VII. FEJEZET

UJ TENDENCIAK A KOZSZOLGALATI RENDSZEREK ATALAKITASABAN

1. A kozszolgalati rendszerek valtozasainak jellemzo vonasai

A vilagon a XX. szazad kozepéig kialakult nagy kozszolgalati rendszereket érint6 valtozasokat a 2008-i
pénziigyi-gazdasagi vilagvalsagig az NPM tipusu reformok hataroztak meg.

Ez tartalmilag azt jelentette, hogy a versenyszféra eszkozeinek és modszereinek kozigazgatasi alkalmaza-
sanak jegyében a korabban meghatarozo zart karrierrendszerli szabalyozasokat a nyitott rendszerek ira-
nyaba mutatd szabalyozasi elemek kezdték ki a rugalmassag, a hatékonysag és foként a koltségtakaré-
kossag jegyében.

Amint az ismert, a XX. szazad els6 felére a kozigazgatas személyzetére alkalmazott jogi szabalyozas
jellege szerint asszimilacios és differencialt rendszerek alakultak Ki. Az asszimilacids rendszerekre az
volt a jellemzd, hogy a kozszektorban alkalmazottakra, ezen beliil a kozigazgatas személyzetére is az
altalanos munkajogi szabalyokat alkalmaztak. A differencialt rendszerekben viszont az allami kozhata-
lom gyakorlasaban résztvevokre sajatos zart kozjogi szabalyozast vezettek be, mintegy megkiilonboztet-
ve a munka vilaganak mas szerepl6itol.

A szabalyozas tartalma szerinti tovabbi megkiilonboztetés alakult ki a szerint, hogy a koz szolgalataban
milyen feltételek teljesitése mellett lehetett bekeriilni. Ez alapjan a munkajogi szabalyokhoz hasonlito
nyitott, illetve az azoktol kozjogi derogaciokkal eltérd €s specialis szakmai képesitéseket feltételezo zart
rendszereket kiilonboztettek meg. A nyitott rendszert mintdjaul az Egyesiilt Allamokban alkalmazott
politikafiiggé ,,zsakmanyrendszert” tekintették, melyben a kozszolgalati allasok elnyerésének feltétele a
valasztasokon gybztes part, vagy személy tamogatasa. A zart rendszer alapmodellje pedig a XIX. szazad
kozepére kialakulo katonai kdzszolgalat elveire alapozd, szakmai érdemekre épitett, élethivatasszeriien
gyakorolt, politikailag semleges francia tipusu ,,karrierrendszerrel” valt azonossa.

A XX. szazad kozepére a fejlett polgari demokraciakban kdzszolgalati szabalyozasban altalanossa valt a
differencialt, kozjogias szabalyozas, melyben a kdzigazgatast szakmai tudas birtokaban végzett tevé-
kenységgé valt, azaz (szakmai) érdemrendszerii megoldasok alakultak ki. fgy aztdn az egyes rendszerek
kozti megkiilonboztetés alapja mar nem a kozszolgalatba vald belépés ,,politikai zsakmany”, vagy
»szakmai érdem” alapii megkiilonboztetés lett, hanem a kozszolgalati tevékenység élethivatasszeriien és
teljes szakmai palyafutas idejére garantalt modon torténd végzése és mas megoldasok koztivé valt. Az
elobbi lett a” zart karrierrendszerti” megoldasok csoportja, mig a mas megoldasok kozds jellemzoje a
versenyszférahoz kozelebb allo, a kdzszolgalati alkalmazast konkrét kdzigazgatasi szerv, konkrét mun-
kakoréhez kot ,, allasrendszerii” alkalmazas.

Ezek a XX. szdzad masodik felében dltalanossa valt osztilyozasok alapvetien inkabb elméleti jelents-
ségiiek, mert a maguk tiszta formajaban egyik sem érvényesiil a gyakorlatban. Az egyes orszagokban
alkalmazott konkrét megoldasok pedig kiilonboznek egymastol a kozszolgalat jogi fogalmaban és jogi
szabalyozasi tartalmaban egyarant. A differencialt, kdzjogi szabalyozast alkalmazo rendszerek a kozszek-
toron beliil tovabbi jogallasbeli kiilonbségeket is ismernek az egyes szektorokban az allami szervekkel
specialis tartalmi munkavégzésre iranyulo kdzjogi szabalyozasban.

A kozszektorban alkalmazottakra egységes jogi szabalyozas szinte sehol sem alakult ki, mert a kozha-
talmat gyakorld allam szervek, igy kiilondsen a kozigazgatasi szerveknél foglalkoztatottakra altalaban
szigorubb szabalyozas vonatkozik, mint a kozszolgaltatasokat teljesitokre. A kozigazgatasi szervekre

95



alkalmazott sziik értelemben vett koztisztvisel6i szabalyozas tehat tovabb osztodott a kozigazgatas nagy
agazatai, de kiilonosen a civil és rendészeti kozszolgalat kozott.

Bar a XX. szazad kozepétdl a fejlett demokracidkban a zsdkmanyrendszert mar sehol sem alkalmaztak a
maga teljességében, de annak hatdsa sem tlint el a kozszolgalati szabalyozasbol, igy még a zart karrier-
rendszerbol sem. A politikai valtozo és a szakmai allando struktira hataran 1€vo vezetd koztisztviselok
esetében mindig is ismert volt — igaz sziik korben — a diszkrecionalis jogkorben torténd kinevezés és fel-
mentés jogi intézménye és gyakorlata. Igaz ez nem ment el a szakmai érdemeken alapuld alkalmazas
elvének feladasaig, csak az azonos szakmai feltételekkel rendelkezok kozt dontétt a politikai prioritas.

Ezen a kialakult helyzeten valtoztatott az ,,iij kozmenedzsment” kozigazgatas-fejlesztési koncepcio érvé-
nyesiilése a fejlett orszagokban. Addig ugyanis a zart, karrierendszer(i kdzszolgalat érvényesiilése volt a
meghatarozo, azonban az NPM tipust reformok hatasara a kozszolgalati rendszerekben olyan valtozasok
kovetkeztek be, melyek nem csupan a nyitott rendszerek felé mutatd valtozasok kovetkeztek be, hanem
az addig hagyomanyosnak mondott kategorizalast is kétségessé tették mar az ezredfordulora.

Kiindulasként rogzithet ugyanis, hogy a nemzetkozi osszehasonlitasokban a szakmai érdemekre alapo-
zott rendszerek kozott a , karrierrendszer(i” és az ,,allasrendszerii’alakult ki.

A karrierrendszeriit megoldas nagyobb foglalkoztatasi biztonsagot jelent, mert f6szabalyként a koztisztvi-
seld egész életpalydjat a kozszolgalataba toltheti. Itt ugyanis — a hivatasos katonai alkalmazashoz hason-
mai testiiletébe torténik az alkalmazas. A kbzszolgalatba pedig altalanos és szakmai képesitési el6irasok
teljesitésével, formalizalt toborzas és versenyvizsgahoz kotott palyazat Gtjan lehet bekeriilni. Az allasok
betoltése jogszabalyban eldirt képzettséghez ¢és végzettséghez kotott és feltétele a kozszolgalati szakmai
gyakorlat és vizsga. A kozszolgalati alkalmazas élethivatasszeriien és szakmai élethossziglan végzett, a
palyaut jogszabalyi védelem alatt all, tovabba jogszaballyal garantalt. Az illetmény meghatarozo eleme
az elomenetel €s a kozszolgalatban toltott ido. Az elomeneteli rangfokozat és a konkrétan betoltott allas
elvalik egymastol.

Az allasrendszer ehhez képest rugalmasabb és kevesebb garancialis elemet tartalmaz a foglalkoztatas
oldalarél. Ebben ugyanis meghatarozott allas, munkakor betoltése torténik, tobbnyire palyazat alapjan.
Az allasok betdltésénél a konkrét munkakdr betoltéséhez sziikséges gyakorlati készségek, képességek
vannak elényben. Ebbdl addddéan az allasok betdltésénél a munkavallalonak a kozszektoron kiviil mas
szektorban szerzett gyakorlata is beszamithat.

E rendszerben a kozszolgalati életpalyanak nincsen specialis jogi védelme. Az illetmény altaldban a jog-
szabaly alapjan 1étrehozott kollektiv szerzodésben rogzitett és fiiggetlen az allast betoltd koratol és koz-
szolgalati gyakorlati idejétdl.

A karrierrendszer elényei a magas szintli specidlis szaktudas a kozszolgalatban, tovabba a kiszdmithato-
sag és stabilitas. Jellemz6je még a folyamatossag és a kollektiv emlékezet megléte, az allami és szolgalati
érdekek fokozott védelme, valamint a politikai semlegesség a kozfeladatok ellatasaban.

Hatranyai e rendszernek a merevség és rugalmatlansag, az egyéni €s a szervezeti teljesitmény hattérbe-
szoruldsa. Jellemz6 még a koltségvetési hatékonysag irdnti érdekeltség hianya és a motivacio hianya az
egyes koztisztviseld szintjén. Az utdbbi években jellemzdjévé valt a korabban stabil, jogszabalyban rog-
zitett illetmény- és juttatasi rendszernek a koltségvetési restrikciok altali folyamatosan csokkentése. A
rendszer igy egyre nehezebben tudja tartani a kdzszektor versenyképességét a munkaerdpiacon €s ten-
dencia ezért a koztisztviseldi kar eloregedése és elndiesedése.
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Az éllasrendszer eldnyei a rugalmassag és a feladatorientdlt munkakdrok kialakitdsanak lehetsége. E
rendszerben jobban érvényesiil a teljesitmény, mindség és a hatékonysag. Jellemz6 a rendszerre az egyé-
ni motivacid és a versenyszellem érvényesiilése a munkavégzés soran. A rugalmas rendszer gyors adap-
tacios lehetdséget nyljt az 1j feladatokhoz.

A kozszolgalati munkaviszony viszonylag egyszerii megsziintetési lehetOsége miatt altalaban azt szoktak
allitani e rendszerr6l, hogy olcsobb, mint a zart, karrierrendszer. Ez azonban nem mindig tamaszthato ala
tényadatokkal.

Hatranyai viszont e rendszernek a kiszamithatatlansag és a specialis kozszolgalati tudas hattérbeszorula-
sa. A versenyszellem, a teljesitmény és a mindség egyoldalu hajszolasa megelézheti a kdzérdekiiséget.
Tetten érhetd tovabba a kdzszolgalati ethosz és a kollektiv emlékezet hianya. Az allasrendszerben foko-
zottabban van jelen a zsdkmanyrendszer €s a korrupcid érvényesiilésének veszélye.

Az NPM érvényesiilése nyoman bekovetkezett valtozasok ebbe az allasrendszer iranyaba torténtek,
azonban nem minden elemiikben és ezért még inkabb nehezebbé valt az egyes konkrét kozszolgalati
rendszerek valtozasainak kategorizalésa.

Az ,4j kézmenedzsment” legradikalisabb megnyilvanulasaként talalkozhattunk olyan megoldassal is,
mely visszatérést jelent az asszimilacids rendszert jelent6 kezdetekhez, igy az egységes munkajogi szaba-
lyozas alkalmazasdhoz a kdzszolgalat egészére, vagy innen szarmazo elemek beépitésére. A kozjogias
zart rendszerli szabalyozast megtartd rendszerek egy részére pedig jellemz6vé valt a Karrierrendszer to-
vabbi erozidja és az allasrendszeri szabalyozas tovabbi térnyerése.

A 2008-as pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag és mas globalis hatdsara azonban ez a folyamat megtorpant €s
az NPM utan kezdenek az 4llam és annak cselekvését megvalositd kozigazgatas szerepét ndveld uj meg-
kozelitések feltiinni, melyek a zart karrierrendszerti kozszolgalatnak egy — a megvaltozott koriilmények-
hez adaptalt — 0j valtozatat épitik ki. Az allamot és a kozigazgatast a hagyomanyos kozhatalmi eszko-
zokkel visszaerdsité ,,neoweberi”, vagy poszt-NPM iranyvonalak az allami szerepkorok megerdsitését
tlizték ki célul, melynek fontos eleme a kozigazgatast élethivatasszeriien, stabil kdzszolgalat megléte.

A vdltozdsok tetten érhetdk a kiozszolgdlat, mint az dllam és a kizszolgdlati alkalmazott kozti sajdtos
munkavégzésre iranyulo egyiittmiikodési viszony, fogalmdnak meghatarozdsdaban is.

A kozszolgalat fogalmat illetden a XX. szazad els6 harmadaig tobbféle elmélet alakult ki a kozigazgatasi
jogtudomanyban.?®Igy a maganjogi elmélet, a kozjogi szerz6dési elmélet, az egyoldali kdzjogi elmélet
és a kozszolgalati jogviszonynak, mint specialis kozigazgatasi jogviszonynak az elmélete.

A maganjogi elmélet a differencialt kozjogi szabalyozast kdvetden nem érvényesiilt szamottevoen. Az
egyoldalu kozjogi elmélet a fogalom meghatarozasanal csak a jogi szabalyozas jellegét veszi alapul, azt
olyan ko6zjogi szerzodésnek mindsiti, amibdl a kdzszolgalati alkalmazottnak az allammal szembeni feltét-
len alavetettségére helyezi a hangsulyt.

A kozszolgalat, mint specialis kozigazgatasi jogviszony elméletének meghatarozo eleme pedig az, hogy a
kozszolgalatban valo alkalmazasra vonatkozo kdzigazgatasi aktussal jon 1étre.

Az egyes elméletek elsdsorban a jogviszony jellegére €s tartalmara koncentralnak és kevésbé a kdzszol-
galat szervi és személyi hatalyara, holott igazan ebben a korben talalhatok a legnagyobb eltérések.

A kozszolgalat legtagabb értelmezése magaba foglal minden allami alkalmazottat (agent public), mig a
legsziikebb csak a kozigazgatasi szervek koztisztviseldit.

295 Lasd pl. MARFFY Ede: Magyar kézigazgatasi és pénziigyi jog. I. Kétet. Budapest, Atheneum Irodai és Nyomdai RT., 1926.
172-175.
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A személyi hataly pedig ez utdbbiak esetében szintén széles korben mozog, mert vannak olyan rendsze-
rek, melyek a vezetOket, érdemi iigyintézoket, ligykezeloket és fizikai alkalmazottakra is kiterjed, mig
méshol csak a vezetdkre és az érdemi ligyintézOkre.?®® Ezen kiviil a kozszolgalat fogalma még a szerint is

valtozik, hogy milyen jog, illetve kdzigazgatasi rendszerekrdl van sz6.2%’

Mindezekre tekintettel nagyon nehéz a kozszolgalat nemzetk6zi Gsszehasonlitd kutatasa és vizsgalata. A
kozszolgalati adatsorok dsszevetéséhez ezért komoly modszertani és fogalmi tisztizasra van sziikség.

A kozszolgalat —sziikebb értelemben — a kozigazgatdsban teljesitett szolgdlatot jelenti. Ennek legéltalé-
nosabb jogi kereteit Magyarorszagon is az Alaptérvény hatdrozza meg. A hatalmi agak szétvalasztasaval
és a végrehajtasban szerepld fobb résztvevok meghatarozasaval, illetve a kozhivatal viselése alapvetd
jogként valé deklaralasaval mintegy determinalja azt a személyi kort, amely a legsziikebb fogalmat adja.
Mar a kdzszolgalati rendszer jellegére is lehet ebbdl az egy mondatbdl kovetkeztetni.?® A zéart rendszer
sajatja a szakmai elemek dominancidja, az allas ellatasanak allampolgarsaghoz kotése.

Némely szerzok szerint a kdzszolgalat részét képezo koz-, kormanytisztviselok és kozalkalmazottak jog-
allasara vonatkozo szabalyokat egységesen kellene kezelni.?® Van, aki azt hangstlyozza, hogy az auto-
ném szervek és vegyes jogallast szervek (ahol pl. a hatdsagi és rendészeti feladatok keverednek) elkiilo-
nitett 6nallo szabalyozast igényelnek, ezért a hivatalnokaikra vonatkozo szabalyokat is ki kellene venni a
[...] kdzszolgalati torvénybdl.>0

Legsziikebb értelemben kozszolgdlat alatt a kizszolgdlati tisztvisel6k®® jogviszonyit értjiik. Ez a foga-
lom 2016-t61 kiegésziilt az allami tisztviseloékkel, akik a jarasi hivataloknal és a megyei, fovarosi kor-

2% [ 4sd; AuBY, Jean-Marie: Droit Public. Paris, Economica, 1985. 687-689.

297 Lasd; GAIDUSCHEK Gydrgy: Kozszolgalat. KSZK, ROP 3.1.1 Programigazgatosag, Budapest, 2008. 17-23.

29 Bzt teszi a témaban leginkabb idézett OECD dokumentum, a Government at a Glance két évente kiadott elemzése is; lasd
http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/governance/government-at-a-glance-2009_9789264075061-
en#.WMK9

2% Minden magyar allampolgarnak joga van ahhoz, hogy ratermettségének, képzettségének és szakmai tudasanak megfeleléen
kozhivatalt viseljen.” a Magyar Koztarsasag Alkotmanyarol szolo 1949. évi XX. tdrvény (tovabbiakban: Alkotmany) 70. § (6)
bek.

300 PRUGBERGER Tamés: A kdzszolgdlat jogdogmatikai és rendszerelvszerii egységes szabdlyozdsdnak problematikdja. Uj Ma-
gyar Kozigazgatas, 2014.4. 4., KuN Attila — PETROVICS Zoltan: 4 kozszolgdlati jog ondllo jogagi fejlédésének kérdésérdl. In:
BokobI Maria — HAZAFI Zoltan — KuN Attila — PETROVICS Zoltan — SzAKACS Géabor: Kozszolgadlati életpalya és emberi erdforras
gazdalkodas. 2014. 91.
http://magyaryprogram.kormany.hu/download/8/1b/a0000/_Tanulmanykotet_online_Kozszolgalati%20eletpalya AROP2217.pd
f(2017.02.01.).

A jelenlegi szabalyozéasban valtozas tortént ebben a tekintetben. Elére vetitve a késébbi bemutatas fébb pontjait, az nkormany-
zati alrendszer tisztviselGire a tovabbiakban is a Kttv. szabalyai iranyadok, mig az allamigazgatasban dolgozokra a Kit. hatalya
terjed ki, amely torvény viszont nem foglalja magaban az autoném jogallast szerveknél, 6nallo szabalyozo szerveknél és rend-
védelmi szerveknél foglalkoztatottakat. Ez utobbi személyi korok tekintetében specialis torvényi szabalyozas érvényesiil.

301 HazAF Zoltan: Uj kézszolgdlati életpdlya — A kézszolgdlat fejlesztésének jogi és emberi erdforrds dimenzidi. In: BOKoDI
Maria — HAZAFI Zoltan — KUN Attila — PETROVICS Zoltan — SzAKACS Gébor: Kozszolgdlati életpdlya és emberi erdforrds gazddl-
kodas. 2014. 20-21.
http://magyaryprogram.kormany.hu/download/8/1b/a0000/_Tanulmanykotet online_Kozszolgalati%?20eletpalya AROP2217.pd
f(2017.02.01.).

302 Kittv. 6. § 20. pont Kozszolgalati tisztviseld: a kormanytisztviseld, kormanyzati ligykezel®, kdztisztviseld, kdzszolgalati ligy-
kezel6.

13. kormanytisztviseld, koztisztviseld: az 1. és 2. §-ban felsorolt szervek (a tovabbiakban egyiitt: kozigazgatasi szerv) feladat- és
hataskorében eljard vezetd és iigyintézd, aki el6késziti a kozigazgatasi szerv feladat- és hataskorébe tartozo tigyeket érdemi
dontésre, illetve — felhatalmazas esetén — a dontést kiadmanyozza, kivéve, ha ezt a tevékenységet az 1. § c) pontja szerinti fegy-
veres szervnél mas jogviszonyban allo személy végzi
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manyhivatalokndl dolgozokat jelentik, levalasztva a kormanytisztviseloktol és kiilon torvényi szabalyo-
zas ala vonva. Ezzel az eddigi egységes szabalyozas ismét a differencialas iranyaba indult el. 2018-t6l ez
a kategoria megsziint és felvaltotta a koztisztviseldk és kormanytisztviselok kettdse.

Nem csoda, hogy nem tudjuk egyértelmiien meghatarozni a kozszolgalat fogalmat, hiszen nemzetkozi
szinten sem talalkozunk egységes fogalommal. Magyarorszagon sem csak egy elnevezést hasznalunk
azokra, akiket a kdzszolgalathoz tartozonak tekintiink.®*® Beszélhetiink koztisztviselokrdl, kormanytiszt-
visel6krdl,** kozalkalmazottakrol és szolgélati jogviszonyban allokrol.

A kozszolgalat meghatarozo elemei a kovetkezok: a tarsadalom egyik legnagyobb szervezetének szemé-
lyi allomanyat jelenti, vegyiilnek benne a kozigazgatasi és politikai funkciok, és mindenképpen igényli az
allam jelenlétét, hiszen allami tevékenységhez kapcsolodik.”3%

A kozonség azt hiszi, hogy tul sok az alkalmazott, a kézigazgatas draga és nem jo. Az alkalmazottak azt
tartjak, hogy kevéssé vannak megfizetve, nincs irantuk sem a szolgalatado, sem a kozonseg részérdl elég
megertés és hogy a kozszolgalat presitizse (tekintélye) nem elegendo. A szolgadlatado dallam viszont tudja,
hogy a kozigazgatasi alkalmazottak fizetésének kérdése tobbnyire nem esik a munkapiac rendes gazdasa-
gi torvényei ald.”® Ez a Magyary altal megfogalmazott gondolat 6rok gondot jelent a kdzszolgalatban
és nagymértékben kihat annak belsé rendszerére.

A kozszolgalatban dolgozok 1étszamat illetden az arany valtozo, fiigg az aktudlis politikatdl, gazdasagi,
tarsadalmi helyzettdl és berendezkedéstdl, a kozigazgatds intézményrendszerének tagoltsagatol és az
ellatando feladatok mennyiségétol. Meghatarozo tényezo a lakossag szama is, egyrészt, mint akik részt
vesznek a koz szolgalatdban, masrészt, mint akik igénybe veszik a kozigazgatas szolgaltatasait. Emellett
nem elhanyagolhato, hogy a 1étszdmot alapvetden befolyasolni tudja a személyi allomany képzettsége és
felkésziiltsége.

2. Valtozasok a munkaerépiaci szabalyozasban

Ahogy az el6z6 pontban is emlitésre keriilt, kiilondsen az NPM érvényesiilése soran ismét felmeriilt a
kozszolgalat elméletei kapcsan az a kérdés, hogy kell-e, sziikség van-e a specialis kozszolgalati szaba-
lyozasra, a jelenlegi megvaltozott életviszonyokhoz, lazuld tarsadalmi keretekhez igazodva (félallasa
foglalkoztatas, tivmunka), el kellene gondolkozni a munkaerdpiaci szabalyozas ujbdli egységesitésén.

14. kormanyzati, illetve kozszolgalati ligykezeld: az, aki a kozigazgatasi szervnél kozhatalmi, iranyitasi, ellendrzési és feliigyele-
ti tevékenység gyakorlasahoz kapcsolddo tigyviteli feladatot 1at el, kivéve, ha ezt a tevékenységet az 1. § c) pontja szerinti fegy-
veres szervnél kozalkalmazotti jogviszonyban all6 személy végzi.

303 A német jogban péld4ul a Beamter kdzjogi kategoria, a kdz-, korméany- és 4llami tisztviseldnek feleltethetd meg, mig az
Angestellter (kozalkalmazotthoz hasonld) és Arbeiter maganjogi kategoridk és a végzett munka alapjan kiilonitik el 6ket. A
magyar jogban ehhez képest keveredés van, hiszen a kozalkalmazottnak alapvetden valamilyen kozigazgatasi szervhez van
kotddése, mégis kiilon tdrvény szabélyozza, illetve arroél se feledkezziink meg, hogy a kozigazgatas is alkalmaz munkavallalokat.
A kozalkalmazottak statusza a mai napig kétséges, el kellene donteni, hogy a munka (Mt.) vagy a munkaltaté (Kttv.) szerinti
besorolast valasztjuk. Emellett az allam magénjogi jogviszonyokban is megjelenhet, pl. allami vallalat tulajdonosaként. Kérdés,
hogy az itt dolgozok minek mindsiiljenek. A német jogban 6k is kdzszolgalok. HORVATH Istvan: ,, Diagnozis és terdpia.” Javas-
lat a kozszolgalat munkajogi szabdlyozasanak reformjara — figyelemmel az EU-tagdllamok jogalkotdsdra és hazai helyzetiinkre.
PhD értekezés, Pécs, 2006. 131.

304 A fogalmat a kormanytisztvisel6k jogallasarol sz616 2010. évi LVIIL. térvény (tovabbiakban: Ktjv.) vezette be.

305 BERENYI Séandor: A kozigazgatds személyzeti rendszere - kézszolgdlat. A reform és a jogi szabdlyozds idészerii kérdései 65--
szehasonlito kiozigazgatastudomanyi megkozelitésben, ELTE, 1992. 8.

306 ERDELYI Lasz16: A kéztisztviseldi rendszer és miikédtetése. Magyar Kozigazgatas 1995/5. 520.

307 BAKA Andras: A4 magyar kézigazgatdsi felsGoktatds jelene és jovéje. In: FOGARASI Jozsef (szerk.): A kézigazgatds személyi
dllomanya. Tanulmanyok a kozigazgatas tovabbfejlesztéséhez. Unid Lap- és Konyvkiadd Kereskedelmi Kft., Budapest, 1995. 15.
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Egyre tobb teriileten van atjarhatosadg a kozszolgalat és a maganszféra kozott. Az orszagonkénti eltérd
szabalyozas (a szabalyozas személyi, targyi hatalya) ,,gatjat képezi a nemzeti integracioban a munkaerd
mobilitasanak”.3

A specialitas fenntartdsa mellett sz6l az, hogy a kozszolgalatban tevékenykedés élethivatast jelent és a
karrierrendszer(i kozszolgalatban a foglalkoztatas, az allashoz valo jog biztositadsa, mint garancia, specia-
lis eldjog van jelen.

Magyarorszagon az 1j jogi szabalyozas sok szempontbol kedvezni kivan a kozszolgalati tisztviselonek.
Az allam 6sztondijjal tamogathatja a kozigazgatasi szakmai gyakorlatot, ezzel is orientalva a fiatalokat a
kozszolgalat, mint élethivatas felé, illetve az 0sztondijat elnyerteket elényben részesiti a késébbi jogvi-
szony keletkezénél, probaid6nél is.

rrr

Emellett a részmunkaidd biztositdsat is eldirja a kdzszolgalati tisztviseld kérésére, amelynek megfelelden
a munkaltatd a kérelemben foglalt idopontig vagy a gyermek haroméves koraig koteles foglalkoztatni.
Felmentési védelmet is teremt bizonyos esetekben.

A kozszolgalatot és annak szabalyait azonban még inkabb tovabb tagolhatja maganak a kdzigazgatasnak
a differencialodasa. Mas jellegli feladatok ellatasat, mas tipust foglalkoztatast igényel pl. az allam- és az
onkormanyzati igazgatas. Ezzel egyidejileg pedig egy masik folyamat is megjelenik, a mar emlitett at-
jarhatosag mellett (munkaszerzddéssel a kdzszolgdlatban, athelyezés a maganszféraba), a kozszolgalat a
miikodoképes, jol bevalt piaci gyakorlatokat is probalja atiiltetni, beépiteni sajat rendszerébe. A munka-
szerz6dés kozszolgalatban megjelenése lazit az addigi kereteken, megtorve az élethivatasszeriiséget és
¢lethosszig tartd alkalmazast, cserébe valds piaci értéken értékelve a munkavallalo munkajat.

Az NPM érvényesiilésének koszonheten is megfigyelhetd tobb orszagban is (Ausztria, Svajc, skandinav
allamok) a kozszolgalati szerzodéses foglalkoztatas, azonban hangsulyozni kell, hogy ez csak a dontés-
el6készitésre alkalmas, hatdsagi feladat ennek keretében nem lathat6 el 3%

Az atjarhatosag érdekében kozos elvi, modszertani alapokon allo, de a szakteriiletek sajatossagaihoz
igazodé differencialt megvalésité engedd rendszer ”-re van sziikség.1°

Magyarorszagon a Kttv. mar egyértelmiien rogziti, mely kozigazgatasi tevékenységeket kivan minden-
képpen a kozszolgalat keretein beliil tartani,®'! és részletesen taglalja a (megbizasi vagy vallalkozasi)
szerzodéssel ellathatd feladatok jellegét és a munkaviszony keretében foglalkoztatottak aranyat a koz-
igazgatasi szerveknél.

Bar a jelenlegi szabalyozas szerkezete szerint az egységességre torekszik, a szakmaisag megkovetelésé-
vel, a kivalasztasi feltételek lefektetésével, élethivatasszerli zart rendszer felépitését tiikkrozi, némely sza-
balya mar egyértelmiien lazit az addigi kereteken.

Ugyan taxativ felsorolast tartalmaz a torvény a jogviszony megsziinését és megsziintethetségét illetGen,
védve a kozszolgalati tisztviseloket a munkaltatoi onkénytdl, azonban a méltatlansag, a nem megfeleld
szinvonali munkavégzés, a bizalomvesztésre hivatkozas mégis elég szubjektiv ahhoz, hogy a statikus
kozszolgalat személyi allomanyanak lecserélését lehetové tegye.

308 BALAZS Istvan: Rugalmassdg a kozigazgatdsban. In: FOGARASI Jozsef (szerk.): A kézigazgatds személyi dllomdnya. Tanul-
manyok a kozigazgatas tovabbfejlesztéséhez. Unio Lap- és Konyvkiado Kereskedelmi Kft., Budapest, 1995. 37.

309 HazaFl Zoltan: Uj kzszolgdlati életpdlya — A kizszolgdlat fejlesztésének jogi és emberi erdforrds dimenzidi. i.m. 25-29.

310 S7AKACS Gabor: Teljesitményértékelés a kozszolgdlatban. Uj Magyar Kozigazgatas, 2012/4. 16.

S Kttv. 8. § (1) bek. A kdzigazgatési szerv kdzhatalmi, iranyitasi, ellendrzési és feliigyeleti hataskdrének gyakorlasaval kdzvet-
leniil 6sszefiiggd, valamint ligyviteli feladat ellatasara kizarolag kormanyzati szolgalati, illetve kozszolgalati jogviszony létesit-
hetd.
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Magyarorszagon a kormanytisztviselok megjelenésével az eddigi rendszer nyiltabba tétele keriilt elotér-
be. A jogviszony harompolusava valt (allam, koztisztviseld, kormanytisztviseld) és mar a koztisztviselok
jogallasarol szolo 1992. évi XXIII. torvényben (tovabbiakban: Ktv.) is megmutatkozo jelentds aszimmet-
ria (mind a tisztvisel6i,*'? mind a munkaltatoi oldalon®®® jelentkezve) révén is egyre hangsulyozottabba
valt a munkajog és kozszolgalati jog elhatarolasanak szandéka, bar még szamos esetben tortént utalas az
Mt.-re.3* Az ezzel ellentétes néz8pontot képviseldk szerint az aszimmetria nem feltétleniil allja meg a
helyét. Példaul a kinevezés csak relative egyoldalt aktus, hiszen elfogadésa, eskiitétel nélkiil érvényte-
len.3t

A kozszolgalati jog elhelyezését illeten kiilonbozo allaspontok iitkdznek a tudomanyos irodalomban. A
szazadeldn még a kozjoghoz tartozonak itéltek a kozszolgalati jogot. Ennek oka az volt, hogy csak lat-
szolagosan kétoldalu jogviszonyrol van szo, a torvény erejénél fogva jon létre, egyenldtlen felek ko-
z6tt.318 A szocialista idészakban a kdzszolgélati jog volt elsédlegesnek tekinthetd, mivel mindenki az
allam szamara végzett munkat.3!

., A torténeti fejlodés soran eldszor a kozszolgalati jog volt hatassal a munkajog intézményrendszerére,
annak kidolgozott joléti rendszerével, amit a gazdasagi joQviszonyok vettek at. Napjainkban a munkajog
proébal lazitani a merev kozszolgdlati jogviszonyokon. '8

Van olyan megkozelités, amely élesen kiilonhatarolja a két teriiletet: a munkajogot a maganjog részének
tekinti, mig a kdzszolgalati jogot a kdzjog részeként, 6nalld jogteriileteként kezeli.?'® Masok szerint ,,a
kozszolgdlati jog a munkajog kozjoganak®® egy része.”®?* A koztes allaspont szerint a maganjog és a
kozjog hataran keresztiilfekvd vegyes szakjogag.3?

312 A tisztviseld oldalardl a lemondas nincs indokolashoz kotve, a munkaltatd viszont valds és okszerii indokolassal koteles
alatamasztani a felmentést.

313 A kinevezés egyoldalti kézjogi aktus, amelynek tartalma (kinevezési okmény) kotott.

814 MELYPATAKI Gabor: A kormdnytisztviseldi jogviszony jellemzéi, kiilonds tekintettel a jogviszony megsziinésére. In: SMUK
Péter (szerk.): Az allam és jog alapvetd értékei: 1. kotet. Széchenyi Istvan Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Doktori Iskola
Konferencigja. Gyor, 2010. 368-369.

315 Kiss Gydrgy: Munkajog. Osiris Kiado, Budapest, 2000. 21.

316 HORVATH Arpad: 4 kozszolgdlati jogviszony — Tanulmdny a magyar kézigazgatdsi jog korébdl. Goldstein Jakab Nyomdaja,
Deés, 1902. 22.

817 HORVATH Istvéan: Elvdrdsok és realitds. Jura 2005/2. 83.

318 MELYPATAKI Gabor: Vdltozé kozszolgdlati dogmatika a Kozszolgdlati térvény fényében. Uj Magyar Kozigazgatas, 2012/4.
64.

319 A két jogviszony jellege és jellemzdi is indokoljak elhatarolasukat és a két jogteriilethez sorolasukat. Mig a munkajogot a
mellérendeltség, a felek egyenjoglisaga jellemzi, a jogviszony alapja kétoldalt, egyezségen alapuld, szerz6déses megallapodas,
addig a kozszolgalati jogviszony egyik oldalan az allam all, és a tisztvisel6 kdzhatalom birtokdban eljarva, kikényszerithetd
dontéseket hozhat. Emellett a munkaviszonyhoz képest tobbletjogok és —kotelezettségek jellemzik mindkét oldalt. GYORGY
Istvan, Kozszolgalati jog. HVG-Orac, Budapest, 2007, 46., MELYPATAKI Gabor: 4 kdzszolgdlat egységesitésének elméleti és
gyakorlati problémdi, és kapcsolata a munka magdnjogaval. PhD értekezés, Miskolc, 2016. 15-16.

320 [de tartozik tobbek kozott a munkaiigyi ellendrzés, munkavédelem, foglalkoztataspolitika.

321 PRUGBERGER Taméds: Eurdpai és magyar dsszehasonlité munka- és kézszolgdlati jog. Complex Kiadd, Budapest, 2006. 43-
47., PRUGBERGER Tamas — KENDERES Gyorgy: A munka- és kozszolgdlati jog intézményrendszerének kritikai és dsszehasonlité
elemzése. Novotni Kiadd, Miskolc, 2009. 23., KuN Attila — PETROVICS Zoltan: 4 kozszolgalati jog ondllo jogdgi fejlodésének
kérdésérdl. in.: BokoDl Maria — HAZAFI Zoltan — KuN Attila — PETROVICS Zoltan — SzZAKACS Géabor: Kozszolgalati életpalya és
emberi er6forras gazdalkodas. 2014. 131.

http://magyaryprogram.kormany.hu/download/8/1b/a0000/_Tanulmanykotet online_Kozszolgalati%?20eletpalya AROP2217.pd
f(2017.02.01.).

322 Térgya a mas részére végzett dnallotlan munka.” GECSE Istvanné — TOMANE SZABO Rita — KENDERES Gydrgy: Jogi ismere-
tek Il. Novotni Kiado, Miskolc, 2009. 29-33., MELYPATAKI Gabor: Viltozé kozszolgdlati dogmatika a Kézszolgdlati torvény
fényében. Uj Magyar Kozigazgatas, 2012/4. szam 64.
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Van olyan szerz0, aki szerint ,,a magyar kozszolgdlati jogban két egymdstol mereven elkiilonitett jogterii-
let van. Az egyik a valamennyi koltségvetési intézmény dolgozodira vonatkozo kozalkalmazotti jogalldst
szabdlyozoé Kjt. 32, mig a masik, a hatdsdgi-igazgatdsi és itélkezési tevékenységet végz8 dllami intézmé-
nyeknél az intézmény jellegével osszefiiggd dontést hozo vagy a dontést érdemileg elokészito munkat vég-
z8... %" személyi allomanyra vonatkozé szabalyozas, amely id6rdl, idére valtozik (lasd: Ktv. Ktjv.,
Kttv., Kit.). Véleménye szerint mar a Kttv.-nek az Mt.-t6l és Ptk.-tol valo teljes elszakadasa is teljesen
felesleges volt, hiszen csak a szabalyok duplikalasa tortént meg a két torvényben, holott elég lenne — a

régi megoldashoz hasonléan — az Mt.-re valo utalas.
Allaspontunk szerint a két jogag egymastol elkiilonitendé a kovetkezék miatt;

o A kozszolgalati tisztviselok a kozigazgatas személyzeti allomanyat jelentik, a személyzeti politi-
ka a kozigazgatas hatékonysaganak feltétele. A szervezet, feladat €s személyzet egysége teszi az
allamot miikodoképessé.

o A kozigazgatasi jog — mint jogadg — alapvetd célja a kdzhatalom gyakorlasa, a felek (allam —
tisztviseld) kozotti egyenldtlen, gyakran egyoldalu jogviszony jellemzi, mindkét oldalon specia-
lis, tobbletjogok és tobbletkotelezettségek jelentkeznek.

o A kozszolgalati jogban specialis a munkaltatd személye (valamely kozigazgatasi szerv vagy koz-
feladatot ellatd nem kozigazgatdsi szerv), mig a munkajogban a magéanszféra valamely alanya
(egyéni vagy tarsas vallalkozo) all munkaltatéi oldalon.

e A jogviszony kotott, torvényi feltételek adjak meg mind a kivalasztas, tartalom vagy éppen a
jogviszony lezarasanak kereteit.3?®

o A jogok és kotelezettségek tekintetében a Kttv.-t a kdgencia jellemzi, amelynek oka a végrehajtd
funkci6 ellatasa.%

e Olyan jogintézmények (pl. eldmenetel, fegyelmi felelsség, hivatasetika, Magyar Kormanytiszt-
visel6i Kar, Kormanytisztviseldi Dontébizottsag) is meghonosodtak a kozszolgalatban, amelyek
nem ismertek a munkajogban.

o A kozszolgalati jogot a kdzjog szabalyozza, mig a munkajog nem sorolhat6 oda!

A magyar Alkotmanybirdsag szerint ,,a koztisztviseldi, kormdnytisztviseldi jogviszonyok kettds arculati
jogviszonyok. Egyrészt mivel munkavégzésre iranyulo jogviszonyok, sok vonatkozdsban a munkajogi
Jjogviszonyok sajatossagaival rendelkeznek. Mdasrészt e jogviszonyok sajatossagait meghatarozza az is,
hogy e munkavégzés kézhatalommal rendelkezé dallami szervekben torténik, és a tisztviselok kozhivatalt
viselnek, allami feladatokat latnak el, allami, kézhatalmi dontéseket hoznak, készitenek elo, ezért alapve-
téen kézjogi jellegii jogviszonyok.”32

A jogagak szétvalasztasa mellett szolt a Munka Torvénykonyvérdl szold T/4786. szamu torvényjavaslat
indokolasa®?® is, amely szerint a kdzszolgalati jogviszonyra vonatkozo6 szabélyokat kiilon torvények ren-
dezik, ezért minden Mt.-re valo utalast mell6zni kell.

Az elhatarolas megfigyelheté a most kirajzolddo 0j szabalyozasi trendekben, perjogi valtozasokban is,
hiszen a kozigazgatasi perrendtartasrol szolo 2017. évi L. torvény csak a legsziikebb értelemben vett koz-

323 A kdzalkalmazottak jogallasarol szol6 1992. évi XXXIIL térvény (tovabbiakban: Kjt.).

324 Lasd bévebben: PRUGBERGER, Eurdpai és magyar dsszehasonlité munka- és kozszolgdlati jog. i.m.

3255/2013. (IL. 21.) AB hatérozat.

326 HazAFI Zoltan: Kézszolgdlati jogunk a vdltozé nemzetkizi és hazai térben (de lege lata, de lege ferenda) PhD értekezés,
2009. 129.

327.8/2011. (IL. 18.) AB hatérozat, 1/2016. (1. 29.) AB hatarozat.

328 http://www.parlament.hu/irom39/04786/04786.pdf (2017. 02. 01.).
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szolgalatba tartozokat veszi a kdzigazgatasi per hatalya ala, a tobbiek pl. kozalkalmazottak a munkaiigyi
birdsag eldtt érvényesithetik jogvitaikat.32

3. Valtozasok a kozszolgalatra vonatkozo magyar kozszolgalati szabalyozasban

Visszatekintve a torténelemben, egyértelmtien elkiilonithetok fordulopontok, amelyek egy-egy adott gaz-
dasagi, tarsadalmi kornyezethez igazitottak a kozszolgalati rendszert. Nalunk is volt nyitott rendszer,
amely a politikai stabilitas 1étrejottével at tudott alakulni zartta. Egyrészt a politikai, tarsadalmi valtoza-
sok, masrészt a nemzetkozi trendek hatasara Magyarorszagon mindkét minta megtalalhato volt egy-egy
idészakban. Emellett ,,a magyar kézigazgatas mindig is modellkovetd Volt, szerencsésebb iddszakokban
onként valasztott, rosszabb esetekben raerdltetett modellt kovetett. 30

Az els6 vilaghaboruig terjed6 idoszakra Magyarorszdgon zart rendszer alakult ki. Bar 6nallo torvény
megalkotasara nem keriilt sor, a kdzszolgalatban dolgozokat mindig kiemelten kezelték, specialis szaba-
lyok vonatkoztak rajuk.

A masodik vildghaboru befejezését kovetden a kdzszolgalati rendszer addigi rendje is felborult, a kiéle-
zett politikai harcok idején egyértelmiien nyitotta valt a kozszolgalati rendszer, zsakmanyrendszerrél
beszélhettiink. Ezt az idészakot az jellemezte, hogy a szakmaisag jelentds mértékben hattérbe szorult, a
politikai megbizhatosag, hiiség dominalt. A partok arra térekedtek, hogy sajat bizalmi embereiket juttas-
sék fontos poziciokhoz, ezért a korabbi rendszer kozszolgalatban dolgozé embereinek helyzete fokozato-
san ellehetetleniilt. A zart rendszer nyitasa érdekében a képesitési kovetelményeket fokozatosan leépitet-
ték és felduzzasztottak a kozszolgalat 1étszamat. 1951-tdl ujra egységes szabalyozas vonatkozott a mun-
kavallalokra és a koztisztviselOkre egyarant, megsziintetve az addigi kivaltsagokat.

Az 1960-as, 70-es évektdl valtozas torténik, a helyzet stabilizalasaval azonban a jogszeriiségi elemek
visszakertiltek a kdzigazgatasba, kiiktatasra keriiltek a kdzszolgalatbdl a politikai elemek, utat tort maga-
nak a szakmaisag €s megindult a jogalkotas folyamata is ebbe az irdnyba. ,, ...ezdltal ismét modellvalasz-
tasi kényszerhelyzet allt eld. 33 Ttt mar onkéntes volt a valasztas és egy mai napig jellemzOen zart rend-
szer alakult ki.

1992-re megérett a helyzet arra, hogy a kozszolgalatban dolgozokat jogilag is kiemeljiik a munkavallalok
koziil, ezért egy harmas szabalyozassal létrejott a Munka Torvénykonyveérdl szolo 1992. évi XXII. tor-
vény (tovabbiakban: Mt.), a koztisztvisel6k jogallasarol szolod 1992. évi XXIII. térvény (tovabbiakban:
Ktv.) és a kozalkalmazottak jogallasarol sz616 1992. évi XXXIII. térvény (tovabbiakban: Kjt.). Innentdl
kezdve a kozszolgdlat alatt legsziikebb értelemben a torvényben hasznalt definiciot, a koztisztviseldk és
dllam, onkormanyzat kizott fenndllo kiozszolgalati jogviszonyt értjitk. A Ktv.-ben mar a professzionali-
tas, stabilitas, politikasemlegesség és élethivatasszeriiség dominalt.

A Ktv. létrejottével onallo torvény szabalyozta a kdzszolgalati jogviszonyt, amely kezdetben a koztiszt-
viseléket, ligykezeldket, fizikai alkalmazottakat jelentette. A 2001. évi XXXVI. térvény Kivette a Ktv.
hatalya aldl az ligykezelOket és fizikai alkalmazottakat. A térvény indokolasa szerint ugyanis a koztiszt-
visel6i mindséget a munkaadoi szervezet jellege és a kozhatalmi funkcié gyakorlasa hatdrozza meg, és
csak ennek a személyi kdrnek kell a Ktv.-ben maradnia. Felesleges a munkajuk jellege altal nem indokolt
pluszkotelmek fenntartasa. Az ligykezel6 munkaltatdja ezen til nem az allam vagy dnkormanyzat, hanem

329 http://www.parlament.hu/irom40/12234/12234.pdf (2017. 02. 01.).
330 | oRrINCZ Lajos: Kézigazgatds: tegnap, ma, holnap. Kdzigazgatas-tudomany 2000/2. 172.
3L ORINCZ: UO.
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valamely kozigazgatasi szerv. Ennek kovetkeztében mar nem kozjogi, hanem maganjogi, munkajogi
szabalyozas vonatkozik rajuk.

2003. julius 1-el, a 2003. évi XLV. térvénnyel ismételten boviilt a torvény személyi hatalya (tigykeze-
16k). Az iigykezeldk, fizikai alkalmazottak jogviszonya az altaldnos munkajogi szabalyok alapjan kelet-
kezik, de mivel megmarad k6t6désiik a feladatellatas miatt a kdzigazgatashoz, indokolt a versenyszféra-
hoz képest specialis szabalyozas fenntartasa egyes vonatkozasokban.

Az tigykezelokre és fizikai alkalmazottakra vonatkoz6 szabalyozas tehat kettds, a hatalyos szabdlyokat
egyrészt a Ktv., masrészt az Mt. tartalmazza, amely kimondja, hogy a Ktv. hatalya ala tartozé szerveknél
foglalkoztatott munkavallalokra milyen az altalanostol eltéré rendelkezéseket kell alkalmazni. Ezzel ki-
emeli 6ket a ,,normal” munkavallalok koziil, mert a jogviszony létesitését feltételekhez koti, mégis eny-
hébb szabalyokat fogalmaz meg veliik szemben, mint a koztisztviselokre vonatkozoan (nem kell eskiit
letenniiik, csak titoktartasra kotelezettek).

A jelenlegi szabalyozast vizsgélva, a szlikebb értelemben vett kdzszolgalat (koztisztvisel6k) jogi hatterét
2010-ig egyetlen torvény, a Ktv. adta. 2010-t61 azonban a koztisztviselok kore kettévalt. A Ktjv. hatalyba
Iépésével koztisztviselok alatt mar csak a helyi dnkormanyzat képviseld-testiiletének hivatalanal, hatosa-
gi igazgatasi tarsulasanal, kozteriilet-feliigyeleténél és a korjegyzOségnél dolgozd, kozszolgalati jogvi-
szonyban allokat értjiik. Kormanytisztviselok a kdzponti allamigazgatasi szerveknél, a kormanyhivatalok
¢és a kozponti hivatalok teriileti, helyi szervénél, a megyei, févarosi kormanyhivatal, a Rendérség, a biin-
tetésvégrehajtas és a katasztréfavédelem szerveinél, valamint a Kormany altal intézményfenntartasra
kijelolt szerveinél dolgozok.

A jogalkot6i szandék az volt, hogy ,,a kozszolgdlat lényegi eleme, hogy a jogviszony létrejotte nem egy-
mas mellé rendelt felek kotottségektol mentes egyeztetésének és megallapodasanak targya és eredménye,
hanem az dllam egyoldalii aktusa, melynek sordn — jogszabdly dltal részletesen kidolgozott feltételrend-
szer szerint — kinevezi a jovendd koztisztviselot, kormdnytisztviseldt, megbizva bizonyos feladatkor, mun-
kakér vagy tisztség ellatasaval” ** azonban ez technikailag a Ktv. keretein beliil is megoldhato lett vol-

na.

A kovetkezo valtozast a Kttv. hatalyba Iépése jelentette, amely az egységes szabalyozast tlizte ki célul a
kozszolgalatban. A két személyi kategoria (koztisztviseld, kormanytisztvisel¢) megmaradt, immar azon-
ban egy torvény keretein beliil. Ezen az egységen iitott lyukat az Attv. (az allami tisztviselokrdl szol6
2016. évi LII. térvény), amely a teriileti allamigazgatasban bevezette az allami tisztviselok kategoriajat és
eltérd illetményrendszerével®®®, az illetményre hatd szubjektiv elemek beépitésével, a jogviszony meg-
szlintethetdségének konnyitésével a nyitott és allasrendszer iranyaba jelentett elmozdulast. A Kttv.-t6]
valé elkiilonitésiiket egyrészt ezen szempontok, masrészt a kozigazgatasban bet6ltott szerepiik, feladatel-
latasuk révén felmeriild fokozott feleldsségiik, specialis kivalasztési és tovabbképzési rendszer bevezeté-
se indokolta. A tervek szerint 2018. januar 1-jét6l a torvény személyi hatalyat kiterjesztették volna a mi-
nisztériumokban, tovabba a minisztériumok iranyitasa alatt allo, kiilon térvényben meghatarozott koz-
ponti allamigazgatasi szerveknél dolgozo tisztviselokre is, de erre mar nem keriilt sor.

332 Ktjv. 4ltalanos indokolésa.

333 Az illetmény mar nem a Kttv-ben meghatarozottak szerint alakul, hanem — bar az alaptényezdk (id6, végzettség) nem valtoz-
nak — az egyes savokon beliili konkrét 6sszegek megitélése a munkaltatdi jogkor gyakorldjanak mérlegelési jogkorébe tartozik.
Emellett a kiemelt ligyintéz6i osztalyba valo atsorolas a teljesitményértékelés, mindsités, tapasztalat, munkakor, terhelés, fele-
16sség fliggvénye.
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Ezen elmozdulést erdsitette a Kit. szabalyozésa is, amely tobb szinten jelentett reformot. Egyrészt ismé-
telten elkiiloniilt szabalyozast vezetett be az allamigazgatas személyi allomanyéra, de emellett a térvény-
nek azért is van kiemelt szerepe, mert egyszerre boncolgat szervezeti és személyzeti kérdéseket. Részle-
tesebben a kdvetkezd cim alatt szolunk a torvény rendelkezéseirdl.

Ma egyfajta dontéskényszer elé érkeztiink. Ez a dontéskényszer mar évek ota megvan, de az irdny még
mindig nem tisztazott. Az iranyvalasztas sziikségessége igazolt, az értékvalsag bizonyitott, ennek kereté-
ben tehat j kdzszolgalati értékek megnevezésére, beépitésére és ezek kovetkezetes érvényesitésére van
sziikség. Donteniink kell, hogy milyen rendszer mellett tessziik le voksunkat, nyitott vagy zart, karrier
vagy allas, illetve a szabalyozas milyensége is kérdéses, elkiiloniilt jogi szabalyozas vagy asszimilacios
rendszer bevezetése lenne-e hatékonyabb. Figyelembe kell venni az 1 tarsadalmi, gazdasagi hatasokat is,
a megvaltozott életviszonyokat.

A kozszolgalati értékorientacié megvaldsitasara €s kifelé a kozbizalom, befelé a hatékonysag novelésére
uj eszkozok szolgalhatnak. Egyrészt a kdzszolgalat meghatarozasat, masrészt a koztisztviseloket megille-
t6 jogvédelem fokat, mértékét és tartalmat, harmadrészt a szabalyozas kereteit.

4. A jelenlegi jogi szabalyozas jellege

2012-t61 hatalyba 1épett a Kttv., 3 amely egy torvény keretein beliil szabalyozta a kormanyzati szolgalati
és a kozszolgalati (koztisztviseldi) jogviszonyt, egységet teremtve a kozszolgalatban. A torvény a fogal-
mak kozott nem tisztazta egyértelmiien, ki mindsiil kormany- és koztisztviselének, a szervi hataly segitett
eligazodni.

A torvény célja a miniszteri indokolés szerint a kozszolgalati szabalyozas stabilizalasa és egységesitése
volt, valamint az Mt. szabalyainak atiiltetése a torvénybe. Az egységesitési szandék jelenik meg a min6-
sités, teljesitményértékelés, munkaértékelés beépitésében, mas foglalkoztatasi formak alkalmazasi kerete-
inek kialakitisaban, a feltétlen érvényesiilés®*® elvének hangsulyozasiban. Az egységesités mellett azon-
ban megmarad a differencialt személyi hataly (koztisztviseld, kormanytisztvisel§), immar egy torvény
keretein beliil. A személyzeti igazgatasi feladatok (irany, elvek, adatgy(ijtés, végrehajtas ellenérzése) is
helyet kapnak a térvényben, emellett atalakul az érdekegyeztetés rendszere és megjelenik a munkakori
potlék, a munkakor alapt rendszerre valo fokozatos attérés eszkdzeként.

A torvény elsdsorban az allamigazgatasi és onkormanyzati igazgatasi alrendszer személyzetének jogalla-
sat kivanta szabalyozni, emellett a rendészeti igazgatas allomanyara is kiterjedt a szabalyozas annak hiva-
tasos allomany tagjainak kivételével.

Szubszidiarius jelleggel a torvény szervi hatdlya magaban foglalt olyan kozigazgatasi feladatot ellato,
nem kozigazgatasi szervet is (pl. Orszaggytlés Hivatala, Alkotmanybirosag Hivatala), amelyeknél fog-
lalkoztatottakra a Kttv.-t akkor kellett alkalmazni, ha a szervre vonatkozo specialis jogszabaly masként
nem rendelkezik. Ezeknél a szerveknél koztisztviselok dolgoznak. Emellett a torvény egyes rendelkezé-
seit bizonyos esetekben mas, a kozszolgalattol fiiggetlen, kiviilalld személyekre is alkalmazni rendelte

334 Ehhez kapcsolddik szamtalan végrehajtasi rendelet, amely a részletszabalyokat bontja ki a térvény felhatalmazasa alapjan. P1.
29/2012. (IIL. 7.) Korm. r. a kdzszolgalati tisztviselok képesitési eldirasairol; 30/2012. (II1. 7.) Korm. r. a kdzszolgalati tisztvise-
16k munka- és pihenéidejérél, az igazgatasi sziinetr6l, a kozszolgalati tisztvisel6t és a munkaltatot terheld egyes kotelezettségek-
r6l, valamint a tdvmunkavégzésrdl; 31/2012. (III. 7.) Korm. r. a kodzszolgalati tisztviselokkel szembeni fegyelmi eljarasrol;
45/2012. (III. 7.) Korm. r. a kdzszolgalati tisztviselok személyi irataira, a kdzigazgatasi szerveknél foglalkoztatott munkavallalok
személyi irataira és a munkaligyi nyilvantartasra, a kozszolgalati alapnyilvantartasra és kozszolgalati statisztikai adatgytijtésre,
valamint a tartalékallomanyra vonatkozo egyes szabalyokrol.

335 A torvény szabalyaitol eltérni akkor lehet, ha a térvény kifejezetten megengedi.
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(pl. palyazat, kozigazgatasi szakvizsga, stb.) Egyértelmiien meghatarozta azt is, hogy mely szervekre
vagy tevékenységekre nem vonatkoznak a térvényi rendelkezések.

A Kttv. hatalyba 1épésével a kozszolgalati tisztviselokre és a munkavallalokra vonatkozd torvények vi-
szonya is megvaltozott. A Kttv. szamos altalanos elemet atvett az Mt.-bdl, mintegy megismételve azt,
illetve kiilon részekben szabalyozza a koz-, kormanytisztviselok, ligykezelok, kozigazgatasi szervnél
foglalkoztatott munkavallalok és vezetok jogviszonyat, meghatarozva azok Mt.-vel valo kapcsolatat.

2019-t61 a Kit. hatalyba 1épése ismét kettévélasztotta®*® a kdzszolgalat szabalyozasat, hangsulyozva az

allamigazgatas és onkormanyzati igazgatas elkiilonitésének sziikségességét és eltérd jellegét. A jelenlegi
kettds szabalyozas két iranyt képvisel. A koztisztviselok tekintetében a régi elemek megmaradtak, néhol
megtorve ugyan a stabilitast (pl. méltatlansagi eljaras), de a szenioritas elvén nyugvo karrier-rendszerrel,
mig a kormanytisztviselok egy uj tipusu allasrendszerben latjak el feladataikat.

A Kit. ujfajta megkozelitési modot alkalmaz, mert szervezeti és személyzeti elemeket is tartalmaz, 0j és
régi elemeket vegyitve. Bar a szabalyozas az egyértelmiibb kiillonvalasztast célozza, mégis kicsit bonyo-
litja az atlathatosagot. Mig eddig a Kttv.szervi hatilya f6 szabaly szerint az allamigazgatas kozponti,
teriileti és helyi szintjére, a helyi 6nkormanyzatokra és a rendvédelmi szervekre egyarant kiterjedt, addig
most a Kttv. csak a helyi 6nkormanyzatokkal foglalkozik, a Kit. pedig 01j rendszert és fogalmakat alkotva
tomoriti az allamigazgatas szerepldit. A rendvédelem témakore kizardlagos jelleggel a szolgalati jogvi-
szonyra vonatkozod torvényben kapott helyet, atsorolva a korabbi kormanytisztvisel6k jogviszonyat rend-
védelmi igazgatasi szolgalati jogviszonnya. A Kormany altal intézményfenntartasra kijelolt szervek te-
kintetében a korabbi szabalyok maradtak, a Kttv. rendelkezései iranyadok. Szintén ezen torvény rendel-
kezéseit kell alkalmazni szubszidiarius jelleggel az autonom jogallasu és 6nallo szabalyozo szerveknél
dolgoz6 koztisztviseldk esetében is. Ezen szervi kor tekintetében mind szervezeti szinten®’, mind itt
megfigyelhetd a kiilonallo szabalyozasra iranyulo6 jogalkotdi szandék.

Bar a szabalyozas a két alrendszerben a valtozasokkal elkiiloniilt és eltér6 jelleget 6ltott, mégis megma-
radt a két torvény kozotti kapcesolat. A Kttv. szabalyait rendeli alkalmazni a Kit. mindazon esetekben,
amikor kifejezetten ekként, vagy hatalyanak hianyarol rendelkezik.

Az utdbbi években a jogalkotd életpalya-modellt hirdetett®® a kozszolgalatban, amely a kdzszolgalat
tagabb értelmével operal, beleértve a hivatasos katonai és hivatasos szolgalati jogviszonyban allokat is. A
kozalkalmazottakat viszont nem vonta be vizsgalodasai korébe, mivel a Kjt. ,,sem kdzjogi, sem pedig
maganjogi elveket nem képes kovetkezetesen érvényesiteni, ezért nem indokolt beemelni a kdzszolgalati
életpdlydk dsszehangoldsaba.”® A harom jogviszony kozotti kozos kapcsolddasi pontokként a kiva-
lasztast, elémenetelt, javadalmazast, értékelést, képzés-tovabbképzést, a munkakor alapu rendszert, az
etikat és az allami és munkaltatoi gondoskodast jellte ki. A jogviszony tartalmat az élethosszig tartd
tanulas és képzés jellemezte.

336 Megsziintette az allami tisztvisel8k kategoriajat.

337 A Kit. nem teszi be ezt a kort a kormanyzati igazgatasi szervek kdzé, hanem tovébbra is kdzponti allamigazgatasi szerveknek
mindsiilnek a Ksztv. értelmében.

338 Aa kodzszolgalati életpalyak dsszehangolasardl szolé 1207/2011. (V1. 28.) Kormany hatarozat elirta a Magyar Korménytiszt-
visel6i Karra és a hivatasetikara vonatkozé szabalyozas kidolgozasat; ravilagitott az agazati személyzeti stratégiak sziikségessé-
gére; munkakor-elemzési modell-kisérletek végrehajtasat rendelte el, amely alapjan lehetévé valik a munkakor alapa rendszerre
valo attérés; kozos tartalékallomany fejlesztését irta eld; az egységes tovabbképzés harmonizalasat, az atjarhatosag megteremté-
sét célozta; integralt Kozszolgalati Teljesitménymenedzsment Rendszer (fejlesztés, tehetségmenedzsment, életpalya-tervezés,
felelosség) kialakitasat latta sziikségesnek.

339 HAzAFI (2012): 0. m. 3.
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A Kit. ezen életpalya-modellel is szakit, egyre inkdbb a munkajogias szabalyozés irdnyaba elmozdulva.
Az dllam visszavonuldsa szamos teriiletrél, az dllamigazgatasjogi szabdlyozds visszaszoruldasa azt
eredményezi, hogy a foglalkoztatas kozjogi szabalyozasat egyre szélesebb korre kiterjedden a maganjo-
gias reguldcié valtja fel. ** Részletesen szabalyozza a létszamgazdalkodast, felhatalmazva a Kormanyt
az alaplétszam és az allashelyek meghatarozasara, a szakmai és képesitési kovetelmények rendeletben
torténd szabalyozasara, ezzel még inkabb centralizalva a rendszert.

Viltozas kovetkezett be az allashely betoltésének feltételeiben is. Tovabbra is tdrvényben meghatarozott
minimumfeltételek mellett t6lthetd be kormanyzati igazgatasi allashely, viszont a munkaltatoi jogkor
gyakorldja szabalyzataban, normativ utasitas formajaban hatarozhatja meg adott allashely vonatkozasa-
ban az elvart szakmai kovetelményeket, ezzel nagyobb szabadsagot kapva. Ezek a Kttv.-bél mar ismert
tobbletkotelezettségek (nyelvvizsga, szakképzettség, szakmai tapasztalat, stb.), de itt most — az eddigi
jogszabalyi kotottségek és eldirasok helyett — a munkaltatd dontheti el, hogy milyen konkrét feltételeket
tamaszt.

A torvény sok tekintetben szakit az eddigi elsdsorban karrier-rendszeri szabalyozassal. A szenioritas elve
mar nem érvényesiil, a jogalkoto differencialtabb, az allami tisztviseloknél mar latott, a munkaltatoi jog-
kor gyakorlojanak nagyobb teret engedd illetményrendszert alkalmaz, amely fiigg a teljesitményértéke-
1ést6l, mindsitéstol, torvényben meghatarozott szempontoktol, az alkalmazé szerv jogallasatol és az al-
lashelyek besorolasatol. A plusz juttatasok terén jelenik meg a jogviszonyban toltott id6 (allashelyi, szol-
galati elismerés), emellett a maganszférabdl atvett teljesitmény-, kompetencia-alapa elemek is egyre
domindnsabbak (teljesitmény-, motivacios elismerés).

A két tipusu kozszolgalati rendszer tobb ponton is tetten érhet6 a két térvényben. A Kit. a kormanyzati
igazgatasi szerveknél létesithetd jogviszonyokat is nevesiti (politikai szolgalati, biztosi, kormanyzati
szolgalati). Emellett nagyobb szabadsagot enged a munkaviszony tekintetében is, barmely, a kormanyzati
igazgatasi szerv alaplétszamaba tartoz6 allashelyen vagy a kozpontositott allashelyallomanybdl a kor-
manyzati igazgatasi szerv szamara a Kormany altal betolteni engedélyezett allashelyen 1étrehozhato,
fliggetleniil annak besorolasatol. Nem rdgziti, mely tevékenységek nem lathatdk el ilyen formaban, a
kormanyzati igazgatasi szerv jogosult kdzszolgalati szabalyzatdban meghatirozni azokat. Ezzel szemben
a Kttv. szovege tovabbra is hangstulyozza, hogy kozhatalmi, iranyitasi, ellendrzési és feliigyeleti hatasko-
rének gyakorlasaval kozvetleniil 6sszefiiggd, valamint tigyviteli feladat ellatasara kizardlag kormanyzati
szolgalati, illetve kozszolgalati jogviszony létesithetd.

A Kttv. szerint megbizasi, vallalkozasi és munkaszerz6dés nem kothetd olyan feladat elvégzésére, amely-
re csak kinevezés adhat6. Részletesen targyalja a szerz6déskotés korlatait, a munkaszerz6déssel foglal-
koztatottak aranyat is meghatarozva. A Kit. a Kormany hataskorébe utalja a kormanytisztviselok allas-
helyhez rendelési szempontjainak €s az allashelyek besorolasanak megallapitasat. Ezen keretek kozott a
munkaltatoi jogkdr gyakorloja 6nalléan jogosult eldonteni, hogy a kormanytisztviselé milyen besorolast
allashelyre kertil.

Az ligykezel6k jogviszonyat is atszervezi az 0j torvény, a Kit. a fogalmat mar csak a megyei és fOvarosi
kormanyhivatalnal értelmezi, a kdzponti szerveknél kormanytisztviseloként keriilnek tovabbfoglalkozta-
tasra.

5. Kovetkeztetések

340 Dudés Ferenc — Hazafi Zoltan: A kdzszolgalatra vonatkozé jogi szabalyozas fejlédésének iranyai a kozigazgatas teljesitmény
novelésének tiikkrében. Magyar Kozigazgatas 1995. 7-8. sz. 404. o.
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A kozszolgélat fejlodési tendenciaibol is lathatd, hogy a kozszolgalatot illetden tobb dilemma, dontési
kényszer is felvetddik. Hol huzodik a kiozszolgdlat hatdara, mit is jelent a fogalom? Egydltalan onallo
jogadg vagy a munkajog része? ,,Sok esetben a pillanatnyi [...] érdekek mentén sziilettek dontések, s a
kozszolgalat fejlesztése egyre inkdbb szabdlyozdscentrikussa valt.”>*

Magyarorszagon 2011-gyel megsziiletett a Sz¢&ll Kalméan Terv,3*2 amely 0j életpalyamodellek kidolgoza-
sat irta el6, majd pedig a Magyary Zoltan nevével ,,fémjelzett” atfogd kozszolgalati reformprogram, il-
letve annak 2012-es valtozata, amelynek f6 célkitiizése a hatékonysag novelése a kozigazgatasban és
kozszolgalatban.

FObb beavatkozasi teriiletei a kovetkezok:

e szervezet (szervezeti megujulas, egyszerlsités),

o feladat (allami feladatkataszter 1étrehozasa, tartalmi és formai deregulacio, az elszamoltathatosag
novelése, a korrupcio csokkentése, az elektronikus kozigazgatas kiterjesztése),

o cljaras (egységesités és egyszeriisités, mindségi jogalkotas, Kormanyablak a jobb iigyfélkapcso-
lat kiépitésére),

e szemeélyzet (3.4. pont).

Célrendszere a kozszolgalat megujitasara iranyult, erés allam kialakitasara torekszik, eszkbzei a kozos
elvek, eszkdzok megteremtése, az egyes jogviszonyok kozotti atjarhatosag biztositasa, a kozos tudas
hasznositasa. A Magyary Program megvalositasara (mod, iitemezés, cél, eredmények, beavatkozasi terii-
letek és a sziikséges kodifikacios intézkedések) létrejott a Kormanyzati Személyzeti Stratégia.>*

A személyzetet illetden 10j életpalya-modell kidolgozasara torekedtek a jogalkotok, ahol a kiszamithato-
sag mellett egyre nagyobb hangsulyt kapott a képzés, 0j-régi vizsgarendszerrel,®** &sszekapcsolva az
elémenetellel, teret engedve a specializalodasnak. Bar az eddigi szabalyozasi trendek (Kttv.) és perjogi
valtozasok (kozigazgatasi perrendtartas) a kozszolgalat legsziikebb értelmében vett tisztviselokre kon-
centraltak, ez az életpalya-modell a kdzszolgalat tagabb értelmével dolgozik,.

Az ¢életpalya-modell kiindulasi pontjai a specialis jogallasi szabalyok 6sszehangolasa €s a differenciald
tényezOk feltérképezése és figyelembe vétele volt az egyes jogviszonyoknal (pl. a kézhatalom gyakorla-
sa, politikai befolyas korlatozasa tekintetében).

A program szerint is értékvalasztasra van sziikség, amely a stabilitast, kiszamithatésagot képvisel6 karri-
er-elv, valamint a valtozasokhoz val6 rugalmas alkalmazkodast feltételezé hatékonysag és a teljesitmény
értékeinek Otvozését igényli. Alapelvei kozé tartozik az egységesség, atjarhatosag megteremtése, a ru-
galmassag, a munkakor-alapusag, Emellett a mar Magyary Zoltan idejében is megjelent teljesitményérté-
kelési rendszer is atalakul, 0j teljesitménymérési eszkozokkel, munkakor alapti megkozelitéssel.

A cél a Kkarrierrendszer megérzése, de a valtozasokhoz vald alkalmazkodoképesség javitasa, amelyre
megoldast jelenthet a munkakori specifikacio. Ez a szemlélet eltéré mértékben jelenik meg a harom jog-
allasnal.

341 HAZAFI Zoltan: Kézszolgalati életpalydk dsszehangoldsa. i.m. 2.

342 Olcsébb és hatékonyabb allam célkitiizése - biirokrdcia csokkentése.
http://www.polgariszemle.hu/app/data/szellkalmanterv.pdf (2017. 02. 01.).

343 1336/2011. (X. 14.) Kormény hatérozat.

344 A Ktv. hatalyba lépésével létrejott a kdzigazgatasi alapvizsga, amelyet a jogviszony létesitését kdvetden kellett a koztisztvise-
l6nek letennie a jogviszonya megtartdsa érdekében és a kozigazgatasi szakvizsga, amely az eldmenetel feltétele volt. 2009-el
id6legesen megsziint a kozigazgatasi alapvizsga, felvaltotta helyét a versenyvizsga, amely mar jogviszony létesitési feltételként
jelentkezett, azonban 2010-t81 a kormanyvaltassal visszaallt a régi vizsgaztatasi rendszer.
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Mar a kdzszolgalati szabalyok kialakuldsa, fejlédése soran is felmeriilt a kérdés, tarthaté-e ez az allapot,
sziikség van-e a specialitasok fenntartdsara. Az ott felsorolt, befolyasold tényezok (lazuld tarsadalmi
viszonyok, 1) élethelyzetek, a piaci megoldasok adaptalhatosaga) itt is elmondhatdk, mint folyamatosan
jelenlevd tendencidk a kozszolgélat fejlodésére. Emellett 1) elvek jelentek meg: koltséghatékonysag,
takarékossag, szolgaltato jelleg, ,ligyfélbaratsag”, az infokommunikacio adta lehetdségek kihasznalasa,
amelyek szintén a valtozas iranyaba hatnak. Nemcsak a kozigazgatas strukturaja valtozik ezaltal, 0j fel-
adatokkal, hanem a kozszolgalatban a maganszféraban alkalmazott megoldasok integralasat is felvetik.
Emellett meghatarozok az adott orszag hagyomanyai és jogrendszerének stabilitasa is.

A kozszolgalati életpalyak 6sszehangolasarol szolo 1207/2011. (VL. 28.) Kormany hatarozat ravilagitott
az agazati személyzeti stratégidk sziikségességére; eldirta a Magyar Kormanytisztvisel6i Karra és a hiva-
tasetikara®*® vonatkozd szabélyozas kidolgozasat; munkakor-elemzési modell-kisérletek végrehajtasat
rendelte el, amely alapjan lehet6vé valik a munkakdr alapu rendszerre valo attérés; kozos tartalékallo-
many fejlesztését; az egységes tovabbképzés harmonizalasat, az atjdrhatosdg megteremtését; integralt
Kozszolgalati Teljesitménymenedzsment Rendszer (fejlesztés, tehetségmenedzsment, életpalya-tervezés,
feleldsség) kialakitasat.

Uj alapokra helyezték a kozszolgalatban dolgozok felséfokti képzését a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem
létrehozasaval.

Mint azt korabban is emlitettiik, tisztan zdrt vagy nyitott rendszer nem létezik és nem létezett, de Euro-
paban mégis inkdabb a zart felé hajlo kizszolgdlati rendszerek terjedtek el. Az utobbi évtizedekben
azonban megfigyelhetd egy lazulas a tarsadalmi, gazdasagi valtozasoknak kdszonhetéen. A privatizacio
kovetkeztében példaul vannak olyan feladatok, amelyek atkeriiltek a maganszféraba, ezzel a feladat ella-
tasara is munkaviszony keretében keriil sor. Egyre tobb a kiszerzédésre példa, amelynek lényege, hogy a
feladat tovabbra is az allamé, azonban annak ellatasat maganszervezetekre bizzak, amely szintén az el6b-
bi kovetkezményt vonja maga utan. Az allampolgari szerepvallalas ndvelése is hasonl6 hatasokkal jarhat.

A zart rendszeren valo lazitds azonban nem feltétleniil kiviilrél térténhet, csokkentve a terheket és a 1ét-
szamot, hanem a belsO szabalyozas oldasaval, a szabalyok leépitésével, a munkaltatdo szamara nagyobb
mozgastér engedélyezésével is megvaldsulhat.

A lazulé tarsadalmi viszonyoknak, az instabil gazdasagi helyzetnek kdszonhetOen, az informacios tarsa-
dalom megjelenésével egyre gyakrabban felmeriil egyéb alkalmazasi keretek sziikségessége is, amelyek
nem feltétleniil igénylik a kinevezeés jogi kotottségét pl. tAivmunka, részmunkaidds foglalkoztatas. Mar az
elobb emlitett kormanyhatarozatban is megjelent a rugalmas munkaidd-szervezés és munkavégzés lehe-
toségeinek kozszféraban vald szélesebb kori alkalmazhatosaga vizsgalata és modszertani utmutatd készi-
tése.

Ebben az atlathatatlan rendszerben kellene rendet teremteni, at kell gondolni a jogviszony 1étesitésének
lehetdségeit, ehhez kapcsoléddan pedig aranyos jogok és kotelezettségek megallapitasa sziikséges, a
felelésséget ehhez a kerethez mérten kellene meghatarozni, mindezt Gigy, hogy egyszeri és atlathato le-
gyen a jelenlegi jogi tulszabalyozottsaggal szemben.

Ahogy lathato volt, a XX. szazadtol, a joléti allam megjelenésével, az allami szerepvallalas megvaltozta-
tasanak igénye és az 01j kozigazgatasi feladatok miatt megndvekedett a kozszolgalatban dolgozok 1étsza-
ma ¢s atalakult strukturdja is. Az idokozben kialakult gazdasagi recenzid kovetkeztében azonban sziiksé-
gessé valt a kozszféra kiadasainak csokkentése is, az elavult, nem megfeleléen miikodo kozigazgatasi

345 A hivatasetika altal megteremtett kdzds értékrend zsinormértékiil szolgdl, hivatassa teszi a kdzszolgélatot, megteremti az
alapot az életpalyak dsszehangolasahoz.
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rendszer modernizalasa, ezért 1j modszerekhez, eszk6zokhoz kellett folyamodni. Erre valaszt jelentett a
New Public Management (NPM), azaz Uj K6zmenedzsment.

Ez az 0j eszme a mar maganszféraban bevalt, piaci tipusi megoldasokat probalt bevezetni a kézigazga-
tasban is. A cél a hatékonysag, eredményesség novelése volt. Alkalmazott eszkozei kozé tartozott a 1ét-
szamleépités, teljesitményértékelés és a feladatok maganszféraba valo kiszervezése. Ennek kovetkezté-
ben egyre tobb orszagban megfigyelhetd volt a zart rendszer nyitottabba valasa, az addigi kotottségek
fokozatos leépitése, a mobilitas jelentdségének novekedése.

Ebben az 0j helyzetben a jelenlegi kozszolgalati szabalyozas nem elégiti ki az 0j igényeket, nem tesz
eleget a megvaltozott kdvetelményeknek. ,,A New Public Management reformiranyzat rohamos térnyeré-
sével a versenyszféraban alkalmazott menedzsment és humanerdforras gazdalkodasi megoldasokat a *80-
’90-es évektol kezdve egyre inkdbb beépitették a nyitott, de a zart kdzszolgalati rendszerek miikodésébe
is.”%4® A cél a kozigazgatas hatékonysaganak novelése volt, kisebb személyzeti kiadasokkal. Az eddigi,
1d6hoz és végzettséghez kotott illetményrendszerben egyre nagyobb hangsulyt kap a tisztviselok motiva-
lasa és az ennek megalapozasat szolgalo teljesitményértékelés.

A NPM altal alkalmazott eszkdzok a szerkezeti valtoztatasok, az addig az allam altal ellatott tevékenysé-
gek kiszervezése, a privatizacio, a pénziigyi és személyzeti menedzsment decentralizacidja — s ezzel par-
huzamosan az eredményekért valo feleldsség hangsulyozasa.®*” A New Public Management 4ltal kinalt
eszkozok teljes atvétele sem bizonyult sikeresnek, a neoweberi allamfelfogas kozigazgatasra gyakorolt
hatasai pedig még nem mérhetdk. Magyarorszag figyelmen kiviil hagyta ezen a teriileten a nyugat-
europai orszagok tapasztalatait, nem meghatarozott korre, hanem mindenkire kiterjesztette a teljesit-
ményértékelést. Sziikség lett volna / lesz a munkakorok meghatarozasara és elemzésére is. Emellett a
bevezetés ideje viszonylag rovid volt; nem jogszabalyba iktatva kellett volna ezt az eszkozt a kozszféra
gyakorlataba beilleszteni; mértéke is teljesen eltér az egyéb eurdpai orszdgokban alkalmazottol;3# illetve
negativ ,,0sztonzokeént” is alkalmazott, amely révén nem biztos, hogy betolti funkciojat.

Mara a NPM-be vetett hit megrendiilt, mivel nem viltotta be a hozza fiizott reményeket és mivel az
dallam szerepének meggyengitése nem bizonyult hasznosnak.>*® A kozszolgélati rendszerre mar emlitett
jelzok (stabilitas, élethivatas, garantalt elémenetel) lassan elvesztik jelentésiiket, kiiiresednek és jogilag
és erkolcsileg is kiszolgaltatotta, tamadhatova valik ez a réteg, amelynek elsddleges feladata lenne a koz
szolgalata, a kozbizalom birtoklasa. Ezért irhatjak egyes szerzok azt, hogy, az elmult években kialakult
helyzetben és a gazdasagi valsag okozta kaoszban ,,a politikai konszenzus hidnya lerontotta a kormanyza-
ti teljesitményt és a célok (a vizid) hidnya dsszefonodott az eszkdzok valsagaval”.>° Masrészt a kozigaz-
gatas a dolgozok Osszetételét tekintve is nagyon vegyes képet mutat. Ez az intézmények széttagoltsaga-
bol, oriasi 1étszamabol (mind horizontalisan /telepiilési onkormanyzatok/, mind vertikalisan) és a jogvi-
szonyok sokrétiiségebol, atlathatatlansagabol és fellazulasabol ered. Szintén a szabalyozas elavultsagaban
és az ellendrzés, a felelsségre vonas hianyaban rejlik a korrupcid elszaporodasa is.

346 S7AKACS Gabor: Teljesitményértékelés a kozszolgdlatban. i.m. 10.

347 LINDER Viktoria: Személyzeti politika — Humdnstratégia a kizigazgatdsban. i.m. 107., WOOD, 1997, OECD-PUMA/HRM,
2001, OECD-PUMAL1 2002, OECD-PUMAZ2 2002.

348 Mashol 1-5%, nalunk +30, -20% kozott mozog.

349 LINDER: i.m. 30, az NPM-rél 1asd még részletesebben az elsé, valamint a kdzigazgatds-tudoményi iranyzatokat taglalé fejeze-
teket.

30 G, FODOR Gébor - STUMPF Istvan: Neoweberi dllam ds jé kormdnyzds. Nemzeti Erdek 2008/7. 5.
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Az NPM adapticiojanak sikertelensége kovetkeztében 1j iranyzat sziiletett, a neoweberi felfogas.®! A
koztisztviselok oldalarél megvizsgalva a kérdést a neoweberi felfogas alkalmazasanak elényei a kovet-
kezok:

e arugalmasabb foglalkoztatast biztosito modszerek kidolgozasa révén elérhetd hatékonyabb mun-
kavégzés. A kozigazgatasi feladatok sokszinlisége indokolja azt is, hogy az adott agazathoz,
szervezethez, tevékenységhez leginkabb illeszkedo foglalkoztatasi modszert (kdzszolgalati, meg-
bizasi, vallalkozasi), munkaidd-beosztast (teljes munkaidd vagy rész, ,,fix”, nyolc és fél 6t kdzot-
ti vagy ,,rugalmas” munkaidd-keret), munkavégzési helyet (székhelyen vagy tdvmunkaban) hata-
rozzuk meg. Ha a koztisztviseld érzi, hogy a munkaltatoja tekintettel van helyzetére, életkoriil-
ményeire, akkor 6 is ehhez mérten viszonyul majd munkéjahoz. Ezen modszerek (gy, mint a
munkaidd, a munkavégzés helyének rugalmassaga) egyaltalan nincsenek kihatassal a feladat ella-
tasara, kivéve a foglalkoztatas jellegének meghatarozasat,

o a felsdvezetdkkel szemben tamasztott tobbletkovetelmények szerzédésbe foglaldsa, nagyobb
dontéshozatali jogosultsighoz magasabb szintii, szigoribb feleldésség meghatarozasa. Megoldast
jelenthet a két réteg: a ,,normal” koztisztviselo és a vezetdi megbizasuak, akar politikai funkciok-
kal bir6 tisztviselok kozotti hatarvonalak kijelolése, mind a tevékenységeket, mind a felelosséget
illetéen. Ez megvaldsulhat torvényi szabalyozas altal, de szerz6dés is rogzitheti az egyedi megal-
lapodasok eredményeit. Semmiféleképpen nem értek egyet azonban a jelenlegi, a kormanytiszt-
viselOket életre hivo jogi szabdlyozassal, mert nem a fenti okok, a fokozottabb felelosség dekla-
ralasa indokoltak 1étrehozasat,

o a flexibilitas novelése. Ez a kdvetelmény, javaslat az els6 ponthoz kapcsolédik. Ma mar nem a
konvencidkhoz, hagyomanyokhoz kell igazitanunk a kozigazgatds munkajat, lassitva, megkotve
azt, hanem a modern életviszonyokhoz alkalmazkodva — még a partatlansag, fliggetlenség, poli-
tika-semlegesség keretein beliil — meg kell teremteni azon koriilményeket, amelyek kozott a koz-
tisztviseld sajat maga gazdasagosan tudja beosztani idejét és akar egyéb feladatokat is vallalhat,

e a privilégiumok elsorvasztasa. Ehhez elsésorban a kozigazgatas intézményrendszerének feliil-
vizsgalatara, a széttagoltsaig megsziintetésére, az indokolatlan kedvezmények eltorlésére van
sziikség.®?

A neoweberi allam és kozigazgatasanak korvonalai csak most vannak alakuldban és ezek kozszolgalatra
gyakorolt hatasa ma még nehezen meghatarozhat6. A kozszolgalati szabalyozas Utja a XIX. szazad diffe-
renciatlan (asszimilacios) szabalyozasatol a XX. szazad elkiiloniilt és karrierrendszerii szabalyozasan at
vezetett az NPM altal erdltetett és a versenyszférahoz kozelitd 01j szabalyozas felé. Ez azonban nem valt
be, hanem olyan helyzetet teremtett, melyet az utkeresés jellemez és ez fejez6dik ki a kdzszolgalattal
kapcsolatban jelzett dilemmaknal is.

A magyar hatalyos szabalyozas 2010-td] bejart utja egészen a kormanyzati igazgatasrol szolo 2018. évi
CCXXV. torvény radikalis valtoztatasaig pedig ezt tamasztja ald a maga példajaval. Az alkalmazott koz-
szolgalati rendszer egyik alapkérdése, hogy a koztisztviselokkel szemben tamasztott kdvetelmények kozt
a gyakorlatban milyen prioritasok érvényesiilnek. Igy szinte 6rokon felmeriild probléma az, hogy a szak-
szerliség €s a jogszeriiség milyen viszonyban 4ll a hatékonysaggal és teljesitménnyel, a politikai lojalitas-
sal megeldzi, vagy forditva? A kozigazgatds-tudoméany nagy irdnyzatai azt mutatjak szamunkra,**3 hogy
ez a viszonypar dinamikusan valtozo, de egyszerre és azonos mddon érvényesiilni nem igazan tud.

351 A neoweberi allamrol 1asd még részletesebben az elsé fejezetet.
352 \/EszPREMI Bernadett: 4 koztisztviselSk felelsségi rendszere. PhD értekezés, 2011, 271-276.
358 Kol Gyula: 4 kézigazgatas-tudomdnyi nézetek fejlédése. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati és Tankdnyvkiadé. 2014,
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A kormanyzati irdnyitds és igazgatds szempontjabol viszont alapkérdés az, hogy a pillanatnyi politikai
érdekek, vagy a kozérdek hatarozza-e meg a kozszolgalat felé iranyulo elvarasokat. Ez az ellentmondas
kitapinthatd napjainkban is, mert pl. a Magyary-programokat, illetve a jelenleg hatalyos kozigazgatas-
fejlesztési programot is a hatékonyséag és a teljesitmény prioralasa és a lojalitas hatja at.%* A szakszeri-
ség és hatékonysag viszont Gjra kiemelt és egyenrangu célkitiizésként jelennek meg a Kit.-ben,*® 4m a
kozszolgalat stabilitasa és kiszamithatosaga nem kap ilyen prioritast. Ugyanakkor a ,,hatékonysag” elvét
prioralja az a felmentési ok, hogy ,,a kormanyzati igazgatasi szerv a feladatok hatékonyabb biztositasa
érdekében a kormanytisztviseld allashelyére masik korménytisztvisel6t alkalmaz,”**® de hasonlé aggé-
lyok az érdemtelenség bizonytalan jogfogalmanal is felvethet6k.**” A kormanyzati iranyitdsnak ez egy
igen komoly deficitje lehet, melyet miel6bb orvosolni kell.
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