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A COVID-19 jarvany okozta és az azt kbvets valsdghelyzetek iij kihivdsok elé dllitottak az
egyes orszagok kozszolgdlati rendszereit, ezen beliil pedig a k6zigazgatds személyzetét.
Nemrégiben késziilt eqy OECD anyag ennek empirikus vizsgdlatdardl. Eszerint a vdalsdg-
helyzet alatti valtozdasok felgyorsitottak bizonyos korabban mdr elkezdddott, a kézszolgad-
latot a munkajogi szabdlyozds felé visszatereld folyamatokat, mig mdsokat megkérddjelez-
tek, vagy 1ij megoldasok alkalmazdsdhoz vezettek. E tanulmany célja annak a kérdésnek a
koriiljardsa, hogy ezeknek a vdltozdsoknak a kezelése még beliil tarthato-e a kozigazgatds
rezilienciajdan, vagy alapvetd vdltozdsokat hozd reformokhoz vezet, amelyek teljesen tij koz-
szolgadlati rendszert eredményeznek a torténetileg kialakult nagy modelleket meghaladva.

1. A KOZSZOLGALAT FOGALMA ES KIALAKULT NAGY
RENDSZEREI

1. 1. A KUTATAS CELJA, ALKALMAZOTT MODSZEREI ES ALAPVETO
KERDESEI

A kozszolgalati rendszerek valtozasaira iranyul6 kutatas célja annak vizsgalata,
hogy a kiilonb6z6 globalis valsagok, igy a COVID-19 jarvany okozta is, milyen uj
kihivasok elé allitjak az egyes orszagok kozszolgalatat, ezen beliil pedig a kozigaz-
gatas személyzetét.

Feltételezésiink szerint ezek a valtozasok felgyorsithattak bizonyos korabban mar
elkezd6dott, a hagyomanyos rendszereket erodalo folyamatokat, mig méasokat meg-
kérddjeleztek, vagy 1j megoldasok alkalmazasahoz vezettek. Lényegében ezt a kér-
dést jarta koriil egy 2021-ben késziilt OECD jelentés! mely olyan hiteles empiri-
kus adatokat tartalmaz, melyek mas forrasokbdl csak nehezen beszerezhetk. Ezek

* CSc, tudomanyos fémunkatars, HUN-REN Tarsadalomtudomanyi Kutatokdzpont JTI, 1097
Budapest, Toth Kalman utca 4.; egyetemi tanar, DE AJK, 4028 Debrecen, Kassai ut 26. E-mail:
balazs.istvan@tk.hu.

! OECD (2022), Emploi et gestion publics 2021: L'avenir de la fonction publique, OECD Publishing,
Paris, https://doi.org/10.1787/e6645ald-{r.
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elemzése nagymértékben hozzajarulhat feltételezésiink igazolasara, vagy annak
arnyaltabb megkozelitése felé orientalhat.

Tovabbi fontos, ehhez kapcsolodo kérdés annak tisztazasa, hogy e jelenségek
kezelése még beliil tarthato-e a kozigazgatas rezilienciajan,” vagy alapveté valtoza-
sokat hozo reformokhoz vezet, ami teljesen uj kozszolgalati rendszert eredményez.

Az ,Uj kozmenedzsment (NPM)"3, a XX. szazad utolsé harmadatol nagyjabol az
ezredfordulot koveto elsé évtized végéig érvényesiild iranyzat, mely a versenyszfé-
ra menedzsmentmodszereinek kozigazgatasi alkalmazéasaban latta a j6 kormanyzas
és kozigazgatas megvalosulasat, mar kisérletet tett egy Uj rendszer kialakitasara.
Ennek lényege az lett volna, hogy a vilag legfejlettebb ipari allamainak kozszolgala-
tara a XX. szazad els6 harmadatol altalanossa valo zart és kozjogi szabalyozast visz-
szaterelje a munka vilaganak altalanos munkajogi szabalyozasa ala. Bar ez a torek-
vés teljes mértékben sehol sem valdsult meg, de kikezdte az addig alkalmazott zart
munkakori és karrierrendszereket. A globalis vilagvalsagok, igy a COVID-jarvany
és az azt kovetd orosz—ukran haboru hatasara az egyes orszagok pedig éppen erre
épitve probalnak uj elveket és szabalyozast kialakitani a kozigazgatas személyze-
tére nézve.

A kutatéas f6bb mddszere ezért 6sszehasonlité jogi, amikor is alapvetéen az alkal-
mazott j szabalyozasok funkcionalis 6sszevetésére keriil sor, de nem feledve a jogi
kultura kiilénb6z6ségébdl adodo sajatossagok figyelembevételét sem.

Ugyancsak nélkiilozhetetlen a kozszolgalat valtozasaira vonatkozo6 statisztikai
adatok vizsgalata és elemzése, melynek bazisa alapvetéen a mar hivatkozott OECD
altal a tagorszagok korében végzett gyiijtés és feldolgozas, illetve mas kapcsolodo
esettanulmanyok.*

Végiil pedig attekintjiik a targykorben megjelent f6bb hazai és kiilféldi publika-
ciokat.

Mindezek alapjan szandékaink szerint kozelebb keriilhetiink azon alapkérdés meg-
valaszolasahoz, hogy milyen lehet a jelenlegi, jellemz8en zart kozszolgalati rend-
szerek jov6je és milyen a jovo kozszolgalata.

1. 2. A KOZSZOLGALAT FOGALMA ES KIALAKULT NAGY RENDSZEREI

Bar e tanulmanynak nem célja a kdzszolgalat fogalmaval kapcsolatos dogmatikai
elemzések bemutatasa, am elkeriilhetetlen a sokszinii megkozelitésekbdl annak a

Reziliencian alatt itt azt értjiik, hogy az ,egy rendszer azon képessége, hogy miikodését és szerve-
zetét elfogadhato szinten megtartsa perturbaciok kozepette is, vagy alkalmazkodva, vagy ellenall-
va azoknak.” — BaLAzs Istvan: ,A kozigazgatas rezilienciaja, avagy a magyar kozigazgatas rezili-
enciajarol a COVID valsag idején” Miskolci Jogi Szemle 2021/1. 13.

3 A fogalomrol bévebben lasd: Jozsa Zoltan; ,Kozigazgatasi menedzsment” in JAkAB Andras —
KonczoL Miklos — MENYHARD Attila — SuLyok Gabor (szerk.): Internetes jogtudomdnyi enciklo-
pédia (Kozigazgatasi jog rovat, rovatszerkeszt6: BaLAzs Istvan), 2020, httpsy/ijoten.hu/szocikl/
kozigazgatasi-menedzsment.

4 fgy pl. OECD (1. Ij.).
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kijelolése, hogy a vizsgalatunk soran melyiket vessziik alapul. Kiindulopontunk
a kozigazgatas személyzetére vonatkozo jogi szabalyozas vizsgalata lesz, mivel ez
az az allam cselekvését megvalosito és kozhatalmi jogkorrel rendelkezd kdzszol-
galati réteg, mely legnagyobb a befolyast gyakorolja a kormanyzas minéségére.
Masfeldl van egy gyakorlatiasabb érv, miszerint a mar hivatkozott 6sszehasonlitha-
to statisztikai adatsorok és esettanulmanyok is ebbdl a korbél allnak rendelkezésre.

Ebbdl kiindulva megallapithatjuk, hogy a kdzigazgatas személyzete a kozigazga-
tasi szerveknél a kozigazgatas feladatait megvalosité sajatos munkavégzésre ira-
nyul6 jogviszonyban alkalmazottakbdl all. Elemzésiinkben most az erre vonatko-
z6 jogi szabalyozas Osszességét értjiik a kozszolgalati rendszer alatt azzal, hogy a
konkrét jogi szabalyozasok hatalya az egyes orszagokban a kozigazgatasi szervektol
szélesebb, mas allami szervek hivatali szervezeteire is kiterjedhet. A szervi hataly
alatt allo legnagyobb allami szervezeti rendszer azonban kétségkiviil a kézigazga-
tas. Az itteni munkavégzésnek vannak a kozigazgatasbol adodé olyan sajatossagai,
melyek a specialis, a munkajogtdl eltéré kozjogi szabalyozast indokoljak. Ilyen min-
denekel6tt az a mar emlitett vonas, hogy az e szerveknél dolgozoék az allami koz-
hatalom gyakorlasaban vesznek részt. E jellemz6 is kiilonb6zé modon kezelhetd a
jogi szabalyozasban, ezért és ezek alapjan a kozszolgalati rendszereknek kiilénbo-
z6 tipusai alakultak Kki.

Kiindulépontként utalni kell arra, hogy a kdzszolgalat fogalmara és jogi szaba-
lyozasara a XX. szazad els6 harmadaig tobbféle elmélet alakult ki a kdzigazgata-
si jogtudomanyban. Igy az tin. maganjogi elmélet, a kozjogi szerzédési elmélet, az
egyoldalu kozjogi elmélet és a kozszolgalati jogviszonynak mint specialis kozigaz-
gatasi jogviszonynak az elmélete.’

A maganjogi elmélet, a kdz szolgalataban végzett sajatos munkavégzésre is a pol-
gari jogi, ezen belill a munkajogi szabalyozas sziikségességét vallotta esetleges koz-
jogi derogaciokkal.

Az egyoldalu kézjogi elmélet a fogalom meghatarozasanal a jogi szabalyozas jel-
legét veszi alapul és azt olyan kozjogi szerz6désnek minésiti, amibél a kozszolga-
lati alkalmazottnak az allammal szembeni feltétlen alavetettségén van a hangsuly.

A kozszolgalat mint a kézigazgatasi szerveknél 1étrehozott specialis kozigazga-
tasi jogviszony elméletének meghatarozo eleme pedig az, hogy a kozszolgalatban
valo alkalmazas kozigazgatasi aktussal jon 1étre. Az egyes elméletek els6sorban a
jogviszony jellegére és tartalmara koncentralnak, és kevésbé a kozszolgalat szer-
vi és személyi hatalyara, pedig igazan ebben a kérben talalhatok a legnagyobb el-
térések.

A dogmatikai megalapozast tehat neheziti a kozszolgalat hatalyanak értelmezése,
igy a kozszolgalat legtagabb értelmezése magaban foglalhat minden allami alkal-
mazottat (esetenként ideértve a helyi 6nkormanyzatoknal foglalkoztatottakat is),

° Lasd pl. MArRrrY Ede: Magyar kozigazgatdsi és pénziigyi jog. I. kitet (Budapest: Athenaeum Irodai
és Nyomdai Rt. 1926) 172-175., tovabba MaGyary Zoltan: Magyar kbzigazgatds (Budapest: Kiralyi
Magyar Egyetemi Nyomda 1942) 129-136.; Marcel WALINE: ,L'ceuvre de Gaston Jéze en Droit pub-
lic”, Revues de droit public 1953, 879-890.
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mig a legsziikebb csak a kozigazgatasi szervek koztisztvisel6it®, a mas jogviszony-
ban foglalkoztatottakat viszont nem.

A személyi hataly pedig a kozigazgatasban alkalmazott koztisztvisel6k vonatko-
zasaban is széles skalan mozog, mert vannak olyan rendszerek, melyek a vezet6k-
re, érdemi iigyintézokre, ligykezelékre és fizikai alkalmazottakra is kiterjednek, mig
mashol a szabalyozas csak a vezetdket és az érdemi ligyintézdéket foglalja maga-
ban.” Ezenkivill a kozszolgalat fogalma még a szerint is valtozik, hogy milyen jog-,
illetve kozigazgatasi rendszerekrél van szo.®

A XX. szazad els6 felére az valt a jellemz6vé, hogy az alkalmazott jogi szabalyozas
hatalya szerint asszimilacios és differencialt rendszereket kiilonboztettek meg. Az
asszimilacios rendszerekre az volt a jellemz6, hogy a kdzszektorban alkalmazottak-
ra is a munkajogi altalanos szabalyokat kellett alkalmazni, am éppen a kdzhatalom
gyakorlasaban valod részvétel miatt bizonyos kozjogi derogaciokkal. Az ugynevezett
differencialt rendszerekben viszont az allami kbzhatalom gyakorlasaban résztve-
vokre kozjogi szabalyozast vezettek be, mintegy megkiilonboztetve az e szervek-
nél dolgozokat a munka vilaganak mas szerepl6it6l. A miértre t6bb valasz is adhato.
Formaljogilag nyilvan az a legegyszeriibb, hogy ha a kdzjogi derogaciok mennyi-
sége egy bizonyos szintet elér, akkor a minéségbe torténd atmenet egy teljesen uj
tipusu, a derogaciok jogi természetének megfelelé kozjogi szabalyozashoz vezet.

Komplexebb megkozelitést alkalmazva ennek ennél dsszetettebb okai voltak, igy
kiilondsen a kozszolgalat kapcsolédasa az allami szuverenitashoz, az allami szaba-
lyozé funkciokhoz, a jogallamisaghoz, a kozérdek védelméhez és a polgari nemzet-
allam egészéhez.® A jogi szabalyozas tartalma és formaja tehat ezeknek a kovet-
kezménye, ezért egy esetleges modellvaltasnal is ezen okok kiliresedése vagy
megsziinése lehet a {6 mozgatoerd.

A fentiek alapjan tehat a munkajog szerint szabalyozott nyitott, illetve a kozjog
alapjan all6 zart rendszereket kiilonbo6ztethetiink meg. A XX. szazad kozepére a fej-
lett polgari allamokban a kozszolgalati szabalyozasban meghatarozova valt a zart
rendszerii differencialt kozjogi szabalyozas.

Ebben a kozszolgalat képesitési el8irasok teljesitésével igazolt szakmai tudas bir-
tokaban élethivatas-szeriien végzett tevékenységgé valt, amire alapozva (szakmai)
érdemrendszerii (merit systems) megoldasok alakultak ki.

A kozszolgalatra vonatkozo jogi szabalyozasnak a kozszolgalatba torténd beke-
riilésre (toborzasra) és az ott toltott életpalyara (karrierre) vonatkozo tartalma sze-
rint ugyanis tovabbi megkiilonboztetés tehetd. Itt az osztalyozas az alapjan torté-

 Részletesebben lasd: LINDER Viktoria: ,Kozszolgalati jog” in JaAkaB Andras — KonczoL Miklos —
MENYHARD Attila — SuLyok Gabor (szerk.): Internetes jogtudomanyi enciklopédia (Kozigazgatasi
jog rovat, rovatszerkeszt6: BaLAzs Istvan), 2020, http://ijoten.hu/szocikk/kozszolgalati-jog.

7 Lasd Jean-Marie AuBy: Droit Public (Paris: Economica 1995) 687-689.

8 Lasd GaipuscHEK Gyorgy: Kozszolgdlat. KSZK, ROP 3.1.1 (Budapest: Programigazgatosag 2008)
17-23.

o fgy pl. Christoph DEMMKE: ,Réforme de la fonction publique en Europe: quel avenir pour la gesti-
on des ressources humaines?” Action Publique 2019/3. 12-24., httpsy/www.economie.gouv.fr/
files/files/directions_services/igpde-editions-publications/revue APRP/numero_3/APRP_n3_
web.pdf?v=1580739086.
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nik, hogy a koz szolgalataban politikai vagy szakmai feltételek teljesitésével lehet
bekeriilni.

A zsakmanyrendszerben'® a valasztasokon gyo6ztes partok és személyek mintegy
zsakmanyként kezelve a kozszolgalati allashelyeket, azokat politikai szempontokat
alapul véve a tamogatdik kozt osztjak el. Ha pedig valtozik az aktualis politikai hata-
lom, ugy az ahhoz lojalis kdzszolgalati kar 6sszetétele is atalakul.

Az n. érdemrendszeri" kozszolgalatokban a kozigazgatasi allashelyek betolté-
sének szakmai feltételei vannak, melyeket jogszabalyban el8irt képesitési eléirasok
rogzitenek. A szakmai alapokon bet6ltott és jogilag garantalt életpalyat (karriert)
biztosité rendszert a politikai semlegesség és partatlansag jellemezi a kozfeladat
ellatasaban, ami kormanyokon ativeld, nagyfoku stabilitast is eredményez.

A megkiilonboztetés azonban mindig is viszonylagos értékii volt, mivel egyrészt a
zsakmanyrendszer sem azt jelentette a gyakorlatban, hogy egy adott kozszolgala-
ti allas betoltéséhez nem kellett volna szakmai tudas vagy képesités. A zsakmany-
elv elsésorban abban nyilvanult meg, hogy az allasok betdltésénél az azonos felté-
teleket teljesit6k kozt a politikai preferencia dontott. Mas oldalrol pedig az is igaz,
hogy olyan szakmai érdemekre épiil6 karrierrendszer sem létezett soha, melyben a
zsakmanyelv bizonyos mértékben, de kiilondsen a vezetd beosztasok betoltésénél
ne érvényesiilt volna valamilyen médon."

A XX. szazad masodik felében a fejlett polgari demokraciakban meghatarozova
valt szakmai érdemrendszerii kozszolgalat, am annak fejlddésével a kiilonb6z6 konk-
rét jogi szabalyozasok kategorizalasanak kiindulépontjai valtoztak. Ezek mar nem
a toborzasi, alkalmazasi szempontok, hanem a kdzszolgalati munkavégzés élethi-
vatas-szeriien, a teljes szakmai palyafutas idejére (karrier) garantalt modon torté-
né végzése és mas, elsésorban a betoltott allasra, munkakorre koncentralé megol-
dasok kozti megkiilonboztetés lettek. Az el6bbibdl alakult ki a szakmai érdemeken
alapul6 zart karrierrendszerii megoldasok csoportja, mig a masik megoldas kozos
jellemzdje a versenysziérahoz kozelebb all6 élethossziglani életpalyat nem biztosito
allasrendszerii vagy mas elnevezése szerint munkakoralapu rendszerek alkalmazasa.

Ezek a jelenleg is alkalmazott osztalyozas® alapjan kialakitott rendszerek a maguk
tiszta formajukban és kizarélagosan sehol sem érvényesiilnek, csak valamelyik faj-
tajuk a dominans, ezért napjainkban lényegében vegyes rendszerek miikddnek a
gyakorlatban.

Ahogy azt mar a bevezetében emlitettiik, a kozszolgalati rendszerek empirikus
elemzésében hosszi ideje az OECD jar elol. Ennek keretében egy, a kozszolgalati

10°A jelentését illetden Gsszefoglaloan lasd: GyOray Istvan: ,Zsakmanyrendszer” (szocikk) in
Kozszolgdlati Online Lexikon (é. n.), httpsy/lexikon.uni-nke.hw/szocikk/zsakmanyrendszer/.
Lasd részletesebben Odile JoiN-LAMBERT — Yves LocHARD: ,,Construire le mérite dans la fonction pub-
lique d’Etat: I'exemple de la Culture (1880-1980)” Sociologie du travail. 2010/2. 151-171., httpsy/
doi.org/10.4000/sdt.13602.

fgy példaul a kormany diszkrecionalis jogkorébe tartozo vezetsi kinevezések a szakmai érdemekre
alapulo, zart, karrierrendszerti francia kozszolgalati modellben.

Meg kell jegyezni azonban azt, hogy mas osztalyozasi rendszerek is 1éteznek, lasd bévebben: Hazar1
Zoltan: ,Kozszolgalati mintak, modellek és trendek az Eurdpai Unio tagallamaiban” Beliigyi Szemle
2021/8. 1285-1307, https/doi.org/10.38146/bsz.2021.8.1.
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rendszerek alkalmazasat vizsgalo tanulmany' tekintette at azt, hogy a mintafelvé-
tellel érintett OECD tagorszagokban a karrier és a munkakori rendszer alkalmazasa
hogyan alakult a 2008-as pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag kitoréséig.

Ez azért fontos szempont, mert a korabban kialakult nagy rendszereket kikezd6
,Uj kozmenedzsment” (NPM) ekkorra ugyan mar elveszitette dominans szerepét,
am a valsag hatasainak lekiizdésére sziikségessé valt uj, rugalmasabb foglalkozta-
tasi formak bevezetésére a kozszolgalaton beliil.

Ez a folyamat pedig az ujabb valsagok hatasara azota is tart, ami nyilvan napja-
inkra megvaltoztatta az akkor rogzitett aranyokat a karrier és a munkakori rend-
szerek kozt. Erre azonban ujabb felmérések nem allnak rendelkezésre, a vonatko-
z6 szakirodalom és esettanulmanyok'® csupan ennek tendenciajat tamasztjak ala.

Ezekbdl azonban jol lathat6 az, hogy 2005-ig nagyjabol egyenstlyban volt a két
rendszer alkalmazasa.

A konkrét orszagokban alkalmazott megoldasokat vizsgalva azonban megalla-
pithato, hogy azok igen nagy mértékben kiilonboznek egymastol, mar a kdzszol-
galat jogi fogalmanak meghatarozasaban, ezen beliil az allami szerveknél alkal-
mazott sajatos munkavégzésre iranyuld jogviszony szervi és személyi, valamint
funkcionalis hatalyanak meghatarozasaban is. A differencialt rendszerek a gyakor-
latban abban is kiilonb6znek egymastdl, hogy az egyes allami szervekkel specia-
lis tartalmu (azaz a kozhatalom gyakorlasaban torténd részvételt jelentd) munka-
végzésre iranyulo kozjogi szabalyozasnak mire terjed ki a hatalya. A kézszektorban
alkalmazottakra vonatkozé szerteagazd jogi szabalyozas ugyanis sehol nem azo-
nos a kozhatalmat gyakorlo6 allami szervek, igy kiilondsen a kozigazgatasi szervek-
nél foglalkoztatott — hazai fogalmaink szerinti kdzszolgalati tisztvisel6i és kormany-
tisztviseldi — szabalyozassal.

A XX. szazad utols6 évtizedéig, lényegében az ,Uj kozmenedzsment” iranyvo-
nal érvényesiiléséig ez a klasszifikacio jutott érvényre. Késébb azonban a koncep-
cio gyakorlati érvényesiilésével a kozszolgalati rendszerekben mélyrehato valtoza-
sok kovetkeztek be, melyek ezt a fentiekben vazolt, addig hagyomanyosnak mondott
kategorizalast is nehézkessé tették.!°

Ennek ellenére a kategorizalasnal a két leginkabb alkalmazott rendszer a karri-
er- és az dllds- vagy munkakori rendszer maradt."”

A karrierrendszerben a kinevezés a kozszolgalat meghatarozott funkcionalis kate-

kor szerinti képesitési eldirasok alapjan képzett) szakmai testiiletébe valo besorolas

~

OECD (2010), Panorama des administrations publiques 2009, OECD Publishing, Paris, httpss/
doi.org/10.1787/9789264061675-fr.

5 Lasd OECD (4. lj.).

Danielle BossagrT — Christoph DEMMKE — Koen NoMDEN — Robert PoLET: La fonction publique dans
IEurope des Quinze. Nouvelles tendances et evolution (Maastricht: Institut Européen d’Administ-
ration Publique 2001) 77-83.

Jellemzden ezt hasznalja a vilagon egyediiliként elérhetd, a legfejlettebb ipari allamok kozszolga-
latat vizsgalo OECD-statisztika is. Lasd: OECD (2010), Panorama des administrations publiqu-
es 2009, OECD Publishing, Paris, https:/doi.org/10.1787/9789264061675-fr.

>
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alapjan torténik egy konkrét kozigazgatasi szerv konkrét munkakorébe formalizalt
toborzas, legtobbszor versenyvizsgahoz kotott palyazat atjan.'

Az allasok betoltése jogszabalyban el6irt képesitési eldirasokhoz vannak kotve és
azokat esetenként kozszolgalati szakmai gyakorlat vagy vizsga egésziti ki. A koz-
szolgalati alkalmazas-centralizaltan, az erre kijelolt kormanyszerv utjan, hataro-
zatlan ideig, tehat az egész szakmai életpalyara torténik, ami jogszabalyi védelem
alatt all, ezért jogilag garantalt annak stabilitasa is. Az illetmény megallapitasa olyan
elémeneteli rendszerben torténik, mely meghatarozo eleme a kdzszolgalatban tol-
tott id6 (szenioritas elve) és a szakmai mindsités. Az életpalya soran az eldémenete-
li rangfokozat és a konkrétan betoltott allas — akar a vezetdi is — elvalik egymastol.
Ha a munkakor megsziinik, akkor a koztisztvisel6t a besorolasanak megfelel6 mas
munkakorbe kell athelyezni.

Az allas- vagy munkakori rendszerben a kinevezés meghatarozott kozszolgalati
allas, munkakor betoltésére torténik decentralizaltan, az alkalmazoé szerv vezeto-
jének dontése alapjan és ez akar jogszabalyban formalizalt palyazati eljaras nélkiil
is lehetséges. Az allasok betoltésénél a gyakorlati készségek, képességek vannak
elényben a képesitési el6irasok meglétét igazolo bizonyitvanyok mellett (tehat ezek-
re itt is sziikség van) és a kozszektoron kiviill a munka vilaganak mas teriiletén szer-
zett gyakorlati id6 is beszamithat az elémenetelbe. A kdzszolgalati életpalyanak, a
karrierrutnak altalaban nincsen specialis jogi védelme, hiszen az alkalmazas konk-
rét kozigazgatasi szerv, konkrét munkakorébe/allasaba torténik, vagy amennyiben
még is van — pl. kdzpontositott tartalékallomanyba helyezés —, az lényegesen kisebb
garanciakat tartalmaz, mint a karrierrendszerben.

Az illetmény megallapitasanak ugyan vannak jogszabalyi keretei a minimalis illet-
mény és az adhato legmagasabb hatarainak kijelolésével, de ezen belill az egyedileg
torténik, vagy esetenként kdzszolgalati szabalyzatban rogzitett teljesitményértéke-
1ési szempontok alapjan, ami fiiggetlen lehet az allast bet6lt6 koratol és kozszolga-
lati gyakorlati idejétél egyarant.

A karrierrendszer elényei a magas szintii specialis szaktudas mint szolgalati tudas
a kozszolgalatban, tovabba a kiszamithatosag és stabilitas. Jellemzdje még a folya-
matossag egy-egy munkakor betdltésében és ez alapjan az iigyek intézésében a
Jkollektiv emlékezet” megléte, a kozjot szolgalo allami és szolgalati érdekek fokozott
védelme, valamint a politikai semlegesség a kozfeladatok ellatasaban és a lojalitas.

Hatranyai e rendszernek a merevség és rugalmatlansag, mert az egyes funkcio-
nalis kategoriak és szakmai testiiletek, valamint az ezekhez kapcsol6do besorolasi
osztalyok kozt nehéz az atmenet. E rendszer jellemzdje a valos egyéni és a szerve-
zeti teljesitmény mérésének nehézsége, ezért annak hattérbe szorulasa. A garantalt
életpalya miatt felmeriilhet a koltségvetési hatékonysag iranti érdekeltség és a moti-
vacio hianya az egyes koztisztviselok szintjén. Tovabbi problémat okoz — kiilondsen
valsagok koriilményei kozt — az, hogy a jogszabalyban rogzitett, de a kdltségvetési
restrikciok altal folyamatosan csokkentett illetmény- és juttatasi rendszer nem tud-

18 Konkrét példakat talalni a francia kozszolgalati palyazati kiirasokat tartalmazo online feliileten:
httpsy//choisirleservicepublic.gouv.fr.
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ja tartani a kdzszolgalat versenyképességét a munkaerdpiacon. Kévetkezményként
pedig jellemzévé valhat a munka vilaganak mas teriileteivel szemben meglévé kom-
parativ elényok csokkenése, kevésbé vonzéva valhat a kdzszolgalatban térténd alkal-
mazas a fiatalok szamara, ezért a koztisztvisel6i kar eloregedik.

Az allas- vagy munkakori rendszer" elénye a rugalmassag és a feladatorientalt
munkakorok kialakitasanak lehetdsége. E rendszerben jobban érvényesiil a telje-
sitmény, a minéség és a hatékonysag. Jellemzd a rendszerre az egyéni motivacio és
a versenyszellem érvényesiilése a munkavégzés soran. A rugalmas rendszer gyors
adaptacios lehetéséget nyujt az uj feladatokhoz. A kdzszolgalati jogviszony relativan
egyszerii megsziintetési lehetdsége miatt altalaban azt szoktak allitani e rendszerrdl,
hogy olcsobb, mint a karrierrendszer, bar ez nehezen tamaszthato ala tényadatokkal.

E rendszer hatranya viszont a kiszamithatatlansag és a specialis kdzszolgalati
tudas hattérbeszorulasa. A versenyszellem, a teljesitmény és a minéség egyolda-
1t hajszolasa megel6zheti a kozérdekiiséget. Tetten érhetd tovabba a kozszolgalati
ethosz és a szolgalati tudasban megnyilvanulo ,kollektiv emlékezet” hianya. A nyi-
tottabb, munkajoghoz kdzelebb all6 allasrendszerben fokozottabban van jelen a zsak-
manyrendszer és a korrupcio veszélye is.

Az ,Uj kézmenedzsment” érvényesiilése altal dominalt évtizedekben bekovetke-
zett valtozasok a rugalmassag és a koltséghatékonysag jegyében — mert konnyeb-
ben lehet a kozszolgalati jogviszonyt médositani vagy éppen megsziintetni — ,mun-
kajogiasitani” igyekeztek a kozszolgalatot, és ezzel tovabb bonyolitottak az egyes
konkrét rendszerek kategorizalasat.

Aszerint ugyanis, hogy milyen megkozelitést és modszert valasztunk, mas és mas
eredményre juthatunk,?’ ami f6leg az adatok dsszehasonlithatosagat neheziti meg.

A valtozasokat szem el6tt tartva mégis azt gondoljuk, hogy ma is hasznalhatok a
korabban kialakitott kategoriak mint viszonyitasi pontok. Bar az ,Uj kézmenedzs-
ment” legradikalisabb megnyilvanulasaként talalkozhattunk olyan megoldassal is,
mely megkisérelt visszatérni az asszimilacios rendszerhez, azaz az egységes mun-
kajogi szabalyozas eredeti kiindulépontjahoz a korabbi kozszolgalat egésze, de leg-
alabbis egy része vonatkozasaban, am ez nem bizonyult tartésnak. A zart, kozjogi
tipusu szabalyozast fel nem ad6 orszagokban viszont napjainkig is jellemz6 a karri-
errendszer tovabbi erozioja és a munkakor alapu szabalyozas fokozott térnyerése.?!

Az elmult évtizedek vilagvalsagai, a természeti katasztrofak, a terrorizmus és az
illegalis migracio hatasara — melyek erésebb allami kézhatalmi fellépést igényeltek
— azonban a neoweberi®? allamfelfogasnak megfelelden kezdtek az allam és annak

19" Lasd részletesen Szakics Gabor (szerk.): Munkakir alapii humdanerdforrasgazdalkodds (Budapest:
Nemzeti Kozszolgalati Egyetem 2020).

20 Christoph DEMMKE — Timo MoIiLANEN: Civil Services in the EU of 27, Reform Outcomes and the
Future of the Civil Services (Frankfurt am Main: Peter Lang 2010).

21 OECD (2010), Panorama des administrations publiques 2009, OECD Publishing, Paris, 8-90,
https://doi.org/10.1787/9789264061675-fr.

22 Ez az elnevezés a hazai szakirodalomban 2008-ban jelent meg — lasd: G. Fopor Gabor — STUMPF
Istvan: ,Neoweberi allam és jo kormanyzas” Nemzeti Erdek 2008/2. —, de nem valt altalanosan el-
fogadotta. Alkalmazasunkban mindazon iranyzatokat jelenti, melyek az allami szerepkorok és koz-
hatalmi eszkozok visszaerésodését jelentik az ,Uj kozmenedzsmenthez” képest.
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cselekvését megvalosité kozigazgatas szerepével kapcsolatos allaspontok is valtoz-
ni, amit az ,Uj kézmenedzsment” liberalis allam- és kozigazgatas-ellenes felfogasa-
nak gyakorlati kudarca® csak tovabb erésitett.

Ezt a folyamatot a COVID-19 jarvany és a jelenlegi orosz—ukran haboru még
tovabb gyorsitotta, és egyre bizonytalanabb, hogy a hagyomanyosan kialakult koz-
szolgalati rendszerek eszkozeivel kezelhet6k a problémak.

A nagy kozszolgalati rendszerekre vonatkozo elvi, elméleti tételek®* attekintésé-
re tehat a korabban jelzett szandékunknak megfelel6en azért volt sziikség, mert a
kozszolgalat valtozasai szempontjabol alapvetd kérdés, hogy a vizsgalt folyamatok
hogyan hatnak azokra. Hasznalhatok-e egyaltalan ezek a kategoriak, vagy a val-
tozasoknal csupan viszonyitasi pontként veszik szamitasba 6ket, mikozben a koz-
hatalmat gyakorlé allami szervek humanstrukturajat sokkal inkabb a pragmatikus
sziikségletek hatarozzak meg? A torténetileg kialakult elvi, dogmatikai keretek hat-
térbe szorulasa pedig vajon milyen hatassal lesz a j6v6 kozszolgalata?

2. AJOVO KOZSZOLGALATAVAL KAPCSOLATOS ViZIOK
AZ OECD ORSZAGOKBAN

2.1. AZ ELVI ALAPOKROL

A jov6 kozszolgalataval kapcsolatos viziok feltarasara az OECD a tagorszagok koré-
ben tobb felmérést® is végzett annak érdekében, hogy a kdzszolgalat jovojének stra-
tégiai iranyait meg lehessen hatarozni.

Az adatok feldolgozasahoz nem csupan a sajat szakért6i apparatusukra tamasz-
kodtak, hanem neves kiils6 szakért6ket? is igénybe vettek.

Ennek korében az egyik alapvetd kérdés az volt, hogy az el6rejelzések a mult
tapasztalataibol és kialakult megoldasaibol induljanak-e ki, vagy a jelenben felme-
riil6 problémak kezelésének igényébdl a jovo sziikségleteit vegyék alapul.

A tovabbiakban, amikor ezekbe a munkakba betekintiink, akkor lathatéva valik
majd az, hogy az OECD szakért6i stabja kevésbé tamaszkodik a multban kiala-
kult olyan dogmatikara, mint amit az elébbi pontban vazlatosan ismertettiink.

% A kudarcot — egyebek kozt — mar maganak a Nemzetkozi Kozigazgatas-tudomanyi Intézetnek
(IISA) a 2011-ben, Lausanne-ban tartott vilagkonferenciaja is rogzitette, mely anyagainak feldol-
gozasat tartalmazza: BALAzs Istvan: ,Globalis problémak és nemzeti szabalyozas: a szabalyozasi
stratégiak kihivasai” Magyar Kozigazgatas 2011/4. 59-66. Hasonlo kovetkeztetéseket lehet levon-
ni az egyik legatfogobb nemzetkozi 6sszehasonlitasbdl is: Christopher PoLLiTT — Geert BOUCKAERT:
Public Management Reform: A Comparative Analysis — New Public Management, Governance,
and the Neo-Weberian State (Oxford: Oxford University Press 2011).

Idekivankozo6 megjegyzés tovabba, hogy az egyes torténetileg kialakult nagy kozszolgalati rend-
szerek fogalmi értékelése sem mutat teljesen konszenzust. Ezért nem haszontalan annak rogzitése
sem, hogy ez a munka milyen kereteket hasznal.

Emploi et gestion publics 2021: L'avenir de la fonction publique | OECD iLibrary oecd-ilibrary.org).
fgy pl. Peter CappELLI: Commentaire d’expert sur I'avenir de la fonction publique | Emploi et gesti-
on publics 2021: L'avenir de la fonction publique | OECD iLibrary oecd-ilibrary.org, https:/doi.org
/10.1787/989337e4-fr.
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Ennek egyik oka nyilvan az, hogy azok a statisztikai adatok és felmérések, melyek-
re tamaszkodnak, nem a tagorszagok tudomanyos koreibél, hanem a kormanyza-
ti gyakorlatabol szarmaznak. Itt viszont nem csupan azzal kell szembenézni, hogy
példaul a karrier- és munkakor alapu rendszerek tiszta formajukban sehol sem érvé-
nyesiilnek kizarélagosan, hanem azzal is, hogy napjainkra mar egyre t6bb helyen
vegyes foglakoztatasi formakat alkalmaznak. A kinevezett koztisztvisel6k mellett
vannak (lehetnek) szerzédéssel alkalmazottak is, igy akar munkajogi, akar polga-
ri jogi alapokon, ami 6nmagaban is problémas lehet. Ezekre a megoldasokra pedig
azért lett sziikség, mert egyrészt a valsagok kezelésére rovid idén beliil és specialis
tudassal rendelkez6 munkaer6t masképp nem lehetett toborozni, masrészt a koz-
szolgalati jogviszony adta feltételekkel nem is akartak ott munkat vallalni.

Ennek ékes példaja az, hogy a zart, karrierrendszerii kozszolgalat mintajaként
szolgalo francia kozszolgalatban az allashelyek meghirdetésénél mar bevett szo-
kassa valt e kettés mindség — kinevezett vagy szerz6déses felkinalasa (titulaire
vagy contractuel?’).

Mig korabban az OECD az ilyen térekvéseket alapvetéen a piaci modszerek koz-
igazgatasi alkalmazasat célz6 ,Uj kozmenedzsment” legfébb tamogatéjaként favo-
rizalta, mara ennek sokkal inkabb gyakorlati indokai vannak. Az is igaz ugyanak-
kor, hogy egyes nemzetkozileg meghatarozoé szerzék az ilyen, a stabil stratégiai és
elvi alapokat nélkiil6z6 vegyes tipust, f6ként ad hoc jellegli megoldasokat agga-
lyosnak tartjak.?®

A tovabbiakban el6bb attekintjiik az OECD altal gytijtott adatokbdl a jelenleg meg-
hatarozo tendenciakat, majd ezek elemzésére és kovetkeztetések levonasara keriil sor.

2. 2. TENYEK ES ELEMZESEK AZ OECD TAGORSZAGOK
KOZSZOLGALATAIBAN URALKODO TENDENCIAKROL

Az OECD az elsé nagy nemzetkozi szervezetek kozé tartozik, mely a COVID-19
jarvany kitorését kovetden az altala okozott valsag kovetkezményeinek felszamola-
saval foglalkozni kezdett. A szervezet honlapjan ennek az azéta is folyamatos mun-
kanak kiilon tematizalt oldala® is van, akarcsak az ukrajnai haborunak.

E tevékenység keretében keriilt sor a tagorszagok kbzszolgalati vezetSinek 2019.
novemberi talalkozoéjara, melynek targykore a jové kozszolgalata volt. A targyala-
sokon abbol indultak ki, hogy a jarvany kitdrése alapvetéen megvaltoztatta a koz-
tisztvisel6k feladatait, a munkavégzés tartalmat és formajat egyarant, névekedtek
tovabba a veliik szemben tamasztott tarsadalmi elvarasok. Ezek a valtozasok felké-
sziiletleniil érték a kozszolgalatot, mikézben a valsag kezelése gyors és hatékony fel-

27 Lasd pédaként: a francia kozszolgalati palyazati kiirasokat tartalmazo online feliiletet: https://cho-
isirleservicepublic.gouv.fr/.

28 gy ezeket osszefoglaloan értékeli pl. DEMMKE (20. 1j.) 23.

2 Lasd az OECD tematikus oldalat: Building a resilient recovery: How we can emerge stronger from
the COVID-19 pandemic, https:/www.oecd.org/coronavirus/en/.
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1épést igényelt. Az OECD vezetése azért tartotta fontosnak a kdzszolgalat jovéjével
kapcsolatos stratégiai kérdések attekintését, hogy elejét lehessen venni olyan révid
tavu és atgondolatlan atalakitasoknak, melyek a 2008-as valsag kitorését koveto-
en torténtek. Ezek ugyanis nem oldottak meg a kdzszolgalat hosszabb ideje jelen
16v6 dilemmait, igy kiilsnosen azt, hogy az ,Uj kozmenedzsment” hatasara felbom-
lasnak indult hagyomanyos kozszolgalati rendszerek milyen iranyba fejlédjenek.

A vezetdk a kovetkezd kozos kiindulopontokat fogadtak el:

— Az U] technologiak alkalmazasa nélkiilozhetetlen a kozigazgatas altal biztosi-
tott kozszolgaltatasok megfeleld szintii kielégitéséhez, ami viszont nem teljesithetd
a kozszolgalat kapacitasanak novelését szolgalo befektetések nélkiil.

— Ez ugyan nem 1j felismerés, de megvalésitasanak litemezését felgyorsitotta a
valsag annak érdekében, hogy a megfeleld szintii tudas és képességek miel6bb at-
adhatok legyenek a koztisztvisel6k szamara, és azok a gyakorlatban érvényesiil-
hessenek.

— Ennek kovetkeztében egy rugalmasabb, aktivabb és jobb reakcioképességii koz-
szolgalatra van sziikség szervezési modjat, javadalmazasat és alkalmazasat illet6-
en egyarant.

— Ennek érdekében pedig vannak olyan uj és hatékony eszkozok, melyek a sze-
mélyzet igazgatasanak kdzéppontjaba a munkatapasztalatokat, a kozszolgalat érték-
rendjét, a kozjo szolgalatat helyezik annak érdekében, hogy a munkaerét a kézszol-
galatba tudja vonzani és ott tartani.

A COVID-jarvany okozta valsag felerésitette a valtozasok sziikségességét, és siir-
getdbbé tette a megfelel6 megoldasok megtalalasat. Ennek a f6bb 6sztonozi a digi-
talizacio, az ujfajta szakmai kihivasok kezelése, valamint a kozszolgalat eloregedé-
sének megallitasa.

Ami a digitalizacié munkaerdpiaci hatasait illeti, az OECD 2019-es felmérése sze-
rint®° ennek hatasara a gazdasagi sziéra 6sszes allashelyének 14 szazaléka auto-
matizalhato, mig tovabbi 32 szazalék esetében ennek valosziniisége 50-70 szaza-
1ék kozé tehetd. Az igy felszabaduld, rutinszeri feladatokat ellaté fizikai munkaerd
helyébe mas tipust, a technologiai valtozasokhoz adaptalt munkakorok lépnek. Ez
a tendencia nyilvan kihat a kézszolgalatra is, ahol az egyes kormanyok stratégi-
ai dontésének megfeleld iitemezéssel torténik az egyes tevékenységfajtakat ellato
munkakorok automatizalasa, mig masoknak az atalakitasa. Bar a kozszolgalatban
ez els6sorban a kormanyzati dontések fiiggvénye, de a munkaerdépiaci hatasoktol
meghatarozott ez a szektor is.

Emellett viszont nem elhanyagolhaté mas koriilmények hatasa sem, igy az iigyfe-
lek elvarasai és nyitottsaga a valtozasokra, a koltségvetés helyzete stb.

Ellentmondasos helyzet alakult ki, mert a kozszolgalat hagyomanyos alkalmazasi
rendszerei helyébe 1ép6 atipikus foglalkoztatasi formak valtak sziikségessé ahhoz,
hogy az uj technologiak altal megkovetelt képzett munkaerd rendelkezésre alljon.
Ugyanakkor ennek a hagyomanyos munkakoroket betolté és kdzszolgalati jogvi-

30 OECD (2019), Perspectives de l’'emploi de I’OCDE 2019: L’avenir du travail, OECD Publishing,
Paris, 13, httpsy/www.oecd.org/fr/emploi/Perspective-de-emploi-2019-Highlight-FR.pdf.
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szonyban all6 alkalmazottakra negativ hatasa lehet els6sorban az illetmény tekin-
tetében.

Ezért ebbdl a korbél megindulhat egy tomeges elvandorlas, a fiatalok pedig az
ilyen munkakorokre mar nem is nagyon jonnek a kézszolgalatba. Ez a folyamat
pedig, mas okokkal egyiittes hatasaban noveli a kdzszolgalat eléregedését. A fejlett
ipari orszagok tobbségére jellemz6 eléregedés munkaerdpiaci hatasai a kozszolga-
laton belill az emlitett okok miatt még nagyobb mértékben van jelen.’!

A felmérések szerint az 55 év felettiek felkésziiltsége a jovo digitalis kozigazga-
tasara alacsonyabb szintii, mint a flatalabb korosztalyoké, raadasul kevesebb mun-
kakori tovabbképzésben is vesznek részt.

A kozszolgalat fiatalitasat szolgalé megoldandé problémak koziil kiemelendé az,
hogy miként lehet a generacios kiilonbségeket kezelni tigy, hogy a flatalok szama-
ra a hagyomanyos, alapvet6en a szenioritas elvére épitett elémeneteli és illetmény-
rendszer nem vonzo, mig az id6ésebb generacio egy differencialt, a teljesitményérté-
keléshez kotott rendszerben tud nehezen érvényesiilni. A két rendszer parhuzamos
alkalmazasa pedig tobb elvet is sérthet, igy mindenekel6tt az igazsagos egyenld
banasmodot.

A tovabbi elemzések nyoman tartalmilag is igazolhaté e felvetés jogossaga, ha
ugy mertil fel a kérdés, hogy egy ilyen iranyu valtozasra, mint a jov6 kdzszolgalati
rendszerére iranyulo elékészitésre, a jelenlegi kozszolgalati alkalmazottak milyen
aranyban készek.

Az ehhez sziikséges feltételeket az el6bbiekben hivatkozott OECD felmérés a
kovetkez6kben hatarozta meg.

A kozszolgalat legyen:

— a jovore orientalt,

—rugalmas és

— gazdagito tartalmau.

A jovdre orientdltsdg azt jelenti, hogy tudatosan kidolgozott médszer szolgal a
kitlizott célok megvaldsitasara képes kozszolgalat kialakitasara.

Tartalmilag ez magaban foglalja azt a képességet, hogy elére lassa azokat a sziik-
séges kompetenciakat és eszkozeit, melyekkel az Gijonnan felmeriilé probléméak meg-
oldasahoz sziikséges szakértelemmel rendelkez6é minéségi humaneréforras biztosit-
hato és sziikség esetén mozgosithato.

Mivel a COVID-19 egyik tanulsaga éppen a jovére vonatkozo bizonytalansag,
ezért kiemelten elérelaté modon figyelmet kell forditani a reziliencia fokozasara. Az
Uj technikai kompetenciak mellé olyanokat is folyamatosan fejleszteni kell, mint a
kognitiv, szocialis és emocionalis, mellé pedig megértési és adaptacios készségeket,
melyek képesek megoldani a varatlanul jelentkezé nehéz helyzeteket is.

A folyamatosan kibontakozo j kompetencidknak alkalmassa kell tenni a koztiszt-
visel6ket arra, hogy a politikusoknak érthet6 és alkalmazhato tanacsokat és kézpo-
litikai elemzéseket tudjanak adni. Ezen feliil fontos készség, hogy a kozszolgalta-

31 Lasd erre: Emploi et gestion publics 2021: L’avenir de la fonction publique, OECD Publishing,
Paris, (Tableaux graphiques), https:/doi.org/10.1787/e6645ald-fr.
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tasok teljesitésében a szolgaltatasokat igénybe vevé polgarokat is be tudjak vonni.
Ennek a masik oldala is igaz, egyes kozszolgaltatasok biztositasahoz sziikséges lehet
a civil szféra vagy akar a versenysziéra bevonasa a kiszervezés rendszerén keresz-
tiil. Végiil, de nem utols6sorban az 1j kompetenciak kozé tartozik a halézatokban
torténd gondolkodas és igazgatas. Ez lehet6vé teszi az érintettek egyiittmiikodését,
a kozosségi célok jobb megértetését, a kdlcsonds bizalom megteremtését, ezaltal a
kozieladatok megoldasanak nyitott, a partnerségre épité madjat.

Igaz azonban az is, hogy ez erésen iitkozik a kozigazgatas hagyomanyosan kiala-
kult és ma is meghatarozo hierarchikus felépitésével és mitkodésével.

Rugalmassdgon azt kell érteni, hogy szervezeti vagy programhoz val6 hovatar-
tozastol fiiggetleniil, a felmeriilt feladatokhoz megfelel6 kompetenciakkal rendel-
kezd koztisztvisel6ket lehessen rendelni oda, ahol sziikséges és akkor, amikor kell.
Ez lehetséges uj felvétellel, de a meglévé munkaerd folyamatos tovabb- és atkép-
zésével egyarant. A l1ényeg, hogy a munkavégzés, helye, ideje és modja és tartalma
egyarant valtozo lehessen, minek kovetkeztében megsziinhetne a mindenkire egy-
ségesen alkalmazott sztenderd szabalyozas alapjan alkalmazott ,uniformizalt™?
rendszer a kozszolgalatban.

Ezaltal pedig kialakulhatna egy nagyobb nyitottsag is a munkaerdépiacra, ami eny-
hitené a kozszolgalat 1étszamgondjait, akar a keresleti oldalon, akar kinalati olda-
lon az esetleges leépitések esetében. Ez a gondolkodas viszont azt is jelenti, hogy a
kozszolgalati alkalmazott minden kozigazgatasi szervnek, barhol és barmikor dol-
gozhatna a megsziintetett szervezeti vagy funkcionalis elkiiloniilés nélkiil.

Ez azonban teljesen ellentétes a mai kdzigazgatasok szervezési és miikodési elve-
ivel, ezért altalanos bevezetésére és alkalmazasara kevés az esély.

Ugyanakkor vannak ra példak, hogy kisérleti jelleggel ilyen koztisztvisel6i kate-
goria létezzen, igy példaul a kanadai ,,agent libre” program.*® Ez lényegében olyan
megoldas, hogy egyik kdzigazgatasi szerv altal alkalmazott koztisztvisel6 megha-
tarozott feladatra és szervezeti egységben csupan hat honaptol legfeljebb egy évig
tolti be munkakorét, majd oda kertil kdlcsénbe, ahol munkajara és szaktudasara
nagyobb sziikség van.

A rugalmassag sziikségességének alatamasztasara egy kiilon OECD felmérés szol-
gal, mely azt rogziti, hogy a COVID-19 jarvany miatt a kozszolgalat mely teriilete-
in valt szlikségessé révid idén belill a humaneréforras bévitése.

Ezek fontossagi sorrendben haladva a kovetkezok voltak:

— egészségiigyi ellatas a kozponti kozigazgatason belil,

— munkatigyi szolgalat (pl. munkanélkiili ellatasok utalasa),

— szocialis ellatasok,

32 OECD (2022), Emploi et gestion publics 2021: L’avenir de la fonction publique, OECD Publishing,
Paris,29, https:/doi.org/10.1787/e6645ald-fr.

3 Lasd: httpsy/wiki.gecollab.ca/Canada%27s_Free_Agents/FAQ.

34 OCDE (2020), Module spécial COVID-19 de I'enquéte 2020 sur le leadership et les aptitudes de la
fonction publique. https:/www.oecd-ilibrary.org/sites/e6645ald-fr/1/3/1/index.html?itemld=/
content/publication/e6645ald-fr&_csp_=d1139b408fea73cc9c3390aa7723c6b9& itemIGO=
oecd&itemContentType=book# figure-dlel354.
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— kozrend, kozbiztonsag,

— informatika,

— allamhaztartasi bevételek szolgalatai,

— oktatas,

— humaneréforras igazgatas,

— kdzponti kormanyzati igazgatasi szervezetek,

— pénziigyminisztérium (koltségvetési hivatal),

— kozjavak piaca (kozbeszerzeés).

Az ehhez kapcsolt tovabbi kérdés, hogy a potlolagos humanerdéforras-sziikségle-
tet hogyan, milyen eszkézok alkalmazasaval elégitettek ki.

Az errdl késziilt felmérés szerint®® — szintén az el6fordulas gyakorisaga szerint
haladva — a kovetkezé modszereket alkalmaztak:

— hatarozott idejii athelyezés ugyanazon minisztériumon beliil,

— hatarozott idejii athelyezés egyik minisztériumbol a masikba,

— amar létez6 felvételi (toborzasi) eljarasok felgyorsitasa,

— az integraciot és a képzést szolgalo internetes (online) eszk6z6k alkalmazasa,

— a felvételt (toborzast) el6segitd internetes (online) eszk6zok,

— a hatarozott idejii athelyezést megkonnyit6 internetes (online) eszk6zok igény-
bevétele.

Ugyancsak a megfelel6 humaneréforras-kapacitas biztositasat szolgalta a jarvany
alatt a tivmunka soha nem latott mértékii alkalmazasa a k6zponti kozigazgatasban.*

A tavmunka alkalmazasaval kapcsolatos torekvések a jarvanyt megel6z6 id6-
szakban is ismertek voltak, de f6ként a munkavallaloi oldal igényei szempontjabol.
Bizonyos munkakorok betoltésére mar akkor is csak akkor volt méd, ha a sztenderd
alkalmazasi feltételeket differencialtak a flexibilitas jegyében, és megnyitottak ezt a
lehetéséget. A COVID-19 viszont az alkalmaz6 kormanyzati szervek oldalarél nyuj-
tott j6 lehet6séget ez a mddszer arra, hogy a megfeleld szakértelemmel biré kapaci-
tast a koztisztviseld tartozkodasi helyétdl fiiggetleniil oda tudja iranyitani, ahol arra
a legnagyobb sziikség van a konkrét feladatok megoldasaban.

A rugalmas foglalkoztatasi formak kozszolgalaton beliili alkalmazasanak sziiksé-
gességét igazolo vizsgalatok eredményei sem engednek azonban olyan szélséséges
kovetkeztetések levonasara, hogy a reziliencia novelésének ezek kizarélagos esz-
kozei lennének a kdzszolgalatban.

A versenyszféra munkaerdpiaci dinamizmusaba altalaban jobban alkalmazhato
az a modszer, hogy az uj igényeknek megfeleld képzettségii és készségekkel ren-
delkezdkre cserélik a korabban alkalmazottakat, de ez a kézszolgalat hagyomanyos
rendszereiben nehezebben jarhato ut.

% OCDE (2020), Module spécial COVID-19 de I'enquéte sur le leadership et les aptitudes de la fonction
publique, 2020, httpsy/www.oecd-ilibrary.org/sites/e6645ald-fr/1/3/V/index.html?itemld=/con-
tent/publication/e6645ald-fr&_csp_=d1139b408fea73cc9c3390aa7723¢6b9& itemIGO=oecd& i-
temContentType=book# figure-dlel384; OECD (2022), Emploi et gestion publics 2021: L’avenir
de la fonction publique, OECD Publishing, Paris, 30, https:/doi.org/10.1787/e6645ald-fr.

% OECD (2022), Emploi et gestion publics 2021: L’avenir de la fonction publique, OECD Publishing,
Paris, 31, httpsy/doi.org/10.1787/e6645ald-fr.
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Eppen ezért értékelédik fel a meglévé személyzet folyamatos tovabbképzésének és
atképzésének a sziilkségessége, mely raadasul a feladatok allandé valtozasa miatt —
az alkalmazott rendszer fiiggvényében- az egész szakmai életutat atfoghatja.

A valsagok idején ez a probléma nyilvan hatvanyozottabban meriil fel, viszont a
hivatkozott felmérések szerint a megvaltozott és megnovekedett humaneréforras-
igényeket elsésorban a kézigazgatason beliili athelyezésekkel probaltak megoldani,
és kevésbé uj munkaerd gyorsitott alkalmazasaval vagy mas flexibilis modszerekkel.

Az uj készségeket és képességeket célzo tovabbképzés és az atképzés azonban
nemcsak sziilkséges, hanem igen koltséges is. Korabban volt mar szé arrol, hogy
perspektivikusan a kdzszolgalati munkakorok milyen nagy szazaléka automatizal-
hato, azonban a digitalis kompetenciakat ehhez is fejleszteni kell.

A képzési, tovabbképzési és atképzési rendszerbe tehat nem csupan a flexibilitas
és a reziliencia novelése érdekében kellene befektetni, hanem ez a jov6 kdzszolga-
latanak a feltétele is.

Az OECD felmérése szerint ugyanakkor a valsagok idején alkalmazott megszori-
tasoknak a kozszolgalaton beliil ez a képzési rendszer a {6 teriilete.*

Az uj informatikai és technoldégiai ismeretek megszerzésének képzési modszere-
it is fejleszteni sziikséges a rugalmas kozszolgalat megteremtése érdekében. Ezen
a téren viszont elkeriilhetetlen a magan-munkaerdpiac altal alkalmazott médszerek
kodzszolgalati adaptacioja mar csak azért is, mivel a foglalkoztatottsagban ez a koz-
szolgalat konkurense. Az imént emlitett felmérés szerint a kozszolgalat itt is erds le-
maradasban van, mert a képzések 70 szazaléka még mindig elméleti (tanteremi) és
nem gyakorlati.

A ,gazdagité tartalmu kozszolgalat” alatt az OECD tanulmany szerint olyat kell
érteni, mely magaban foglalja az alkalmazottak személyes adottsagaibdl és iranyult-
sagaibol ered6 tapasztalataikat, és ezzel szinesiti, differencialja az egyes munkako-
rokhoz tartozo feladatellatast. Ezt ugy lehet elérni, hogy a kozszolgalatba kiilonb6z6
tarsadalmi rétegekbdl, vallasi és etnikai csoportokbdl szarmazo, eltéré generaciokhoz
tartozokat kell felvenni, annak érdekében, hogy a tarsadalom minél szélesebb korének
sajatossagai megjelenjenek a kozigazgatasi feladatok ellatasaban is. A folyamat ered-
ményeként az uniformizalt gondolkodasmodot fel kell hogy valtsa egy Uj, differencialt
hozzaallas, amihez persze kell6 autonomiat kell biztositani a munkakéri leirasokban is!

2. 3. KONKLUZIOK

Az el6bbiek alapjan tehat megallapithato, hogy 6sszességében a jov6 kdzszolga-
lata megteremtése érdekében tett eddigi eréfeszitéseket — bar orszagonként eltérd
mértékben —felgyorsitotta és aktualizalta a COVID-19 jarvany okozta valsaghely-
zet. Ebben a kozigazgatas mitkodéképessége fenntartasa érdekében 1j megoldaso-
kat kellett alkalmazni, melyek tapasztalatait a jarvany utani helyzetben is jol lehet

37 Lasd: OCDE (2016), Engaging Public Employees for a High-Performing Civil Service, OECD
Public Governance Reviews, Editions OCDE, Paris, https:/doi.org/10.1787/9789264267190-en.
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hasznositani. A jovére orientalt, rugalmas és gazdagito tartalmu kézszolgalat ki-
épitésében ugyancsak figyelembe kell venni a magan-munkaerdépiac tapasztalata-
it, alkalmazott modszereit egyarant.

Azzal is szamolni kell ugyanakkor az 1j megoldasok keresése soran mindig, hogy
a kozszolgalat még mai, gyorsan valtozo idészakaban is kiilonbozik a munka vilaga-
tol,?® ezért az adaptacio sem lehet mechanikus, hanem a jov6 kozszolgalata a maga
adottsagainak és sziikségleteinek megfelel6en és egy meghatarozott kormanyzati
kozpolitika mentén fejlédik.

A 16 vonalaiban attekintett OECD publikacié®® célja kimondottan az volt, hogy a
tagorszagok nemzeti jovedelmének atlagosan 9,5 szazalékat, a kozkiadasok 22,5
szazalékat kitevd koztisztviseldi személyi kiadasokat a kormanyok szempontjabol a
leghatékonyabban hasznaljak fel és megfelel6 eredményességgel jarjanak.

Ennek érdekében elsésorban a humaneréforras-menedzsment eszkézrendsze-
rét, modszereit és gondolkodasmodjat javasolja alkalmazni a kdzszolgalatban is a
valtozasok kezelésére. A szemléletmod tehat piaci és gazdasagi alapt, ezért csak
helyenként utal a k6zigazgatas sajatossagaira (pl. kozérdekiiség, hierarchia, feladat-
és hataskorokhoz kapesolt kompetenciak stb.).

A 16 kérdés pedig ma is ugyanaz maradt, mint az ,Uj kozmenedzsment” fénykora-
ban, hogy a torténetileg kialakult nagy kozszolgalati rendszerek keretein beliil tart-
hatok ezek a valtozasok, vagy kezelésiikre egy egészen uj rendszer van kifejlédében.

A kozszolgalat eloregedése, az ellatando feladatok és eszkdzeinek diverzifikaci-
Oja, a digitalizacio és a technologiai fejlédés gyorsuld liteme egy uj rendszer ira-
nyaba hatnak, mikozben a kozigazgatas szervezeti és miikodési formaja, valamint
modszerei kevésbé litemezetten valtoznak. Ebben a kozszolgalati alkalmazottak
egyéniségére szabott, azt gazdagito tartalmu humaneréforras-menedzsmentnek
er6s korlatai vannak.

A hagyomanyos kozszolgalati rendszereken beliil az allas- vagy munkakdri rend-
szerek nagyobb nyitottsagot mutatnak az ilyen modszerek alkalmazasara, de ahogy
a megel6z6 pontban az lathato volt, igazabdl csak vegyes rendszerek vannak, a kar-
rier- vagy munkakori rendszer dominanciajaval.

Az OECD publikacié nem elméleti alapon kozeliti meg a kérdést, hanem piaci
nézdépontbol és az igéretes vagy jo gyakorlatok példajan.

Ebbél a szempontbol érdekesek a magyar tapasztalatok? is, mivel ugyanazon
orszag ugyanazon kozigazgatasaban alrendszerenként eltéré megoldasok érvénye-
siilnek.

Az OECD elemzések szempontjabdl meghatarozo kézponti kormanyzati igazgata-
si szervek és tertileti szerveik vonatkozasaban a kormanyzati igazgatasrol szolo tor-

38 Bar ez evidencianak tiinik, de a kiilonbségek relativizalasa rendre megjelenik a szakirodalomban és
a killonboz6 reformprogramokban egyarant, ezért nyomatékositani sziikséges.

39 OECD (2022), Emploi et gestion publics 2021: L’avenir de la fonction publique, OECD Publishing,
Paris, https:/doi.org/10.1787/e6645ald-fr.

10 Kiss Gyorgy (szerk.): Kozszolgdlati életpalydk jogi szabdlyozdsa (Budapest: Dialog Campus 2019)
343.
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vény*' olyan munkakori rendszert vezetett be,*? amely kiilonosebb elvi alapok nélkiil,
a felmeriil§ sziikségletek szempontjabdl rugalmasan kezeli a kormanyzati szolgala-
ti jogviszonyt, s6t mas alkalmazasi formakat is enged éppen a digitalizacio eléreto-
rése és az U1j technolégiak kozigazgatasi alkalmazasa érdekében. Igaz, nem minden
veszély nélkiil, de errél részletesen a késébbiekben esik szé.

3. AJOVO KOZSZOLGALATI RENDSZEREI ELMELETI
NEZOPONTBOL

3.1. AZ ELMELET ES GYAKORLAT EGYMASHOZ VALO VISZONYAROL

A megel6z6 pontban jelzett és elemzett valtozasok elsésorban gyakorlati tapaszta-
latok alapjan és nézépontbdl jarulnak hozza a j6v6 kdzszolgalatara vonatkozo viziok
kialakitasahoz. Ahogy ezt mar emlitettiik, ez a megkozelités nem nagy elméleti rend-
szerekben gondolkodik, hanem a gyakorlati tapasztalatokbdl von le kdvetkeztetése-
ket, és probal jelezni tendenciakat, és azt szembesiteni a tudomany képvisel6ivel.*3

Ez a mddszer forditva is igaz, a kozszolgalattal foglalkozé nemzetkozileg legis-
mertebb szerz6k** maguk is tamaszkodnak az OECD adatbazisaira, elemzéseire
egyarant. Kérdés, hogy ezek hogyan jelennek meg a tudomanyos gondolkodasban
elsésorban a kdzigazgatas-tudomanyban.

A kozszolgalati rendszerek dogmatikai elemzésénél abbdl az altalanosan elfoga-
dottnak minésitheté tételb6l* indulhatunk ki, hogy az ,Uj kozmenedzsment” érvé-
nyesiilése nyoman bekovetkezett és korabban targyalt mas valtozasok érintették és
kikezdték a jellemzden differencialt és kozjogi, zart rendszerii kdzszolgalati szaba-
lyozas mindegyik tipusat, a karrier- és munkakori rendszert egyarant, igaz, nem
azonos mértékben.*®

Ennek kovetkeztében a XX. szazad végén még tobbségében alkalmazott karri-
errendszerek a munkakdri vagy allasrendszerek felé mozdultak el, mig a munka-
jogi szabalyozashoz inkabb kozelebb allo6 munkakori rendszerek tovabb csusztak a
munkajogi szabalyozas felé. A valtozasok skalaja igen széles, mert az ,Uj kozme-
nedzsment” legradikalisabb megnyilvanulasaként talalkozhattunk — igaz kivétele-
sen — olyan megoldassal is, mely visszatérést jelentett az asszimilacios rendszert
jelentd kezdetekhez, igy az egységes munkajogi szabalyozas alkalmazasahoz (pl.
Svédorszag, Ausztralia). A kozjogi, zart rendszerii szabalyozast megtarto rendsze-
rek nagy részére pedig jellemz6vé valt a karrierrendszer tovabbi erozioja és az allas
vagy munkakori rendszerii szabalyozas tovabbi térnyerése.

41 2018. évi CXXV. torvény a kormanyzati igazgatasrol (Kit.).

42 Lasd Hazar1 Zoltan — LupAnyi David (szerk.): Kommentdr a kormdnyzati igazgatdsrol sz616 2018.
évi CXXV. torvényhez (Budapest: Nemzeti Kozszolgalati Egyetem 2021) 145.

43 Lasd CapeLLI (26. 1j.) 47.

4 DEMMKE (9. 1j.) 24.

45 DEMMKE (9. 1j.) 12.

46 Christoph DEMMKE — TiMo MoILANEN: The future of public employment in central public administ-
ration (Maastricht: EIPA 2012).
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A 2008-as pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag és a tovabbi globalis valsagok hata-
sara azonban ez a folyamat megtorpant. Az allami szerepkoroket leépitd ,Uj kozme-
nedzsment” iranyvonal visszaszorulasa utan, 2010-et kdvetden kezdtek az allam és
annak cselekvését megvalosito kdzigazgatas szerepét noveld U reformelképzelések
érvényesiilni, melyek a kozszolgalat terén a zart karrierrendszert kozszolgalatnak
egy — a megvaltozott koriilményekhez adaptalt — uj valtozatat céloztak kiépiteni.*’
Ezek kozos eleme, az allamot és a kozigazgatast a hagyomanyos kézhatalmi eszko-
zokkel visszaerdsité ,neoweberi” vagy poszt-NPM iranyvonal érvényesiilése, mely
az allami szerepkorok kiterjesztését tiizi ki célul, és melynek fontos eleme a kozigaz-
gatast élethivatas-szeriien végz6, stabil kozszolgalat megléte.

A valtozasok azonban semmiképp nem jelentik a korabban megbontott rendsze-
rek egyszerti rehabilitaciojat, hanem tjraértelmezik a kézszolgalat mint az allam és
a kozszolgalati alkalmazott kozti sajatos munkavégzésre iranyulo egyiittmiikodési
viszony fogalmat és érvényesiilési korét egyarant.

Mindezekre tekintettel nagyon nehéz a kozszolgalat nemzetkozi 6sszehasonli-
t6 kutatasa és vizsgalata, ami igaz az el6z6 pontban vizsgalt OECD felmérésekre
is, hiszen azok csak a kdzponti kozigazgatas személyzetére terjedtek ki. A kdzszol-
galati adatsorok dsszevetéséhez ezért komoly modszertani és fogalmi tisztazasra
van sziikség, aminek azonban mara mar kialakultak nemzetkozileg is elfogadott és
alkalmazott rendszerei.*®

3.2. AKOZSZOLGALAT VALTOZASAINAK HATASA A TORTENETILEG
KIALAKULT NAGY KOZSZOLGALATI RENDSZEREK FENNTARTHATOSAGARA

Témank szempontjabdl felvetett egyik alapvetd kérdés az, hogy vajon az elmult évti-
zedek valtozasai ,munkajogiasitottak”-e a vilag legfejlettebb ipari allamainak (OECD
tagorszagoknak) meghatarozoan differencialt, kozjogi szabalyozasu kozszolgalati
rendszereit. Valasz erre az 6sszehasonlito elemzések alapjan*® egyértelmitien nem
adhaté. Allaspontunk szerint, olyan dogmatikai valtoztatasok nem mutathatok még
ki a tételes jogi szabalyozas koncepciéjaban, melyek alapjan a kézszolgalati jog 6n-
allo jogagi jellegét meghaladva, azt a munkajog részeként, kdzszolgalati munkajog-
nak tételeznék,® habar ilyen torekvések kétségkiviil megjelennek.

47 Christopher PoLLiTT — Geert BouckaAErT: Public Management Reform: A Comparative Analysis—
New Public Management, Governance, and the Neo- Weberian State (Oxford: Oxford University
Press 2012).

8 Ezt teszi a témaban leginkabb idézett OECD dokumentum, a Government at a Glance kétévente ki-

adott elemzése is; lasd: Government at a Glance | OECD iLibrary (oecd-ilibrary.org) https:/doi.

org/10.1787/9789264061651-sum-en.

Lasd OECD (48.1j.).

%0 A vita lényegér6l lasd részletesen BaLAzs Istvan — VEszPrEMI Bernadett: ,,Uj tendenciak a koz-
szolgalati rendszerek atalakitasaban” in BALAzs Istvan (szerk.): Kozigazgatds-elmélet (Debrecen:
Debreceni Egyetemi Kiadd 2016). Ezzel ellentétes allaspontok is vannak, lasd pl. Kun Attila —
PETROVICS Zoltan: A kézszolgdlati jog 6ndllé jogdgi fejlédésének kérdésérdl (Budapest: Magyar
Ko6zlony Lap- és Konyvkiado 2014), valamint HorvAtH Istvan — Kun Attila — PETRovICs Zoltan:
»Adalékok a kizszolgalati jog jogagisaganak kérdéséhez” Pro Futuro 2021/2. (munkajogi temati-
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Ugyanakkor az is tény, hogy a most alakul6 1j kozszolgalati rendszerek mar nem
jellemezhet6k csupan a korabban alkalmazott klasszikus ismérvek alapjan, és ben-
nitk meghonosodni latszanak az ,Uj kozmenedzsmentbél” megéroklstt olyan, a rugal-
massagot, hatékonysagot és teljesitményt érvényesitd elemek, melyek alkalmaza-
satol a megvaltozott koriilményekre, cél- és eszkdzrendszerre tekintettel sem lehet
mar eltekinteni.

Ezt a feltételezést tamasztjak ala a gyakorlati tapasztalatokra, adatbazisokra és
elemzésekre épit6 tudomanyos munkak is, melyek koziil egyik legnagyobb hatasu-
nak tekinthetd szerzé kozszolgalat jovéjére vonatkozo publikacidjanak absztraktjat
szovegkozi idézéssel is érdemes hivatkozni.

»,Mikdzben az EU tagorszagok kormanyai folytatjak eltavolodasukat a klasszikus
weberi biirokratikus szervezeti modellek alkalmazasatol, nem orientalédnak annyi-
ra a legjobb gyakorlatokra épiil6 univerzalis modellek és a privatizalt kormanyzasi
modell felé sem. Ehelyett az uj reformok a rugalmas kormanyzasi formak felé és egy-
mastol igen eltérd 11j gyakorlatok, tovabba szervezeti megoldasok felé haladnak. Ezek
az uj tendenciak megkérddjeleznek olyan klasszikus koncepciokat, mint a kozigazga-
tas és a tarsadalom elvalasztasa, a racionalitas, a szabalyozottsag, esetenként még
a jogallamisagot is...”™! Ezzel a bevezetdvel indulé tanulmany ebben a kontextusban
vizsgalja azokat a jelenlegi eljarasokat, melyek — a szerzd hipotéziseként — a jelen-
legi kozszolgalat fragmentaciojara, flexibilitasara és individualizaciojara vezetnek.

Mindezekbdl két fontos kdvetkeztetést lehet levonni. Az egyik, hogy a kozszolga-
lat jovojét és igy a jovo kdzszolgalatat sem lehet Gnmagaban vizsgalni, hanem csak
a nagy tarsadalmi, gazdasagi folyamatokkal egyiitt, ezen beliil pedig a kormany-
zas és kozigazgatas valtozasainak altalanos keretei kozt. Ez egyben azt is jelenti,
hogy 6nmagéban a kozszolgalatra vonatkozoé jogi szabalyozas vizsgalata sem elég,
hanem a valtozasok értékeléséhez és a jov6 prognosztizalasahoz interdiszciplina-
ris megkozelités sziikséges.

A masik ilyen 1ényeges dolog, hogy a hipotézisek nagyjabol megegyeznek a 2.
pontban felvazolt gyakorlati tendenciak iranyaival, talan csak a fragmentacio log ki
ebbdl a sorbol, de az is csak latszolagosan. Az OECD adatbazisok és grafikus abrak
szinte mindegyikénél szerepel ugyanis az, hogy az adatok csak a kormanyzati igaz-
gatasi szervek koztisztvisel6it tartalmazzak, és legtobb esetben ott is csak a kbzpon-
ti szinten 1év6két. Ez viszont azt is jelenti, hogy a kozigazgatas mas alrendszereinek
(pl. helyi 6nkormanyzatok, autonom allamigazgatasi szervek, rendészeti kozigazga-
tasi szervek) koztisztvisel6ire vagy azonos alrendszeren beliil a teriileti, helyi szinten
miikoddkre (pl. teriileti allamigazgatasi szervek) mas és mas szabalyozas érvénye-
siilhet. Ez mar énmagaban is alatamasztja a fragmentaciot, de van egy ettdl eltérd
értelmezési lehet8ség, ha azt is vizsgaljuk, hogy az egyes kozigazgatasi szerveknél
milyen kiilénb6z6 jogallasban térténhet a személyzet alkalmazasa (koztisztviseld,
a polgari jogi szerzédéses alkalmazott, munkajogi allomany stb.).

kus szam), https/doi.org/10.26521/ profuturo/2021/2/10250; tovabba MELYPATAKI Gabor: ,Valtozo
kozszolgalati dogmatika az uj kozszolgalati torvény fényében” Uj Magyar Kozigazgatds 2012/4. 64.
" DEMMKE (9. 1j.) 12.
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Az igy felfogott fragmentacié dogmatikai értelmezésére viszont csak nagyon
kevés, tobbnyire utalasszeri hivatkozas talalhato6 a szakirodalomban.

Az els6 értelmezés még csak kezelhet6 a klasszikus kategoriakkal, mert a koz-
szolgalat killénboz6, a kozigazgatas alrendszerei vagy szintjei szerint alkalmazott
rendszerei beliil maradnak a zart, kozjogi alapokon allo, a szakmai érdemekre épii-
16 karrier- vagy munkakori rendszerkeretek kozt.

Igaz, hogy annak elméleti megindokolasa vagy magyarazata érdekes kihivast
jelent, hogy ugyanazon orszag ugyanazon kozigazgatasaban miért kell kiilonb6z6
kozszolgalati modelleket alkalmazni, mint példaul Magyarorszagon.>?

A masik értelmezés szerinti fragmentacio viszont mar kilép a korabbi elméleti
rendszerkeretekbdl, mert a kozszolgalat jogi szabalyozast funkcionalis hatalyhoz
koti, amikor bizonyos, nem érdemi (a kozhatalom gyakorlasaban torténd részveé-
telként nem értékelhetd, a kozigazgatasi aktusok kibocsatasahoz kozvetleniil nem
kapcsolddo) tfeladatkoroket ellatokra lehet6vé tesz megbizasi szerzédéssel vagy
munkaszerzédéssel torténd alkalmazast. Ez utobbi, érdemi munkakdr szerinti meg-
kiilonboztetés esetenként problémas lehet, mert példaul hova soroljuk az automati-
kus dontéshozatali eljarasokban (pl. objektiv felel6sség korébe tartozo kozigazgatasi
birsag kivetése a VEDA rendszerben a kozlekedés teriiletén) részt vevo tigyinté-
z6t, akinek nincs érdemi beleszolasa dontéshozatalba, hiszen attol automatikus.
Am ugyancsak kérdéses, hogy az az informatikus, akit munkaszerzédéssel alkal-
maznak, hogyan részese az aktuskibocsatas folyamatanak, lehet-e érdemi felada-
ta. Ma ezeket a kérdéseket pragmatikusan valaszoljak meg, a mindenkori felada-
tok és sziikségletek mentén.

Ezzel egylitt a dogmatikai feldolgozasa ennek az atipikus kdzszolgalati foglalkoz-
tatasnak sokaig nem varattathat magara, mert az ilyen megoldasokra mar régebb
ota béven talalunk példat a nemzetkozi szintéren, de a hazai szabalyozasban is.
Ismert volt olyan idészak a magyar szabalyozasban is, amikor a kisegitd, jarulékos
vagy ligyviteli funkciokat ellatokat kivették a kozszolgalati jogi szabalyozas hatalya
alol. Sét a XX. szazad végén fénykorat é16 ,Uj kozmenedzsment” iranyvonal jegyé-
ben még az is felmeriilt, hogy a kozigazgatasi felsévezet6ket menedzserszerzédés-
sel kéne alkalmazni.”®

Bar ezek a torekvések intézményi, szervezeti és kulturalis okokbol nem tudtak
megvalosulni, de az ilyen irdnyba hato gondolkodas napjainkban is jelen van.**

A valtozatos megoldasok kozt nagyobb problémat okoz az, amikor jogallasukban
ugyanazon munkakort betoltok kozt tesznek kiilonbséget. Igy példaul a zart, karrier-
rendszerii kdzszolgalat mintaorszagaban, a francia kézszolgalatban, a karrierrend-
szer szerint kinevezett koztisztvisel6 és a munkakdori rendszer szerint szerzédéssel

%2 VEszPREMI, B.: A kozigazgatas személyzete, a kozszolgalat szabalyozasi rendszerei és a hatalyos
magyar szabalyozas jellemz6i” in Kozigazgatdsi jogi alaptanok (Debrecen: Debreceni Egyetem
Allam- és Jogtudomanyi Kar 2021) [masodik, atdolgozott elektronikus kiadas] 207-233.

% Lasd: Anne DrRuMAUX: ,La réforme »Copernic«: du big-bang a la »culture de I'espoir«” Pyramides
2010/20. 23-44., https/journals.openedition.org/pyramides/762.

% OCDE: HR and Leadership Strategies for Building Innovative Public Sector Organisations,
Alpha version (Paris: OCDE 2018), https://oecd-opsi.org/wp-content/uploads/2019/03/HR-and-
Leadership-Catalyst-for-Innovation-Capabilities.pdf.
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alkalmazott kozt valosul meg ilyen megoldas. Bar a vonatkozo OECD felmérésb61®®
lathattuk, hogy tiszta formajaban sem a karrier-, sem pedig a munkakdri rendszer
nem érvényesiil teljes egészében, de nem mindegy, hogy a kivételek milyen elvi ala-
pokra épitettek, vagy van-e ilyen egyaltalan. A karrierrendszer hatarozatlan ide-
ji és garantalt életpalyat jelent6 kinevezési eljarasa mellett meghatarozott feladat
ellatasara vagy helyettesitésre mod volt eddig is kivételesen, hatarozott ideji kine-
vezésre, am erre is a koztisztvisel6k jogallasara vonatkozd altalanos jogi szabalyo-
zast kellett alkalmazni. A két rendszer egymas melletti érvényesiilése ezért nem is
kérdéjelezte meg a zart kozszolgalati szabalyozas egészét.

Ezzel szemben, amikor az alkalmazas a polgari jog szabalyai alapjan megbiza-
si szerz6déssel vagy az altalanos munkajogi szabalyok szerint torténik, akkor ezek
az elvi alapok eltiinhetnek.

Ebbél a szempontbol kiemelt figyelmet érdemelnek a karrierrendszer alapjanak
tekinthetd francia kozszolgalat tapasztalatai, ahol mar a teljes kozszolgalati 1étszam 20
szazaléka szerz6déses allomany, és ezen beliil is sajatos megoldasokat vezettek be.*®

A szerzédéses allomanyra a kozszerz6dések rezsimjét kell alkalmazni akkor, ha
az olyan munkakorokre vonatkozik, melyeket egyébként korabban csak hatarozat-
lan idére kinevezett koztisztvisel6vel lehetett betolteni. Erre 1étesitettek egy kiilon
kozszolgalati testiiletet.”

Emellett kormanyrendeletben szabalyozott és 6tévente megujitando lista tartal-
mazza azokat a szerveket és munkakoroket, melyeknél méd van munkaszerzédés-
sel is betolteni egyes munkakoroket.”®

Mindez mas, jogi szempontokbdl valé megkozelitésben azt jelenti, hogy a kdzszol-
galati rendszer elvi kereteit jelent6 zart, kozjogi szabalyozast megérzik. Ezt pedig
ugy oldjak meg, hogy a koztisztviseldi allasok azon részére, melyeket csak koztiszt-
visel6kkel és hatarozatlan idére l1étrejové kozszolgalati szerzédéssel lehetne betdlte-
ni, az altalanos kozjogi szerz6dési rendszert alkalmazzak. Dogmatikai szempontbdl
ez jelent kapcsolodast a kozszolgalat fogalmanak a kozjogi szerzédési elméletéhez.*

A masik esetben ugyanezt a célt, marmint, hogy a rendszerkeretek ne sériilje-
nek, az altalanos koztisztvisel6i jogi szabalyozas szervi és funkcionalis hatalyanak
rugalmas alakitasaval érik el.

Mindkettének célja a korabban sokat emlegetett flexibilitas, amire t6bb korabban
részletezett ok miatt is sziikség van, eredménye pedig a vazolt fragmentacio és az
individualizacio.

% OECD (2009), Government at a Glance 2009, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787
/9789264075061-en.

% Que signifie étre contractuel dans la fonction publique ? — Emploipublic.

57 A francia tipust karrierrendszerben az alkalmazas hierarchikus szintek szerinti testiiletekbe torté-
nik, melyeknek rendeletben megallapitott sajat jogallasa van. Ezen beliil helyezkednek el az el6-
meneteli rangfokozatok és fizetési fokozatok. Catégorie, corps, cadre d’emplois, grade et échelon:
quelles différences?, service-public.fr.

% Article 1 - Décret n° 2017-436 du 29 mars 2017 fixant la liste des emplois et types d’emplois des
établissements publics administratifs de 'Etat prévue au 2° de I'article 3 de la loi n° 816 du 11 jan-
vier 1984 Forras: Légifrance.

%9 MARFFY (5. 1j.).
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Ez utébbi is tobbes jelentésii, de alapvet6en a munkaerdpiaci folyamatokhoz illesz-
kedik, az egyes specialis munkakorokhoz sziikséges kompetenciakkal rendelkezé
munkaeré kozigazgatasi alkalmazasahoz kapcsolodé munkavallaléi és munkaltatoi
igények szabadabb kielégitése érdekében.

Az elméletileg megalapozott nagy kozszolgalati rendszereket — a felhozott példak
alapjan — nem kell ma még egészében megkérddjelezni. A kiilonb6z6 valsagokhoz
kapcsolodo, gyorsan megoldandé gyakorlati igényeket, bar nem kis jogi eréfeszité-
sek aran, de megprobaljak a rendszerkereteken beliil kezelni.*

Persze joggal meriilhet fel az a kérdés, hogy miért ne lehetne a rendszereket fe-
lillirni és egészében megvaltoztatni.

A valasz nyilvan igen dsszetett, de éppen a legradikalisabb reformok egyikét jelen-
t6 és korabban hivatkozott belga ,Kopernikusz” program kudarca mutatja, hogy
milyen intézményi, szervezeti és kulturalis valtozasok azok, amelyek nélkiil a koz-
szolgalat atalakitasa nem valésulhat meg. Persze az sem biztos, hogy erre sziikség
lenne éppen ilyen szélséségesen radikalis formaban.

Az okok koziil az egyikre érdemes ismét szovegkozi idézést alkalmazni, miszerint
»A kozigazgatas a kormanyzas alkotoeleme, mely fontossaga abban all, hogy egy
orszag fennmaradhat kormany nélkiil, de kozigazgatas nélkiil nem."®!

A talan tulzénak tliné megallapitasbol annyi feltétlen igaz, hogy a kdzigazgatast
mint legnagyobb éallami szervezeti rendszert nehéz révid idén beliil radikalisan at-
alakitani, mivel az allam cselekvéseként folyamatosan miikddnie kell. Mivel pedig,
mint minden szervezetet, a kozigazgatast is a személyzete miikodteti, igy a kdzszol-
galat reformja is osztja ezt a jellemzét.

A kozszolgalat hagyomanyos elvei (pl. a kozérdek érvényre juttatasa, partatlan-
sag, szakmai érdemeken alapul6 alkalmazas és elémenetel, lojalitas, jogszeriiség,
észszerliség, hatékonysag, igazsagossag, méltanyossag, a szolgalati tudas folya-
matossaga, jogilag garantalt életpalya stb.) torténetileg hosszabb idészakot atfog-
va alakultak ki és folyamatosan gazdagodnak. Egy ilyen rendszer révid idén belii-
li radikalis reformja esetén nagy a veszélye annak, hogy zavarok allnak be egy-egy
orszag miikddésében, kormanyzasaban egyarant.

Ezért ilyen radikalis valtozasokat sem a gyakorlat, sem az elmélet nem general,
helyette inkabb az a fajta 6vatos kisérletezés folyik, mely a rendszerkeretek kozt
maradva, els6sorban a HR-menedzsmenten keresztiil prébal valtozasokat elérni.
Az ehhez sziikséges jogszabalyi modositasok pedig (még) nem irjak feliil az orsza-
gonként meghatarozé modon alkalmazott egyik vagy masik nagy torténetileg ki-
alakult rendszert, hanem probaljak ezekbe integralni azokat.

Az mas kérdés, hogy lényegében mar napjainkban is csak vegyes rendszerek
miikddnek, és a szakirodalombol sokat idézhet6 diverzifikacio perspektivikusan elve-
zethet oda, hogy a magan-munkaerdpiacrdl adaptalt HR-elemekkel dusitott vegyes
rendszer lesz a jovo kozszolgalata.

%0 Ezt az allaspontot azért nem mindenki osztja, lasd Hazari (13. 1j.).
5 DeEMMKE (9. 1j.) 1.
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4. ZARO GONDOLATOK

A kozszolgalat jovojével és a jov6 kozszolgalataval kapcsolatos kérdéseket a szak-
irodalom ma még els6dlegesen nem dogmatikai nézépontbol, hanem pragmatiku-
san vizsgalja és értékeli. Ez 6nmagaban nem baj, hiszen valtozasoknak sem elvi,
hanem gyakorlati okai vannak, ami alapvetéen rendben 1évé dolog. A probléma
abban meriilhet fel, hogy ha a gyakorlat altal kikényszeritett valtozasokat nem rend-
szerszeriien, hanem ad hoc jelleggel kezelik a reformok, illetve az ebbél fakad6 jog-
alkotas. Akkor ugyanis olyan eredmény keletkezhet, melynek nincs sajat logikaja
és konzisztenciaja, emiatt pedig el6bb vagy utébb miikddési problémak léphetnek
fel. Abban talan konszenzus mutatkozik, hogy a kozszolgalat jovéjét, a jovo kdzszol-
galatat az atmenetiség jellemezi. Abban viszont mar korant sincs egyetértés, hogy
hova tart ez az atmenet, bar a jogi szabalyozas jellege szerint vannak kimutathato
tendenciak, melyek azonban nem egy iranyba mutatnak.°?

A szerz6k tobbsége odaig eljut, hogy a korabban kialakult nagy elméleti rendszere-
ket mar nem vagy csak erds korlatok kozt tartja alkalmazhatoénak, de — azon megal-
lapitas mellett, hogy mara csak vegyes rendszerekrdl beszélhetiink — tovabb nem jut.

Mig az ,Uj kozmenedzsment” érvényesiilésének viragkoraban a munkajogi szaba-
lyozashoz, azaz az asszimilacios rendszerekhez térténé visszatérés képezte egyér-
telmiien a j6v6 kozszolgalatanak {6 iranyat, mara ez a térekvés hattérbe szorult, és
inkabb ennek a veszélyei meriilnek fel.

Ugyanakkor az ,atmenetiséget” képez6 vegyes rendszer — ami nem azonos a kar-
rier- és a munkakori rendszerek vegyes alkalmazasanak OECD felmérésben igazolt
rendszerével — mar a kozjogi, munkajogi és maganjogi elemek keveredését jelenti
a kozszolgalat jogi szabalyozasaban. Az igy értelmezett vegyes rendszer altal oko-
zott anomalidknak a tudomanyos igényti kritikai kezelésére viszont alig talalunk
szakirodalmi példat.

Ezen jelen tanulmany sem valtoztat(hat) sokat, de annyi hozadéka lehet, hogy
ravilagit egy altala vélt hianyra, ezzel vitat kelthet, mely eredményeként a jovében
foly6 kutatasok erre is kiterjednek.

%2 Hazari (13. 1j.) 1300.
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