14. fejezet
A polgari tipusu koztisztviseloi rendszer bevezetése

Gyorgy Istvan — Hazafi Zoltan

14.1. Az allamigazgatasi dolgozok uj elomeneteli és bérezési
rendszerének elsé koncepcioja

(Gyorgy Istvan)

A rendszervaltozas koriili évek a minisztérium Kozszolgalati Féosztalyanak életében is
jelentds valtozasokat hoztak. A varhatd, illetve mar elhatarozott reformok megvalositasa
érdekében a személyi allomany jelentds fejlesztése valosult meg. Az 0j kollégak tobb-
sége — akarcsak a mar el6késziiletben 1évo koztisztviseldi torvényhez mintaul szolgald
Nagy-Britanniaban — érdemek alapjan, tisztességes és nyilt kivalasztasi eljarast kdvetéen
keriilt a féosztalyhoz, masok alapos vizsgalatot kdvetden a minisztérium apparatusabol
»igazoltak at” (megjegyezziik, koziilik néhanyan — kalandos utazasok utan — még ma is
a Beliigyminisztérium kozszolgalattal foglalkozo vezetd kormanytisztviseldi). A korszakban
kiindulasi pontnak tartottak a masodik vilaghaboru el6tti Magyar Beliigyminisztérium
fétisztvisel6jének azon megallapitasat, hogy ,,értékes dolog a jogszabalyok feldolgozasa,
magyarazatos kiadasa, de az igazi jogaszi munka mégis az, hogy a problémat, a hianyt
megérezziik, s annak megoldasat megkiséreljuk”.!

A f6osztaly maig hato hozzajarulasa a korszeri, polgari tipust kozszolgalati rend-
szer kialakitdsahoz a koztisztviseldk jogallasarol szold torvény elokészitése volt. Utdlag
ez egész egyszerlinek tiinhet (alkossunk egy torvényt), de a tovabbiakban latni fogjuk, hogy
a valdsagban éveket atoleld szakmai és politikai vitakban alakult ki a térvény koncepcioja,
majd elfogadott szovege. A kozigazgatasi koztisztviselok — vagy ahogy korabban hivtak
Oket: az allamigazgatasban dolgozok — (ideértve a tanacsi tisztviseldket is) jogviszonyat
arendszervaltozas el6tt alapvetden a munka torvénykonyve szabalyozta. Ez magyarazhato
is volt, hiszen a gazdasagi szféra meghatarozo6 szerepléi (vallalatok vagy mezdgazdasagi
termeldszovetkezetek) mind allami vagy szovetkezeti, tehat tarsadalmi tulajdonban voltak.
fgy a tulajdonviszonyok alapjan nem lehetett (kellett) kiilonbséget tenni a gazdasagban
¢és a kozszféraban alkalmazottak kozott, végso soron a munkaltatoi hierarchia csiicsan minden
dolgozo esetében az allam volt. Mindez nem jelenti, hogy ne sziilettek volna olyan végre-
hajtasi jogforrasok (rendeletek, hatarozatok vagy utasitasok), amelyek az allamigazgatasi

! MARTONFFY Karoly (1939): 4 magyar kozigazgatds megijuldsa. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda. 8.
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dolgozok jogallasanak sajatossagait juttattak érvényre.? A 80-as években azonban a tu-
domany képvisel6i® egyre hatarozottabban fogalmaztak meg a nemzetkozi tapasztalatok
alapjan, hogy a kozszolgalati alkalmazottak jogallasat elkiiloniilt szabalyozas ala kell vetni.
Ekkor még nem volt vilagos, hogy ennek a szabalyozasnak az egész, tagabb értelemben
felfogott kozszolgalatra kell-e kiterjedni (tehat a koztisztviselok mellett a hivatasosokra,
birdkra, ligyészekre és kdzalkalmazottakra is), vagy csak a sziikkebb értelemben vett koz-
igazgatasi tisztviselokre.*

A kormanyzati szervek koziil — a tudomany eredményeire tamaszkodva — a Beliigy-
minisztérium ismerte fel els6ként a valtoztatas, a reform sziikségességét. Mar 1989 szeptem-
berében megsziiletett az az uttord eldterjesztés, amelyet a beliigyminiszter a kormany akkor
1étez6 kabinetjéhez cimzett. Az elSterjesztés Az dllamigazgatasi dolgozok uj elémeneteli
és bérezési rendszerének koncepcioja elnevezést viselte (érthetéen csak az allamigazgatasi
dolgozokrol beszélt, hiszen rajuk terjedt ki akkor a BM hataskore, de tobb helyen jelezte
a szélesebb értelemben felfogott kdzszolgalatra vonatkozo szabalyozas sziikségességét).
Az anyagbol kideriil, hogy ez a koncepcio egy nagyobb ivii, komplex szabalyozas elsé
eleme, a minisztérium a kormanykabinet timogatasa esetén kész kidolgozni a kivalasztas,
a képesités, a tovabbképzés, a mindsités, a nyilvantartas ¢és a kozszolgalati jogallas egyéb
elemét is. Errdl az el6terjesztésrol méltatlanul kevés sz6 esett eddig, pedig erds elméleti
alapul szolgalt az 1990 marciusaban megsziiletett, késébb bovebben targyalandd atfogd
koncepcidhoz, amelyet a koztisztviselok jogallasarol szo6lo torvény megalapozd dokumen-
tumanak tekintiink.

Az elbterjesztés a valtoztatasok sziikségességét harom alapvetd tényezdvel indokolja:

* az elmult években (tehat a 80-as évek végén) az allamigazgatasban feltiinden fel-
er6sodott a fluktuacio;

 a politikai pluralizmus, a tobbpartrendszer megjelenése (ne felejtsiik, egy honap
mulva kialtjak ki a Magyar Koztarsasagot, €s 1ép hatalyba a politikai pluralizmuson
alapulo 1j alkotmany) kozvetlen hatassal van az allamigazgatasra, mikdzben a tar-
sadalmi stabilitast a partharcoktol mentes allamigazgatasi szakmai munka szol-
galhatja csak;

» egységes kovetelmények ¢és feltételek meghatarozasa biztosithatja az allamigazgatas
minden szintjén (techat a tanacsi, a késébbi 6nkormanyzati szintet is beleértve) olyan
apparatus létrehozasat, amely garancidja a jogszabalyok magas szintli szakmai
végrehajtasanak.

Az el6terjesztés maga az Uj elémeneteli és bérezési rendszernek a kovetelményeit és az alap-
elveit, majd a hatarozati javaslatot tartalmazza, a rendszer f6bb elemeinek a leirasat a melléklet
irja le. A kett6bdl egyiitt egy korszeri, érdemeken alapuld, de zart rendszer( karrierpalya
képe bontakozik ki.

Y

38/1973 (XIL. 27.) MT rendelet; 14/1973 (XIL. 27.) MUM rendelet; 15/1973 (XI1. 27) MUM rendelet; 11/1983
(XII. 17.) ABMH rendelkezés; 1001/1987 (I. 15.) MT hatarozat (valamennyi az allami személyzeti munkarél
vagy annak valamely részkérdésérol).

3 Mindenekelétt Lérincz Lajos (és az altala vezetett Allamigazgatasi Tanszéket az Allamigazgatasi Féiskolan),

valamint Szamel Lajos nevét kell megemliteni ebben a korben.

A kutatasokat jelent6s mértékben tamogatta a Kozalkalmazottak Szakszervezete.
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Az elomeneteli rendszer 1ényege a teljesitmény és az alanyi jogosultsag dsszekapcso-
lasa. Az el6terjesztés vilagossa teszi, hogy az elérelépés alapvetden a teljesitményi, képzési
és egyéb kovetelményeknek valo megfelelésen, tehat az érdemeken alapul, amelyek az elt6ltott
szolgalati idével egésziilnek ki. Ehhez ki kell dolgozni az altalanos allamigazgatasi, illetve
a sajatos agazati, szakmai kovetelmény- és tovabbképzési rendszert mint az alkalmazando
mérce egyik elemét. (Sajnalatosan meg kell jegyezniink, hogy egy ilyen altalanos ¢és agazati
kovetelményrendszer kidolgozasaval a kdzigazgatasunk maig adds.) A mérce masik eleme
(az akkor szintén kidolgozasra varo) értékelési, mindsitési rendszer.

A palyaut az elképzelés szerint az 1-2 éves idGtartamil gyakornoki besorolassal kez-
dédhet. Az anyagbol kideriil, hogy az el6terjesztok a klasszikus, késébb ebben a formaban
soha meg nem valdosuld gyakornoki rendszert almodtak meg, amelyben a gyakornok ismer-
kedik a palyaval, tapasztalatokat szerez minél szélesebb korben, de még nem kinevezett
tisztviselé annak minden jogosultsagaval és kotelezettségével. Ezeket a jelolt csak a gya-
kornoki vizsgakdotelezettség teljesitésével szerzi meg, s ekkor kapja meg a kinevezését is
konkrét munkahelyre és munkakorre. A kinevezés ugyanakkor az allamigazgatas egész
teriiletére szol, az esetleges kés6bbi munkahely-valtoztatasok csak athelyezésjellegiiek
lehetnek. A kinevezés a dolgoz6 szamara a palyauit egészére szold garanciakat jelent, igy
példaul a meghatarozott feltételek teljesitése esetén vald garantalt eldémenetelt, palyabizton-
sagot a felmentési okok meghatarozasaval, athelyezés esetén a szerzett jogok megtartasat,
az elért besorolas biztonsagat, amely szerint a besorolastol valé megfosztas vagy a vissza-
vetés csak meghatarozott feltételek esetén (példaul biincselekmény vagy fegyelmi vétség
elkovetése révén) lehetséges.

Két elémeneteli palyat kell kidolgozni a felsé-, illetve kozépfoku végzettségnek megfele-
16en, amely rendszerben a kozépfoku végzettséglick lassabban haladhatnak, és az elérhetd
rangok is alacsonyabb szintlick. A fels6foku végzettségiick palyaive a fiatal szakembe-
reknek kedvez leginkabb: gyorsan emelkedd, majd a késObbiekben lelassuld képet mutat.
Az eldmenetel soran az atlagos teljesitményt nyujtok a varakozasi ido elteltével elérhetik
amagasabb rangot (ma besorolasnak mondanank), a mindsitéssel igazolt kivalo teljesitmény
azonban biztositson alanyi jogot a gyorsabb eldrejutasra, igy a rendszer palya-elomeneteli
rendszerré valik. Természetesen a gyengébb teljesitményt nyjtok varakozasi ideje meg-
hosszabbithato, az alkalmatlanok pedig felmenthetok. Az el6terjesztés nem feledkezik meg
a vezetOkrol sem, tiszta megbizasos rendszert vazol fel. Ebben a vezet6i megbizas a palya-
elémeneteltdl elkiiloniil, a vezetd ¢ megbizasa alatt is megy el6re a palyajan, a vezetdi tevé-
kenységét vezetdi potlékkal ismerik el, amelyet a megbizas megsziinésekor visszavonnak.
Az eldmeneteli rendszer nagyobb hangsulyt szan a cimeknek, felismerve, hogy egy részben
kotott besorolasi és vezetdi rendszerben a cimek lehetdséget biztosithatnak a tartdsan jo
teljesitmények honoralasara.

Az elbterjesztés az illetményrendszert a palya-elémeneteli rendszer szerves részévé
kivanja tenni, tehat 6sszekapcsolja az illetményeket a besorolasban, cimben, vezetdi be-
osztasban valo elomenetellel. Mai szemmel is tamogathato kovetelményeket fogalmaz meg,
amelyek koziil kiemeljiik az alabbiakat:

* minden allamigazgatasi dolgozd illetménye azonosan szabalyozott alapelvekre
¢épiiljon (s lehetdleg egyetlen jogszabalyban legyen kidolgozva), s az allamigazga-
tasi dolgozok mindegyikének illetménye a beosztasanak megfeleléen legyen 6ssz-
hangban a tarsadalom mas teriiletén dolgozok jovedelmével,
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» azilletmény legyen 6sztonzd, a jo atlagot tartdsan meghaladd teljesitményt kiilon
anyagi elismerés honoralja;

+ azonos értéklt munkaért azonos bér jarjon;

+ azilletményrendszer dsszetett legyen: alapbérbol, potlékokbol (cimek, vezetdi meg-
bizas utan), juttatasokbol alljon;

* azonos végzettségl, felkésziiltségi, teljesitményt, felelésségli dolgozok alapbé-
rében — azonos szintli munkavégzés esetén — a munkahely, a munkaltatd szervezet
mindsége, besorolasa (szintje) kevésbé legyen meghatarozo;

» abérrendszer a jelenleginél (akkorinal) zartabb, érdemeken alapuld, also bérhataros
legyen;’

» gondoskodni kell a bértételek, az egyéb jovedelmi elemek redlértékének folyamatos
megOrzésérol és a rendszer automatizmusanak érvényesiilésérdl (ne felejtsiik el,
hogy 1989-ben az inflacié mar 17%-os volt, amely 1990-re 28%-ra, 1991-re pedig
35%-ra emelkedett).

A levéltarban talalhaté dokumentumokbdl az tiinik ki, hogy a kabinet végiil nem targyalta
az el6terjesztést, de tudomasul vette a Beliigyminisztériumban folyd munkalatokat. Erre
tekintettel a minisztériumban megindult a jogszabaly-el6készités, méghozza az eléterjesz-
tésben szerepld hatarozati javaslat szellemében. Eszerint a beliigyminiszternek 1989. de-
cember 31-¢ig el6terjesztést kellett készitenie a kabinet felé az allamigazgatasi dolgozok
jogviszonyanak egyes elemeirdl szo6l6 jogszabaly (jogszabalyok) el6készitd munkajanak
iitemezésérdl. Noha ilyen el6terjesztés feltehetden nem sziiletett (legalabbis nincs nyoma),
az 1990. januar 15-1 miniszteri értekezletre elkésziilt egy el6terjesztés a tisztviselok szol-
galati viszonyardl sz616 torvénytervezetrol. A kifejezett célja az lett volna, hogy atmeneti
iddre (1-1,5 évre) rendezze a kdztisztviseldi jogviszony bizonyos elemeit, igy a jogviszony
1étesitését, megsziinését, a tisztviselok jogait ¢s kotelezettségeit, valamint az anyagi fele-
16sséget. Azt is rogziti az eléterjesztés, hogy a képesitésekrol, az eldmeneteli és illetmény-
rendszerr6l kiilon torvény rendelkezik majd a korabban mar targyalt koncepcio szellemében.
E torvény természetesen csak ugy miikodhetett volna, hogy a nem targyalt kérdésekben
az 0j munka torvénykonyvét alkalmazzak mellette. A torvénytervezet érthetové valik, ha
belegondolunk, hogy kozvetleniil az orszaggyiilési valasztasok el6tt alltunk (marcius 25-én
tartottak a valasztasok els6 forduldjat), s a minisztérium tisztességes védelmet akart bizto-
sitani a lojalis koztisztvisel6i karnak. Ezzel egyiitt a tervezetet mas forum nem targyalta,
igy az nagy visszhangot sem keltett a szakmaban.

Fiiggetleniil a torvénytervezettdl folytatddott a koncepcidalkotasi munka, természe-
tesen mar az egész kozszolgalati torvényre vonatkozoéan. A munkalatok motorja tovabbra
is a Kozszolgalati Féosztaly volt, de a korabban emlitett tudosok és kollégaik — miiveikkel
¢és folyamatos konzultacios lehetdség biztositasaval — mindvégig segitették a minisztériu-
mi szakembereket. Az eredmény a Beliigyminisztérium szakértébizottsaga altal jegyzett,
1989 marciusaban sziiletett Egy koncepcio a kozszolgalatrol (kiilonds tekintettel az allam-
igazgatasra) cimet viselé anyag (a tovabbiakban: Koncepcid), a kdzszolgalati torvény el-

> Azobta tudjuk, hogy ilyen alsohataros illetményrendszert a kozigazgatasban soha nem vezettiink be, a koz-
alkalmazottak jogallasarol szolo 1992. évi XX XIII. torvény azonban ezt valasztotta.
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méleti megalapozasa volt.® A rendszervaltozas kellés kézepén voltunk, igy nem csoda,
hogy a Németh-kormany (vagy annak kabinetje) mar nem targyalta meg. Ugyanakkor
a kormany — szintén marciusban — szamba vette a folyamatban 1évé tigyeket, s ¢ korben
a minisztereknek tajékoztatast kellett adniuk azokrol a torvénytervezetekrol is, amelyeket
mar nem lehetett az akkori kormany hivatali idejében az Orszaggyiilés elé terjeszteni, de
az elfogadasuk indokolt lett volna. A beliigyminiszter a kdzszolgalati térvényt is ilyenként
jelolte meg. Mindezek alapjan a megalakuld Antall-kormany az elsé hatarozatai egyikével
dontott a kozszolgalati torvény megalkotasarol. Kozismert, hogy a kormany eredetileg egy
egységes, a széles értelemben felfogott kozszolgalat egészének jogallasat szabalyozo térvény
létrehozatalaban gondolkodott. Az egységes torvény megalkothatosagat akkor is (s azéta
is) szamtalan vita dvezte, a végeredményt ismerjiik.
1990-ben feltehetden két Iényeges szempont miatt volt kénytelen megvaltoztatni a kor-
many a dontését. Az egyik a koncepcid hianya. A beliigyminisztériumi Koncepcio —a cimébdl
is kiolvashatoan — az allam- / kdzigazgatas személyi allomanyanak a jogallasarol szolt, még
ha tartalmazott is altalanosithato elképzeléseket. Nem volt tehat elérhetd az egységes koz-
szolgalati torvényt megalapozo elméleti hattér. A masik, persze az elézével Gsszefiiggd ok
az érintett minisztériumok felkésziiletlensége volt. A beliigy mellett legalabb a honvédelmi,
a kiiliigyi, a munkaiigyi, az oktatasi, az egészségiigyi ¢s az igazsagligyi tarca jogszabaly-
elékészitd tevékenységére is sziikség lett volna, de a rendelkezésre allo rovid id6 nem volt
elegendé az egydittes gondolkodasra, a k6zos megoldasok kidolgozasara. Csak egyetlen
alapvetd problémat felidézve: a tarcak nem tudtak kidolgozni egy olyan bértablat, amely
tartalmazta volna a térvény személyi hatalyaval érintett valamennyi kdzszolgalati alkal-
mazott egymasnak megfeleltetett alapilletményét. gy sziiletett az a dontés, hogy a kozelgd
onkormanyzati valasztasokra tekintettel (nem miikddhetnek az 0j Snkormanyzatok a régi,
allamigazgatasi dolgozokra vonatkozo szabalyokkal) egy szlikebb hatalyt koztisztvisel6i
torvényt alkossanak meg, amely azonban ne csak az dnkormanyzati tisztvisel6k jogallasat
rendezze, hanem a szoros kapcsolatra tekintettel az allamigazgatasi szervek személyi allo-
manyanak jogviszonyat is. Ehhez a Koncepcio tokéletes alapul szolgalt.
Ugy véljiik, a Koncepciod iranyultsagat pontosan kifejezik az altala megfogalmazott
alapelvek, amelyeket roviden 6sszefoglalunk:
» amegalkotando koztisztviseldi torvény — a magyar kdzjogban elészor — szabalyozza
a hatalya ala tartozo tisztviseldk jogallasdnak minden elemét, a teljes kozszolgalati
pragmatikat;
* a kozszféra teljesen eltérd jellegli szabalyozast igényel a maganszférahoz ké-
pest, tehat az 0j koztisztviseldi torvényben az alkalmazottakra vonatkozd prag-
matikai elemek Iényegesen masok lesznek, mint a maganszféraban dolgozok

¢ E koncepciorol mar sok elemzés jelent meg — koztiik e fejezet irdjanak tollabol is —, kiemeljiik koziilik a kovet-
kezbket: GYORGY Istvan (2009): Volt egyszer egy koncepcio 1. Uj Magyar Kozigazgatds, 2. évf. 3. sz. 13-17.;
HazaF1 Zoltan (2009a): Volt egyszer egy koncepci6 I1. Uj Magyar Kézigazgatds, 2. évf. 3. sz. 18-23.; GYORGY
Istvan (2018): Személyzetpolitikai kihivasok 1945-t6l napjainkig. In HAZAFI Zoltan — Szak Acs Gyorgy szerk.:
Kormanyzati személyzeti politika. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem.; Gyorgy Istvan: Egységesség
¢és differencialtsag a kormanyzati szolgalati, kozszolgalati és allami szolgalati jogviszonyban. In Kiss Gyula
szerk.: Kozszolgalati életpalydk jogi szabdlyozdsa. (Megjelenés alatt).
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munkaviszonyanak — az 0j munka térvénykonyve altal szabalyozott — elemei. Arrol
nem is beszélve, hogy a koztisztviseldi térvénynek olyan jogintézményesi is lesznek
(példaul elémenetel, politikai dsszeférhetetlenség vagy fegyelmi felel6sség), ame-
lyek a munkajog teriiletén nem ismertek. A cél tehat egy zart, karriertipusi, kozjo-
gias szabalyozast kozszolgalati pragmatika megteremtése;

* atdrvény irja eld a koztisztviseldk teljes politikasemlegességét, a politikai valto-
gazdalkodas kialakulasaval a tisztvisel6kkel szemben tamasztott kdvetelmény a lo-
jalitas legyen, s ne az azonosulas. A politikai jellegli jogok feladasaért cserébe
a tisztvisel6k kapjanak stabilitast, szinjon meg a zsakmanyrendszer barmilyen
formaja a kozszolgalatban;

» amegalkotandé torvény egységes szabalyozast valositson meg a kdzigazgatas vala-
mennyi tisztviseldjére vonatkozoan, a hatalya tehat terjedjen ki az allamigazgatasi
¢és onkormanyzati igazgatasi szerveknél alkalmazott 6sszes tisztviselére. Csak a leg-
sziikségesebb esetben legyenek specialis szabalyok (példaul az dnkormanyzatok
sajatossagainak kifejezésére).

A Koncepcio hét fejezetben foglalta dssze a koztisztviseldi pragmatika legfontosabb ele-
meire vonatkozo elképzeléseit. Igy az altalanos helyzetkép felvazolasat kovetéen leirja
a kivalasztasra, az eldmenetelre, az illetményrendszerre, a mindsitési rendszerre, a kép-
zésre és tovabbképzésre, valamint a koztisztviselok jogaira és kotelességeire (ez utobbi
korben a fegyelmi feleldsségre is) iranyulo szabalyozasi tartalmat. Végiil két mellékletet is
tartalmaz, az els6 az allamigazgatasi dolgozok (koztisztviselok) elémeneteli rendszerének
egy szoba johetd vazlatat, a masodik pedig néhany orszag illetményrendszerét mutatja be.

Ett6l kezdve lazas jogszabalyszerkesztési munka folyt a minisztériumban. Ezzel par-
huzamosan azonban a K6zszolgalati Féosztaly 1990 juliusaban (annak legelején) elkészitett
egy szabalyozasi koncepciot, alapvetéen a minisztérium vezetdi szamara (Szabdlyozdsi kon-
cepcio a kézigazgatasi koztisztviseldi jogviszony rendjérdl). Ennek nem titkoltan kettds célja
volt: az egyik, hogy a vezetok kapjanak részletes tajékoztatast a késziild torvény tartalmarol,
ennek megfelelden a szabalyozasi koncepcié mar nem elveket és kdvetelményeket, hanem
konkrét jogintézményeket, pragmatikaelemeket targyalt. A masik cél a jogszabalyszerkesztés
biztonsaga volt, tehat az, hogy a szabalyozasi koncepcié elfogadasa utan az annak megfeleld
jogszabalyszévegen a minisztériumi dontéshozok lehetéleg mar ne valtoztassanak (hiszen
rendkiviil szoros hataridé allt rendelkezésre a tervezet elkészitésére).

A szabalyozasi koncepcid bevezetése, amely a szabalyozas céljat, hatokorét és sa-
jatossagait foglalja 6ssze, kortorténeti dokumentumként is felfoghatd. Kimondja, hogy
az orszaggyilési valasztasok utan politikasemleges, lojalis, a politikai valtogazdalkodas-
tol fiiggetlenitett, stabil, szakérté kozigazgatasi személyi allomanyt kell megteremteni.
A kozszolgalati pragmatika kozéppontjaba az érdemeken alapulé elémeneteli rendszert
allitja, amelyet pozitiv karrierrendszernek nevez, mert ettdl varja, hogy ez a hivatas vonzé
legyen, amely toretlen palyaivet biztosit a jol teljesité kozigazgatasi tisztviseloknek. Elvi
jelent6ségli az a megallapitasa is, hogy tobbletkotelezettségeket csak tobbletjogosultsagok
fejében lehet elvarni a koztisztviseloktdl. Végiil rogziti, hogy a szabalyozasi targyak ko-
rének kialakitasakor az elokészitdk a magyar kdzjogi hagyomanyokat és a nyugat-eurdpai
jogfejlodés eredményeit vették figyelembe.
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14.2. A koztisztviselok jogallasarol szolo torvény elokészitése
(Hazafi Zoltan)

A vonatkozé jogszabaly-elékészités f6 jellemz6i koziil a kovetkezdket emlithetjiilk meg.

1990 juliusanak végére a minisztériumban elkésziilt a koztisztviseldk jogalldsarol szolo
torvény tervezete (a munkalatok végén a munkaiigyi és az igazsagiigyi tarca folyamatos
tajékoztatasaval). A kormanyiilés az elGterjesztést egyhangu szavazassal tamogatta (ennek
mindjart lesz jelentdsége), igy az 1990 szeptemberében 507. sorszammal torvényjavaslatta
valt. A javaslat altalanos indokolasa tomdoren foglalja 6ssze a szabalyozas céljat. Felidézésére
azért nincs sziikség, mert — nem meglep6 modon — fébb elemeiben megismétli az imént
bemutatott szabalyozasi koncepcid bevezetésében fellelhetd (€s kiemelt) gondolatokat. A tor-
vényjavaslat tartalmaban alapvetéen megegyezik a két koncepcidban leirt elképzelésekkel.
Részletes bemutatasatol most eltekintiink, majd az elfogadott térvény jellemzésekor tériink
vissza ra. Addig ugyanis még hosszu idének kellett eltelnie.

A tény az, hogy 1990 juliusatol, amikor a kormany silirgésségi inditvannyal terjesz-
tette a torvényjavaslatot az Orszaggyiilés elé, majd két évet kellett varni, hogy 1992 maju-
saban a javaslatbol torvény legyen. A siirgdsségi inditvany érthetd volt, ekkor mar tudni
lehetett, hogy a koztarsasagi elnok 1990. szeptember 30-ara tiizte ki az dnkormanyzati
valasztasokat, s a kormany célja az volt, hogy az aznap hatalyba 1ép6 dnkormanyzati tor-
vénnyel egy idében a koztisztviseldi torvény is hatalyos legyen, s ezzel az 5nkormanyzatok
szervezetére, funkcioira, feladataira és személyi allomanyara egyarant korszerii térvények
legyenek iranyadok. Az is tény, hogy a kormany a torvényjavaslat altalanos vitaja utan,
a részletes vita kdzben a javaslatot az igen nagyszamu képvisel6i modosito inditvanyra te-
kintettel atdolgozasra visszavonta. Hogy mindez miért tortént, annak feltehetéen szamos
oka van. Ezek koziil e tanulmany egyik szerzdje, Gyorgy Istvan harom, masok altal esetleg
vitathato okot emel ki.

Az elsd ok alegkézenfekvobb. A megvalasztott képviselok kozott sokan polgarmesterek,
illetve koztisztviselok voltak (hiszen még nem sziilettek dsszeférhetetlenségi szabalyok),
akik érintettségiik okan szamtalan rendelkezést belekivantak a javaslatba vagy kikivantak
beldle. Ezek koziil szamtalan aztan egymasnak is ellentmondott. A mddosito inditvanyok
természetesen arra sem voltak tekintettel, hogy milyen mas rendelkezéseket érintenek.
fgy valoban sziikség volt arra, hogy a kormany (az elSterjeszté minisztérium javaslatara)
attekintse a modosito inditvanyokat, dontson a befogadasukrol, és koherens szabalyokat
alkosson. Csak erre tekintettel azonban nem feltétleniil kellett volna visszavonni a javas-
latot, és belathatd, hogy a modositd inditvanyok bedolgozasara sem volt sziikség csaknem
két esztendore.

A masodik ok a kozponti allamigazgatasi szervek kiemelkedd érdekérvényesitd lehe-
téségeiben rejlik. Hogy ezt az okot megértsiik, fel kell idézniink a tdrvényjavaslat eredeti
szovegét. Az ugyanis az illetményrendszer tekintetében abbdl indult ki, hogy az egyenld
iskolai végzettségii, besorolasu és teljesitményii tisztviselok egyenld illetményt kapjanak,
fliggetleniil az 6ket alkalmazé kozigazgatasi szerv szintjétdl. Annak ellenére, hogy a mi-
niszterek valamennyien elfogadtak ezt a megoldast a kormanyiilésen, egyes minisztériumok
alacsonyabb szintii vezet6i élesen biraltak a rendelkezést, és erdteljesen tamogattak azokat



242 RENDSZERVALTOZAS ES MODERNIZACIO A BELUGYI KOZIGAZGATASBAN

az orszaggyulési képviseloket, akik modosito inditvanyaikkal a kozponti allamigazgatasi
szervek tisztvisel6i szamara magasabb illetményt tartottak igazsagosnak. A koztisztvisel6i
torvényt jol ismer6 olvaso tudja, hogy a megoldas az illetménykiegészités torvénybe ikta-
tasa volt.

A harmadik ok a politikai partok tobbségének bizalmatlansaga volt a régi allamigaz-
gatasi tisztviselokkel szemben. Nehezen tudtak elfogadni, hogy a korabbi rendszerben is
alkalmazott szakemberek partsemlegesen, lojalisan szolgaljak majd az ij kormanyt, illet-
ve az Uij onkormanyzatokat (e tekintetben nem volt kiillonbség a kormanypartok és egyes
nagyvarosokban vezetd szerepet betdlto ellenzéki partok kozott). Kiilondsen azok a ren-
delkezések okoztak dilemmat, amelyek szerint a volt allamigazgatasi dolgozok a torvény
hatalybalépésével koztisztviselokké valnak, ¢s ettdl kezdve élveznek minden jogosultsagot,
beleértve a palyabiztonsagot is. Erre még késobb részletesen visszatériink, itt csak annyit
jelziink, hogy csaknem két esztendd tapasztalata kellett ahhoz, hogy a politika belassa,
a tisztvisel6k nem politizalni akarnak, hanem tisztességesen dolgozni és kenyeret keresni.

A koztisztvisel6i torvény elfogadasanak torténetét most roviden megszakitjuk, mert
kozben torténtek olyan események, amelyek jelentések voltak a kozigazgatasi kdzszolgalati
rendszer felépitésében. Az els6 ilyen az nkormanyzatoknal alkalmazott koztisztviselok ké-
pesitési eldirasairdl szol6 kormanyrendelet-tervezet és vele parhuzamosan a koztisztvisel6i
palyazati rendszerrdl és a versenyvizsgarol szol6 kormanyrendelet-tervezetek megalkotasa
volt 1990. november 15-1 datummal. A képesitési rendeletrdl szolo eléterjesztés az 11j sza-
balyozas alapvet6 indokaként jelolte meg, hogy az nkormanyzati valasztasokat kdvetéen
mar nem volt 1étjogosultsaga a tanacsi dolgozok képesitési eldirasainak. A koztisztviselok
jogallasarol szolo 1992. évi XXIII. térvény (a tovabbiakban: Ktv.) az Orszaggylés el6tt
fekiidt, s annak megfeleléen helyes lett volna ugyan a teljes kozigazgatas személyi alloma-
nyara nézve egyetlen képesitési rendeletet alkotni, de erre nem volt méd. Ennek oka az,
hogy a kozponti allamigazgatasban dolgozoé tisztviselok képesitési eldirasait akkor a mi-
niszterek szabalyoztak, s — a Ktv. hatalybalépése el6tt — nem volt olyan jogforras, amely
ezen valtoztatott volna.

A rendelettervezet a maig hasznalatos megoldast alkalmazta, néhany altalanos ren-
delkezést kovetden (példaul alternativ javaslat arra nézve, hogy lehessen-e felmentést
kapni a képesitési eldirasok alol) két mellékletben tartalmazta (volna) az dnkormanyzati
¢és a koztarsasagi megbizotti hivatalokban dolgozo tisztviselok képesitési kovetelményeit.
A kozigazgatasi egyeztetés nehézségei ¢és a Ktv. elfogadasa koriili vitakon kiviil nem tu-
dunk olyan relevans okrol, amely azt eredményezte, hogy végiil csak 1995-ben sziiletett
meg a koztisztviselok képesitési eldirasairol szo6l6 kormanyrendelet.

Ennél is rosszabbul jart a masik eldterjesztés, mert soha nem sziiletett semmilyen
rendelet sem a koztisztvisel6i palyazati rendszerrdl, sem a versenyvizsgardl. Ami a palya-
zati rendszert illeti, a tervezet ekkor még 1d6 elbttinek bizonyult, hiszen a varakozasokkal
ellentétben nem Iépett még hatalyba a Ktv., amelyben donteni kellett arrél, hogy a palya-
zat minden kozigazgatasi szervnél és minden kinevezés esetében kotelezo legyen-e, vagy
a kinevezd6 joga legyen donteni az eljaras alkalmazasar6l. Ma mar tudjuk, hogy a palyazat
szabalyozasa milyen regényes fordulatokat vett (ne legyen kotelezd, de alkalmazhatd, legyen
kotelezd, de kivételekkel, ne is beszéljiink rola), azonban a szakma meghatarozo képviseldi
altal tamogatott, altalanosan kotelez6 palyazati rendszert soha nem vezették be hazankban
a kozigazgatasi tisztviselok kivalasztasakor. Ezért nem latta talan sziikségét a kormany sem
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egy errdl szol6 rendelet megalkotasanak. A versenyvizsga pedig — barmilyen eredménye-
sen miikodik akar az angol, akar a francia kozszolgalatban — részben osztotta a palyazati
rendszer sorsat, részben pedig idegennek tiinhetett a magyar jogalkotok szamara. Ezzel
egylitt az eldterjesztést a korszerii magyar kdzszolgalati rendszer megteremtésére iranyuld
egyik — sajnos sikertelen — kisérletnek tekintjiik.

A ko6zszolgalat mindig valamilyen megkiilonboztetést, felsdbbrendiiséget, kivaltsagot,
elkiiloniilést fejezett ki. A specialis statusz a kdzszolgalat tagjait megilletd el6jogok formaja-
ban valt érzékelhetévé a tarsadalom szamara. A feudalizmusban a kiralyi ado, vam- és egyéb
bevételek kisajatitasa, a koztisztségek atorokithetdsége, az elmozdithatatlansag, a katonai
szolgalat és az adofizetés aloli mentesiilés, kés6bb a tarsadalmi felemelkedést a szegényebb
rétegek szamara is biztosito, garantalt havi fizetés képezte alapjat a kiilonleges koztisztviseldi
statusznak. Tarsadalmi elfogadottsaga azonban dontben attol fiiggdtt, hogy sziiletéssel meg-
szerzett, sérthetetlen eléjognak (nobile officium) vagy az emberi teljesitménnyel kiérdemelt
egzisztencialis biztonsagnak (merit system) tekintették a kdzszolgalati alkalmazast. Az 507-es
szamu torvényjavaslat ez utobbit kovette. Az érdemeken alapuld elémeneteli rendszert helyezte
kozéppontba, mert — a jogalkoto akkori felfogasa szerint — csak meghatarozott teljesitmény
fejében elére kiszamithatd besorolas, cim, illetmény teheti vonzova a koztisztviseldi palyat.
A partatlan, befolyastdl mentes, szakszerii és torvényes tevékenységet garantald alapjogi
korlatozasokat, tobbletkovetelményeket csak tobbletjogosultsagokért cserében lehet elvarni.

Felvetédik azonban a kérdés, hogy a végsé formajaban elfogadott és kihirdetett Ktv.
szovege a Koncepcidhoz képest milyen metamorfozison ment keresztiil, s mennyiben felelt
meg az ,,érdem, kiszamithatosag, biztonsag” harmas kovetelményének. A kovetkezokben
ennek bemutatasara vallalkozunk.

A Koncepcio — sulyanak megfeleléen — els6 helyen targyalta az egységes személyzet-
politika kérdését. Nem véletleniil, hiszen mar ekkor nyilvanvald volt, hogy hossza tava
kormanyzati személyzetpolitika nélkiil nem stabilizalhato, fejleszthetd a személyi allomany.
Kesertien allapitotta meg, hogy a kdzigazgatas addigi ,,személyzetpolitikaja” a kampanyszerii
Iétszamesokkentésekben meriilt ki anélkiil, hogy 1étezett volna barmiféle érdemi elképzelés
a kozigazgatas tarsadalmi funkcioirdl és a személyi allomanyarol. Ugyanakkor csak egy
valodi személyzetpolitika biztosithatja a kivalasztas, az alkalmazas, az el6léptetés, a dijazas,
valamint a tovabbképzés koherens, egységes rendszerként torténd kezelését, fejlesztését.
Ez akadalyozhatja meg a biirokracia elzarkozasat a tarsadalomtol, biztosithatja a tarsadalmi
ellendrzést, ndvelheti a kdzszolgalatban dolgozok tarsadalmi elismertségét, s eldsegitheti,
hogy a legjobb erék kotelezzék el magukat a kozosség szolgalatara.

A Koncepci6 egy olyan személyzetpolitikat vazolt fel, amely egy komplex jogsza-
balyban vagy jogszabalygyijteményben jelenik meg, s atfogja a kdzszolgalati pragmatika
valamennyi elemét. A versenyszféraétdl elkiiloniilo, egységes kdzponti szabalyozasra
épiil, vagyis zart személyzeti rendszert valdsit meg. Biztositja partpolitika-semlegességet
¢és a mindenkori térvényes hatalommal szembeni lojalitast. Magunk részérél ehhez még
annyit tesziink hozza, hogy a személyzetpolitika nemcsak elvek, célkitlizések, modsze-
rek, eszkozok dsszessége, hanem a célok megvalositasahoz sziikséges intézményrendszer
is. Ez azt jelenti, hogy a kdzszolgalati személyzetpolitikanak kormanyzati feleldse van,
¢és miikddnek a személyzetpolitika meghatarozasahoz, végrehajtasahoz, koordinalasahoz,
ellendrzéséhez sziikséges mechanizmusok. Mindezek alapjan a kozigazgatasi személyzet-
politikanak ugynevezett materialis és intézményi feltételei vannak. Az el6bbihez tartozik
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a fejlesztési célokat meghatarozo humanstratégia, valamint azok megvalositasat szolgalod
jogi szabalyozas, HR-eszkdzok és -maddszerek, mig az utobbi a személyzetpolitikaért valo
kormanyzati felelosség érvényesitését jelenti.

A Ktv. megalkotasaval a Koncepcio mint humdnstratégia 1ényegében betoltotte ren-
deltetését, sot bizonyos tekintetben tilmutatott annak keretein, mivel mind a mai napig
a zart, karrierrendszer zsinormértékének tekinthetd. Alapvetden megfelelt a stratégiakkal
szemben tamasztott tartalmi kovetelményeknek,” csak a felhasznalt adatok, szamitasok,
elemzések tiinnek kissé szegényesnek, de ez érthetd, hiszen elkészitésekor éppen a stratégiai
szemlélet hianya miatt csak korlatozottan alltak rendelkezésre a személyi allomannyal kap-
csolatos statisztikak. Az mar nehezen fogadhato el, hogy a mai napig nem sikeriilt felallitani
a kozigazgatasi személyzetpolitika tervezéséhez sziikséges személyligyi adatbazist. Ez is
hozzajarul ahhoz, hogy nemzetkozi sszehasonlitasban jelenleg Magyarorszagot a sereg-
hajtok kozé soroljak a stratégiai HRM fejlettsége szempontjabol.®

A Koncepcio jelentéségét noveli az is, hogy — az tigynevezett elsd életpalyatorvényt,’
valamint a Magyary Programot leszamitva — egyetlen torvénymodositast nem el6zott meg
a Koncepciohoz hasonlo eldkészités. Ebben dont6 szerepet jatszott az egységes kormanyzati
személyzetpolitika hianya, amely a kdzszolgalat megujitasarol szol6 gondolkodast — figyelmen
kiviil hagyva az emberier6forras-gazdalkodas kiépitésének sziikségességét — szabalyozas-
centrikussa, a kozszolgalati jogalkotast pedig fokozatosan a koltségvetési konszolidacid
érdekeinek kiszolgalojava tette.!”

A jogi szabalyozas megitélése mar nem ennyire egyértelmt. Elmaradt az egységes
szabalyozas. Ennek oka —ahogy a fentiekben mar emlitettiik —, hogy a Beliigyminisztérium
mint a kdzszolgalatért felelés minisztérium az agazati szabalyok kiforratlansaga, illetve
a helyi dnkormanyzatok szabalyozasanak siirgeté igénye miatt Gigy dontott, hogy elsé
1épésként csak a kozigazgatasban dolgozok jogallasanak szabalyozasara tesz javaslatot,
s megfeleld elokészités utan késébb kiterjeszti a szabalyozast az intézményi szférara is.
Ez utobbira azonban mar nem maradt ideje, mivel a munkatigyi tarca elkészitette — a mas
koncepciora épiil — kozalkalmazotti torvény tervezetét, s ezzel Europaban egyediilallo
moddon egy sajatos, trichotom szabalyozasi struktira jott Iétre Magyarorszagon. A munka-
jogi szakirodalom ezt a fejlédést ugy irja le, hogy mig a Ktv. a magyar kdzszolgalati jog
torténelmi tradicioja altal meghatarozott fejlédésének egyenes kovetkezménye, addig a Kjt.
a rendszervaltozas — egyaltalan nem sziikségszerii — terméke.

7 Nemzetkozi tapasztalatok alapjan kimutathatok a stratégiak kozos elemei. Ezek koz¢é tartozik — tobbek ko-
z0tt— a készités indoka, célja, az atalakitas jelentdsége, vizsgalati modszer bemutatasa, alapelvek, az atalakitas
kereteit meghatarozo kovetelmények, fejlesztési célok, iranyok, javaslatok, intézkedések bevezetésének modja,
adatok, szamitasok, elemzések, grafikonok, jegyzetek, fogalommagyarazatok, példak, bibliografia.

8 OECD (2011): Strategic human resources management. In Government at a Glance 2011. Paris, OECD Pub-
lishing. 90-91.

® 2001. évi XXXVI. torvény.

Bar 2006-ban sziilettek igéretes tervek, koncepciok az egységes személyzetpolitika és kormanyzati személy-

gy megteremtésére, az ambicidzus elképzeléseket végiil nem valdsitottak meg.
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A Ktv. nem vitte kovetkezetesen végig a Koncepcioban foglaltakat. Szabalyai legalabb
annyira magukon viselték a nyitott munkakdri, mint a zart karrierrendszer jellemzdit, ezért
okkal sorolhatjuk a magyar kozszolgalatot inkabb a vegyes rendszerek kozé."

1. tablazat
A Ktv. rendszertipusok szerinti jellemzése (1992)

. (Nyitott)
(.Z art) Kar- Munkakéralapi
rierrendszer
rendszer
Kozjogi szabalyozas (térvény, kinevezés) X
Jogallas —
Maganjogi (szerz6dés) 0
Csak a legalso besorolasba 0
Belépés - -
Eletpalya barmelyik szakaszaban X
Jogszabalyban meghatarozott iskolai vég- X
Kivdlasztasi zettség
Jeltételek Munkakérhéz igazodd, munkaltato altal 0
meghatarozott kompetenciak
o Szolgalati iddbe nem vagy csak korlato- 0
Maganszféraban | ;qtan szamithato be
eltoltott ido —
Szolgalati id6be beszamit X
) Csak a koztisztviseld személyével, X
Jog viszony- magatartasaval dsszefiiggd okbol
megsziintetés - -
Strukturalis okbol is 0
Jogilag szabalyozott feltételek, szenioritas
Elémenetel, alant X
pu
bérezés -
Alku, magasabb értékii pozicid 0
Sajat nyugdijrendszer 0
Nyugdij -
Altalanos X
Mobilitas magan- | Mobilitas lehetséges X
és kozszféra kozott | Mobilitast gatolja
Osszesen 4 4

Forras: szerkesztette a szerzo

' A frissebb elemzések szerint a vegyes jelleg még ma is kimutathatd, de az aktualis trend inkabb a nyitottsag
iranyaba mutat. ,,A jelenkor kihivasaihoz tartozik egy munkakdralapt rendszer kialakitasa és alapfeltételeinek
megteremtése, amely szintén az tizleti megoldasok kozjogi alkalmazasat bovitené, ezzel a rendszert nyitottabb
iranyba sodorva. A jogviszony megsziintetésének egyes esetei — kiilonosen a méltatlansag vagy a bizalomvesztés
cimén torténd felmentés — befolyasoljak a palyabiztonsag mértékét is, az allastipust rendszerekre jellemzd,
tagan értelmezhetd felmentési okok miatt.” LubpANYI David (2017): Kozszolgalati rendszerek a konvergencia
¢és az empirikus adatok dsszefliggésében. Pro Publico Bono — Magyar Kézigazgatas, 2. sz. 101., 106.
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A karrierjegyek oldodasa szervesen 0sszefiiggott az 507-es torvényjavaslattal szembeni
politikai bizalmatlansadggal. Rendszeresen megfogalmazodott az a kétely, hogy szabad-e
a karrierrendszer védernydje ald vonni azt az allami appardtust, amelynek tagjai — kiilono-
sen vezetdi szinten — tevékenyen részt vallaltak a tarsadalom el6tt hitelét vesztett szocialista
allam mikodtetésében, s akik akkori pozicidikba sem elsésorban szakmai kvalitasuk, hanem
politikai megbizhatosaguk alapjan keriiltek. Sokan szemére vetették az Antall-kormanynak,
hogy elmaradt az igért ,tavaszi nagytakaritas”, s nem valdosult meg a totalis elitcsere.

Ebben a kozhangulatban mar 6nmagaban az a tény, hogy szinte rogtdn, a rendszerval-
tozas els6 éveiben, a posztszocialista orszagok koziil els6ként Magyarorszagon a kormany
benyujtotta az altalanoshoz képest magasabb szint{i foglalkoztatasi védelmet, kiszamithatd
karriert és fokozatosan emelked6 illetményt garantald torvényjavaslatot, rendkiviili bator-
sagarol s az orszag demokratikus mitkddése iranti elkotelez6désérdl tanaskodik.

Erzékletesen beszél errdl az akkori kiiliigyminiszter, a miniszterelnok egyik bizal-
masa: ,,Antall egy partsemleges kozszolgalati apparatust akart 1étrehozni, amelyben csak
a szakértelem ¢€s a teljesitmény szamit — ahogy ez a régi demokraciakban természetes.
A személyi valtozasokat nem a miniszterelnokség vagy a Bem téri partszékhaz dontotte el,
hanem az illetékes minisztériumok 0 vezetdi, az dnkormanyzatok esetében pedig maguk
avalasztok. Az iskolak, korhazak, szakszervezetek esetében is az adott intézmény kdzossége
dontott a tisztségviselokrdl — szabad és titkos valasztas utjan. A Kormany arrél nem tehe-
tett, hogy miikodott a megszokas, vagy inkabb éltek még a régi félelmek, és annyi esetben
valasztottak meg a régi, hitel nélkiili embereket. Az eredményeket a Kormany akkor sem
tudta volna feliilbiralni, ha akarta volna, a személycseréket pedig nem végezhette el masok
helyett a miniszterelnok.”"

A visszakért és késobb atdolgozott torvényjavaslat mar tobb kompromisszumot tar-
talmazott az eredeti valtozathoz képest. A Koncepcio abbdl a nemzetkdzileg altalanosan
elfogadott tételbdl indult ki, hogy a kdzszolgalatnak a maganmunkaerd-piachoz viszonyitott
hatranyosabb anyagi helyzetét a nagyobb foglalkoztatasi stabilitas ellenstilyozza azzal, hogy
a betoltott munkakor megsziintetése, modositasa nem érinti a koztisztviseld jogviszonyat,
mivel kinevezése nem egy adott pozicid betoltésére, hanem az egész kozszolgalatra szdl.
Ugyanakkor az 507-es torvényjavaslat ennél mar eleve gyengébb védelmi poziciot allapi-
tott meg a koztisztviseld szamara, s lehetdvé tette a strukturalis okok miatti felmentést, de
a figyelembe vehet6 okok korét ,,A” és ,,B” alternativa szerint eltéré korben jeldlte meg.
Az ,,A” valtozat csak 1étszamcsokkentés, mig a ,,B” alternativa mar feladatmegsziinés és at-
szervezEés miatt is megengedte a felmentést.

Az Orszaggyiilés a ,,B” valtozattal fogadta el a Ktv.-t, s ezzel a torvény egészen kozel
keriilt a munkajogi szabalyok alacsonyabb védelmi szintjéhez. Ennek oka, hogy a munkal-
taté mikodésével 6sszefiiggd indokok leggyakrabban a Ktv. altal taxative felsorolt okokkal
(1étszamesokkentés, atszervezés, feladatmegsziinés) konkretizalhatok, vagyis a munka
torvénykonyve hiaba fogalmazott altalanosan, a munkaltatd miikodésével vald 6sszefiiggést
megjeldlve a figyelembe vehetd okok k6zos ,,nevezdjeként” a versenyszféraban is az atszer-
vezés, 1étszamcesokkentés, feladatmegsziinés a leggyakrabban felhozott indok. Raadasul

12 Jeszenszky Géza: Megalkuvo volt-e Antall Jozsef? Elérhetd: www.itt-ott.org/hu/dialgus/jeszenszky-geza-
megalkuv-volt-e-antall-jzsef (A let6ltés iddpontja: 2019. 04. 22.)


https://www.itt-ott.org/hu/dialgus/jeszenszky-geza-megalkuv-volt-e-antall-jzsef
https://www.itt-ott.org/hu/dialgus/jeszenszky-geza-megalkuv-volt-e-antall-jzsef
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talalkozhatunk olyan allasponttal is, amely szerint mar 6nmagaban az atszervezés mint
»erny6fogalom” gyakorlatilag magaban foglalja a feladatmegszlinést, 1étszamcsokkentést
is, mivel ezek altalaban valamilyen szervezeti atalakitassal szoktak egyiitt jarni.”

Politikai kompromisszumot tiikrozott a vezetdk jogallasanak szabalyozasa is. Az 507-es
torvényjavaslat vezetdi munkakorbe torténd kinevezésrdl rendelkezett. Ez azt jelentette,
hogy a vezetdk a beosztott koztisztviselokhoz hasonld foglalkoztatasi védelmet élveztek
volna, mivel vezet6i kinevezésiiket csak az altalanos felmentési indokok alapjan lehetett
volna megsziintetni. Ez a szabaly azonban szembement azzal az igénnyel, hogy a vezeték
kivalasztasa nemcsak szakmai, hanem bizalmi kérdés is.

Emiatt médosult a térvényjavaslat, s a Ktv. mar nem vezetdi kinevezésrol, hanem ve-
zetd1 megbizasrol rendelkezett. Ennek az lett a kdvetkezménye, hogy a vezetdi megbizas
elkiiloniilt a kdzszolgalati jogviszonytol, s emiatt indoklas nélkiil vissza lehetett vonni
a vezetdi megbizast anélkiil, hogy ez a jogviszony 1étét érintette volna.

Ez utobbit torvényi magyarazatok' esetenként pozitivnak értékelték, hiszen a volt
vezetd ,,nem Keriilt az utcara”, a statisztikai adatok'® azonban azt a feltevést erdsitik meg,
hogy a vezetd levaltasa utan kevés eséllyel tudott integralodni beosztottként abba a mun-
kaszervezetbe, amelyben korabban vezet6i megbizast toltott be. Sokkal életszeriibb, hogy
a menesztett vezetok véglegesen el akartak hagyni a kozigazgatasi szervet, erre azonban
csak akkor keriilhetett sor jogszeriien az altalanos felmentési okok miatt, ha a levaltott ve-
zetd jogviszonyarol lemondott.

A vezet6i megbizas korrekcidjanak sziikségessége mar 1993-ban megfogalmazodott.
Ekkor késziilt egy beliigyminisztériumi eldterjesztés, amely javaslatot tett a szabalyozas
megvaltoztatasara, hogy novelje a vezet6i stabilitast.'® A javaslat a kdvetkezé elveket vette
figyelembe:

» akozigazgatasi szerv elsé szamu vezetdje mindenkor szabadon valaszthatja ki sajat
vezetd beosztasu koztisztviseldit. E kdvetelmény sziikségszeriien kapcsolodik a koz-
igazgatasi szerv vezet6jének egyszemélyi felel6sségéhez;

* avezetdi megbizas visszavonasa nem jelentheti egyuttal a vezetdi karrier végleges
megszakadasat, ezért a vezetdi megbizas megsziinésével csupan az adott vezetdi
funkcid elvesztése jarhat egyditt;

+ vezetdi €letpalyara csak magas szintii — értelemszeriien a vezetdi feladatokra adap-
talt — szakmai ismeretekkel rendelkez6 koztisztviseld keriilhet;

* minden esetben gondoskodni kell a vezetdi szakmai ismeretek hasznositasarol.

13 PETROVICS Zoltan (2010): Varialnak: az atszervezés egyes kérdéseir6l. Humdn Saldo, 7. évf. 10. sz. 307-310.

14 ZsuFrA Istvan szerk. (1993): Kozszolgdlati kézikonyv. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado. 200-201.

15 A kinevezett jegyzOk jogviszonyat csak a térvényi felmentési okok alapjan lehetett egyoldalian megsziintetni
szemben a vezet6i megbizasokkal. A kétféle szabalyozas eltérd védelmi szintjét mutatja, hogy a jegyzdék
51,4%-a toltotte be 6t évnél rovidebb ideje jegyz6i munkakorét, vezetdi megbizassal rendelkezd vezetk
esetében ez az arany meghaladta a 70%-ot 2003-ban. Forras: Beliigyminisztérium, kdzponti kdzszolgalati
nyilvantartas. 2004. szeptember.

1© HAzAFI Zoltan (2009b): Kozszolgdlati jogunk a valtozé nemzetkozi és hazai térben (de lege lata, de lege
ferenda). (PhD-értekezés) Pécs, PTE AJK.
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A javaslat szerint el kell valasztani a vezet6i karriert a vezetdi megbizastol. Ennek érdeké-
ben uj jogintézményként a rendelkezési allomany bevezetését javasolta." A javaslat alapjan
1994 februarjaban kormany-eldterjesztés is késziilt, a térvényjavaslat azonban mar nem
keriilt az Orszaggyilés clé.

Szintén a politikai kompromisszumok koz¢ tartozott a féosztalyvezetok megbizasaval
kapcsolatos miniszteri munkaltatoi jog deklaralasa. A féosztalyvezet6i megbizas kiemelése
a munkaltatoi jogok gyakorlasanak altalanos rendszerébdl a kozépvezetdi szinthez tartozo
féosztalyvezetéket a politikai mezébe helyezte.'®

A HR-eszkozoket, -modszereket tobbnyire a kivalasztassal, teljesitményértékeléssel,
munkakorelemzéssel, -értékeléssel kapcsolatban szoktak alkalmazni. A Ktv. elfogadasat
kovetden azonban ezek alkalmazasara még nem volt igény. Ennek oka, hogy az j rendszer
kiépitésének elsd 1épése a jogi, szabalyozasi keretek kialakitasa volt, s csak ezutan, joval
késébb keriilhetett sor az elsé kisérletekre, a kozszolgalati HR-modszertan megteremtésére.
A moédszertan késedelmének és gyengeségének tovabbi oka volt az is, hogy az emlitett HR-
funkciok egyaltalan nem vagy csak erdsen ,,legyengitve” keriiltek a torvénybe. Példaként
emlithetjiik az elébbire a teljesitményértékelést, mig az utdbbira a palyazatot.

A Koncepci6 a kivalasztasi eljaras altalanos és kotelez6 formajaként a nyilvanos palyazat
bevezetését javasolta. Ugy képzelte el, hogy minden kozigazgatasi allast csak palyazat utjan
lehet betolteni. A palyazok kozotti sorrend megallapitasara a versenyvizsga bevezetésének
lehetéségét emlitette. A Ktv. azonban a palyazat kiirasat, illetve koztisztvisel6 kivalasztasat
a munkaltatdi jogkor gyakorlojanak diszkrecionalis hataskorébe utalta. Az Eurdpai Unid

17 Ennek Iényege az alabbiakban foglalhato Gssze: a vezet6i megbizas visszavonasakor a kozigazgatasi szerv ve-
zetdje koteles az érintett koztisztvisel6 szamara masik, a képzettségének és beosztasanak megfeleld vezetdi
megbizast felajanlani. Ha erre nincs lehetéség, vagy az érintett koztisztviseld a felajanlott vezet6i megbizast nem
fogadja el, a koztisztviseld rendelkezési alloméanyba helyezhetd. A rendelkezési allomany azokat a volt vezetdi
megbizasu koztisztviseloket fogna at, akik bar szakmai felkésziiltségiik alapjan vezet6i megbizas ellatasara
alkalmasak, tényleges vezet6i megbizas hianyaban vezetdi tevékenységet nem latnak el. E koztisztviseloket
a kozponti kozszolgalati nyilvantartas regisztralnd, lehetévé téve barmikori igénybevételiiket. Kormanyzati
szinten felmeriilé iddszakos vagy rendkiviili vezetdi szakértelmet igénylé munkak elvégzésére a koztisztvisel 6k
barmikor kirendelheték barmely kdzponti kozigazgatasi szervhez. Ilyen esetben a munkavégzéshez kapcsolodo
munkaltatoi jogokat az érintett kozigazgatasi szerv vezetdje gyakorolna, mig az egyéb munkaltatoi jogositvanyok
a kinevez06 kozigazgatasi szerv hataskorében maradnanak. Teljes havi illetményiiket a kinevez6 kozigazgatasi
szerv folyositana.

A rendelkezési allomanyba helyezés legfeljebb hat honapig tarthat, és az allamtitkarokat, a helyettes allamtitkéaro-
kat, valamint a foosztalyvezetoket érintené. A rendelkezési allomanyba helyezés kormanyzati érdekbdl torténne,
ennek megfelelen errdl csak a kormany donthet, hasonloan annak megsziintetésérol is. Ha a kormany elutasitja
a rendelkezési allomanyba helyezési kérelmet, akkor a koztisztviselé valaszthat a felmentés és a végkielégités,
valamint a koztisztvisel6kénti besorolas kozott. Ha az érintett koztisztviseld kéri a rendelkezési allomanyba
helyezését, a kdzszolgalati jogviszonyat meg kell sziintetni, s részére a felmentési idére jaro illetményt, illetve
végkielégitést kell fizetni. Ha a hat honap leteltét kdvetéen masik vezetdi allast nem lehet felajanlani, a koz-
tisztviseld kérelmére a kozszolgalati jogviszonyat felmentéssel meg kell sziintetni. Ilyen kérelem hianyaban
a koztisztvisel6k kozszolgalati jogviszonya tovabbra is fennmarad.

A rendelkezési alloméanyba helyezés kedvezménye természetesen nem érintheti azokat a vezetd koztisztviselket,
akiktdl alkalmatlansaguk miatt vonjak meg a bizalmat. Ilyen esetre a szabalyszerii ,,végelbanasban” sem kertilhet
sor. Ezeknek az eseteknek a kisziirésére a vezet6i megbizas visszavonasat indokolasi kotelezettséghez kell kotni.
Az indokolasnak tartalmaznia kell a dontést megalapozo tényeket, koriilményeket, vezetéi munka értékelését
annak érdekében, hogy adott esetben egyértelmiien megallapithato legyen az alkalmatlansag kérdése.

18 112/1992. (VII. 7.) Korm. rendelet.



A POLGARI TIPUSU KOZTISZTVISELOI RENDSZER BEVEZETESE 249

még a csatlakozast megel6z6, utolso orszagvéleményében is kifogasolta a nyilt, verseny-
alapu kivalasztas hianyat."” Karrierrendszerr6l 1évén sz6, munkakorelemzés és -értékelés
sziikségessége fel sem meriilhetett.

A kozszolgalati személyzetpolitika feletti dominancia megszerzéséért gyakran alakult
ki versengés a minisztériumi biirokraciak kozott. A masodik vilaghaboru eldtt mint a belsd
tigyek minisztériuma a Beliigyminisztérium jatszott meghatarozo szerepet a kozigazgatas,
kozszolgalat iranyitasaban, illetve fejlesztésében. A szocializmusban elveszitette ezt a sze-
repét, mivel rendészeti minisztériumma valt, s a 80-as évek vége felé a Minisztertanacs
vette at a személyzeti iranyitast. Ugyanakkor a rendszervaltozaskor ismét meger6sodott
a tarca civil profilja.

A kormanyzati munkamegosztasban a tanacsi tisztségviselok képzésével, tovabbkép-
zésével, képesitési feltételeinek megallapitasaval kapcsolatos feladatokat kapott. Az Antall-
kormanyban a beliigyminiszter valt a kozigazgatas, illetve a kdzszolgalat centrumava. Igaz,
ekkor még csak kozremiikodott a kozigazgatasi személyzetpolitika elveinek és eszkdzrend-
szerének kialakitasaban,? a Ktv. javaslatanak benyujtasat kovetden azonban egyértelmiivé
valt, hogy a kozigazgatasi személyzetpolitika igazi kormanyzati feleldse a Beliigyminisz-
térium. Az mar mas kérdés, hogy milyen eszkdzok alltak rendelkezésére ahhoz, hogy ezt
a szerepét teljeskoriien betdltse.

A személyzetpolitikai dontések meghozatalahoz a személyi allomannyal kapcsolatos
statisztikai adatokra van sziikség. E célbol hozta Iétre a Beliigyminisztérium az Gigynevezett
KOZIGTAD (Kézigazgatasi Tisztviseldk Adatai) rendszerét a 90-es években. A fejlesztési
eréforrasok elégtelensége, az adatszolgaltato szervek ellenallasa s nem utolsésorban a don-
téshozoi ,,érdeklédés” hianya miatt a magyar kozigazgatas személyi allomanyanak egyetlen
részletes adatbazisa 2006-ban megsziint. Ezzel nemcsak egy jol-rosszul kialakitott rendszer,
illetve jogintézmény tiint el, hanem — néhany statisztikai eredménytabla kivételével — el-
vesztek a magyar koztisztvisel6i kar 1994-2006 kozotti, ma mar potolhatatlan adatai is.

A kiindulasi kérdés az volt, hogy a végsé formajaban elfogadott és kihirdetett Ktv. miben
kiilonbozott a Koncepciotdl, s mennyiben felelt meg az ,,érdem, kiszamithatdsag, biztonsag”
harmas kdvetelményének. Osszegzésként azt a valaszt adhatjuk, hogy a Ktv. kétségkiviil tobb
ponton is engedett az érdem, kiszamithatdsag, biztonsag kovetelményeibdl a Koncepcidhoz
képest. Ugyanakkor betdltotte rendeltetését az atmenet idoszakaban, biztositotta a személyi
allomany stabilitasat, s a karrier kiszamithatosagaval vonzova tette a koztisztviseldi hivatast.

A statisztikai adatok azt mutatjak, hogy a személyi allomany stabilitdsara sokkal
inkabb a szervezeti ¢és miikddési racionalizalas miatti elbocsatas gyakorolt kedvezotlen
hatast, semmint a valasztasok kimenetele. Kiugréoan magas volt 1995-ben a 1étszam-
csokkentés miatti felmentések szama,” ami mar az atmenet utani idészak uj kihivasanak,
a neoliberalis allamfelfogas elterjedésének eldjele volt, s sokkal nagyobb megrazkodtatast
jelentett a karrierrendszer szamara, mint a rendszervaltozas soran megkotott, a fentiekben
ismertetett kompromisszumok. Ennek torténete ¢és értékelése azonban mar egy masik ta-
nulmanykoétetbe kivankozik.

19 ,A magyar kozigazgatasban a felvételi és eldmeneteli rendszer még nincs teljesen 6sszhangban az olyan alap-
vetd kozszolgalati elvekkel, mint az egyenld hozzaférés és verseny a teljesitmény alapjan, mivel nincs nyilt
versenyen alapul6 kotelez6 felvétel. A jelenlegi rendszert emiatt javitani sziikséges.” (HAzar1 2009b, 316.)

20.39/1990. (IX. 15.) Korm. rendelet 2. és 4. §.

2l HazAF1 2009a.





