésnek
nevezni. Mésrészt — és ajavaslat szempontjabol ez a fontosabb — a Kiit. (vagy barmely,
akar egy egységes kozszolgilati torvény) bazisan a rugalmas (példaul munkaidé-
vagy illetmény-) megallapodas mellett biztositani lehetne azokat a garanciakat is,
amelyek lehet6évé teszik példaul a szerz8déssel foglalkoztatott tisztvisel$ fokozott
telelosségének érvényesitését, gazdasagi vagy politikai 6sszeférhetetlenségének
meg6rzését. A fizikai alkalmazottak esetében indokolt az Mt. alapozdst munka-
viszony fenntartdsa.

A kinevezés és kinevezésmédositds szabdlyozdsa

Altaldnos szabdly szerint azonban tovabbra is a kinevezés fenntartasa javasolt. Altala-
nos tendencia, hogy alegtobb pragmatikai elemet érintéen novekszik a munkaltatd
akaratautondmidja, ez 6hatatlanul azt eredményezi, hogy a kinevezés is egyre inkabb
egyoldalii aktusszerii jellemvondsokat vesz fel.

Ez 6nmagdban nem lenne probléma, a kinevezésmddositdssal egyitt vizsgalva
azonban anndl aggalyosabb. Az egyoldalu kinevezésmodositds dltalinos szabalya
a Kit.-et és az Asztv.-t érinti (ez utdbbit 2022. december 31-ig érintette). Egytttal
mindkét torvény esetében hidnyoznak a jogviszony tartalmdanak elemei koziil
azok a rendelkezések is (példdul tervezhetd elémenetel), amelyek ellenstilyozni
tudndk a jogviszony dinamikus elemeinek egyértelmt munkéltatoi ,er6£f6lényét”.
Egységes kerettorvényi szabdlyozas esetére dltalinos szabaly szerint a kinevezés
kozds megegyezéssel torténé modositasa javasolhato. Indokolt a lehet6 legsziikebb
korben meghatdrozni az dltaldnostdl eltéré specidlis szabdlyok korét. A Kttv.-ben,
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Kit.-ben vagy NAV szjtv.-ben jelenleg is megtalalhat6 garancidk mellett tovabbiak
beépitése is elképzelhetd; példdul tdjékoztatasi kotelezettség eldirdsa a kinevezés-
mddositast megeléz8en (az altalanos magatartasi kdvetelményeket meghaladdan,
ajogintézményre vonatkozé szabalyok kézott), vagy a kivételesen egyoldalu kineve-
zésmodositast kovetd, felmentési kérelem beaddsara nyitva 116 hatdrid6 kiterjesztése.

A jogviszony tartalmaban bekovetkezd valtozasok (péld4ul az illetményrend-
szer old6désa), valamint a kinevezési és kinevezésmodositasi jogkordk egyoldala
aktusjellegének meger6sodése egyarant a méltdnyos mérlegelés elvének szitkségessé-
gére mutatnak rd. Az alapelv — akdrcsak a tajékoztatasi kotelezettség — az dltaldnos
magatartasi kovetelmények korébe sorolhatd, valamennyi részletszabalyt athaté
rendelkezés lenne (amit ajogalkoté a tédjékoztatasi kotelezettség mintdjira az egyes
jogintézmények fiiggvényében konkretizalni tudna). A munkaszervezés eszkoze
a kinevezéstdl eltérd ideiglenes foglalkoztatds volna.

A pdlyabiztonsdg erdsitése — az dlldshely szerepének és a szubjektiv
jogintézmények alkalmazdsdnak feliilvizsgdlata

Ahogybemutattam, az dllashelyalapt rendszer szinte teljesen kiiktatja a foglalkoztatas
stabilitdsat, a jogviszony fenntartdsdnak védelmét. Ezért a jogviszony megsziinteté-
sére és a pdlyabiztonsdgra vonatkozd kovetkeztetéseknél és javaslatoknal elészor
vissza kell kanyarodni kicsit a jogviszony létesitéséhez. A kinevezésnek ugyanis
nem konkrét dllashelyre vagy munkakorre, hanem besoroldsra kellene létrejonnie
(ami alacsonyabb vagy magasabb értékii munkakérben is ugyanazt az elnevezésii
besorolast jelentené; figgetleniil attél, hogy a magasabb érték munkakor egyéb-
ként magasabb dijazast jelentene). Ez azt eredményezné, hogy bar konszolidaltan
tovabbra s az dlldshely volna alétszdmgazdalkodas alapegysége, dm sokkal kevésbé
hatdroznd meg a jogviszony fenntartasét. {gy az llashely visszavonasa a felmentési
rendszerben elsésorban a létszdmcsokkentéssel sszefiiggésben fejtené ki hatd-
sat. A létszamgazdélkodas folyamata a személytigyi dontéstimogato6 rendszerbe
beépiilne, ami folyamatosan nyomon kovethetévé tenné a létszam novekedé-
sét, az dlldshelyek feladatok mértékével ardnyos kiosztdsat (a feladatfinanszirozds
»Kiskapuinak” kijatszasat meggatolnd a kormanyzati igazgatdson beliil a jelenlegi
hat-hénapos szabdly alkalmazdsa'33®). A munkakir tartalmazn4 az ellitando fel-
adatokat. A munkakori valtozdsok természetesen befolydsolhatjdk a kinevezést,
akinevezésmodositast és a felmentést is. Javasolhat6 azonban — a NAV szjtv. vagy

1338 it. 55. § (2) bek.
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a Hszt. mintdjara'33® — a munkakor megsziinésével osszefiiggd felmentési esetekben
masik munkakor kotelezo felajanlasa, ha az a tisztvisel 6 végzettségének és képzett-
ségének megfelel.

A bizalomvesztéshez hasonl6 szubjektiv'34® — val6jaban funkcié nélkili - fel-
mentési tényélldsok a rendvédelmi jellegti kozszolgalati torvényekhez hasonléan
elhagyhatdk volndnak.!3*! Ezzel egyiitt is biztosithat6 az, hogy a felmentési rend-
szer tekintettel legyen a tisztvisel6 gyenge teljesitményére, egészségi dllapotdnak
romldsdra vagy éppen méltatlan magatartdsara.

A LETSZAMGAZDALKODASI, ELOMENETELI
ESILLETMENYRENDSZER KIALAKITASA

Az illetményrendszer kialakitdsdnak szempontjai

Az illetményrendszer kialakitdsdndl (minthogy absztrakciérél van szd), ahogy arra

Gyorgy Istvan és Horvath Attila is utal, figyelemmel kell lenni szdmos tényezére

(amelyeknek nagy része — legalébbis a jogi kovetelmények feldl — fedi a Kértyas

Géabortél kolesonzott szempontokat is). Igy dllamhaztartési szempontbol a kéltség-
vetés teherbird képességére, a munkaerdpiaci versenyképességre és azilletmények
inflicidhoz val6 viszonydra; kozigazgatdsi jogi szempontbdl a kozigazgatasi szervek
eltérd jellegére, tipusara és a foglalkoztat6 kozigazgatdsi szerv hierarchidban elfoglalt

helyére; kozszolgalatijogi szempontbol a tisztvisel6k iskolai végzettségére, betoltott

munkakorére és a teljesitményére. 1342

1339 1 4sd NAV szjtv. 70. § (1) bek. ¢) pontja; Hszt. 288/F. § (5) bek.

1340 [ 4sd Kuria Kfv. 37.036/2021/7. Allami tisztviselsi jogviszony jogellenes megsziintetése
miatti kdrtérités [31]. A bizalomvesztésre torténé hivatkozashoz nem elegendd valamely ko-
telezettségszegés igazoldsa, szitkséges a kolcsonos egyiittmiikddés szerinti munkavégzésben
megnyilvanul6 bizalmi elvben bekovetkezett ,torésre” torténd utalds is. Az érintettek kzotti
szubjektiv érzésen tulmutatd koriilménynek kell lennie, hiszen vita esetén a munkéltatonak
bizonyitania sziikséges azok valésagat és okszertiségét [EBH2016.M.24.; 3/2016. (II1. 21.)
KMK vélemény s. pont].

1341 T3sd NAV szjtv. 70. §; Hszt. 288/F. §. Igaz ez akkor is, ha a K6zszolgilati Dontébizottsag elvi
hatdrozatdban rdmutatott arra, hogy amennyiben a felment6 okirat indokoldséb6l nem deriil
ki, hogy mi volt az a konkrét magatartds vagy mulasztds, amely megalapozta a jogviszony
bizalomvesztés jogcimén torténd megsziintetését, a felmentés jogellenes. Lasd Kozszolgélati
Dontdbizottsag 2019/s. elvi hatdrozata.

1342 HORVATH A. 2013a: 87-96. L4sd tovabbd GYORGY 2019b: 121-122.
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Méltanyos illetményrendszerrél akkor beszélhetiink, ha tisztességes és megfelel
illetményszintekbdl 4ll, az illetmény megallapitdsa sordn a munkéltaté mélta-
nyos eljarasrendet kovet, illetve érvényesiil az elszamoltathatosag és atlathatosag.
AKit. jelenleg egyik feltételnek sem felel meg a hidnyos szabdlyozas miatt. Akkor
tisztességes és megfelel6 az illetmény mértéke, ha titkr6zi a munkakor szervezeti
célkittizésekhez val6 ardnyos hozz4jarulasat, a betoltdtt pozicié jellemz8it (méretét
és sulyét), valamint az egyéni munkateljesitményt. A méltdnyos eljardsrend azt
jelenti, hogy azilletmény megallapitasa stabil keretkritérium-rendszerben torténik,
az illetményrél valéo dontés nem szubjektiv szempontokon, hanem tényszert ér-
tékelésen alapszik. S végiil az elszdmoltathatdsag és atlathatdsag akkor érvényesiil,
ha arendszer az édllampolgédrok szdmara is atlathato, értelmezhet6.1343

A létszdmgazddlkodds felépitése

Afoglalkoztatas alapja szervezési és koltségvetési értelemben megmaradna a centra-
lizalt dlldshelyalapiilétszdmgazdalkodasi rendszer. A munkavégzés feltételei azonban
az egyes kozigazgatdsi szervek jogszabalyban megdllapitott feladatai, szervezeti és mi-
kodési dokumentumokban rogzitett feladatkorei alapjan kialakitott munkakérokhoz

igazodndnak. A munkakorok kialakitdsa kozpontilag megalkotott keretszabalyozason

beliil, decentralizalt médon az egyes kozigazgatasi szervek feladatalenne. Akozponti

keretszabélyozas munkakorelemzés és -értékelés alapjan felvézolnd a leginkdbb

jellemzd referencia-munkakériket (és munkakérilefrasokat), s ezeket rendszerezve

tartalmazna az elémeneteli és illetményrendszer alapjét jelentd munkakori osztdlyo-
kat, ezek munkakori kategoridit és munkakori fokozatait. A referencia-munkakorok
elemzése a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, értékelése a Kozszolgalati Tandcs

feladata volna. A kozigazgatdsi szervek feladata lényegében a sajat munkakoreik-
nek a referenciakeretekhez torténé hozzdillesztése, azoknak valé megfeleltetése

és a munkakori leirdsok konkretizéldsa lenne.

A munkakdéralapii el6meneteli rendszer felépitése
A munkakori osztalyok munkakori jellemzk szerint tagozédnanak. A munkakéri
jellemzdk alapjan megkiillonboztethet6k lennének a vezetéi, szakértdi és az tigyin-

téz6i munkakori osztalyok. Ezek dltaldnos jellegiik miatt valamennyi kézigazgatasi

1343 Részletesen lJasd HAZAFI-LUDANYT 2022.
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dgazatban egységesen alkalmazhat6 fogalmi készletet teremtenének, s valamennyi
szervikorben tovibbi munkakori kategoridkra és fokozatokra bonthatok lennének.

Az elémenetel munkakori osztilyok, munkakori kategéridk és munkakori fokoza-
tokkozott torténne. Ezek jelentenék egyuttal az illetményben vald elémenetel alapjat
is.13* Mint emlitettem, a munkakéri osztélyok els6sorban a hasonlé munkafolya-
matokat rendszereznék egységes keretek kozé. Az egyes munkakorok munkakori
osztdlyba val6 tartozdsardl kizardlag a referenciamunkakor-értékelés és -elemzés
alapjan torténd tényszeri munkaltatéi besorolds dontene. A munkakoéri osztalyo-
kat, azok értékelésének és elemzésének feltételeit a kozszolgélati torvény rogzitené.

A munkakoéri osztalyokon beliil a munkakori kategdridk teremtenék meg a munka-
korokkozotti vertikalis elémenetel lehet6ségét. A munkakori feladatok, a munkakor
komplexitésa, szervezeten beliili értéke, a munkakori feladatok elldtaséhoz sziik-
séges kompetencidk, szakmai elvardsok, iskolai végzettség, felel6sség stb. kozotti
kilonbségek jelentenék a kategoridk osztalyokon beliili differencidldsdnak alapjait.
A tisztvisel§ vertikalis eldmenetelét tehat elsésorban a kozszolgélati torvényben
meghatdrozott munkakori feltételek teljesitésének tényszert értékelése dinamizalna.
Magasabb osztalyba (a szakértéi és az tigyintézdi osztilyok vonatkozasiban) vagy
kategériaba valé bejutasra elsédlegesen belsé palydztatas alapjan lenne lehetdség,
kilsé palyaztatdsra csak ennek hidnyaban keriilhetne sor.

A munkakoéri kategéridkon beliil a tisztvisel6 tapasztalata, szolgalati ideje és ér-
demei szabnédnak keretet a munkakori fokozatok kézétti horizontdlis elémenetelnek.
A hangsuly azonban nem a szolgdlati id6re, hanem a tisztvisel tapasztalatdra, ér-
demeire (igy péld4ul tovibbképzésre, munkafeladatok teljesitésére, munkakori
kompetencidk és teljesitmény javuldséra, szakmai fejlédésre stb.) tevédne. A szolgélati
id6nek inkabb a tisztvisel6 besorolasanal és a munkakori osztalyok és kategoridk
kozotti elémenetelnél lenne jelentSsége. Ez azt jelentené a gyakorlatban, hogy
atisztvisel6 a magasabb értéki munkakori kategoridban is a kordbbival megegyezd
munkakéri fokozatba keriilne szolgalati ideje alapjén (természetesen a munkakér
értékének megfeleld magasabb illetmény fejében). A kdzponti keretszabalyo-
zésnak (kozszolgalati torvénynek) erre az elémeneteli forméra nézve kizrdlag

,méré- és ellenérzé pontokat” kellene rogzitenie. Azaz elveket, garanciakat és al-
taldnos kovetelményeket kell felvdzolnia az egyes munkakoéri fokozatok kozotti
eldmenetel biztositdsahoz. Ennek keretei kozott a részletes elémeneteli politika
szabalyainak és dinamikdjanak kidolgozasa a kormanyzati igazgatasi szervek esetében

1344 Mint4ul lasd a rendvédelmi elémeneteli és illetményrendszert, illetve Kovacsné Szekér
Enikéd elémenetelrdl ésilletményrendszerrdl szol6 irdsait. KOVACSNE SZEKER 2018a: 88—97;
KoVACSNE SZEKER 2018b.
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osszkormdnyzati személyzetpolitikai hatdskor; az onkormanyzati és a kiilonleges

jogalldst szervek esetében pedig 6néll6 személyzetpolitikai hataskor alapjan hatéroz-
haté meg (azzal, hogy akormanyzati igazgatasra kidolgozott szab4lyok ajénlasként,
referenciaként javasolhatok). A feladat végrehajtésanak koordinélésa, ellendrzése

ésharmonizaldsa azonban mar a Kozszolgélati Tandcs feladat- és hatiskorébe tartozna.
A munkakori fokozatok elnevezései egységesek lennének (ezek jelentenék a fent
emlitett besorolasi fokozatokat is), ami adminisztrativ szempontbél megkonnyiteni

a tisztvisel6k kozigazgatdsi szervek kozotti mobilitasat. 1345

Az illetmény szdmitdsdnak mddja

Figgetleniil att6l, hogy milyen elémeneteli mechanizmus érvényesiil az egyes mun-
kakori fokozatok kozott, ehhez igazoddan a tisztvisel§ illetményének szdmitdsdra
elméletileg szamos modszer elképzelhetd. Ennek egyik lehetséges valtozata megtar-
tand arendes” elémenetel alapelveit és logikdjat a munkakori fokozatok kozott, am
ajogalkot6 — hasonléan ahonvédelmi életpalyahoz 346 — megemelné az illetményalap,
ezaltal az alapilletmény és ezen keresztiil tovabbi egyéb illetményelemek 6sszegét
is. Akovetkez6 alternativa nem az illetményalap 6sszegének modositasaval, hanem
amunkakori fokozatokhoz kapcsol6dod szorzdszdmok mértékének novelésével jarulna
hozz4 az alapilletmény emelkedéséhez (ami igy az illetményalapbél szamithatd
elemek sulyat nem befolyésolna). Példaként emlithet8k a Gazdasagi Versenyhivatal
vagy a Nemzeti Ad6- és Vamhivatal korabbi szabélyai, amelyek az dltaldnos illet-
ményalapot megtartottik, de az alapilletmény meghatirozasa esetében magasabb
szorzoszamokat kotottek az egyes besoroldsi és fizetési fokozatokhoz.'347 A har-
madik alternativa egyszerre eredményezné az illetményalap viszonyitasi pontjanak
és a szorzoszamok mértékének modosulasat. Itt az alapilletmény meghatarozasanak
gyakorlata szakitana a mindenkori koltségvetési torvényben meghatarozott illet-
ményalapbdl torténd kalkulacioval, amelynek helyét a Kézponti Statisztikai Hivatal
altal a targyévet megel6z6 évben hivatalosan kozzétett nemzetgazdasagi havi atlagos

1345 Gyorgy Istvan szerint a kiilonb6z6 elnevezések hasznélata az adott igazgatasi dgazathoz valé
tartozast, kollektiv tudatot erdsitené. GYORGY 2019c.

1346 A honvédekjogallasérél sz616 2012. évi CCV. térvény (Hit.) 2. § 12a. pontja szerinti honvédelmi
illetményalap 2023-ban 44 600 forint volt.

1347 L4sd még a fentieken kiviil példdul a 2018. évben hatélyos allapotok szerint a tisztességtelen
piaci magatartas és a versenykorlatozs tilalmarél sz616 1996. évi LVIL torvény (Tpvt.) 42/C. §
(1)-(2) bek.; a Nemzeti Adé- és Vamhivatalrél sz616 2010. évi CXXIL térvény (NAV térvény)
szabélyait.
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brutté kereset dsszegével megegyezd dsszeg venné 4t.1348 Osszességében ezekben

avéltozatokban a munkéltatonak Iényegesen kisebb lenne a mérlegelési jogkore, ami

az érdemekre is kevésbé engedne reagdlni, mikozben a szolgilati id6 jelentésége

felértékelddne. A korabbi elemzésekkel (igy tobbek kozott az intézménytorténeti

el6zményekkel, a nemzetkozi trendekkel és a hatalyos kozszolgalati torvényekben

foglalt szabalyozasi irdnyvonalakkal) 8sszhangban a sdvos illetményrendszer alkal-
mazdasa javasolhato.

A kozszolgdlati torvény tartalmazna a valamennyi igazgatdsi 4gazatra nézve
irdnyado illetménytablat, az also és fels6 savok mértékét. A sdvon beliili illetmény
jelentené az alapilletmény 6sszegét. A savon beliili illetmény megdllapitdsa viltozat-
lanul a munkaltatdijogkor gyakorldjanak feladata lenne. Ezen a szinten keriilne sor
afinomhangoldsra. A munkaltatéijogkor gyakorldja a konkrét munkakori feladatok,
az adott munkakor komplexitasdnak, szervezeten beliili értékének, a munkakori
leirdsban meghatarozott kompetencidknak, a megszabott szakmai elvarasoknak,
az eldirt iskolai végzettségnek, a feladatokhoz kapcsolodo felelsségnek stb. a jel-
lemzé6it veszi figyelembe. Nagyon leegyszertsitve tehit nem torténik mds, mint
amunkaéltaté megvizsgalja, hogy az adott fokozathoz tartozé sévon beliil a tisztvisel
milyen mértékben felel meg a killonféle munkakori kdvetelményeknek (amelyeket
korabban a referenciakeretekhez igazitott hozz4).

A kozszolgalati torvénynek infldciékovetd garancidkat kell tartalmaznia. Ez azt
jelenti, hogy bizonyos mértékti inflacié felett a Kézszolgalati Tandcs javaslata alapjan
feliil kell vizsgalni a kozszolgalati torvény illetménysavjait (elsésorban azok alsé
savjahoz rendelt értékét).

Az illetmény tovdbbi elemei
Illetménykiegészités

Az elképzelés szerint azilletménykiegészités elegendd teret biztositana a kozigazgatdsi
szervek sajatossagainak (igy példdul a NAV-nél vagy valamilyen rendvédelmi szervnél
teljesitett szolgalat) és hierarchikus (kdzponti-teriileti-helyi) viszonyaibél fakad

1348 Egyre tobb specidlisjogalldst szerv (példdul Orszéggytilés Hivatala vagy az Allami Szamvevdszék)
alkalmazza ezt a megoldast. Itt alacsonyabb szorzészdmok jellemz8k, dm az illetményalap Gsszege
lényegesen meghaladja a 38 650 forintot. Lasd az Orszaggytilésrél szol6 2012. évi XXXVI. torvény
(Ogytv.) 124/G.§ (1) bek.; az Allami Szamvevszékrél sz616 2011, évi LXVL torvény (Asztv.) 21. §
(1) bek. (Ez utébbi 2022. december 31-ig szabélyozta ilyen médon az illetményalap dsszegét.)
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kilonbségeinek érvényesitéséhez.'34 A kiegészités szamitasdnak alapja a tisztvi-
sel6 munkakori fokozatdban a munkaltaté dltal megéllapitott alapilletmény volna.

Poétlékok

A pétlékokjellemzden a tisztviselére nézve hatranyosabb munkavégzési koriilmény ese-
tén vagy a tisztvisel 6 valamilyen személyes képessége alapjan jarnak az alapilletményen
felil.1359 Azonban fontos kovetelménye a potlékrendszernek az dttekinthetdség. 135!
Ezértindokolt kizarolag azokat a személyes és munkavégzésijellemzoket ilyen forma-
ban dijazni, amelyek az alapilletményben vagy az érdemelismerésekben nem tudnak
megfelelden megjelenni. A fenti elemzések alapjan hiromféle potléktipus javasolhato;
ezek azidegennyelv-tudasi potlék, a munkaerdpiaci potlék és a szolgalatiid6-potlék.
Ahogy arra Kértyas Gabor ramutat, a nyelvtudds figyelembevételének az illet-
ménypotlékok kozott van a helye. A munkaltaté szabad belatdsara ugyanakkor
nem szabad rabizni (ennek altalanos okairél fentebb mar széltam). Alanyi jogon
torténd megéllapitisa (ahogy arra taldlhatunk fentebb példat) azonban ugyancsak
nem tdmogathatd annak ,torzité” hatasai miatt. Az alanyi jogon jaré nyelvtudasi
potlék egyrészt kedvezétlenil hat az illetmény-elémeneteli fokozatok kozotti
kiilonbségekre, mésrészt eréforras-pazarld, harmadrészt (a masodik tényezdbdl
fakaddan) torzithatja akivélasztést is. Egyetértve Kartyds Gaborral, a Kjt. megoldasa
kovetendé lehet, hiszen az csak az idegen nyelv indokolt és rendszeres hasznalatét
megkovetel6 munkakorokben biztosit nyelvpotlékot. 1352
A munkaerdpiaci pétlék alkalmazasira a munkaerdépiaci kitettséggel érintett
munkakorok esetében lenne lehetdség, amivel a munkaltatd igazodni tudna a helyi
munkaerdépiacokon tapasztalhaté szakemberhidnyhoz. Mindkét pé6tléktipus sza-
méra megfelel alapokkal szolgalhatna a korabbiakban vazolt munkakéri rendszer.
Végiil fontos elgondolkodni a szenioritas kozel sem egyértelmt megitélésérdl.
Mertbér a pélyajuk elején 1év6k szaimdra nem ez az elsédleges szempont, a szolgélati
hiség és a pétolhatatlan tapasztalatok kizarélag ezen a tényezén keresztiil tudnak
megmutatkozni a dijazasban.!3%3 A nemzetkdzi gyakorlatban (példéul a lengyel

1349 T, 4sd GYORGY 2014: 28—29.

1350 HALMOS—PETROVICS 2014: 171. Lisd még HORVATH A. 2015b: 165.
1351 A régi Hszt. kapcsan lasd KOVACSNE SZEKER 2018a.

1352 K ARTYAS 2019: 236-237.

1353 L4sd LORINCZ 2010: 340-341.
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kozszolgalatban'35+) és a magyar (elsésorban rendészeti vagy rendvédelmi'33s)
kozszolgélati jogban!356 sem uj illetményelem a szolgdlati id6pétlék. Ez a potlék-
tipus azonban csak meghatarozott szolgalati idé teljesitésével (és igy munkakori
fokozatok betéltésével) valna elérhet6vé, s kifejezetten a ,senior” személyi dllomany
illetmény-elémeneteli perspektivait bévitené.

A pétlékokra vonatkozo6 kozos szabdlyokat a kozszolgalati torvény rendezné.
A részletszabalyok dgazatspecifikusan alakithatok lennének. A munkaerépiaci
potlék mértékét keretszabalyok mentén a munkaltatdijogkor gyakorldja dllapitand
meg, igazodva a helyi sajatossagokhoz. Az idegennyelv-tudasi potlék mértékét
amunkakor-értékelés és -elemzés sordn indokolt megallapitani, s a referencia-mun-
kakorokhoz igazododan térvényben rogziteni. A szolgélatiid6-potlék mértékét
meghatarozott szolgalat utin a kozszolgdlati torvény hatdrozna meg. A p6tlékrend-
szer harmonizdcidjanak biztositisa a K6zszolgdlati Tandcs feladata, a kozszféra
munkaerdpiaci viszonyainak folyamatos elemzése és errél jelentés készitése pedig
a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem feladata volna.

Az érdemelismerések rendszere

Azilletményrendszer tehat az el6bbiekben bemutatott illetménybdl és érdemelismeré-
sekbdltevédhetne dssze (hangstlyozva, hogy azilletményen kiviili juttatdsokkal nem
foglalkozom). Az érdemelismeréseket illetéen szintén nem taldlkozhatunk egységes
személyzetpolitikai felfogdssal a vizsgalt kozszolgalati torvényekben. Ennek ellenére
vilagosan kimutathatok a kiilonféle jogintézmények mogotti jogpolitikai szandé-
kokbol vagy jogszabalyi rendelkezésekbdl azok a tényez6k, amelyeket a jogalkotd
azilletmény és az illetményen kiviili juttatisok (példaul cafetéria vagy tanulmanyi
témogatas) korén kiviil elismerni, jutalmazni kivén. Ezek a tényezdk szimos médon

1354 A lengyel kozszolgalati torvény elismeri a hosszabb szolgalatot azzal, hogy az abban toltott
idé nagysigaval ardnyosan névekvé szolgalati idépotlékot (dodatku za wieloletnig prace)
allapit meg, amely az alapilletmény §%-4tdl 20%-dig terjedhet. Ennek korlédtja, hogy csak
az 6t év szolgalati id6vel rendelkezé kozszolgalati dolgozok szerezhetnek rd jogosultsagot.
Lasd Lengyel kozszolgdlati torvény go. §. A szolgalati idSp6tlék a szlovik kozszolgalatban is
az illetményrendszer része. Lisd STARONOVA 2016: 15.

1355 14sd a fogalom szakirodalom-béli és jogalkotasbéli hangsulyeltéréseirdl sz616 értekezést:
FINSZTER 2018: 25—29.

1356 A szolgalatiid6potlék a hivatasos dllomany tagjét tiz szolgélati viszonyban eltoltott évet kovetd
napto6l megilletd, a szolgélatban elt6ltott tovabbi 6tévenként novekvé mértékd, a rendvédelmi
illetményalap meghatérozott szazalékaban megéllapitott illetményelem. Lasd Hszt. 156. § (1)
bek.
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visszakoszonnek az egyes kozszolgalati torvényekben, sokszor azonban sajat torvé-
nyeiken beliil is mell6zve a koherencidt, attekinthetSséget, szabédlyozasi kereteket
vagy éppen a ,mértéktartast”. Ennek alapjdn javasolhaté az alabbi érdemelismerési
formdk bevezetése: szakmai tandcsado és fétandcsad6 cim, teljesitményjutalom,
jubileumi jutalom, célfeladat-jutalom, valamint jutalom.

A fenti elemzésekbél kiindulva, a szakmai tandcsadé és fétandcsadd cim bevezetése
javasolhat6. Ennek mértéke szigort hatarok kozé lenne szoritva. Az adomanyozas
és foglalkoztatds (ennek részeként a dijazds) feltételeit a kdzszolgélati torvény
tartalmazna. 357

Az dsszehasonlité vizsgilatok arra mutattak ra (és ezt a kovetkezd fejezet is
egyértelmtien megerdsiti), hogy a teljesitményértékelés eredményének kozvetleniil
csak a teljesitményjutalom megéllapitisa sordn szabad megjelennie (persze ez nem
zarja ki azt, hogy kozvetetten, példaul a munkakori fokozatok kozotti elémenetel
sordn ne lehetne figyelembe vennie a munkaéltaténak a teljesitményértékelést).
Teljesitményértékelés alapjén a , konkurdl$” jogintézményeket (igy példaul azillet-
ményeltéritést, a személyi illetményt vagy éppen a motivaciés elismerést'35¢ ) nem
ismerné a kozszolgalati torvény. A teljesitményjutalom nem épiilne be a tisztvisel 6k
rendszeres illetményébe, hanem a korabbi tizenharmadik havi illetményhez ha-
sonld, éves szintd, egyszeri jutalom lenne. Masik alternativaként javasolhaté, hogy
rendszeres, de az alapilletményt érintetleniil hagy¢ illetményelemként jelenjen
meg (a NAV-os , teljesitménybér” mintéjara).

Ajubileumi jutalom célja annak dijazasa, hogy a tisztvisel6 palyafutdsa nagy részét
szlikebb értelemben a kozigazgatdsban, tdgabban a kozszférdban tolti el. Azaz ajog-
intézmény elsddlegesen a tisztvisel hivatdsa irdnti elkotelezettségét és hliségét, 1359
mig masodlagosan a pélyafutdsa alatt megszerzett tapasztalatait és hozzaértését
honoralja. Ez utébbi megfontolds mogott az az elméleti alapvetés ll, ami szerint
a tisztvisel6 minél tobb id6t tolt el a kozszolgdlatban, ezen beliil azonos munka-
helyen, szakteriileten, azonos feladat elvégzésével, annal mélyebb ismeretekre tesz
szert, igy munkdjét alaposabban végzi, kovetkezésképpen jutalmat érdemel. 1360

1357 Lasd Kozszolgalati Dontdbizottsdg 2021/3. elvi dontébizottsdgi hatdrozata. Ennek alapjan
levonhaté tanulsig, hogy a torvényi keretek hidnya az érdemelismerések teriiletén komoly
gyakorlati problémaékat, igazsagtalansagokat eredményezhet.

1358 A Kttv. cimadomanyozasi rendszeréhez hasonldan a Kit.-ben a motivécids és teljesitmény-
elismerés ugyancsak nehezen elhatdrolhatd, f5l6slegesen parhuzamos jogintézmények. Lasd
S.HORVATH — LUDANYI 2021: 502-503.

1359 GYORGY 2007: 165. Lasd tovabb4d BERCES 2013: Kttv. 150. §.

1360 |, GRINCZ 2010: 332.
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A célfeladat-jutalom ugyanazt a funkciét toltené be, mint példdul a céljuttatas
aKit.-ben36! vagy a célfeladat a Kttv.-ben.!362 Erdemes utalni arra, hogy a célfela-
dat-jutalom egy prémium tipust teljesitménybérezési forma, amelynek sajdtossagat
az adja, hogy a célfeladatot teljesité kormanytisztvisel6nek joga keletkezik a dija-
zésra a célfeladat teljesitését kovetden. 136 Dogmatikai szempontbdl tehat jutalom,
és nem illetményen kiviili juttatas.

Végiil, de nem utolsésorban, a jutalom egy gytjtékategoriat jelentene, amelybe
els6sorban ajobbdra erkolcsi jelentéségi vagy csekélyebb mértéki anyagi elismerések
tartozndnak (igy példaul miniszteri elismerés, irdsbeli dicséret vagy térgyjutalom).

A TELJESITMENYERTEKELES SZABALYOZASA
A teljesitményértékelés szabdlyozdsdnak jogforrdsi szintjei

A magyar kozigazgatas teljesitményértékelési rendszereit a teljesitményértékelés elemei,
folyamata, jogkovetkezményei és jogi szabdlyozasanak jellege szerint hasonlitottam
ossze. AlapvetSen valamennyi kozszolgalati jogallasi torvény szabalyozza igy vagy
ugy a jogintézmeényt, viszonylag ,egyszer” a képlet az eddig targyalt pragmatika-
elemekhez képest.136* Akdrcsak az eurdpai kozszolgélati rendszerek gyakorlatdban,
ugy a magyar kozigazgatds esetében is két- vagy hdromszintii szabdlyozds a jellemz6.
Taldlkozhatunk olyan megoldassal, amelyben a f6bb anyagi jogi szabalyok torvényben
rogzitettek, a részletszabalyok pedig kormdny- és/vagy miniszteri rendeleti szinten
(l&sd Kttv., Riasztv.). Olyan megoldas is el6fordul, ahol a masodik vagy harmadik
szinten nem miniszteri rendeleti szabalyok, hanem munkaltatdi szinta szabédlyok
bontjak ki a részleteket (14sd Kit., Kiit.). Ahol a Kttv. hattérjogszabalyként jelenik
meg, ott egyrészt bizonyos mértékben alkalmazzak a Kttv. teljesitményértékelési
rendszerét, masrészt az eltéréseket megfogalmazé jogalldsi torvények mellett, azok
telhatalmazdsa alapjan alsébb szint munkaltatoi szabalyozasra bizzak a részlet-
szabalyok kimunkaldsat (1asd Ogytv., Asztv.). Sajatos csoportot képvisel a NAV
szjtv., ami a torvényi szabalyokat kozvetleniil munkaéltatoi szabalyozassal egésziti ki.
Mindennek tiikrében hiromszintti — de se nem a Kttv.-re jellemz6 tulrészletezett, se
nem a Kit.-ben vagy Asztv.-ben tapasztalhaté alulszabalyozott — strukttra javasol-
hato; térvényi szinten foglalnanak helyet a garancialis szabalyok, kormanyrendeleti

1361 Kit, 146. §.

1362 Kttv. 154. §.

1363 ,4sd BERCES 2013: Kttv. 154. §.
1364 isd LUDANYTI 2021: 19-32.
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szinten a kozos részletszabalyok, mig kozszolgalati szabalyzatban az egyes igazgatdsi
dgazatokra, szervekre jellemz6 specialitisok.

A mindsités szerepe

Erdemes utalni arra, hogy mindegyik jogalldsi torvény teljesitményértékelést
alkalmaz, és a Kttv. kivételével nem rendelkezik mindsitésrél (a Kit. ugyan emliti,
viszont ennek csak az az oka, hogy eleinte atvette a teriileti kormdanyzati igazgatasi
szervekre nézve a korabbi allami tisztvisel6i torvény szabalyainak nagy részét, ami
amindsitést egyardnt hasznalta). Javasolhaté a mindsités eltdrlése, hiszen funkcidjit
tekintve lényegesebb killonbségek nem mutatkoznak a teljesitményértékeléstsl. 1365

A teljesitményértékelés definiciéja

Az egységes értékelési rendszer megvaldsitasa mellett sz016 erés érvként jelentkez-
neka teljesitményértékelésre vonatkoz6 torvényi definiciék. Egyrészt valamennyi

esetben a munkaltatoi jogkdr gyakorléja a feladat cimzettje (és ugyancsak vala-
mennyi esetben dtruhdzhatja ezt a feladatot a munkaéltatéi jogkor gyakorldja mas

tisztviselére), masrészt minden esetben mérlegelésijogkorbe tartozé dontésrél van

sz0, végiil harmadrészt minden jogéllas tekintetében irasbeliséghez kotott aktusnak
mindsil. Ezek tehat [ényegesebb valtoztatist nem eredményeznének.

A teljesitményértékelési kitelezettség kérdése

Lényeges kiilonbség azonban, hogy amig a Kttv. (és ezzel 8sszefiiggésben az Ogytv.
ésaz Asztv.), a Riasztv, valamint a NAV szjtv. szerint a teljesitményértékelés a mun-
kaltato kotelezettsége — ahogy az egyébként az eurdpai kozszolgalati rendszerek
meghatdroz6 tobbségében jellemz6 —, addig a Kit. és a Kiit. esetében alapve-
téen a munkéltatd lehetdsége (joga), és csak a tisztviseld kérelmére valik annak
kotelezettségévé. Természetesen ennek okai visszavezethet6k a kozszolgalati rend-
szerjegyekjellemzdire. Jol1athat6 ugyanis, hogy azokban a jogallasokban, ahol tobb

1365 Erdemes Osszevetni ezt a két jogintézmény ,0sszemosasdnak” kritikdjaval. GYORGY 2019a:
227-229. Elméleti szinten természetesen nem ugyanazt a célt szolgalja a jogintézmény. Lasd
LINDER 2013b: 125-130.
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karrierjegy azonosithaté (és nem 4lldshelyalapu létszamgazdélkodds mitkddik), ott
a teljesitményértékelés szabalyozasa egyfeldl részletesebb, masfel6l a munkaéltato
kotelezettségeként rogzitett. Ez legaldbb két okbdl kifolydlag elgondolkodtato.

EgyrészrélaKit. és aKiit. (de féleg az el8bbi, mig az utébbi az autondm mikodési
szervei miatt kevésbé) az a két jogallas, ahol elméletileg a legnagyobb jelentdsége
van azilletmény meghatarozdsa soran a tisztvisel6 altal nyujtott teljesitménynek,
ahol mérazilletmény megdllapitdsa is részben a teljesitmény alapjan torténik, és ahol
akozszolgdlatban hagyomdnyosan alkalmazott illetménymeghatarozo kritériumok
csak elvétve koszonnek vissza az illetményben.

Madsrészrdl a teljesitményértékelés csak akkor lehet alkalmas a munkaltaté
ésatisztvisel§ szamadra visszajelzésekkel szolgalni a munkavégzésrél, ha folyamatos
a teljesitménykovetelmények kittizése, és igy elfogadhato, 1366 kovethetd és kisza-
mithaté a munkaltaté teljesitményelvérdsa a tisztvisel6vel szemben. 1367 Tekintve,
hogy a magyar kozszolgalati fejlesztések jellemzden jogi szabélyozis altal vezérel-
tek 1368 (és csak a kozelmultban kezd6dott az angolszész jogi és igazgatési kultira
megoldésainak adaptaldsa), ez alegbiztosabb médon akézjogi szabalyozas kotelezd
erejével biztosithato, legféképpen akkor, ha a teljesitményértékelés eredményéhez
komoly anyagi jellegii jogkdvetkezmények tarsulnak (amelyek ugyancsak komoly
garancidlis védelmet igényelnek).

A teljesitményértékelés jogkovetkezményei — jutalmazds
vagy fejlesztés?

Mirpedig az eurdpai kozszolgalati rendszerek megolddsai, a jogintézménytorténeti
attekintés és a jogalldsi szabédlyok 6sszehasonlitdsa egyarant a jutalmazasi céla jog-
kovetkezmények talstlyat mutatja. Az egyes jogallasokban alkalmazott elémeneteli
ésilletményrendszertdl fiiggen figyelembe veszik a teljesitményértékelés (és/vagy
mindsités) eredményét példdul palyagyorsitas, palyalassitds, cimadomanyozds, cim
visszavétele, alapilletmény-eltérités és jutalmazas, illetve akar a jogviszony megsziin-
tetése soran is (feltételezve, hogy ajogintézmény jogpolitikai céljdnak megfeleléen
jar el a munkaltat6).136° A Kttv. kritikdjaként értékelhets, hogy az 6sszes —idérend-
ben - kovetkez6 torvény valamilyen modon rugalmasabb elémeneteli szabalyokat

1366 .4sd még ezt a szempontot: SZABO 2022: 112-113; TUBB 2021: 18.

1367 Errél a kérdésrdl lasd LINDNER 1993: 336—342.

1368 T,4sd HAZAFI 2014.

1369 Persze azt csak egy empirikus kutatis mutatnd meg, hogy valdjaban ezeket a jogintézményeket
milyen gyakran ,haszndlja” a munkaltato.
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fogalmazott meg. Ezért az eldémenetelhez kapcsol6dé munkaltatéi intézkedések
esetében célszerti a tisztvisel§ teljesitményét, érdemeit figyelembe venni iskolai
végzettsége, tapasztalata, szakértelme és szolgalatiideje mellett. A dijazds esetében
azonban érdemes dvatosan és fokozatosan, inkdbb kifejezetten jutalmazasi céllal,
és nem a tisztvisel§ illetményét/alapilletményét érint6en felhaszndlni a teljesit-
ményértékelés eredményeit. A teljesitmény ugyanis fontos, dm a kozigazgatasban,
az igazgatasi tevékenység sordn nehezen mérhet6 és szimszertsithetd, sokkal in-
kabb csak mérlegelési jogkorben, a munkaltatdi jogkor gyakorldjanak szubjektiv
itéloképességével értékelhetd. Ezzel kapcsolatban a nemzetkozi tapasztalatok is
az 6vatossagra hivjakfel a figyelmet.!37° Ugyancsak veszélyes a teljesitményértékelés
eredménye alapjin ajogviszony megsziintetése, killondsen igaz ez akkor, ha a teljesit-
ményértékelés nem kotelezo, és igy a teljesitménykovetelmények sem folyamatosak
és egyértelmiiek (legalabbis a teljesitményértékelésen keresztiil). Tovabba akkor s,
ha az értékelés informdlis marad, annak tartalma nincs meghatérozva vagy kevéssé
szabélyozott, hiszen igy az akar egy indokolds nélkiili felmentéssel is felérhet. 37!

Ezzel szemben az 6sszehasonlitas alapjan ugy tiinik, hogy a tisztvisel6k egyéni
fejlesztésére csak azokban a jogalldsokban haszndljak a teljesitményértékelés ered-
ményeit, ahol a tisztvisel6k eldmeneteli kotelezettségei miatt szitkség van hosszabb
téva egyéni tovabbképzési tervek készitésére (igy példaul a Kttv. vagy a Riasztv.
esetében).!372 Megitélésem szerint — Karoliny Martonnéval egyetértve 37 —nem
,0rdogtol valé” elképzelés a teljesitményértékelés eredményeit jutalmazdsi és fejlesz-
tési célokra egyarant felhasznalni, a hangsuly inkabb a kovetkezmények megfelel6
elvélasztasara kell hogy kertiljon. Amire az 6sszehasonlitds alapjan azt lehet mondani,
hogy van is lehetdség, hiszen amelyik jogéllas esetében kotelez6 a teljesitmény-
értékelés, ott vagy évente (14sd példéul Riasztv.), vagy évente kétszer (ldsd példaul
Kttv.), vagy évente tobbszor is (1asd példdul NAV szjtv.) lehetdség nyilik a tiszt-
visel6k munkateljesitményének értékelésére. Mindez megteremti annak kereteit,
hogy a fejlesztési célok példdul targyévkozben, a jutalmazasi célok pedig a targyév
végén hatdrozzik meg az értékelés jogkovetkezményeit.

1370 Nemzetkozi szempontbdl lasd LINDER 2018a. Magyar vonatkozdsban: KRAUSS-PETRO
2014a: 67.

1371 Az indokol4s nélkiili felmentésrél ldsd PETROVICS 2019b: 197-199.

1372 A fejlesztési tervekkel Osszefiiggésben megjelend elényokréllasd LEVAI 2004: 571-573.

1373 POOR 2004: 129-130.
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A teljesitményértékelés tartalma — munkakori
kovetelmények és kompetencidk

Havisszakanyarodunkkicsit a teljesitményértékelés tartalmdra, értékelési elemeire,
akkor aztlehet mondani, hogylényeges kiilonbségek nem teheték az egyes torvények
kozott. Természetesen elnevezésbéli, szabélyozastechnikai killonbségek felfedezhe-
t6k, de lényegiiket tekintve mindenhol sor keriil egyrészt a munkakori/allashelyi
teladatok értékelésére, masrészt az ezekhez sziikséges kompetencidk értékelésére.

Ehhez két tovdbbi megjegyzés flizhetd. Ezek koziil az egyik az, hogy akar a Kttv.
kotelezo-ajanlott elemek szerinti, akar a Kit. kotelez6-kivalosagi elemek szerinti
telosztdsa alkalmas lehet arra, hogy az egyes szervek vezetdi ezeken keresztiil ér-
vényesitsék az adott igazgatasi tevékenységre vonatkozo sajatossdgokat, specidlis
munkavégzési jellemvondsokat, konkretizaljak a munkakori teljesitménykove-
telményeket (ennek részeként, ahol a hatdsagi iigyintézés meghatrozd, ott azt,
ahol a stratégiaalkotas, ott pedig azt). Ahogy arra fentebb mér utaltam, a vizsgalt
szervekben nagyjabol kozos, hogy az ott folyé munka kozfeladatok megvalsitasara
irdnyul, ennek érdekében jogalkalmazdi feladatokat latnak el, irdnyitasi, feliigyeleti,
ellenérzési feladatokat végeznek, kozremikodnek a jogszabélyok el6készitésében
stb.137* Mindez azt eredményezi, hogy kisebb-nagyobb killonbségek ugyan je-
lentkezhetnek, 4m 6sszességében hasonlé kompetencidk sziikségesek e feladatok
ellatisahoz (ennek feltétele, hogy lehetéleg hasonld elémeneteli/munkavégzési
rendszer miikddjon). Ez megldtisom szerint azt is jelenti, hogy nem feltétleniil van
sziikség arra, hogy igazgatdsi 4ganként mas-mds kompetencidkat értékeljenek.!375

A teljesitményértékelés jogorvoslati lehetdségei

Végiil szitkséges szot ejteni a teljesitményértékelés jogorvoslati lehetdségeirdl. Mert
példéul ajogorvoslati forum meg tudja itélni azt, hogy a tisztvisel 6 val6ban minden
nap az el6irt helyen ésidében, munkaképes allapotban jelent-e mega munkahelyén,
feltéve, ha ezt a munkaltato szervbeléptetési rendszere rogzitette. Nem tudja viszont
eldonteni azt, ha a tisztvisel azt nehezményezi, hogy a teljesitményértékelése soran

1374 GYORGY 2018d: 21.

1375 Lasd példaul a brit kozszolgalatban: Civil Service Human Resources 2012. Persze dgazatspecifi-
kus kompetencidk 1éteznek, és ezeket figyelembe lehet, mi tobb, kell venni az ajanlott elemek
korében. Azilyen kompetencidkkal kapcsolatban lasd MAGASVARI 2018: 99—101. Nemzetkozi
kitekintésben a jovobeli kozszolgalati alkalmazottal szembeni kompetenciaigényekrol ldsd
LINDER 2018d: 123-126.
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elemzokészségére és itéloképességére is csak ,atlag alatti” értékelést kapott, noha
meggy6z6dése, hogy mindkét téren kiemelked 8k a képességei. Amig ugyanis el6bbi
esetben ténymegillapitas torténik, addig utébbi vonatkozasiban a jogorvoslati
férum vélhetéen nem rendelkezik a kérdés eldontéséhez sziikséges kompetenci-
akkal.376 fgy az a megoldas is javasolhat, amikor hibds, valétlan ténymegallapitas
és személyiségi jog sérelme esetén (lasd példaul Kttv.) kezdeményezhet6 jogvita;
illetve az a megoldds is, amikor a teljesitményértékelés ellen 6nall6 jogorvoslatnak
nincs helye, és az az annak alapjan hozott munkaltatdi intézkedés elleni kereset
keretében tdmadhaté (lasd példdul NAV szjtv.).1377

A KEPZES ES TOVABBKEPZES RENDSZERENEK
FELULVIZSGALATA

A generalista jellegii kozigazgatdsi képzések
pdrhuzamossdgdnak felolddsa

Afentiek alapjan az alibbi kovetkeztetések és javaslatok fogalmazhatok meg. Az NKE
biztositja a kozigazgatds szamadra szitkséges generalista jellegti fels6oktatast. Alapszin-
ten a kozigazgatds-szervezd szak céljaa  kozigazgatiszok™ 1378 képzése. Mesterszinten
azonban korantsem egyértelmii, hogy az dllamtudomanyi, a korméanyzas és vezetés
vagy a kozigazgatdsi szak feladata-e a kozigazgatdsi vezeték képzése. A képzési és ki-
meneti kovetelmények, valamint a mintatantervek vizsgalata rdimutat arra, hogy
jelenleg az alap- és mesterszint kozotti generalista jellegli tantervi, oktatdsmodszer-
tani és megkozelitésbéli egymadsra épiilés a kozigazgatds-szervezd és dllamtudomdnyi
képzések kozott figyelheté megleginkabb. Mindkét szak multidiszciplindris jelleg,
jogtudoményi és dllamtudomanyi (ezen beliil jelent8s kozigazgatds-tudomanyi'37?)
hangsullyal. Ezekhez képest a kormdnyzds és vezetés, valamint a kozigazgatdsi képzések
inkabb a tovdbbképzésekre jellemz6 tréningmoddszertant alkalmazzék, a mintatan-
tervek pedig sokkal inkdbb menedzsmentszemléletet tilkroznek. Ahogy azonban
fentebb emlitettem, ez az utkeresés nem feltétleniil ok, hanem sokkal inkdbb okozat,

1376 Lsd Kuria Kf. 45.162/2022/7. Teljesitményértékelésbol ered kozszolgdlati jogvita; Karia Mfv.
10.131/2018/5. Kormdnytisztvisel6i Dontébizottsdg hatdrozatanak feliillvizsgédlata; Karia
Mfv. 10.674/2016/3. Kormdnytisztvisel6i DontSbizottsag hatdrozata megvaltoztatésa.

1377 L4sd TUBB 2021: 23.

1378 A fogalomhasznalatréllisd CSERNY 2011.

1379 1asd az allamtudomaény és kozigazgatds-tudomény kapcsolatarél megfontolandé gondolatokat:
LoVAsz 1948: 327-339.
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ami a kozigazgatis munkakorirendszerének és az egyes szakokra épiil6, tervezhetd
karrierpalyanak (vagy legaldbbis a képzést és a kozigazgatast dsszekotd ,hidnak”)
a hidnyabol fakad. A helyzet tisztazdsiahoz leginkdbb a kordbban mar felvazolt
munkakori rendszer kialakitdsa jarulna hozzd, ami alapjan konnyedén meghataroz-
hatok azok a szakmai igények és kovetelmények, amire a kozigazgatasnak sziiksége
van, amihez a képzéseknek igazodniuk kell. Ez alapjén a képzések céljai is kony-
nyebben tisztizhatok. Nem kérdés, hogy az alapszintti, kozigazgatdsi ismeretek
dtaddsa akozigazgatds-szervezd képzés feladata. A vizsgilat alapjén javasolhatd, hogy
amesterszint(i kozigazgatdsi vezetdi ismeretek dtaddsa az dllamtudomdnyi képzésen
torténjen. A kormanyzds és vezetés, valamint a kozigazgatdsi képzések tartalmuk
alapjan a tovibbképzési, azon beliil is — a szakmai fels6vezet6knek meghatdrozott
idészakonként szervezett — vezetéképzési szinthez illeszkednének. Az dllamtudoma-
nyi képzés kiemelkedik a felsdoktatési felvételi adatok alapjén is (mondhatni, ugy
ttinik, hogy a hallgatok felsdoktatasi ,piaca bedrazza” a vizsgalt képzéseket). Amig
az éllamtudomanyi képzés nappali és levelezd tagozaton is indul (az utébbi évek
viszonyédban magasabb ponthatér mellett), addig a korményzas és vezetés nappali
éslevelezd tagozaton sem veszi kezdetét, de a kozigazgatasi képzés is csak levelezd
tagozaton ,nyitja meg kapuit”. 1380

A képzések és a kozigazgatds kozotti karrierpdlya megteremtése

Az egyes szakokra épiil6, tervezhet6 karrierpdlya megteremtése egyrészt ,kemé-
nyebb” jogi, masrészt ,,puhdbb’, egymdssal harmonizalé jogi-képzéstejlesztési-HR
eszkozokkel valosithaté meg.

El6szor a keményebb jogi eszkozoket érdemes édttekinteni. A képzések munka-
erépiaci hasznosuldsahoz mindenképpen sziikség van valamilyen szintt allami
kényszerre. Tehat az egyes képesitéseknek bizonyos mértékben megkell jelenniiik
akozszolgalati torvény rendelkezései kozott. Az dllamtudomanyi képzés dltaldnos
vezet6i kinevezési feltételként val6 bevezetésének kudarca azonban azt jelzi, hogy
aképesitési kovetelmények el6irdsara jelenleg csak korlatozott lehetéségek mutat-
koznak a valdsdgban. Ezt erdsiti a személyzeti rendszer, s ezen belil kifejezetten
a képesitési kovetelmények meghatdrozasanak decentralizicioja is. Az NKE kép-
zésfejlesztésének, a képzések munkaerdpiaci hasznosuldsinak eredményességét
ugyanakkor nagymértékben javitana, ha a kordbban felvazolt munkakori rendszer
ligyintézdi kategoridja els6sorban akozigazgatdsi generalista képzésen végzetteknek,

1380 Felvételi ponthatdrok 2022.
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igy a kozigazgatés-szervezdknek (és természetesen az okleveles dllamtudomanyi
mestereknek) nytjtana karrierlehetéséget. Ez a gyakorlatban ugyanakkor nem
azt jelentené, hogy kizarolag kozigazgatés-szervezdk (vagy dllamtudomanyi mes-
terek) lennének alkalmazhatdk ilyen munkakori kategéridban, és azt sem, hogy
6ket a kozigazgatdsi szerveknek eldnyben kellene részesitenie a kivélasztas soran.
Ehelyett az a javaslat fogalmazhaté meg, hogy ha az tigyintéz6 kategéridba tartoz6
munkakorbe nem az emlitett generalista képzéseken szerzett képesitést a palyazo,
akkor neki kinevezési feltétele kellhogy legyen a kozigazgatdsi alapvizsga teljesitése.
Ez azonban a jelenlegi kozigazgatdsi alapvizsga szabélyainak, formdjanak és tartal-
madnak atalakitasat feltételezi.'>8! Az alapvizsga szerkezetének ugyanis a szakirinyu
tovabbképzési szakokra jellemz6 formdban és tartalommal kellene felépiilnie, féléves
tovabbképzési id6tartamban, tobb vizsgarész mentén, jellemzden tévoktatasra
tamaszkodva.382 Jogpolitikai dontés kérdése lenne, hogy az alapvizsga teljesitése
alol minden NKE-n végzett vagy csak az NKE generalista jellegti képzésein vég-
zettek mentesiilnének. Amennyiben csak a generalista jellegti képzésen végzettek
mentesiilnének a vizsgarészek elvégzése alol, a tobbiek szamara kreditatvitel biz-
tositana lehetdséget a vizsgarészek egyszerubb teljesitésére. Ugyanez az analdgia
a kozigazgatasi vezetdi kategéridba tartozé6 munkakorokre is alkalmazhaté lenne.
Ebben az esetben a kozigazgatdsi szakvizsgdt kellene annak a palydzonak teljesitenie,
aki nem éllamtudomanyi képzést végzett. A szakvizsga teljesitése az alapvizsgihoz
hasonlé formai feltételekkel torténne azzal a kitétellel, 383 hogy tananyaga és ko-
vetelményrendszere nem a kozigazgatas-szervezd szakot képezné le (az alapvizsga
igen), hanem az allamtudomaényi szakot. A vizsgarészek teljesitése alél a kozigazga-
tasi, illetve a kormanyzas és vezetés szakon végzettek mentesiilnének. A jogasz- és
kozgazdaszdiplomaval rendelkezok szamadra kreditatviteli lehetéség konnyitené
meg a vizsgarészek teljesitését. A tovibbképzéseket a palydzok finansziroznak.
A javaslat a kormanyzati és 6nkormanyzati igazgatasra vonatkozna, a kiilonleges
jogéllast szervek szamara csak ajanlott lenne.

A puhdbb, jogi-képzésfejlesztési-HR eszkozok alkalmazdséra vonatkozoéan a ko-
vetkez0 javaslatok tehetdk. Noha a jogi szabdlyozason keresztiil nem javasolhato,
a HR-eszkozok alkalmazdsaval timogathaté a generalista képzések hallgatéinak
elényben részesitése. A felemasan mikddé szakmai gyakorlati rendszer, az MKO
és a nemzetkozi tehetségmenedzsment példék jellemzdinek vegyitésével kialakit-
haté egy, csak az NKE kiemelked6 tanulményi eredménnyel rendelkezd hallgatoéi

1381 Kizigazgatdsi alapvizsga: Tananyag és kovetelményrendszer [é.n.]. A tananyagot tartalmazd
tankonyv: Kozigazgatdsi alapvizsga 2022.

1382 Altaldnos tudnivaldk a szakirdnyi tovabbképzésekrdl [é.n.].

1383 Kzigazgatdsi szakvizsga: Tananyag és kovetelményrendszer [é.n.].
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szdmadra létrehozott dsztondijas gyakornoki rendszer. Ennek idStartama egyfel6l

részben egybeesne a képzésidStartaméval — ami igy értékes gyakorlati tapasztalato-
kat adna az elméletiismeretek mellett —, mésfel61 kozvetlen bearamlést és egyuttal

gyorsitott elémenetelt biztositana a programban részt vevé gyakornokok szdmara.
A gyorsitott elémenetel az tigyintéz6i és szakért6i munkakori kategoridkon beliil

zajlana. A kozigazgatasi szervekben mentorok segitenék a beillesztésiiket.!38* Szintén

ebbe a csoportba sorolhaté az allamtudoményi mesterek vezet6i kivalasztasat segit6

vezetdi utdnpotldsi adatbank. Az adatbankba kizérélag az NKE mesterképzéseinek
végz6s hallgatoi keriilnének, akik egészen a szakképzettség megszerzésétdl szamitott

harom évig az adatbank nyilvintartasaban szerepelnének. Az adatbank folyamatosan

frissiilne, és a palyakezd 6k valamennyi fontosabb érdeme és eredménye bekeriilne

ennekidStartama alatt. A program tovabbi el6nye volna, hogy a palyakezd 6k vezet6i

kivalasztasdra akkor is sor keriilhetne, ha éppen tigyintéz6i vagy szakért6i munka-
korben gytjtenének tapasztalatokat. Az adatbank szimos modult tartalmazna, igy
példaul lehetéséget biztositana a palyakezdk preferencidinak kivélasztasdra is.
Az 6sztondijas gyakornoki program jogi kereteit a kozszolgdlati torvény teremtené

meg, s arészletekrdl a felek (NKE és kozigazgatasi szervek) kozotti megallapodasok
rendelkeznének. A vezetdiutanpotlasi adatbank a KSZDR, s azon beliil a kivalasztasi

és vezetdkivalasztasi rendszer része lenne.

A kozigazgatds egységes tovdbbképzési rendszerének kialakitdsa

Az egyes kozszolgalati torvények 6sszehasonlitasa alapjan kicsit sem ttinik 6ssze-
egyeztethetetlennek azok egységes alapokon nyugvé tovdbbképzési rendszere.
A tovabbképzési id6szakok éves rendszerességet kovetnének. Tipusukat tekintve
pedig kozszolgalati és bels6 tovabbképzésekbdl dllnanak. A belsé tovibbképzések
aranya elérhetné az 50%-ot, ami elegend 6 mozgasteret biztositana a kiilonleges jog-
allasu szervek és arendvédelembe tartoz6 dllamigazgatasi szervek szdmadra specidlis
tovabbképzési igényeik érvényesitéséhez. Emellett azonban javasolt az egységes
tanulmdanyi pontrendszer visszaallitisa és a bels6 tovabbképzésekre vonatkozd
kézponti programmindsités is. A programmindsités az NKE feladata lenne. Igy

1384 A mentori rendszer kialakitdsat tobb kezdeményezés is szorgalmazta az utébbi években.
Az AROP ,Ujkézszolgalati életpalya” projektjének keretében koncepcié késziilt a kozszolgalat
mentori rendszerének kialakitdsdhoz. Lasd SzakAcs G. 2015a. ,,A versenyképes kozszol-
galat személyzeti utdnpétldsanak stratégiai timogatdsa” cimtt KOFOP-projekt keretében
is késziilt koncepci6 a mentori rendszer alkalmazasanak lehet8ségeirdl és iranyairol. Lasd
KRrAUSS - MAGASVARI - SZAKACS E. 2018.
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a kozigazgatdsi szervek ugyan széles korben vehetnének igénybe kiilonféle belsé
tovabbképzési formdkat, dm azok mindségileg garantéltan alkalmasak volndnak
a tisztviseldi fejlesztésre. A kozszolgalati képzések, a tovdbbképzési programok
kozil a tisztvisel6k munkakori kategoéridjuknak megfelelden valogathatnanak.
Akozszolgalati képzések kifejlesztése éslefolytatisa az NKE feladatalenne. Az NKE
tovabbképzésekkel kapcsolatos feladatai felett a Kézszolgalati Tandcs gyakorolna
felugyeletet.

A KERETTORVENY EGYEB ELEMEI

Akerettorvény természetesen nem csak ,karakteradd” szabalyokat rogzitene. Akoz-

szolgdlati torvények béven tartalmaznak olyan hasonl6 ,technikai” vagy dltaldnos
munkajogijellegii szabalyokatis, amelyek a , karakterad6” szabélyok érvényesiilését,
alkalmazdsit segitik. Elegendd csak néhdny példdt emliteni. Igy a jognyilatkozatok
szabalyait, 385 a felek munkajogi jogait és kotelezettségeit, 1336 a jogviszony megszii-
nésekor irdnyado eljardsi szabédlyokat, 387 az illetmény védelmét!388 vagy példdul
az adatkezelést.!38 Tekintettel arra, hogy ezeket a szabalyokat most is ugyantgy
vagy nagyon hasonlé médon rendezik a kozszolgalati torvények, javasolhatd a ke-
rettorvényben val6 elhelyezésiik.

1385 Kit. XI. fejezet; Kttv. 14—25. §; Kiit. 12—20. §; Hszt. 6-12. §; NAV szjtv. IIL. fejezet.

1386 Kit. 91. §, 93. §; Kttv. 75-76. §; Kiit. 46-47. §; Hszt. 288/K-L. §; NAV szjtv. 78. §, 80. §.
1387 Kit. 115. §; Kttv. 74. §; Kiit. 44. §; Hszt. 99-99/A. §; NAV szjtv. 77. §.

1388 Kit. 136. §; Kttv. 145. §; Kiit. 71. §; NAV szjtv. 156. §.

1389 Kit. XXIV. fejezet; Kttv. 176-183/C. §; Kiit. XIL. fejezet; NAV szjtv. XXI. fejezet.
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ROVIDITESEK JEGYZEKE

Magyarorszag Alaptorvénye

2011. évi LXVL torvény az Allami Szdmvevdszékrol

2016. évi LI torvény az dllami tisztvisel6krél

2011. évi CLXIL t6rvény a birdk jogéllasarol és javadalmazdsérdl

2003. évi CXXV. torvény az egyenlé bandsmodrol és az esélyegyen-
16ség elémozditasarol

1997. évi LXXXIIL torvény a kotelezd egészségbiztositds ellatasairdl

2001. évi XXXVI. torvény a koztisztvisel 6k jogallasardl sz616 1992. évi
XXIIL torvény, valamint egyéb torvények modositasarol

2020. évi C. torvény az egészségiigyi szolgélati jogviszonyrol

2018. évi CXIV. térvény a honvédelmi alkalmazottak jogalldsarol

2012. évi CCV. térvény a honvédek jogalldsarol

2015. évi XLIL torvény a rendvédelmi feladatokat ellaté szervek
hivatdsos dllomdanyanak szolgalati jogviszonyédrdl

1997. évi LXVIIL. torvény az igazsdgligyi alkalmazottak szolgalati
jogviszonydrol

2010. évi CXXX. torvény a jogalkotdsrol

2010. évi CXXVI. térvény a f6varosi és megyei kormanyhivatalokrol,
valamint a févérosi és megyei kormanyhivatalok kialakitdséval
és a teriileti integrécidval 6sszefiiggd torvénymaodositasokrol

2018. évi CXXV. torvény a kormanyzati igazgatasrol

2019. évi CIX. torvény a kormdnyzati igazgatdsrol sz616 2018. évi
CXXV. torvény, valamint egyes torvényeknek a kormanyzati
igazgatdsrol sz616 2018. évi CXXV. térvénnyel kapcsolatos
moédositdsarol

1992. évi XXXIII. torvény a kozalkalmazottak jogalldsarol
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222/2019. (IX. 25.) Korm. rendelet az dllamtudoményi képzési
teriileten szerezhetd képesitések jegyzékérdl és a képzések
képzési és kimeneti kovetelményeirdl

2017. évi L. torvény a kozigazgatasi perrendtartdsrol

Kormdnyzati Személytigyi Dontéstdmogaté Rendszer

2010. évi XLIII. torvény a kozponti dllamigazgatasi szervekrdl,
valamint a Kormdny tagjai és az allamtitkarok jogalldsardl

2010. évi LVIIL torvény a korménytisztvisel 6k jogallasarol

2011. évi CXCIX. torvény a kozszolgilati tisztvisel 6krél

2019. évi XXXVIL. térvény az Allami Szamvevészékrdl sz616 2011. évi
LXVL. torvény, valamint a kozszolgdlati tisztvisel6krél sz616
2011. évi CXCIX. torvény médositdsardl

1992. évi XXITII. torvény a koztisztvisel 6k jogalldsardl

Beliigyminisztériumi Szakértébizottsdg (1990): Egy koncepcié
a kozszolgdlatrol: kiilonos tekintettel az dllamigazgatdsra. Buda-
pest: Beliigyminisztérium Allamigazgatdsi Szervezési Intézet

94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet a Kormdny tagjainak feladat-
és hatdskorérol

2016. évi LXXIII. torvény a kilképviseletekr6l és a tartos
kiilszolgélatrdl

2019. évi CVIL torvény a kiilonleges jogallast szervekrol és az dltaluk
foglalkoztatottak jogallasarol

Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program

2012. évil. torvény a munka torvénykonyvérdl

1992. évi XXII. torvény a Munka Torvénykonyvérdl

2010. évi CLXXXV. térvény a médiaszolgéltatisokrol és a tomeg-
kommunikéciérdl

2011 évi CLXXXIX. térvény Magyarorszag helyi 5nkormanyzatair6l

2020. évi CXXX. torvény a Nemzeti Ad6- és Vambhivatal személyi
dllomanyanak jogalldsarol

Nemzeti Ad6- és Vamhivatal

2010. évi CXXII. térvény a Nemzeti Ad6- és Vamhivatalrol

Nemzeti Kozszolgélati Egyetem

2011. évi CXXXII. térvény a Nemzeti Kozszolgalati Egyetemrdl,
valamint a kozigazgatdsi, rendészeti és katonai felséoktatdsrol

Organisation for Economic Co-operation and Development (Gaz-
dasagi Egyiittmiikddési és Fejlesztési Szervezet)

2012. évi XXXVI. térvény az Orszaggytilésrol
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Ogytv. Médtv. 2017. évi CLXXXVIL. torvény a kozszolgélati tisztvisel6krél sz616
2011. évi CXCIX. torvény és az Orszaggytilésrél sz016 2012. évi
XXXVI. torvény modositasarol

Pp. 2016. évi CXXX. torvény a polgari perrendtartasrol
Ptk. 2013. évi V. torvény a Polgari Térvénykonyvrol
Riasztv. 2018. évi CXV. torvény a rendvédelmi feladatokat ellatd szervek

hivatdsos dlloméanyanak szolgalati jogviszonyardl sz6l6 2015. évi
XLIL t6rvény és més kapcsolodo torvények modositasarol

Régi KKK 1/2015. (1. 14.) MvM rendelet a kozigazgatési, a rendészeti, a ka-
tonai, a nemzetbiztonsagi, valamint a nemzetkézi és eurdpai
kozszolgdlati felsdoktatds alap- és mesterképzési szakjainak
meghatdrozdsardl, e szakok képzési és kimeneti kovetelmé-
nyeirdl, valamint az alapképzés képzési dgairol.

Uj Kormanystatatum 182/2022. (V. 24.) Korm. rendelet a Kormany tagjainak feladat-
és hataskorérél

Usztv. 2011 évi CLXIV. torvény a legf6bb tigyész, az tigyészek és mds
tigyészségi alkalmazottak jogdlldsarol és az tigyészi életpalydrol

ABRAK JEGYZEKE

1. dbra. HR-delegdlds az OECD-tagorszdgok kozponti kizigazgatdsdnak — minisztériumi —
gyakorlatdban

2. dbra. A kozszolgdlati jogalkotds mogotti személyzetpolitikai célok

3.4bra. A kézszolgdlati személyzetpolitikdval és jogalkotdssal dsszefiiggd hatdskorok megosztdsa

TABLAZATOK JEGYZEKE

1. tdbldzat. A kozszolgdlati személyzeti rendszerek pragmatikdjdnak elhatdroldsa

2. tabldzat. A HR-hatdskorok gyakorldsdnak formdi

3. tabldzat. A rendszerelhatdroldsok dsszegzése 2017-ben

4. tabldzat. A kozszolgdlati rendszerek jogi szabdlyozdsdnak alakuldsa az eurépai térben
5. tdblazat. A Kttv. személyi, szervi és tdrgyi hatdlya

6. tébldzat. A kozszolgdlati jogviszony differencidléddsa 2012-t6] napjainkig

7. tiblazat. A Kit. intézkedései a kozszolgdlat problémdira reagdld célrendszere alapjdn
8. tabldzat. A Kit. szervi hatdlya — kozponti és teriileti kormdnyzati igazgatdsi szervek

9. tablazat. A Kit. személyi és tdrgyi hatdlya
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10. téblazat. A Riasztv. hatdlya

11. tablazat. A Kiit. szabdlyozdsa ald tartoz6 kiilonleges jogdlldsii szervek
12. tiblazat. A kozigazgatdsi foglalkoztatdsi jogviszonyok dsszegzése

13. téblazat. Az dildshelyalapii létszdmgazddlkodds jellemzdi
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Alkotmdny

Magyarorszag Alaptorvénye.

Torvények

1992. évi XXITII. torvény a koztisztvisel 6k jogalldsarol.

1992. évi XXXIII. torvény a kozalkalmazottak jogallasarol.

1995. évi XLVIIL torvény a gazdasdgi stabilizaciot szolgalo egyes torvénymaddositdsokrdl.

1996. évi LVIL. torvény a tisztességtelen piaci magatartds és a versenykorldtozas tilalmarol.

2001. évi XXXVI. torvény a koztisztviselok jogallasdrol szold 1992. évi XXIII. torvény, va-
lamint egyéb torvények médositdsarol.

2003. évi CXXV. torvény az egyenl6 bandsmaodrol és az esélyegyenldség elémozditdsarol.

2010. évi LVIIL térvény a kormdanytisztvisel6k jogallasarol.

2010. évi XLIIL térvény a kozponti dllamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai
és az allamtitkarok jogéllasarol.

2010. évi CXXX. térvény a jogalkotdsrol.

2011. évi LXVL torvény az Allami SzdmvevSszékrdl.

2011. évi CLXIV. torvény a legfobb tigyész, az tigyészek és mas tigyészségi alkalmazottak
jogallasarol és az tigyészi életpdlyarol.

2011. évi CLXXXIX. torvény Magyarorszag helyi nkormdnyzatairol.

2011. évi CXCIX. torvény a kozszolgélati tisztvisel 6krél.

2012. évi . torvény a munka torvénykonyvérol.

2012. évi CCV. térvény a honvédek jogalldsardl.
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2012. évi XXXVI. torvény az Orszaggytilésrol.
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2013. évi XXXVI. torvény a vélasztési eljarasrol.
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2022. évi XLIV. térvény az Eurdpai Tamogatdsokat Auditalé Féigazgatosagrol és a kondicio-
nalitdsi eljards eredményes lezdrasa érdekében az Eurdpai Bizottsag kérésére elfogadott
egyes torvények médositasarol.

2022. évi XXVII. torvény az eurdpai unids koltségvetési forrasok felhasznaldsanak

ellendrzésérol.



FELHASZNALT JOGSZABALYOK, JOGI DOKUMENTUMOK 333

2022. évi XXIX. térvény az eurdpai unios koltségvetési forrdsok felhaszndldsanak ellenér-
zésével Osszefiiggo egyes, akozfeladatot ellato kozérdeki vagyonkezeld alapitvanyokat,
aNemzeti Ad6- és Vaimbhivatalt, valamint az Eurdpai Csalésellenes Hivatal ellenérzéseit
érintd torvények modositasardl.
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2023. évi XXVII. torvény egyes torvényeknek a koztarsasdgi elnok jogallasaval 6sszefiiggd
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Kormdnyrendeletek

301/2006. (XIL. 23.) Korm. rendelet a kdztisztviseldi teljesitményértékelés és jutalmazas
szabalyairol.

258/2011. (XIL. 7.) Korm. rendelet a megyei intézményfenntarté kozpontokrol, valamint
amegyei 6nkormanyzatok konszoliddcidjéval, a megyei onkormdnyzati intézmények
ésa Févarosi Onkormadnyzat egészségiigyi intézményeinek dtvételével 5sszefiiggd egyes
kormdnyrendeletek médositasardl.

29/2012. (IIL. 7.) Korm. rendelet a kdzszolgalati tisztvisel 6k képesitési el8irdsairdl.

273/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet a kdzszolgilati tisztvisel Sk tovabbképzésérsl.

316/2012. (XI. 13.) Korm. rendelet a Szociélis és Gyermekvédelmi Féigazgatosagrol.

10/2013. (L. 21.) Korm. rendelet a kdzszolgalati egyéni teljesitményértékelésrél.

27/2015. (1L 25.) Korm. rendelet az Allami Egészségiigyi Ell4t6 Kozpontrdl.

134/2016. (V1. 10.) Korm. rendelet az llami kdznevelési kozfeladat ellatasiban fenntartoként
részt vevo szervekrol, valamint a Klebelsberg Kozpontrol.

354/2017. (XI. 29.) Korm. rendelet az allami tisztvisel8k teljesitményértékelésérol.

94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet a Kormdny tagjainak feladat- és hataskdrérsl.

86/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet a févérosi és megyei kormanyhivatalokrél, valamint a jarasi
(févarosi keriileti) hivatalokrdl, 273/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet.

88/2019. (IV.23.) Korm. rendelet a kormanyzati igazgatési 1étszdmgazdalkodasrol, valamint
akormanyzati igazgatdsi szerveket és azok foglalkoztatottjait érint6 egyes személytigyi
kérdésekrol.

89/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet a kormdanyzati igazgatési szerveknél foglalkoztatott kor-
manytisztviselSk teljesitményértékelésérol.

222/2019. (IX. 25.) Korm. rendelet az dllamtudomanyi képzési teriileten szerezhetd képe-
sitések jegyzékérdl és a képzések képzési és kimeneti kovetelményeirdl.
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338/2019. (XIL 23.) Korm. rendelet a korményzati igazgatasi szervek kormdanytisztvise-
16inek kotelez6 képzésérodl, tovabbképzésérél, atképzésérdl, valamint a kozigazgatdsi
vezetSképzésérol.

506/2020. (X1 17.) Korm. rendelet az Orszdgos Kérhdzi Féigazgatosagrol.

516/2020. (XL 25.) Korm. rendelet az Orszdgos Koérhdzi Féigazgatosag feladatairdl.

610/2020. (XII.18.) Korm. rendelet a Nemzeti Szocidlpolitikai Intézetrdl.

499/2021. (VIIL18.) Korm. rendelet a kiilonleges jogallast szervek dltal kozszolgalati jogvi-
szonyban foglalkoztatottak képzésérél, tovabbképzésérdl, valamint egyes tovabbképzési
targyd korméanyrendeletek modositdsarol.

716/2021. (XIL. 20.) Korm. rendelet a személyiigyi kdzpontrél és a Kozszolgalati Személyiigyi
Szolgaltatdsi Keretrendszerrdl, valamint ezzel 6sszefiiggésben egyes kormanyrendeletek
modositasardl.

182/2022. (V. 24.) Korm. rendelet a Kormény tagjainak feladat- és hatdskorérdl.

243/2022. (VIL 4.) Korm. rendelet egyes személyiigyi térgyt kormanyrendeletek
modositasardl.

568/2022. (XI1. 23.) Korm. rendelet a févarosi és varmegyei kormanyhivatalokrél, valamint
ajérasi (févarosi keriileti) hivatalokrél.

Miniszteri rendeletek

10/2013. (V1. 30.) KIM rendelet a kézszolgélati tisztvisel8k egyéni teljesitményértékelésérsl.

1/2015. (1. 14.) MvM rendelet a kdzigazgatasi, a rendészeti, a katonai, a nemzetbiztonsagi,
valamint a nemzetkézi és eurdpai kozszolgélati fels6oktatds alap- és mesterképzési
szakjainak meghatarozasarol, e szakok képzési és kimenetikovetelményeirdl, valamint
az alapképzés képzési dgairdl.

30/2016. (XI. 15.) MvM rendelet az 4llami tisztvisel6k kiemelt iigyintézdi osztalyba soro-
lasarol, az allami tisztvisel 6k részére eldirt szakirdny szakképzettség megszerzése aloli
mentesiilés eljarasi szabdlyairdl, valamint a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem képzése
keretében megszerzett szakképzettséghez kotott munkakorok meghatérozasarol.

4/2019. (I1L. 11.) BM rendelet a rendvédelmi igazgatasi alkalmazottak rendvédelmi igazgatasi
szolgélati jogviszonydval 6sszefiiggd egyes szabalyokrol.

21/2020. (XII. 30.) PM rendelet a Nemzeti Ad6- és Vamhivatalnal rendszeresitett pénziigyori
munkakorokrél, a képesitési el6irdsokrdl, valamint a munkakori potlékrodl.
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Kormdnyhatdrozatok

1026/1992. (V. 12.) Korm. hatérozat a kozigazgatas korszertsitésérél.

1012/1994. (IL. 16.) Korm. hatdrozat a személyi illetmény jévahagyasénak rendjérol.

1100/1996. (X. 2.) Korm. hatdrozat a kézigazgatas reformjardl.

1052/1999. (V. 21.) Korm. hatdrozat az 1999-2000. évekre sz616 kormanyzati feladatok tervérél.

1005/2000. (I.18.) Korm. hatdrozat a kdztisztvisel8i elémeneteli rendszer kozszolgalati
életpélyavd torténd alakitdsdnak feladatairdl.

1057/2001. (V1. 21.) Korm. hatdrozat a kozigazgatas tovabbfejlesztésének 2001-2002. évekre
sz0l6 kormanyzati feladattervérol.

2317/2003. (XIL 10.) Korm. hatdrozat a kézszolgalati reform irdnyairdl, az egységes koz-
szolgdlati torvény megvaldsitdsdnak programjardl.

1052/2005. (V. 23.) Korm. hatdrozat a kozigazgatas teljesitményének novelését szolgils
rovid tava intézkedésekrol és dtalakitasinak kozéptavu feladatairdl.

1961/2015. (XII. 23.) Korm. hatdrozat az allami tisztviseli kar 1étrehozasarol.

Szabdlyzatok, ajdnldsok, okiratok

6/2018. (VL. 21.) GVH utasitas a kdzszolgélati szabalyzatrol.

A beliigyminiszter médszertani ajanlasa a koztisztvisel 6k egyéni munkateljesitményének
értékeléséhez (2002). Magyar Kozlony, 2002. februér 6. [56(17) ], 891-901.

A Nemzeti Ad6- és Vamhivatal 2008/2021/VEZ szabdlyzata a 2021. évi egyéni
teljesitményértékelésrol.

Az Allami Szamvevészék elnokének 1/2023. (1. 31.) ASZ utasitisa az Allami Szamvevdszék
Szervezeti és Miikodési Szabalyzatarol.

Az Orszaggyilés Hivataldnak Szervezeti és Miikodési Szabélyzata.

Az Orszdggyiilési Orség alapité okirata az dllamhdztartdsrdl sz616 2011. évi CXCV. torvény
8/A.§-aalapjdn (2020). Online: www.parlament.hu/documents/126480/127021/202004
o1-alap9%C3%ADto-okirat.pdf/9sea89a7-3144-ed23-54a6-8f4d853ce8fa?t=1585902872304

Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyeletének megsziintetd okirata, 4ltaldnos jogutddlassal
torténd megsziintetésérodl.

Torvényjavaslatok, egyéb iromdnyok

507. szdmu torvényjavaslat a koztisztvisel 6k jogallasardl.
Az egyes kozszolgalati torvények és modositd torvények dltalanos és részletes indokoldsai.


http://www.parlament.hu/documents/126480/127021/20200401-alap%C3%ADto-okirat.pdf/95ea89a7-3144-ed23-54a6-8f4d853ce8fa?t=1585902872304
http://www.parlament.hu/documents/126480/127021/20200401-alap%C3%ADto-okirat.pdf/95ea89a7-3144-ed23-54a6-8f4d853ce8fa?t=1585902872304
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T/3631. szdmu torvényjavaslat a koztisztvisel6k jogallasarol.

T/3610. szam1 torvényjavaslat a kormanyzati igazgatasrol. Online: Online: www.parlament.
hu/irom41/03610/03610.pdf

T/3633/9. Koztarsasagi elnok megfontoldsra visszakild6 levele.

Alkotmdnybirdsdgi hatdrozatok

64/1991. (XII. 17.) AB hatdrozat.

9/1992. (1. 30.) AB hatarozat.

25/1992. (IV. 30.) AB hatarozat.

849/B/1992. AB hatdrozat.

44/B/1993. AB hatarozat.

43/1995s. (V1. 3.) AB hatarozat.

1486/B/1996. AB hatérozat.

5/1997. (1L 7.) AB hatarozat.

39/1997. (VIL. 1.) AB hatdrozat, ABH 1997, 263, 275.

833/B/2003. AB hatérozat.

917/B/2005. AB hatarozat.

52/2009. (IV. 30.) AB hatérozat, ABH 2009, 396, 401-402.

1068/B/2010 AB hatdrozat.

8/2011. (II.18.) AB hatédrozat.

s/2013. (1L 21.) AB hatdrozat a koztisztvisel 8k jogallasardl sz616 1992. évi XXIIL torvény 43. §
(4) bekezdése egyes részeinek alkotmdnyellenességérol és alkalmazésanak kizérdsarol.

1/2016. (L. 29.) AB hatérozat a kdzszolgélati tisztvisel6kr8l sz616 torvénnyel 5sszefiiggs 4t-
meneti, médosulé és hatalyat veszt§ szabdlyokrdl, valamint egyes kapcsolddo torvények
mddositdsardl szol6 2012. évi V. térvény 3. § (5) bekezdése alaptorvény-ellenességének
megallapitdsirdl és megsemmisitésérél, valamint folyamatban 1év6 tigyekben torténé
alkalmazdsanak kizdrasardl.

Alkotmdnybirdsdgi végzés

3165/2022. (IV. 12.) AB végzés alkotmanyjogi panasz visszautasitasarol.


http://www.parlament.hu/irom41/03610/03610.pdf
http://www.parlament.hu/irom41/03610/03610.pdf
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Birésdgi, dontébizottsdgi hatdrozatok

EBH2016.M.24.; 3/2016. (111 21.) KMK vélemény.

Kézszolgdlati Dontébizottsag 2019/ 3. elvi dontSbizottsdgi hatdrozata.

Kézszolgdlati Dontébizottsag 2019/s. elvi dontSbizottsdgi hatarozata.

Kozszolgélati Dontébizottsdg 2021/1. elvi dontSbizottsdgi hatdrozata.

Kozszolgdlati Dontébizottsdg 2021/3. elvi dontébizottsagi hatdrozata.

Kozszolgdlati Dontébizottsdg 2022/1. elvi dontSbizottségi hatarozata.

Kdria 2/2020. szdmu KJE hatérozat.

Kdaria Mfv. 10.674/2016/3. Kormdanytisztvisel6i Dontébizottsdg hatdrozata megvéltoztatasa.

Kuaria Mfv. 10.131/2018/5. Korménytisztvisel6i Dontdbizottsdg hatirozatinak feliilvizsgalata.

Kuria Mfv. 10.195/2019/ 4. Munkaltat6i intézkedés jogellenességének megéllapitdsa
ésjogkovetkezményei.

Kuria Mfv. 10.209/2019/ 4. Illetménykiillonbozet megfizetése.

KuriaKf. 39.499/2020/3. Kozszolgalati Dontobizottsig hatdrozat jogszertisége; végkielégités.

Kuria Kf. 40.463/2020/6. Kinevezésmodositdsbol ered6 kozszolgalati jogvita.

Kuria Kf. 39.471/2021/ 4. K6zszolgélati jogviszony megsziintetésével kapcsolatos kozigaz-
gatdsijogvita.

Kuaria Kf. 40.365/2021/ 4. llletmény megallapitdsa.

Kuria Kf. 45.038/2021/ 4. Kézszolgalati jogviszony megsziintetésével kapcsolatos kézigaz-
gatdsijogvita.

Kuria Kf. 39.321/2021/5. Kozszolgdlati jogviszony megsziintetésével kapcsolatos kozigaz-
gatdsijogvita.

Kuria Kf. 40.356/2021/5. Kozszolgélati jogviszonnyal kapcsolatos kozigazgatdsi jogvita.

Kuria Kf. 40.572/2021/6. Kinevezési okmény hatalyon kiviil helyezése.

Kria Kfv. 37.036/2021/7. Allami tisztviseléi jogviszony jogellenes megsziintetése miatti
kartérités.

Kuaria Kf. 39.718/2021/11. Dént6bizottsigi hatdrozat feliilvizsgalata.

Kuria Kf. 45.162/2022/7. Teljesitményértékelésbol eredé kozszolgilati jogvita.

REPKA Noéra (2020): Anonimizdlt hatdrozatok gydijteménye I1. Budapest: Nemzeti Koz-
szolgalati Egyetem, 7. eset.

REPKA Noéra (2020): Anonimizdlt hatdrozatok gydijteménye I1. Budapest: Nemzeti Koz-
szolgdlati Egyetem, 8. eset.
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CSEH, LENGYEL, SZLOVAK JOGSZABALYOK,
JOGI DOKUMENTUMOK

Torvények

Act. No. 218/2002 Coll.,, on Service of State Employees in Administrative Authorities
and Remuneration of These Employees and Other Employees in the Administrative
Offices (Service Act).

Act. No. 312/2002 Coll.,, on Local Government Officials and Amending Certain Acts.

Act No. 361/2003 Sb., on Service of Members of the Security Corps.

Act of 21 November 2008 on Self-Government Employees (Dz. U. 2016, item 902).

Act of 21 November 2008 on Civil Service (Text No. 1505) (Ustawa z dnia 21 listopada
2008 . 0 stuzbie cywilnej). (Hatalyos lengyel kézszolglati trvény.) Online: www.gov.
pl/web/civilservice/legal-framework

Act No. 400/2009 Coll. on Civil Service.

Act No. 234/2014 Coll,, on Civil Service. (Hatalyos cseh kézszolgalati térvény.)

Act No. 55/2017 Coll. on the Civil Service. (Hatélyos szlovik kozszolgélati torvény. )

Rendeletek

Ordinance no 1 of the Prime Minister of 7 January 2011 on the rules of preparing job descrip-
tions and job evaluation in the civil service.

Ordinance no §7 of the Prime Minister of 24 July 2015 amending the ordinance on the rules
of preparing job descriptions and job evaluation in the civil service.

Regulation of the Prime Minister of 4 April 2016 on the terms and procedure of periodical
evaluations of civil servants and civil service employees.

ANGOLSZASZ JOGSZABALYOK, JOGI DOKUMENTUMOK

Civil Service Code. (Koztisztvisel i Kodex.)

Civil Service Commission (2018): Recruitment Principles. (Kivélasztési alapelvek.) Online:
https://civilservicecommission.independent.gov.uk/recruitment/

Civil Service Human Resources (2012): Civil Service Competency Framework
2012-2017. (Kompetencia-keretrendszer.)

Civil Service Management Code. (Kéztisztviseldi Menedzsment Kédex.)


http://www.gov.pl/web/civilservice/legal-framework
http://www.gov.pl/web/civilservice/legal-framework
https://civilservicecommission.independent.gov.uk/recruitment/
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Code of Practice on Equal Pay. (Egyenld Bérezési Gyakorlat Kédex.)

Code of Practice for Staff October 2010. (Személyzeti Gyakorlati Szabdlyzat.)

Constitutional Reform and Governance Act 2010. (Az alkotményos reformrdl és a kor-
manyzasrol sz616 torvény. )

EGYEB KOZSZOLGALATI RENDSZEREK
JOGSZABALYAI JOGI DOKUMENTUMAI

»Action Publique 2022” reformprogram.

Ambtenarenwet (AW). (Hatalyos holland kdzszolgélati torvény.)

Decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165: Norme generali sull'ordinamento dellavoro alle
dipendenze delle amministrazioni pubbliche. (2001. évi 165. szamt olasz torvényereji
rendelet.)

Estatuto Basico del Empleado Puiblico (EBEP). (Hatélyos spanyol kdzszolgélati torvény.)

Guidelines for the Management of Underperformance. (A kozszolglati alulteljesités
kezelésére vonatkozé frorszagi irdnyelvek.)

»HR Strategy 2020 for Central Public Administration” reformprogram.

Loin® 83-634 du13 juillet 1983 portant droits et obligations des fonctionnaires. (1983. jilius
13-1 83-634 francia kozszolgélati kerettdrvény. )

Statut Camu: Arrété Royal du 2 octobre 1937 Portant le statut des agents de I'Etat. (Camu-
torvény: 1937. oktober 2-i belga kirdlyi rendelet az 4llami alkalmazottak jogéllasarol.)
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ELEMZESEK

Kria (2015a): A felmonddsok és azonnali hatdlyii felmonddsok gyakorlata: A joggyakorlat-
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Részletes jelentés a kozigazgatdsi perrendtartds koncepcidjdnak el6készitésérdl (2015).
Munkaanyag.

Koncepciok, munkaanyagok

AKit. el8készitéséhez kapcsolddd koordinacids egyeztetési (szakszervezeti konzultacids)
munkaanyagok.

A Riasztv. el8készitéséhez kapcsolddé koordinécids egyeztetési (szakszervezeti konzul-
téciés) munkaanyagok.

Az egységes kozszolgdlati torvény koncepcidja (2003). Online www.weborvos.hu/adat/
koncepcio.doc

Beliigyminisztériumi Szakértdbizottsig (1990): Egy koncepcid a kézszolgdlatrdl: kiilonds
tekintettel az dllamigazgatdsra. Budapest: Beliigyminisztérium Allamigazgatasi Szer-
vezési Intézet.

Kit. szabélyozési koncepcidja.

KSZSZ Elnékség (2016): Az allami tisztvisel8krél sz616 térvényjavaslat véleményezése.
Kozszolgdlati Szakszervezetek Szovetsége, 2016. dprilis 21. Online: www.kszsz.org.hu/index.
php/hu/archivum/104-az-allami-tisztviselokrol-szolo-torvenyjavaslat-velemenyezese
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Allamtudomdnyi osztatlan szak [é. n.]. Mintatantervek. Nemzeti Kézszolgalati Egyetem
Allamtudoményi és Nemzetkozi Tanulményok Kar. Online: https://antk.uni-nke.hu/
hallgatoknak/tantervek/osztatlan-szak/allamtudomanyi-osztatlan-szak

Altaldnos tudnivaldk a szakirdnyii tovdbbképzésekrdl [é. n.]. Nemzeti Kozszolgalati
Egyetem Kozigazgatasi Tovibbképzési Intézet. Online: https://kti.uni-nke.hu/

szakiranyu-tovabbkepzesek/altalanos-tudnivalok

Az Allamtudomdnyi és Nemzetkozi Tanulmdnyok Kar egyes szakjai tantervének médositdsa
(2020). El8terjesztés a Kari Tandcs 2020. dprilis 20-i elektronikus szavazaséra.

Felvételi ponthatdrok (2022). Online: https://web.archive.org/web/20240503134545/www.
felvi.hu/bin/content/vonal22a/szer/szer _1575.html

Kormdnyzds és vezetés mesterképzési szak [é.n.]. Mintatantervek. Nemzeti Kozszolgalati Egye-
tem Allamtudomanyi és Nemzetkdzi Tanulmanyok Kar. Online: https://antk.uni-nke.
hu/hallgatoknak/tantervek/mesterkepzes/kormanyzas-es-vezetes-mesterkepzesi-szak

Kézigazgatdsi alapvizsga (2022). Tankonyv. Budapest: Nemzeti Kézszolgélati Egyetem
Kozigazgatasi Tovabbképzési Intézet. Online: https://kti.uni-nke.hu/document/
vtkk-uni-nke-hu/Alapvizsga 11th_ed_ 2022 nyar.pdf
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Ez akonyva magyar kozszolgalati jogalkotas 2010 6ta tartd
dinamikus, 4am sokszor ellentmondésos dtalakuldst elemzi.
A szerz6 gorces6 ala veszi, hogyan valtotta fel a kordbban
—jellemzben — egységes szemléletet a jogviszonyok radikalis
differencidléddsa a kormanyzati igazgatasrol sz616 2018.
évi CXXV. térvény (Kit.) és szdmos tovébbi kdzszolgélati
torvény megjelenésével.

A mii nem csupan leltdrt készit a valtozdsokrol, hanem
mélyrehaté valaszokat keres a legégetSbb kérdésekre. Igy
példaul: Miért bomlott meg a kozigazgatds személyi allo-
manydanak egysége? Praktikus szempontok vagy tudatos
stratégia all a fragmentdcié mogott? Az uj kozszolgalati
jogi megolddsok keresése milyen 4j kockazatokat hozhat
magaval a jogalkalmazds soran?

A nemzetkozi trendek, a személyzetpolitikai és jogi dog-
matikai alapvetések, valamint a hazai joggyakorlat 6sszeve-
tésével a szerz6 egy merész viziot vazol fel. A kozigazgatasi
tisztvisel 6k jogviszonydnak absztrakt egységére épitve tesz
javaslatot egy 1j, rugalmas, mégis kiszamithato6 keretszaba-
lyozasra, amely elképzelése szerint a modern kozigazgatas
hatékony és stabil személyzeti rendszerének alapfeltétele.
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