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A francia kozszolgdlat reformjaval azért érdemes foglalkozni, mert nekiink szold tanulsdgai
vannak. A magyar kézszolgdlathoz hasonléan évek ota kiizd az irdnyvdltds problémdjdval.
Az alapintézmények dtalakitdsdra, illetve a munkakori rendszer bevezetésére tett legjelents-
sebb kisérlet, az tigynevezett fehér konyv elbukott ugyan, s az azt kovetd intézkedések inkibb
a karrierrendszerhez valo visszatérésként értékelhetdk, mégis folyamatosan zajlik az emberierd-
forrds-gazddlkodds fejlesztése, amelynek kozéppontjdban a munkakor dll. Hangsulyt helyeznek
a személyiigyi tevékenység fejlesztésére, a humdn szakemberek képzésére. Ez annak felisme-
rése, hogy a paradigmavidltdshoz nem elegendé a rendszer megvdltoztatdsa és az 1ij jogszabd-
lyok megalkotdsa, sziikség van arra is, hogy a szervezeti kultiira befogadovd vdljon a munkakori
szemlélettel szemben. Ez azonban egy hosszii folyamat, tele politikai, gazdasdgi kockdzatokkal,
mivel a paradigmavaltdst akaddlyozé korpordcis rendszer, ,elmozdithatatlansig” és szenyo-
ritds feladdsa a kozszolgdlat alapjait vdltoztatja meg. Tobb pdarhuzam is fellelhetd a jelenleg
zajlo francia és magyar kozszolgdlati reform kozott, mert a szakemberek ugyanazokra a szabd-
yozdsi és miikodtetési problémdkra keresnek megolddst, ezért a karrier és munkakori elemek
Jfrancia modell” szerinti 6tvozése a magyar reformereket is orientdlhatja rendszert dtalakité
munkdjukban.

KuLcsszAVAK:
Franciaorszag, kozszolgalat, reform, fehér konyv, humaneréforras-gazdalkodas

The French public service has many well-established practices to learn from. Similarly to the
Hungarian public service, it has been struggling with implementing a more progressive approach
for years. Even though the so called “White Book”, the most significant attempt of re-establishing
the fundamental institutions as well as introducing the position-based system has ultimately
failed, and the actions taken after rather had the tendency to shift back to the career-based system,
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the development of their HR management is still an ongoing process, centered around the scope
of activities. They put an emphasis on the improvement of personnel activities and the training
of HR professionals. This means, they realized that changing the system and proposing new laws
are not enough for a paradigm shift, they also need the organizational culture to be tolerant of the
position-based system approach. However, it is a long process, full of political and economic risks,
because quitting seniority, inflexibility and the corporate system, which hampers the paradigm
shift would change the very foundations of public service. There are many overlapping objectives
in between the current French and Hungarian public service reforms, because the professionals
are put up with the same operational and regulatory errors, thus merging the career and position-
based elements according to the “French model” might orient the Hungarian system reformers
towards a sufficient direction.
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France, public service, reform, White Book, Human Resource Management
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1. BEVEZETES

Mitél lehetnek érdekesek egy masik orszdg tapasztalatai? Az orszag torténelme, kulturdja,
egyéb teljesitménye vagy éppen valamilyen személyes kotddés kelti fel altalaban az érdek-
16dést. Ugyanakkor természetesnek tekinthetd, hogy a kézigazgatasi szakma kiemelten
foglalkozik azokkal az orszagokkal, amelyek mintat adtak mas orszagok szamara. Fran-
ciaorszag feltétlenill ezek kozé tartozik, és ez a kozszolgalatra is igaz, mivel tobb eurdpai
orszag kozszolgalati intézményrendszerében mind a mai napig kimutathatéak a francia
gyokerek.

Ezatanulmdny azonban nem csupan a ,francia kapcsolat” miatt sziiletett meg. A magyar
kozszolgalatot ugyanis sokkal inkdbb a porosz-osztrak hatdshoz kotik. A tanulmany gon-
dolata azért fogalmazdédott meg, mert tapasztalataim szerint sokkal tobb minden koti
Ossze egymassal a két rendszert, mint amennyit eddig k6zosnek gondoltunk. Nincs szo-
rosan vett kozos torténelmiink, de vannak a kozszolgalat fejlédését befolyasold kozos tor-
ténelmi parhuzamaink. Kiilonboz6 politikai, tarsadalmi, gazdasagi fejlédési utat jart be
a két orszag, mégis a biirokratikus elit hasonld hatalmi jatszmak részesévé valt. A kozszol-
galat strukturdja eltéréen fejléddott, de ugyanazokkal a szabélyozasi és mikddtetési prob-
lémakkal szembesiilink.

A parhuzamok nemcsak a fejlédés torténetében érhetdek tetten, hanem a folyamatban
1év6 reformokban is. Egységesség és differencidltsag, kinevezés versus szerz6dés, munka-
kori rendszer, munkakori kataszter, stratégia emberier6forras-gazdalkodas és létszamter-
vezés, utanpotlas, generacidmenedzsment mind olyan témak, amelyek mindkét orszagban
napirenden szerepelnek. Ugyanakkor még ezek a kozos jellemz6k sem indokoljak 6nma-
gukban a téma jelent6ségét. Figyelembe kell venniink azt is, hogy jelenleg mindkét orszag
kozszolgalati rendszerére az atmenetiség a jellemz6. Ez Franciaorszag esetében nem egy-
szer(ien aztjelenti, hogy a karrierrendszer atalakul munkakori rendszerré, és a folyamat fél-
uton tart. S6t egyaltalan nem ezt jelenti! Sokkal inkabb igaz a ,megsziintetve, megérizve”
jelleg, ami azt fejezi ki, hogy az allanddsagot, kiszamithatosagot egységesen biztositd sze-
nyoritas dsszehangolhaté a munkakorokre épiilé véltozassal, rugalmassaggal és speciali-
zalassal. S a francia kozszolgalati reform innentdl kezdve valik igazan érdekessé a magyar
szemléld szamara, mert az emlitett kétféle megkozelités Osszeegyeztetésének nehézségével
magunk is évek 6ta kiizdiink, s talan még mindig nem doélt el igazan, hogy milyen iranyba
szeretnénk tovabblépni. A francia tapasztalatok értékelése, egyes fejlesztések részleteibe
vald betekintés ennek eldontéséhez adhat értékes segitséget.

2. ALLAMROL, KOZERDEKROL VALLOTT FELFOGASOK HATASA
A KOZSZOLGALAT FEJLODESERE ES A KOZSZOLGALAT KLASSZIKUS
ALAPELVEI

A francia kozszolgalat mds orszagokat is inspiralt. Ez azonban a legkevésbé jelenti azt, hogy
a ,francia ut” valamiféle elméleti modellb6l indult volna ki. Mas orszagokhoz hasonléan itt
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is a tarsadalmi, politikai, gazdasagi kornyezet valtozasai befolyasoltdk, alakitottak a koz-
szolgalat fejlédését.

A francia kozjogi berendezkedés alapjat képez6 koz- és a maganérdek szétvélasztasanak
gyokerei egészen a 13-14. szazadig nytlnak vissza, amikor Szép Fiilop VII. Bonifac papaval
vivott hatalmi harcaban kinyilvénitotta, hogy 6 nem csupan Isten kegyelmébél uralkodik,
hanem sajat autoritdsa van. Meg kell kiilonboztetni a kozjot szolgald eldjogok gyakorlasat
az egyének tevékenységétdl, vagyis a kozt a magantol. Szavait tettek is kovették, létrehozta
a Kirdlyi Allamtanacsot (Conseil d’Etat du Roi), hogy a kiralysag érdekeit érintd jogvitak
elbiralasa kikertiljon a rendes birdsagi hataskorbél (juridictions ordinaires). A kovet-
kez6 uralkodok alatt is folytatodott a politikai hatalom szekularizécidja (a 16. szazadban
a francia valik a kozigazgatas hivatalos nyelvévé a latin helyett), s f6leg a regdlis funkciok
gyakorlasaval osszefiiggésben fejlédott a kozigazgatas. Ennek egy ujabb ,levalas™ adott
16kést, nevezetesen az allam 6nallésodasa az uralkodé személyétdl. A monarchia fennma-
radasanak feltétele, hogy a kiraly személye valtozhat ugyan, de az allam attél még tovabb
mukodik.! Ez a tedria a 19. szazad végére valik valodi doktrindva.

Az allamot nem egyszerfien a maganérdekek felett 4ll6 dontdbirénak tekintették,
hanem az egyéni érdekektdl elkiiloniild és azok felett allo igazsagossag képviselGjének,
aki egyediil képes arra, hogy a koz érdekében (I’intérét général) ezt az igazsagot érvénye-
sitse. Ehhez viszont olyan el6jogokra, felhatalmazasra van sziiksége, amelyek biztositjak,
hogy az allam minden koriilmény kozott képes legyen kiildetését teljesiteni, sziikség esetén
az akadalyokat legy6zni, és ebben egyaltalan ne korladtozza sajat személyi dllomanyaval
vald targyalasi, megegyezési kényszer. Az allam munkaltatoi szerepe nem kiiloniil el a koz-
hatalmitdl. A koztisztvisel6k nem egyszertien munkavallalok, hanem szolgalatuk soran
magat az allamot testesitik meg. S bar lehetnek személyes motivacidik, reakcioik, ezek soha
sem keriilhetnek szembe a kozérdekkel. Ebben az értelemben az allami tevékenység esz-
kozévé valnak.?

Ilyen korilmények kozott a kozigazgatas nem egyszertien egy kozonséges foglalkozds-
ként, hanem tarsadalmi funkcioként fejlodott. Ez a megkiilonboztetés vezetett el a koz-
szolgdlat kasztosoddsihoz. Tocqueville ezt igy jellemzi: ,A koztisztviselbk mdr sajdtos
szellemiséggel, tradiciokkal, erénnyel, becsiilettel, biiszkeséggel rendelkezd tdrsadalmi osz-
talyt képeznek. A létrejott és é16, uj tdrsadalom arisztokrdcidi. Heves ellenszenvet taplalnak
veliik szemben azok - nemesek és polgdrok egyardnt -, akik rajtuk kiviil is szeretnének a kioz-
iigyekben részt venni. Ezek az ondllé kezdeményezések benniik félelmet keltenek. Kizdro-
lagos szerepiiket féltik, és szembe helyezkednek barmiféle versennyel.™ A belterjesség egyéb

XIV. Lajosnak tulajdonitjék, a halottas 4gyaban elhangzott mondatot: «Je me’ n vais, mais I'Etat demeurera tou-
jours.» (Elmegyek, de az allam mindig fennmarad.)
LE Pors, Anicet — AQCHIERI, Gérard: La fonction publique du XXI siécle, Editions de I'Atelier, Paris, janvier
2015. Forrds: http://anicetlepors.blog.lemonde.fr/2016/03/24/regards-sur-lhistoire-de-la-fonction-publi-
que-110/ (A letoltés ideje: 2017. 07. 28.).
GREGOIRE, Roger: La fonction publique, Revue économique, 1954/5-6, 26-27., 32.
ToCcQUEVILLE, Alexis de: LAncien Régime et la Révolution, Paris, 1877, 91. Hivatkozik r4 GREGOIRE: i. m., 28.
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kézzel foghatd jelei is megmutatkoznak. Koztisztviseli dinasztidk alakulnak, hivatalnoki
csaladi tradiciok hagyomanyozdédnak ét, kiilonosen a kiiliigyi teriileten.

A koztisztviselSk sajatos aldvetettsége kihatott az dllammal vald kapcsolatuk jogi szaba-
lyozasanak jellegére. Ennek egymassal ellentétes jogdogmatikai megitélése nem a mai kor
jellemzdje, barmennyire is gyakran keriil ez a téma napirendre az dllami szerepvallalas at-
alakulasaval Osszefliggésben. A 19. szazad civil jogaszai munkabérletként (louage de ser-
vice) fogtak fel a kozszolgédlatot is. Ezzel szemben a birdi jogalkalmazas nem kovette ezt
a tételt, és amellett foglalt allast, hogy a kozintézmények és a sajat személyi allomanyuk
kozotti vitak a kozigazgatasi birdsag hataskorébe tartoznak, mivel az dltalanos jogi szaba-
lyozas (droit commun) elvei rajuk nem alkalmazhatdak. Kés6bb kiilonbséget tettek a koz-
hatalmi és a szervezet mikodtetését szolgald feladatellatas kozott (acte d autorité, acte de
gestion). Berthelémy szerint csak az els6 esetben beszélhetiink kiilonleges feladatellatasrol,
akozhatalom gyakorlasaban valo részvételrdl, amelynek természetszertileg nem lehet szer-
z6déses alapja, hiszen az eljardsra valo felhatalmazast, hatdskort nem szerz8déses meg-
allapodds teremti meg. Ezzel szemben a szervezet miikodtetéséhez sziikséges feladatok
olyan szolgaltatasok, amelyekrdl maganjogi szerz6désben lehet megallapodni.® S bar akkor
ez a differencidlas komoly vitakat valtott ki, ma mar talan a legelterjedtebb elv, ami alapjan
a kozjogi szabédlyozas lebontasa zajlik csaknem valamennyi fejlett allamban, kialakitva egy
vegyes szabdlyozasi rendszert.®

Hozzatessziik, hogy napjainkban a hibrid jelleg nemcsak a kozszolgalatot, hanem a koz-
igazgatds egészét jellemzi. Ez annak koszonhet8, hogy hosszt ideig a weberi idedl-tipust
kovetd kozigazgatasi szervek — szembesiilve a nagyobb hatékonysag tdrsadalmi elvara-
saval - szisztematikusan vették at — részben vagy egészben — a maganvallalatok miikodési
modszereit és elveit (,reengineering”, ,benchmarking”, ,total quality management”, ,out-
sourcing”), ugyanakkor arra is torekedtek, hogy meg6rizzék a biirokratikus értékeket. S bar
ugy tlinik, hogy a New Public Management hattérbe szorulasaval a kozigazgatas meguju-
lasa nem a maganszféra inspiracidjaval fog torténni, az 4j korszak elnevezései tovabbra is
valamiféle vegyes megoldasra utalnak (post-bureaucratie, I'Etat néo-wébérien, new public
service, public value management).”

Ugyanakkor a vegyes megoldasok talan a legkevésbé jellemzik Franciaorszégot. A szer-
z6déses alkalmazasra ugyan itt is sor keriilhet kozjogi (contrat de droit public) és magan-
jogi szerz6déssel, de mindkettdre szigoru korlatozas vonatkozik.® A kinevezés primatusa
a szerz6déssel szemben arra a maig er6sen hato felfogasra vezethetd vissza, hogy az allam
csak abban az esetben képes betolteni omnipotens szerepét, ha a személyi dllomanyaval

BERTHELEMY, Henry: Traité élémentaire de droit administratif, 13e ed. Paris, 1933, 56-59.

Csaknem mindenhol kialakul a szabélyozas dudlis rendszere. Ez azt jelenti, hogy lehetdség nyilik a szerzédéses
alkalmazasra is, s ezért a kozjogi jogallas mellett megjelenik a maganjogi statusz is.

EMERY, Yves — GIAUQUE, David: Lunivers hybride de l'administration au XXIe siécle. Introduction, Revue In-
ternationale des Sciences Administratives, Vol. 80, No. 1, 2014, 25-34., 26. Forrds: www.cairn.info/revue-inter-
nationale-des-sciencesadministratives-2014-1-page-25.htm (A letltés ideje: 2017. 07. 31.).

A kozjogi szerzdést akkor alkalmazzak, amikor a jogviszony kozszolgélati alapfeladat elldtdsara létesiil, ha
ilyen kozvetlen kapcsolat nincs, akkor altalanos maganjogi szerz8dést kotnek.
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valé kapcsolatat teljesen uralma alatt tartja. Ez azt jelenti, hogy a jogviszony keletkezése
nem a felek kolcsonos megegyezésén alapul, hanem a kinevezés elfogadasan, amelyet kérel-
mezni kell. A koztisztviseld egymaga nem sziintetetheti meg a jogviszonyt, a lemonda-
sdhoz szitkséges a lemondas elfogadasa. S végiil, ami talan leginkabb kifejezte az dllam
dominancidjat, a szerzett jogok védelmének hidnya, vagyis az allam torvények, s egyéb jog-
szabalyokon keresztiil egyoldalian allapitja meg a jogviszony tartalmat, amelybdl az is
kovetkezik, hogy barmikor meg is valtoztathatja azt a koztisztviselé beleegyezése nélkiil.
Ezt fejezi ki a jogalkoto, amikor kinyilvanitja: ,le fonctionnaire est, vis-a-vis de l'adminis-
tration, dans une situation statutaire et réglementaire.”

A 19. szazad végére mar kialakultak a kozszolgalat elméleti alapjainak lerakasan fara-
doz6 egyetemi és egyéb szakmai miihelyek. Meghatdrozo tagjai kozé tartozott Leon
Duguit, aki a modern kozjog alapvetd fogalmaként definidlta a kozszolgalatot mint koz-
szolgaltatasi tevékenységet (services publics). Véleménye szerint a kozjogi gondolkodasban
végbement mélyrehat6 véltozas lényege, hogy a kozjog mar nem egy szuverén személyre
alkalmazandé szabalyok Osszessége, vagyis nem egy szubjektiv jogi felhatalmazas arra,
hogy a szuverén személy meghatarozza kapcsolatat egy adott teriileten él6 egyénekkel
és kozosségekkel, valamint alattvaldival, hanem a kozszolgaltatasok szervezését, rend-
szeres, illetve megszakitasok nélkiili miikodtetését eléird szabdlyok Osszessége. Vagyis
a kormanyzokra (gouvernants) harulé legf6bb elvaras, amelybdl minden mads szabaly ered
a kozszolgaltatasok megszervezése, miikodtetésének ellendrzése és megszakitasanak elke-
riilése. A kozjog alapja mar nem a szubjektiv jogi alapozdsu felhatalmazas, hanem a koz-
szolgéltatasok szervezése és mitkodtetése.”

Hauriou is hasonl6 kovetkeztetésre jutott. A kormanyzok jogilag kotelesek a kozszol-
galtatasok szervezését és muikodtetését biztositani. Ennek érdekében torvényeket, szaba-
lyokat alkotnak, amelynek a sajatos karaktert a szabdlyozas célja adja. Ezeket a szabalyokat
senki sem sértheti meg: sem az egyének, akik csak a szabalyoknak megfelel6en vehetik
igénybe a kozszolgaltatasokat, sem a kormanyzok és koztisztvisel6k, akik semmi olyat nem
tehetnek, amely a torvényeknek megfelelé kozszolgaltatasok mikodtetését akadalyozna.
Ez alapjan azt allithatjuk, hogy a kozszolgaltatdsok az objektiv jog intézményei."

Duguit a kozszolgaltatasok objektiv jellegén tilmenden még tovabbi két elemét kiilon-
boztette meg az Uj rendszernek. A kozszolgaltatasok ellatasanak diltaldnos kotelezettségét,
illetve a kozigazgatasi aktusok specidlis kozszolgdltatdsi célok dltal torténé determindlt-
sdgdt, mint kozos jellemz6t. Az el6bbi lényege, hogy a hatalmat birtoklé kormanyzok
kotelessége, hogy bizonyos kozszolgaltatasokat nytjtsanak a kormanyzottak (gouvernés)
részére, mert maskiilonben azok nem fogjak elfogadni az engedelmességet, s hatalmuk nem
lesz fenntarthatd. Az utébbi pedig azt jelenti, hogy nemcsak a kozszolgaltatasok, hanem

A koztisztvisel® jogilag szabalyozott stituszban all. Loi n° 83-634 du 13 juillet 1983 portant droits et obligations
des fonctionnaires. Loi dite loi Le Pors. Article 4.

1 Dueurr, Léon: Les transformations du droit public — Chapitre 2, Le Service Public. Revue générale du droit on-
line, 2014. numéro 17050. Forrds: www.revuegeneraledudroit.eu/?p=17050 (A letoltés ideje: 2017. 07. 31.).

' Hauriou, Maurice: Droit administratif, 5. édition, 1907. 1 et suiv. Principes de droit public, 1910. 124 et suiv.
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a kozigazgatasi aktusok is sajatos karakterrel rendelkeznek, mivel kozszolgaltatasok szer-
vezését, mikodtetését célozzak. S bar megkiilonboztethetbek jogi vagy igazgatasi-operativ
jellegiik alapjan, mindkett6 e kozos célt szolgdlja. S végiil hozzateszi, hogy a kormanyzok
és a koztisztvisel6k mar nem szuverén hatalmat gyakorl6 gazdai az embereknek, nem egy
impérium megtestesit6i az alattvalokkal szemben, hanem a kozosség tigyeinek intézdi
(les gérants d affaires de la collectivité).!?

A fenti gondolatmenet alapjan megsziilettek a kozszolgalat késébb klasszikussa valt
alapelvei. Az egyenl6ség (égalité), amely a kozszolgaltatasokhoz valé egyenlé hozzafé-
rést jelenti, és amelyb6l kovetkezik a koztisztviselkkel szemben tdmasztott partatlansag
kovetelménye. A folyamatossag (continuité), amely a feladatellatds folyamatos fenn-
tartdsat takarja, és 1ényegében az allam miikodésének a garancidja. Nem véletlen, hogy
joval késébb a Conseil constitutionnel alkotmanyjogi elvnek mindsitette (principe consti-
tutionnel). Végill az alkalmazkodas (adaptabilité), amely a kozszolgaltatdsok folyamatos
mukodtetésébdl kovetkezik, s amelyet a valtozo tarsadalmi, technoldgiai viszonyok kozott
is biztositani kell. A harom alapelv mind a mai napig a legjelent6sebb differencidld tényez6
a kozszolgalat jogi szabalyozasdban.

Legjobb példa erre a kinevezés egyoldalu modositasa, amely idegen a szerzédéses kap-
csolatoktol. Ennek alapja, hogy a kinevezés egy olyan kézjogi aktus, amelynek tartalmat
jogszabdly, illetve az allami impériummal rendelkezé és az allam képviseletében eljar6
munkaltat6 egyoldaluan is alakithatja. A klasszikus francia kozjogi gondolkoddk ennek
legitimitasat abban lattak, hogy a kozszolgalat folyamatossagat ,,minden aron” fenn kell
tartani. Akdr gy is, hogy az allam egyoldalian megvaltoztassa a ,szerz6dés” tartalmat
(lexercice continu de cette mission doit étre assuré «a tout prix»)."?

Itt jegyezzitk meg, hogy lényegében Magyary is hasonlé gondolatmenetet kovetett,
amikor azt mondta, hogy a kozhivatalnok kotelezettsége nemcsak a pontosan koriilirt
teendbkre és magatartasokra terjed ki, hanem a helyzetek és kozsziikségletek altal megsza-
bott szolgalatra, amelynek tartalma valtozo, el6re nem is lathato.

3. A FRANCIA MODELL ALAPINTEZMENYEI MINT FEJLODEST GATLO
TENYEZOK

A 20. szazad derekdra teljessé valé francia modell legfontosabb elemei, amelyek késébb
a rendszer alapintézményeivé véltak a 21. szazadban mar inkdbb akadalyozzak, mint
tamogatjak az allami mtikodés atalakitasat, korszertsitését. Ezek kozé tartozik a corps-ok
rendszere, az elmozdithatatlansdg és a besorolds elsédlegessége a munkakorrel szemben.

2 DuGUIT: i. m.

3 VEDEL, Georges — DELVOLVE, Pierre: Droit administratif, Presse Universitaire de France, Paris, 1958, 1110.
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3.1. Kozszolgdlati korpordcios rendszer

A francia modell szerinti karrierrendszer megteremtését tobbnyire Napoleonhoz kotik,
mivel az 6 nevéhez fliz6dik a modell leglényegesebb elemének, a korporacidknak a kiala-
kitasa. Meggy6z6dése volt, hogy kizarodlag a kozérdeknek alarendelt, kiilsé hatalom befo-
lyasatol védett hivatalnoki kar 1étrehozasanak ez az egyediili eszkoze. ,,Olyan korpordciét
akarok, amelynek egyediili ambiciéja, hogy hasznos legyen és nincs mds érdeke, mint a koz-
érdek. Olyan szakmai testiiletet akarok, amelynek igazgatdsa és jogdlldsa biztositja, hogy
soha ne tehesse rd senki konnyedén a kezét.™

A korporacids rendszer alapjat a corps-ok képezik. Jelenleg mintegy 700 corps miikodik.
Minden koztisztvisel6 a kinevezésével valamelyik corps tagjava valik. A corps-ok nemcsak
specialis jogallassal, hanem 6n4ll6 szakmai, testiileti identitassal is rendelkeznek, s ez adja
a rendszernek taldn a legerdsebb Osszetartd er6t (I'esprit de corps).'> Ez esetenként képes
jogi értelemben egymastol elkiilontild corps-ok szamara egységes kulturalis, szakmai iden-
titast teremteni, és de iure ugyan nem létez6, de ténylegesen mégis fennall6 egységes testii-
leti szellemiséget kialakitani kiilonb6z6 corps-okhoz tartozé koztisztviseldk kozott (corps
préfectoral).’® Ugyanez forditva is megnyilvanulhat azzal, hogy a koz6s szakmai, testiileti
identitas hianya gyakorlatilag mtikodésképtelenné teszi a corps-ot."”

A személyzeti munka a corps-ok rendszerében a besorolas koriil szervezédik, és az auto-
matikusan elvégzendé magasabb fokozatba sorolassal, mindsitéssel, a kapcsolédé mun-
kavallaloi érdekegyeztetéssel Osszefiiggd adminisztrativ teend6k ellatasat jelenti. S bar
bizonyos mértékben, ebben a folyamatban is szerepet jatszik az egyéni kompetenciak,
igények figyelembe vétele, valdjaban a jogilag szabdlyozott, automatizalt eljardsrendbél
hianyzik maga az ember, illetve az emberrel vald foglalkozas, és emiatt inkabb egy sze-
mélytelen belsé igazgatasnak tekinthetd, amellyel szemben a legfébb elvards, a jogszaba-
lyok pontos végrehajtisa. Ennek lenyomata a klasszikus HR-funkcidkon is kirajzolodik.
A mindsités, értékelés kovetkezmények nélkiili formalitds. A tomegesen szervezett ver-
senyvizsgak az érintett munkakorok céljait, kovetelményeit figyelmen kiviil hagyé
hatalmas gépezetek.

A corps-ok rendszerének legfébb hédtranya, hogy valdjaban egy jogi fikcié, amelynek
semmiféle kapcsolata nincs a koztisztviseld altal ténylegesen ellatott funkcidval. Ugyanazt
amunkakort killonb6z6 corps-ba tartozo koztisztviselSk is ellathatjak, illetve ugyanannak

PELET: Opinions de Napoléon, Paris, 1833, 162. Hivatkozik rd GREGOIRE: i. m.

KESSLER, Marie-Christine: Les grands corps de I'Etat Paris. In: Ed. EYMERI, Jean-Michel: De la souplesse dans
la rigidité: les corps administratifs a la francaise, Presse de la FNSP, 1986, 9-11.; Eipascope, 2002/2.

A corps des préfets, corps des sous-préfets és a corps des administrateurs civils koztisztvisel6it koti 6ssze egy erés
kozos értékrend.

A corps interministériel des administrateurs civils az 6sszkormanyzati szemlélet erdsitését szolgélja, de a jelen-
t6s agazati fragmentacio miatt nem tudott megerésodni.

PocHARD, Marcel: Lemploi dans la gestion des ressources humaines de la fonction publique, Revue frangaise
dadministration publique, Vol. 132, No. 4, 2009, 689-700.
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a corps-nak a tagjai mas és mas munkakort is betolthetnek.”” A besorolasbél semmi nem
tudhat6 meg a tényleges funkciorol.

A corps-ok egy-egy sajatosan szabalyozott karrierutat jelentenek. Minden egyes corps-nak
specidlis besorolasi és elémeneteli szabalyrendszere van. Ez azt jelenti, hogy a mintegy
700 corps ugyanennyi differencidlt szabalyrendszert takar. Ha a magyar rendszer kategdri-
aiban gondolkodunk, akkor ez olyan lenne, mintha a képesitési jogszabalyunkban szerepld
feladatkoroket ellato koztisztvisel6k 6ndllod szakmai testiiletet képeznének, specialis beso-
rolasi és elémeneteli szabalyokkal. Ilyen szabalyozasi kornyezetben nem meglepd, hogy
a corps-ok rendszerének legstlyosabb kovetkezménye a fragmentalodas, merevség és elszi-
geteltség, amelynek koszonhet6en rendkiviil nehéz az atjaras az egyes szakteriiletek kozott.

3.2. Elmozdithatatlansdg

A stabilitds mint a kozszolgalat alapelve mélyen gydkerezik a tarsadalomban, amelynek
torténelmi és szocioldgiai okai vannak.

Az elmozdithatatlansdg deklaralasaval mar a 15. szdzadban taldlkozhatunk. XI. Lajos
kiralyi patensben kotelezte el magat, hogy csak abban az esetben helyez valaki mast hiva-
talba, ha az allashely haldl, lemondads, k6z6s megegyezés vagy birdsag altal megallapitott
hivatali visszaélés miatt iresedik meg. A kiralyi igéret a kozfunkcidk pénzért val6 kidrusi-
tasaval teljesedett ki olyannyira, hogy késébb a hivatalt 6roklés atjan hagyomanyozhattak
tovabb.? Tehat az elmozdithatatlansdg torténelmi gyokerei egy kozonséges jogligyletig
nyulnak vissza, amelynek természetszer( része volt a funkcié megtartasanak garantaldsa.
A késobbiekben a kirdlyi ad6-, vam- és egyéb bevételeket haszonbérbe vevd személyek
(fermiers) alkalmazottainak (commis) védelme érdekében sziilettek — ma ugy monda-
nank - statuszszabalyok, legalabbis abban az értelemben, hogy kiralyi rendeletben (ordon-
nance royal), patensben (lettre patent) formalisan is megfogalmazddtak bizonyos eléjogok.
Mentesiiltek a katonai szolgalat és addfizetés aldl, fegyvert viselhettek, fizetésitk mentesiilt
a hitelez6i kovetelések alol.”

Az elmozdithatatlansag valdsaga nagy kataklizmak idészakaban mutatkozott meg
igazan. A Nagy Francia Forradalomkor a terror id6szakaig a kiralyi tisztségvisel6k tobb-
sége hivatalaban maradt, de még ezutan is — kozép- és alsobb szinteken - a véltozatlansag
volt a jellemz8. Az 1770 és 1785 kozott kozszolgalatba 1épett koztisztvisel6k 40-50 év folya-
matos szolgalat alapjan mehettek késébb nyugdijba.?? Hasonl6 folyamat zajlott le a fehér-
terror idején. A Conseil d’Etat Napoleon éltal kinevezett tagjai helyiikon maradhattak,

9 Livre blanc sur la fonction publique, 104.

»  GREGOIRE: i. m., 44. A kozhivatal 6rokolhetSségét az igynevezett Paulette-add megfizetése biztositotta, ame-
lyet 1604-ben IV. Henrik vezetett be. Ezt azoknak kellett megfizetniiik, akik mésvalakinek, példaul gyerekiik-
nek szerették volna atengedni hivatalukat.

2 Uo., 46.

2 Uo., 45.
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a csaszari prefektusok koziil j6 néhanyan kiralyi prefektusok lettek. Az ezt kovetd tar-
sadalmi politikai viharok — 1848-1851 és 1870-1872 kozott — sem valtottak ki nagyobb
mozgasokat a személyi allomdnyon beliil, mint amilyen megszokott volt ,,normalis” koriil-
mények kozott.

Mindehhez hozza kell tenniink azt is, hogy - a kozvélekedéssel szemben - jogi érte-
lemben nem beszélhetiink elmozdithatatlansagrél, mivel torvényben elrendelhetd a 1ét-
szamcsokkentés (loi de dégagement des cadres).”® Erre eddig azonban csak a Vichy-korszak
idején keriilt sor. Ez ugyanakkor nem jelenti, hogy a kozigazgatas létszamat ne érték
volna kritikak. Latszolag a tulméretezett létszamot kérték szamon, valdjaban azonban
az allammal kapcsolatos stlyos politikai vitak huzédtak meg a hattérben. A 19. szdzadban
a royalistak szemében a koztisztvisel6k testesitették meg a koztdrsasagot, mig a koztarsa-
sagpartiak a restauracié szovetségeseit lattak benniik. A létszam novekedése csak iirtigytil
szolgélt arra, hogy az allam egyre névekvé szerepét és hatalmat tamadjak.

A Nagy Francia Forradalomtdl a 19. szazad kozepéig f6ként azt rottak fel, hogy a koz-
igazgatds talzott hatalmi befolyasra tett szert, és kilépve hagyomanyos szerepkoréb6l
6ndllo politikai tényez6vé valt. A jelenséget leird jol ismert fogalom - bureaucratie — mar
a 18. szdzad kozepén megsziletett, de széles korben csak a forradalom utan kezdtek rd
hivatkozni. Ekkor még nem a tulzott létszama, hanem az egyre névekvé hatalmi pozicidja
miatt lattak veszélyt a biirokrdcidban, amely akar arra is képes, hogy akadalyt gorditsen
a kozérdeket képvisel6 allammal szemben.*

A biirokraciaval szembeni kritika a 19. szdzadban megvaltozott, kdszénhetéen a napo-
leoni szupermonarchidnak, amelyben a kozigazgatds hatalmi expanzidja létszamanak
gyors novekedésével parosult. A mindenhaté allam elsdsorban a mindenhol jelen 1évé
koztisztviselokon keresztiil valt egyre lathatobba, ezért az antietatistdk rajtuk keresztiil
tamadtak a tulzott centralizaciét, amely mar gatolta a modern kormanyzast. Az 4j rend-
szernek Uj nevet adtak: fonctionnarisme.”

A kozigazgatds létszdma kiilonosen az elsd vilaghaboru alatt és utdn novekedett meg
a haborus helyzet kezelésével, illetve az Gjjaépitéssel kapcsolatos tobbletfeladatok miatt.
A ’20-as években elGszor kerillt sor kozpontilag elrendelt létszamcsokkentésre. Ezzel
egy idében egy Uj igazgatasi doktrina (doctrine administrative) keriilt a vitak kozéppont-
jaba, amely a koltségvetési takarékossag jegyében realis alternativaként szamolt a magan-
szektor korszer(l izemvezetési mddszereinek és eszkozeinek atvételével (industrialisation
de I’Etat), illetve bizonyos kozfeladatok kiszervezésével (désencombrement de I’Etat). Mind-
ezek ellenére a kozigazgatas létszamat mar soha nem sikeriilt az elsé vildghdboru el6tti

#  Loino 84-16 du 11 janvier 1984. 69. cikkely.

#  Ruiz, Emilien: Des économies trés politiques. Cahiers d’histoire, Revue d’histoire critique [En ligne], 2017, mis
en ligne le 01 avril 2017, consulté le 20 aott 2017. 134. Forras: http://chrhc.revues.org/5753 (A letoltés ideje:
2017.07.31.).

% Uo., 134.
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szintre csokkenteni, s6t a Vichy-korszak alatt a korabbinal nagyobb mértékben noveke-
dett az apparatus.®

A létszam kérdése ma is napirenden szerepel. Nem véletleniil. A kozszolgalat 1étszam-
aranya nemzetkdzi osszehasonlitasban is rendkiviil jelentdsnek mondhatd. Franciaorszag
azon allamok kozé tartozik, ahol a kozszféra sulya a legnagyobb. Az 5,4 millié koztisztvisel
aktiv munkavallalokhoz viszonyitott aranya évek 6ta megkozeliti a 22%-ot (2015: 21,4%).”
A GDP-aranyos kozigazgatasi koltségek az 6sszes OECD-orszag koziil itt a legmagasabbak
(2016: 56,5%).%8 A nemrég bejelentett tervek szerint 6t éven beliil 500 ezer nyugdijba vonuld
koztisztvisel6 120 ezer allashelyét sziintetik meg.? Létszamleépitésrél tehat most sincs sz0,
csupdn a megiiresedd allashelyek befagyasztasarol.

Az allashelyek egy részének zaroldsa azonban csak akkor lehet eredményes, ha ezzel
parhuzamosan lehetévé valik a létszam aranyosabb elosztasa, racionalizaldsa, mivel a fel-
adatok nem maradhatnak ellatatlanul. Ehhez viszont nagyobb mobilitasra, a személyi allo-
many kormanyzati érdekbdl torténd atiranyitdsara van sziikség.

Ennek felismerése vezette 2009-ben a kormanyt arra, hogy bevezesse a réorientation
professionnelle jogintézményét, amely rendkiviil hasonlit a mi fogalmaink szerinti tarta-
lékallomanyhoz.* Lényege, hogy ha a koztisztviselének — munkakorének megsziintetése
esetén - masik munkakort nem tudnak felajanlani, ,reorientacids allomanyba” helyezik.
Ezalatt a koztisztvisel6t — személyes szakmai fejlédési tervvel, tovabbképzéssel stb. — fel-
készitik az athelyezésre egy masik munkakorbe, illetve a szakmai reorientaciora abban
az esetben, ha az eddigi szakmai életuitjatol idegen teriileten tudnak csak tovabbfoglal-
koztatni. Igy a minisztériumi koztisztvisel6t athelyezhetik egy helyi 6nkorményzathoz,
illetve valamelyik egészségiigyi intézményhez is. Az egyediili k6tottség, hogy a felajan-
lott masik munkakér feleljen meg a besorolasanak, személyes szakmai fejlédési tervének,
és ne legyen sérelmes a csalddi helyzetére, lakhatdsi koriilményeire. Ha egymast kovetéen
héaromszor utasitja vissza a felajanlott megfelel6 munkakoroket, jogviszonyat a kozigaz-
gatds megsziinteti.

* Uo.

¥ OCDE: Panorama des administrations publiques 2017, Editions OCDE, Paris, 2017, 97. Forrés: http://dx.doi.
org/10.1787/gov_glance-2017-fr (A letoltés ideje: 2017. 07. 31.).

»# Vo, 81.

»  Comment Macron veut-il moderniser ladministration?. Forras: www.slate.fr/story/145410/leviers-nouveau-pre-
sident-moderniser-ladministration (A letoltés ideje: 2017. 08. 21.).

3 Loin®2009-972 du 3 aotit 2009 relative a la mobilité et aux parcours professionnels dans la fonction publique.
A t8rvénymoédositas a Kozpolitikak Altalanos Feliilvizsgalatdnak programjahoz (Révision Générale des Politi-
ques Publiques) kapcsoloddan sziiletett. A program a kozkiaddsok és az dllamadoéssag csokkentése érdekében
célul tlizte ki a 1étszam racionalizaldsat, ezért el6irtak, hogy a nyugdijba vonulas miatt megiiresedett harom al-
lashelybdl kett6t 1j felvétellel nem lehet betélteni, mig a hidnyzé munkaerét belsé mobilitassal lehet biztosi-
tani. A létszamzarlat 2011-2013 kozott 100 ezer allashely megsziintetését eredményezte. LAFARGE, Frangois:
La révision générale des politiques publiques: objet, méthodes et redevabilité, Revue frangaise dadministration
publique, Vol. 136, No. 4, 2010, 755-774.; 764. Forrds: www.cairn.info/revue-francaise-d-administration-pub-
lique-2010-4-page-755.htm (A letoltés ideje: 2017. 08. 21.).
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A torvénymodositassal, illetve a kapcsolodé végrehajtasi rendelettel szemben azonban
jelent8s szakszervezeti tiltakozds indult, mert Ggy gondoltdk, hogy a partatlansag sériil
a foglalkoztatasi biztonsag gyengiilésével, illetve az 4j jogintézmény egyoldall alkalmaza-
sanak feltételei oly mértékben tisztazatlanok, hogy emiatt novekszik az 6nkényesség koc-
kézata. A komoly szakszervezeti tdimogatassal 2012-ben hatalomra keriilé baloldal nem
térhetett ki a szakszervezeti szovetségek kovetelése eldl, és még ugyanabban az évben meg-
sziiletett a dontés, valamint az inkrimindlt rendelkezések kikeriiltek a statusztérvénybdl.*

Ugyanakkor elgondolkodtaté a dontés indokoldsa. Eszerint a szabalyozds nincs 0ssz-
hangban a szolgélatteljesités sziikségleteivel, mert nehézkes, alkalmazhatatlan, és a koz-
tisztvisel6ket bizonytalan helyzetbe hozza. A jelenlegi jogallasi szabalyok e jogintézmény
nélkil is kielégitGen biztositjak a koztisztvisel6k tovabbfoglalkoztatasit munkakoritk
megsziintetése esetén.” Csak emlékeztetdiil, mire is mondtak nemet az érdekvéddk, és mit
mindsitettek alkalmazhatatlannak: személyes, szakmai fejlédési terv készitése; az egyéni
kompetencidknak leginkabb megfelel6 munkakorok, tevékenységtipusok Osszeallitasa;
tovabbképzés; rendszeresen igénybe vehetd, személyre szabott szakértéi tdmogatas; tovabb-
foglalkoztatas lehetdségeinek folyamatos felkutatdsa. Ugy gondolom, hogy ezek a mod-
szerek egytdl egyig beleillenek egy modern HR-eszkoztarba, ezért hiba volt negligalni
azokat. Ugyanakkor - elvonatkoztatva a mar emlitett politikai megfontolasoktdl - jelen
esetben a latszat ellenére talan nem is errdl volt sz6 — még ha a kormanyzati kommunikacié
ezt is erdsitette — hanem sokkal inkabb arrdl a félelemrdl, hogy egyrészt a személyiigyi
apparatus nem rendelkezik a korszerti HR-eszkozok alkalmazasahoz sziikséges profesz-
szionalizmussal. Mdsrészt a hosszu évszdzadok alatt kialakult, a tradiciok, el6jogok fenn-
tartdsat szolgalo, és a jogias, adminisztrativ-szemléletet képviselé konzervativ szervezeti
kultdra inkabb ellenséges, mint tdimogat6 kozeget teremtett volna a megvalésitashoz.

3.3. Besorolds versus munkakor

A karrier versus munkakor dilemmdja foglalkoztatja leginkabb a szakmai kézvéleményt.
Nem véletleniil, mivel a francia rendszer alaptétele a besorolds és a munkakor szétva-
lasztasa. Ez nemcsak egy teoretikus tétel, jogi kormonfontsag,* hanem komoly gyakor-
lati jelentéséggel bird premisszdja a rendszernek. Kiemelt szerepét nagyon jol érzékelteti
az 1834. évi majus 19-i kozszolgalati torvény, amelynek szellemisége ma is iranyadonak
tekinthetd. Eszerint a besorolast a kiraly adja a koztisztviselének, amely mindvégig a koz-
tisztvisel6hoz tartozik, attél nem foszthaté meg. Ezzel szemben a munkakort a kormany
hatdrozza meg, de azt barmikor meg is valtoztathatja. Ugyanakkor megsziintetése nem

3t Décret n° 2010-1402 du 12 novembre 2010 relatif a la situation de réorientation professionnelle des fonction-

naires de 'Etat.
32 Loin®2016-483 du 20 avril 2016 relative a la déontologie et aux droits et obligations des fonctionnaires.
3 Avis de Conseil Superieur de la Fonction Publique de I'Etat.
3 POCHARD: i. m., 689-700.
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érinti a koztisztvisel$ jogviszonyat, besorolasat. A koztisztviselé elbocsatdsahoz nem ele-
gend6 egy munkaltatdi intézkedés, ahhoz toérvényt kell alkotni. Ez a kordbban emlitett
»loi de dégagement des cadres”. Ennek kovetkeztében a kormany szervezetalakitasi szabad-
sagahoz igazoddan a kozigazgatds egyediil a munkakor felett rendelkezhet (Iétrehozhat,
atalakithat, megsziintethet), a jogviszonyt és a besorolast térvény védi. Mindezek miatt
a stabilitast a besorolas, mig a valtozast a munkakor testesiti meg a kézgondolkodasban.
A besorolas és a munkakor szétvalasztasa képezi a munkaltatéi onkénnyel szembeni véde-
lemnek az alapjat.

A besorolas és a munkakor szétvalasztdsara épill a dijazas is. Az illetmény hdrom 6ssze-
tev6bdl 4ll: besoroldsi illetmény (traitement indiciaire), illetménykiegészités (complément
indiciaire) és potlékok (indemnités). Az els6 a besorolds fiiggvénye, és a teljes illetmény kb.
82%-at teszi ki. A masodik a besoroldsi illetmény bizonyos szazaléka, példaul lakhatasi
tamogatds (indemnité de résidence), csaladi potlék (supplément familial de traitement) stb.
Idetartozik még a betoltott munkakor sajatossagait, példaul nagyobb feleldsséget elismerd
juttatas (nouvelle bonification indiciaire), amelynek 6sszege ugyanakkor csaknem elhanya-
golhat6 (a teljes illetmény 3%-a). A harmadikként emlitett p6tlékok corps-onként, beso-
rolasonként kilonboznek, és egy dtlathatatlan rendszert képeznek (szamuk tobb ezerre
tehetd). A teljes illetmény 15%-at adjak.*® A rendszeres dijazason feliil jutalom és prémium
adhato.

A mesterségesen kialakitott besorolasi osztalyok, fokozatok szerinti illetmények egy-
fajta absztrakciot tiikroznek, és emiatt dltaldban egyrészt nem kovetik a munkaerépiaci
viszonyok véltozasat, masrészt nem differencidlédnak a munkakoéri sajatossagok szerint.
A rendszer emiatt rugalmatlan, és nem motival a jobb munkavégzésre.

4. KISERLET A MUNKAKORI ES A KARRIERRENDSZER OTVOZESERE

A jelenlegi rendszer életbelépése 6ta a legjelentésebb reform javaslat, az ugynevezett fehér
kényv (Livre blanc sur la fonction publique) 2008-ban latott napvilagot. Az idépont nem
véletlen, mivel a pénziigyi, gazdasagi valsag ekkor kényszeritette ki, hogy a dontésho-
z0k konkrét 1épéseket tegyenek a versenyképesség lerontasa nélkiil hosszu tavon finan-
szirozhatatlan kozszektor gyokeres atalakitasara. Jelent6ségét az adta, hogy a kozszolgalat
alapintézményeit kivanta megvaltoztatni, ha Ggy tetszik eltorolni, s egy olyan rendszert be-
vezetni, amelyben a munkakor és a rugalmassag jatszik kozponti szerepet.

A javasolt reformintézkedéseket végiil nem valositottak meg, amely dontéen annak is
volt kdszénhet6, hogy id6kozben a széles korli szakszervezeti tamogatassal rendelkezd
baloldali kormany keriilt hatalomra. Ennek ellenére érdemes néhany részletére kitérni,
két okbdl. Egyrészt a javasolt Uj konstrukcié vegyesen alkalmazza a karrier- és munka-
kori elemeket, és ennek moédja kiilonosen érdekes lehet szamunkra, masrészt j6 néhany

3% Livre blanc... i. m., 139.
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HR-mtikodést érintd javaslata — a terv kudarca ellenére — fokozatosan beépiilt a gyakor-
latba, amely arra jé példa, hogy az elémeneteli és dijazasi rendszer strukturdlis dtalakitdsa
nélkiil hogyan tehet6 fokozatosan munkakoralaptiva a személyligyi tevékenység.

4.1. Diagnézis

Az anyagban megfogalmazott diagnoézis kiinduldpontja, hogy 10 éves id6tavon belil mint-
egy 1,5 milli6 koztisztviseld utdanpodtlasardl kell gondoskodni az dllam szamara is egyre
nagyobb versenyhelyzetet teremté munkaerépiacon. Ez a kihivés azonban nemcsak kvan-
titativ jelleg(i, hanem kvalitativ is. Nem pusztan arrol van szd, hogy a kozigazgatas képes-e
potolni a tomeges nyugdijba vonulasok miatti hianyt, hanem arrdl is, hogy az Gjonnan
belépdk felkésziiltsége, kompetencidja eléri-e azt a szinvonalat, amely sziikséges a kozigaz-
gatds megujitasahoz, illetve a kittizott feladatok professziondlis végrehajtasahoz.*

Az anyag részletesen sorra veszi a rendszer hatékonysagat leront6 diszfunkciondlis ele-
meket. Az elmult 20 évben indult reformokat blokkol6 korporatizmust, az 6sztonzést, fele-
16sségvallalastlerontd dijazasi rendszert, a mobilitas hidnyat - amely miatta névekvé allami
feladatokat sokszor nem a személyi allomany atcsoportositasaval, a 1étszamstruktara ki-
egyenlitését szolgald racionalizalassal, hanem a létszam novelésével oldottak meg —, vala-
mint a személyligyi tevékenység uniformizalt jellegét. Ezek mind mtikodési problémak,
amelyek nem mindségi, hanem hatékonysdgi krizist okoznak. Ez azt jelenti, hogy els6-
sorban nem a nyujtott szolgaltatasok szinvonaldval, hanem a rendelkezésre 4ll6 human
eréforras nem megfelel felhaszndlasaval van baj, amely raadasul igen magas koltség rafor-
ditassal jar. Ez természetesen nem jelenti azt, hogy a hatékonysagi valsag késébb nem for-
dulhat at mindségi valsagga.”’

4.2. Corps-ok megsziintetése, valamint munkakoralapu besoroldsi, elémeneteli
és dijazdsi rendszer

Az emlitett diszfunkcidk koziil az anyag legjelentésebb problémanak a korporacids
mechanizmust tekinti, amelynek orvoslasdra az anyag radikalis megoldast javasol. Olyan
megoldast, amely vegyesen tartalmazza a karrier- és a munkakori elemeket. A karrier
azonban - szemben a jelenlegi helyzettel — sokkal inkabb a munkakortél, mint a hagyo-
manyos besorolastdl fiigg. Ehhez azonban meg kell sziintetni a corps-ok jelenlegi rendsze-
rét, amelyhez vezetd uton els6 1épés a corps-ok fuzidja. Ehhez azt javasolja, hogy a mintegy
700 corps-ot korlatozott szam, specidlis jogallast munkakori osztalyokba (cadre statuta-
ire, cadre d’emploi) vonjak Ossze. A specialitas — tobbek kozott — abban nyilvanulna meg,

% Uo., 96.
% Uo., 98.
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hogy az adott osztalyba valé besorolas képzettségi és munkakori feltételeit a jogszabaly
osztalyonként eltéréen allapitand meg. Vagyis vildgosan latni lehetne, hogy milyen kép-
zettséggel és munkakorrel kell rendelkezni az egyes osztalyokba val6 besorolashoz. Az 1j
rendszerben ezért a képzettség és a ténylegesen betoltott funkeié vélik meghatdrozéva. Ha
megint csak a magyar kategoridkkal szeretnénk a lényegét megragadni, akkor leginkabb
azt a Hszt.?® besorolasi és elémeneteli struktarajahoz lehetne hasonlitani, amelyben a be-
sorolasi kategoriak felelnek meg a munkakdri osztalyoknak.

A munkakori osztalyokon tilmenden négy képzettségi kategoriat is javasol bevezetni
az anyag. Az I. kategéria a fizikai munkakorok ellatasahoz szitkséges képzettséget (certi-
ficat d’'aptitude professionnelle, brevet d’études professionnelles), a I1. kategoria az érettségit,
a III. kategdria az alapképzésben (licence), a IV. kategdria a mesterképzésben megszerez-
het6é képzettséget irnd eld. Kiilon kategériat hozndnak létre a vezetdk és a maganszfé-
rabol érkezd szakértk szamara. Ebbe az V. kategdridba szerzédéssel lehetne bekeriilni
és a vezet6i funkcié megsziinése esetén a koztisztviselé visszakeriilne eredeti képzettsé-
gének megfelel$ kategériaba. Mindegyik munkakori osztalyt valamelyik képzettségi kate-
goridba sorolnak, vagyis a munkakori kategéridk is — hasonléan a corps-okhoz - egy
hierarchikus rendszert alkotnanak.

A javaslat szerint az 4j illetményrendszer vegyesen épiilne a besoroldsra és a munka-
korre. Az elébbit az 4j munkakori osztalyban szerzett besorolasi fokozatatol fiigg6en hata-
roznanak meg. Az utdbbi kizardlag a betoltott munkakor sajatossagait venné figyelembe.
Osszegét a munkdltato vezetdje allapitand meg munkakorértékelés (cotation du poste), vala-
mint az el6re meghatarozott kovetelmények teljesitése alapjan. Az els6 fix értéket jelentene,
mig a masodik dsszege valtozé. Ez utobbi maximalis 6sszegét kiilon megallapodasban rog-
zitenék (covention d’affectation). A megallapodds a munkakdri illetményen kiviil tartal-
mazna a munkakori feladatokat, célokat, elvarasokat, a munkakor betoltéséhez kapcsolédd
képzési igényeket, etikai elvarasokat. A munkaltatd a valtozé ,kereseti elem” kifizetéséhez
az irdnyitdsa ala tartozo koztisztvisel6kre szamitott keret atlagaval gazdalkodik. A mun-
kakorhoz igazodd illetmény ardnya elérné a 25%-ot.

A javasolt 4j rendszerben atértelmezédik a karriergondozas. A hagyomanyos felfogas
szerint a karriercél a magasabb besorolasi fokozat elérése, illetve magasabb hierarchiaju
corps-ba vald belépés (concours interne). Az eldmenetelhez meg kell szerezni az el6irt szol-
galati id6t, illetve teljesiteni kell a sziikséges vizsgat (examen professionnel). Ebben a szisz-
témaban a munkakornek, illetve a munkakori kovetelmények és a koztisztvisel személyes
kompetencidi kozotti 6sszhang megteremtésének egyaltaldn nincs szerepe. Az 4j szisz-
témaban az elémenetelt két tényezd hatarozna meg, az egyéni értékelés és a munkakor.
A magas felel6sséggel vagy nehéz munkakoériilményekkel jaré munkakorok betéltése gyor-
sitott elémenetelre adna lehetdséget. A magasabb munkakori osztalyba sorolast kompeten-
ciaértékelés alapozna meg (bilan de compétences).”

3 2015. évi XLIL torvény a rendvédelmi feladatokat ellaté szervek hivatasos allomanyanak szolgalati jogviszo-

nyarol.
¥ Livre blanc... i. m., 137-138.
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4.3. Elmozdithatatlansdg helyett rugalmas megsziintetés és létszdmtervezés

A javasolt Uj rendszerben a munkakdorbe torténd beosztast csak jogszabalyban felsorolt ese-
tekben lehet megsziintetni:

— koztisztviselé kérelmére (legalabb 3 hénappal kordbban be kell jelenteni);

— munkaltatd egyoldaltian (szakmai vétség, elégtelen munkavégzés);

— hivatali érdekbdl torténd athelyezés (mutation d'office dans I'intéret du service).*®

Kulon eljarasi rend szerint kezelnék a strukturdlis okok, illetve a szakmai elégtelenség miat-
ti foglalkoztatasmegsziintetést. Az el6bbi esetben arrdl van sz6, hogy a kozigazgatds nem
tudja a koztisztvisel6t tovabb foglalkoztatni az eredeti munkakorében, és ilyenkor harom
hénapon belill legalabb két masik munkakéort kell felajanlania, ha a koztisztvisel6 nem
fogadja el a felajanlott munkakoroket, vagy nincs masik felajanlhaté munkakér, megindul
a koztisztvisel6 szakmai reorientdcidja, amelyr6l korabban mar sz6 volt. Ha a koztisztvi-
sel6 munkaja nem megfelel6, szakmailag elégtelen, akkor a fegyelmi eljarashoz hasonlé el-
jaras keretében megsziintetik a jogviszonyat. Erre egyébként mar jelenleg is van lehet6ség,
de a szabalyt gyakorlatilag nem alkalmazzak.*

Ahhoz, hogy a kdzszolgalat alkalmazkodni tudjon (adaptabilité) a kérnyezet valtozasa-
ihoz, tervezni kell a létszamot és a munkakori kompetencidkat az elérejelezhetd valtoza-
sokhoz igazoddan. Az ezt szolgalo létszam-, munkakor- és kompetenciatervezési rendszer
(gestion prévisionnelle des effectifs, des emplois et des compétences: GPEEC), valamint
a munkakori kataszter (répertoire des métiers) mar széles korben alkalmazott eszkozok.
Az anyag javasolja, hogy késziiljon elemzés a kozép- és hossza tavon felmeriild kompe-
tenciaigényekrdl, hangoljak 6ssze a harom kozszolgélati alrendszer munkakori kataszterét,
illetve az egyes munkaltatok — megfelel6 modszertani tdimogatassal — készitsék el a mun-
kakorértékeléséket, amelyek lehet6vé teszi a munkakoralapu dijazést.

4.4. Szerzddéses alkalmazds kiterjesztése és kollektiv szerzddés bevezetése

A kinevezés versus szerzOdés folyamatosan felveti, hogy indokolt-e elkiiloniteni a kozszol-
galatot. A fehér konyv is megfogalmazza ezt a dilemmat. A konyv szerzdi szerint stigma-
ként viseli magan a kozszolgalat, hogy kiilonos védettséget élvez a globalizacid, a pénziigyi,
gazdasagi valsag kockazataival szemben, mig a maganszféra, a tarsadalom tobbi része
ebben nem részesiil, de ez forditva is igaz, a gazdasagi fellendiilés hasznaitdl is el van zar-
va.*? Kockdzatos ez a kettévalasztas, sem a kozszolgalat, sem pedig a civil tarsadalom érde-
keit nem szolgalja.

4 Uo., 130.
“ Uo, 131.
2 Uo., 100.
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Ugyanakkor a szerzék nem a jogi egységesitésben latjak a megoldast, annak ellenére, hogy
erre tobb kiilfoldi példa is felhozhat6. Véleményiik szerint nem az a valddi kérdés, hogy
kozjogi vagy maganjogi keretek kozott szabalyozzak-e a koztisztviselk jogallasat, hanem
az, hogy milyen tartalommal és modszerekkel torténik a humdn eréforras felhasznalasa,
beszélhetiink-e tudatos és feleldés emberierdforras-gazdalkodasrdl. A valédi kihivas, hogy
tiiggetleniil a szabalyozas jellegétdl kialakithaté legyen mindkét fél - munkaltatd, mun-
kavallalé - legitimnek tekinthetd érdekei kozotti egyensuly. A koztisztviselének ahhoz
fuz6dik tarsadalmilag is akceptalhaté érdeke, hogy karrierje soran vegyék figyelembe
egyéni szakmai kompetenciait és ambicidit, mig a munkaltat6 abban érdekelt, hogy rendel-
kezzen azokkal a rugalmas eszkozokkel, amelyek folyamatosan biztositjak szdmara a fel-
adat elldtasahoz szitkséges, megfelel6 mennyiségii és mindségii human eréforrast.*?

A fehér konyv szerzéinek allaspontja rendkiviil pragmatikus. Azzal, hogy ,,atlépik” a ki-
nevezés versus szerz6dés kérdését, azt fejezik ki, hogy ne ,,ragadjunk le” olyan kérdéseknél,
amelyekre nem lehet elvi megolddst talalni. Ha figyelembe vessziik a szerz8déses alkal-
mazas sajatossagait Franciaorszagban, akkor ugy gondolom, van némi alapja ennek a gon-
dolkodasnak. A jogi szabalyozas szigoru korlatokhoz koti a szerzédést. Kiilon jogszabaly
sorolja fel az érintett szerveket, ahol bizonyos 4llashelyeket szerzédéssel is be lehet tolte-
ni.** A jogi szabalyozasban csak olyan alldshelyek szerepelhetnek, amelyek megfelelnek
a szerz6déses alkalmazas feltételeinek, ellenkezd esetben a Conseil d’Etat megsemmisit-
heti a jogszabalyi rendelkezést. A szigoru korlatok ellenére a személyi allomany t6bb mint
20%-at alkalmazzak szerz6déssel. Van olyan tarca, ahol ez az arany az 50%-ot is megha-
ladja, de még a hadseregben is hasonlé arannyal talalkozunk.*

Ugyanakkor - teszik hozza a fehér konyv szerz6i -, ha el is fogadjuk, hogy nem lehet elvi
alapon kialakitani a dualis rendszert, ez még nem jelenti azt, hogy elfogadjuk a rendezet-
lenséget. Olyan szabdlyozasra van sziikség, amely nem egymassal szemben, hanem egymas
kiegészitéseként hatarozza meg a két jogintézményt.

A fehér konyv javaslata szerint a kozhatalmi tevékenységgel jaré munkakort - {6 sza-
balyként - tovabbra is kinevezéssel lehet betolteni, de kiegészité jelleggel sor keriilhet koz-
szolgélati szerz8dés (contrat de droit public) alkalmazasdra is. Minden mds pozicidba - {8
szabalyként — szintén csak kinevezni lehet, de kiegészitd jelleggel munkaszerzddést is
lehet kotni. A kiegészit$ jelleg azokat az eseteket takarja, amikor a rugalmassag a koz-
szolgalat alkalmazkoddsat, illetve folyamatos mtikodésének fenntartasat szolgalja. Ezek
a kovetkezok:

4 Livre blanc... i. m., 101.

Décret n°84-455 du 14 juin 1984 fixant la liste des institutions administratives spécialisées de I'Etat prévue au
3° de l'article 3 de la loi n® 84-16 du 11 janvier 1984 portant dispositions statutaires relatives a la fonction pub-
lique de I'Etat.

# Livre blanc... i. m., 102., 109.
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— alkalomszerten felmeriil6 igények: példdul szezonalisan megnévekedé munkateher,
vagy a munkaképesség atmeneti hidnya miatti helyettesités;

— hosszu tava karrierperspektiva hidnya: bizonyos esetekben a kimagaslo fizikai
igénybevétel miatt nincs lehetdség évtizedeken keresztiil valakit szolgalatban tar-
tani, példaul a hadseregnél;

— pontosan definialhato, a kozszolgalatban ritkan el6fordulé technikai kompetenciak
iranti igény: strukturdlis vagy konjunkturalis okai lehetnek annak, hogy bizonyos
szakértelmet nem lehet a hagyomanyos modszerekkel megszerezni;

— a kozszolgalat és a maganszféra kozotti mobilitas elésegitése: a munkaerdpiaci ver-
senynek leginkabb kitett szakképzettség, szakmai tapasztalat megszerzése, illetve
megtartasa indokolja a rugalmassagot;

— bizonyos tdrsadalmi csoportok belépésének tdmogatasa: ma mar altalanosan elfo-
gadott, hogy a kozigazgatas akkor tud ,,kozelebb keriilni” a helyi lakossag igénye-
ihez, ha leképezi a mikrokornyezet tarsadalmi dsszetételét, vagyis olyan személyek
is taldlhatoak az apparatusban, akik ebbdl a kdrnyezetbél érkeznek, s mint ilyenek
jol ismerik az emberek problémadit. Ezt az igényt szintén csak rugalmas eszkozokkel
lehet kielégiteni.*

A javaslatok azonban itt nem alltak meg, megfogalmazddott a kollektiv szerzidés bevezeté-
sének igénye is, elsésorban a szerzédéses allomany tekintetében, de a kollektiv targyalaso-
kat a kinevezett koztisztvisel6kre is kiterjesztené a jogviszony materidlis jelleg(i elemeivel
kapcsolatban (munkaidé, dijazas, képzés stb.) Ehhez at kell alakitani az érdekegyeztetés
rendszerét is, meg kell teremteni a kollektiv targyalasok férumrendszerét.

5. VISSZATERES A GYOKEREKHEZ?

A fehér konyvben foglaltakat — mint ahogy kordbban emlitettem — végiil nem valésitot-
tak meg. Ebben szerepet jatszott, hogy egyrészt a politika nem vallalta fel a valtozasokkal
szitkségszertien egyiitt jaré konfliktusokat, masrészt id6kozben megvaltozott a kormany
politikai szinezete. A hatalomra keriil6 baloldali kormanyt tdmogato szakszervezetekkel
szemben nem lehetett megvaldsitani a kozszolgalat alapintézményeit 4talakité reformot,
amely nagyobb mozgésteret engedett volna a kozigazgatasnak mint munkaltatonak a koz-
szféra szerkezeti atalakitasahoz.

Uj stratégia?’ sziiletett a kozszolgalat megreforméldsdra, amely a fehér konyvben meg-
hatdrozott legfontosabb kérdésekben visszalépést hozott, illetve az 1946-ban lefektetett

"o

alapok megerdsitését jelentette.*®

% Livre blanc... i. m., 111-112.

47 Rapport sur la fonction publique présenté par Bernard PECHEUR, Président de section au Conseil d’Etat, 2013.

Az 1946. oktéber 19-i statusztorvény az alapja a modernkori kozszolgélat szabalyozésanak. Azokat az alapel-
veket fogalmazta meg, amelyeket a késébbi szabalyozasok is megériztek. Ugyanakkor a szabalyozas csak az 4l-
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A stratégia legfontosabb megéllapitasa, hogy a francia kozszolgalat tovabbra is specialis
statuszra, karrierrendszerre és egységes szabdlyozasra kell hogy épiiljon, mert ez a valasztas
ma is helytallé. A tradicid, a koztisztvisel6k erds kotédése a statuszhoz, a karrierintézmé-
nyeket meg6rz6 ciklusokon ativeld politikai konszenzus, valamint az a koriilmény, hogy
az EU-tagallamok tobbségében tiszta vagy vegyes formaban, még mindig karrierelvek sze-
rint mtikodik a kozszolgalat, ezt a valasztast erdsiti meg.*

A specialis statusz megsziintetése és a kozszolgalati alkalmazds szerzédéses alapokra
helyezése olyan ,el6nyokkel” jarna, amelyek inkabb csak elméletiek, illetve nem valdsak.
A strukturalis okok miatti létszamcsokkentésre és elbocsatasra mar a jelenlegi jogi keretek
kozott is lehetéség van (loi de dégagement des cadres), ezért az éltalanos munkajogi szabd-
lyok nem hozndnak nagyobb rugalmassagot. A szabalyozas egységesitésétSl vart nagyobb
mobilitas a magan- és a kozszektor kozott sem kovetkezne be, mert az egységes szabalyozas
ellenére a két szektor kozotti szervezeti, miikodési és kulturalis kiilonbségek tovabbra is
fennmaradndnak. A kozszolgalati professzionalizmus ugyanis azt jelenti, hogy a specidlis
kozszolgalati feladatokra vélasztjak ki, illetve képzik a személyi alloméanyt. Ez a specialitas
a statusz egységesitésével még nem fog megsziinni. S végiil a szerzédéses alkalmazas olyan
személyzeti igazgatasi eszkozoktol (példaul egyoldald munkakor-mddositas, kotelezd ,,at-
helyezés”) fosztana meg a kozigazgatast, amelyek idegenek a szerz8déses kapcsolatoktol.™

A stratégia a vegyes rendszerrel sem ért egyet. Visszautal a fehér konyvre, hogy nin-
csenek elvi alapjai a kinevezés és szerz6dés kozotti elhatarolasnak. A kinevezés korlatozasa
a regalis funkcidkra azzal jarna, hogy mintegy 4,5 millié koztisztviselének sziinne meg
a specialis statusza, vagyis a létszam csaknem 90%-at ,,szerveznék ki”. A német modell
szerinti kettéosztast sem tartja kivitelezhetének, mert blokkositja az allomdnyt, s a kétféle
jogallas ,egyiittélése” ugyanazon szervezetnél akadalyozza az egységes miikodést, a rend-
szeren beliili mobilitast.!

Mindezek alapjan a szerz6déses alkalmazds csak kivételes lehet a kozszolgalatban, ezért
meg kell sziintetni az egyre novekvd tendencidjat.

A stratégia a fel6l sem hagy semmi kétséget, hogy a karrierrendszer logikajanak kell
érvényesiilnie a munkakoéri gondolkodassal szemben, amely azt is jelenti, hogy a beso-
rolas és a munkakor szétvalasztasanak garanciai tovabbra is sérthetetlenek. Az életpa-
lyanak az érdemre és a megszerzett tapasztalatokra kell épiilnie. Ebben a rendszerben
a képzés mint elémeneteli feltétel kulcsszerepet jatszik. Csak a hosszu tavu karrier lehe-
t0ségétdl varhato a tartds elkotelez8dés, amely nem gyengesége, hanem eréssége a francia
kozszolgalatnak.*

lami koztisztvisel6kre vonatkozott. A jelenleg hatdlyos torvény tovabb finomitotta az alapkoncepciét, és a ren-
delkezéseket egyforman Kiterjesztette az allami (fonction publique d’Etat), nkormdnyzati (fonction publique
territoriale) és egészségugyi (fonction publique hospitaliére) koztisztviselSkre.

“ Uo., 66.
% Uo., 67.
5t Uo., 68-69.
52 Uo., 71.
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Bar a stratégia szamuzte a munkakori szemléletet a jogi szabalyozasbol, a munkakori
gondolkodas egyre nagyobb teret nyert a HR miikodésében.

6. STRATEGIAI HUMANEROFORRAS-GAZDALKODAS
6.1. Fejlédési szakaszok

A francia kozszolgalat mtikodtetésének munkakor- és stratégiai alapiva tétele mar egy rég-
ota tartd folyamat. Harom, egymasra épiil6 fejlédési szakaszon ment keresztiil.

Id6ben el8szor a személytigyi igazgatas (gestion administrative des personnels, réviditve:
GAP) alakult ki, amely egyid6s a corps-ok rendszerével. A jogszabalyok altal meghataro-
zott munkaltatdi intézkedések meghozatalaval kapcsolatos el6készitési és végrehajtasi eljd-
rdsok miikodtetését jelenti (besorolds, mindésités, athelyezés stb.).

A hosszu tavu 1étszamtervezés iranti igény hozta létre a 1étszam-, munkakor- és kompe-
tenciamenedzsment-rendszert (gestion prévisionnelle des effectifs, des emplois et des compé-
tences, roviditve: GPEEC), amely tobb évre szoléan biztositja:

— a szervezet adott idSpontban aktudlis 1étszamanak, munkakoreinek és kompetenci-
ainak leirasat,

— mindezek rovid, k6zép-, illetve hosszu tavu tervezését;

—a létszammal, a munkakorokkel, illetve a kompetencidkkal kapcsolatos igények
vizsgalatat és a stratégiai fejlesztési célok meghatarozdsat, valamint

— a rendelkezésre allé erdforrasok és a szervezet jovobeni igényei kozotti eltérések
elemzését;

— a létszamtervezésének Osszekapcsolasat a stratégiai célokkal a stratégiai emberi-
er6forrds-menedzsment (gestion prévisionnelle des ressources humaines, réviditve:
GPRH) biztositja, amely

— a szervezetrendszer, a feladatok és az er6forrasok elérelathatd fejlédését figyelembe
vevé HR-politika stratégiai célkitlizéseire, valamint a GPEEC kvalitativ és kvanti-
tativ adatainak elemzésére épiil;

— lehet6vé teszi a GAP korébe tartozé munkaltatéi intézkedések tervezését, mint pél-
daul besorolds, képzés, kivalasztas, dijazas stb.”

A GPRH jelentdsége kiilondsen a valtozd szervezeti és miikodési kornyezetben mutatkozik
meg (példaul a kormanyzati struktdra atszervezése esetén), mert lehetévé teszi a HR-gaz-
délkodds alkalmazkoddsat a valtozé szakpolitikai stratégiadkhoz. A valtozasok a munka-

erd atcsoportositasat teszik sziikségessé. Bizonyos teriileteken tobbletigényt timasztanak,
mig mashol leépitéssel jarnak. Barmelyik médjat is valasszuk az igények kielégitésének

3 La gestion prévisionnelle des ressources humaines dans les services de Iétat, Ministére de la fonction publique,

Paris, 2016. 9-10.
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(mobilitas, kivalasztas, tovabbképzés), ismerniink kell a szervezet kozép- és hosszu tavu,
valamint az egyének fejlesztési igényeit. A GPRH ennek megismeréséhez nyujt tdmoga-
tast.>

A GPRH valdjaban egy kockazatkezelési rendszer, amely felméri a szervezeti és egyéni
szintl kockézatokat, ha szervezeti és egyéni igények kielégitése elmarad. Igy példaul bizo-
nyos kockazatot jelent, ha a feladatok elldtatlanul maradnak (akdr mennyiségi vagy mind-
ségi hiany kovetkeztében), illetve ha az egyén képességeinek kihasznalatlansaga miatt
alulmotivaltta vélik.

Minden olyan tény, koriilmény kockdzatnak tekinthetd, amely hatrdanyosan érinti a fel-
adatok ellatédsara létrehozott szervezet kapacitdsat, valamint céljainak elérését. A rendszer
nemcsak kimutatja a kockazatokat, hanem azok kozott — bekovetkezésiik valdszintisége,
valamint hatdsuk alapjan - prioritasi sorrendet is felallit.

A személyligyi tevékenység fentiekben bemutatott fejlédése azonban nem jelenti az egyes
»mindségi szintek” meghaladdsat, s barmelyik tevékenységtipus sziikségtelenné valasat.
S bar mindhdrom tevékenységnek 6nalld célja van, egymasra épiilnek, illetve egymast ki-
egészitik. Koherens, egységes rendszeriik valamennyi HR-folyamatot teljeskortien atfogja
(missions-processus de la gestion des ressources humaines).

A stratégiai HR-menedzsment nélkiilozhetetlen eleme a munkakor. Mér a "90-es évek
elején nyilvanvaléva vélt, hogy a tervezéshez nem elegendd a statuszszabalyokbdl folyd
elémeneteli jogok és kotelezettségek figyelembe vétele, hanem sziikség van a feladatok
és a munkakorok jobb megismerésére is. Ehhez viszont ki kellett alakitani azt az egységes
modszert, amelynek segitségével osszehasonlithatéva tehetéek a munkakorok.>

Az ezredforduldra elkésziilt a tervszerdi HR-gazddlkodas elsé modszertani utmutatoja,
és 2005-ben Osszeallitottak a referenciamunkakordk (emploi-référence) elsé kataszterét
(répertoire interministériel des métiers de I’Etat: RIM), amely alapjat képezi a munkakor-
alapu, stratégiai emberier6forras-gazdalkodasnak. Egységes eszkozt nyujtott a munka-
korok ,elemzéséhez” és kategorizalasahoz, illetve segitette az egymashoz kozel allo, de
kiilonb6z6 minisztériumoknal kialakitott munkakorok azonositasat, s igy megteremtette
a minisztériumok kozotti mobilitds, atjarhatdsag elfeltételét.

Kétféle munkakort érintetett kiilondsen. Az ugynevezett timogaté munkakéroket
(fonctions-supports), illetve azokat, amelyek betdltéséhez ugyan mas és mas technikai
ismeretre van sziikség, de hasonl6 szocidlis kompetencidkra (példaul valamely szakteriilet
feluigyelete, ellenérzése).>®

> Uo, 12.

% JEANNOT, Gilles: De la gestion prévisionnelle des effectifs, des emplois et des compétences (GPEEC) aux cad-
res statutaires: la progressive émergence de la notion de «métier» dans la fonction publique d’Etat en France,
Revue frangaise dadministration publique, Vol. 116, No. 4, 2005, 595-608., 596.

* Uo., 604.
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A munkakéralapt HR-gazdalkodas utjara els6ként a Honvédelmi Minisztérium lépett.
Ennek két oka volt. Egyrészt a személyi dllomany erds foldrajzi mobilitasa miatt tervezni
kellett az utanpotlast, s ez a munka Osszetettségét, modszerét tekintve meghaladta a nyug-
dijazas miatt kies6 koztisztvisel6k potlasahoz sziikséges rutinszert tervezés kereteit. Mas-
részt a hivatasos dllomany egyes tagjainak fizikai, egészségiigyi vagy karrierbeli okok miatti
»civilesitése” megkovetelte, hogy erre a célra civil munkakoroket alakitsanak ki és fenn-
tartsanak. Ilyen koriilmények kézott megkeriilhetetlenné valt a munkakérok tervezése.>”

A munkakorkozponta szemlélet elinditdsaban jelentds szerepet jatszott a Conseil d’Etat
egy 2003-ban kozzé tett jelentése is.*® Eszerint a kozszolgalati reform kozponti kérdése,
hogy rendelkezésre 4lljanak azok a keretek, amelyek biztositjak a human eréforrds, a fel-
adatok, a munkakorok, illetve a szakképzettségek egymashoz kapcsoldsat.” A jelentés
tobbszor is hangsulyozza a munkakéri profilok jelentdségét a munkakori kovetelmények
és a kivalasztott személyek kompetenciai kozotti kapcsolat megteremtésében.® Ebben
az anyagban fogalmazddott meg el3szor - a fehér konyvben mar emlitett — a koztisztviseld
és a munkaltat6 kozotti munkakori megallapodas (contrat daffectation sur emploi) gondo-
lata, amely lényegében vegyes jelleglivé tenné a koztisztviseld és a munkaltatd kozotti jogi
kapcsolatot, mivel a normativ szabalyok mellett egyéni megallapodas is tartalmazna olyan
rendelkezést, amely foglalkoztatasi feltételek szabalyozasara vonatkozna.

6.2. Stratégiai tervezés folyamata és a tervezés eszkozei

A GPRH folyamatdnak 6t szakasza kiillonboztetheté meg: rendelkezésre 4ll6 human er-
forras felmérése, természetes fejlédésének elGrejelzése, stratégiai célokhoz kapcsolédd
human eréforras igény meghatarozasa, jovobeni human eréforras és a humaneréforras-
igény kozotti kiilonbség diagnézisa, HR-akcidtervek, visszacsatolds.®!

7 Uo., 600.

8 Conseil d'Etat: Perspectives pour la fonction publique. In: Rapport public 2003. La documentation francaise,
2004. 229-386.

»# Vo, 302.

@ Uo., 303.

' La gestion prévisionnelle des ressources humaines dans les services de Iétat, Ministére de la fonction publique, Pa-
ris, 2016, 31-38. Lasd még HazAFI Zoltdn: A stratégiai munkaerd-tervezés és a HRM fejlesztés szerepe a ver-
senyképes kozszolgalat utdnpétlasanak biztositasdban, Pro Publico Bono - Magyar Kozigazgatds, 2017/2, 48-83.
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5. szakasz: HR akcioterv

1. dbra « A GPRH szakaszai
(Forrds: sajat szerkesztés a hivatkozott szakirodalmak alapjdn.)

A GPRH eredményes miikodtetése azonban nagy mennyiségti és dsszetett adatokat, infor-
maciodkat igényel a személyi dllomdnyrél és a munkakorokrol egyarant. Ennek kielégitését
szolgdljak a minisztériumokban az egyes személyiigyi tevékenységekhez (példaul személy-
tgyi alapnyilvantartds, tovabbképzés, illetményi szamfejtés, kivalasztas stb.) kapcsolo-
dé6 személytigyi adatbazisok. Kordbban ezek 6nalléan, egymastdl elszigetelten miikodtek,
késébb azonban az egyes rendszerek interoperabilitdsanak megteremtésével integralt
rendszerré kapcsolodtak ossze, killon erre a feladatra felallitott kozponti hivatal (Centre
Interministériel de Services Informatiques en matiére de Ressources Humaines, a tovabbi-
akban: CISRIH) kozremiikodésével. Ennek eredményeként olyan modulszerten felépiild,
integralt emberieréforras-gazdalkodasi informacids rendszerek (systémes d’information
sur les ressources humaines) jottek 1étre a minisztériumokban, amelyek kdzpontjaban a sze-
mélyligyi alapnyilvantartds all. Ebbdl szolgaljak ki magukat az egyes modulok, és veszik
4t a szdmukra sziikséges adatokat. Igy a személyligyi adatok rogzitésére, kezelésére,
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aktualizdlasara egy helyen keriil sor, és a kiilonb6z6 adatigények kielégitése egységesen,
ugyanabbdl az adatbazisbdl torténik.®

A GPRH mtikodtetését kiilonbozé eszkozok tdamogatjak: munkakori kataszterek, ossz-
korményzati munkakéri kompetencia szétar (Dictionnaire interministériel des compé-
tences des métiers de I’Etat, a tovdbbiakban: DICo), munkakori megfeleltetési tablak (tables
de correspondance des métiers), kritikus kompetencidk azonositasanak eszkozei (outils d’
identification des compétences critiques).®

A munkakorok egységes nyilvantartdsa, osztdlyozasa, karbantartasa tobb szinten kezelt,
egymasra épilé kataszterekbdl all. A tényleges munkakorok kialakitdsa a minisztéri-
umok szintjén torténik. A szervezeti egységek készitik el a munkakori leirasokat (Réper-
toire des fiches de poste, a tovabbiakban: RFP), amelyek figyelembevételével, az egymassal
rokon munkakoroket a minisztérium szintjén ugynevezett munkakortipusokba soroljak
(Répertoire ministériel des emplois, a tovabbiakban: RME). A minisztériumi munkakor-
tipusok egységesitését az ugynevezett Osszkormanyzati munkakori kataszter (Réper-
toire interministériel des métiers de I’Etat, a tovabbiakban: RIME) segitségével biztositjak.
A RIME Xkataszterben nem val6sagos, hanem ugynevezett referencia-munkakorok szere-
pelnek, amelyeket minisztériumi szakért6kbdl allé munkacsoport dolgozott ki a feladatok,
tevékenységek szempontjabdl egymashoz kozel 4116 munkakorok jellemz6i alapjan. Tehat
egy referencia-munkakor tobb kozos jellemzdvel rendelkezé munkakort (ezek egyiittesen
munkakortipusok) fog at. A kataszter jelenleg 261 referencia-munkakort tartalmaz, de
szamuk rendszeresen valtozik, attdl fiigg6en, hogy jat hoznak létre vagy régit megsziin-
tetnek. A referencia-munkakoroket funkcionadlis teriiletenként (domaines fonctionnels)
csoportositottdk, amelynek koszonhetSen egy csoportba keriiltek az ugyanazt az dllami
funkcidt szolgalok. Pillanatnyilag 26 funkcionalis teriiletet kiillonboztetnek meg, harom
kategoéria szerint: stratégiai, operativ, tamogaté funkcio.

Stratégiai funkcionalis teriilet: kozpolitikak kidolgozasa és iranyitasa, valamint kozpo-
litikdk elemzése, értékelése. Ide azok a referencia-munkakorok tartoznak, amelyek célja,
hogy meghatdrozzak, irdnyitsak, megvaldsitsak a szakpolitikdkat kormanyzati szerve-
zeti keretek kozott. Ilyen példdul a szakért6-tanacsadoi (comseiller-expert) referencia-
munkakdr, amelynek betoltdje, fiiggetlen és megbizhaté szakvéleményt ad - akar sajat
kezdeményezésre is — specialis jogi, koltségvetési vagy egyéb szaktertileten a dontéshozé
szamara, hogy az teljes koru ralatassal rendelkezzen a szakteriilet 6sszefiiggéseirdl, pers-
pektivairdl, valamint tervezett dontésének lehetséges kovetkezményeirdl.

A referencia-munkakor f6bb tevékenységei: a szitkséges informaciok felkutatasa és fel-
hasznaldsa, kornyezet és szakpolitika elemzése, diagnozis készitése, a civil tarsadalom
folyamatos figyelemmel kisérése, stratégiai javaslatok készitése, kellden megindokolt
javaslat készitése stratégiai iranyokra, lehetséges alternativak és kovetkezmények bemu-
tatasaval, kapcsolattartas a kozhatalom képvisel6ivel, a koz- és maganszektor vezetbivel.

¢ La gestion prévisionnelle... i. m., 41-42.
¢ Uo., 47.
¢ Uo.
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Ehhez a kovetkezé kompetencidkra van sziikség: komplex anyagok attanulmanyozasa,
szintetizdlasa, felhasznalasa, innovativ és tartés megoldasok kigondolasa, megvaldsitasuk
el6feltételeinek meghatarozasa, tarsadalom- és gazdasagpolitikai kérdések jelentéségének
felismerése, kezdeményezés érzékeny és siirgeté megoldast igénylé kérdésekben, felelds-
ségvallalas, intellektudlis fiiggetlenség, irasbeli és szobeli kifejez6készség. A munkakor
betoltéséhez sziikséges szakmai elvarasok: interdiszciplinaris ismeretek, szakteriiletének
ismeretei, vallalkozasok, kozintézmények miikodésének, szakszervezetek miikodésének
ismerete, angol nyelvtudas.®®

17 operativ funkcionalis teriiletet kiilonboztetnek meg: ezek kozé tartozik példaul a dip-
lomacia, biztonsag, védelem, igazsagszolgaltatas, kozoktatds, szakképzés, felsGoktatas,
kutatds stb.

A referencia-munkakorok egyuttal igazoddsi pontot is jelentenek ahhoz, hogy a minisz-
tériumok a sajat valés munkakoreikbdl Osszeallitott munkakortipusokat besoroljak
az egyes referencia-munkakorokhoz. Igy a tényleges elnevezéstl fiiggetleniil, részletes
vizsgalat nélkill 6sszkormanyzati szinten kialakithatd egy olyan egységes munkakori
kataszter, amely valamennyi munkakért tartalmazza.

7. TANULSAGOK

A fehér konyvben szereplé radikalis atalakitasi tervek a politikai, gazdasagi, biirokratikus
elit és a szakszervezetek kozotti kényes és torékeny egyensulyt veszélyeztették. A 1étszam
racionalizaldsaval, illetve az ezeket el@segité rugalmas statuszszabalyok bevezetésével ele-
ve szembehelyezkedtek a szakszervezetek. A kozszolgalat megkiilonboztetett helyzetének,
el6jogainak felszamolasa viszont mar a kozszolgalati elitet is arra késztette, hogy kihatral-
jon a tervek mogiil.* A reformok eddig nem voltak képesek tullépni azon a hataron, ami-
kor a véltozasok mar az dllam legmagasabb szintjeit érintenék.”

A politikai egyensuly megérzésének jelent6ségét mutatja a 1étszamesokkentés miatti jog-
viszony-megsziintetés rugalmasabba tétele. Annak ellenére, hogy mar a jelenlegi térvényi
szabalyozads is lehet6vé teszi a 1étszamleépitést parlamenti dontéssel, a kormany sajat hatds-
korében probéalta megtartani a szervezetrendszer atalakitasaval sziikségszer(ien egyiitt
jaro létszam-racionalizdlasi intézkedéseket. Ebbdl a célbol fogadtatta el a torvényhozassal
aréorientation professionnelle jogintézményét, amely lehetSséget nyujtott volna a rugalmas
athelyezésre és sziikség esetén az elbocsatasra. Ennek a modositasnak nem az volt a rendel-
tetése, hogy jogcimet teremtsen a strukturalis okok miatti felmentésre, hanem hogy a koz-
igazgatds és alétszam atalakitasat kivegye a politikai erétérbil, skizardlag szakmai-politikai

5 Répertoire interministériel des métiers de I'Etat, Ministére du Budget, des Comptes publics, de la Fonction pub-

lique et de la Réforme de I'Etat, 2010, 40.

JEaNNOT, Gilles - RouBan, Luc: Changer la fonction publique, Revue frangaise dadministration publique, Vol.
132, No. 4, 2009, 665-672., 666.

¢ Uo., 667.
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kérdésként kezelje. Ha a létszammal kapcsolatos dontések decentralizaltan, a szervezetek
szintjén sziiletnek, kdnnyebb érvényesiteni a hatékonysagi szempontokat is.

A kozszolgalat derogacidja kapcsan valéjaban az a dilemma fogalmazdédik meg, hogy
az allam személyiigyi tevékenységét kozjogi-dllamszervezési vagy pusztan menedzsment-
technikai kérdésként kezeljiik. Az utobbi mellett sz6l6 érvként szoktak felhozni a nagyobb
hatékonysagot. Ugyanakkor a ,,normalizalt” kozszolgalati rendszerek nagyobb hatékony-
saga nem igazolhatd. A kozszolgalati bérekre forditott koltségek ardnya az 6sszes kozigaz-
gatasi koltségeken beliil Franciaorszagban csaknem az OECD-atlaganak (1,2%) megfelels
mértékben csokkent 2007 és 2015 kozott (1,1%). Ezzel szemben Ausztridban kisebb mér-
tékben csokkentek a bérkoltségek (0,4%), Svédorszagban viszont minimalisan novekedtek
(0,1%). 2015 utan Franciaorszagban stagnaltak a bérek, mig a kozjogi deregulaciovak érin-
tett orszagokban lassti novekedés volt tapasztalhato a bérkoltségekben.

Az okok kozott szerepet jatszhat, hogy a kozszolgalat kozelitése a versenyszférahoz
a bérek novekedését is eredményezi, hiszen a kozszolgalat zartsaganak megsziintetése,
munkaerdpiaci liberalizalasa azzal a kovetkezménnyel is jar, hogy a kereslet-kinalati viszo-
nyokhoz a kozszolgalatnak is alkalmazkodnia kell. A versenyszféra magasabb keresetei
a kozszolgalati béreket felfele hizzak.*

A Vilagbank jelentései sem igazoljak a kormdnyzati eredményesség névekedését azokban
az orszagokban, ahol megsziintették a kozszolgalat specialis helyzetét, s6t inkabb csokkent
az indikator értéke, szemben Franciaorszaggal, ahol névekedett.”

A kinevezéses és a szerz6déses alkalmazds szétvalasztasanak elvi alapokon torténé meg-
oldatlansaga arra utal, hogy a kiilonbségtételnek nincsenek valddi indokai, ezért célsze-
riibb a homogén rendszer, legyen sz6 kinevezésrdl vagy szerz6désrol.

A fehér konyv 6sszességében a munkakoralapu rendszerre valo attérés programja. Valodi
paradigmavaltas. Ugyanakkor nem sziinteti meg a szenyoritast, meg6rzi a karrierelemeket
is. A karrier- és munkakori rendszer sajatos 6tvozetét vazolja fel. Kudarcdban nemcsak
a fentiekben emlitett politikai okok jatszottak szerepet, hanem az is, hogy a francia koz-
szolgdlat még nem késziilt fel a munkakori szemlélet befogadasara. A véltozas azonban
ezen a teriileten is jol érzékelhetd. Folyamatosan jelennek meg a munkakéralapu stratégiai
humaneréforras-gazdalkodas kormanyzati modszertani anyagai. Fejlesztik a személytigyi
tevékenységet, tamogatjak a human szakemberek képzését. A paradigmavaltas csak akkor
lehet sikeres, ha a valtozashoz sziikséges valamennyi feltétel teljesiil. Ehhez nem elegendé
a rendszer megvaltoztatdsa és a jogszabdlyok megalkotasa. Szitkség van arra is, hogy az 1j
eljarasok, technikék beépiiljenek a mindennapi mitkodésbe.

A francia kozszolgalati reformnak vannak kifejezetten nekiink szo6l6 tanulsagai is.

A francia kozszolgalat a paradigmavaltas folyamatat éli, ahogy a magyar is. Még akkor
is, ha a mi esetlinkben nehezen értelmezhet8k a valtozas koncepcionalis iranyai. A valto-
zasok ugyanis gyakran ellentétesek egymassal. A ,,francia Gt” tapasztalatai azonban kivalo

% OCDE: i. m., 85.
% JEANNOT-ROUBAN: i. m., 667.
7 Uo., 668.
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lehetdséget teremtenek arra, hogy az ellentmondasokat feloldjuk. Ennek illusztrdlasahoz
nézziik az allami tisztvisel6i torvény 1j eldmeneteli és dijazasi szabalyait.

Az allami tisztvisel6i torvény gyokeresen szakitott a korabbi elémeneteli és dijazasi
szabalyokkal. Rendkiviil szélesre nyitott bérsavokat allapitott meg, ugyanakkor elt6rolte
a fizetési fokozatokat, és ezzel kiiktatta a szolgdlati id6n alapul6 elémenetelt. A bérsavokon
beliil a munkaéltaté - a teljesitményértékelést, a tisztvisel6 munkakorének sajatossagait,
valamint szakmai kompetenciait figyelembe véve — szabadon allapitja meg a tisztviseld
illetményét.

Az Gj szabalyok kovetkeztében a rendszerbdl eltlint az dllanddsag és a kiszamithatosag,
a karrierrendszer egyik lényeges eleme. Gyengiiltek a térvényi garanciak is, mivel éveken
keresztiil csak az alsé savra szerez torvény dltal védett jogot a tisztvisel6. A differenci-
alas alapja — tobbek kozott — a munkakor és a kompetencia, de a munkakoérok és mun-
kakor-értékelés szabdlyozasardl egyéltalan nem esik sz6, ezért a savon beliili illetmény
Osszegérdl a munkaltaté dont mérlegelési jogkorében. Ez esetenként mintegy 60%-os dif-
ferencidlast tesz lehetévé. Tovabbi differencidlast jelent a ,kiemelt tigyintéz6i” besorolasi
kategéria, amely egy gyorsitott elémenetelt biztosit, ha azt — tobbek kozott — a munkakor,
tapasztalat, illetve a munkavégzés korillményei indokoljak. Ugyanakkor a ,kiemelt”
kortilmények fennalldsat itt sem kell erre irdnyuld eljarasrend szerint igazolni. A dontést
a munkaltaté mérlegelési jogkorében hozza meg. Ez még tovabb néveli a 60%-os differen-
cialasi lehetGséget.

Mindezek orvoslasara lehetne alkalmazni a fehér kdnyvben javasolt beosztasi megalla-
podast (covention d’affectation). Ebben a munkakori illetményen kiviil elére meg lehetne
hatdrozni a munkakori feladatokat, célokat, elvarasokat, sajatos munkavégzési korilmé-
nyeket, kompetencidkat, a munkakor betoltéséhez kapcsolddd képzési igényeket, etikai
elvarasokat.

Ha leegyszerisitjitk a modellt, akkor ez azt jelentené, hogy a hivatasos szolgalati jogvi-
szonyban allokrol sz6l6 térvény zartabb eldmeneteli szabalyait 6sszekapcsoljuk az allami
tisztvisel6i torvény rugalmasabb elémeneteli rendszerével.

Ugyanakkor egy megallapodds nem pdtolhatja a munkakdri katasztert. Ennek kialaki-
tasahoz szintén mintaként lehet figyelembe venni a bemutatott francia munkakori katasz-
teri rendszert, annak metodikajat, folyamatos fejlesztését. Ennek eredményeként nemcsak
a dijazas, hanem a tobbi HR-funkcié is munkakoralaptiva tehetd.
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