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A magyar kozszolgdlat ezredfordulo utdni torténetét a folyamatos és gyakran vdltozé irdnyii re-
formtorekvések fémjelzik. Mig a 2010 el6tti kormdnyok az olcsé és kicsi dllam, a piacositds meg-
valositasat célul tiizé 1ij kozmenedzsment jegyében alakitottik a kozigazgatds személyi dllo-
mdnydra vonatkozé szabdlyozdst, addig a 2010 utdn deklardlt cél a neoweberi, hagyomdnyos
értékeket vallo, és azt a rugalmassdg kovetelményeivel 6tvozi rendszer megteremtése. A gyakorlat
azonban mind a kommunikdlt irdanyok, mind a szabdlyozds tekintetében eltérni ldtszik az el-
vektdl, de legaldbbis az vitkeresés folyamatos. Hosszii tavii személyzeti politika hijdn a jogszabdlyi
kornyezet és annak turbulens viltozdsa determindlja kozszolgdlati rendszeriinket, amely az el-
mult 10-15 év sordn gyakran irdnyt valtott, erbsen fragmentdltta valt. Mindemellett a nyilt/pozi-
ciérendszeri és a zart/karrierrendszeri modellelemek keveredését 2006 6ta ismét zsdkmdnyrend-
szeri jegyek tarkitjak. A tanulmdny a magyar kozigazgatds civil személyi dllomdnya utolso két
évtizedbeli helyzetét vizsgilja a nemzetkozi gyakorlatban elterjedt modon; a jogi szabdlyozdst
és az emberierdforrds-gazddlkoddsi megolddsokat egységben kezelve.

KuLcsszAvAK:
gyakran véltozo jogi szabdlyozas, kozszolgalati modellkeresés, statuszvaltasok, személyi
allomany fragmentacidja, pozicidrendszer térnyerése

' A miiaKOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositoszdmu, , A jé kormdnyzdst megalapozé kizszolgdlat-fej-
lesztés” elnevezésti kiemelt projekt keretében, a Nemzeti Kézszolgalati Egyetem és a Kéroli Gaspar Reformatus
Egyetem Allam- és Jogtudomadnyi Kardnak Lérincz Lajos Kézjogi Kutatémihelye egyiittmiikddésével késziilt.
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The post-millennial history of the Hungarian civil service is characterised by continuous and often
changing reform efforts. Governments before 2010 advocated the New Public Management ideas
and to some extent a business like running of the civil service system. Since 2010 the declared
efforts have been the creation of a neo-Weberian public service by preserving traditional values
combined with flexibility needs, in order to ensure the efficiency in the system. However, the
practice seems to differ from the principles in terms of both communicated goals and regulation.
But at least the path searching has been continuous. In the absence of a long-term human strategy,
the often changing legal environment determines our public service system, which has often
changed direction over the past ten to fifteen years, becoming highly fragmented. In addition,
since 2006, the mixture of elements of a position based model from one side and a career model
to the other has become marked by gradual appearance of some characteristics of a spoils system.
The study deals with the constantly changing situation of the Hungarian civil service during the
last two decades examining the legal regulation of personnel and human resource management
in public administration.

KEYWORDS:

often changing civil service regulation, searching for civil service models, changing
statuses, fragmentation of public administration personnel, gaining ground of a position
based system
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1. BEVEZETES

A tudomadnyos és talan a szakmai kozosség véleménye is dltalaban egyezik abban,
hogy a kozigazgatds és a kozszolgdlat reformjainak eredményeit csak hosszabb idé-
szak tdvlataban lehetséges objektiven megitélni.? Igy gyakran a korményzatok altal
deklardlt - révid id6tavon belill legtobbszor pozitiv hangvételi értékeléseket megfo-
galmazd - sikerek mélységét is érdemes fenntartassal fogadni. Nalunk sincs ez mads-
képp. A magyar kozszolgalat az ezredfordulé 6ta folyamatos ideoldgia-, modell- és pa-
radigmavaltasok kozepette mukodik. Az sem szokatlan, hogy az azonos irdnyzatokon
beliil is 1ényegi koncepciovaltdsok (és nem csupan finomhangolasok) fordulnak el6.
A kozép-kelet-eurdpai volt szocialista orszagokra altaldban jellemz6, hogy - a f6ként
a nemzetkozi tendenciak atiiltetésére 0sszpontositd — ambiciézus, nagy léptékben
gondolkodd reformkisérleteket fogalmaznak meg. De amennyiben ezek a véltoz-
tatdsok nem vezetnek gyors eredményre, gyakran @j, mer6ben mads iranyt moder-
nizaci6é veszi kezdetét. Nem meghataroz6 a reformok tekintetében az érintettek,
a stakeholderek bevonasa, a civilekkel, de még a szakmai szervezetekkel torténé valds
egytittmiikodés, egyeztetés sem. A reformok elfogadasa tekintetében a konszenzuske-
resés, a tarsadalmi tamogatas megszerzésére tett eréfeszitések is altaldban tavol allnak
a dontéshozodi szandéktol, és a konkrét programok el6készitésében tetten érhetd tényleges
gyakorlattdl.’ Ezen irds a magyar kozszolgalati reformok egyes aspektusait vizsgalja,
els6sorban a 2006 utani - az uj kozmenedzsment -, majd a 2010 utdni - a neowe-
beri - kozigazgatds- és kozszolgalat-felfogasok jegyében meghirdetett modernizacios
és dtalakitasi szandékok, valamint tettek jegyében, a nemzetkozi tendencidkkal valo
Osszefiiggések tiikrében.

2. AKOZIGAZGATASBAN ALKALMAZOTTAK JOGALLASA
A RENDSZERVALTAS ES A MILLENIUM UTAN

A magyar kozigazgatas személyi allomanya a rendszervaltas ota eltelt kozel harom évti-
zedben folyamatosan valtozé jogi kornyezetben teljesiti feladatait. A kozép-kelet-eurdpai
volt szocialista orszagok korében elséként sziiletett meg 1992-ben az a jobbara karrier-
rendszerl szabalyozas, amely a szocialista zsdkmanyrendszer utan az érdemeken alapuld
foglalkoztatast, eldmenetelt és dijazast kivanta biztositani. A kozszolgdlat atalakitasa

PorrrtT, Christopher (2001): Clarifying Convergence. Striking Similarities and Durable Differences in Public
Management Reform. Public Management Review, Vol. 3, No. 4. 471-492.
> Szamer Katalin et al szerk. (2011): Az Eurdpai Unié tagdllamainak kozigazgatdsa. Budapest, Complex. 25-36.;
KADAR Krisztidn (2006): Reformkonyha a magyar kézigazgatdsban. In AcH Attila -~ SOMOGYVARI Istvan
szerk.: A kozigazgatdsi reform 1ij perspektivdi. Budapest, Uj Manddtum. 296-320.
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ugyanakkor parhuzamosan folyt az eurdpaizacids folyamatok kezdeti szakaszaival.*
Az Gjraformaldédott professzionalis kozszolgédlat tekintetében egyrészt az elkiiloniilt sza-
balyozas biztositotta azokat a demokratikus jogallamhoz k6t6d6 kivanalmakat, amelyeket
az Eurdpai Unio ebben a tekintetben a csatlakozas feltételédl tdmasztott a tagjelolt orszagok
felé. Mésrészt, a jogallami kivdanalmakon tuli tovabbi kovetelmények a kozigazgatast mii-
kodtetd személyi allomany kapacitasara vonatkozéan jelentek meg. A térség orszagai te-
kintetében az elvarasok sajatosan jelentkeztek, aminek kovetkeztében némileg ellentmon-
désos, nehézségek aran kezelhet6, és a késdbbi id6szakokban szamos anomaliat indukald
helyzettel allt szemben a mult szdzad utolsé évtizedében mind kozigazgatasunk, mind
annak személyi dllomanya. Hiszen az Eurdpai Uni6 altal modellként jelolt OECD-SIGMA
program keretében egyszerre kellett megfelelniink a klasszikus és kozos eurdpai kozigaz-
gatdsi és kozszolgalati értékrendnek, ugyanakkor az Gj kozmenedzsment mddszereinek
és eszkozeinek alkalmazasa a hatékonysag, eredményesség szolgalataban jelentkezett el-
varasként. E kettésség a késdbbiekben szamos bizonytalansagot, némi tudatzavart, ezaltal
kéros hatasokat idézett elé a kozszolgalat miikodési elveinek megfogalmazasanal, a sze-
mélyzeti politika iranyainak kijel6lésénél és annak megvalositdsa sordn.> A koztisztvisel6k
jogallasat szabalyozo 1992. évi XXIII. torvény mintegy 20 évig volt hatalyban, és egysé-
gesen szabalyozta mind az allamigazgatasban, mind az 6nkormanyzatoknal, mind a tobbi
allamhatalmi ag hivatalaiban dolgozé adminisztrativ allomany jogviszonyat. A torvényt
id6kozben mintegy 100 alkalommal modositotta a jogalkotd, és idSbeli hatalya alatt
a kozszolgalati rendszer fokozatosan a zart rendszer fel6l a nyiltabb rendszer felé koze-
litett, majd a 2006 utdni valtozasok ezt egyre egyértelmiibbé tették az akkori kormany-
zatok szandékdval egyenes aranyban; hiszen a kozigazgatas- és kozszolgalat-fejlesztésre
irdnyadé ideoldgiat az 4j kozmenedzsment iranyzatbdl meritették. Ezzel parhuzamosan
a politikai kozvetlen befolyas jelei is er8sodtek a zsakmanyrendszer elemeinek megjelené-
sével. A 2006-2010 kozotti idszak egyértelmuen a nyilt kdzszolgalat iranydba mozditotta
el a koztisztvisel6i rendszert, bar kordntsem konzekvensen; hiszen olyan 1épések, intéz-
kedések is torténtek, amelyek szoges ellentétben dlltak a nyitott, a hatékonysagot elétérbe
helyezd kozszolgélati gyakorlattal. Igy példdul a kozponti korményzati személyiigyi igaz-
gatds kialakitdsa, vagy a versenyvizsga bevezetése a kivalasztas szokatlanul soklépcsdssé
valt intézményébe egyértelmien az akkori torekvésekhez viszonyitottan rendszeridegen
megoldasnak volt tekinthet6. Ugyanakkor — mig a kozszolgalat pozicidrendszerét kiala-
kitani kivané 2010 el6tti dontéshozdk a huméneréforras-gazdalkodasi hatdskorok helyi

Acn, Attila (1999): Europeanization of Policy-Making in East Central Europe: The Hungarian Approach to
EU Accession. Journal of European Public Policy, Vol. 6, No. 5 839-854.; HAJNAL Gyorgy (2007): A kozigazga-
tasrdl vallott felfogas véltozasai a kozigazgatasi reformelképzelések tikkrében (1990-2005). In JAKAB Andras —
TakAcs Péter szerk.: A magyar jogrendszer dtalakuldsa 1985/1990-2005. 1. kétet. Budapest, Gondolat. 290-295.;
L1pPERT, Barbara - UMBACH, Gaby (2005): The Pressure of Europeanisation. From Post-communist State Admi-
nistrations to Normal Players in the EU System (Europdische Schriften). Baden-Baden, Nomos. 82.

> BaLAzs Istvan (2010): A kozigazgatds vdltozdsai Magyarorszdgon és Eurépdban (1990-2010). A Debreceni

Egyetem Habilitacios Fiizetei. Bevezeté Tézisek Tanulmany-Gytjteményhez. Debrecen.
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vezet6khoz (menedzserekhez) torténd delegalasa, decentralizaltta tétele helyett a személy-
tigyi igazgatast kozpontositottdk — 2010 utan a Magyary Zoltan Kozigazgatasi-fejlesztési
Programok (a tovabbiakban: Magyary Program) ugyan meghirdették a személytigyi igaz-
gatas egy kozpontba integraldsat, de a 2014-es vélasztasok utdn e széles értelemben vett
hataskorok mar megoszlottak a Miniszterelnoki Hivatal és a Beliigyminisztérium kozott.
Kés6bb, 2019-t6] egy harmadik kézponti kormdnyzati igazgatdsi szerv, a Miniszterelnoki
Kormanyiroda is szerepet kapott a személyiigyi igazgatasi feladatok ellatdsaban.

2010 utan a Magyary Programok hirdették meg a kozszolgalat 4talakitdsat, és egyben
teljes ideologiavaltast deklaraltak a személyi dllomany vonatkozasaban is; életpalya-
programok meghirdetésével, egyes kozszolgalati életpalyak atjarhatésaganak vizidjaval,
és mindehhez kapcsol6d6 — mondhatni turbulens - jogalkotdssal. A koncepciok az azéta
eltelt idészakban — mintegy 6-7 évben - jé néhany alkalommal valtoztak; a kozigazgatas
civil személyi allomanya a 2018-as jogi szabalyozas hatalya alatt haromféle jogallasban latta
el feladatait. A helyzet alakulasanak bemutatasara tobb plasztikus példat is emlithetiink.
Igy példaul azok az 6nkormdnyzatnal dolgozék, akik 2010-ig koztisztviseldi stdtuszban
az onkormanyzatokndl 4llamigazgatasi feladatokat lattak el, 2010 utan kormdnytisztvi-
sel6i jogallast nyertek el, majd 2016 kozepétdl allami tisztviseldvé valtak, azonban 2019-t6l
ismét korménytisztviselok lettek. Igy mintegy 6-7 éven beliil folyamatosan valtozé jogal-
lasban, 4 térvény hatalya ala tartoztak/tartoznak. De talan még komolyabb valtozast éltek
meg azok az egykori kozalkalmazottak, akik 2010 el6tt kiillonbo6zé kozintézményekben
a kozalkalmazotti torvény hatalya ald tartozva lattak el szakmai agazati feladatokat a koz-
ponti kozigazgatds kiilosnféle hattérintézményeiben. Ok egészen més szabalyozds; jogok
és kotelezettségek, osszeférhetetlenségi szabdlyok, elémeneteli és illetményrendszer, vala-
mint - és ez korantsem elhanyagolhaté szempont - hivatasrendi és szervezeti kultura altal
determinaltan végezték mindaddig szakfeladataikat az Gket foglalkoztatd intézményben.
Ezen, a korabban példdul zomében muszaki, technikai vagy egészségiigyi szakteriile-
teken foglalkoztatott szakemberrétegek szamara a kozigazgatas szervezetrendszerébe tor-
ténd ,bekeriilés”, valamely tisztvisel6i jogviszonyra torténé valtas alapvetd valtozdsokat
hozott, amikor tipikusan egy kozponti hivatali jogallasu szerv allomanyédba keriiltek at
a 2010-et kovetd években, majd mintegy 5 évvel késébb, a minisztériumi hattérintézmé-
nyek, a kozponti hivatalok nagy tomegének atalakitdsaval Gjabb szervek, esetleg miniszté-
rium allomdanyaba helyezték at 6ket.® Mégis, az igen gyakori jogszabaly-moédosuldsok, ide-
ologiavaltasok, majd 1j torvények elfogadasa ellenére, a palyabiztonsag lazulasan, a zart

¢ Amennyiben nem sziint meg jogviszonyuk kormanyhatarozat dontése kovetkeztében. Az 1312/2016. (VI. 13.)
Korm. hatarozat 1. és 2. vonatkoz6 rendelkezései: ,,[A ]z dllamigazgatdsi és kapcsolodo dllami feladatok elldtdsdt
a minisztériumi szervezetrendszerben, teriileti szinten a févdrosi és megyei kormdnyhivatalokban, illetve a jdrdsi
(févdrosi kertileti) hivatalokban kell biztositani.” ,, Magyarorszdg versenyképességének megGrzése érdekében a kolt-
ségvetési szerveknél foglalkoztatottak Gsszfoglalkoztatdsban képviselt ardnydt indokolt mérsékelni, és ezt a szem-
pontot érvényesiteni kell az dllamigazgatdsi szervezetrendszer dtalakitdsa sordn is” Tartalmat tekintve hasonld
léptéki valtozas, hogy 2019-t6l a rendészeti szervek tobbségénél eddig kdzalkalmazottként vagy kormanytiszt-
visel6ként dolgozok jogviszonyat a rendészeti igazgatasi alkalmazotti szolgélati jogviszony valtja fel, amely jel-
legében - els6sorban egyes jogokat és kotelezettségeket illetden — a hivatasos szolgélati jogviszonyhoz kozelit.
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rendszer fokozatos fellazitasan, a teljesitménykovetelmények megjelenésén tul (amelyek
alapvetd és husbavago kérdések), az alapmodell és a kozszolgalati 1ét, illetve statusz jellege
a kiilsé szemlélé szamara gy téinhetett, mintha nem sokat valtozott volna az évtizedek
soran. Ezt a tendencidt térte meg a 2019-ben hatélyba lépett kormanyzati igazgatasrol sz416
2018. évi CXXV. torvény (a tovabbiakban: Kit.), amely egyértelmiien nyilt, dllashelyalapu
rendszert vezetett be a Kormany irdnyitdsa ala tartozo6 dllamigazgatasi szerveknél.

A Magyary Program a ,, Személyzet”, valamint ,,A kozigazgatds személyi hatékore” cimt
alpontok alatt a személyzet fogalmat kiterjesztéen értelmezte. Els6ként azt tette egyértel-
miivé, hogy ,beleérti mind a sziik értelemben vett kozigazgatdsban dolgozé kormdnytisztvi-
seléket, mind a katondkat és rendéroket, vagyis a fegyveres, illetve mds hivatdsos szolgdlati
dllomdny tagjait is”. Majd hozzétette, hogy ,,Ezen til a személyzet fogalmdba beletartozik
mindenki, aki bdrmilyen jogviszony keretében rendszeresen, személyesen foglalkoztatva
munkdt végez a kozigazgatds szamdra.” Mivel a Magyary Programok hatélya a nem a Kor-
many iranyitasa ala tartozo szervek - koztiik az onkormanyzatok — koztisztviseldire nem
terjedt ki, igy a kozigazgatas személyi hatokore cimszé alatt sem emlitették azokat. Ami
feltehet6en 6sszhangban all azzal a szandékkal, hogy a program alkotoéi a nevesitett ka-
tegoriak — kormanytisztvisel6k, honvédek, egyes rendészeti alkalmazottak - tekintetében
fogalmaztak meg az életpalyak atjarhatésaganak viziéjat. Az 6Snkormanyzati alkalmazot-
taknak pedig mintha elengedte volna a kezét a jogalkoto.®

3. AZ ALKALMAZAS KERETEIT ALAPVETOEN MEGHATAROZO
ELEMEK SZABALYOZASA ES GYAKORLATA AZ ELMULT EVTIZED
KOZSZOLGALATI REFORMJAIBAN

3.1. A kivdlasztds

A kivalasztas, a kivalasztasi rendszer a magyar kozszolgalati rendszer ,fekete lova”.
A professzionalis kozszolgalat kiegyezés utani kialakuldsa 6ta a magyar kozigazgatasban

7 Magyary Zoltan Kozigazgatds-fejlesztési Program (11.0) 42.

Ezt latszik alatdmasztani a Miniszterelnokséget vezeté miniszter 2015-ben egy kormanyzati tajékoztaton tett
kijelentése az onkormanyzati dolgozok érdekképviseletei dltal kinyilvanitott bérrendezési kovetelések kapcsan.
A miniszter azt fogalmazta meg, hogy a Kormanynak semmi koze az 6nkormanyzati dolgozok illetményéhez,
mivel az 6 munkéltatéjuk hivatalosan nem a Kormény, hanem az 6nkormdnyzat, igy kérjenek fizetésemelést
az 6nkormanyzatoktol. Ezért sztrdjkolnak az onkormdnyzati dolgozék holnap. Szakszervezetek.hu. Elérhetd:
https://szakszervezetek.hu/index.php/magunkrol/5645 (Letoltés datuma: 2018. 01. 11.); Azonban a 2018. évi
koltségvetésben az Orszaggytilés arrdl rendelkezett, hogy a helyi 6nkormanyzat képviselé-testiilete rende-
letben a 2018. évben, sajat forrasai terhére, a koztisztvisel6k illetményalapjat — a tobb mint 10 éve 38650 fo-
rintos illetményalaptdl eltér6en — magasabb Osszegben allapithatja meg. (A magasabb illetményalap szerint
megallapitott havi illetmény nem haladhatja meg az el6z6 évre vonatkozo havi atlagos brutté kereset tizsze-
resét.) Magyarorszag 2018. évi kozponti koltségvetésérol szolo 2017. évi C. torvény 59. § (6) bek.
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valdjaban soha nem létezett igazan mtikodo kivalasztasi rendszer.” Ez arra enged kovetkez-
tetni, hogy nalunk a mindenkori hatalom - tgy tlinik - nem kivanta, nem kivanja ,,meg-
kotni a kezét” azdltal, hogy a fejlett demokratikus jogallamok szabalyozdsanak és gyakor-
latdnak megfelelden a szubjektivitas kikiiszobolése érdekében — az alkalmazds kiemelkedd
tartalmi elemeinek meghatarozasan tul - olyan objektiv eljarasokat hatdrozzanak meg
a kozigazgatas szakmai személyi allomanyanak kivalasztasdra, amelyek megel6zhetik
a nepotizmust, favoritizmust, az elmult évtizedekben egyre inkabb terjed6 klientelizmust,
politikai befolyast vagy azok latszatanak felmeriilését, megvalosulasat.’® Magyary Zoltan
igy irt a kivalasztdsi modszerek alkalmazasanak kalfoldi példdira hivatkozva, 1944-ben:
»A magyar kozigazgatdsban a fenti médszerek legnagyobb része ismeretes, de egyik sem dl-
taldnosan kotelezd és sokszor nem mind dllnak a fejlettség magas fokdn. Igy szabdly az,
hogy a kinevezéseket a hivatalos lapban kozzé kell tenni, de a kizlés a kinevezésnek nem
érvényességi kelléke, és néha el is marad. Az dlldsok jelentékeny részét nyilvinos pdlydzat
nélkiil (kéz alatt) toltik be, tigyhogy arra csak a beavatottak pdlydzhatnak.™ A kivalasztasi
rendszer deficitjei a kiegyezéstél a masodik vilaghaboru utanig karrierjelleggel mtikodé
kozszolgalatot végigkisérték, a szocialista id6szakot pedig egyértelmien a zsakmanyrend-
szer politikai ideoldgija hatarozta meg, amelyben a kivélasztas kritériuma a politikai lo-
jalitas volt. De a kivalasztds egységes szabalyozasa 1992-ben sem sziiletett meg annak el-
lenére, hogy a jogi szabdlyozas a zért rendszert célozta meg. Erdekes médon a 2006 uténi
reformok révén — amelyek egyértelmtien a nyilt kozszolgalat iranyaba mozditottak el koz-
szolgalati rendszeriinket — a jogalkotd a korabbi gyakorlattal, és a sajat maga altal képviselt
iranyvonallal szoges ellentétben az addig nem létez6 egységes kivalasztasi rendszer helyébe
2007-t6l tobb 1j jogszabdlyban és -moddositasban egy igen soklépcsés kivalasztasi rend-
szert hozott létre. Val6jéban azonban szdmos deficittel. Igy az akkor Gjonnan bevezetett,
szamos megmérettetést tartalmazo, kozpontilag szabalyozott kivalasztasi rendszer épp
az 4j kézmenedzsment-ideoldgia altal propagalt decentralizaciéval, a humaneréforras-
gazdalkodasi eszkozoknek a szervek vezet6ihez torténd telepitésével ellentétes irdnyt kép-
viselt. A frissen és gyorsan kialakitott kivalasztasi rendszerben a jovenddbeli koztisztvise-
l6knek az dllashoz jutds érdekében a rendszer egymasra épiilé 1épcséit kellett teljesiteniiik.

A kivalasztasrol atfogoan, valamint korszakonként lasd: LORINCZ Lajos (2000a): Kivélasztas a kozigazga-
tasban. Magyar Kozigazgatds, 50. évf. 6. sz. 321-337.; LORINCZ Lajos (2000b): Kivélasztas a kozigazgatdsban II.
Magyar Kozigazgatds, 50. évf. 8. sz. 449-456.; LORINCZ Lajos (1986): A személyzeti politika viltozdsinak sza-
kaszai a magyar kozigazgatdsban 1945 utdn. Budapest, Magyar Tudomanyos Akadémia Allamtudoményi Ku-
tatasok Programiroddja.; LORINCZ Lajos (1995): A szocialista zsakmdnyrendszert6l a merit-system kiiszobéig.
In A magyar kozszolgdlat. Kézigazgatdsi szakemberképzés a XX. szdzadban. Budapest, Allamigazgatdsi Fois-
kola.; LINDER Viktéria (2009): Uj kivalasztasi rendszer a magyar kozigazgatdsban — megint 4testiink a 16 talso
oldalara? Humdnpolitikai Szemle, 20. évf. 11-12. sz. 45-54.

10 Lasd még példaul: PETERs, B. Guy - PIERRE, Jon eds. (2004): The Politicization of the Civil Service in Compara-
tive Perspective. A Quest for Control. New York, Routledge. 270-289.; GAJDUSCHEK, Gydrgy - LINDER, Viktoria
(2014): The Civil Service System in Hungary. In PaTy1, Andras - Rixgr, Addm - Kor, Gyula szerk.: Hungarian
Public Administration and Administrative Law. Passau, Schenk Verlag. 501-520.

MAGYARY Zoltan (1942): Magyar kozigazgatds. A kozigazgatds szerepe a XX. sz. dllamdban. A magyar kozigaz-
gatds szervezete és miikodési rendje. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda. 390-401.
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Igy az alkalmazas dltaldnos és kiilonos feltételeit; 3 részb6l 4116 versenyvizsgat (ugyancsak
az alkalmazas altaldnos feltételeként), palyazati eljarast (a kozponti kozigazgatas viszony-
lataban kozpontilag, egyéb szinteken pedig kozpontilag is kozzétéve), kompetenciavizsga-
lato(ka)t — amelyek meghatarozott esetekben szintén 3 féle kiilonboz6 tipust foglalhattak
magukba (személyes interjut, irdsbeli munkaalkalmassagi teszt kitoltését, értékel6kozpont
alkalmazasat). A ,,hab a tortan” az volt, hogy a jogalkot6 rendelkezése szerint mindezek to-
vabbi megmeérettetésekkel boviilhettek, amennyiben azt az 4llast kiird szerv vezetdje (de-
centralizalt hataskorével élve) szlikségesnek itélte. Ha valaki sikeresen vette a szamos aka-
dalyt, kotelezé probaidé megallapitasa mellett johetett létre jogviszonya.'? A soklépcsés
rendszerbdl két elem kiilonosen megerdsiti a mintegy 2 évig hatdlyos kivélasztasi proce-
dura rendszeridegenségét. Az ugynevezett ,versenyvizsgat” a jogi szabalyozas 2009-t61 ve-
zette be. A koztisztviselok jogalldsarol szolo torvény és a versenyvizsgarol sz6l6 kormany-
rendelet értelmében koztisztvisel6i kinevezés csak érvényes versenyvizsga birtokaban volt
adhatd. A szamos orszagban alkotmany éltal rogzitett versenyvizsganak mar a bevezetése
is furcsa érzeteket kelt a szemlél6ben, hiszen ez a vizsgafajta épp a zart rendszert koz-
szolgdlatok kivalasztdsi mdédszere, mert hosszadalmas, soklépcsés megmérettetés, amely
valdjaban akkor indokolt, ha a kézszolgalat hossza tavon tervez koztisztvisel6jével, kar-
rierjellegli foglalkoztatassal. De a magyar versenyvizsga a versenyelemet is nélkiilozte;
az 1993 ota hatalyban 1év6 kozigazgatasi alapvizsgat valtotta fel, és a nemzetkozi gyakor-
latnak megfelel6en a jogviszony létesitésének feltételeként el6zetesen kellett sikeresen telje-
siteni. Azonban sem versenyhelyzetet nem teremtett, hiszen a kivalasztasi procedura végén
semmi sem garantalta — jogszabaly semmiképp -, hogy a jeloltek eredményiik alapjan
nyerjék el az alldshelyeket. A dontés joga az alkalmazd szerv vezet§jét illette. Az eljaras
objektivitasa sem volt egyértelmi, mivel nem agazatonként/szakteriiletenként mérte a je-
16ltek ismereteit. Igy a jogdszok, igazgatésszervezOk (valdjidban a magyar kozigazgatds ge-
neralistai) egyéb, nem kozigazgatasi orientacioju specialistakkal versenyeztek a vizsgdkon;
ami alapjaiban kérddjelezte meg az esélyek egyenléségét, hiszen a szamon kért ismeretek
zOme jogi vagy kozigazgatasi jellegti volt.* Mindez megkérddjelezte a versenyvizsga objek-
tivitasat, a cél elérésére valo alkalmassagat.

A 2010-es kormanyvaltas utan egy révid idSre a versenyvizsga letétele opciondlissa valt,
és egy bizonyos ideig a kozigazgatasi alapvizsga sem miikodott. A Magyary Programok
id6kozben meghirdették a kozigazgatdsi személyi dllomany megujitasat,”* de valdjaban
informécidt csak a jogviszonyok nagy létszamot érinté megsziintetésérél szerezhettiink;
a kivélasztas rendszerérél, miikodésének mikéntjérél kevésbé. A Magyary Zoltan kozigaz-
gatas-fejlesztési programok a neoweberi kozigazgatas és kozszolgalat vizidjat szem eldtt

2 LINDER (2009): i. m.

A jogész-generalista-specialista kérdéskorrdl lasd példaul: GaypuscHEk Gyorgy (2005): Specialista gene-
ralistak? Kik tekintheték generalistinak a magyar kozigazgatasban? Magyar Kozigazgatds, 55. évf. 10. sz.
598-607.; RIxER Addm (2007): Jogdszok a kdzigazgatdsban. De lurisprudentia et Iure Publico, 1. évf. 3. sz.

Az akkori kozigazgatasi és igazsagiligyi miniszter 2010-ben az Info Rédiéban elhangzott interjija szerint a ma-
gyar kozigazgatas személyi dllomanya megujult, mert az 4llasokba idegen nyelveket beszél6 fiatalok kertltek.
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tartva a kozszolgalati életpalyak kialakitdsat, az egyes életpalyak atjarhatdsagat hirdették
meg. Ugyanakkor a kivalasztdsi rendszer gyakorlatilag megsztnt, illetve mind a laikusok,
mind a szakma, mind a teriilettel foglalkozé kutatok szdmara kovethetetlenné és atlatha-
tatlanna valt (pontosabban az maradt), hogy a kozigazgatasi szervek vezetdi (a mar emli-
tett olyan kotelez6 jogszabalyi kovetelményeken tul, mint a kivalasztas altalanos feltételei,
illetve a kiilonos feltételek korébdl az egyes munkakorok betoltéséhez megkivant végzett-
ségi elvarasok) milyen tényezdket figyelembe véve és indokok alapjan vélasztjak meg mun-
katarsaikat. A mindenkori {6 kérdés: a kivalasztas partatlanul, érdemek alapjan torténik-e?
A gyakran és gyorsan valtozo jogszabalyi kornyezet ide vonatkozé rendelkezései viszony-
lagos letisztuldsanak eredményeképpen a jogi szabalyozds végiil is nem tette kotelez6vé
palydzatok kiirasat (a versenyvizsga mar megsziint). A kozszolgalati tisztvisel6k jogallasat
szabalyoz6 torvény 45. §-a két mondatot szentel a kivalasztasnak.”” Az eljaras tekintetében
nem tér el ettdl a Kit. szabalyozasa sem.'® Eszerint a kozigazgatasi szerv vezetdje dont a ki-
valasztasi eljarasrol - kiir palyazatot, avagy sem -, amely magaban foglalja annak lehet6-
ségét, hogy azt egy adott személyre szabva tegye. A megiiresedett dllasokat nem kell koz-
zétenni, a jogi szabalyozas kovetkezésképpen nem kivanja meg a versenyt sem.” Ugyan
a diszkrecionalis jogkoér — mint tanitjuk a kozigazgatasi jogot elsajatitani kivano hallga-
toknak — nem jellemzé a modern koézigazgatésra, mert igen nagyfoku visszaélésre adhat
lehetéséget, mégis, a magyar kozigazgatasi szerv vezetGje ilyen jogkorrel rendelkezik
és rendelkezett is abban a tekintetben, kit kivan alkalmazni a koz szolgajaként. Igen szem-
betling az elektronikus kozigazgatas koraban, hogy a kozszféra 2010 elStt kialakitott inter-
netes allaskeresd portaljan (kozigallas.hu) torténé kozzététel kotelezd jellege is megsziint.
Ezen az internetes feliileten ma mdar zomében 4ltalanos és kozépiskolai tandrokat, 6vo-
néket, egyéb kozalkalmazottakat keresnek a kozintézetek a hidnyszakmakban, illetve ok-
tatoi palyazatokat hirdetnek meg a felsdoktatdsi intézmények (mert ez utobbi kotelezd, bar
az esetek zomében ezek a palyazatok személyre szoldan ,,cimzettek”). A kozzétett kozigaz-
gatdsi allasok szama jelent6sen elmarad ezekhez képest; kozottiik is inkabb a frontvonalba,
a rosszul fizetett és igen leterheld dllasok betdltésére keresnek jelentkezdket (példaul kor-
manyablak tgyintéz0), kifejezetten a magas fluktuacié miatt, illetve az olyan specialista
allasokra, amelyek tekintetében a megfeleld végzettséggel rendelkez6k a maganszféraban
nagysagrendekkel magasabb juttatdsokra tehetnek szert." Mind a feliiletes, mind az elmé-
lytiltebb vizsgdlodas olyan gondolatokra inditja a szemlél6d6t, hogy a hidnyszakmabeli

15 2011. évi CXCIX. torvény a kozszolgalati tisztviselokrdl (a tovabbiakban: Kttv.) 45. § (1) bek.: ,,Jogszabdly vagy
az dllamigazgatdsi szerv dontése alapjdn a kinevezés meghivdsos vagy pdlydzati eljdrds alapjdn torténhet. Pilyd-
zati eljdrds esetén kinevezést adni csak olyan személynek lehet, aki a palydzaton részt vett és a pdlydzati feltéte-
leknek megfelelt”

Kit. 83. § (1) bek.: ,,Jogszabdly vagy a munkdltatéi jogkor gyakorléjanak dontése alapjdn a kinevezés meghivdsos
vagy palydzati eljdrds (a tovabbiakban egyiitt: kivdlasztdsi eljdrds) alapjdan torténhet.”

7" GAJDUSCHEK et al. (2014): i. m.

A részletes keres6ben a ,,foglalkoztatas tipusai”-nak kategoridi is jocskdn elavultak; kozalkalmazott, koztisztvi-
sel6 és 6sztondijas opcidk koziil vélaszthat az érdekl6do.
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allasokon kiviil e portalon keresztiil nem sok esély van kozszolgdlati munkéhoz jutni;
a megoldas tovabbra is elsésorban az ,,0sszekottetés”, mint Magyary idejében.

A vezetSk kivalasztasa jogi és szakmai szempontbol tulajdonképpen nem is értelmezhet6
a magyar kozszolgalatban. Magyarorszag azon orszagok korébe tartozik, amelyekben a ve-
zetGkre vonatkozo6 szabdlyozds folyamatosan valtozik (az Eurdpai Unid nyugati allamai
korébdl Olaszorszagot lehetne felhozni parhuzamként, ahol a kinevezések jog altal szaba-
lyozott id6tartama egészen extrém modositdsokon ment keresztiil az utdbbi években-évti-
zedekben a kiilonb6z6 kormanyok regnaldsa alatt). Nalunk a vezeték oly médon keriilnek
be a kozszolgalatba, hogy gyakorlatilag a jogszabédly semmiféle kovetelményt nem tamaszt
velik szemben. Sem kozigazgatasi gyakorlatot (amennyiben effélét rogzit a jogszabaly,
az aldl ,,indokolt esetben” felmentés adhatd; igy példaul a fovarosi és megyei kormanyhi-
vatal fGigazgatoi pozicidja esetében), sem egyéb, mas teriileten szerzett vezetdi tapaszta-
latot. Barmiféle fels6foktl végzettség, megszerzendd kozigazgatasi szakvizsga vagy az aldli
mentesség, illetve elvégzendd kormanyzati tanulmanyok és szakiranyu tovabbképzés ké-
pezik a feltételrendszert."” A vezet6k kivalasztasanak mikéntjérdl, jellemz6irdl, azok ara-
nyairdl statisztikai informaciokkal nem rendelkeziink.?” Természetesen a jogi szabalyozas
hidnyén tul remélhetjiik, hogy a ,jozan ész”, a pozicidkra vald alkalmassag irdnti igény
és a feladatok ellatasanak sziikségessége az esetek tobbségében raciondlissa teszi mind a ve-
zet8k, mind a beosztottak szelekcidjat, és azt valasztjak ki, aki azt megérdemli, illetve al-
kalmas, de informaciok és atlathatdsag hijan megalapozott szakmai vélemény kialakitasa
nem lehetséges.”!

3.2. A jogviszony gerince, az elémenetel és az illetmény

A kozszolgalati személyzeti politika, amely hosszu vagy legalabb kozéptavra meghata-
rozta volna a kozszolgalat arculatat, célokat, alapelveket nevesitett és érvényesitett volna
a kozigazgatasban foglalkoztatottak jogviszonyanak elemei tekintetében, hazdankban va-
l6jaban soha nem is létezett. A személyzeti politikdt Magyarorszagon mindig is a jogi sza-
balyozas volt hivatott helyettesiteni, amely azonban igen gyakran valtozott és valtozik.
A magyar kozszolgalatrdl azt szoktak mondani - s6t, egyes tankonyvekben még mindig

9" A 2019-ben hatalyba Iépett Kit. a tovabbképzést illetden sziikszavian szabalyoz.

2 Egy, a koztisztviselok korében végzett reprezentativ felmérésiinkben azt taldltuk, hogy a vilaszadok 45%-a
a kifrt dllasokrol az ismerdsoktol értesiilt, és csak 17% a kozszolgalati hirdetésekbdl: A kozigazgatds személyi
dllomdnya - mint a helyi, teriileti kozigazgatdsi kapacitds meghatdrozé eleme — 2006-2008 kozotti felmérés
a Magyar Kézigazgatasi Intézetben.

A magyar kozszolgalat a rendszervaltas ota sem rendelkezik olyan — az atlathatdsagot biztositd — portallal,
adatbankkal, amely a kozpénzbdl fizetett kozszolgalatra, annak alkalmazottaira, vagy a kozszolgalatba valo
bekeriilésre vonatkozé informécidkat tenne kozzé a nyilvdnossig szdméra. Az Eurépai Uni6 korabbi 15 tag-
allamaban ezek az informaciok részleteiben, zomében naprakészen hozzaférheték az érdekléd6k szamara.
(Igy példaul Franciaorszdgban évente tobbszaz oldalas kdzszolgélati beszamolot tesz kozzé a hatdskorrel ren-
delkezd szerv az interneten, Belgiumban a kozszolgalati internetes feliiletek mind a polgarok, mind a szakma
kiilonboz6 rétegei szamara igen fejlett, sokrétt, szofisztikalt szolgéltatasokat biztositanak.)
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ugy szerepel — hogy nagyvonalaiban a karrierrendszert valositja meg. Pedig valdjaban egy
j6 ideje igen elhanyagolhaté mértékben talalhatunk kozos érintkezési pontot a zart rend-
szerrel. A rendszervaltds utdn megalkotott koztisztvisel6i torvény még erésen kotédott
azartrendszerhez - hiszen az érdemeken alapuld koztisztvisel6i rendszer kialakitdsa belsé
és kiils6 elvaras is volt a szocializmus politikai lojalitast megkoveteld, zsakmanyelemeken
alapul6 tapasztalatai okan. Azonban a jelenleg hatalyos kozszolgalati jogéllasokat szaba-
lyozo torvények azon tul, hogy elémeneteli és illetménytablakat tartalmaznak melléklete-
ikben (2019-t6] a Kit.-re ez mar nem értelmezhetd), vajmi kevéssé kotédnek e klasszikus
mintahoz. A tavolodds a zart rendszertdl fokozatosan kovetkezett be. Annak ellenére,
hogy a rendszervaltas utani idgszaktol kezd6déen minden kormany és minden kor-
manyf6 az allam visszaszoritdsardl nyilatkozott meg,* végsé soron a 2006 utani kormany-
zati szandékban mutatkozott egyértelmtien az 0j kdzmenedzsment késéi hatasa. Az akkori
kormanyzatok az olcso és kicsi (kisebb és hatékonyabb) allam ideoldgiajat ttzték zaszla-
jukra, amelyek a versenyszféra mintdinak idealizalasaval annak moddszereit és eszkozeit
kivantak adaptdlni a kozszolgalatra. Ez a kormanyzati szandék er6teljes nyomott hagyott
a kozszféra alkalmazasi viszonyain - igy a kozalkalmazotti létszdm jelentés csokkenté-
sével -, de azon beliil a kozigazgatas személyzeti rendszerén is. Az elémeneteli rendszerhez
szorosan kotédoé illetményrendszerben a versenyszféra mintajara megjelend, a teljesit-
ményt dijazé elemek ugyan mar korabban, 2002-t6l kezd6déen megjelentek az egyéni tel-
jesitményértékelés bevezetésével. Az egyéni teljesitményértékelés megreformalasat azdta
minden kormanyzati iranyvonal célul tiizte. De a folyamattal pArhuzamosan a zsakmany-
rendszeri elemek kozszolgalati szabalyozasba - és f6ként a gyakorlatba - torténd visszaszi-
vérgasa is egyre plasztikusabbd vélt. [gy példdul ekkor emelte meg a dontéshozé a kdzponti
kozigazgatasi szerveknél és az onkormanyzati képvisel6-testiiletek hivatalaiban alkalmaz-
hat¢ politikai statuszban foglalkoztatott (f6)tandcsadok aranydt is, a korabbi 5%-rol 8%-
ra. Ez a szabalyozas 2018-ig tovabb élt. A Kit. azonban konkrét létszamban maximalizalja
az 4j tipusy, ,politikai szolgalati jogviszonyban” alkalmazott (f6)tandcsadok létszamat.”
Valéjéban a gyakorlatban a politikai befolyas hatasa fokozatosan egyre jobban érzékelhe-
tévé valt, mégpedig a kivalasztasi rendszer tul- vagy alulszabalyozottsagatdl fiiggetleniil.
A 2010-es — mondhatni Gjabb - ,rendszervéltds” utdn a civil kozszolgak eldmene-
teli rendszerében, a tobbszori tjraszabalyozas ellenére, jelentds valtozas nem kovetkezett
be. A Magyary Programok elGrevetitették az életpalyaprogramok bevezetését, de a civil
kozigazgatast érintéen a dontés meghozatala folyamatosan halasztédott. Egyéb koz-
szolgdlati kategoridk részére, mint a rendészeti szervek hivatasos allomanya, a katonak,
az Uj torvények uj életpalydkat vezettek be. A meghirdetett kozszolgalati életpalyak ko-
z0Otti atjarhatosagot olyan Uj intézkedések voltak (lettek volna) hivatottak elésegiteni,
mint az 6sszehangolt, azonos elveken nyugvé hivatasetikai kodexek, egymashoz koze-
lit6 tartalmu tovabbképzések, vagy az azonos jogszabdlyon alapulé teljesitményértékelés.

2 KADAR (2006): i. m.
23 Miniszteri kabinetben 15, dllamtitkari kabinetben 8 6. Kit. 214. § (3) bek.
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2010-t6l a kormanytisztviselékre és a koztisztvisel6kre vonatkozd szabalyozas ketté-
valt, majd mintegy kozel két év mulva ismét egy torvény hatalya ala keriiltek az 4dllam-
igazgatds és a kormanytol fliggetlen szervek tisztvisel6i, némileg eltéré szabalyozasi ele-
mekkel. De, mint korabban is emlitettiik, a koztisztvisel6kre kevesebb jogalkotoi figyelem
iranyul, mint a kormany irdnyitasa ald tartozo kategoriakra. Ehhez a gondolathoz kap-
csolodik az allami tisztvisel6k jogalldsarol szlo torvény megsziiletése, amely olyan re-
formtorekvések megvaldsitasat célozta, amelyek mar régéta napirenden voltak a ma-
gyar kozigazgatasban. A teriileti allamigazgatas atalakitasaval, megerdsitésével, illetve
a helyi allamigazgatasi rendszer kialakitasaval parhuzamosan sziikségesnek latta a jogal-
kotd, hogy egy nagyobb mértékben a teljesitményre fokuszald torvény j6jjon létre. Errél
torténd hitvallas a torvény preambuluma.?* A 2016-o0s torvényben az allami tisztvisel6k
besorolasa mas elveken alapult, mint a kozszolgalati (kormany- és koz-) tisztvisel6keé.
A végzettségre kisebb hangsuly helyez6dott, a szolgalati id6 hosszanak (szenioritasnak,
ansziennitasnak) csekélyebb volt a jelentdsége (kevesebb fokozatot tartalmazott a torvény).
A teljesitmény - a jogszabaly rendelkezése szerint — azonban alapvetd jelentGséggel birt.
Az dllami tisztvisel elémenetele nem volt automatikusan parhuzamos a szolgalati évek
novekedésével, ugyanakkor athelyezése szolgalati érdekbdl konnyebbé valt. Elsé ranézésre
ugy tlint, a torvény modernebb iranyt képviselt, mint a teljesitményre formailag igen, va-
léjaban azonban kevésbé fogékony kozszolgalati tisztvisel6i torvény. Szabalyozasa kapcsan
azonban nem mehetiink el néhany észrevétel mellett. Az a tény, hogy a rendelkezések sze-
rint mind az elémenetelben, mind az illetményben meghatarozé az allami tisztvisel6 tel-
jesitménye és az altala elért eredmények, pozitiv lehetdség. Azonban a teljesitményre f6-
kuszalé elémenetel és illetmény, valamint az ennek fiiggvényében lehetséges egyéniesités
akkor lehet objektiv, ha objektiv értékelésen, kozelebbrdl, az egyéni teljesitményértékelés
eredményén alapulnak a dontések. Ezt ki kell egésziteniink azzal az informacidval, hogy
az egyéni teljesitményértékelés a vilag kozszolgalataiban — még ott sem, ahol hosszu évti-
zedek ota alkalmazzak - nem valt olyan egyértelmi humaneréforras-gazdalkodasi esz-
kozzé, amelyre lényeges eldmeneteli és illetménybeli dontéseket mernének alapozni. Olyan
mértékd illetményrészeket, mint hazdnkban, nem szokdsos a teljesitményértékelés ered-
ményétol fiiggdvé tenni. (Kivételt képeznek ez aldl egy-egy orszagban a kozigazgatas leg-
felsd szintl — sokszor politikai statuszban 1év6 — vezet6i [!], akiknek esetében ez mintegy
prémiumrendszerként mtikodik, az altaluk vezetett szervezet teljesitményének fiiggvé-
nyében.””) Ennek az allitisnak azonban tobb Osszetevdje is van. Egyrészt, a kozigazga-
tasi munkdt az esetek zomében nem lehet objektiv mérészamok alapjan értékelni. Mas-
részt az objektivitas tovabbi gyengeségét a vezetSk szubjektiv véleményalkotdsa jelentheti.

# Az allami tisztvisel6kr6l szol6 2016. évi LII. torvény preambulumanak kulcsszavai: ,,Az dllampolgdrokhoz ko-

zeli, hatékony és koltségtakarékos kizigazgatds; kozjé, polgdrtirsak szolgdlata; legjobb tudds szerinti feladatel-
ldtds, méltanyossdag, visszaélés és részrehajlds mentesség; a kozszolgdlat a modern, szolgdltaté dllam kereteibe
illeszkedd, a szakmai képzettséget és tapasztalatot, valamint a teljesitményt megbecsiilé kiilonleges életutat je-
lentsen; a munka dijazdsa ardnyos a feladattal és a felel6sséggel; a hivatalhoz mélté megélhetés biztositdsa.”

% Csupén egy példat kiemelve, az ir - karrierrendszerti - kozszolgalatban.
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Kiilonosen érzékenynek érezziik a kérdést a magyar kozigazgatasban.?® Ugyanis nem va-
gyunk meggy6z8dve rola, hogy a magyar kozigazgatas megérett volna arra, hogy az egy-
mast sokszor szintén igen gyakran valté vezet6k olyan erés mérlegelési jogkorrel rendel-
kezzenek az eldmenetel és az illetmény meghatarozasédban, amely gyakorlatilag a hozzajuk
tartozo tisztviselok illetményének atlagosan koriilbelill egyharmadardl torténé dontési le-
hetdséget biztosit szamukra. (Figyelembe véve a rendszervaltas el6tti idészak lekiizdendd
hagyomanyait, a nem ritka ideoldgiai és egyéb jellegti irany- és paradigmavaltasokat, a jog-
szabalyi kornyezet és a konkrét szabalyozas igen gyakori, sokszor alapvetd valtozasait,
a nepotizmus, favoritizmus és a kozvetlen politikai befolyds er6s6dé tendenciajat, az tiz-
leti szférabelivel nem versenyképes, nem kompatibilis illetményeket.) Mint lattuk, a ha-
sonlo jellegli intézkedések példat ritkitanak a nemzetkozi gyakorlatban. Amint egyébként
az a tény is, hogy a magyar kozszolgalatra egyébként is igen szegényesen jellemzd plusz-
juttatasok — amelyeket a kozszolgak szamara a fejlett demokraciak igen nagyvonaltan biz-
tositanak a koz szolgdlatanak kompenzacidjaként” — a 2016-os torvény szerint még ki-
sebb mértékben allnak rendelkezésre (példaul a potlékok, és egyebek megsziintetésével
vagy az illetményben torténé figyelembevétele mellett, amely utébbi azonban nem kéte-
lez6 a munkaltatoi jogkorok gyakorloi szamadra).” Merdben 4j iranyt jelolt meg a 2019-ben
hatédlyba lépett kormanyzati igazgatasrol sz616 torvény. Amely szakitva a korabbi elémene-
teli rendszerekkel, egyértelmien nyilt pozicidrendszeri szabalyozast valositott meg az al-
lashelyalapu alapt gazdalkoddssal és — a remények szerint emelkedé illetmények - vezet6i
hataskorben torténé szabad meghatdrozasaval. Rendelkezései megsziintették a hagyoma-
nyos, korabbi értékeken alapuld elémeneteli rendszert, névelve a munkaltatéi jogkorok
gyakorldjanak (és a kozponti dontéshozoknak) a mérlegelési, illetve inkabb diszkreci-
ondlis jogkoreit. A Kormany éltal iranyitott szerveknél a szolgalati idé hosszanak, vég-
zettségeknek, képzettségeknek, kozigazgatasi- vagy munkatapasztalatnak az illetményben
vald visszatiikroztetése opcionalis vezetdi dontésen alapul, mind a kategdridkba torténd
besorolas, mind a konkrét osszeg tekintetében. Rendelkezései — a besoroldsok fiiggvé-
nyében - a korabbihoz képest magasabb illetményeket igérnek. Ezzel parhuzamosan meg-
sziintetve az egyéb juttatasokat és csokkentve mds eldnyoket; olyanokat, mint példaul a na-
gyobb mértéki szabadsag vagy a korabbi munkaidé.

3.3. A képzés és a tovdbbképzés viltozdsai

A magyar kozszolgalati 1ét olyan eleme a képzési és tovabbképzési rendszer, amely az ez-
redfordulé dta talan a legnagyobb mértékben toérekszik arra, hogy pozitiv értelemben

% De fogalmazhatnank gy is, hogy a ,,sajétos utakat bejard” kozép-kelet-eurdpai kozszolgalatok z6mében.

Amely természetesen a rendelkezésre all6 koltségvetési eszkozok fuggvénye is.

# Jollehet, a kozigazgatas személyi allomanya szamara még mindig sokkalta tobb juttatds 4llhat rendelkezésre,
mint példéul a kézalkalmazottak esetében, amely gyakorlatilag a nulldval egyenld, holott ez a nagylétszamu
réteg is kozfeladatokat lat el a koz szolgalataban.
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igazodjék a nemzetkozi trendekhez.”® A nemzetkozi gyakorlatban a zart és a nyilt koz-
szolgalati rendszereket tovabbképzés tekintetében a hagyomdnyos felfogas szerint ugy
lehet megkiilonboztetni, hogy a zart rendszer — mivel a tisztvisel6ket karrieruton alkal-
mazzak - tovabbképzi tisztvisel6it, mig a nyilt rendszer nem, hiszen ha 4j kompetenci-
akra van sziikség, uj embert alkalmaznak. Ez a distinkcid jobbara elavult, hiszen mar nem
miikédik olyan kozszolgalat, amely ne képezné tovabb tisztviselit. Mindazonaltal a zart
rendszerek nagyobb mértékben kiépitett kozszolgalati tovabbképzési rendszerre tdmasz-
kodnak. Ebben a tekintetben a magyar rendszer is olyan, mintha karrierrendszer lenne.
A hazai kozszolgalat tovabbképzésének finanszirozasa mind koltségvetési, mind eurdpai
unios forrasokbdl merit. Nem keriilheté meg az a kapcsolédé gondolat, hogy a magyar
tisztvisel6k szamara jogként és egyben kotelességként megjelend tovabbképzési lehet6ség
kiakndzasa akkor lenne - mind céljit, mind a financialis raforditasokat tekintve — igazan
hatékony, ha a személyi dllomany egyfajta allanddsdgot mutatna, ha nem lenne oly nagy-
mértéki a fluktuacio. Ebben az esetben a kozszolgak a koltséges tovabbképzések hozadékat
hosszu id6n keresztiil lennének képesek, illetve akarnak kamatoztatni a koz szolgalataban.
Ezek a viziok természetesen tobb szalon futd és egymashoz kapcsolddo, részben a koz-
szolgélati rendszer, részben a tisztvisel6k oldaldn megjelené gondolatokhoz, elvarasokhoz
vezethetnek. Olyanokhoz, mint példdul a kozszolgalat vonzereje, megtarté képessége, ki-
szamithatdsdga, egészséges szintli allandosaga/stabilitdsa, a létszamleépitések elkeriilése,
az illetmények versenyképessége, a munkakoriilmények rugalmassaga, a jo teljesitmény
esetén biztonsagot sugdrzé és a bizalomra épiilé légkor, a kozvetlen politikai befolyastol
mentesség, az elkotelezettség és motivaltsag, az eredményeken alapuld karrierfejlesztés le-
het8sége, a testiileti szellem, vagy a presztizs. E néhany - kiragadott — elem tekintetében
ugy véljilk, van tennivald, és megvaldsulasuk vagy jobbitasuk hosszt id6t igényel.

1993-as megsziiletése dta a kozszolgalati tovabbképzés rendszere folyamatosan valtozott,
fejlédott, és az utdbbi években a felelds intézmények és hataskorok atrendezése révén koz-
pontositott jellege er6s6dott.*® Azok a torekvések, amelyek arra irdnyulnak, hogy a tovabb-
képzési rendszer a kozigazgatasi szervek és az ott dolgozok igényeit tiikrozé tartalommal
és formaban mukodjék, célcsoport-orientaltan, a modern oktatasmodszertani lehetéségek
kiaknazasaval, folyamatos modernizalasi kényszert jelentenek. A tovabbképzési kredit-
rendszer bevezetése, a tovabbképzési ,,étlaprol” torténd valasztas lehetdsége, a frontdlis ok-
tatas mellett a tréningek, e-learning, blended learning mddszereivel torténd tudaselsajatitas
és kompetenciafejlesztés a fejlett tovabbképzési rendszerek kereteinek megfeleld mtiko-
dést biztosithatnak. A révid életet megélt allami tisztviseldi torvény a tovabbképzést érin-
téen két emlitésre mélto wjitast vezetett be, e-learninges képzést és tréninget magaban
foglalo blended learning formajaban. Mind az alapvizsgat, mind a szakvizsgat hiva-
tott kivaltani a két féléves kozigazgatdsi tanulmdanyok szakiranyd tovabbképzés. A kor-
manyzati tanulmanyok szakiranyu tovabbképzés a vezetSk hdrom féléves tovabbképzése.

¥ AKit. végrehajtasara vonatkozo6 szabalyozas e tekintetben még varat magara.
* A Magyar Kozigazgatdsi Intézet, valamint az Allamigazgatasi Féiskola sokszori dtszervezésével, és végsd soron
ajogutddok egy intézménybe, a Nemzeti Kozszolgalati Egyetembe torténd integralasaval.
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A korszeri modszerekkel folyd Uj tipust tovabbképzések mindenképpen elSrelépést jelen-
tenek a korabbi frontalis képzésekkel szemben. Illetve érdemes kiilon-kiilon vizsgalni a koz-
igazgatasi alapvizsgat, illetve a szakvizsgat. Megitéléstink szerint az alapvizsga mint a palyan
maradas feltétele a kozigazgatdsi léthez sziikséges, elengedhetetlen tudast biztosit a tisztvi-
sel6k szamadra. Lebonyolitasa is korszerd; haromnapos felkészitd tanfolyam (hivatalos nevén
konzultacid, arra az esetre, ha a tisztvisel6k mar el6zetesen elsajatitjak a tananyagot), majd
elektronikusan lebonyolitott, id6belileg is ,,tisztvisel6barat” vizsga. A szakvizsga mint karri-
ervizsga megitélése mar sokkal kérdésesebb. Az 6tnapos felkészit6t, amely a rendkiviil 6ssze-
tett, nagy terjedelmd, részletes tananyag ,leadasat” célozza, egy korantsem konnyt irasbeli
teszt, majd szdbeli vizsga koveti a kotelezd részen, késébb valamivel konnyebb megméret-
tetés a valaszthato tantargy tekintetében. A szakvizsga tekintetében - kiilondsen a modul-
rendszer kialakitasa 6ta — gyakran felmeriil (els6sorban is a vizsgara kotelezettek részérdl)
az az észszerd gondolat, hogy a kotelezd modulokat célszert lenne bizonyos idSintervallu-
monként fokozatosan szamonkérni, példaul félévente egy-egy modul teljesitésével. A kiilon-
téle tovabbképzési és vizsgaformak szervi és személyi hatalya azonban a jogi szabalyozas (sz6
szerinti) Gtvesztdiben 2019 tavaszan még nem egyértelm.”

3.4. Ajogviszony megsziinésének kérdései mint a rendszermodell
egyik legjellemzibb eleme

A rendszervaltas utdni zomében karrierjellegli kozszolgalati rendszer fokozatos ero-
zidjanak legszembetlinébb elemeként a jogviszony megsziintetésének lehetGségeit
szoktuk emliteni. Mig az 1990-es évek eleji szabalyozas alig tartalmazott a jogvi-
szony megsziintetésére lehetGségeket, addig az ezredforduléon mar a munka térvény-
konyvéhez képest valdjaban szamszertileg nem volt kevesebb ezek szdma, a drasz-
tikus valtas a 2006 utdni kormanyok gyakorlatdban jutott nagymértékben érvényre
a favoritizmus és nepotizmus el6térbe torésével. Majd a 2010 utdni jogi szabalyozds
bevezette az indokolds nélkiili felmentés lehetdségét, amely utat nyitott a pozitiv jog
szerint teljes mértékben szabalyszert tisztogatasnak. Az Alkotmanybirdsag az indo-
kolas nélkiili jogviszony-megsziintetést 2011. februar 15-én alkotmanyellenesnek mi-
nésitette. Ugyanakkor az indokolas nélkiili megsziintetésre még tovabbi harom és fél
hénap allt rendelkezésre, mivel a kormanytisztvisel6k esetében 2011. mdjus 31-i hataly-
lyal semmisitette meg a rendelkezést.’> A koztisztvisel6kre vonatkozoé indokolas nél-
kiili jogviszony-megsziintetés 2011. janudr 1-jét6l volt hatdlyos; az alkalmazdsra valo

3 Ennek egyik oka, hogy a 2018 végéig hatalyos szabdlyozas — tobbszori modositas mellett — a kormanytisztvi-

sel6i jogdllas megsziintetését deklaralta, ezzel szemben az allami tisztvisel6i jogallds sztint meg a Kit. rendelke-
zései szerint. Mint lattuk, a kétféle jogallashoz kétféle tovabbképzési forma kotdott. (A koztisztvisel6kre vo-
natkozd valtozasrdél nem 4ll rendelkezésre informacid.)

1068/B/2010. AB hatarozat a korménytisztvisel6k jogallasarol szolo torvény vizsgalata tirgyaban. A kormany-
tisztvisel6i torvény 2010. julius 1-t6] Iépett hatélyba.
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felkésziilésre egy napot (sic!) hagyott a jogalkotd, amely az Alkotmanybirdsag indo-
koldsaban szintén szerepelt. Az Alkotmanybirdsag indokolasa szerint az indokolas
nélkili jogviszony-megsziintetés a jogallamisag elvét, a munkahoz valé jogot, a koz-
hivatal viseléséhez vald jogot, a birésaghoz fordulas jogat és az emberi méltésaghoz
valo jogot sértette. De a rendelkezés nemzetkdzi vallaldsainkkal is ellentétes volt.
Az Eurdpai Birdésag ugyan — miutan a Debreceni Munkaiigyi Birdsag elézetes don-
téshozatali eljards keretében fordult hozza abban a kérdésben, hogy az indokolas nél-
kiili jogviszony-megsziintetés ellentétes-e az Eurdpai Unié Alapjogi Chartaja 30. cik-
kelyében foglalt rendelkezéssel®® - végzésében hataskorének hidnyat allapitotta meg
az indokolds nélkiili felmentésre vonatkozé magyar szabalyozasnak az Eurdpai Unié Alap-
jogi Chartaval valo Osszeegyeztethetdségével kapcsolatban. Az Eurdpai Birdsag indoko-
lasaban felhozta a Charta altalanos rendelkezéseiben talalhaté 51. cikkelyt, amely szerint
az EB-nek nincs hataskore a kérdésben.’* Azonban az Emberi Jogok Eurdpai Birdsaga tobb
dontésében is rendelkezéseibe titkozének mindsitette a szabalyozas alapjan torténé fel-
mentéseket. Az indokolds nélkiili felmentés rendelkezésének hatalya alatt a kormdany-
tisztviselok és koztisztvisel6k korében - az dtszervezési folyamatokkal parhuza-
mosan - szamos kozigazgatdsi dolgozd jogviszonyat sziintették meg. Hatdlyon kiviil
helyezését kovetden a jogalkotd a bizalomvesztés jogilag nehezen értelmezheté intéz-
ményét vezette be. A bizalomvesztés altal megalapozott felmentés jogszabdlyi meg-
hatarozasa erds kételyeket alapoz meg egy olyan kozigazgatasban, ahol a szakmai ve-
zet6k személye - a mar korabban emlitett zsdkmdanyrendszeri hatdsok kovetkeztében
is — konnyen véltozhat.* Sem az indokolas nélkiili felmentésre, sem a bizalomvesztés
intézményére nem taldlunk példat a fejlett orszagok kozszolgédlati szabalyozasaban.*
A politikai vagy politikusi dontések kovetkeztében torténé jogviszony-megsziintetés
kapcsan Gajduschek felhivja a figyelmet arra a tényre — amellyel teljes mértékben
egyet tudunk érteni —, hogy amennyiben a kozszolgalat tobbi eleme, illetve szabdlyo-
zasuk, igy a kivalasztds, az illetmény, az eldmenetel kizarjak a politikai befolyast, mert
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Eurdpai Unié Alapjogi Chartdja 30. cikk: ,, Az indokolatlan elbocsdtdssal szembeni védelem. A kozosségi joggal
és a nemzeti torvényekkel és gyakorlattal 6sszhangban minden dolgozénak joga van az indokolatlan elbocsdtdssal
szembeni védelemhez”

Eurdpai Uni6 Alapjogi Chartéja 51. cikk: ,,E Charta rendelkezései az Unié intézményeire és testiileteire vonat-
koznak - kell tekintettel a szubszidiaritds elvére -, valamint a tagdllamokra, azon esetekben, amikor az Unié
jogat alkalmazzdk. Ezért ezek sajdt hatdskoriikben tiszteletben tartjdk a benne foglalt jogokat és elveket, és eld-
mozditjdk azok alkalmazdsdt”; Indokolds nélkiili felmentés az uniés jog tiikrében — Az Eurdpai Birésdgnak
nincs hatdskore vizsgdlni a magyar szabdlyozdst (2013). Jogi Forum — KIM. Elérhets: www.jogiforum.hu/
hirek/30602 (Letoltés datuma: 2018. 01. 12.); HORVATH Istvan (2011): Alkotmdnyellenes az indokolds nélkiili
felmentés — A perben dllok esélyei. Menedzser Praxis. Elérhetd: www.menedzserpraxis.hu/hir.php?hir_ID=522
(Letoltés datuma: 2018. 01. 12.)

» A kozszolgalati tisztvisel6k jogallasardl szolo 2011. évi CXCIX. torvény (a tovabbiakban: Kttv.), az allami tiszt-
visel6k jogdllasardl szolé 2016. évi LIL térvény (a tovabbiakban: Attv.), amelynek hattérjogszabalya a Kttv.
Kttv. 66. § (1) bek.: ,, Bizalomvesztésnek mindsiil, ha a kormdnytisztviselé a 76. § (2) bekezdésében meghatdrozott
kotelezettségének nem tesz eleget.”

LiNDER Viktoria (2017): A kozszolgalat altal betoltott szerepek valtozasai és a tradiciondlis kozszolgalat atala-
kuldsai. Glossa Iuridica, IV. kot. 3-4. sz.
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a politikai hatalom nem tudja kinevezni a volt tisztvisel helyébe azt, akit akar, vagyis
akire le akarja cserélni az el6z8leg hatalmon 1évék alatt dolgozé koztisztviseldt, akkor
az elmozdithatatlansag, vagyis a palyabiztonsag intézménye nem sziikséges a neutra-
litas biztositdsa érdekében.”” A magyar szabalyozasban azonban err6l sz6 sincs. A friss
torvény, a Kit. nyilt/pozicidrendszere a palyabiztonsdg intézményén ugyanis tovabb
lazitott, pontosabban gyakorlatilag felszdmolta azt. Igy példéul a felmentésrdl rendel-
kez6 107. § (1) bekezdése (amellett, hogy megismétli a korabbi felmentési okokat), 4j
elemként lehetdvé teszi a kormanyzati szolgalati jogviszony felmentéssel torténé meg-
szilintetését abban az esetben is, ha ,,a kormdnyzati igazgatdsi szerv a feladatok haté-
konyabb biztositdsa érdekében a kormdnytisztviselé dlldshelyére mdsik kormdnytiszt-
visel6t alkalmaz”*® Ami valdjaban azt jelenti, hogy a felmentés kotelezd indokoldsa
arra szoritkozhat, hogy ,XY” tisztviseldt azért kiildik el, mert helyére ,, Z”-t veszik fel,
akit6l azt varjak, hogy hatékonyabban fog dolgozni. A rendelkezést értékelhetjitk nyilt
rendszeri szabalyozasként, amely a nyugati konszolidalt kozszolgalatokban szamos
esetben anélkill mtikodik, hogy érdemben jelent8sen csorbitand a palyabiztonsagot,
az érdemek elismerését, mégis kelléen rugalmas. De a Magyary, Lérincz és mésok altal
oly sokszor kritikaval illetett klientelizmus és patrondzs altal jellemzett magyar koz-
szolgdlati rendszerben valé bevezetése — sem a fluktudciorol rendelkezésre all6 adatok,
sem a gyakorlatrdl kialakult kép alapjan — nem meggy6z6; nem latjuk biztositottnak
az efféle jellegli gyakorlat kizarasat.*

A magyar jogi szabalyozds szdmos lehetdséget teremt olyan jogviszony-megsziinteté-
sekre, és a gyakorlatban ezek gyakran a tisztvisel6k nagy létszamat érintik is, amelyeket
a nemzetkozi szakirodalom a ,strukturdlis atalakitdsok” kovetkezményeiként targyal.
Ilyenek a magyar szabdlyozasban példaul a létszamleépités, dtszervezés, a szervek meg-
sziintetése, atalakitasa, feladatkor, munkakor vagy allashely megsztinése. Mindezekre nem
tértink ki részleteiben, csupan azt emeljitk ki, hogy a magyar kozigazgatas folyamatos at-
szervezése okan ez mar mintegy ,,megszokott” modszer. Ugyanakkor a létszamleépitések
eredményeként ugyan ugy tlinhet, hogy a kozszolgdlat karcstisodik, azonban a nemzetkozi
gyakorlat azt mutatja — ez a helyzet évtizedek 6ta nalunk is - hogy a személyi allomany lét-
szama néhany éven belill visszarendezdédik, sét, tlszarnyalja a létszamleépitések elottit.
Csak id6kozben a létszamleépités, az tjak ,,csatarendbe allitdsa” oridsi osszegeket emészt
fel. Tovabbi figyelmet érdemel az a jelenség, hogy a hatékonysag javitasanak kovetelménye
a kozigazgatas-fejlesztési torekvésekben minden kormdnyzat alatt megjelent (2010 el6tt
a kozigazgatas-fejlesztési kormanyhatarozatokban, majd 2010 utdn a Magyary Progra-
mokban, illetve a kormany 2014-2020 kozotti kozigazgatas- és kozszolgaltatas-fejlesztési

7 GAJDUSCHEK Gyorgy (2004): Elvek és tények. A magyar kozszolgdlat jogi aspektusainak és empirikus jellem-
z6inek elemzése: a zdrt rendszer jelenlétének vizsgdlata. Budapest, Magyar Kozigazgatasi Intézet. Munkakézi
anyag. 49-52.

¥ Kit. 107. § (1) bek. d) pont.

# A kételezd felmentési okok kozott uj fogalom az érdemtelenség, amelynek indoka magatartasbeli, illetve mun-
kavégzésében megnyilvanulé és bizonyithato tény lehet: Kit. 107. § (2) bek. a) pont; 109. §.
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stratégiajaban). Ehhez a kozszolgalati szabalyozas is igazodott, és lehetdvé tette, hogy a tel-
jesitményértékelés elégtelen eredményére hivatkozassal megsziintethet legyen a jogvi-
szony. A nemzetkozi gyakorlattal ellentétben ehhez nem sziikséges tobb éven keresztiili
elégtelen teljesitmény, hanem elegendd egy is. Az megint mas kérdés, hogy a munkaltatéi
jogkor gyakorldja fel meri-e vallalni a munkaiigyi birdsag el6tt megtamadhaté dontés
felelésségét, vagy esetleg mas indokra — létezik belélitk béven kozszolgalati szabalyoza-
sunkban - alapozza az elbocsatast.

4. OSSZEGZES

Az iras a magyar kozszolgdlat 2006-os idészak utdni £6 reformintézkedéseinek kritikai ér-
tékelésére tett kisérletet. A magyar kozszolgalatban — csakigy mint a kozép-kelet-eurdpai
volt szocialista orszagok tobbségében — a reformiranyok valtakozasa hektikusnak tekint-
hetd. A reformokat meghatarozo ideolégiak nyoman az intézkedések nem minden esetben
illeszkednek a ,f6sodorba”, néha ugy tlinik, a napi (kozte a politikai) igényeknek megfe-
lelé dontések sziiletnek, és még az azonos irdnyultsagu kormanyzatok sem jarjak kovetke-
zetesen végig a valasztott utat. Mig a 2006 utani magyar reformok az 4j kézmenedzsment,
a kicsi és olcso allam, kozigazgatds, kozszolgalat megvalositasat céloztak, a 2010 uta-
niak a neoweberi iranyt deklaraljak. A gyakorlat azonban nem konzekvens; az ideoldgia
és a gyakorlati megoldasok nem ritkan eltérd iranyokat vesznek. A magyar kozszolgalat
rendszervéltozas utani kialakuldsa dta valdjaban egyre nyitottabba valik, egyre lazabb
a palyabiztonsag, amelyet — a kozép-kelet-eurdpai trendekkel parhuzamosan — 2006 6ta
egyre érzékelhetébben a zsakmanyrendszer elemei tarkitanak.
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