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Laszl6 Buics - Boglarka Eisingerné Balassa

APPLYING NEW METHODS FOR ANALYSING
PUBLIC SERVICE PROCESSES

Uj médszerek alkalmazdsa a kizszolgdltatdsi folyamatok elemzésében

Laszl6 Buics, Assistant Lecturer, Széchenyi Istvan University, Faculty of Economics,
Department of Marketing and Management, buics.laszlo@sze.hu

Boglarka Eisingerné Balassa PhD, Associate Professor, Széchenyi Istvan University,
Faculty of Economics, Department of Marketing and Management, eisingerne@sze.hu

The purpose of this article is to present a theoretical approach and two analytical methods that
have not yet been used in case of complex public services in Hungary, but with their help we can
effectively describe and analyse these service processes within the field of administrative public
services. First, our goal is to explore the directions of public administration management through
an international literature review in order to point out how the role of clients of public services are
changing and becoming more and more essential during the plan and execution of public services
with special focus on Co-Production and Co-Creation. Second, we would like to present how the
methods of Service Blueprinting and Process-Chain Network can be used to map, visualise and
analyse intricate public services. We present how the SBP and PCN methods can be used to identify
potential problems which can affect the efficiency and effectiveness of a service process. We are
using the elaborate process of the Hungarian Guardianship Office’s contact affair procedure as
an example, to show preliminary results and to present how important the involvement of clients
could be in the process with the right motivation, while also highlighting other inefficiencies of the
process which are worth further research.

KEYWORDS:
public services, service processes, Guardianship Office, contact affair procedure, Service
Blueprinting (SBP), Process-Chain Network (PCN)
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Cikkiink célja, hogy két olyan, eddig a kozszolgaltatdsok terén még nem haszndlt médszert mutas-
sunk be, amelyek segitségével hatékonyan leirhatdk és elemezhetbk a komplex szolgdltatdsi folya-
matok a kozszolgdltatdsok kiilonbozo teriiletein. Els6ként, nemzetkozi szakirodalmi dttekintés
segitségével feltirjuk a kozigazgatds fejlodésének iranyait, ramutatva, hogy a kozszolgaltatdsok
iigyfeleinek szerepe hogyan vdltozik, és hogyan vdlik egyre fontosabba a kozszolgdltatdsok terve-
zése és végrehajtdsa sordn, kiemelt figyelmet forditva a Co-Production és Co-Creation megkozeli-
téseire. Ezt kovetGen bemutatjuk, hogy a Service Blueprinting és a Process-Chain Network méd-
szerek hogyan haszndlhatok fel egy bonyolult kozszolgdltatdsi folyamat elemzésére, leképezésére
és vizudlis megjelenitésére. Prezentdljuk, miként azonosithaték az SBP- és PCN-médszerek segit-
ségével egy adott kozszolgaltatdsi folyamaton beliil a hatékonysdgot és az eredményességet érinté
potencidlis problémdk. Példaként a magyar gydmhivatal kapcsolattartdsi eljdrdsdnak dsszetett
folyamatdt vessziik alapul, bemutatva az elbzetes eredményeket, és ramutatva, hogy az tigy-
felek részvétele és megfelelé motiviltsaga mennyire fontos a folyamatban, valamint kiemelve
a folyamat egyéb hignyossagait, amelyek tovabbi kutatdst igényelnek.

KuLcsszAvAK:

kozszolgaltatasok, szolgaltatasi folyamatok, gyamhivatal, kapcsolattartasi folyamat, Service
Blueprinting (SBP), Process-Chain Network (PCN)
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1. INTRODUCTION

Nowadays, the service sector accounts for 80 per cent of US GDP, and this percentage is
rising in all countries around the world. Today, new expectations are emerging for the
service sector and are primarily based on the change in the role of service purchasers.
This requires, first and foremost, an increase in customer satisfaction. Increasing customer
satisfaction is nowadays based on understanding and taking into account customer
opinions. At the company level, this means that companies do not necessarily have to
change their basic products, but they have to build the process of customer management,
and they have to establish a long-term, emotional relationship, through co-creation with
their customers. In the development of products and services, they should primarily
take into account the potential consideration of customers’ opinions. The importance of
customer management means not only the understanding of the customer market or B2B
connections, but it also means the creation of an emotional relationship between suppliers
and customers, which is much more important than achieving customer loyalty through
rational motivations only.

Public management is undergoing a major transformation today. Processes that are
considered traditional have become quite obsolete, and this fact forces the actors of the
public sector to face new challenges on the field of public management. The processes of
public management need to be reconsidered and transformed according to the standards
and expectations of modern and postmodern process management, and the tasks of public
service operators must also be reconsidered. The role of the public servant can no longer
be interpreted only as the executor of the steps of the processes. Public servants know their
processes, with all their advantages and disadvantages, strengths and weaknesses. This
means that they partially bear the knowledge, which can lead to the solution of changing
the processes. On the other hand, customers also have useful knowledge about public
service processes and procedures. This means that their opinion is also needed to create
new types of systems.

In this study, we focus on reviewing and examining specific aspects of public management
international literature and methods. Our goal is to present methods of the literature,
which are suitable for analysing and exploring the potential of the public management
sector. The literature review is approached from the side of the system approach.
We present the literature that sets out the new, 21% century expectations and directions of
public management. We discuss the concepts of PAM, NPM, Co-Production and PSDL,
and their theoretical background.! The second part of the literature review focuses on

D Lathrop and L Ruma, Open Government, Collaboration, Transparency and Participation in Practice (O’Reilly
Media, 2010); D Ringold, A Holla, M Koziol and S Srinivasan, Citizens and Service Delivery: Assessing the Use of
Social Accountability Approaches in Human Development (Washington, D.C.: World Bank, 2012); L ] O’Toole,
Jr., ] Laurence and K ] Meier, ‘Public Management, Context, and Performance: In Quest of a More General
Theory,, Journal of Public Administration Research and Theory 25, no 1 (2015), 237-256; D Boyle and M Harris,
The Challenge of Co-production (London: Nesta, 2009); S Nambisan and P Nambisan, Engaging Citizens in
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understanding, describing and modelling the process by presenting the methods of the
Service Blueprinting? and Process Chain Network® literature.

We chose these methods because, according to the international literature, they proved
to be useful for analysing complex service processes which operate on a more intricate
level, thus they are well suited to assess the elaborate process of a public service, such as
the contact affair procedure of the guardianship offices. The qualitative techniques are able
to define the problem exactly and to elaborate the acting plan.* We made deep interviews
because we would like to understand the complex process, identify the malfunctioning
elements and employee’s behaviour in contact affaire procedure.

The third pillar of our literature review is the client of the process, the role of the client,
and possible ways to involve the client into the process. Since only a small number of
aspects of the topic have been discussed in the Hungarian literature, we focus primarily
on international literature. We present the initial concepts, and try to demonstrate their
domestic applicability through a concrete example. Our work is intended to be a Work in
Progress, which results in further research directions. Our new research directions are not
primarily aimed at describing the process — as we do it in our present paper — but to get
to know the clients’ opinion and the possibility of incorporating it into the public service
processes.

The process of contact affair procedure has a more complex design, compared to other
public service types. We are interested in finding new ways to examine these intricate
public service processes, which were not analysed before with process modelling
approaches. By applying these methods to complex public services, we will be able to
capture insights, based on clearly identified subjective perception and weaknesses in the
process.

2. LITERATURE REVIEW

As citizen expectations are increasing in the field of public administration, the
development of new and the improvement of existing public services is a challenge for

Co-Creation in Public Services: Lessons Learned and Best Practices (Washington, D.C.: IBM Center for the
Business of Government, 2013); C Durose, C Mangan, C Needham and ] Rees, Transforming Local Public
Services through Co-production (Birmingham: University of Birmingham/AHRC, 2013); E Ostrom, ‘Metropo-
litan Reform: Propositions Derived from Two Traditions, Social Science Quarterly 53, no 3 (1972), 474-493;
J Alford and O Hudges, ‘Public Value Pragmatism as the Next Phase of Public Management, American Review
of Public Administration 38, no 2 (2008), 130-148; S Osborne, Z Radnor, I Vidal and T Kinder, ‘A Sustainable
Business Model for Public Service Organizations?” Public Management Review 16, no 2 (2014), 165-172.

2 M Bitner, A L Ostrom and F N Morgan, ‘Service blueprinting: a practical technique for service innovation,
California Management Review 50, no 3 (2008), 66-94.

* S E Sampson, Essentials of Service Design: Developing High-value Service Businesses with PCN Analysis (Utah,
USA: Brigham Young University, 2012); S E Sampson, ‘Visualizing service operations, Journal of Service Rese-
arch 15,10 2 (2012) 182-198.

* N Malhotra, Marketingkutatds (Budapest: Akadémiai Kiado, 2005).
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every government.’ These expectations in the globalised and rapidly digitalising world are
encouraging governments to find new methods to satisfy the needs of their citizens at the
same or higher levels of efficiency than before.

In the first part of our article, we would like to explore the directions of public
administration management such as Public Administration and Management (PAM),
New Public Management (NPM), Public Service-Dominant Logic (PSDL) and Public
Value. In our international literature review, we would like to point out how the role of
clients of public services are changing and becoming more and more essential during the
plan and execution of public services, by adapting the approach of Co-Production and
Co-Creation theory. After establishing the theoretical background, we will examine the
methods of Service Blueprinting and Process-Chain Network, which will be used later for
analysing the process of the guardianship office contact affair procedure.

2.1. Co-Production and Co-Creation in public administration literature

According to Osborne et al. (2013, 2016), co-production is one of the public policy reforms
which can be considered as an effective way to plan and deliver public services.” In their
papers, Osborne et al. presented the conceptualisation of co-production and highlighted
how it is theoretically rooted in both public management and service management theory.?

They focused on the relationship between co-production and the co-creation of value
through public service delivery and explored this relationship further, through a detailed
literature review. It resulted in the definition of “co-production as the voluntary or
involuntary involvement of public service users in any of the design, management, delivery
and/or evaluation of public services.”

In public administration and management (PAM) literature, co-production is originated
from the work of Ostrom (1972) and also Alford (2014), who re-evaluated Ostrom’s work.
In the literature of New Public Management, we can find co-production as ‘consumerism’
and it can also be found in the literature of New Public Governance as well, as a system
level approach to public service delivery methods."

Lathrop and Ruma, Open Government, Collaboration, Transparency and Participation; Ringold et al., Citizens
and Service Delivery; O’ Toole and Meier, ‘Public Management, Context, and Performance’

N Casalino, M Draoli and M Martino, Organizing and Promoting Value Services in Public Sector by a New
E-government Approach. 2013.

7 Boyle and Harris, The Challenge of Co-production; Nambisan and Nambisan, Engaging Citizens in Co-Creation
in Public Services; Durose et al., Transforming Local Public Services.

S Osborne and K Strokosch, ‘It takes Two to Tango? Understanding the Co-production of Public Services by
Integrating the Services Management and Public Administration Perspectives, British Journal of Management
24, no S1 (2013), 31-47; S P Osborne, Z Radnor and K Strokosch, ‘Co-Production and the Co-Creation of
Value in Public Services: A suitable case for treatment?” Public Management Review 18, no 5 (2016), 639-653.

Osborne et al., ‘Co-Production and the Co-Creation of Value in Public Services, 2.

Ostrom, ‘Metropolitan Reform: Propositions Derived from Two Traditions’; Alford and Hudges, ‘Public Value
Pragmatism as the Next Phase of Public Management.
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According to Osborne (2016), in the theory of PAM, the focus is on the way of adding
service user participation to the whole service process to increase quality, but from the
service management perspective, the literature says that co-production is already an
essential and core component of service delivery and delivery cannot be done without
co-production (Osborne et al. 2016). Users have no choice, which means that co-production
happens whether they know it or do not; thus co-production is an intrinsic process of
interaction between services providers and users, when the service delivery happens."

Traditionally, governments never thought about citizens as customers and because of
this, the way how public services were executed excluded the citizens as potential partakers.
But in the last decades of the 20™ century, as our technology and society developed,
governments realised the necessity to develop new ways and methods of the services, to
maintain efficiency and to serve the changing needs of citizens in order to secure public
satisfaction. Amongst the many modern public administration approaches, we can speak
about the New Public Management,'? the New Public Governance' and also about the
several interpretations of E-Government and E-Governance."

New Public Management is one of the modern public administration approaches,
which try to give space to new ideas within the field of public administration, while also
highlighting the importance of the citizens’ real needs and stating that citizens should be
treated as customers of the state.

New Public Management originates from the eighties and gained popularity at the
beginning of the nineties. As it started to spread, several variants of NPM techniques
appeared in some developing and transitional economies, such as management
decentralisation, performance increasing and more customer orientation.'”” One of the main

Osborne et al., ‘Co-Production and the Co-Creation of Value in Public Services.

2 P Barberis, “The New Public Management and a New Accountability, Public Administration 76, no 3 (1998),
445-454; D F Kettl, ‘Building Lasting Reform: Enduring Questions, Missing Answers, in Inside the Reinvention
Machine: Appraising Governmental Reform, ed. by Donald E Kettl and John J. Dilulio (Washington, D.C.:
Brooking, 1995); L Kaboolian, “The New Public Management: Challenging the Boundaries of the Mana-
gement vs. Administration Debate, Public Administration Review 58, no 3 (1998), 190; L D Terry, ‘From
Greek Mythology to the Real World of the New Public Management and Democratic Governance, Public
Administration Review 59, no 3 (1999), 272-277; A Stark, ‘What Is the New Public Management?’ Journal of
Public Administration Research and Theory 12, no 1 (2002), 137-151.

L] O’ Toole, Jr., “Treating Networks Seriously: Practical and Research-Based Agendas in Public Administration,
Public Administration Review 57, no 1 (1997), 45-52; E Lindquist and G Paquet, ‘Government Restructuring
and the Federal Public Service: The Search for a New Cosmology, in Government Restructuring and Career
Public Services in Canada, ed. by E Lindquist (Toronto, ON: Institute of Public Administration of Canada,
2000), 71-111; C Hood and G Peters, “The Middle Aging of New Public Management: Into the Age of Paradox?’
Journal of Public Administration Research and Theory 14, no 3 (2004), 267-282.

P Dunleavy, H Margetts, S Bastow and J Tinkler, ‘New Public Management Is Dead: Long Live Digital-Era
Governance, Journal of Public Administration Research and Theory 16, no 3 (2006), 467-494; C H I Jeong,
Fundamental of Development Administration (Selangor: Scholar Press, 2007); K-N Jun and C Weare,
‘Institutional Motivations in the Adoption of Innovations: The Case of E-Government, Journal of Public
Administration Research and Theory 21, no 3 (2011), 495-519.

* Stark, ‘What Is the New Public Management?’; Hood and Peters, “The Middle Aging of New Public Manage-
ment: Into the Age of Paradox?.
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factors of the New Public Management is the thought that public administration serves the
people and not the other way around, and that citizens can be effective contributors.

But of course, the effectiveness of these NPM solutions can vary and there were also
examples of making things worse than before.”® Later on, according to Alford (2016) the
public service dominant logic (PSDL)"” came as a reaction to the deficiencies of New Public
Management. While NPM focused more on the adoption of manufacturing management
elements, many scholars argued that certain techniques of business management were
unsuited for government services.'

However, PSDL stated that public services are produced and consumed at the same
time and users are not only consumers, but also producers of the service, as well. Thus,
co-production is an unavoidable part of the service delivery and from the perspective
of PSDL, co-production is linked directly to the co-creation of value in public service
delivery.”

But, regardless of the approach, according to Moore, the main goal of the public services
is to create public value.?” From this viewpoint, the main purpose of public administration
is to create public value for the citizens. In the case of public services, the concept of
public value seems to be hard to define properly, but generally, it can be anything which
benefits society as a whole and is perceived by the citizenship as beneficial. Ultimately,
public value can be defined as a value consumed collectively by citizens,” which is created
by government, through laws, regulations and services and also reflects the collective
construction of what matters for society.?

The concept of public value can be understood in a way analogous to the concept of
private value. However, there is one big difference between those concepts. In the case
of private businesses, the private value generation is always related to income and profit
generation and through them, its success is easily measured. In contrast, there is no general
indicator in the public sector, to show the key variables necessary to determine public
value; thus, complex situations demand from public officers the capability to generate

* D Osborne and T Gaebler, Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit Is Transforming the Public
Sector (Reading, Mass.: Addison-Wesley, 1992); H Mintzberg, ‘Managing Government, Governing Manage-
ment, Harvard Business Review (1996), 78-83.

17§ Osborne, Z Radnor, T Kinder and I Vidal, “The SERVICE Framework: A Public-service-dominant Approach
to Sustainable Public Services, British Journal of Management 26, no 3 (2015), 424-438; Osborne et al.
‘A Sustainable Business Model for Public Service Organizations?’

'8 Alford and Hudges, ‘Public Value Pragmatism as the Next Phase of Public Management’

¥ Ibid.

2 M H Moore, Creating Public Value: Strategic Management in Government (Cambridge, MA: Harvard Univer-
sity Press, 1995).

2 Ibid.

2 T Meynardt, ‘Public Value Inside: What is public value creation?” International Journal of Public Administration
32, no 3-4 (2009), 192-219; Alford and Hudges, ‘Public Value Pragmatism as the Next Phase of Public
Management’; B Bozeman, ‘Public-Value Failure: When Efficient Markets May Not Do, Public Administration
Review 62, no 2 (2002), 145-161.
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public value for the citizenship, by looking for balance between the needs, interests and
expectations of citizens.*

2.2. Service Blueprinting

Services can be seen as processes? and service blueprinting is an effective method which
can be used to model complex business processes. It is a well-known and popular tool,
which was developed with the purpose to be used for service design and innovation.”
This method is based on the customer’s view and can be used to map and visualise the
interactions between the service providers and service users and, ultimately, to get a whole
picture about a given service, from the start to the end.*

The service blueprint has two dimensions: “The horizontal axis represents the
chronology of actions conducted by the service customer and service provider. The vertical
axis distinguishes between different areas of actions. These areas of actions are separated
by different lines.”” It is the overall picture of all relevant actors, resources and activities
which are connected to a given service and taking a role in the service delivery process,* so
this method offers an outstanding approach on the field of service planning and delivery.

According to Bitner et al. (2008), Zeithaml et al. (2009) and Kazemzadeh et al. (2015), the
blueprinting method consists of six steps:*

# M H Moore, ‘Public value accounting: Establishing the philosophical basis, Public Administration Review 74,

10 4 (2014), 465-477.

C Gronroos, Service Marketing and Management: A Customer Relationship Management Approach (Chichester,
West Sussex, England: John Wiley & Sons, Ltd., 2000); A Johne and C Storey, ‘New Service Development:
A Review of the Literature and Annotated Bibliography’, European Journal of Marketing 32, no 3-4 (1998),
184-251.

» G L Shostack, ‘How to design a service, European Journal of Marketing 16, no 1 (1981), 49-63; G L Shostack,
‘How to design a service, in Marketing of Services, ed. by ] A G Donnelly and W R George (Chicago, IL, USA);
G L Shostack, ‘Designing services that deliver, Harvard Business Review 62, no 1 (1984), 133-139; G L Shostack,
(1987): ‘Service positioning through structural change, Journal of Marketing 51, no 1 (1987), 34-43;
J Kingman-Brundage, “The ABC’s of service system blueprinting, in Designing a Winning Service Strategy,
ed. by M ] Bitner and L A Crosby (Chicago, IL, USA: American Marketing Association, 1989); ] Kingman-
Brundage, ‘Technology, design and service quality, International Journal of Service Industry Management 2,
no 3 (1991), 47-59; ] Kingman-Brundage, ‘Service mapping: gaining a concrete perspective on service system
design;, in The Service Quality Handbook, ed. by E E Scheuing and W F Christopher (New York: American
Management Association, 1993).

Bitner et al. ‘Service Blueprinting: A Practical Technique for Service Innovation’; Y Kazemzadeh, S K Milton
and L W Johnson, ‘Service Blueprinting and Process-Chain-Network (PCN): An ontological comparison,
International Journal of Qualitative Research in Services 2, no 1 (2015).

S Flief and M Kleinaltenkamp, ‘Blueprinting the service company: managing service processes efficiently’,
Journal of Business Research 57, no 4 (2004), 396.

J Ojasalo, ‘Contrasting theoretical grounds of business process modeling and service blueprinting, Global
Conference on Business and Finance 7, no 2 (2012), 410-420.

Bitner et al. ‘Service Blueprinting: A Practical Technique for Service Innovation’; V A Zeithaml, M J Bitner and
DD Gremler, Services Marketing: Integrating Customer Focus across the Firm (New York: McGraw-Hill, 2009);
Kazemzadeh et al., ‘Service Blueprinting and Process-Chain-Network (PCN)’
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1. First, we have to identify clearly the service process on which we would like to use the
blueprinting method.

2. The second step is the identification of the specific customer segment of the targeted
service process.

3. Third, we have to map or design the interactions between the customer and the service
provider, regarding the service process.

4. The fourth step is then the mapping or designing of onstage and backstage employee
and technology actions, regarding the customer.

5. Fifth, we have to link the mapped customer and employee actions with each other and
with essential supporting actions where there are identified connections.

6. The sixth and final step is the adding of physical evidence for customer actions.

According to Bittner et al. (2008), the service blueprinting method can be used in a wide
variety of circumstances, because it is highly flexible and resilient, as we will see it regarding
our case as well.*

2.3. Process-Chain Network

Process-Chain Network (PCN), which was introduced by Sampson, is another process
visualising method, which helps to identify and link actors of a given process in a systematic
way. According to Sampson: “PCN diagrams build on the strengths of other flowcharting
techniques, while emphasizing the unique conditions and design opportunities for
interactive service processes”.”

According to this statement, this service visualisation technique has several similarities
with service blueprinting, as it was analysed by Kazemzadeh et al. (2015) in terms of action
and communication flow supporting, as well as highlighting different actor categories and
the interactions between them during the service process, but it differs from blueprinting
in terms of line of visibility, for example. But, on the other hand, it has advantages in terms
of representing the internal complexities of the processes regarding direct interactions,
surrogate interactions, and independent interactions, which are the three main process
domains of the whole process chain according to Sampson.*

According to Sampson (2011) the PCN method consists of the following steps:**

1. Define the target service process.

2. Define the process units within the process.

3. Define the first and last steps in the service.

3 Bitner et al. ‘Service Blueprinting: A Practical Technique for Service Innovation.

3t Sampson, Essentials of Service Design, 17.
2 Ibid; Kazemzadeh et al., ‘Service Blueprinting and Process-Chain-Network (PCN)’
3 S E Sampson, Introduction to PCN Analysis 1,2011.
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4. Define the steps in the process and their position relative to the other steps.
5. Identify the steps in the process that have no financial cost or benefit.

6. Identify financial compensation options and reduce financial costs.

7. Identify the steps in the process that affect customer service perceptions.

As Frei (2006) states, the complexity increases as customers are getting involved into
a given service process; thus, visualisation of the whole process is a key step which helps to
understand, analyse, manage and improve any given processes.**

Sampson makes a difference between entities of the processes based on whether they are
in control (operant resources) of certain resources and processes, or they are controlled
(operand resources), and it is also possible to switch between roles, as we are moving
forward in the process.*

Another important aspect of the PCN model is that it makes a difference between specific
beneficiaries (customers) and generic beneficiaries (service providers) and separates them
into two groups, based on this. Customers participate in the process to fulfil their needs
with the help of the service providers (a given company and its employees), whose aim is to
gain resources (money) for other purposes, while hybrid entities also exist.*

2.4. The customer’s extrinsic and intrinsic motivations in a guardianship office contact
affair procedure

In the field of public services, we examine the role of the client. Customers are not involved
in the processes in classical public service processes. This means, they are part of the
process, but they have no effect on any part of the process. Because the motivation of
customers in such models is rather low, so their participation is also low and they only
participate in the process because it is necessary. In modern public services, the goal is to
achieve that the motivation of the customers become different than it was before. Osborne
(2013, 2014, 2015) refers to the theory of extrinsic and intrinsic motivation in several
studies.” To understand the extrinsic and intrinsic motivations, we are based on Ryan and
Deci’s study (2000). The following diagram illustrates the system of extrinsic and intrinsic
motivations:*

3 F X Frei, ‘Breaking the trade-off between efficiency and service, Harvard Business Review 84, no 11 (2006),

93-101.
»  Sampson, ‘Visualizing service operations.
¢ Sampson, Introduction to PCN Analysis I; Sampson, ‘Visualizing service operations.
7 Osborne and Strokosch, ‘It Takes Two to Tango?’; Osborne et al., ‘A Sustainable Business Model for Public
Service Organizations?’; Osborne et al., “The SERVICE Framework’
R Ryan and E Deci, ‘Intrinsic and Extrinsic Motivations: Classic Definitions and New Directions, Contemporary
Educational Psychology 25, no 1 (2000), 54-67.
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Figure 1 « The system of extrinsic and intrinsic motivations
(Source: Compiled by the authors based on Ryan and Deci 2000)

In the stage of a motivation, the client does not participate in the process, it is excluded
from it. In the present case, this means that the client does not want to keep in contact,
does not want to use this opportunity, and if there is a case with the guardianship office,
the client does not give its contact details, and does not respond to the requests of the
guardianship office. In the early years of public services, customer engagement based on
extrinsic motivations was typical. Even today, we find transactions where customers are
only involved in the process because they are being forced to do so. For contact affair cases,
this means that the parent is not interested in the child at the impersonal stage, does not
want a contact with the child, even if the court grants the right of guardianship.*

The next stage is the stage of introjection within extrinsic motivations. In this case, the
parent only contacts the child or is involved in the contact affair case because he wants to
avoid guilt or wants his environment to be proud of him (for example show that he is a good
parent). In this case, we can speak neither about internalisation, nor internal motivation.
The third stage is the identification phase, which is also part of the extrinsic motivation.
At this stage, they already assimilate the regulation and make it a part of their internal
self. The more the individual is able to do this, the more the regulation becomes part of
the internal self, the stronger the identification. The individual goes to contact meeting
and participates in the process of the guardianship office, because he wants to achieve
a result. He wants to keep in touch with the child, but he does this first and foremost for
the child, not for himself. This phase is more of an internal motivation. The fourth stage is
the integration phase, when the parent is involved in the guardianship process because he
is interested in his child’s fate and because he wants to spend time with him.*°

The initiator of the contact affair procedure has also intrinsic motivation and is at the
level of identification. It is also an intrinsic motivation if the parent does not wait until the
guardianship notification arrives, but goes to the office, willing to cooperate effectively

#¥ Ibid.
0 Ibid.
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for the sake of the quick administration. Deci and Ryan wrote in their study in 2000 that
many actions are driven by compliance with the other (in this case the family member),
so it can also be a promoter of internalization. However, in most cases, this is not always
the situation. The head of the guardianship office drew attention to the change in attitudes
over the past 30 years. In case of contact affair procedures, the parties often expect the
guardianship authority to resolve issues that are not the responsibility of the guardianship
office or which the parties themselves have solved earlier. On the basis of the above, it can be
stated that if the parties identify themselves with the procedure as an intrinsic motivation,
the situation will be more efficient and more flexible for the administrator. In their study,
Deci and Ryan emphasise that autonomy, competence and connectivity play a role in the
development of intrinsic motivations. In the case of autonomy, the guardianship office
administrator has responsibility, because it is the support of personal will, in which the
administrator can do a lot."!

The process examined by us in this study has a role in the development of this. If the
customer believes that they are competent in the process, they will receive positive
confirmation, so they will be more motivated. By customising the contact affair procedure,
the competence of the clients can also be increased. The connection is obviously given,
because we are speaking aboutafamily member or relativein the process. In the development
of public services, it is a clear goal that the motivations of the participants should not be
seized at the extrinsic level, but rather they should feel it as an intrinsic motivation. To do
this, the participants in the process must be competent, encouraged by positive feedback,
and strong, positive communication from the administrators is also needed. In order to
understand the intrinsic motivations, the study of Vallerand (1997)** should be taken
into account. He distinguished three levels of intrinsic motivation: 1. knowledge-based;
2. development and creation focused, and 3. stimulating and experiencing. We believe that
new mechanisms and processes for contact affair cases can be transformed at the first level.
By simplifying the process, the customer will be aware of the process steps, he will learn it,
so his motivation will become internal.**

3. APPLYING THE SBP AND PCN METHODS ON A PUBLIC SERVICE
PROCESS

In our study, based on the Service Blueprinting (SBP) and Process-Chain Network
(PCN) methods, we prepare our process analysis of the Guardianship Office’s Contact
Affair Procedure. Previously, no such analysis was carried out in public administrative

4 Ibid.
4 R Vallerand, “Toward a Hierarchical Model of Intrinsic and Extrinsic Motivation, Advances in Experimental
Social Psychology 29 (1997), 271-360.

4 Ryan and Deci, ‘Intrinsic and Extrinsic Motivations’
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procedures. Kazemzadeh et al.** analysed in their study the service processes of a hotel,
using SBP and PCN methods. The aim of our study is to apply a new method of analysis
onto the field of renewable administrative processes, by applying the above methods.

3.1. The process of the guardianship office’s contact affair procedure

In this study, we examine the complicated process of contact affair procedures of the
guardianship offices. In this chapter, first we present the regulation and legal background
of the contact affair procedures in order to uncover and clear the reasons of involvement
of the participants and their legal capabilities. After that, we discuss the burdens and
problems of the guardianship office administrators during a contact affair procedure,
highlighting the importance and difficulty of their work. Last but not least, we discuss
the ways of communication between the participants, with a special focus on electronic
communication methods as a promising way to shorten the process.

3.1.1. The regulation and legal background of the contact affair procedures

The term ‘contact’ in this case refers to the regulation of the relationship between a parent
and child. The supervision and regulation of these procedures is within the competence of
the guardianship offices of the given city [Government Decree 331/2006 (XII. 23.)].** The
procedure is regulated by the following legislations:

— Act CL of 2016 on the Code of General Administrative Procedure

— Act XXXI of 1997 on the Protection of Children and Guardianship

— Act V of 2013 on Civil Code

— Government Decree 149/1997 (IX. 10.) on guardianship authorities and child

protection and guardianship proceedings

Relationship issues are issues that arise after the divorce of parents or the termination of
cohabitation. Usually, a parent stays with the child (children) and lives his or her daily life
there. It is up to the court to decide. A parent with whom the child (children) does not live
in a household is entitled to maintain contact with the child (children). The manner, form
and regularity of contacts are also regulated by the court, but guardianship offices are also
entitled to make such decisions or to regulate contacts.* The issue of contact has become
important nowadays, due to the emergence of new types of family models and the increase

“  Kazemzadeh et al., ‘Service Blueprinting and Process-Chain-Network (PCN)’

* Government Decree 331/2006 (XI1.23.) on the performance of the duties and powers of child protection and
guardianship, and on the organisation and competence of the guardianship authority.

E Boér, ‘A gyermekelhelyezés, gyermektartas és a gyermekkel valé kapcsolattartas, Csaldd Gyermek Ifjiisdg 9,
1o 5 (2000), 7-11.
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in divorces. Half of the marriages end in divorce, but children and parents have the right
to meet with each other and keep in touch. The parent living with the child is required to
ensure smooth communication.

“(1) The child shall have the right to have personal and direct contact with his / her
separated parent. The parent or other person who is taking care of the child is required to
maintain a smooth relationship.

(2) A parent who lives separately from his or her child shall be entitled and obliged to
maintain contact with his or her child, unless otherwise provided by the court or guardian.

(3) A parent shall have the right to maintain contact with his or her child even if parental
responsibility is interrupted, unless he or she is the subject of a decision rendering a stay
void by reason of an act adversely affecting the child or a relative in the same household as
the child.

(4) In duly justified cases, in the interests of the child, the parent may also be authorized
to maintain contact with the child,

a) whose parental responsibility has been terminated by a court;

b) who has consented to the adoption of the child by the spouse of the other parent; or

¢) whose custody has been terminated because he or she, without disclosing his or her

identity, consented to the adoption of the child by an unknown person by leaving the
child in a designated place, medical facility, does not apply for the child within six
weeks and the child has not been adopted.

(5) In the case referred to in subsection (4), the court or - if the child is protected by the
guardianship authority - the guardianship office shall decide whether or not the parent is
authorized to maintain contact with the child.™

This right is regulated by Section 4:178 of the Civil Code (2013) and is in sync with Article
9(3 paragraph) of the Convention on the Rights of the Child, which also regulates the right
of the child to maintain contact with a parent who is separated from him/her.*

In some cases, it is not the parent but other affected clients that request to control the
relationship:

In practice, it is usually the case that in addition to the request for the initiation of the
process other clients (other than the one who initiated the process) also submit a request to
establish his or her rights. This is the case, for example, with the guardianship procedure
for re-regulating the contact terms of a single parent, where the parent raising the child
requests that the contact right of the separated parent become restricted and the separated
parent requests to be allowed to take the child abroad.”

¥ Act V of 2013 on the Civil Code. 4: 178.§

#  Fil6 E and Katonané Pehr E, Gyermeki jogok, sziildi feleldsség és gyermekvédelem (Budapest: HVG-Orac, 2015).
Boros A and Dardk P, Az ditaldnos kozigazgatdsi rendtartds szabdlyai (Budapest: Nemzeti Kozszolgalati
Egyetem, 2018).
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The latter statement is also clearly covered by Act CL of 2016 on the Code of General
Administrative Procedure, even though itisnolongerameans of initiating the main proceedings.
The two requests are dealt with in a single proceeding: the re-regulation of contacts.*

3.1.2. Burdens and problems of the guardianship office administrators during a contact
affair procedure

At the same time, we can say that in examining the process of contact affair procedures, we
do not primarily focus on the legal environment in our study, but rather on examining the
process itself. Investigations have already been made in this regard.

According to the report of Zsuzsanna Gyérfty, the Ombudsman for Fundamental
Rights, during her inquiries into individual cases, she found that the heads of many first-
instance and second-instance guardianship authorities reported that they were unable to
meet administrative deadlines because their staft was overloaded with work cases, they had
only a few free positions for new workers, compared to the amount of clients and in many
cases existing positions cannot be filled with properly trained staff.”*

The sensitive nature of the cases and the obligation of representing the best interests
of the children, place a heavy burden on the administrators involved. The frustrated
relationships behind regulatory procedures have primarily led to an increase in contact
cases regarding the emergence of previously uncommon parental responsibility decisions
(for example naming, school choice). In matters of parental control, there are an increasing
number of foreign elements (such as caring parents and children moving abroad, separate
parents staying in Hungary) for which appropriate legal instruments are available, but they
raise issues that are difficult to deal with in human terms. The guardianship specialty deals
with personal relationships. Each decision can fundamentally change the life of a person
or the whole family. Such decisions require highly qualified, professional, knowledgeable
administrators in a greater number on a daily basis.*

A variety of factors impede the efficient, accurate, and rapid performance of
guardianship tasks. These include high file numbers, high client contacts, time-consuming
communication with individual clients due to the specific nature of the cases, telephone
communication with clients and with other authorities, emails, faxes, mails, submissions,
inspection of requests, making interlocutory decrees with immediate effect, and providing
immediate information to the superior authorities. Several things are slowing down the
administrative procedures, like out-of-court measures, multiple meetings with the Child

% Boros A, Hoffmann I, Pollak K, Bekecs A, Szamek G, Szegedi L and Vértesy L, A kozigazgatdsi hatésdgi eljdrds
dltaldnos szabdlyai az Akr. szerint (Budapest: Nemzeti Kozszolglati Egyetem, 2018).

Az alapvet6 jogok biztosanak Jelentése az AJB-3534/2016. szdmu {igyben a Gyamhatdésiagok munkatarsainak
tulterheltségérol.

Az alapvetd jogok biztosanak Jelentése az AJB-3534/2016. szamu {igyben a Gydmhatdsigok munkatarsainak
tulterheltségérol.
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Welfare Service regarding the cases, holding mandatory negotiations, attending court
trials, managing and maintaining multiple filing systems and performing financial duties.”
Such problems also include occasionally working as legal assistants, ad hoc work at
district office level, frequent meetings due to the uniqueness of the cases with the police,
with the prosecutor’s office, with the court, with the child protection services, and with
other professionals. These special administrators also need psychological knowledge.**

3.1.3. An electronic way of communicating with the authorities to shorten the process

During our study of the contact affair procedure cases, we identified the need for a simpler,
electronic communication way between the authority and clients, as this issue emerged in
every case. Thus, the process can be considerably shortened by electronic administration,
and the legal background of this process is provided. It should be noted that, according to
our research, nowadays there is only a very little reality to develop this practice.

Unless otherwise regulated by law, the form of contact shall be chosen by the client on
the basis of information provided by the authority. The customer may switch from the
chosen contact mode to another available at the authority. In the event of a life-threatening
or serious injury situation, the authority will choose the form of contact.”

Act CL of 2016 on the Code of General Administrative Procedure orders the application
of the chapters of Act CCXXII of 2015 on the General Rules of Electronic Administration
and Trust Service in the given situations. The authority shall communicate and maintain
contact with the client and the other participants (regulated by Act CCXXII of 2015 on the
General Rules of Electronic Administration) in writing or in person, by using physical or
electronic ways.*

Anita Boros, in her work Uj elemek a kozigazgatdsi hatésdgi eljdrdsban [New Elements
in the Public Administrative Procedure], compares the summary procedure and the
simplified decision-making. According to this article, the application of both types is only
possible if there is no opposing party. In case of the contact affair procedure cases of the
guardianship offices examined in this study there is an opposing party, so neither summary
procedure, nor simplified decision-making are relevant and instead of them, interlocutory
decree should be applied.”

The law presents the general rules of communication with simple, concise content that
applies to all actors in the process, so not only in case of the client and the authority, but

Az alapvetd jogok biztosanak Jelentése az AJB-3534/2016. szamu tigyben a Gyamhatdsagok munkatarsainak
tulterheltségérol.

Az alapvetd jogok biztosanak Jelentése az AJB-3534/2016. szamu {igyben a Gydmhatdsigok munkatarsainak
tulterheltségérol.

Boros et al. A kozigazgatdsi hatdsdgi eljdrds dltaldnos szabdlyai.

¢ Ibid.

7 Boros A, ‘Uj elemek a kézigazgatési hatdségi eljarasban, Uj Magyar Kézigazgatds 9, no 1 (2016).

55

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2020/2.

tanulményok o




tanulmdnyok o

also between the authorities. Act CCXXII of 2015 on the General Rules of Electronic
Administration establishes three forms of communication, according to which the
authority shall communicate with the client and the participants during the procedure: in
writing, electronically or personally by electronic means not deemed to be written. Based
on the regulation of the Act, communication shall be deemed to be written if it happens in
writing or by electronic means in accordance with the Act. The communication is deemed
to be verbal if it happens by both personal and non-written electronic means (telephone,
simple e-mail, etc.).*®

According to Act CCXXII of 2015 on the General Rules of Electronic Administration,
communication is defined as electronic communication if the customer or the authority
makes the statement or decision electronically. As an additional rule, the law stipulates that
the definition of electronic communication shall also include electronic communication
by voice, except where this is impracticable. The client has the right to choose the form
of communication, and the authority is under an obligation to provide information on
the communication modes. This freedom of choice is limited by the fact that the client is
only able to do so unless otherwise regulated by law. So if the law prescribes some form
of contact, it should be used. Act CCXXII of 2015 on the General Rules of Electronic
Administration for example explicitly requires electronic communication with business
organisations. In situations where there is a risk of death or serious harm, the authority will
choose how to communicate.”

When making statements to the client, the authority providing the electronic
administration — unless the law defines the means of communication - shall use the means
of communication provided in the client’s administrative provision, or in the absence of
administrative provisions, can freely choose the electronic means of communication. So, if
there is a possibility to use any form of communication during the administration and the
client did not specify the way of communication, it is the authority that chooses it. In such
a case, the authority will choose the mode of communication, typically the fastest and most
cost-effective electronic format based on the principle of effectiveness.

3.2. Applying the Service Blueprinting method to guardianship office’s contact affair
procedure

The aim of our study is to describe a slice of the public service sector, using the
blueprinting practice, and to explore its potential. The service blueprinting method is
the first (compared to other methods aiming to increase service efficiency), which is
based on the consideration of the customer’s opinion, is able to visualise the service
process from the customer’s point of view, and examines the physical characteristics

% Boros et al. A kozigazgatdsi hatésdgi eljdrds dltaldnos szabdlyai.
* Ibid.
©  Boros and Dardk, Az dltaldnos kizigazgatdsi rendtartds szabdlyai.
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of the service regarding this aspect. In Bitner et al. (2008) the authors describe many
examples of using the blueprint method in the business sector. In this paper, the method
described above is interpreted in the field of public services, including the contact affairs
of guardianship offices.**

Inacontactaffair procedure, separated parents are involved to settle their differences with
the help of the guardianship office administrator. The procedure starts with a submitted
application by one (or both) of the parents, which goes through an examination. After
formal and substantive checking, an interlocutory decree is made by the administrator and
official letters are sent out by regular post to all interested parties, to inform them officially
about the next steps. This step can take significant time, depending on the circumstances
and willingness to cooperate of the opposing parties. After this, several more steps occur:
the parties are summoned to make statements, provide evidence and finally, participate
in a negotiation. During the negotiation, a decision is made to resolve the issue, based on
the collected and verified evidence and the statements of parents, experts and the child
(children).

In the Service Blueprinting method, the service is interpreted as an innovation challenge,
including customer opinions and experiences, and interpersonal relationships. Services
are interpreted from three perspectives in terms of blueprinting: 1. Service as a Process;
2. Service as a Customer Experience; 3. Service Development and Design.

Components of the blueprinting method include:

— customer actions,

— visible actions of employees,

— invisible activities of employees,
— process support,

— physical components.

Table 1 shows the components of the guardianship contact affair procedure in case of each
component.

When interpreting the service process, we focus on the relationships between the
activities that create the service. We examine how much each activity is related, how well
they are able to unite and build an efficient service. Considering the role of the customer,
within the service elements is a critical point in the process of services.

When examining and developing the service process, it is necessary to get to know
the deeper understanding of the customers’ perception and not only the interpersonal
interaction. Taking into account customer experience goes beyond the scope of services.
According to Pine and Gilmore, we live the time of experience economy.” Customer
experience means that customers contribute directly and indirectly to the development of
companies, and they do so through their internal and subjective suggestions. The service

' Bitner et al. ‘Service Blueprinting: A Practical Technique for Service Innovation’
¢ BJ Pine II and ] H Gilmore, ‘Welcome to the Experience Economy’, Harvard Business Review (1998), 76.
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blueprinting method is capable of visualising the participants of a service operation, the
entire process, highlighting critical points of contact with customers and physical service
and other key functional and emotional elements.

Figure 2 presents the blueprint of the guardianship office’s contact affair procedure.

Table 1 « The components of Service Blueprinting
(Source: Compiled by the authors based on Bitner et al. 2008)

Service Blueprinting components

Physical evidence Guardianship offices, home of clients, experts’ office

Customer actions Application submission to initiate procedure

Receiving official letters, attaching evidence

Personal appearance in the office, personal appearance at the experts,
making statements

Onstage/visible contact employee | Making an interlocutory decree within 8 days

actions Call for making a statement, summons for counter party, holding
a negotiation

Hearing of witnesses, experts and the child

Presentation of evidence, making statements, decision

Backstage/invisible contact Receiving and filing the application
employee actions Formal and substantive examination of the application
Clarification of the facts of the case

Support processes Official digital system of administrators, post

Blueprint of Guardianship office contact affair procedure

Phy5|ca| Guardianship office H?me Guardianship offices (B Gz e
Evidence clients office offices
Customer Application
A Sme_i§5i°ﬂ to Receiving Attaching Personal Personal Making
Actions initiate official evidence appearence appearence statements
procedure letters in the office at the experts
Onstage/
ol Making an Call for Summons i i
Hold| Hearing of 3 - P
Visible interlocutory ety || o eanmiar . ClElhga . caring _.| Presentation of ewdencel | Decision |
Concact decree within | | a statement party experts, and
Employee 8 days the child
Actions
Backstage/ Receiving || Formaland Clarification
Invisible and filing the substantive of the facts
application examination
Concact of the
Employee application
Actions
| Official digital system of administrators |
Support
Processes [ Post |

Figure 2 o Blueprint representation of the guardianship office contact affair procedure
(Source: Compiled by the authors.)
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As we can see, after collecting and classifying the process steps, we can get a clear and
understandable blueprint of the existing process, in which we can identify easily the
different roles and actions of each participant; as well, we can show the connections between
them, while also showing the order of the steps, as they follow each other. This method can
be used to describe and visualise any service process, after the thorough mapping of the
necessary process steps and by allowing to see the whole end-to-end process, it helps the
turther analysis as well, for example with discrete-event simulation.

3.3. Applying the Process-Chain Network method to guardianship office contact affair
procedure

The Process-Chain Network (PCN) method is designed to present process elements
involved in the service process based on needs and satisfaction. In the process of applying
the method, we analyse the steps of the service process in the case of the guardianship
contact affairs, and we illustrate the different needs and goals of the service. The elements
of the process have different needs. Based on the diversity of needs, Sampson (2012)
distinguishes between “specific beneficiary” and “generic beneficiary”. In this case, the
guardian and the administrator are the generic beneficiary, and the clients are the special
beneficiary. It is obvious that both have different needs and goals.*

The PCN model includes customer satisfaction or dissatisfaction at different points
of the service. Our model shows that customers are dissatisfied at many points. In the
current stage of our research, these conclusions are our primary results (based on in-depth
interviews with administrators and managers). In interactions, where clients encounter
administrators, customer dissatisfaction is quite common. This may be due to lengthy
waiting times (sending and receiving notifications, customers are deeply touched by the
elements of the procedure emotionally, giving statements to experts, etc.).

Figure 3 shows the Process-Chain Network representation of the guardianship office
contact affair procedure.

Unfortunately, the independent elements slow down the process and overall they are
not getting closer to the solution. It can be clearly seen that measures and solutions for
these elements could greatly increase customer satisfaction. These can be new digital
administration solutions or other efficiency enhancing methods. The office premises are
only partly suitable for creating an intimate atmosphere, which could also have a positive
impact on customer satisfaction. During customers’ surrogate interactions, they often face
the difficulty of not understanding the language of the office; they cannot represent their
affairs correctly by themselves, which reduces their satisfaction. In such cases, they should
seek the assistance of legal experts and lawyers. All in all, direct interactions are filling

% Sampson, Essentials of Service Design.
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agents and clients with dissatisfaction. By making the process more flexible, customer
satisfaction would be much higher.

PROVIDER CUSTOMER
GUARDIANSHIP OFFICE CLIENTS
Independent Surrogate Direct Direct Surrogate Independent
Prossesing interaction Interaction Interaction interaction Prossesing
Application submission to initiate
Guardianship offices the application procedure

Receiving official
letters

Formal and
substantive
examination of the
application

I

Making an interlocutory

decree within 8 days

Call for making a statement |
Summons for counter
party

Home of
the clients

@ Receiving official
letters

®
Holding a negotiation

N y Attaching evidence
Forwarding Clarification of th | Hearing ::\glttf?:i;eils&expem' |/
official letters arinication of the ©
facts ®
Personal appearance
in the office
Presentation of evidence @

Personal appearance
at the experts

Making statements

Figure 3 o Process-Chain Network representation of guardianship contact affair procedures
(Source: Compiled by the authors.)

4. DISCUSSION

The aim of this paper was to present two methods that have not yet been used in the case
of complex public services, but can be used to effectively describe and analyse these types
of public service processes within the fields of public administration, as they are already
widely used in the case of service design, development and improvement in the private
sector.

First, we presented an overall literature review of public administration theories, with
a special focus on Co-Production and Co-Creation, to show how public management is
being transformed nowadays. Citizens are the customers of the state and public service
managers are becoming more and more aware of their special role in public service design
and delivery. The public sector is faced with major challenges and we can see how citizen
involvement and participation in service creation is becoming more important, as we
examine the approaches of New Public Management, Public Service-Dominant Logic and
the theory of Public Value.

The processes of public management need to be reconsidered and transformed according
to modern standards and expectations, in order to satisfy the customers of the state, but
as we can see, according to the approach of Co-Creation, public services are very special,
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because citizen participation can be not just voluntary but involuntary, as well. Thus,
motivation is one of the key factors which should be considered, especially in case of special
service processes, like the guardianship contact affair procedure in our example, when we
are trying to create a more efficient and effective service process, which can serve better not
just the citizens but also the government.

In our article, we present the methods of Service Blueprinting and Process-Chain
Network, two very effective tools, which were never used before in the Hungarian public
administration literature to analyse intricate service processes. These methods can help
to map and visualise public services, in order to analyse the service process and identify
possible problems, which are responsible for inefficiency and ineffectiveness.

As preliminary results of our research, we presented the application of both the
Service Blueprinting and Process-Chain Network to the contact affair procedure of the
Guardianship Offices and presented the blueprint of the existing process.

In a contact affair procedure, separated parents are involved to settle their differences
during negotiations with the help of the guardianship office administrator. As both
methods clearly show, in this process the citizens (the parents in this case) play a major role,
whether they are aware of it or not and without their willing cooperation, the ineffective
process becomes even more ineffective.

As we can see on the visualisation of the process, the procedure starts with a submitted
application by one (or both) of the parents. The application goes through an examination in
order to determine its justness, then the administrator creates a decree and official letters
are sent out by regular post to all interested parties, to inform them officially about the
next steps.

As we can see in the case of the Service Blueprinting representation, there are two main
support processes, the official digital system of the administrators and the post. Based
on the interviews conducted with several administrators, we can state that the backstage
actions and especially the supporting processes, as for example the official letter sending
and receiving (the posting), can slow down the process. It can take several days or even
more for the letters to arrive depending on the circumstances and until then, the next step
of the process cannot start. Depending on the motivation level of participation and the
understandability of the situation of the parties, in many cases, the administrators have to
repeat this step several times during the process.

On the Process-Chain Network representation of the contact affair procedure, we can
see that the direct actions of the process are greatly affected by the previously discussed
conditions of the independent steps and surrogate interactions, so the direct interactions
create dissatisfaction on both ends. Thus, improving the background operations could
greatly improve customer satisfaction and for example, new digital administrative solutions
could greatly ease the circumstances of the administrators.

As we can see, both the Service Blueprinting and the Process-Chain Network methods
can be used effectively to map the process steps of a complicated public service, to clearly
identify and analyse each and every step, in order to highlight weaknesses and offer
improvement options.
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According to the literature, there are many intentions to improve public service
processes, but very few of them discuss the more complex public services, like the contact
affair procedure, and there was no example, so far in the Hungarian literature, according
to our knowledge. Our intentions were to find methods which are well suited to access the
complexity and provide useful insights, without the fear of losing valuable information, as
we unwrap the layers of the service and create its clear and understandable model.

With the SBP method, we are able to visualise the interactions between the service
providers and service users and get the whole picture of a given service from the customers’
point of view. In case of the PCM method, which has many similarities with Service
Blueprinting, we are also able to visualise the internal complexities of the processes, as
we make a difference between direct interactions, surrogate interactions and independent
interactions on both sides.

In our article, we used the contact affair procedure of a Hungarian guardianship office,
as an example of complex processes, to show the usefulness of the two analytical methods,
called Service Blueprinting and Process-Chain Network, within the domain of the public
services, based on the theoretical approach of Co-Production and Co-Creation.

In our study, we determined that these methods are useful and can be applied to the
more complex Hungarian public service processes and key points can be identified, where
improvements can be made, to shorten lead times, increase flexibility and improve the
general efficiency and effectiveness. In our further research, we will put greater focus on
the process of the contact affair procedure itself, by collecting detailed data about the
individual cases, regarding processing times and complexity and by using analytical
methods and simulations to analyse the collected data in order to point out inefliciencies
which are worth further research and examination.
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A magyar energiajog mint a komplex rendszerek szemléletmédjainak alkalmazdsi
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Complex networks and complex adaptive systems theories come from hard sciences. The question
arises whether these viewpoints can add anything to the understanding of the operation and
failures of continental normativity governing the public sector. In the first part, this paper intends
to demonstrate for the first time via industry-specific examples that Hungarian energy law, one
of the absolute extremes of the rigid continental law is per se following complex adaptive system
attributes as being implemented by the public administration, thus refuting any reductionist
and linear concepts of ‘classical’ continental public law routines and prejudice. This leads to such
essential features of complex systems like emergence, the ‘robust yet fragile’ dilemma and the issue
of systemic risk that we investigate in the second part, also covering unpublished case studies,
letting us closer to identify risks within the law applied by public administration. This in our view
can add a lot to the understanding and improvement of the quality of normativity in order to
mitigate systemic risks within law and public administration.

KEYWORDS:
complex systems, public administration, energy law, systemic risk
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A komplex halozatok, illetve komplex adaptiv rendszerek elméletei a természettudomdnyokbil
szdrmaznak. Felmeriil a kérdés, hogy ezek a nézépontok hozzd tudnak-e adni valamit a koz-
szférdt irdnyitd kontinentdlis normativitds miikodésének és kudarcainak megértéséhez. Az elsé
részben ez a cikk az dgazatspecifikus példdakon keresztiil kivinja elbszor bemutatni, hogy
a magyar energiajog, a ,merev” kontinentdlis jogrendszerek egyik abszoliit széls6értéke maga is
a komplex adaptiv rendszerek attributumait koveti, amelyeket a kozigazgatds valosit meg, igy
cdfolva a ,,klasszikus” kontinentdlis kozjogi rutinok és elditéletek barmilyen redukcionista és line-
dris koncepcidjdt. Ez a komplex rendszerek olyan alapvetd jellemzbihez vezet dt, mint a felerdsitd
hatds (emergence), az ,erételjes, mégis torékeny” dilemma és a rendszerszintii kockdzat kérdése,
amelyeket a mdsodik részben vizsgilunk, még nem publikdlt esettanulmdnyokra is kiterjedden,
melyek kozelebb visznek benniinket a kizigazgatds dltal alkalmazott jog kockdzatainak azono-
sitasahoz. Mindez véleményiink szerint sokat hozzdadhat a normativitds minéségének megérté-
séhez és javitdsdhoz annak érdekében, hogy a rendszerszintii kockdzatok csokkentheték legyenek
a jogon és a kozigazgatdson beliil.

KULCSSZAVAK:
energiajog, komplex rendszerek, kozigazgatas, rendszerszintt kockazat
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1. INTRODUCTION: COMPLEX SYSTEMS AND LAW

There is still a significant gap between ‘hard sciences’ and ‘human sciences’. Whilst hard
sciences are progressively advancing with empirically justified novelties, the latter domain
is rather addicted to old habits, to Aristotelian binary logic, ontological-political motifs
and expectations that are mainly egalitarian-behaviourist in nature. First, human sciences,
especially legal thinking, seems to be stuck into linear and reductionist concepts. As such,
institutions and norms of human-made law, especially public law and public administration
are widely considered to be parts that sum exactly the whole and where one institution,
public authority or norm in a legal hierarchy follows another in a unidirectional linear
pattern. Second and beyond all, legal thinking cannot get rid of the myth that humanity
is somehow exempt from the universal laws of nature. As such, we lawyers tend to believe
that human-made law, states and other superstructures of humankind have nothing in
common with hierarchy in animal groups, dominance (matter of power), fight, evolution,
altruism, lineage and other phenomena of nature. This moralist and thus, unscientific
approach in legal thinking is well-criticised by a minority of scholars, underlining the
speculative,' arbitrary® and politically governed® motifs resulting in the expressed omission
of the findings of modern natural sciences.* However, these voices cannot be considered
well-recognised.

A stunning experiment to strike this reductionist, moralist and unscientific hegemony
in legal thinking is the extension of complex systems theories to law. Complex systems
theories came from hard sciences, especially from physics, mathematics and biology;
partially deriving from chaos theory in deterministic systems, game theory (very apparent
in nature), dynamical systems of nonlinearity, non-equilibrium thermodynamics and so
on. Common examples of complex systems are the human brain, the internet, cancer, the
entire universe and so on; however, complex system-related approaches are recently getting
closer to sociology® and economics® as well. Such social constructs as the financial system
are also well-connected to these approaches in scientific debates.” Some contemporary legal
thinkers outlined the relevance of complex system theories concerning law,® especially
complex adaptive systems, “in which large networks of components with no central
control and simple rules of operation give rise to complex collective behavior, sophisticated

] Kekes, Az egalitarizmus illiiziéi (G6doll8: Attraktor, 2004).
A Ross, On Law and Justice (Los Angeles: University of California Press, 1958), 259.
U Wesel, Juristische Weltkunde. Eine Einfiihrung in das Recht (Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1984), 72.
J Szmodis, ‘A jog multidiszciplinaris megkozelitésérol, Magyar Tudomdny 172, no 1 (2011), 15.
J H Miller and S E Page, Complex Adaptive Systems: An Introduction to Computational Models of Social Life
(Princeton University Press, 2007).
R K Sawyer, Social Emergence: Societies as Complex Systems (New York: Cambridge University Press, 2005).
I Anabtawi and S L Schwarcz, ‘Regulating Systemic Risk: Towards an Analytical Framework, Notre Dame Law
Review 86, no 4 (2011).
For example ] B Ruhl, D M Katz and M ] Bommarito, ‘Harnessing legal complexity, Science 355, no 6332
(2017), 1377-1378.
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information processing, and adaptation via learning or evolution”’ However, to the extent
one can be acquainted with the available literature, there is still a significant resistance to
the application of complex system and complex adaptive system approaches, methods and
theories in legal thinking."® What is more, public administration especially has not made
extensive use of the concepts and ideas of complexity theorists, so that the latter have had
little influence on theories of public administration."! We cannot avoid a certain level of
suspicion that resistance is also motivated by theoretic or even political arguments. It is
indeed hard to realise that similar methodology is to be used to the ‘sacrosanct” humanity
and to the gliding of vast flocks of English starling gathering over the roost at dusk in
a spatial coherence'? or that complex systems’ development and evolution can be described
as the ecosystem;" thus, if legal systems are complex systems, their archetype should be the
ecosystem, too.

Law as implied by public administration, whether being a complex system or not, is
unique in a sense that it aims, in a normative way, to regulate other social (complex)
systems. As such, one may presume that the law should therefore take into account the
very (complex) nature of those systems regulated by it. This means that, arguably, in
order to regulate a complex social system, the law should act as a complex system as well;
however, given the sui generis™ nature of law, this might lead to a certain pre-conceptual
fallacy. If legal systems are complex systems, frank confessions may also occur, such as that
regulation just does not always work, many times it is part of what causes a failure cascade,
within and beyond the legal system."

2. DO CONTINENTAL LAWS AND PUBLIC ADMINISTRATION CLASSIFY
AS COMPLEX SYSTEMS?

Just putting aside these general remarks for the time being, we can make one significant
observation in this topic in connection with the available scientific publications
concerning law as a complex system. Namely, that surprisingly, these publications deal

® M Mitchell, Complexity: A Guided Tour (New York: Oxford University Press, 2009), 13.

For example A Vermeule, ‘Second Opinions. Harvard Public Law Working Paper no 10-38 (2010). http://ssrn.
com/abstract =1646414 (accessed 26 November 2020).

E H Klijn and I Snellen, ‘Complexity Theory and Public Administration: A critical appraisal, in Managing
Complex Governance Systems, ed. by G R Teisman, M W van Buuren and L M Gerrits (Routledge, 2009), 2.
Klijn and Snellen, ‘Complexity Theory and Public Administration.

P K Yu, ‘Intellectual Property and the Information Ecosystem, Michigan State Law Review no 1 (2005). https://
ssrn.com/abstract=578575 (accessed 26 November 2020).

4 IKatsuhito, The Foundation for a Unified Theory of Fiduciary Relationships: ‘One May Not Contract with Oneself’,
August 5, 2016, https://papers.ssrn.com/sol3/Papers.cfm?abstract_id=2424098 (accessed 26 November 2020).
] B Ruhl, ‘Managing Systemic Risk in Legal Systems, Indiana Law Journal 89, no 2 (2014). www.repository.law.
indiana.edu/ilj/vol89/iss2/2 (accessed 26 November 2020).
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almost exclusively with common law systems.'® The emphasis is on ‘common’ rather than
on ‘law’ and ‘systems’ (the latter are both more genus proximum than the first), that is, the
focus is on the distinctive features of the Anglo—-Saxon legal realm, compared to European
normative systems. This common law-related literature has achieved remarkable findings.
Complex systems theories concerning common law have advanced even to map the
emergent federal judicial social structure with graphs as well.””

It is beyond doubt that common law systems and continental law systems are very
distinct in nature, and these differences may extend to the criteria of complex system
classification. Complex systems symptoms are relatively easily identifiable in case of
legal systems based on common law: where the complex, multi-level case law and legal
theories are in a complex and clearly non-linear interaction with each other and where
social structures of judges and courts matter (see the above graph as an example taken
from Ruhl). Compared to this, the continental law systems still endeavour linear normative
chains in a binary, reductionist logic. Cases, judges, law schools, and law reviews are less
relevant in continental law, especially in public law: that is, those features are marginal
compared to which complex systems criteria are ordinarily demonstrated in common law.
The relevance, nature and inner logic of public administration is clearly a field exhibiting
deep differences between common law and continental law systems. Thus, the question
whether recent academic findings on the nature of (common) law as complex system are
valid and applicable to a similar extent to continental law as well, is not that evident. The
concept of continental law is based on the idea of ‘Rechtstaat’, where the regulatory and
command chains are expressly expected to be clearly defined, linear, vertical, transparent
and predictable, with as minimal horizontal interaction between the reductionist nods
as possible - at least in theory. What is more, continental law is considered (with more
or less ground) to be more rigid than common law, and also more predictable, based on
written codes — against which the main requirement is still their persistence, permanence,
invariability and unchangeable nature to the bitter end. But do they manage to do so? Do
these prescriptive expectations maintain the good-old concepts of law and normativity in
continental law?

' See for example S A Kauftman, At Home in the Universe: The Search for Laws of Self-organization and

Complexity (New York: Oxford University Press, 1995); Katz et al., ‘Reproduction of Hierarchy? A Social Net-
work Analysis of the American Law Professoriate; Journal of Legal Education 61, no 1 (2011); M ] Bommarito,
Exploring Relationships between Legal Concepts in the United States Supreme Court. Unpublished manuscript,
2009. http://ssrn.com/abstract=1814169; J L Sohn, “The Case for Prudential Standing), University of Memphis
Law Review 39 (2009); C P McEvily, ‘Vested Interests: The Federal Felon Body-Armor Ban and the Continuing
Vitality of Scarborough v. United States, Georgetown Law Journal 100, no 4 (2012), 1341, 1398; ] B Ruhl and
J Salzman, ‘Mozart and the Red Queen: The Problem of Regulatory Accretion in the Administrative State}
Georgetown Law Journal 91 (2003); ] B Ruhl, ‘Law’s Complexity — A Primer, Georgia State University Law
Review Symposium Issue, Forthcoming FSU College of Law, Public Law Research Paper no 313 (2008), https://
ssrn.com/abstract=1153514 (accessed 26 November 2020).

7 ] B Ruhl and D M Katz, ‘Measuring, Monitoring, and Managing Legal Complexity, Iowa Law Review 101, no 1
(2015), 191-244; Vanderbilt Public Law Research Paper no 15-1. https://ssrn.com/abstract=2566535 (accessed
26 November 2020).
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3. EXAMPLE: THE NATURE OF HUNGARIAN ENERGY LAW AND
THE PUBLIC ADMINISTRATION IN CHARGE

In order to answer these questions, as well as to determine whether continental law systems
are worth to be considered complex systems like their common law counterparts overseas,
we have chosen a very rigid and proudly linear continental law system, the law of Hungary.
To be consequent, we have obviously chosen public (administrative) law for the purpose
of analysis, and within the realm of public law, the over-regulated energy law, one of the
absolute extremes of rigid continental law still in force, as a field of investigation.

Perhaps not surprisingly, though the energy law of Hungary tries to be linear, the market
it regulates is full of different level participants (all of them are highly regulated, as well as
licensed apart from the consumer) being highly interconnected to each other. The types of
market players in the electricity market are:

Transmission System Operator

Wholesale Power
Traders Exchange

Universal
Service Retail Traders

Provider

Distribution licensees

Consumers
entitled to US

Consumer

Figure 1 « Interconnections of the main types of the licensed market players in the
electricity market (Source: Compiled by the authors.)

The basic relationships are presented here, though of course, in reality the hundreds or
thousands of market players create a more sophisticated structure of operation. One key
“player” is missing from this graph, as it is not a market player: the regulatory authority and
deconcentrated public administrative body in charge, the Hungarian Energy and Public
Utility Regulatory Authority (“HEA”). The HEA is in connection with all these market
players, and it is the only (one-stop-shop) public administrative body in the industry in
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charge of energy regulatory matters (environmental and construction licensing, as well
as nuclear, belong to the competence of other authorities) and due to recent changes, has
certain legislative power as well. Thus, as a matter of normativity, HEA is a non-market
player representing public law for the energy sector.

So what about the law (legal system) governing the relationships of these entities? Of
course, it is necessary to clarify what the term legal system practically means, just setting
aside semantic, philosophical and even teleological aspects. A legal system in a practical
approach is to be considered the collection of rules and regulations (that is, written
law, which is the core of continental law, see the typical codes) the main product of the
continental legal systems, accompanied by a collection of people and institutions, though
with less relevance than in common law. Therefore law, in this sense, is mainly an emergent
property of the legal system the same way prices are an emergent property of markets."
Finally, as to regulation being just a part of a legal system and thus not regulation and
purely regulation is to be considered the legal systems in question, it seems to be the right
approach from a practical viewpoint to focus on its normativity, with the possibility of
enforceability. Given that public law is apparently the field of unequal connections with
vertical enforceability relations, the focus on normativity (enforceability) and its core
nucleus, the ‘norm’ is of utmost importance for understanding this complicated public
sector field. Thus, in our view, normativity is the key identifying the legal system in
question.

Hungarian energy law as a typical semi-autonomous industry-specific public law field is
governed by laws and bylaws enacted by Parliament, by the Cabinet, by certain ministries
and by the HEA, whilst there are also directly enforceable EU regulations. Though it is
not ‘law’ as a piece of legislation, but as a sense of normativity, the public administrative
resolutions of HEA and certain other bodies of the public administration also matter, so do
the network codes enacted by the transmission and the distribution system operators (that
is, market players) operating as ‘quasi laws’. This is indeed complicated - but is it complex
as well? According to Watkins, a system is complicated when the various elements that
comprise the system still maintain a certain independence from each another, meaning
that the removal of one element will not fundamentally change the system’s behaviour, all
in all. Compared to this, in case of complexity, the clear dependencies among the elements
are unavoidable where removing one element will alter the system behaviour “to an extent
that goes well beyond what is embodied by the particular element that is removed”."

18

Ruhl, Law’s Complexity’.
N W Watkins and M P Freeman, ‘Natural Complexity’, Science, 320, no 5874 (2008), 324.

36

MATETOTH-GYULA VASTAG« HUNGARIANENERGY LAWASANEXAMPLE OF USING COMPLEX SYSTEM VIEWPOINTS...



4. HETEROGENEITY, REMOVING ELEMENTS AND NON-LINEARITY

In order to assess this, we should consider heterogeneity and agents in Hungarian energy law
(normativity), looking for whether it consists of a system with a number of different classes
of autonomous agents. Just as a basic starting point, Hungarian public law is undoubtedly
a system composed of many components that obviously highly interact with each other in
tremendous amounts of links. The main nodes are the acts, decrees, regulations, then soft
law and administrative decisions and finally, with a considerably weaker extent, courts and
case law. Energy law with its norms is a subsection of this system, also being interconnected
with other fields of public law externally, and its sources (acts, decrees, regulations, case law
and so on) internally. What is more, public law is in interaction with private (contractual)
law in many cases.

Consider the following case. When two gas traders in the wholesale scene agree to the
prices in a contract (thus under private law), first they do so in compliance with their
licenses (thus public law, issued by HEA), incorporating general provisions of Act XL
of 2008 on natural gas and its implementation decree [Government Decree no. 19/2009
(I. 30.)]. Then they incorporate into the agreed contractual (!) prices the so-called system
usage fees set by a decree of the HEA [Decree 13/2016 (XII. 20.) HEA], also taking into
account the pricing principles under Decree 14/2016 (XII. 20.) HEA, that is, instruments
of public law. Of course, they should also comply with industrial codes regarding physical
delivery. If any of these elements, that is, compliance with licenses, incorporating system
usage price, or any of the provisions of the listed laws and bylaws above is removed, it will
fundamentally alter the system behaviour. We have the proper legal counterpart for this
“fundamental alteration of system behaviour”. In legal terms, this would definitely render
the agreed price, therefore the whole contract between the gas traders in our example null
and void.

Another useful caseisissuinglicense for electricity production exceeding 0.5MW in-build
capacity. Act LXXXVT of 2007 on electricity (a law) as well as Government Decree no.
273/2007 (X. 19.) on its implementation (a bylaw) specify the HEA as a public administrative
body whose task s to issue the licence. Doing this, the law and bylaw prescribe that the HEA
should consider all elements of taxative lists (requirements to issue licenses) when making
a decision to issue such a license, including business plans, certain technical and company
law documents and so on. This might of course be a complicated decision-making process,
however, removing one element from the list and thus making the licensing process less
complicated would not result in the less complex nature of the system. What would affect the
complexity and not (only) complicatedness in such a process? If the Hungarian electricity
act or its implementation decree prescribed that the HEA must consider and evaluate all
relevant factors and discretionally balance them in order to grant a license to an electricity
producer, then the elements and factors would no longer be independent from each other,
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and removing one could significantly alter the result.?* However, and that is the key here:
as a matter of normativity, such “if” scenario is not just unlikely, but simply unimaginable
in energy law; licensing requirements are always taxative, due to the electricity balancing,
security of supply and other evident industrial (both legal and not legal) considerations!
Thus, the scientific difference between complexity and complicatedness is an expressed
legal issue of taxativity/normativity. What is more, the legal system is more than just purely
energy law, even just considering our licensing example. Therefore, licensing of a power
plant would imply environmental and building licensing processes as well, in parallel with
energy regulatory licensing. The cross-reference provisions internally and from other laws
and bylaws (also in the electricity act and vis-a-vis environmental and building regulation)
as well as the assignment of responsibilities to multiple public administrative agencies
(environmental, building, energy) will result in the express interconnectedness of the
whole licensing system.

Instruments are interconnected, hence institutions are also interconnected. What is more,
agencies and public administrative bodies involved in the licensing will also further
involve special authorities for special professional queries, such as fire protection, public
defence and so on. These latter professional bodies do not connect directly vis-a-vis the
power plant as a client in the production licensing process, only through the process of
the leading licensing authority. For example, the fire protection authority or the public
defence special authority is contacted only by the building authority in the licensing
process. What is more, the decision of the special authorities, either positive or negative,
cannot be appealed directly; only through an appeal against the decision of the leading
licensing authority. Thus, we are now entering a complex system with different levels of
edges between the nodes. In an important case, where we represented the claimant, a wind
park operator, this claimant was rejected to prolong its building permit just because
a special authority, the Ministry of Defence refused to grant consent to the permit renewal,
because of a NATO locator radar that was started to be built nearby, but later then the
claimant was originally granted by the building permit. The claimant was then forced to
appeal against the resolution of the building authority, the latter becoming the defendant
in a lawsuit where in fact they had nothing to do with the matter of fact at all: the law as an
edge interconnected the nodes.” Just for the record: finally and before the claimant could
win the case, the Government passed a decree prohibiting the building of wind parks close
to military objects. The Gordian knot was cut then.

It is also worth mentioning that against the decision of the HEA there is a different chain
oflegal remedies available than against decisions of other public administrative authorities
(for example building authority, environmental authority and so on). However, usually
both are applicable in case of energy law matters:

20 Ruhl and Salzman, ‘Mozart and the Red Queen, 796-806.
2l Kdria [Supreme Court] case no. Pfv. V.14.180/2016.
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Regional Court of ST R

Appeal

admin, body admin, body Court

} s Upper public Supreme
(other than HEA)

Appeal i Review (extraordinary)

Figure 2 « Public administrative law remedy chains of the Hungarian energy market
(Source: Compiled by the authors.)

Though at first sight the two remedy chains appear to be linear, in fact these legal remedy-
chains are also interconnected and are further complicated with the involvement of the
special authorities mentioned above, whose decisions cannot be appealed directly. These
patterns of legal remedies introduce the unpredicted, interconnected deterministic rules
into the system as upper public administration bodies (agents) interpret or overrule both
legislative acts and the acts of the lower public administrative bodies (agents) or courts
creating connections and feedbacks in a multiple level. The elements investigated so far
are 1. the various sources of written law like the electricity act and its implementation
decree, then 2. the various interconnections between agencies and public administrative
bodies, as well as 3. the interconnected remedy chains available should be then also
connected to and multiplied by 4. the different market player licensees. The latter licensees
are the subjects of the system like distribution companies, transmission system operator,
wholesale traders, universal service providers and so on, see the second chart above with
their different position in the system, also being interconnected. Lawyers know that the
above (public administrative) remedy chains have a high interconnectedness with civil law
(that is, not public administrative) remedy chains as well. A public administrative claim is
often rejected due to the lack of standing (legitimatio ad causam), rendering the whole case
a purely commercial dispute on damages belonging to civil law courts, or in other cases
the (positive) public administrative judgment is a prerequisite for damage claims (that is,
civil law remedies). In a recent case at the Supreme Court, where I (Maté T6th) represented
MAVIR, the electricity transmission system operator, where the Supreme Court finally
said in a commercial dispute that the claimed counterclaim of damages of the defendant
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lacked legal grounds because of the public law nature of the case and dismissed all the
previous judgments of the lower civil courts.?

This high network connectivity and feedback between the agents, licensees and
legislative acts creates a network of nodes and channels of information flow. Even just
considering one flow of interactions, the legal remedy chain as charted above, the path
dependence is obvious and transparent. Though less transparent, the same is true of the
enactment of laws and bylaws of the energy sector, often retained from the previous and
repealed legislature, whilst courts base their evolving interpretation on prior cases and
interpretations. It is beyond doubt that it is far easier to identify complex nature concerning
heterogeneity and agents in common law through the judiciary’s hierarchical structure
and practice of stare decisis that “ fundamentally link courts with courts and opinions with
opinions in ways that produce complicated and complex (as defined herein) institutional
and instrumental connections”.” However, as seen above, it is also beyond doubt that the
most rigid, declaredly linear field of continental law produces the same essential features
of heterogeneity and the interconnectedness of agents in the complex system of Hungarian
energy law.

Furthermore and contrary to the declared intention of continental law, the relationships
between the above investigated particles are non-linear. The agent interaction does not
produce something like a one-way, linear, predictable behaviour in a kind of continuous
proportionate relationship. First, in the above examples of energy law relationships,
contractual connections of gas traders or licensing procedures of the parallel authorities
(HEA, environmental authority, building authority as leading authorities, accompanied
by the lower level special authorities) are neither providing proportionate relationships
and patterns nor are constant in time. During our practice, we have seen totally different
outcomes of the very same gas trade contractual relationships: one fulfilled, one litigated.
We have seen totally different outcomes of the very same licensing situation (a wind park
receiving production license, whilst an identical one rejected), and also a totally different
outcome of the very same litigation (standing granted in one litigation case against an
industrial network code, whilst not granted in another case, against the very same network
code). The complexity arises in nonlinear relationships, especially when we connect the
above levels of reality: contracting, licensing and litigation - like life does.

5. EVOLVABILITY: THE DOUBLE-EDGED SWORD

These nonlinear relationships are further made more sophisticated by the often changing
legislature, having the highest relevance in continental law countries. Just continuing the
example of electricity licensing, only the licensing rules have been amended more than

2 Kdria [Supreme Court] case no. Pfv. V.21.296/2017.
% Ruhl, ‘Managing Systemic Risk in Legal Systems.
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100 (!) times during the last 25 years. Considering the electricity act, being the top of the
regulatory pyramid governing licensing (and thus, expectedly, being the most stable piece
of legislation governing electricity-related legal relationships), we see that the present one**
is the third being in force since 2001 (the 1994 energy act repealed in 2003 by the 2001
electricity act®® that was also repealed in 2007).

However, this is just the surface. Non-linear dynamics, where increases in a certain
incentive or factor can lead to varying effects, due to contextual changes, with new
effects occurring when certain time thresholds are crossed.” While tides are considered
to be complex yet predictable in the same time, weather systems are complex and often
unpredictable, as the fascinating work of Edward Lorenz demonstrated.” There are voices
saying that legal systems exhibit properties that make them behave more like weather and
less like tides,* and, in light of the above examples, they are likely right, when considering
Hungarian energy law as well. This leads to another essential feature of complex systems
that is emergence and evolvability. These are very relevant, as with these we enter the most
controversial, most disputed aspects of the legal system, hence the most vulnerable parts as
well, as related to certain types of risks. Neither legal systems, nor public administrations
are static phenomena. Even a robust complex adaptive system is not something immune to
emergence, thus emergence is not a judgment nor a quality issue. Emergence is commonly
defined as “a process that leads to the appearance of structure not directly described by the
defining constraints and instantaneous forces that control a system”*
terms, as “complicated global patterns emerging from local or individual interaction rules
between parts of a system”>' In fact, emergence is a crucial phenomenon for law and legal
systems as well, also including continental law systems and thus our example of Hungarian
energy law.

The emergence of jurisprudence, that is, the essence of common law is thoroughly
investigated by scholars. There it is well-established that reductionist approaches fail to
understand the jurisprudence in emergence.*> What is really interesting in these findings
is that while mapping masses of judicial opinions and broad and narrow concepts in
common law jurisprudence, the combinations exhibit patterns of connections that are not

or in more technical

2 Act LXXXVI of 2007 on Electricity.

% Act XLVIII of 1994 on Electricity.

% Act CX of 2001 on Electricity.

¥ E Mitleton-Kelly, Ten principles of complexity and enabling infrastructures. Complex systems and evolutionary
perspectives of organisations: the application of complexity theory to organisations (Amsterdam: Elsevier, 2003);
G R Teisman, ‘Models for research into decision-making processes: on phases, streams and decision-making
rounds, Public Administration 78 (2000), 937-956.

E Lorenz, “The nature and theory of the general circulation of atmosphere, World Meteorological Organization
no 218 (1967).

Ruhl and Katz, ‘Measuring, Monitoring, and Managing Legal Complexity’.

J P Crutchfield, Is Anything Ever New? Considering Emergence, in Complexity: Metaphors, Models, and
Reality, ed. by G A Cowan, D Pines and D Meltzer. Berkeley, California, University of California, 1994.

' P-M Binder, ‘Frustration in Complexity} Science 320, 5874 (2008).

2 Bommarito, Exploring Relationships; Ruhl, ‘Managing Systemic Risk in Legal Systems’
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inherently obvious and neither explicitly built into or otherwise obvious from the hierarchy
itself.”® Indeed, it is easier to identify such phenomena concerning case law and judicial
opinions. Many have observed that the common law is a “complex adaptive system in which
an array of agents, institutions, and social contexts together act to produce its substantive
jurisprudence”.** The gradual development of jurisprudence, the ‘stare decisis’ and the
evolution of legal doctrines accordingly in common law systems are apparent and easy to
follow, having limited relevance in continental legal systems and in our special example of
Hungarian energy law.

What can be said then about the emergence of continental law systems and public
administration? Being complex systems like common law or the ecosystem, the above should
be true for these as well, though the expectedly more robust complex legal systems, the
continental law systems are less transparent in their emergent behaviour. As in the ecology
dynamic equilibrium models are widely accepted with a premise that alteration in ecologic
systems is inherent even though such alteration is bounded within predictable confines,*
this is indeed true in our legal example of the rigid Hungarian public administrative
(energy) law as well. Emergence is inherent, Hungarian energy law evolves: the laws and
bylaws are amended and repealed, the “nodes™ the licensees and even the agents change as
well. Just to the latter, public authorities are dissolved, created or re-defined.

It is far less evident that emergence and evolvability in the legal system both in legislation
and legal execution (public administration) may represent useful flexibility as adaption
(reflection) indeed, but also risk, thus evolvability is a double-handed sword. Concerning
the latter, that is risk, it is clear that emergence may also be associated with country risk
(that is, a country changing its legal norms too often producing less stability) and public
administration operation (that is, the quality of public administration). Such observation
may also be relevant as it seems scholars do consider emergence only as a positive
characteristic of complex legal systems.*® Consider the following case. The HEA was
re-designed in 2013 so thoroughly that it became even a legislator concerning price setting,
besides its public administrative tasks. This emergence happened due to the Hungarian
Government’s so-called ‘rezsicsokkentés’ (overhead reduction) campaign, expecting to keep
end-consumer energy prices at a low level, not only regulating the potential profit of certain
market players (the distribution system operators) but also their justified costs as well. In
order to avoid successful judicial reviews of the public administrative resolutions of HEA
with the artificial and arbitrary price reduction, Parliament even passed a law changing the
Constitution. This amendment prescribed that HEA should carry out its price settings not
in the form of individual public administrative resolutions, against which judicial review

*  Bommarito, Exploring Relationships.

Katz et al., ‘Reproduction of Hierarchy?’, 97.

» R F Noss, ‘Some Principles of Conservation Biology, as They Apply to Environmental Law’, Chicago-Kent Law
Review 69, no. 4 (1994), 893.

For example Ruhl, ‘Managing Systemic Risk in Legal Systems
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is open, but through decrees, that is, bylaws instead with erga omnes binding force, against
which no judicial control is available.

In our view, the above is a very important and powerful example to understand the
potential, but linearly unpredictable twofold consequences of emergence and evolvability.
In our above example, that is, the changing rule of HEA as a public administrative body
in Hungarian energy law, even becoming a legislator (thus making law) is clearly a self-
explanatory case study of legal emergence, both being in connection with the increase
of country risk and the decrease of quality expectations towards (that is, trust in) public
administration. A public administrative body becoming a lawmaker for price setting
unprecedentedly indeed a phenomenon affecting investment and regulatory stability and
thus country risk (and trust) in the energy sector in general. At the same time, quality
expectations and trust in public administration are also being affected by narrowing
available legal remedies against decisions of the public administration. This is not just
a theory. We have seen dozens of big energy investors increasing the used country risk
factor in their future investment decisions due to the arbitral and unpredictable change
of the price setting back in 2013, whilst decreasing their reliance on public administration
in the same time, by clearly avoiding further possible contact with public administrative
bodies.

As our example warns, emergence in the legal system is something that may be
causing risk in the market, either increasing country risk or reducing quality of public
administration - sometimes both. It is also clear that emergence is rather an issue
in connection with complex behaviour rather than complex systems. This emergent
legal system behaviour however, while being a product of the legal system’s structural
interconnectedness as seen above previously, cannot be predicted in its complexity from
a reductionist study of the interconnected components. This anti-reductionist and non-
linear nature is something lawyers definitely tend to deny without cause.

6. THE RYF DILEMMA AND SYSTEMIC RISKS

We can summarise the consequence of the changing role of HEA in the following way. This
emergence (evolvability) in the legal system intended to add (and definitely managed to do
s0) to the robustness of the legal system with strengthening the legal position of official price
setting and defending ‘rezsicsokkentés’ from judicial review, also increased the fragility of
it as well: increasing country risk, decreasing trust in quality of public administration in
the same time. This turns all the above to a more normative (and de lege ferenda) viewpoint,
that is, to the ‘robust yet fragile’ (RYF) dilemma. The RYF dilemma is generally about the
phenomenon that a legal system is both robust and fragile in the same time, and any effort
to reduce fragility by reducing organisation would also reduce robustness, but increasing
organisation to increase robustness also increases fragility. According to Alderson and
Doyle, the core criterion for the RYF dilemma model is “large and/or diverse number of
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components, the complexity of their interconnections and interactions, and the complexity of
the behaviors that result,”” that is, the very essence we identified.

The RYF dilemma and the emergence of systemic risk are closely related. Alderson and
Doyle argue that the ordinary cause of systemic risk is the complexity in highly organised
systems that arises primarily from design strategies intended to create robustness.* Thus,
understanding the complex system nature of our very rigid continental law example,
namely the Hungarian energy sector regulation and the involved public administration
implementing should necessarily draw our attention to this RYF dilemma in understanding
systemic risks. The emergent properties and the relatively autonomous character of the
agents cause systems to have unpredictable and complex dynamics. Seemingly stable
equilibriums can be suddenly disrupted by unexpected events® activating and making
visible imminent systemic risks. Hence, complexity connects emergence, RYF and systemic
risks in the following way:

Emergence

Complexity

e N

RYF Systemic risks

Figure 3 o Complexity-centred phenomena (Source: Compiled by the authors.)

What is a systemic risk? Whilst legal scholars have written about systemic risk occurring
in financial systems as early as in the 1980s," identifying systemic risk within the legal
system is a quite recent field of investigation.” Law as normativity is a system among the
multitude of social systems and subsystems and its aim is, expectedly and allegedly, to
regulate constraints and failures the other social systems face; as being such, it is a fail-safe
strategy for other social systems. However, risks cannot only be caused in other complex
social systems by the law, like it happened with the changing rule of the HEA causing the
increasing country risk and decreasing trust in public administration quality. A certain
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D L Alderson and J C Doyle, ‘Contrasting Views of Complexity and Their Implications For Network-Centric
Infrastructures, IEEE Transactions on Systems, Man, and Cybernetics — Part A: Systems and Humans 40, no 4
(2010), 840.

¥ Ibid.

* Klijn and Snellen, ‘Complexity Theory and Public Administration; 4.

% M Gruson, ‘The Global Securities Market: Introductory Remarks, Columbus Law Review (1987), 303.

" Ruhl, ‘Managing Systemic Risk in Legal Systems.
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degree of systemic risk is without doubt inherent within the legal system itself, as in case
of any other complex adaptive systems. Obviously not all system failures are the result of
systemic risk and not all risk is systemic. According to Helbing, systemic risk is the risk of
having not just statistically independent failures, but “interdependent, so-called ‘cascading’
failures in a network of N interconnected system components. That is, systemic risks result
from connections between risks (‘networked risks’)”.** According to Helbing, it is exactly
the potential for cascading that is so dangerous in case systemic risk is high. Ruhl asks the
fundamental question: how is it that a robust complex adaptive system such as law, with
all its fail-safe mechanisms guarding against failure, nonetheless fails?** The RYF dilemma
and the emergence of systemic risk are closely related, therefore, whilst investigating the
common law system of the United States, Ruhl comes to the fundamental question that if
we cannot effectively manage systemic risk within the legal system, how can we expect the
legal system to manage systemic risk elsewhere?**

One more thing to clarify here. Ruhl identifies qualities of robustness as modularity,
scalability and evolvability*® over reliability and efficiency. Since this verdict is based on
common law experiences, this might not be an automatically correct standpoint concerning
continental public administrative law, like Hungarian energy regulation. Since reliability
(stability) is the very essence of continental law systems and also something reflected in
country risk, expectations towards regulation (reliability, hierarchy, non-negotiability,
vertical expectations) thus may easily be confronted with quality expectations towards
public administration (flexibility, reflexibility, democratisation, horizontal expectations).
This confrontation or collision is a problem especially when we take the position that
normativity comprises both: public administration (with its quality issues) and regulation
(with its country risks concerning stability requirements). Adding to these that normativity,
the product of complex legal systems contains an inherent fragility in a form of systemic
risk, we have to deal with this three-component risk matrix when addressing the robust yet
fragile dilemma of complexity.

7. IDENTIFYING SYSTEMIC RISK THROUGH COMPLEX CONSTRAINTS

Where and how can we identify the systemic risks, that is, the frontline of the RYF and
the most dangerous consequence of emergence in law being a complex system? Though
different types of constraints and risks may arise on the level of components, the most
important ones are complex constraints. The reason is simple: constraints that occur on
the component level can be realised much easier. A constraint is complex on the system as

D Helbing, ‘Globally networked risks and how to respond, Nature 497 (2013).
# Ruhl, ‘Managing Systemic Risk in Legal Systems, 583.

4 Ibid. 563.

# Ibid. 594.
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a whole that is not a consequence of those on the components.*® It means that it is much
harder to realise them then constraints occurring on the component level, as they do not
exist on the component level. Those procedural norms creating an environment for the
operation, for example licensing rules in Hungarian energy law could be relevant to such
complex constraints for example. Different constraints may combine in their effect and
interact with each other, creating emergent situations that might not have arisen in the
absence of this combination, that is, would not occur at component level.

Let us take another case study, the issue of licensing wind power plants in Hungary.
Following Hungary’s accession to the European Union (2004), the green energy goals of
the EU became binding targets for Hungary, as well. In order to comply with these, the
Hungarian energy law regulation intended to solve the issue of promoting power plant
investments producing electricity from renewable energy sources (RES) by introducing
a so-called mandatory off-take system, accompanied by a feed-in tariff. In this off-take
system, the wholesale electricity trader, then later the transmission system operator was
obliged to off-take the electricity produced from RES. The expected return of investments
with the profit as well was inbuilt in the tariffs of electricity produced that were officially set
by law, whilst eligibility to participate in the mandatory off-take system was checked and
criteria (for example, the amount of electricity to be sold, time of eligibility for the off-take)
were set by HEA in public administrative resolutions. Risks or apparent constraints were
not present on the component level, the logic was clear and straight-forward, and tasks
were well-balanced between the legislator, the affected market players (producer, oft-taker)
and the public administration (HEA). However, in 2006, given that the guaranteed return
(mandatory off-take and feed-in tariffs) made RES investments a very attractive business,
countless applications for licenses were submitted to the HEA, in sum exceeding 1,000
MW new wind capacity in total, more than three times higher than what the electricity
system could manage. The problem was simple. Given the volatility of wind energy (the
wind is not always blowing, not always from the same direction and so on), each megawatt
electricity produced from wind requires a certain level of electricity production from
different sources as a ‘back up’, in case the production of the wind park stops (storage
possibilities were almost null at that time). This ‘back up’ is provided through so-called
system-level services, provided by old ‘conventional’, mainly gas-fuelled power plants in
the system. That time, the maximum amount of wind energy that could be handled by
system-level services was around 300 MW, whilst the total requested new wind capacity in
the submitted license requests was the said 1,000 MW. A cascade of failures occurred. As
Alderson and Doyle argues, when system organisation becomes more complex, even slight
perturbations could have cascading and ultimately catastrophic consequences through
the tightly interconnected system.” Here in our case the complexity increased by the
introduction of the green energy subsidy, that is, with the mandatory off-take and feed-in
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Alderson and Doyle, ‘Contrasting Views of Complexity, 841.
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tariffs. This new element brought in the perturbation event to the complex system — new
wind energy production licence applications of a total 1,000 MW that the electricity system
was physically unable to handle — and even the originally well-functioning particles failed
in an unforeseen way. Again, as Alderson and Doyle explain the theory: the emergence
of complexity can often be seen as a spiral of new challenges and opportunities that
organisms and/or technologies exploit, but “which also lead to new fragilities, often from
novel perturbations. When successful, fragilities are met with increasing complexity and
robustness, which, in turn, creates not only new opportunities but also new fragilities, and
so on”.*® What happened in the wind power plant licensing issue then is worth considering
to understand the RYF dilemma and the cascade of failures. Given that the Hungarian
electricity system was physically incapable to handle 1,000 MW wind power plant capacity,
HEA arbitrarily decided which license application to accept and which to reject, though
legally (concerning criteria set by law) all had to be accepted. HEA thus manifestly violated
the law - though for a very good reason. HEA issued a so-called ‘prospectus” with the
arbitrarily set criteria — the problem with this doubtful paper was that as ‘prospectus’ it
did not appear in the law concerning legislation, thus it could not have binding force at
all. In terms of normativity, it was simply not law, but the HEA considered it necessary in
order to defend the robustness of law. The investors whose license applications were rejected
turned to the courts in a form of public administrative litigation. Thus, the perturbation
manifesting in the HEA’s dilemma was passed to a different branch of power: the judiciary.
The court, measuring the interest of formal legality (stability) and the interest of the
electricity system as a whole (though not manifested in law), decided in favour of the latter.
The consequence was that dozens of investors left the country. The legislator also reacted
in its slow way: the electricity act was amended saying that licensing of wind power parks
should be subject to special rules in the future. However, the special law regulating such
was enacted only one and a half year later, causing an unconstitutional omission. So far,
the cascade of legal failures included the failure of the existing regulation, then the failure
of the public administration (HEA), the failure of the courts, the failure of the legislation.
Complex constraints lead to a cascade of failures: the imminent systemic risk became
express.

8. HANDLING SYSTEMIC RISKS

In our view, mitigating systemic risk is the field where complex system theories can add
a lot to the improvement of the public sector. Understanding normativity failures and
errors to handle RYF complexity spiral in law as a complex system, like in the above wind
park licensing case study, should indeed be a central issue for de lege ferenda thinking.

% Ibid.
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Some scholars suggest fail-safe strategies, improving the quality of the system
components, redundancy of components, building in sensors and feedback.” Improving
the quality of the system components in order to strengthen robustness of the legal
system is closely connected to the issue of quality in public administration, concerning
the executive branch of power and to the issue of country risk, through stability and
reliability of legislation, whilst also being a rational response to the issue of systemic risk
within the executive branch of law. Such quality improvement may address institutions,
procedures, people, technology (digitalisation) and so on. The quality excellence models
used nowadays originally elaborated for the private (business) sector are capable as a tool
to grab the issue for the public administration. There are two widely accepted models, by
law in Western Europe: the Speyer Quality Award and the European Excellence Model.*
The first is a 1998 document and mainly used by German-speaking countries, whilst the
latter is a successor of the Business Excellence Model from 1999. National quality awards
in Western European public service organisations under both models do operate with
the following criteria: leadership, policy and strategy, people, resources, processes and
finally, different categories of ‘objective’ and ‘subjective’ results, with obvious differences
in weightings from country to country.” These are mainly indirectly forced by law from
a client perspective, as these should be applied (and often self-assessed, especially in case of
the European Excellence Model) by public administrative organs, not necessarily (though
in some cases still) forming part of classical public administrative codes. It is also worth
noting that the Common Assessment Framework (‘CAF’) based on complex realisation of
challenges in public administration was elaborated in 2000°? and had started to compete
with the previous European Excellence Model, due to its more flexible and more public
administration tailored nature.® The ISO 9000 series are also good-old standards (often
refreshed) for quality assurance purposes. It is apparent that the main focus of the ISO-
system is the contracting-out of public services, whilst ISO 9004 standards are the most
suitable for TQM developments and ISO 9000-9003 for organisations without their own
(normative, legal) rules of operation.>* Instead of ISO standards, the EU came to prefer
the public administration tailored quality assurance system mentioned (in a form of
a recommendation), namely CAF. Finally, it should also be observed that the quality in
public administration is often considered in a broader sense by the European Union, for
example, in the toolbox (a non-legal document) on quality in public administration, also

4 Ibid. 841-842; Ruhl, ‘Managing Systemic Risk in Legal Systems), 579.

* EFQM, Driving organisational change and performance improvement, s. a. www.efqm.org (accessed

26 November 2020).

E Loftler, ‘Quality Awards as a Public Sector Benchmarking Concept in OECD Countries. Some Guidelines for

Quality Award Organisers, Public Administration and Development 21, no 1 (2001), 27-40.

2 S Geldof, P Staes, A Stoffels and N Thijs, Five years of CAF 2006: From Adolescence to Maturity - What next?
(Maastricht: European Institute of Public Administration, 2011).

G Bouckaert and C Pollit, Public Management Reform (New York: Oxford University Press, 2011).

>t S Russel, TSO 9000:2000 and the EFQM Excellence Model: competition or co-operation?” Total Quality Mana-
gement and Business Excellence 11, no 4-6 (2010).
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counting on governance, policy making, embedding anticorruption practices, the quality
of judicial systems and managing public funds.” Concepts go so far that legislative and
judicial branches of power are also affected by the promotion of quasi-legislative and quasi-
judicial tools and instruments are encouraged. Quasi-legislative processes are deliberative
democracy, e-democracy, public conversations, participatory budgeting, citizen juries,
study circles, collaborative policy making, and other forms of deliberation and dialogue
among groups of stakeholders or citizens. Quasi-judicial processes include alternative
dispute resolution such as mediation, facilitation, early neutral assessment, and arbitration.

Redundancy of components is also a reasonable tool. Contrary to typical two-stage public
administration, two-stage judicial review and separation of competence and power within
the public administration, for example amongst different authorities, such redundancy is
worth considering in order to mitigate risks. In western countries, deliberative democracy;,
e-democracy, public conversations, participatory budgeting, citizen juries, study circles,
collaborative policy making, and alternative dispute resolutions are promoted™ that
may also result in redundancy of regulatory and public administrative components,
however, also reducing the control of power, that is, the very essence of normativity. These
considerations are closely connected to the “New Public Management” (“NPM”) that
exactly aims at decentralisation, privatisation, competition and so on.”

The NPM and the privatisation, democratisation and outsourcing tendencies of public
administration and public management are also considered real-world exemplars of
complex systems by certain authors, having thus effect on systemic risks. For example, the
argument is advanced by Meek, De Ladurantey and Newell that administrative networks,
shared governance, and co-production of public services developed in the conjunctive state
are real-world exemplars of the emergent properties of complex adaptive systems (CAS).
According to them, as the production of social capital and public trust of government
decline in response to the increasing inability of hierarchical, topdown, command-
and-control institutions to solve complex societal problems, the fundamental nature of
associations and relations among citizens, policy makers, civic leaders, and government is
changing in metropolitan areas as government slowly shifts toward governance.*®

In our view, however, we should also be able to find certain other possible tools without,
this side-effect of losing the very essence of normativity, and fitting better to the regulatory

*  European Union, Quality in Public Administration — A Toolbox for Practitioners, 2015, file:///C:/Users/
M%C3%A1t%C3%A9/Downloads/eu_publicadmin_toolbox_full_en.pdf (accessed 26 November 2020).

L Blomgren Bingham, T Nabatchi and R O’Leary, “The New Governance: Practices and Processes for
Stakeholder and Citizen Participation in the Work of Government, Public Administration Review 65, no 5
(2005), 547-558.

7 G Gruening, Origin and theoretical basis of the New Public Management (NPM). Draft for the IPMN conference
in Salem/Oregon, 1998.

] W Meek, ] De Ladurantey and W H Newell, ‘Complex systems, governance and policy administration
consequences, Emergence: Complexity and Organization 9, no 1-2 (2007), 24.
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tendencies of the Hungarian energy sector® and thus similar complex systems of normativity
elsewhere, too. In regulated markets, one-stop-shop public administration prescribed
by legislation can be such an effective tool in energy law (for example, in licensing) not
only because it reduces the number of nodes but also because it would concentrate all
relevant aspects in one hand, enabling the recognition of correlations and coupling effects.
Building sensor protocols into the system in order to provide relevant information about
system failure potentials as well as strengthening feedback may also likely improve quality
in public administration, trust in legislation and mitigating systemic risk. It may also be
a useful tool to compare the frequency of how norms utilised by the public administration
body and the place of these norms in the legal hierarchy: the derivations from the ideal
power-law distribution of the utilisation of norms might be relevant indicators concerning
regulatory systemic risks too.

9. CONCLUSION

As it can be seen from the examples of Hungarian energy (public administrative) law,
heterogeneity (wholesale gas pricing), complexity above complicatedness (electricity
production licensing) and system interconnectedness (on component level: Novenergia
case, on level of legal branches: MAVIR case) show complex adaptive system features.
Thus, even though there are significant differences compared to common law where such
approaches are well-received, there are valid grounds to consider continental law and
the public administration administering it as a complex system. Based on these findings,
there are also valid grounds to investigate Hungarian energy (public administrative)
law dynamics through such complex system phenomena like evolvability and the RYF
dilemma (HEO changing role, the ‘rezsicsokkentés’ case) as well as complex constraints
and systemic risks (the wind park licensing case). These are the aspects where complex
system approaches may add a lot to the understanding of normativity and the operation
of public administration, as well as to the identifying of systemic risk within the law.
This should be applicable to other jurisdictions as well, especially in other countries with
similar regulatory and public administration structures, both in CEE/SEE and beyond.
Hence it is a promising new field for further interdisciplinary studies concerning public
administration. In our belief, this should be a new direction of scientific and practical
investigation in all regulated industries like energy, pharma, health care and financial
institutions and in all jurisdictions with similar regulatory logic.

* A Herczeg and Gy Vastag, ‘New directions in the Hungarian energy market: Transformation of the national

public utility, Pro Publico Bono - Magyar Kozigazgatds 7, no 2 (2019), 110-121.
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,UJ]” HR-MEGOLDASOK ES SZEREPUK AZ ALLAMI
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“New” Human Resources Practices in the Employment of State Employees

Dr. Linder Viktoria PhD, egyetemi docens, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem
Allamtudomanyi és Nemzetkozi Tanulmanyok Kar, Lérincz Lajos Kézigazgatasi Jogi
Tanszék; kiilsé oktatd, Kéroli Gaspar Reformétus Egyetem Allam- és Jogtudomdnyi Kar
Kozigazgatasi Jogi Tanszék, linderviktoria@uni-nke.hu

A kozszektor és az annak részét képezd kizigazgatds az orszdgok tillnyomo részében a mun-
kaer6 széles tomegeit foglalkoztatja. Az OECD-dtlagot tekintve ez az dsszfoglalkoztatottak
15%-a, mig az dllami alkalmazottak kompenzdiciéja a GDP 11%-dt éri el. Nem véletlen, hogy
a kozszolgdlat fejlesztését célzé intézkedések az ezredfordulé mdsodik évtizedében is toretleniil
jellemzik a kormdnyzati szandékokat. Az Eurépai Unié tagallamainak tobbségében a moder-
nizdcié magdban foglalja a humdn eréforrdsokat érinté viszonyok fejlesztését; akdr dtfogé
jelleggel, akdr egy-egy részteriilet vonatkozdsiaban. Az elmiilt évtizedben inkdbb a mdsodik
megoldds volt jellemzd. Az irds olyan uniés orszdgok szabdlyozdsabdl, gyakorlatdbél, reform-
elképzeléseibdl emel ki példdkat, amelyekben a viltozdsok a kordbbi berendezkedéshez képest
jelentdsnek mindsitheték. Betekintést nytjt a hdrom nagy kizigazgatdsimodell-orszdg — Egye-
siilt Kirdlysag, Franciaorszdg, Németorszdg -, illetve tovabbi nyugat-eurépai allamok utobbi tiz
évének kozszolgalati valtozdsaiba.

KuLcsszAvVAK:

hagyomdnyos kézszolgalati modellek atalakuldsa, gyakran valtozd reformirdnyok, haté-
konysagra, teljesitményre torekvés, rugalmas foglalkoztatdsi megoldasok, kozjogi statu-
szok minimalizalasa

' A miaKOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészdmd, ,,A jé kormanyzést megalapozo kézszolgélat-
fejlesztés” elnevezést kiemelt projekt keretében, a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem és a Kdroli Gdspdr Refor-
mdtus Egyetem Allam- és Jogtudomdnyi Kardnak Lérincz Lajos Kozjogi Kutatémiihelye egyiittmiikodésével
késziilt. Az irds és a megjelenés id6pontja kozott eltelt hosszabb iddszak kozszolgélatot érintSen is jelents tor-
ténései — a cikk jellegébdl adoddan - a megjelentetés el6tti némi aktualizalast tettek sziikségessé.
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In most countries, the public sector and its constituent public administration employ a large
number of employees. According to the OECD average, this is 15% of the total employment, while
compensation of public employees reaches 11% of GDP. It is no coincidence that measures to
improve the public and civil service continue to characterise government intentions even in the
second decade of the millennium. In most Member States of the European Union, modernisation
involves the improvement of human resources relations; either comprehensively or in terms of
sub-areas. In the last decade, the latter has rather prevailed. The paper highlights examples of the
reform ideas of EU countries in which changes can be considered significant compared to the
previous systems. It provides insight into the public and civil service changes of the three major
administrative model countries — the United Kingdom, France, Germany — and other Western
European states over the last ten yeats.

KEYWORDS:

transformation of traditional civil service models, often changing reform initiatives, focus
on performance and efficiency, flexible employment solutions, minimisation of public law
status
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1. BEVEZETES

A szervezeteket emberek mukodtetik, ezért kétség sem fér hozza, hogy a szervezetek
emberi eréforrasokkal valo gazdalkodasdnak mikéntje a miikodésre nagymértékben
ranyomja bélyegét gy a profitorientdlt {izleti vallalkozds, mint a nonprofit maganszer-
vezet, illetve a kozfeladat ellatasat végzd allami szerv esetében is. A human eréforrasok
menedzselése nagymértékben fiigg az alkalmazas jogi kornyezetétdl, a foglalkoztatashoz
kapcsolodd legkiilonfélébb — a kozszolgalatban jogi normak éltal tobbnyire szabalyo-
zott — elemektSl. A jogviszony létesitésétdl (s6t, a toborzastol és kivalasztastol) egészen
annak megsztinéséig. A cikk cimében szerepld 4j ,,HR-megolddsok™ - ennek megfele-
l6en - az dllami foglalkoztatasi viszonyok e tdg értelemben vett emberieréforrds-vonat-
kozasainak néhany kiemelésre érdemes Osszefiiggésébe nyujtanak betekintést. Els¢sorban
is egyes nyugat-eurdpai kozszolgalatok nemzetkozi gyakorlataban fellelhetd Gj, a 2008-as
pénziigyi gazdasagi vilagvalsag ota eltelt idszak jelenségeinek, torténéseinek felvillanta-
saval. Az itt targyalt orszagok jorészt ma (de néhdny éve mindenképp) még szigort karrier-
rendszerben miikodtették kozszolgalataikat. E kozszolgalatok jellemzdinek atfogo attekin-
tése nem célja az irdsnak, hiszen ezt szamos cikk, tanulmany és egyéb mu elvégezte.’ Jelen
irdsban azt vizsgaljuk, hogy az Gj kézmenedzsment megolddsainak az 1980-as és 1990-es
évek Ota dltaluk jobbdra figyelmen kiviil hagyni, elkeriilni vagy mas eszkozokkel kivaltani
szandékozott megoldasai miként és milyen intenzitassal jelentkeznek ezekben a kozszol-
galatokban napjainkban. A bemutatandd jelenségek mélyebb elemzését itt azonban szintén
nem tekintjiik feladatunknak, mivel a kozszolgélati szerepek valtozasairol, a nemzeti koz-
szolgalati rendszerek valtozasait, a modernizaciot indukalo folyamatokrol tobb tanulmany
is késziilt e kutatas soran mind nemzetkdzi kitekintéssel, mind a hazai viszonyokba bete-
kintés céljaval.*

A cimben szerepl6 ,,4j HR-megolddsok” kapcsan megjegyezziik, hogy a kiilf6ldi szakiro-
dalmi forrasok szinte kivétel nélkiil egyontetiien ,,HR” cimsz¢6 alatt tirgyalnak mindent,
ami a kozszolgélat személyi allomdnyat érintd legkiilonfélébb kérdésekbe beletartozik; igy
a statuszt meghatdrozo jogi szabalyozast, azon beliil a jogokat, kotelezettségeket, kivalasz-
tast, elémenetelt, egyéb foglalkoztatasi elemeket, de még a fegyelmi, 6sszeférhetetlenségi

2 HR - HR-resources; a human eréforrasokra a magyar szakzsargonban is elterjedt rovidités.

> Ateljesség igénye nélkiil az elmult masfél évtizedbol példaul Balazs Istvan, Gajduschek Gyérgy, Hazafi Zoltan,
Lérincz Lajos, Prugberger Tamds és a szerzé Gsszehasonlito jellegli munkdi. Valamint megjelenés alatt 4ll
a szintén KOFOP projekt keretében, az NKE-n m{ikodott Kozszolglati jogi és HR komplex kutatémiihely altal
készitett 6sszehasonlitd jellegli kotet az Eurdpai Uni6 tagallamainak kozszolgalatairdl: Hazafi Zoltan — Ludanyi
David (szerk.): Osszehasonlité eurdpai kizszolgdlat. Megjelenés alatt.

* A Lérincz Lajos Kozjogi Kutatémiihely ezen kutatésa keretében a nemzetkozi 6sszehasonlito elemzések kapcsan
aszerzOtdl lasd: Linder Viktoria: A kozszolgalat altal betoltott szerepek véltozasai és a tradicionalis kozszolgalat
atalakuldsai. Glossa Iuridica, (2017), 3-4. 20-70.; Linder Viktdria: Kozszolgélati reformtrendek az Eurdpai
Uni6 és az OECD tagallamaiban. A kozigazgatassal szembeni Gj kihivasok — A kozszolgaktdl elvart Gj kész-
ségek? Glossa Iuridica, 5. (2018), 1-2. 111-128.; Linder Viktoria: A kozszolgalat modernizacidjanak irdnyai
Magyarorszdgon a nemzetkozi tendencidk Gsszefiiggésében. Irdnyvaltdsok és utkeresés az ezredforduld utan.
Pro Publico Bono - Magyar Kozigazgatds, (2018), 4. 76-95.
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rendszert vagy a kozszolgalati nyugdijat is. Csakugy, mint az emberieréforras-gazdalkodas
megoldasait, modszereit, eszkozeit, de még a politikai és az adminisztrativ szféra viszo-
nyabdl ad6dé vonatkozasokat is.® Sajatos e teriiletnek a magyar szakirodalom egy része
altali megkozelitése. Ndlunk a szerz6i munkak zomében inkabb jellemz6 a kozszolgalati
jog, valamint a HR-gyakorlat kiilon targyalasa, elvalasztasa (és egy ujabb dimenziét jelenit
meg a politoldgiai viszonylat). E munka elsésorban annak készonhetéen, hogy a szerzd
az elsé megoldds 1étjogosultsagat ismeri el, (de elfogadva az utobbi megoldas mellett sz410,
itt nem részletezendd érveket is) - a ,,HR-megoldasok” cimsz6 alatt a nemzetkozi szakiro-
dalmi megkozelitést alkalmazza; igy humaneré6forras-témaként kezelve minden olyan kér-
dést, amely kozvetleniil a kozigazgatds meghatdrozd eleméhez, a személyi allomanyhoz,
a kozszolgalathoz kothetd.®

2. AZ EUROPAI KOZSZOLGALATOK ALTALANOS HELYZETEROL
A PENZUGYI GAZDASAGI VILAGVALSAG UTANI IDOSZAKBAN

Az OECD 2009-es atfogd tanulmdnya szerint a kormdanyzatok igen ambicidzus allami
alkalmazasi keretek kialakitasira és megvaldsitasara torekednek. Ennek jo okai vannak,
hiszen olyan foglalkoztatasi rendszereket akarnak létrehozni és miikodtetni, amelyek
garantaljak az alapvetd értékek mellett (illetve azokon beliil) a kozigazgatasi jog alapelve-
inek figyelembevételét, mindezekkel parhuzamosan biztositjak azt, hogy hangsulyt fektes-
senek a hatékonysagra, és hatdsossagra és nem utolsdsorban az elszdmoltathatdsagra/atlat-
hatésagra.” A kormanyzati szakpolitikaknak garantdlniuk kell az egyenlé banasmddot,
a méltanyossagot, ugyanakkor jutalmazniuk kell az egyéni eréfeszitéseket. Az allami fog-
lalkoztatasi strukturdknak sokszintieknek és reprezentativnak kell lenniiik, de ekézben
garantalniuk kell az érdemrendszer és az esélyegyenléség érvényesiilését. A kormany-
zati foglalkoztatasi szakpolitikaknak ugyanakkor vonzoénak kell lenniiik, és egyben ver-
senyképesnek a maganszektor foglalkoztatasi feltételeivel mindamellett, hogy a lehet6 leg-
6vatosabb modon bannak az adéfizetdk pénzével.® Ezeket az elvardsokat egyik oldalrol
a kozszolgalati presztizs megdrzésére (vagy Ujrateremtésére?), az allam mint munkaltatd

> Kivételt képezhetnek ez aldl az olyan politoldgiai, politikatudomanyi kérdéskorok, mint a politika és az admi-
nisztraci6 viszonya.

¢ E fogalomértelmezés kapcsan lasd Gajduschek Gyorgy: Szakértelem és/vagy politika. A magyar kozszolgalat
empirikus és jogi elemzése. Politikatudomdnyi Szemle, 14. (2005), 2. 111-134,, illetve e szerzd jogi, emberi
eréforras gazdalkodasi, szocioldgiai, politologiai szempontokat is targyald atfogd empirikus munkajaban:
Gajduschek Gyorgy: A kozszolgélat’ fogalménak el6zetes értelmezése. In Gajduschek Gyorgy: Kozszolgdlat.
A magyar kozigazgatds személyi dllomdnya és személyezeti rendszere az empirikus adatok tiikrében. Budapest,
MKI-KSZK, 2008. 17-23.

7 'The State of the Public Service. Paris, OECD Publishing, 2008. 9.

8 Christoph Demmke - Timo Moilanen: The Future of Public Employment in Central Public Administration
Restructuring in Times of Government Transformation and the Impact on Status Development. Maastricht-
Berlin-Helsinki, European Institute of Public Administration - European Public Administration Network,
2012.1-10.
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példamutatasara, masik oldalrél a hatékonysagra, hatassosagra, eredményességre vald
torekvéssel jellemezhetnénk. A kérdés, hogy Osszeegyeztethetdk-e ezek az elvarasok,
hiszen mindezek vildgszerte jonéhany évtizede meghatdrozzak a kormanyzati kozszol-
galat-fejlesztési kényszereket és a kényszereknek valé megfelelés érdekében teendd vagy
azok feloldasara irdnyuld lépéseket. gy torténik ez az utébbi néhany évben is, amelyek
kozszolgalati valtozdsaibdl ragadunk ki és mutatunk be néhanyat.

A legtobb eurdpai orszagban a kozszektor és az annak részét képez6 kozigazgatas a leg-
kiterjedtebb foglalkoztatok.” A kozszektor a kozszolgaltatasok nyujtasa, biztositasa, a val-
lalatok és a haztartasok gazdasagi tevékenységének szabalyozasa, az add- és az ellatasi
rendszeren keresztiil a nemzeti jovedelem nagy hanyaddnak djraelosztasa révén kulcs-
szerepl6 a gazdasagi életben. Mindezen funkciok bet6ltése és feladatok végrehajtasa érde-
kében a kozszektor a munkaerd széles tomegeit foglalkoztatja. Az OECD-atlagot tekintve
ez az Osszfoglalkoztatottak 15%-a, mig az allami alkalmazottak kompenzéacidja a GDP
11%-at éri el

A kozszolgalat fejlodésének elmult két évszazadat a valtozas, a folyamatossag és a sokfé-
leségjellemezték. A marnemisannyirakozelmultszéles spektrumu és mélyrehat6 valtozasai
féként a kormanyzati szervek 1980-as évekbeli kornyezetbeli valtozasai altal indukaltak.
Ezek a valtozasok tették sziikségessé, illetve kényszeritették ki az alapvetd atalakitasokat
és reformokat."" E valtozasok folytatasanak igénye vagy inkabb az tjragondolas sziiksége
leginkabb az ezredforduld utan valt egyre stirgetébbé, els6sorban a kétezres évek elsé évti-
zedének utolso éveiben jelentkez6 nagy recesszi6 hatasai altal felerésitve.”? A kozszolga-
lati személyi allomdnnyal foglalkozé szakirodalom képvisel6i kiilonféleképpen kozeli-
tenek az indokokhoz, a problémak forrasahoz. Az emberi eréforrasokkal valé gazdalkodas
megreformalasa — és 1évén kozszektorrol szé -, e tevékenység keretéiil szolgald jogi sza-
balyozas megujitasa a vilag minden térségében napirenden szerepel; ekként az eurdpai
orszagokban is. A kényszerek {6 kivalto okairdl szamtalan gyakorlati és egyben a terii-
letet targyald szakirodalmi megkozelités latott napvilagot, amelyeknek léteznek tartalmi
metszépontjai, a kozszolgalatot érinté problémdknak kozos ered6i.’® Az utdbbi években
a legtobb orszagban a legkiilonfélébb Gsszetétell tényez6k altal el6idézett pénziigyi meg-
szoritasok kényszere mellett ilyenek mindenekel6tt a kozszektorbeli munkaeré elorege-
dése, a friss kozszolgak palydra vonzdsanak kérdéskore.* A 2008-tdl jelentkezd pénziigyi

Ruud Muffels - Ton Wilthagen: Defining flexicurity indicators for the public sector in Europe. Reflect Research
Paper 11/006. European Commission, 2011. 3-38.
10 Government at a Glance 2013. Paris, OECD Publishing, 2013.
"' Jos C. N. Raadshelders - Theo A. J. Toonen - Frits M. Van der Meer: Civil Service Systems and the Challenges
of the 21st Century. In Jos C.N. Raadshelders — Theo A. J. Toonen - Frits M. Van der Meer (eds.): The Civil Ser-
vice in the 21st Century. Comparative Perspectives. New York, Palgrave Macmillan, 2007. 1-13.
Tobb mint valoszinli — és ennek jegyei a cikk alapjat képezd kutatas és a megjelenés kozott eltelt idészakban
egyre jobban érzékelhetéek -, hogy a Covid-19 vildgjérvany ezt a tendenciat tovabb fogja erdsiteni.
1 Lasd az OECD vonatkoz6 felméréseit.
Lasd az OECD vonatkozé felméréseit, illetve magyarul példaul: Hazafi Zoltdn: A stratégiai munkaerd-ter-
vezés és a HRM-fejlesztés szerepe a versenyképes kézszolgilat utinpétlasanak biztositdsaban. Pro Publico
Bono - Magyar Kozigazgatds, (2017), 2. 48-83.
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gazdasagi vilagvalsag stirgetd kényszerrel igényelte a megszoritdsokat, amelynek kovet-
keztében majd’ mindenhol elkeriilhetetlenné valt a kozszektor 1étszamanak, azon beliil is
a biirokracianak a csokkentése.”® Az Eurdpai Unio tagdllamainak zomében a koz alkalma-
zottai és a koztisztvisel6k korében a valsag el6tti id6szakhoz képest altalanosan csokkenés
kovetkezett be, igy 2013-ban a valsagot megel6z6 évekhez képest mar 17 EU-tagallamban
volt alacsonyabb a kozigazgatasban a létszam. A csokkenés aranyai igen széles skalan
mozogtak; 3%-t6l 35%-ig'® terjedtek.” 10 EU-tagallamban a létszam azonban némileg
novekedett. Els6sorban ott, ahol olyan kategoériak keriiltek a kozjog hatalya ala, amelyek
kordbban nem tartoztak a széles értelemben vett kozszolgalatba (példaul Romanidban),
vagy ahol a régéta jol ismert ,,jojo-effektus” valosult meg, amikor is a kormdanyzatok altal
a hatékonysag novelésének szandékaval megvaldsitott tomeges elbocsatasok utan alétszam
néhany éven beliil visszarendezédott a kordbbi szintre, illetve altaldban ennél magasabbra.
Ez utébbi jelenség kiilondsen a 2013 utani idészakot jellemzi.'®* A kozszolgalati 1étszam
alakitasara szamos madszer, eszkoz all rendelkezésre, amelyek szervesen kapcsolodnak
a modernizacios torekvésekhez ebben az idészakban is.

Az Eurdpai Uni6 tagallamainak tobbségében a kozszolgalat fejlesztését célzé intézke-
dések az ezredfordulé masodik évtizedében is toretlentil jellemzik a kormdnyzati szandé-
kokat. A modernizacié magaban foglalja a human eréforrdsokat érinté viszonyok fejlesz-
tését; akar atfogo jelleggel, akar egy-egy részteriilet vonatkozasaban. Az elmult évtizedben
inkabb a masodik megoldds volt jellemz6. A kovetkezékben olyan orszagok szabalyo-
z4sabol, gyakorlatabdl, adott esetben kormdnyzati torekvések szintjén megfogalmazott
reformelképzelésekbdl emeliink ki példakat, amelyekben a valtozasok a korabbi beren-
dezkedéshez képest jelentésnek mindsitheték (akar annak koszénhetden, hogy a korabbi
megkérddjelezhetetlentiil zart karrierrendszert jelentds mértékben szandékoznak ,fellazi-
tani”). Betekintiink a harom nagy kozigazgatasimodell-orszag — Egyesiilt Kiralysag, Fran-
ciaorszag, Németorszag, illetve tovabbi nyugat-eurdpai allamok utobbi tiz évének koz-
szolgalati véltozasaiba; olyan kozszolgalatokba, amelyek ma is karrierrendszerek, vagy
nem is olyan régen zart rendszert alkalmaztak. A kozép-kelet-eurdpai orszagok kozszol-
galatait ebben a munkdban nem vizsgaljuk. Jéllehet szdmos szempontbdl - de legalabbis

Jelen kutatds keretében az 6sszkorményzati alkalmazottak aranyardl a munkaerdpiaci dsszfoglalkoztatottakhoz

viszonyitottan az OECD 31 orszédgédban (ILO-OECD-adatok alapjan) lasd: Linder (2017) i. m. (4. lj.) 20-70.

o A 35%-os kiemelked6 csokkenés Finnorszagban annak tudhaté be, hogy az egyetemi alkalmazottak 2010-t61
atkertiltek a kozszektorbdl a maganszektorba, a munkajog hatélya ald. Ez koriilbeliil 34 ezer fot jelent. A meg-
oldés nem ismeretlen a finn gyakorlatban; az 1990-es években egyéb orszagos illetékességi, alapvetd kozszol-
galtatasokat biztosito szervek jogallasvaltasa kovetkeztében hasonlé médon csokkentették jelentés mértékben
a kdzponti kormdnyzatba tartozok létszdmat. Kirsi Aijald: Public Sector — An Employer of Choice? Report on
the Competitive Public Emloyer. Paris, OECD Publishing, 2001. 1-30. A finn akadémiai karrierrél 1. példaul
a The European University Institute honlapjan: Finland, Academic Career Structure. Elérhet: www.eui.eu/
ProgrammesAndFellowships/AcademicCareersObservatory/ AcademicCareersbyCountry/Finland (A letoltés
datuma: 2020. 12. 06.)

17 Irish Presidency Survey on the Structure of the Civil and Public Services of the EU Member States and Accession

States. Dublin, European Public Administration Network, 2013. 1-149.

Uo. Mint a késébbiekben lathatjuk Spanyolorszag példajan, de hazank is ebbe a kategoridba tartozik.
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a meghatarozdakbdl — kozelebb allnak a magyar viszonyokhoz, azonban ezeknek az alla-
moknak a kozszolgalata a jogi szabalyozas és a politika 4ltali determinaltsag révén oly
gyakran véltozik, s6t, valt irdnyt a mult szazad 1990-es éveinek rendszervaltoztatasai 6ta,
hogy tobbnyire legfeljebb a kormdnyzati ciklusonkénti elemzés jarhatna némi hozadék-
kal.”” Tovabba, a nemzetkozi trendek vizsgalata szempontjabol célravezetdbb a ,,nyugati
mintak” egy-egy szegmensébe betekinteni, mivel — legalabbis jelen idészakig — az el6bb-
utébb kovetett kozigazgatas- és kozszolgalat-fejlesztési minta rendre Nyugatrol érkezett
mind hozzédnk, mind a hozzank kozelebb alld, hasonl6 fejlettségi szintet felmutatd volt szo-
cialista orszagokba.

A pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag hatasaibdl tortént kilabalds utan néhany évvel tjabb
kataklizma jelentkezett, amely feltelehetéleg a kozszolgéalati foglalkoztatas teriiletén is
alapvetd valtozasok kivaltoja lehet. Europai megjelenését tekintve a koronavirus-jarvany
elsé hullama a nyugati kozszolgdlatokban a rugalmas munkavégzési mdodok beveze-
tését, sok esetben kotelez6vé tételét — alapvetden a tavolléti munkavégzés rendszersze-
riivé tételét — idézte el6 azoknal a kategoridknal, amelyek esetében a személyes jelenlét
nem elengedhetetlen. Masik oldalon a frontvonalban teljesit6 allami alkalmazottak tekin-
tetében (elsésorban az egészségiigyben, rendvédelemben) az ember feletti teljesités terhe
a jogok korlatozasaval jarhat egyiitt (szabadsagok idSleges befagyasztasa, kirendelés kote-
lezettsége stb.). A jarvany hullamai alatt atalakulé kézszolgalati munkavégzés kénysze-
riiségei és tapasztalatai valdszintileg a jov6beli normal viszonyok alakitasara is ra fogjak
nyomni bélyegiiket.

3. KOZSZOLGALATI VALTOZTATASOK AZ ELMULT TIZ EV SORAN
3.1. A német kozszolgdlatban

A Német Szovetségi Koztarsasagban 2006 oOta zajlik a kozszolgalati jog és humanerdforras-
gazdalkodas kiterjedt modernizacidja, amely arra enged kovetkeztetni, hogy a hierarchikus
Max Weber-i zart kozszolgalat archetipusaként ismert rendszer sem tud és — legalabbis
dontéshozoi szinteken — taldn nem is akar ellenallni az alapvetd valtoztatasokat igényld
kényszereknek. A folyamat a szovetségi dllam szervezetrendszerét egyszertsiteni hivatott
foderalizmusreform elsd szakaszdhoz kot6dott. Ennek kovetkeztében - a jogalkotoi hatds-
korok, a dontési kompetenciak, a politikai felel6sség és a kozigazgatasi tevékenység, vala-
mint feladatok elosztdsanak Ujragondoldsaval parhuzamosan - a kozszolgalati jog tekinte-
tében is hangsulyossa tették (az addigi megoldas megerésitése mellett), hogy a tartomanyi
kozigazgatasok személyi allomanydval kapcsolatban alapvetéen magukat az érintett tar-
tomanyokat illeti a szabalyozas joga, mig a szovetségi kozszolgalat szovetségi hataskorbe

¥ A hozzank foldrajzilag is kozel allo kelet-kozép-eurdpai térség egyes orszagainak kozszolgalati rendszerérol

ldsd példdul: Ludanyi Dévid: Csehorszag és Szlovakia. In Hazafi-Ludanyi (szerk.) i. m. (3.1j.), tovabba Ludanyi
David: Lengyelorszag. In Hazafi-Ludanyi (szerk.) i. m. (3. 1j.).
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tartozik. Az 0j szovetségi torvényi szabalyozas® szigoritja az élethosszig tartd, hataro-
zatlan idejli kinevezéshez megkivant feltételeket. A kozszolgalatba 1épés feltétele az iires
allashely. Koltségvetési hatosagi jogkoreikben a szovetségi, a tagallami és a helyi képvisels-
testiiletek jogkorébe tartozik a kozszolgalati posztok szaménak meghatarozasa és elosz-
tasa. A koltségvetési torvénnyel dsszhangban az emberi eréforrasokkal nem a rendelke-
zésre allo forrasok szerint, hanem a létesitett dllashelyeknek megfelelden gazdalkodnak.”
Elviekben a koltségvetési hataskorrel rendelkezd szervnek jové kell hagynia minden allds-
helyet, miel6tt valakit arra alkalmaznak. Ez a specialis koltségvetési eljaras a német kozjog
hatalya ala tartozo6 koztisztvisel6k altal élvezett statusz jellegére vezethetd vissza. Hiszen
a felmentés alapvetd lehetetlensége, a tovabbra is fenndllo teljes palyabiztonsag és az dllami
munkaltatéi gondoskodasi (Versorgungsprinzip), valamint nyugdijfizetési kotelezettség
hosszu évtizedeken keresztiil folyamatosan novelte az dllam ilyen jellegii terheit. Ami ter-
mészetszertileg abban nyilvanul meg, hogy egy koztisztvisel6 vagy kozalkalmazott fog-
lalkoztatdsanak jelentds, hosszt tava a pénziigyi vonzata. Az allds létrehozatala az 4j
szabalyozds szerint azt jelenti, megfelel$ felhatalmazas létezik arra, hogy az dllam a foglal-
koztatas teljes idejére dllja annak koltségeit. Az eljards azonban nem csupan a koztisztvise-
l6kre, de a kozalkalmazottakra is megfelel6en vonatkozik. Jollehet, 6k nem élveznek olyan
foku védettséget, mint a kozjogi kinevezéssel rendelkezé koztisztviseldk, de fészabaly-
ként szintén hatdrozatlan idére alkalmazzdk 6ket. Az 4j szabalyozas lényege tehat abban
all, hogy az illetékes parlament (képviseld-testiilet) ellendrizni és menedzselni tudja a sze-
mélyi allomany 1étszamat, osszetételét.?

Amellett, hogy a kozigazgatasban és a kozszolgalatban harom elkiilonithetd szint létezik;
a szOvetségi, a tartomanyi és a helyi onkormdnyzati, mégis — a korabbiakhoz hason-
léan - a tartomanyi kozszolgalati torvények nagymértékben tekintetbe veszik a szovetségi
szabalyozast is. Ezt erdsiti az a tény, hogy 2009-ben, a szovetségivel parhuzamosan a tarto-
manyok is 4j torvényeket léptettek hatalyba.

A német kozszolgalatban a nagyobb létszdmaranyt - mindhdrom kozigazgatasi
szinten - a munkajog hatdlya alatt foglalkoztatottak képviselik. Oket egyéni munkaszer-
z8dések és mindenekeltt a kollektiv szerz8dések vagy bérmegallapodasok alapjan alkal-
mazzak. A 2005 elotti gyakorlattal szemben a kollektiv szerzédések viszont nem egysé-
gesek; kiilon létezik kollektiv szerz6dés a szovetségi, illetve a tartomdnyi kozszolgalati
dolgozok részére. Ez utobbit alkalmazzak az 6nkormanyzatok is; igy példaul ennek tud-
hat be az is, hogy a tartomanyokban hatdlyos munkaidé tekintetében eltérések lehetnek.

2 Bundesbeamtengesetz; Gesetz zur Neuordnung und Modernisierung des Bundesdienstrechts.

A magyar kozigazgatasban 2019-t6l ismert az allashely alapu létszamgazdalkodas (a kormanyzati igazgatasrol
52616 2018. évi CXXV. torvény, majd a kiilénleges jogalldst szervekrdl és az altaluk foglalkoztatottak jogalla-
sardl szo16 2019. évi CVIL. torvény alapjan), azonban a német megoldassal ellentétben e torvények rendelke-
zései nem a karrierrendszer iranyaba hatnak.

The federal public service An attractive and modern employer. Berlin, Bundesministerium des Innern, 2014.
40-42.
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A kisebb kozszolgalati aranyt a kozjogi alapon foglalkoztatott koztisztvisel6k képviselik.?
De kozjogi jogszabaly hatalya ald tartoznak a birak,* a katonak?® és egyéb kozjogi jogvi-
szonyok alanyai is, Ggymint a parlamentek képvisel6i, a miniszterek stb.?® A 2009-es sza-
balyozas hatalybalépésével a Szovetség modernizacids céllal - tobbek kozott — az illet-
mények és a nyugdij tekintetében is valtoztatott a kordbbiakhoz képest; ezaltal nagyobb
hangsulyt helyezve az egyéni teljesitményre, a rugalmas foglalkoztatas elémozditasara.
A cél - nem meglepé mddon - a kozszolgalat hatékonysaganak elémozditasa. 2012-t6l kez-
dédden a koztisztviselok nyugdijkorhatarat fokozatosan emelik Németorszagban 65-r6l
67 éves korra; amely az dltalanos nyugdijbiztositasi rendszer kozszolgalati alkalmazot-
takra val6 alkalmazasat jelenti.”” A rendelkezések fokozatosan lépnek hatélyba, 2029-ig.*®
Azon (elsésorban nyugdij el6tt allo) koztisztvisel6k szamara, akik mdr csupan részmun-
kaidében képesek dolgozni, bevezették a ,,részleges munkaképesség” intézményét, termé-
szetesen részleges illetményért.” Egyes kiemelt szervek alkalmazottainak - a rendészeti
szervek korébdl a renddrség, a tlizoltosag ilyenek, valamint a birak és a katonak — nyugdij-
korhatara szintén emelkedni fog két évvel.

A szovetségi kozszolgalati karrier modernizaldsa mindezek mellett magéban foglal
olyan intézkedéseket, mint fels6bb szinteken a kivalasztasi kovetelményeknek a Bologna-
rendszer révén bevezetett alap- és mesterképzéshez igazitasa; az egységesen 3 évesre emelt
probaidd alatti kovetelményrendszer megujitasa, amely azt szolgalja, hogy teljesitmény
alapjan differencialjanak az élethosszig tart6 kinevezést megel6zden. Azonban ezzel par-
huzamosan mar a probaidé alatt lehetdség nyilik a jol teljesit6k el6léptetésére; az élethosz-
szig tarto tanulds, a képesitési intézkedésekben vald kotelezd részvétel révén. Kiilon kieme-
lést érdemel a kozigazgatdson kiviili szakmai tapasztalattal rendelkez6k koézszolgdlatba
lépésének megkonnyitése, amely korabban Németorszagban mint ,,valédi” karrierrend-
szerben elképzelhetetlen volt, legalabbis a kozigazgatason kiviil szerzett tapasztalatot nem
ismerte el a jogi szabalyozas és a gyakorlat.

Az emberierdforras-gazdalkodasi technikak terén az utdbbi évek jdonsagai korébe tar-
tozik a mobil munkavégzés lehetévé tétele, a munka és csaldd egyensulyara valo torek-
vést segitd megoldasok alkalmazasa,* a rendszeres egészségfejlesztés, valamint a teljesit-

% Bar ez anémet szovetségi szinten inkabb csak cél; 2013-ban a koztisztvisel 6k, valamint a birdk egytitt 130 ezren

voltak, csaktgy, mint a kozalkalmazottak.

Deutsches Richtergesetz.

Gesetz {iber die Rechtsstellung der Soldaten.

Heinrich Amadeus Wolff: The Civil Service in Germany. Annual Report. Ius Publicum Network Review, (2011),
1-6.

A kozszolgalati jogviszonyt tjraszabalyozé torvény mindemellett az attérési idészakban biztosit bizonyos ked-
vezményeket az id6tartamokat illetéen, valamint a stlyos fogyatékkal él6k részére.

»  The federal public service. An attractive and modern employer i. m. (23.1j.) 33-81.

#  Amely hasonl6 a magyar Prémium évek programhoz.

E két rendelkezés gyakorlatba torténé atiiltetésének a koronavirus-jarvany tovabbi lokést adott; a szovetségi
kozigazgatasban az Gsszes koztisztviselé kb. %-e végezte az els6 hullam idején tavolbdl (tavmunkaban, home
office-ban vagy esetleg megosztott munkaidében) feladatat. Mig a jarvany lekiizdésének a frontvonalaban
dolgozo kozszolgalati kategoridk més szabalyozas ald esnek. Initial Budget and Public Management Responses

24

25

26

27

30

64

LINDER VIKTORIA « ,U]” HR-MEGOLDASOK ES SZEREPUK AZ ALLAMI FOGLALKOZTATOTTAK ALKALMAZASABAN



ményhez kotott illetmény (amelyet ugyan mar az ezredfordulé kérnyékén bevezettek, de
minimalis hatasa volt a jogviszonyra és az illetményre). Mindezen intézkedésektdl a koz-
szolgalati alkalmazds vonzobba tételét remélik az allami munkaltatok, amely az emlitett
munkaeré-eloregedés jelenségeinek németorszagi hatésait hivatott enyhiteni.

Osszegezve a németorszdgi valtozdsokat, ugy a Szdvetség, mint a tartomanyok,
illetve a helyi 6nkormanyzatok kézszolgalata tekintetében is szigorodtak az allashoz
jutas, az allasok betoltésének feltételei. Ugyanakkor azonban mar nem kizart a magan-
és a kosztéra kozotti atjaras. A kozszolgalati életpalya rugalmasabb lett, de ezzel parhuza-
mosan a korabban meglévd elényok (mint példaul a specialis nyugdijrendelkezések) hal-
vanyulnak. A kinevezett koztisztvisel6k azonban tovabbra is szigoru palyabiztonsagot
élveznek, és alapvetéen tovabbra is hatdrozatlan id6tartamra alkalmazzak a munkajog
hatalya ald tartozé kézalkalmazottak zomét.

3.2. A francia kizszolgdlatban

Franciaorszagban 2009 6ta szamos olyan intézkedés latott napvilagot, amely azt kivanja
hangstlyozni, hogy a nagy recesszi6 ott is elkeriilhetetlenné tette a reformokat. A francia
kozigazgatasban a humanerdforras-stratégia elsédleges célja a pénziigyi-gazdasagi vilag-
valsagot kovetden is az, hogy a koltségvetési kiadasok csokkentésének stratégiajahoz iga-
zodjék. Ennek két f6 kovetkezménye van:

Az egyik kozvetleniil a személyi dllomdny nagysagrendjére vonatkozik, mégpedig oly
modon, hogy az dllam minden szerve tekintetében a koztisztviselok szaméanak csokkenté-
sére torekednek. Ennek egyik kivitelezési mddja, hogy a nyugdijba vonulok helyébe nem
vesznek fel Gjakat (amely jol ismert megoldas a kozszolgalati leépitéseknél, elsGsorban is
a karrierrendszerekben, ahol a jogi rendelkezések nem teszik lehet6vé a felmentéseket gaz-
dasagi, strukturalis okok alapjan).”® Az engedélyezett maximalis [étszam a kozponti koz-
igazgatds minden egyes szervénél folyamatosan csokken (ez 2002-t6] ismert tendencia).
Ennek készonhetden az dllamigazgatasban a koztisztvisel6k szama 2010-2011-re mintegy
3,7%-kal csokkent.

to the Coronavirus (COVID-19) Pandemic in OECD Countries. OECD, 2020. 1-206. Elérhets: www.oecd.
org/gov/budgeting/initial-budget-and-public-management-responses-to-covid19-in-oecd-countries.pdf
(A letoltés datuma: 2020, 12. 17.)
A helyi kozszolgalati Kurzarbeit (csokkentett munkaid6ben torténé ideiglenes foglalkoztatas) esetére kol-
lektivszerz6dés-mintat dolgoztak ki. Kurzarbeitergeld im offentlichen Dienst. 2020. Elérheté: www.haufe.de/
oeffentlicher-dienst/personal-tarifrecht/kurzarbeitergeld-fuer-den-oeffentlichen-dienst_144_512220.html
(A letoltés datuma: 2020. 12. 06.)

3 Lasd példaul: Gajduschek Gyorgy - Linder Viktoria: Report on the Survey on Mobility between the Public and
Private Sectors with Special Regards to the Impact of the Financial Crisis. European Public Administration Net-
work - Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium, 2011. 1-63.
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A masodik a személyi kiadasokra, pontosabban azok atlathatdsagara vonatkozik. Annak
érdekében, hogy javuljon a személyi kiaddsok novekedésével kapcsolatos ellendrzés haté-
konysaga, az illetményrendszer egyszerisitésére torekednek.

Az elmult években a modernizacios elképzelések a kiilonb6z6 kormdnyzati ciklusokban
eltérd 1épésekben nyilatkoztak meg a dekoncentrdcio, a decentralizacio és a devolucid ira-
nyait illetGen is. Mig 2010 elStt a helyi szint{i allamigazgatas, a dekoncentralt szervek kar-
csusitasara torekedtek, azt kovetéen a decentralizaci6 és a devoltcié kapott hangsulyt
a teriileti és helyi entitasok, szervek szerepének, feladat- és hataskoreinek novelése érde-
kében. Ez a folyamat a személyi allomény nagysagrendjét is azonos irdnyban érintette™
(amely két irany végiilis 6sszhangban 4ll egymassal). A kozelmult fejleményeit tekintve,
a Macron elndk 2017-es hivatalba lépése 6ta eltelt id6szak egyik oldalon a kdzszolgalati dol-
gozok vehemens tiltakozdsaitol terhes a statuszukhoz kotddo évszazados kivéltsagok meg-
nyirbalasa ellen irdnyul6 intézkedések/intézkedési tervek miatt.”> Masik oldalon az elnék
reformjainak idvozléi (egyebek mellett) a kozszolgalat alapvetd megujitdsatol, a sulyos
adminisztrativ terhek enyhitésétél a nemzeti fellendiilést remélik. A jovendébeli elnok mar
a valasztasi kiizdelemben a kozszolgalati jogviszony modernizalasat, az allamapparatusra
forditando koltségek radikalis csokkentését hirdette meg.** Hivatalba lépése utan 34 f6s,
elsésorban az ENA-n* végzett fétisztviselokbol/szakértékbdl allo bizottsagot hozott 1étre
a reformelképzelések kidolgozasara. A karrierrendszer mintaorszagaként ismert Francia-
orszagban, ahol az 4j kdzmenedzsment elképzeléseit évtizedekig visszautasitottak,*® most
olyan modernizacios elképzelések keriiltek napirendre, amelyek szamos orszagban - igy
példaul a skandinav orszagokban, Ausztralidban, Uj-Zélandon mar évtizedekkel ezeldtt
sikerrel jartak, jollehet ismét masutt a nem megfelel$ kozeg, taptalaj és egyéb hidnyos-
sagok inkabb kudarcokat idéztek el6.”” A francidk (de hasonloképp a németek is) azonban
mindeddig vagy legaldbbis sokaig jobbara ugy vélték, egyedi sajatossagokkal rendel-
kez6 kozszolgalataik megreformdlasa érdekében sajatos eszkozeikkel operalhatnak.
A 2017-2018-t6l napirenden 1évd, az eddigi francia kozszolgalat-felfogasnak gyokeresen
ellentmondo célkittizések megvaldsitasa feltehetGen alapjaiban forgatna fel a tobbszaz éves
stabil multra visszatekint, de ezzel parhuzamosan vagy ennek betudhatéan nehézkesen
bonyolult karrierrendszert. A f6bb reformjavaslatok a kovetkezdk: a specialis kozszolgalati

2 European Public Administration Network (2013) i. m. 56-59.

#  Daniel Raillet - Julien Rivoire: Les 4 chantiers de Macron de destruction de la fonction publique contre lesquels
nous devons nous battre. 2018. Elérhet6: www.huffingtonpost.fr/daniel-rallet/les-4-chantiers-de-macron-
de-destruction-de-la-fonction-publique-contre-lesquels-nous-devons-nous-battre_a_23440694/ (A letdltés
datuma: 2020. 12. 06.)

Jollehet a koltségesokkentés, a biirokracia visszaszoritisanak igérete iranyvonalaktol fiiggetleniil 4ltaldban
minden kormany valasztasi igéretében megjelenik.

Ecole Nationale dAdministration; a francia ftisztvisel6k képzési intézménye.
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¢ Bér ismert francia elnevezése és felfogésa is: nouvelle gestion publique.

A kelet-kozép-eurdpai orszagok 40 éves szocialista multtal a hatuk mogott azonban - a sajatos bels6 és kiilsé
miikodési kornyezet és kényszerek hatasira — tobbnyire nem igy jartak el; a kindlkozé mintak megvalasztasa
soran szinte valogatds nélkiil fogadtak el a nyugati megolddsokat.
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nyugdijrendszerek megsziintetése®® — legalabb a jovében palyara 1épékre vonatkozodan;
a kozszolgalat olyan mddon torténé megreformalasa, amely a kozjog hatdlya ald tartozo
kinevezéses jogviszony létesitését csak bizonyos meghatarozott kategéridk esetében enge-
délyezné (igy példaul a renddrség, az igazsagszolgaltatas és a hadsereg alkalmazottai tekin-
tetében);* a tovabbképzések, (csakigy, mint a szakmai képzések és a szakképzés) iranyita-
sanak a régiokhoz telepitése.*’

A torekvés, amely szerint a kinevezéses koztisztviselok szdmat csokkenteni kivanjak,
vilagszerte tendencia még a legszigorubb karrierrendszerekben is. Hiszen ez a legegysze-
riibb, leghatékonyabb mddja annak, hogy a kozszolgalat méretét és struktarajat a rovid
tavon jelentkezé sziikségletekhez igazitsak, mivel a nem a kozjog hatdlya alatt kinevezett
kategoriak korlatozott palyabiztonsaga, védettsége (elviekben) lehetévé teszi — meghataro-
zott indokok; igy példdul atszervezés, gazdasagi megszoritasok stb. okan - felmentésiiket.
Ennek megfelelden, az 5 éves elnoki ciklus idGészakara mintegy 120 ezer koztisztvisel6i
allas eltorlésérdl kommunikaltak a francia dontéshozdk, oly médon tervezve kivitelezését,
hogy szerz6désesekkel és érdemeken alapuld, egyéniesitett bérezéssel oldjak meg a mun-
kaerd-szitkséglet kielégitését.*! Valdjaban a gyakorlatban azonban ez a szigord presz-
tizst élvezd francia kozszolgdlatban nem egyszer(i. A kormdny igy arra torekszik, hogy
megnyerje maga szamara a kozkiaddsok csokkentését tamogato csoportokat.*? Valéjaban
azonban a korabban meghirdetett ambicidzus létszamcsokkentés szamaival ellentétben,
néhdny honappal késébb a tovabbi id6szakokra mar joval kisebb aranyu allasmegsziinte-
téseket terveztek be.*

A francia véltozasokat és f6képp a célkitlizéseket attekintve megerésodni latszik
az a megallapitas, hogy a hagyomanyos zart-nyilt kozszolgalatimodell-értelmezések léte
napjainkban mar erésen megkérdédjelezheté. Csakugy, mint a Christoph Demmke altal
2001-ben alkalmazott ,karrierrendszerek — és mas jellemzdkkel biré rendszerek” dichoto-
mia.** Az ugyan kétséges, hogy a francia elnokok és kormanyok (kiillonésen Macron elnok
nagyivi) atalakitasi kisérlete részben vagy egészben sikerrel jar-e akar rovid tavon, akar

% Az erre irdnyulé szandékok valdjaban illeszkednek az elmult évek nemzetkdzi tendencidiba.

Ez a megoldas masutt is megvalosult az 1980-as évek Ota; igy példaul Svédorszagban, majd 1993-t4l Olaszor-
szagban, 2007-t6] Portugéliaban és még sorolhatnank. De lattuk, hogy a német kozszolgalat is ,,szliken méri”
a2009-es kozszolgalati torvény uj szabalyozésanak koszénhetéen az élethossziglanra ,,bebetonozott” koztiszt-
visel6i statuszokat.

4 Jacques Attali: Ne pas bouder son plaisir. lexpress.fr, 2018. Elérhetd: https://blogs.lexpress.fr/attali/2018/01/22/
ne-pas-bouder-son-plaisir/ (A letoltés ddtuma: 2020. 12. 06.)

Grégoire Normand: Macron: un an de réforms. La Tribune, 2018. Elérhetd: www.latribune.fr/economie/
france/macron-un-an-de-reformes-777761.html (A let6ltés datuma: 2020. 12. 06.)

Az igéretek kozott a 2018-as évre 4%-os koztisztviseldi illetményemelkedés is szerepel, illetve — természe-
tesen — a kozszolgalatot érint6 leépitésekrdl folyamatos parbeszédet folytat a kormany a szakszervezetekkel.
Igy ez a mar a kovetkezd évre (2017 8szére) és 2018-ra is ,csak” 1600 éllasrol szolt. Fonction publique :
le gouvernement annonce la suppression de 1.600 postes en 2018. La Tribune, 2017. Elérheté: www.
latribune.fr/economie/france/fonction-publique-le-gouvernement-annonce-la-suppression-de-1-600-
postes-en-2018-750710.html (A let6ltés datuma: 2020. 12. 06.)

Danielle Bossaert et alii: Civil Services in the Europe of Fifteen. Trends and New Developments. Maastricht,
EIPA, 2001.
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fenntarthatéan. Amennyiben igen, a francia kézszolgalati rendszer mindenképp tavolodna
a klasszikus zart rendszert6l. A nemzetkozi gyakorlatban mind a reformok tartds sikerére,
mind az dtmenetiekre és egyben a visszarendezddésre talalunk szdmos példat.

3.3. A brit kozszolgdlatban®

A brit kozszolgalati reformok szlogenje tovabbra is a polgarok szamara biztositando lehetd
legmagasabb szinvonald szolgaltatdsok legjobb értéken torténd biztositdsahoz kapcsolhato.
A koltségvetési deficit csokkentése, a névekvd fogyasztoi igények, a jelentés demografiai
valtasok szitkségessége az eloregedd és novekvé népesség mellett tovabbi jelentds terheket
jelentenek a kozkiadasok tekintetében. Merdben Uj helyzetet teremt a Brexit folyamata is.
E kihivasoknak megfelel6en torekszik a kormanyzat a kozszolgaltatasok megreformala-
sara — elsésorban az egészségiigyi, az oktatasi és a joléti teriileteken; radikélisan és stirgGs-
séggel. A 2012-ben ttjara inditott reform kozszolgalatszerte specidlis valtozasok igényeit
azonositotta be. A {6 célkitlizés a kozszolgalat képzettebbé, kevésbé biirokratikussd és egy-
ségesebbé tétele volt.*® A 2013-as reformterv kijelolte azokat a tevékenységeket, amelyek
révén a kozszolgalatot gazdasagosabba, a kozszolgaltatasok nyujtdsat gyorsabba kivantak
tenni. A reformot — amelynek egyes részei az 6sszes koztisztviselére vonatkoztak, azonban
a skot és walesi devolicids kozigazgatasok kiegészitd tervekkel is rendelkeztek — folya-
matos programként kivantdk megvaldsitani.”” A terv részét képezték a kapacitasfejlesztés
a tisztvisel6i képességek fejlesztésével, a tehetségek ,bevetésével” (a tehetségmenedzs-
ment alkalmazdsa révén), a szervezeti teljesitmény javitasaval; valamint modern alkalma-
zasi/foglalkoztatdsi kinalat létrehozasa, amely megfelel6en 6sztonzi és egyben jutalmazza
a produktiv, profi és elkételezett munkaer6t.*® A célkittizésekhez kapcsolhaté konkrét
intézkedésekbdl a kovetkez6k emelhetdk ki:

A toborzds és a kivdlasztas terén a megiiresedett allasok betdltésének rendszerét
ujként alakitottak ki, amely* a helyi kozszolgalat (Civil Service Local)® tamogata-
saval jott létre, minisztériumi megallapodas eredményeként, és amelyrél széles korben
a kozszolgalati biztos, a kozigazgatasi dllamtitkarok és a nemzeti szakszervezetek alla-
podtak meg 2011-ben.”" A rendszer létrehozdsanak tébbes célja volt. Igy a kozszolgalati

Az angol, skot és walesi kozszolgélat. Az északir kozszolgalat kiilon rendszerként mikodik.

Civil Service Reform Plan. Elérhet6: https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/

uploads/attachment_data/file/305148/Civil-Service-Reform-Plan-final.pdf (A let6ltés datuma: 2020. 12. 17.)

¥ Ennek oka, hogy az Egyesiilt Kiralysag kozszolgalata (a koztisztviselok) harom kormany szolgélatdban allnak,
ezek a westminsteri nemzeti, valamint a skot és a walesi kormanyok. Sziikséges megjegyezni, hogy az Egyesiilt
Kirédlysagban az 6sszmunkaeré csupan 1,3%-a, a kozszektor alkalmazottainak mindossze 8%-a koztisztviselo.

4 European Public Administration Network (2013) i. m. 129-133.

* National Vacancy Filling Scheme.

Korabbi elnevezése szerint az Angol Régiok Kozszolgalata.

' A Guide to the National Vacancy Filling Scheme. Civil Service Employee Policy. Civil Service Resourcing. 2015.

A rendszer a kés6bbi megallapodas alairasa ellenére mar 2010 juliusatol hatalyban volt. European Public

Administration Network (2013) i. m. 129-133.
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belsé munkaerdpiac megnyitésa, a foglalkoztatasi lehet6ségek tamogatasa. Ez az intéz-
kedés tulajdonképpen a mobilitast 6sztonzi, amely a munkaltaté oldalardl a munkaerd-
igényekhez valé rugalmas alkalmazkodas hatékony eszkoze, a munkat véallalé kozszolga
részérdl pedig lehetdséget nydjt arra, hogy kompetenciai és egyéni prioritdsai szerint sza-
badabban mozogjon a kozigazgatason/kozszektoron beliil. Kiilon kérdésként jelenik meg,

e

de az el6z6ekhez kapcsolhato a ritka, keresett képzettséggel/tudassal rendelkezdk vagy
specialistak mobilitasanak elésegitése, csakugy, mint a tehetségprogramok tdmogatasara
iranyul6 elkotelezettség is. A torekvés a nemzetkozi trendekbe illeszkedik, hiszen a ma
divatos tehetségmenedzsmentre néhany év 6ta sokan ugy tekintenek, mint olyanfajta esz-
kozre, amely adott esetben szamos tarsadalmi kihivésra megoldasi alternativat kinalhat; igy
példaul a munkaerdpiac (benne a kozszféra) demografiai fejlédésének szerteagazo jelensé-
geire.”” Tovabbi torekvés a kozszolgalati dolgozok testiileti szellemének novelése, amelyrdl
a kormanyzati reformprogramok gy fogalmaznak, arra kivannak 6szt6n6zni, hogy a dol-
gozdk a széles spektrumban értelmezett koztisztvisel6i csaladhoz tartozénak tekintsék
magukat.” Minden eddig sorolt brit célkittizéshez illeszkedik az elgondolas, amely sze-

"or

rint cs6kkenteni kivanjék a kozszektoron kiviilrél érkezék altal betolthetd allasok szamat,
mikozben az tres 4lldssal rendelkezd szervek széles korben értelmezett (belsé) munka-
erdpiachoz valdé hozzaférését biztositjak az esélyegyenlGségi és az egyéb, a kozszolgalatra
vonatkoz6 szabdlyozas és elvek figyelembevételével. A séma minden koztisztviselé sza-
mara lehetévé teszi, hogy barmely, a lakhelye vagy munkahelye szerinti régidban jelent-
kezzen allasra; fiiggetleniil besoroladsatdl vagy a foglalkoztat6 szervtdl. A feltétel, hogy ren-
delkezzen az 4j allds betoltéséhez sziikséges kompetencidkkal. Az allasok betoltésének
négy kiillonb6zé formdja létezik,”* és ennek megfelelden az intézkedések célja elsésorban

2 A tehetségmenedzsment a kozszektor nemzetkozi gyakorlataban az utobbi évtizedben terjedt el a maganszféra
szervezeteinek mintajat kovetve, a stratégiai humanerdforras-gazdalkodas részeként. Igy példaul 2016-ban
az Eurdpai Bizottsag integralt tehetségmenedzsment-stratégiajat ot pillérre épitve fogadta el. Ezek a vezetdi
kivélosag elémozditésa; a toborzés és a teljesitmény erdteljesebb Gsszehangoldsa; a személyzetfejlesztés el6-
segitése; az egylittmiikodésen alapuld szervezeti kultira és a karrierelvarasok vilagossa tételének erdsitése;
két horizontélis szakpolitika, igymint a személyzeti mobilitds, valamint a sokféleség (diverzitas) és befogadas
kialakitasa. Kiemelésre érdemes, hogy 2020 az egyesiilt kiralysagbeli kozszolgalatban a befogadas éve.

Nem ismeretlen ez a torekvés, hiszen az - elsésorban a kozigazgatasi reformok soran - erételjesen decentrali-
zalttd valt kozigazgatdsokban a testiileti szellem (esprit de corps) dltalaban nehezebben alakul ki, illetve a kordb-
biakhoz képest veszit Gsszetarto jellegéb6l. E negativ jelenség jobbitasara szamos probalkozas latott napvildgot.
Igy példdul Ausztralidban, ahol az Gij kozmenedzsment révén erdteljes szervezeti és személyzeti decentrali-
z4cid zajlott az ezredfordulé el6tt az tigynokségek létrehozasaval, a kozigazgatas és kozszolgalat alapvetd atala-
kitasaval, mar régota kormanyzati napirenden szerepelnek a testiileti szellem helyredllitdsa, erésitése érde-
kében teendé intézkedések. Valdjaban az ausztral kozszolgalat az utobbi években elindult visszafelé, a zartabb
rendszer megvaldsitasanak iranyaba. Ezt a torekvést a koronavirus-jarvany ideje alatt is igyekeznek erdsiteni;
a hivatalos intézkedések mellett olyan informalis férumok segitségével, mint példaul a kormdanyzat huméanerd-
forras-gazdalkodasért felelds vezetdjének a jarvany ideje alatt a ‘Civil Service blog™-on tett bejegyzései, irinymu-
tatdsai.

a) A bels, altalaban szintek kozotti mobilitds, amelyet a meghirdetett allds megpélyazasaval vagy athelye-
zéssel lehet betolteni; b) az eredeti munkahelyén (munkakérében) feleslegessé valt tisztvisel6k szamara meg-
hirdetett allasok, amelyekre az aktualis besoroldsnak megfelelden lehetséges valtani a horizontalis mobilitas
érdekében; c) az olyan éllashelyek, amelyeket az dllomany barmely tagja szamara tesznek kozzé besorolastdl
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a belsd mobilitds elémozditasa, ugyanakkor a kiilonb6z6 dimenzidk parhuzamosan is
mukodhetnek; rugalmasan igazodva az adott helyzethez, az tigyek vitelének és a kapcso-
16d6 munkaerd-sziikségletnek az igényeihez. A rendszer szervi és személyi hatalyat kiter-
jesztették, igy nem csupan a koronaszolgdkat (a kirdlyné szolgalataban allé koztisztvi-
seloket) foglalkoztatd szervek kotelezettek alkalmazasara, illetve nem csupan e szervek
tisztviseldi vehetik igénybe a sémat, hanem mas dllami alkalmazottak is. Szintén a kozel-
multban, 2010-ben vezették be a brit kozszolgalatban a folyamatos fejlesztés alatt allo, teljes
kort elektronikus toborzasi rendszer alkalmazasat.®

Az Egyesilt Kiralysagot sem keriilte el a kozszolgalati nyugdij reformja, amelyet a kor-
many a kozszolgalati nyugdijrendszerek fliggetlen feliilvizsgalatanak eredményeként meg-
sziiletett jelentés alapjan a szakszervezetekkel és a kozszektor munkavallaldival kezdett el
targyalni és tobb lépcsében megvaldsitani. 2012-t8l meghatarozott nyugdijrendszerek tag-
jainak havi jarulékat emelték (ez a koztisztvisel6k zomét is magaban foglalta). 2015-t61 kez-
dédott el az atéllas az Gj rendszerekre — ez a koztisztvisel6k esetében egy nagymértékben
atformalt, 4j karrier-atlagrendszerre valé attérést jelent.*

A brit kozszolgalat valtozasait attekintve a mult évtizedbdl a nemzetkozi tendencidknak
megfelel6 intézkedések emelhetSk ki; igymint a munkaer6-szitkséglethez igazodd belsd
mobilitas dsztonzése a kiviilrol érkezok létszdmanak visszaszoritdsa érdekében, valamint
a specialis kozszolgalati nyugdijrendszereknek az altalanos nemzeti nyugdijrendszerhez
valé fokozatos kozelitése; az érintettek érdekképviseleteivel vald egyeztetések keretében
folyé dontés-el6készités révén.

vagy szervtd] fiiggetlentil (kordbban ez csupan région beliil miikodott, de ma mar orszagos szinten); d) a kiilsé
toborzas — amely fair és nyitott versenyt feltételez, és a kinevezés az érdemek (az alkalmassag, a birtokolt kom-
petenciak) alapjan térténhet.

Civil Service job search. Elérhet6: www.civilservicejobs.service.gov.uk/csr/index.cgi (A letoltés datuma: 2020.
12. 06.); Civil Service Resourcing Raising a Vacancy on the e-Recruitment System. Version 1.2 Civil Service
Resourcing, 2015. Elérhetd: https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/
attachment_data/file/397850/150119-Raising-a-Vacancy-_1.2.pdf (A letoltés datuma: 2020. 12. 06.)

Egy 2016-ban megjelent tanulmany az 4j nyugdijrendszer foglalkozasspecifikusan meghatarozott juttatasait
szimulalta, figyelembe véve a nyugdijkoriilmények legutobbi valtozasait. Arra jutottak, hogy a kevésbé kép-
zett foglalkoztatottak, akiknek alacsony vagy mérsékelt a bére a Nemzeti Egészségligyi Szolgalatnal (NHS),
a helyi 6nkormanyzatoknal vagy a koztisztvisel6k korében, nyertesei lesznek az Gj nyugdijrezsimeknek,
miutdn 10-20% kozotti névekedésre szamithatnak. Azok a koztisztviselok, akiknek az illetménye gyorsabban
né az 4tlagnal, valamint a tandrok és a képzettebb helyi onkormaényzati tisztvisel6k 3-5%-ot veszitenek.
Mindez éles ellentétben 4ll a rend6rok és a tiizoltok nyugdijvaltozasaival, akik - fiiggetlentil képzettségi szint-
jiiktol — koriilbeliil 40%-ot veszitettek a korabbi nyugdijrendszerhez viszonyitva. Alexander Danzer — Peter
Dolton - Chiara Rosazza Bondibene: Who Wins? Evaluating the Impact of UK Public Sector Pension Scheme
Reforms. London, National Institute of Economic and Social Research, 2016. 1-24.; Josephine Cumbo: Pension
‘cuts’ boosted civil servants. Financial Times, 2015. december 10. Elérhet6: www.ft.com/content/bf54cea2-
9f53-11e5-beba-5e33e2b79e46 (A letoltés ddtuma: 2020. 12. 06.)
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3.4. A spanyol kizszolgdlatban

A valsag utan 2012-ben a hivatalban 1év6 kormdny a kozigazgatds modernizaciojat tiizte
célul, az allami alkalmazottak érdekeinek tiszteletben tartasa mellett.”” Ambiciézus elgon-
dolas, hiszen a hatékonysag elétérbe helyezése altaldban (akdr a francia példanal is) nagy
valdszintiséggel a kozszolgak ,szerzett” jogainak csorbitaséval jarhat egyiitt. A végsé cél
a kultaravaltas és szerkezetalakitas volt annak érdekében, hogy kikiiszoboljék a parhuza-
mossagokat és felesleges kiadasokat; biztositsak, hogy a kiilonb6z6 kormanyok elszamol-
tathatok legyenek a munkakorillmények és a kozszolgaltatasok tekintetében; uj emberi-
eréforras-tervezést vezessenek be, amely elengedhetetlen ahhoz, hogy hatékony és hatasos
kozigazgatast valositsanak meg a pénziigyi és jovedelmi megszoritdsok mellett. F6 kihi-
vasként a kozszolgaltatasok mindségének fenntartasat és a 2007-ben elfogadott 1j koz-
szolgalati torvény rendelkezéseinek gyakorlatbani érvényre juttatdsat jelolték meg.*®
Ez utdbbi a spanyol kozszektor teljes dllomanyara vonatkozik. A térvény hangsulyt helyez
a szakmai karrierfejlédésre és — a kordbbi szabédlyozassal szemben - a teljesitményértéke-
lésre. A 2012-ben hivatalban 1év6 spanyol kormany elkételezte magat a szocialis parbeszéd
megerdsitésére, kiilondsen az emberier6forras-gazdalkodas olyan kérdéseit illetéen, mint
az illetmények, a munkaidé és a stratégiai HR-tervezés a koz alkalmazottai és az allampol-
garok kozotti jobb kommunikacion és szakértelmen alapuld 4j szervezeti kultira megho-
nositasara.” S6t, 2012-2015 kozotti reformtorekvései soran a kormdny a pénziigyi meg-
szoritdsok kényszere miatt, a karrierrendszert tekintve sokkold jellegli intézkedéseket
fogadott el. Ezek a kozszektorbeli foglalkoztatasi feltételek maganszektorbeliekhez valo
kozelitése, a kozszektor béreire forditandd kiadasok osszkoltségvetésbeli aranyanak csok-
kentése, a kozszektor alldsajanlatainak korlatozasa vagy befagyasztasa 2014-ig, a nyugdijba
vonulé kozszolgdk altal felszabaditott allashelyek megsziintetése, a felmentések jogszabaly
altali engedélyezése gazdasagi, technikai, szervezeti okokbodl (amelyek a karrierrendszeri
szabalyozdastdl idegen elképzelések). A kozigazgatasban nem kozjogi kinevezéssel munkat
vallalok esetében pedig a nyugdijkorhatdr felemelése 67 éves korig, a heti munkaidé néve-
lése 37,5 oraig, a kozalkalmazdst érinté dgazati intézkedések az oktatds és az egészségiigy
tertiletén. Mindezekhez a strukturdlis, atszervezési intézkedésekhez tovabbi konjunktu-
ralis [épések is kapcsolddtak, igy a bérek befagyasztasa a 2012-es, 2013-as, 2014-es években,
a plusz havi illetmény eltorlése 2012-ben, a hatdrozott idejti/ideiglenes szerz6dések kor-
latozasanak bevezetése, az 4llaskiirasok leépitése, a korabban a kiilonleges tigyintézésre
igénybe vehet6 napok szamanak csokkentése, az ideiglenes és dlland6 fogyatékossag meg-
allapitasahoz sziikséges feltételek mddositasa, a hianyzasok csokkentésére kidolgozott terv,

7 Manuel Arenilla Sdez: Cuatro décadas de modernizacién vs. reforma de la Administracion publica en Espana.
Methaodos Revista de Ciencias Sociales, 5. (2017), 2. 302-317.

¥ Arenilla Sdez i. m. (59.1j.)

% European Public Administration Network (2013) . m. 124-127.
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az Osszeférhetelenségi rendszer és a szakszervezeti engedélyek modositasa.® A reform meg-
valdsitasara egy bizottsagot (CORA), valamint egy hivatalt (OPERA) hoztak létre kiralyi
rendelettel.®

Az igen ambiciézus és a hagyomanyos spanyol karrierrendszer alapvetd elveit jelentés
meértékben fellazitani hivatott intézkedéseknek a tobbségét azonban 2015-t8l visszavontak,
igy jelenleg a spanyol kozszolgélat a 2007-es év eléttihez hasonl6 helyzetben van. Egy révid
és tobbé-kevésbé intenziv karcstisodas utan ismét bovités zajlik anélkiil, hogy ezek a moz-
gasok a kozszolgalati modellt jelent6sen megvaltoztattak vagy a rovid id6 alatt kifejtett
erdfeszitéseket fenntarthatova tették volna. Az okok talan a stratégiai irdnyitasi eszkozok
hidnydban és a konfliktuskeriilés tendencidjaban keresend6k. A spanyol eseményeket
tekintve ismét egy szigoruan zart karrierjellegi, hatékonysagi deficittel m(ikodé koz-
szolgalat lebontasara iranyuld intézkedésekrdl sziilettek kormanyzati dontések az elmult
néhdny év soran, de a tul ambiciézus reformok nem bizonyultak fenntarthaténak, vagyis
anemzetkozi és hazai gyakorlatban egyarant ismert ,,jojohatas” érvényesiilt. Egyes szerzék
ezt ugy értékelik, hogy mindezek altal elvész, legalabbis egy idére elveszett a lehet§sége
annak, hogy a spanyol allam és kozigazgatas betoltse dinamizald szerepét a tarsadalomban
és a gazdasagban, és olyan 1j, kormanyokon ativeld rendszert alakitson ki, amelynek végs6
célja a hatékonysag, és amely folyamatok az ket koriilvevé orszagokban az elmult évti-
zedekben véghezvitt reformokkal allnak parhuzamban.* Jelenlegi helyzetében az eurépai
unids tagdllamok korébdl azzal is kiemelkedik Spanyolorszag (csakugy, mint hazank),
hogy az elmult évekkel valo Osszehasonlitasban jelenleg a legmagasabb a kozszolgdk
aranya a munkaerGpiac sszalkalmazottainak korében.*

Osszegezvén az elmult évtized spanyol véltozésait, a karrierrendszer allandésagat kihivé
modernizacids intézkedések, a kultiravaltasra iranyuld szandékok, amelyek a kozszolga-
lati foglalkoztatds komparativ elényeinek visszafogasa mellett tervezték novelni a haté-
konysagot, nem bizonyultak hosszt tavon fenntarthaténak.

3.5. Az osztrdk kozszolgdlatban

Ausztriaban az utobbi évtizedben jelentés reformlépések nem, azonban a kozszolga-
lati jogviszonyban tortént néhdny véltozas. A pénziigyi-gazdasagi valsag idGszaka alatt

€ Reforma de las administraciones puiblicas. Madrid, Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas,

Comisién de la Reforma de las Administraciones Publicas (CORA), 2017.

671/2014. augusztus 1-jei kiralyi rendelet.

¢ Példaul: Arenilla i. m. (59.1j.)

A spanyol helyzet kapcsan lasd: Espafia tiene mds funcionarios que antes de la crisis. 2017. Elérheté: www.
elplural.com/economia/espana-tiene-mas-funcionarios-que-antes-de-la-crisis_107746102 (A letSltés datuma:
2020. 12. 06.); sHa subido en Esparia el niimero de funcionarios desde el inicio de la crisis? 2018. Elérhet6: www.
lasexta.com/noticias/economia/ha-subido-en-espana-el-numero-de-funcionarios-desde-el-inicio-de-la-crisi
5_2016081657b317090cf2738f2b857756.html (A letéltés ddtuma: 2020. 12. 06.); A magyar helyzet kapcsan:
Jozsa Zoltan - Bartha Ildiko: A birokrécia, barat vagy ellenség? Kozjavak, 3. (2017), 2. 3-8.
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a toborzast befagyasztottdk egészen 2014-ig. Ennek ellensulyozasara a munkaerdigények
megfeleld kielégitése érdekében lényeges atalakitasra keriilt sor a kozigazgatason beliili
mobilitast lehet6vé tevé és 6sztonzd szovetségi munkaerdborzének, a kozszolgalati tor-
vény valtozasdnak és az informatikai alapt eszkozok kiils6 és belsé toborzasban valé alkal-
mazdasanak bevezetése révén. Jelenleg az ,allasborze” elnevezésii internetes feliilet mind
a kiils6, mind a belsé mobilitast szolgalja. Sokrétii szolgaltatasai korében az Ausztridban
megpalyazhaté kozigazgatasbeli és tanari munkakoroket teszi kozzé, tematikus szolgélta-
tasokat biztositva a kiilonboz6 jellegti és profila kézszolgdlati dlldsok megpdlydzdsa esetén
a kozszolgdlatba valo belépés, viltds és elémenetel esetén. Az dlldsborze feliiletén érhetdk el
az EU-s intézmények dltal meghirdetett posztok is.%

Tovabbi modernizacids intézkedések torténtek a szervezetet és a feladatellatast érintéen
is egyes szakpolitikai teriileteken. Ilyenek a renddrségi reform és a kozigazgatasi birds-
kodas. A személyzeti tervezési rendszert a rugalmassag, atlathatdsag és a koltségvetési pon-
tossag fokozasa érdekében djitottak meg. A szovetségi kozszolgalatban bevezették a tel-
jesitménymenedzsmentnek azt a modjat, amely a konkrét outputra és az eredményekre
fokuszal.®> A foglalkoztatdsi feltételek csalad- és tisztviselébarat intézkedései erdsodtek
2010-2011 6ta. A korengedményes nyugdijba vonulast illetGen a legnépszeriibb kézszol-
galati korkedvezményes nyugdij feltételeit szigoritottak.®® Ennek korhatdra 60-rol 62 évre
emelkedett, és 40 éves szolgalati id6 helyett 42 év sziikséges igénybevételéhez, amelybe
azonban beletartoznak a tényleges munkaban toltott idén tul egyéb iddszakok is.”” Ennél
a formanal nyugdijcsokkentést hajtottak végre, amelynek hatasara azonban egy masik kor-
kedvezményes rezsim valt népszer(ibbé, ahol a sziikséges 37,5 éves minimum szolgalati
viszonyt 40 évre emelték.®

Osszefoglalva, az osztrak intézkedésekbdl a mobilitds dsztonzése, a teljesitményre helye-
zett nagyobb hangsuly, a csaladbarat intézkedések erdsitése, ugyanakkor a kozszolgalati
nyugdijrendszerek korabbi el6nyeinek csokkentése emelhet6k ki.

3.6. A belga kozszolgdlatban

Belgiumban az ezredfordulén indult 4tfogd kozigazgatasfejlesztési program, a Copernicus
folytatasaként elsGsorban a szenioritdson alapuldé hagyomdnyos karrierrendszeri eléme-
neteli rendszer atalakitasa zajlik. A Copernicus reform szovetségi szinten 4j koncepcidk
mentén szervezte at a kozigazgatast és a kozszolgalatot. A hagyomanyos francia tipust belga
kozigazgatasi és kozszolgdlati berendezkedés az ezredforduld ota az addig versenyvizsgak

¢ Willkommen in der Jobborse der Republik Osterreich. Elérhets: www.jobboerse.gv.at (A letdltés détuma:
2020. 12. 06.)

®  Human Resources Management Country Profiles - Austria. OECD, 2011. 1-4.

% European Public Administration Network (2013) i. m. 27-32.

¢ A katonai szolgalat, a nem, a kézszolglatban eltltétt id6, gyermeknevelési idészakok stb.

o A feltételek megreformalasa mindkét esetben az 1954 utan sziiletettekre alkalmazando.
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révén torténd toborzast/kivalasztast, az elémenetel és az illetményrendszer szolgalati id6
mulasan/végzettségek birtoklasan alapuld szisztémajat megreformalta. A reform eldtt
a személyi allomany kiillonboz6 kategoridi a kivalasztas utan hatdrozatlan ideju kineve-
zést nyertek el, éppigy a vezetdk, sét a f6tisztvisel6k is. A reformok azonban a nem vezet6i
beosztasban 1évok tekintetében tovabbra is megoérizték a személyzeti rendszer karrierjel-
legét. Mind a szdvetségi, mind a modernizacié éllovasaként szamontartott flamand,
mind a vallon kozszolgalat ma is zart karrierrendszerben mtikodik. A szovetségi koz-
igazgatds vezetdi szamdara azonban ugynevezett mandatumrendszert vezettek be, amely 6
éves id6tartamu megbizdsos alapon miikodik.® Az gjitasok fontos elemeként a szovetségi
koztisztviselok elémeneteli és illetményrendszerét is atalakitottak.” Ennek soran a korabbi
besorolasi szintek, besorolasi és fizetési fokozatok is egyszertisodtek, modosultak. Belgi-
umban a koltségvetési megszoritasok kovetkeztében a kozszolgalati alldsajanlatok szama
az utdbbi években nem vagy csak alig emelkedett.”! Az utdbbi években azonban a kiviilrél
érkezék szamat korlatoztak, a hangsuly dthelyez6dott a belsé eldmeneteli vizsgakra, hiszen
az eldmenetel is érdemalapt, ami a Copernicus program reformintézkedéseinek koszon-
het6en ma a végzettségek mellett a mért kompetenciak birtoklasatol fiigg. A kozeljovo cél-
kittizései kozott a karrierfejlédés az eredmények értékelésén (a teljesitményértékelés ered-
ményén) és a szolgalati idé muldsan fog alapulni.’? A reform djitasai kovetkeztében a nem
vezetdi (és nem fOtisztviseldi) statuszt betoltd koztisztviseldket tovabbra is a karrierrend-
szeri szabalyozds szerint alkalmazzak, bar nem a korabbi elémeneteli tabla szerint, hanem
munkakori rendszerben. Mindemellett, csakiigy, mint a tobbi vizsgélt orszagban, a szerz6-
déssel alkalmazottak, koztiik a hatarozott idére foglalkoztatottak is egyre nagyobb ardnyt
képviselnek. A vezet6i mandatumrendszer és az 4j vezetkivalasztasi rendszer kialakitasa
ota folyamatosan napirenden szerepelnek az annak jobbitasara tett kisérletek, amelyeknek
kulcsszavai a megnovelt rotacié (amely a belsé mobilitas formait jelenti), a fokozott kiszer-
vezés és az integritds. A 6 éves, azonos funkcidban eltoltott fels6vezetéi mandatumok
szamat két periddusra szikitik le a fokozottabb mobilitas érdekében. A belga kozszol-
galati modernizacié f6 teriiletei korébdl kiemelésre érdemes tovabba a kompetencia-
menedzsment és a tehetségmenedzsment stratégiai humaneréforras-gazdalkodésba integ-
ralasa és intenziv alkalmazasa.

©  Arrété royal du 29 octobre 2001 relatif a la désignation et a lexercice des fonctions de management dans les

services publics fédéraux et les services publics fédéraux de programmation (2001. oktober 29-i kiralyi dek-
rétum a szovetségi kozszolgalatok és a sz6vetségi programozasi kozszolgalatok vezetdi pozicidiba torténé kine-
vezésrél és a vezet6i funkcidk gyakorlasarol).
7 Jacques Bourgault - Karolien Van Dorpe: Has the NPM changed the face of the senior civil service? European
Consortium for Political Research, 2011. 1-32. és Jacques Bourgault - Karolien Van Dorpe: Les réformes
managériales, les marchés bureaucratiques (public service bargains) et I'identité des hauts fonctionnaires.
Revue Internationale des Sciences Administratives, 79. (2013), 1. 54-74.
Az OECD orszagtanulméanyokon alapul6 jelentései szerint a gazdasagilag jol teljesité Belgiumban a kormany-
zati kiaddsok aranya a tagallamok 4tlagdhoz viszonyitottan magas. Government at a Glance 2017. Paris, OECD
Publishing, 2017.
Ann-Lawrence Durviaux: Droit de la fonction publique. La seconde partie. Liege, I'Université de Liege, 2010.
1-73.
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Osszefoglalva a belgiumi véltozésokat, a hagyomanyos karrierrendszer évszazados ele-
meit; a versenyvizsgdkat, a szenioritason alapuld eldmenetelt, a kompetencia- és tehet-
ségmenedzsmentet segitségiil hivo kivélasztasi és munkakoralapu elémeneteli rendszer
valtotta fel a szovetségi kozigazgatdsban. Az tigyintéz6i réteg tekintetében toretlen karrier-
rendszer mellett azonban a felsdvezetSket hatdrozott idére sz6l6 mandatumrendszerben
alkalmazzak.

3.7. Az olasz kozszolgdlatban

Olaszorszagban 2008 és 2019 kozott hét kormany valtotta egymast a hatalomban. Ezzel
parhuzamosan az orszdg a kozigazgatasi reformok sodraban t6ltotte az elmult évtizedet.
A kozszektor és a kozigazgatas tekintetében mindegyik kabinet az dllami foglalkoz-
tatas megreformalasat, a hatékonysdg, atlathatdsag erdsitését tiizte célul. A célkitizések
tobbnyire jogszabalyok formajat is 6ltotték. 2009-ben torvényerejli rendeletet hoztak
az allami foglalkoztatas, a kozigazgatds hatékonysaga és atlathatdsaga targyaban. A ren-
delet atfogo jelleggel vizsgalta felill a kozszolgalatra vonatkozd szempontokat, a Nem-
zeti Ertékelési, Atlathatdsagi és Integritds bizottsaghoz telepitette a reform megvaldsi-
tasa feletti monitoring és a szervezeti értékelési modszertan elterjesztésének feladatat.”
Az elmult évtizedben a gyakran irdnyt valté reformkisérletek szerves részeként szamos,
az aktualis politikai irdnyvonalba illeszked6 — gyakran egymasnak ellentmond¢ - elkép-
zelés fogalmazodott meg a vezetSkre/felsdvezetokre vonatkozé rendelkezéseket illetden;
elsésorban toborzasuk, kivalasztasuk, kinevezésiik/szerz6désiik idétartamanak megha-
tarozasa kapcsan.

A legambicidzusabb és legatfogobb kozszolgalat-fejlesztési terv, amelynek jogi forméba
ontését a parlament mindkét haza elfogadta, és a kabinet konkrét formaba ontotte, a két
kormany hivatali ideje alatt is hivatalban 1év6 egyszertsitési, kozigazgatasi és kozszolgalati
miniszter™ nevéhez fliz8dik. E kozigazgatas-egyszeriisitési reform utolsé fazisa, amelyet
2016-2017-re iitemeztek, az allami foglalkoztatdsra és a toborzasi folyamatokra fokuszalt.”
Az intézkedések kozott a foglalkoztatas prekarius formaiban dolgozok aranyanak néve-
lése, egységes nyugdij- és tarsadalombiztositasi igynokség létrehozasa a kozszolgak részére
és az értékelési rendszer reformja kiemelt helyet foglaltak el. Ez utdbbi szerint a negativ
eredményeket produkald kozszolgalati dolgozok illetményét csokkentik, illetve mas

73 Modernising the Public Administration. A Study on Italy. OECD Publishing, 2010. 1-136.

7 Marianna Madia, akirél a 2015. évi 124. torvény kapta a nevét, amely tobbek kozott a kozigazgatasi doku-
mentumokhoz és a kozszektor informécidihoz valé hozzaférésrol is rendelkezik. Diana-Urania Galetta: Acces
to Administrative Documents and Public Sector Information in Italy. In Hermann-Joseph Blanke — Ricardo
Perlingeiro (eds.): The Right of Access to Public Information: An International Comparative Legal Survey.
Springer, 2018.

7> Valeria Uva: The long and winding road of Italy’s public administration reform: the first 3 measures take effect
August 28. 2015. Elérhets: www.italy24.ilsole24ore.com/print/ ACxLWpj/0?refresh_ce=1 (A letoltés datuma:
2020. 12. 06.)
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biintetésben részesiilnek, amely haroméves folyamat utan felmentéshez vezethet, a teljesit-
ménytervnek megfelelden. Sor keriilt a hidnyzasokat szankcionald fegyelmi eljarasok tobb-
szOri szigoritasara, valamint az etikai kodex rendelkezéseinek azonos szempontu atdolgo-
zasara. A kormdnyok célja az intézkedések révén a kozszolgalat erésitése, a koztisztvisel6k
képzettségi szinvonalanak emelése, a biirokracia visszaszoritasa, a kozigazgatas kiadasa-
inak csokkentése, és nem utolsdsorban a moral emelése volt.” A nyugdijreform az olasz
kozszolgalatot sem keriilte el, de a kozigazgatas személyi allomanyanak jelentés aranyt
és mértékili eloregedése atmeneti intézkedéseket igényelt akkut jellege miatt.”” Tovabbi
intézkedésként ujraszabalyoztdk a mobilitast.”® A reformfolyamatban jelentds szerepet tol-
tott be az ARAN nevi tigynokség, amely a kozszolgalati munkaéltatokat képviseli, és felelds
a kozszolgalati szakszervezetekkel vald targyalasok lefolytatasaért.”

Osszegzésképpen, az 1993-t6l privatizalt olasz kdzszolgélat a gyakori kormdanyvalta-
sokkal parhuzamosan szamos modernizaciés programba kezdett. A nagyivii Madia-
reformok fenntarthatdsaga a 2018-as, majd 2019-es, legtjabb korméanyvaltasok utan dél el.

3.8. A svéd kozszolgdlatban

A svéd kormanyzati szektor a humaneréforras-gazdalkodasi kérdések tekintetében negyed-
szazada decentralizaltan mikodik, amidta az Gj kozmenedzsment hatasara a nyilt rend-
szer(l berendezkedésre valtottak. A szocialis partnerek alakitjak a szabalyozast egyebek
mellett a bérmegallapodasokra, a munkakorilményekre, a munkakornyezetre, az allas-
biztonsagot érintd elénydkre, a kiegészité nyugdijakra vonatkozdan. A kozponti megalla-
podasok tartalma azonban az illetmények feliilvizsgalatara vonatkozodan az utébbi években
megvaltozott. A gyakorlatban ez azt jelenti, hogy tobbé nem létezik garantalt egyéni illet-
ményemelkedési minimum, helyébe szdzalékos keret [épett, amelyet az elért eredmények
és teljesitmény fiiggvényében osztanak el. A decentralizacionak azonban vannak kevésbé
pozitiv oldalai. Ezeket ellenstlyozando, a svéd iigynokségek napjainkban emberierdforras-
gazdalkodasi szakpolitikaik jobbitasa érdekében a SAGE, a svéd kozszolgalati munka-
adok igynokségének tamogatasat veszik igénybe abbdl a célbol, hogy kozos foglalkoztatasi

7 Cabinet OKs civil service reform (2) Redazione Ansarome, 2017. Elérheté: www.ansa.it/english/news/

politics/2017/05/19/cabinet-oks-civil-service-reform-2_9814b795-68ae-49e1-83ee-3c87e83a7fda.html

(A letoltés datuma: 2020. 12. 17.)

2015-6s adat szerint a 18-34 év kozotti kozigazgatasi alkalmazottak ardnya az OECD-orszagok korébél Olasz-

orszagban a legalacsonyabb, mig az 55 év felettiek aranya a legmagasabb. Magyarorszagon épp ellenkezé a ten-

dencia; a fiatalok ardnya a legmagasabb és a nyugdij el6tt alloké a legalacsonyabb a tagéllamok kérébél. OECD:

Ageing central government workforce. In Government at a Glance 2017. Paris, OECD Publishing, 2017.

8 Eszerint a koz alkalmazottai 50 km-es korzetben indokolds nélkiil athelyezhetok.

7 Az ARAN-t 1993-ban, az olasz kozszolgalat privatizicidja (a szigort zart rendszerrdl a nyilt rendszer felé
nyitds) idején hoztdk létre (jelenleg Agenzia per la Rappresentanza Negoziale delle Pubbliche Amministrazioni).
Kizardlagos joggal képviseli a kozszolgalati munkaltatokat — kozponti, regionalis és helyi szinteken -, és foly-
tatja le a kollektiv szerz8déses targyalasokat (beleértve a bértdrgyaldsokat is) a szakszervezetekkel. Az ARAN-
tagsag kotelez6 minden kozigazgatasi szerv részére.
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stratégiat alakitsanak ki a kozponti kormanyzat részére.*® 2012-ben tovabba az ligynok-
ségek a gazdasagi, igazgatasi feladatok kiszervezésével a feladatok racionalizalasa és a meg-
takaritds céljaval létrehoztak egy 4j szervet, a Nemzeti Szolgéltatasi Kézpontot, amelynek
feladata, hogy adminisztrativ és gazdasagi tdmogatast nyujtson a kormanyzati igynok-
ségek szamara. Tevékenységi tertilete a személyi allomany igazgatasara, az informatikai
tamogatdsra stb. terjed ki. Ebben az esetben azonban az tigynokségek 6nkéntesen vehetik
igénybe a centralizalt szolgaltatasokat, igy példaul mar 30 ezer alkalmazott tekintetében
torténik kozpontilag a bérszamfejtés.*

A legfontosabb wjitasokbdl lathatd, hogy a svéd decentralizalt kormanyzati humaner6-
forras-gazdalkodas mellett — a hatékonysag novelése érdekében — meghatarozott kozigaz-
gatason beliili horizontélis szolgaltatd jellegii tevékenységek ellatasara centralizalt megol-
dasokat keresnek.

4. KOVETKEZTETESEK

Nyugat-Eurépa néhdny orszdgdnak elmult évtizedbeli kézszolgalati torténései azt tana-
sitjak, hogy a pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag hatasai kovetkeztében a vizsgalt alla-
mokban (valdjadban azonban az eurdpai orszagok zémében) az addig miikodéhoz képest
Uj megoldasokat kerestek a kozszféra alkalmazottainak foglalkoztatasara. E megolda-
sokat szamos esetben ambicidzus formakban fogalmaztdk meg; az évtizedek 6ta kimon-
dottan vagy kimondatlanul jelen 1év6 kényszerekkel valé szembenézést latszanak képvi-
selni. A gyakorlatban ez azt jelenti, hogy elképzelések sziiletnek, sokszor jogi format is
oltenek, az ilyen iranyu torekvések célja szinte kivétel nélkiil a kozszektor, a kozigazgatas
és személyi allomanya, a kozszolgalat hatékonyabba tétele. Mindezek attételesen az allam
mukodésének megreformalasara, a kozkiaddsok csokkentésére, a kozszolgaltatasok szin-
vonaldnak jobbitdsdra irdnyulnak. A valtozdsok révén altaldnos tendencia, hogy a jogi sza-
balyozas mar nem védi a korabbihoz hasonld szinten és mddon a kozszolgalati dolgozdk
palyabiztonsdgat, nem biztositja a korabban megszokotthoz hasonlé mértékben a kivaltsa-
gokat, komparativ elényoket; akar a jogviszony megsziintetésére rendelkezésre allo okok
korének bévitése, akar a kinevezéssel rendelkezd koztisztvisel6k kategoridjanak sziikebb
értelmezése révén. A kozszolgalati nyugdijrendszerek is valtozdban vannak, igy a (ked-
vezményes) nyugdijkorhatdrok fokozatos emelése, a korkedvezmények fokozatos megvo-
ndsa, a specialis kozszolgalati nyugdijrezsimek atalakitdsa, szamos esetben megsziinte-
tése, a munkaerGpiac egésze tekintetében miikodd dltalanos nyugdijrendszerhez torténd
kozelitése révén, de szigoruan felmend rendszerben, nem visszahat6 hatallyal. Egyér-
telmd trend a kozszektor és a kozigazgatds személyi allomdnya kiviilrél bévitésének kor-
latok kozé szoritasa, amelyekre megoldasként a bels6 munkaerépiaci mobilitds jogszabalyi

8 A SAGE-ban az tigynokségek kotelezd tagsaggal rendelkeznek.
81 Human Resources Management Country Profiles - Sweden. OECD, 2012. 1-4.
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Osztonzése, a gyakorlati megvaldsitast segité intézmények kialakitasa jelentheti a megol-
dést. Ugyanakkor az elényok megvonasat vagy sztikitését ellensulyozando, bevezették
a rugalmas alkalmazasi keretek mellett a rugalmas munkavégzést lehetévé tevé opci-
okat, a csaladbarat intézkedéseket, a személyes fejlédést szolgald legkiilonfélébb tovabb-
képzési és egyéb jellegii lehetdségeket.’* A nyugat-eurdpai kozszolgalatokban tovabbra
is mtkodtetik az érdemeken alapuld kivalasztast és pozicidba keriilést garantald intéz-
ményrendszereket, torekednek a szakmai szinteket érinté politikamentes megoldasok
fenntartasara, jobbitasira a jogi és intézményi garancidak megerdsitésével. Mindezek
mellett még az eddig tiszta formajukban mikodo karrierrendszerek is lazulni latszanak.
A megszoritasok elkeriilhetetlensége, a teljesiménykényszer addig ismeretlen elemek,
intézkedések bevezetését igénylik. Nem ritka jelenség azonban, hogy a nagyivl gondo-
latok és radikalis véaltoztatasi szandékok a sokszaz év 6ta hagyomanyos rendben valé
mikodéssel nem, vagy csak nehezen tudnak szakitani, és néhany év mulva lendiiletiiket
vesztik. Ami nagymértékben a kozigazgatasi, kozszolgalati kultura megkovesedésének is
betudhaté. De az okok kozott némelykor az id6koézbeni kormanyvaltasok, a kozigazgatds
és a kozszolgalat véltozasoktol valo idegenkedése is szerepet jatszhatnak. Ilyen esetekben
mind a koézigazgatds, mind a kdzszolgalat altaldban a reform el6tti szintre rendezédik
vissza, megvaldsul a ,jojoeffektus” vagy a falakba iitkozés szindromaja.®*> Ami a haté-
konysag, az eredményorientacid, a teljesitménykényszer tekintetében negativ jelenség
lehet, de a kozszolgédlati 1ét mas aspektusaibol tekintve a hagyomanyos kozszolgalati
ethosz és presztizs, a testiileti szellem, a koz szolgalataban all6 alkalmazottakat megil-
let6, az allam altal biztositandé megbecsiilés artikulacidja szempontjabol pozitiv el6jellel
is jelentkezhet a kozszolgalat hagyomanyos értékeinek megdrzése érdekében.

82 A rugalmas munkavégzési formdkat a koronavirus-jarvany megjelenésével a legtobb orszagban kifejezetten

tamogatjak, egyes kozszolgalatokban kételez6vé is teszik a nem a frontvonalban dolgozd tisztvisel6k részére.
Sokhelyiitt a csaladbarat intézkedéseket is magasabb szintre emelték a Covid-19 hatésainak betudhatéan.

8 Spanyol kontextusban ,.efecto muelle” megvaldsulasaként jellemzi Arenilla Séez i. m. (59.1j.).
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Venture Capital and Equity Financing from Public Funds
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Egyetem, nyikos.gyorgyi@uni-nke.hu

Fukker Gabriella, doktorandusz, Budapesti Corvinus Egyetem, gabriella.fukker@gmail.com

A tbkealapok magdn- vagy kozpénzekbdl valésitanak meg megtériils befektetéseket, igy alkal-
mazdsuk olyan gazdasdagfejlesztést eredményez, amely a tdmogatdsndl nagyobb hatékony-
sdgot és hosszabb tdvii fenntarthatdosdgot biztosit a kozpénzek felhaszndldsdban. Jelen tanul-
mdny elemzi a tékebefektetésekkel, igy kiilonosen a kozpénzek felhaszndldsdval miikédé alapok
alkalmazdsdval kapcsolatos magyar gyakorlatot, mind az empirikus bizonyitékok vizsgalatdval,
mind pedig azon kérdés megvalaszoldsdval, hogy milyen elGnyei és hdatrdnyai vannak ezen esz-
kozoknek, ezek hatékonyak és hasznosak-e, vagy sem. A tanulmdny két f6 célja: egyrészrél a jog-
szabadlyok és a magyar tékealapok felhaszndldsdval kapcsolatos eltéré megkozelitésének elemzése,
mdsrészrol ezek feldllitdsdhoz és miikodtetéséhez kapcsolodo gyakorlati tapasztalatok, prob-
lémdk és azok megolddsainak vizsgalata.

KuLcsszAvAK:
kockazati téke és tékefinanszirozas, befektetés, kozfinanszirozas, gazdasagfejlesztés

Equity fund investments invest private and public sources on a repayable basis with a revolving
character, which allows economic development and at the same time means a much greater
efficiency in the allocation of public capital and the long-term sustainability of public investment
than grants. The paper analyses the Hungarian practice using equity funds, especially using public
sources both looking at the empirical evidences and seeking for answers to the question, what
are the pros and cons of these tools, whether they are effective, useful or not. This paper has two
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main aims: first, to review the legislation and the Hungarian approach on the utilisation of equity
funds; second, to analyse experiences, establishment and implementation, practical problems and
solutions linked to equity funds.

KEYWORDS:
equity and venture capital financing, investment, public finance, economic development
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1. BEVEZETES

Az allam a fejlesztéspolitikan keresztiil hatdrozza meg az orszag fenntarthatd fejldését
szolgdlo célokat és rendeli hozzajuk a szitkséges eszkozoket.! A fejlesztéspolitika egyik
kiemelt teriilete a gazdasag- és vallalkozasfejlesztés. A vallalkozasokat tobbféle eszkozzel
lehet tamogatni, ebbdl az egyik a vallalkozasok forrdasokhoz juttatasa, kiilonosen a kis-
és kozépvallalkozasoknak. Az allami forrasokat vissza nem téritendd tamogatasként vagy
ugynevezett pénziigyi eszkozként? — amelynek egyik fajtasa a t6kejuttatds — is lehet a val-
lalkozasok rendelkezésére bocsatani. Jellemzdje az allami forrasbdl finanszirozott pénz-
tigyi eszkozoknek, hogy azokat a virhatéan életképes beruhdzdsokat tdmogatjdk, amelyek
piaci forrdsokbol nem jutnak megfeleld finanszirozdshoz. Ennek a megallapitasnak kiemelt
jelentdsége van az allami tdmogatasi szabalyok miatt.

»[A] kockazati t6ke mai nyugati értelmezése a professzionalis befekteték olyan hosszt
tavy, jelentds kockazattal jard t6kebefektetéseit takarja, amelyek els6dleges célja a kiszal-
laskori tékejovedelem megszerzése, amit a befektetés ideje alatt kapott osztalék csak kiegé-
szit.”* A kockazati és magantéke-befektetés mint véllalatfinanszirozasi forma (1. abra)
alkalmas arra, hogy tékefinanszirozason keresztiil segitse elé a céltarsasag novekedését,
a céltarsasagban torténd tulajdon (lizletrész/részvény) -szerzéssel.* A kockazatitéke-agazat
kinalati oldala egyrészt a formalis keretek kozott mikodd, kiilon erre a tevékenységre sza-
kosodott befektetési tarsasagokbol, illetve a zart végli befektetési alapokbol és az azokat
menedzseld alapkezel6kbdl tevédik ossze.

A kockazatitéke-befektetési dontési folyamattal a nemzetkozi szakirodalom széles kore
foglalkozik, a tanulmanyok tobbsége vagy a dontési struktura felépitésének altalanos jel-
lemzésére vagy a dontési folyamat egy-egy részének elemzésére szoritkozik.® Szamos

Gyulai-Schmidt Andrea - Szabd Istvan (szerk.): Kozbeszerzések a fenntarthato és innovativ fejlédés szolgdla-

tdaban. Budapest, Pazmany Press, 2015.

»Pénziigyi eszkozok™: a koltségvetésbol kiegészitd jelleggel nyujtott unids pénziigyi tdmogatasi intézkedések,

amelyek célja, hogy egy vagy tobb konkrét unios szakpolitikai célkitlizést szolgaljanak. Ezek az eszkozok tulaj-

donviszonyt, illetve részbeni tulajdonviszonyt megtestesitd befektetések, kolcsonok vagy biztositékok, vagy

mas kockazatmegosztasi eszk6zok formajat olthetik, és adott esetben vissza nem téritendé tamogatésokkal

kombindlhatdk. Lasd: 966/2012/EU, Euratom rendelete. El6dje neve a 2007-2013 iddszakban JEREMIE (Joint

European Resources for Micro to Medium Enterprises) volt.

* Karsai Judit: Hol tart a kelet-kozép-eurdpai kockazati és magantékepiac ot évvel a valsag utan? Statisztikai
Szemle, 93. (2015), 1. 5-24.

4 To6kebevondsi kalauz. Elérhet6: www.hvca.hu/documents/TBKalauz_2018_IMPRIMATURA_Final_21_
January.pdf (A letoltés datuma: 2020. 12. 10.)

> Konecsny Jené: A kockdzati tékealapok dontési folyamatai és projektértékelési kritériumai Magyarorszdgon.
Doktori értekezés. Godoll6, Szent Istvan Egyetem, 2018. 10.

¢ Tyzoon T. Tyebjee — Albert V. Bruno: A Model of Venture Capitalist Investment Activity. Management Sci-

ence, 30. (1984), 9. 1051-1066.; Vance C. Fried — Robert D. Hisrich: Toward a Model of Venture Capital

Investment Decision Making. Financial Management, 23. (1994), 3. 28-37.; Grahame Boocock — Margaret

Woods: The Evaluation Criteria Used by Venture Capitalists: Evidence from a UK Venture Fund. International

Small Business Journal, 16. (1997), 1. 36-57.; Jorge Silva: Venture Capitalists’ Decision-Making in Small Equity

Markets: A Case Study Using Participant Observation. Venture Capital, 6. (2004), 2-3. 125-145.
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kutatas a befektetési lehetéségek értékelésével kapcsolatos kritériumokat, illetve azok egy-
mashoz viszonyitott fontossdgat vizsgalja.” Tobb tanulmany kiemeli, hogy a mélyrehatd
innovéciok els6dlegesen az innovativ kisvallalkozasok tevékenységébdl eredeztethetdk,®
és Kortum és Lerner? azt is megallapitjak a kockazatitéke-finanszirozasban részesiilt val-
lalkozasok szabadalmi tevékenységét vizsgalva, hogy a kockazati téke haromszor hatéko-
nyabbnak bizonyult, mint a K + F-alapt finanszirozas."® Az elmult 20 év jelentds tékepiaci
atalakulasaban' alternativ finanszirozasi forrasok is megjelentek, igymint inkubatorok
és akceleratorok, tizleti angyalok altal 1étrehozott haldzatok és magveté t6kealapok, vala-
mint akozosségi finanszirozast lehetévé tevd crowdfunding platformok.'? Ezzel egyidejileg
magantSkealapok, kivasarlasi alapok, hedge fundok, szuverén allami alapok, biztositok,
nyugdijalapok, alapitvanyok és vagyonkezel6k is bekapcsolodtak a tékefinanszirozasba.”

Ian C. Macmillan -Robin Siegel — P. N. Subba Narasimha: Criteria Used by venture capitalists to Evaluate
New Venture Proposals. Journal of Business Venturing, 1. (1985), 1. 119-128.; Ian C. Macmillan - Lauriann
Zemann - P. N. Subba Narasimha: Criteria Distinguishing Successful from Unsuccessful Ventures in the
Venture Screening Process. Journal of Business Venturing, 2. (1987), 2. 123-137.; William R. Sandberg — David
M. Schweiger — Charles W. Hofer: The Use of Verbal Protocols in Determining Venture Capitalists’ Decision
Processes. Entrepreneurship Theory and Practice, 13. (1988), 2. 8-20.; Hernan Riquelme - Tudor Rickards:
Hybrid Conjoint Analysis: an Estimation Probe In New Venture Decisions. Journal of Business Venturing,
7.(1992), 6. 505-518.; John Hall — Charles W. Hofer: Venture Capitalists’ Decision Criteria in New Venture
Evaluation. Journal of Business Venturing, 8. (1993), 1. 25-42.; Dan Muzyka - Sue Birley — Benoit Leleux:
Trade-offs in the Investment Decisions of European Venture Capitalists. Journal of Business Venturing,
11. (1996), 2. 273-287.; Andrew L. Zacharakis — G. Dale Meyer: A Lack of Insight: Do Venture Capitalists
Really Understand their Own Decision Process? Journal of Business Venturing, 13. (1998), 1. 57-76.; Dean
A. Shepherd - Andrew Zacharakis: Conjoint Analysis: a New Methodological Approach for Researching the
Decision Policies of Venture Capitalists. Venture Capital, 1. (1999), 3. 197-217.

8 William J. Abernathy - James M. Utterback: Patterns of Industrial Innovation. In Michael L. Tushman - William
Moore (szerk.): Readings in the Management of Innovation. Cambridge, Ballinger, 1988. 25-36.; Joseph
Bower — Clayton M. Christensen: Disruptive Technologies: Catching the Wave. Harvard Business Review, 73.
(1995), 1. 43-53.; William J. Baumol: The Free-Market Innovation Machine: Analyzing the Growth Miracle of
Capitalism. Princeton, Princeton University Press, 2002.; Frederick M. Scherer - David Ross: Industrial Market
Structure and Economic Performance. Boston, Houghton Mifflin, 1990.

®  Samuel Kortum - Josh Lerner: Assessing the Contribution of Venture Capital to Innovation. The RAND

Journal of Economics, 31. (2000), 31. 674-692.

Lasd még: Becsky-Nagy Patricia — Fazekas Baldzs: Résen van-e az allam? Az allami szerepvallalas hatasa a koc-

kazati t6ke keresleti oldaldra. Kozgazdasdgi Szemle, LXIV. (2017), 5. 511.

"' OECD Business and Finance Outlook. Paris, OECD Publishing, 2017.

David Lynn Hoffman - Nina Radojevich-Kelley: Analysis of Accelerator Companies: An Exploratory Case

Study of Their Progras, Process, and Early Results. Small Business Institute Journal, 8. (2012), 2. 54-70.;

Vincenzo Capizzi — Emanuele M. Carluccio: Competitive Frontiers in Equity Crowdfunding: The Role of

Venture Capitalists and Business Angels in the Early-Stage Financing Industry. In Roberto Bottiglia — Flavio

Pichler: Crowdfunding for SMEs: A European Perspective. London, Palgrave Macmillan, 2017. 117-157.

Sergey Chernenko - Josh Lerner — Yao Zeng: Mutual Funds as Venture capitalists? Evidence from Unicorns.

NBER Working Paper Series, 2017.
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1. abra « A vdllalkozdsok jellemzé életpdlyaszakaszai, és a formdlis és informalis
kockdzati téke helye a novekedés finanszirozdsaban (Forrds: Szerb Ldszlo: Az informdlis
tékebefektetés és a kockdzati téke szerepe a villalatok finanszirozdsdiban. In Makra Zsolt
[szerk.]: A kockdzati téke vildga. Budapest, Aula, 2006. 95-122.)

Kelet-Kozép-Eurdpaban, igy Magyarorszagon is kiilonb6zd tipust allami programok
jottek létre az agazat felfuttatdsara. Ez valoban segitséget jelenthet a kezdetekben, azonban
az adatok azt mutatjak, hogy a magantulajdonban levé kockazatitéke-tarsasagok jobb kilé-
pési teljesitménnyel rendelkeznek, igy eredményesebben miikodnek, mint az dllami tar-
sasagok.* Egy madsik elemzés szerint az allamilag kezelt kockazati téke (GVC) befek-
tetés noveli annak valdszintségét, hogy a vallalatok magan-kockazatitékét (PVC) kapnak.
Réaddsul azok a GVC 4dltal finanszirozott vallalatok, amelyek megkapjak az elsé PVC-
fordulét, ugyanilyen valdszinliséggel kapnak tovabbi PVC-befektetést. Az alternativ
magyarazatok kizdrasa utdn az eredmények pozitiv bizonyitékai annak, hogy az allami
tokebefektetok képesek az igéretes tarsasagok kivalasztdsara, amely alapul szolgal a PVC-
befektetoknek."

Az Eurépai Unié (EU, Unidé) most mar tobb mint 20 éve nyujt kockazatitéke-befektetési
lehetdséget a kis- és kozépvallalkozasok szdmara, hogy ezaltal megadja szamukra az tizleti

Douglas J. Cumming - Luca Grilli - Samuele Murtinu: Governmental and Independent Venture Capital
Investments in Europe: A Firm-Level Performance Analysis. Journal of Corporate Finance, 42. (2017), 439-459.
Massimiliano Guerini — Anita Quas: Governmental Venture Capital in Europe: Screening and Certification.
Journal of Business Venturing, 31. (2016), 2. 175-195.
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kezddlokést. Az Unid 0sztonzi egy fenntarthatd eurdpai kockazatitoke-befektetési dko-
szisztéma kialakitasat. Mindazonaltal a t6kefinanszirozas és kockazati téke sikere nagy-
mértékben fiigg attdl, hogy rendelkezésre dll-e egy megfeleléen mtikodé koltséghatékony
intézményrendszer. Az allami forrdsokat is hasznalé tékealapok megfelelé miitkodteté-
séhez ugyanis — ha ezek EU forrasokbdl szarmaznak - mind a kohézids forrasok felhasz-
nalasi rendszerére, mind az dllami timogatasok rendszerére, mind a pénziigyi ismeretekre
kiterjed6 specialis tudasra és tapasztalatra sziikség van.

A szerz6k nem altalanos t6kepiaci elemzést kivannak bemutatni (szdmos ilyen elemzés
és konyv késziilt mar),'® hanem céljuk annak vizsgalata, hogy a hatalyos EU-szabalyok
és a t6kealapokkal kapcsolatos gyakorlati tapasztalatok alapjan az allami és EU-forrdsokat
haszndlo tékealapok alkalmasak-e arra, hogy a gazdasagstratégiai célok megvaldsitasat
el6segitsék, valaszt adjanak fejlesztési és beruhazasi igényekre, megfelelé finanszirozasi
megoldast kindlnak-e ezek megvaldsitasahoz, valamint a Kohéziés Politika keretében
Magyarorszag altal felhasznalhatd unios forrasok hatékonyabb elkoltésére, illetve milyen
f6bb kihivasokkal kell szembenézniiik a t8kealapok muikodtetdinek. A tanulmény arra
keresi a vdlaszt, hogy a komplex szabdlyoz6 kornyezetben a tapasztalatok alapjan az allami
vagy a maganpiaci tékealapmodell kedvezdbb a hatékony és eredményes vallalkozésfej-
lesztéshez.

A tanulmany elkészitésénél a relevans jogszabdlyoknak, atmutatoknak és szakiroda-
lomnak az elemzése, illetve EU-forras végrehajtasi tapasztalatok és adatok szolgalnak
alapul a megallapitdsokhoz és kovetkeztetésekhez.

2. A MAGYAR GAZDASAG ES FINANSZIROZASI IGENYE

A magyar gazdasagban a hazai tulajdonu vallalkozasok — elsésorban a privatizacio lefoly-
tatdsanak mddja miatt, ugyanis a miikodé nagyvallalatok elsésorban kiilfoldieknek lettek
eladva - a megvalositott gazdasagfejlesztési programok eredményei ellenére is még mindig
sokkal kisebb sulyt képviselnek, mint a nyugat-eurdpai orszagokban vagy szamos régio-
beli orszagban. A hazai tulajdonu és érdekkorbe tartozo vallalatok alacsony aranya sériilé-
kennyé teszi a magyar gazdasagot (2. abra).

' Futé Judit Edit: A kockdzati téke aktivitdsa a nemzetkozi piacokon és a kockdzatitéke-befektetések kivdlasztd-

sdra vonatkozo vizsgdlatok magyar mikro- és kisvdllalkozdsok korében. Doktori értekezés. Debrecen, Debreceni
Egyetem, 2016.
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2. abra « Hazai tulajdonii villalatok drbevétele, és az egy fére juté GDP
(Forrds: OECD Business and Finance Outlooki. m. [11. 1j.])
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Hazai iranyitasi vallalatok arbevétele

3. abra « A hazai és kiilfoldi tulajdonii vdllalatok drbevételének megoszlisa
nemzetgazdasdgi dganként (2017) (Forrds: KSH: A Magyarorszdgon miikodé kiilfoldi
irdnyitdsi lednyvdllalatok tevékenysége a 2016. évi végleges és a 2017. évi el6zetes adatok
alapjan. Kozponti Statisztikai Hivatal. Elérhetd: www.ksh.hu/docs/hun/xftp/idoszaki/pdf/
kulfleanyl6.pdf [A letoltés ddatuma: 2020. 12. 10.])
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A nemzetkozi tapasztalatok alapjan a hazai tulajdonu véllalkozasok sulyanak névelésére
lenne szitkség. Magyarorszagon az 5 legjelentGsebb iparagbol csak egyben (az épitéiparban)
vannak egyértelmiien talsulyban a tobbségében hazai tulajdonu vallalatok (3. abra). A leg-
jelent6sebb stlyt képviseld iparagban, a feldolgozdiparban a legalacsonyabb a hazai iranyi-
tasu vallalatok arbevétele (27%).

Magyarorszagon 2018-ban kozel 749 ezer darab mikro-, kis- és kézépvallalkozas (KKV)
mukodott, amelyek kiemelt szerepet toltenek be a hazai foglalkoztatasban (64,9%) és a bruttd
hozzdadott érték elallitasdban (45,7%). A KKV-k életutjanak f6bb szakaszai és az elérhetd
allami/maganforrasbdl szarmazé finanszirozasi lehetdségek mértéke kozotti osszefiiggés
az alabbi egyszer(i abra segitségével jol szemléltethetd (4. abra).

Maganszektorbeli
\ finanszirozas
- D
-
- -
~
- A Y
<~ Halal
w» ~v'c'>lgye
L I S Allami tdmogatés
S e e e e oo o
FELFEDEZES FEJLESZTES FORGALMAZAS

Fejlédési szakaszok

4. abra « A kis- és kozépvallalkozdsok fejlédési vitvonala és az elérhetd dllami/
magdnforrdsok mértéke kozotti dsszefiiggés (Forrds: Felmérés az eurdpai és a magyar
startupok helyzetérdl és jovéképérsl. PwC, 2019.)

Bar a gazdasagi valsagot kovetd elmult tiz évben a kereskedelmi bankok altali finansziro-
zas,”” a KKV-k forrashoz jutdsa er6s6dott, azonban a felmérések még mindig finanszirozasi
hianyt jeleznek.

Mindezek alapjan a hazai KKV-k forrashoz juttatasanak allami eszkozokkel torténd
tamogatdsa, a kiiszobon 4ll6 versenyképességi és technoldgiai korszakvéltason valo atsegi-
tése gazdasagi érdekként és feladatként jelentkezik. A vallalkozasfejlesztés jelenlegi magyar
eszkoz- és intézményrendszere a vissza nem téritendd timogatasoktol (tdmogatas) a visz-
szafizetendd pénziigyi eszkozokig (hitel, kombinalt hitel, garancia, illetve t8kebefektetés)
széles eszkozrendszert mutat, megosztott kormanyzati és pénziigyi feleldsségi és intéz-
ményrendszerrel (6. és 7. abra).
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Vértesy Laszlo: Jog és pénziigyek a bankszektorban. Budapest, Akadémiai Kiadd, 2020.
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KKV-hitelek aranya a GDP-hez viszonyitva (%)

KKV-hitelek elutasitasi aranya 2017-ben
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5. abra « KKV-hitelek GDP-hez viszonyitott ardnya és elutasitdsi rdtdja
(Forrds: OECD Business and Finance Outlooki. m. [11. ]j.])
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6. abra « Vissza nem téritendd vdllalkozdsfejlesztési forrdsok
(Forrds: a szerzdk szerkesztése)
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7. abra « Pénziigyi eszkozok (hitel-, téke- és garanciaeszkozok)
(Forrds: a szerzok szerkesztése)
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8. abra « Kiilsé forrds tipusa és a tokebefektetést vilasztok aranya
(Forrds: Survey on the Access to Finance of Enterprises, Eurdpai Kozponti Bank, 2019.)
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A magyar mikro-, kis- és kozépvallalkozasok megerdsitésének stratégiaja alapjan az atfogod
és a masodlagos célok kozott szerepel a komoly novekedésre képes vallalati kor értékte-
remt6 képességének megerdsitése, a teljes KKV-szektor szamdra a mikodéshez szitkséges
kiszamithat6 keretek biztositasa, a KKV-k termelékenységének novelése, a hazai tulaj-
dond KKV-k altal el6allitott hozzaadott érték novelése, valamint a KKV-k exportképes-
ségének novelése. Az Eurdpai Kozponti Bank 2018-as KKV-kra vonatkozé Survey on the
Access to Finance of Enterprises felmérése bemutatja azokat a piaci kihivasokat, amelyekkel
a kis és kozepes méreti vallalkozasok szembesiilnek, informaciét nyujt a KKV-k finanszi-
rozasi feltételeirdl. E szerint Magyarorszagon a KKV-k 55%-a bankhitelbdl, 19%-a egyéb
forrasbdl szarmazo kolcsonnel finanszirozna tevékenységét, egyeldre a vallalatok csekély
hényada, 0,9%-a vonna be t6két a terjeszkedéshez, fejlesztéshez (8. abra).

Ezek a magyar t6kefinanszirozasi aranyok regionalis viszonylatban és az uniés dtlaghoz
képest is alacsonynak tekinthetdk.

3. KOCKAZATI TOKE ES TOKEFINANSZIROZAS KOZPENZBOL
3.1. Kockdzati téke és tékefinanszirozds sajdtossdgai

A magantbéke-befektetés (private equity) t6zsdén kiviili cégek szamara biztosit finanszi-
rozast; ezen belill a kockazati téke (venture capital) az indul6 vagy az életciklusuk korai
szakaszaban 1évé vallalkozasokat finansziroz, igy az atlagndl kockdzatosabbnak szamit.
A kockazati tke jellegzetessége, hogy elsésorban a nagy novekedési potenciallal rendel-
kez vallalkozasokat keresi, amelyek gyakran a valamilyen innovativ tevékenységet foly-
tato vagy technoldgia intenziv vallalati korbol keriilnek ki’ A magvetd téke (seed capital)
a vallalkozas legkorabbi életszakaszaban az tizleti koncepcié kialakitasara, a piac feltér-
képezésére, izleti terv készitéséhez hasznalhato fel. Az Ggynevezett indulotékét (start-up
capital) a befektetdk olyan céltarsasagoknak nyujtjak, amelyek mar rendelkeznek tizleti
koncepcidval, de a termékitket még nem értékesitik iizletszertien, és még nem is nyere-
ségesek. Az induldtke-befektetés célja altalaban a termékfejlesztés, a termelés beindi-
tasa, a piaci bevezetés finanszirozasa."” A kockazatit6ke-befektetéseket jellemzéen egy alap
révén valdsitjak meg. Ezt a befektetési alapot egy alapkezeld (beltag) iranyitja, a t6kéjét
tobb befektetd (kiiltagok) egyiittesen biztositja (9. dbra).

A kockazatitéke-alap akkor jut hozzd a befektetésb6l szarmazo jovedelméhez, ha eladja
a vallalkozast (vagyis kivonul). A kivonulds vagy az elsé nyilvanos részvénypiaci kibocsa-
tassal, vagy a vallalkozds iparagi befektetd (kereskedelmi értékesités), illetve egy masik
kockézatitGke-alap vagy magant6ke-befektetési vallalkozas részére torténd eladassal
valosul meg. 2018-ban az eurdpai kockdzatitGke-piac harom f6 kivonuldsi utvonala

18

Konecsny i.m. (5.1j.) 1.
9 https://bonitasktk.hu/rolunk/ (A let6ltés datuma: 2020. 12. 10.)
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az alabbiak szerint alakult: 1. kereskedelmi értékesités (35%), 2. elsé nyilvanos részvény-
piaci kibocsatas (22%), és 3. leiras (12%).%°

A kockazatitéke-befektetések f8bb jellemz6i Eurdpaban:

— atlagosan 2-3 milli6 eurds befektetés;

hosszu tava pénziigyi befektetés (10-15 év);
nem likvid befektetés (nehéz a kivonulds, mivel nincs atvevépiac);
aktiv tulajdonviszony az induld véllalkozasok novekedésének elGsegitése érdekében;
a nagy kockazatbol ered6 magas megtériilési elvaras és/vagy stratégiai érdek;
a befektetéskezelének fizetendd dij (a befektetés 20%-a);
szakmai ismeretek és kiilon befektetéskezeld csoport.

Az eurdpai kockazatitéke-alapok altal bevont pénzforras mennyisége 2012 6ta folyama-
tosan ng, amelyben az EU-s és allami forrasok is jelentds részt tesznek ki.

Kultagok/Befektetdk (pl.):
- nyugdijalapok
- biztositétarsasagok

- alapitvanyok —
- csaladi vagyontervezés Uovvezets ‘
- allami befektetési alapok y

- alapok alapjai dij

téke hozamok
kezelési dij /
nyereségreszesedés /

hozamok dij N
ALAP Belsé tag / vezetd Befektetési
- . p tanacsado
t6ke tanacsadas
sajat toke / kdlcson l T hozamok dij l T tanacsadas
hozamok
AR o3 a Portfélidvallalkozasok . ,
Portfélidvallalkozasok . Szaktanacsadok
<—t6ke vezetése

9. abra o A kockdzatitéke-alapok jellemzé szerkezete (Forrds: a szerzdk szerkesztése
a Professional Standards Handbook. Invest Europe, 2018. alapjin)

2 Invest Europe: ,,2018 European Private Equity Activity Report” (2018. évi eurdpai magantéke-tevékenységi
jelentés). Az egyéb kilépési modok kozé tartozik az els6bbségi részvények visszafizetése, értékesités egy masik
t6kebefektetési véllalkozds szdmadra, pénziigyi intézménynek torténd értékesités, kezeldi/tulajdonosi visszava-

tanulményok o

sarlas és egyéb modok.
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10. abra « A kozpénzek aranya az eurdpai kockdzatitéke-alapok dltal dsszegytijtott dsszes
forrdason beliil (millidrd euré és szdzalék) (Forrds: Eurépai Szamvevdszék, az Invest Europe
dltal szolgaltatott adatok alapjin)

A kozszférabeli beavatkozds végsd célja a maganbefekteték bevondsa a fenntarthat6
kockézatit6ke-piac kialakitdsa érdekében.

3.2. Kozpénzbél torténé kockdzati téke és tékefinanszirozds szabdlyozdsa

Az allami kockazatit6ke-finanszirozas alkalmazasa, vagyis az allami beavatkozas eszkoz-
rendszere és mértéke illeszkedik a gazdasagpolitika piackonform és intervencionalista
(az dllam erételjes részvételét igényld) megkozelitésének dilemmajaba. A cél mindketténél
a fejlédés gyorsitdsa, a modernizacid és a szerkezetvéltas, ahol az innovaciék megvaldsu-
lasat segité kockazati téke kiemelt jelentségli eszkoz lehet. Azonban az intervencionalista
megkozelités a piaci logikatol eltéré beavatkozast képvisel, ugyanakkor a piackonform
beavatkozdsok korébe a piac alapintézményeinek és a versenyre épiil6 innovacidorientalt
megkozelités all. A ,fejleszté allam” koncepcidja szerint a proaktiv, kezdeményez6 és val-
lalkozé allam olyan konkrét, kockazatos innovacids tevékenységeket is felvallal, amelyeket
a maganszektor (beleértve a kockazati t6két is) nem.*"

Az allami kockdzati t6ke hozzaadott értékének vizsgalatakor az egyik kritikus fontos-
sagu szempont, hogy mennyire képes a finanszirozas terén meglévé, a piaci elemzésben
azonositott piaci kudarcot megsziintetni. A kozszektor altal miikodtetett kockazatitGke-
eszkozok piacanak lehetséges mérete az a nagysagrend( forrds, amelyet az adott alap bar-
milyen megtériilési igény mentén ki tud helyezni, am a piacnak csak azokban a szeg-
menseiben, ahol a maganszektor nem fektet be. Ez nagyban fiigg az alap altal elvart
megtériiléstdl, és az alkalmazott befektetési és drazasi stratégiatol is. A piaci finansziro-
zéasi kudarc és szitkséglet bizonyitékat és az alap eszkoz optimadlis méretét tobb informacid

2 V6. http://real-d.mtak.hu/1114/11/V%C3%A 1lasz.pdf
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alapjan kell kialakitani, ehhez sziikség van az ugyanazon vagy hasonlé piacokon mukod-
tetett alapok tapasztalataira is.”2 Hozzdadott érték csak tigy teremthetd, ha az Gj alap finan-
szirozasanak a meglévé pénziigyi tamogatasokkal valé koherencidja biztositott. Ez akkor
teljestl, ha a tervezett alap indokolhatd, és kovetkezetes modon illeszthetd be a meglévd
eurdpai unios és tagallami pénziigyi tdmogatasok rendszerébe. Ez az eset 4ll fenn, amikor
a tékealap 1étezd, vissza nem téritendd tamogatasi eszkdzoket feleslegessé tesz, vagy amikor
a rendelkezésre dllo eszkozok onmagukban nem elegendbek a finanszirozdsi igények kielé-
gitésére. Hozzaadott érték keletkezik akkor is, amikor a t6kealap mds eszkozoket egészit ki
nagy dttételi hatdssal, kiillonosen, ha a visszaaramlé forrasok pozitiv hatast gyakorolnak
a koltségvetésre, és esetleg a holtteherhatast® is sikertil megel6zni.**

A kohéziés politikai forrasok felhaszndlasaval mikodtetett tékelapok esetében a forrd-
sokra vonatkozé szabalyokat is alkalmazni kell.”® A kohézids altalanos rendelet (CPR)*
szabalyai lehet6vé teszik mind az 6t ESB-alap forrasai vonatkozdsaban a pénziigyi esz-
kozok alkalmazasat, valamennyi tematikus célkittizés tertiletén.”” Elvaras a pénziigyi esz-
kozok alkalmazasandl, hogy ,gazdasagilag életképes” projektek finanszirozasat segitsék
el6. A projekteknek bevételt kell termelniiik, amib6l a finanszirozast részben vagy egészben
(attdl fliggéen, hogy kombinalt vagy 6nadlléan visszatéritendé tamogatasrol beszélink)
vissza kell fizetni. Mig a vissza nem téritendé tamogatdsoknal az elsédleges szempont
annak vizsgalata, hogy a projektek mennyiben jarulnak hozza a fejlesztéspolitikai célki-
tizésekhez, addig a pénziigyi eszkozokkel kombinalt termékeknél vizsgalni kell a projekt
cash-flowjat, varhaté megtériilését is.”® Minden esetben a finanszirozasnak 6sszhangban
kell lennie az adott operativ program specifikus céljaival és prioritdsaival, a jogosultsagi
teltételeivel, az elszamolhatdsagi szabélyaival, a tarsfinanszirozasi elemeivel, a monitoring

22

Using Financial Instruments for SMEs in England in the 2014-2020 Programming Period - A study in support of
the ex-ante assessment for the deployment of EU resources (EIB).

Holtteherhatas: ha a beruhazasok egy része tamogatas nélkiil is megvaldsulna, ez esetben ugyanis az EU-s pénz

kivaltja a banki finanszirozast vagy a vallalkozo sajat tokéjét.

Nyikos, Gyorgyi: Fiskalregeln als Instrumente fiir einen nachhaltigen Haushalt in Ungarn. In Eckardt,

Martina — Pallinger, Zoltan Tibor (szerk.): Schuldenregeln als goldener Weg zur Haushaltskonsolidierung in

der EU? Baden-Baden, Nomos, 2013. 141-156.; Nyikos Gyorgyi: Financial Instruments in the 2014-20

Programming Period: First Experiences of Member States. European Parliament, Policy Department B: Structural

and Cohesion Policies, 2016.

»  Hajdu Szilvia et alii: Kohéziés politika 2014-2020. Budapest, Dialég Campus, 2017.

% Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1303/2013/EU rendelete (2013. december 17.) az Eurépai Regionalis Fej-
lesztési Alapra, az Eurdpai Szocidlis Alapra, a Kohéziés Alapra, az Eurdpai Mezégazdasagi Vidékfejlesz-
tési Alapra és az Eurdpai Tengertigyi és Halaszati Alapra vonatkozo kozos rendelkezések megallapitasarol,
az Eurdpai Regionilis Fejlesztési Alapra, az Eurdpai Szocidlis Alapra és a Kohézios Alapra és az Eurdpai Ten-
geriigyi és Haldszati Alapra vonatkozo altalanos rendelkezések megéllapitdsarol és az 1083/2006/EK tandcsi
rendelet hatalyon kiviil helyezésérol.

7 Uo. 9. cikk.

2 Nyikos Gyorgyi et alii: Do Financial Instruments or Grants Have a Bigger Effect on SMEs’ Access to Finance?

Evidence from Hungary. Journal of Entrepreneurship in Emerging Economies, 12. (2020), 5. 667-685.; Nyikos,

Gyorgyi — Laposa, Tamds — Béres, Attila: Micro-Economic Effects of Public Funds on Enterprises in Hungary.

Regional Studies Regional Science, 7. (2020), 1. 346-361.
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és jelentéstételi kovetelményeivel.” Ugyancsak figyelemmel kell lenni az allami tamogatasi
szabalyokra és a kozbeszerzési szabdlyokra.*®

A pénziigyi kozvetitéket, a CPR értelmében, nyilt, 4tlathatd, ardnyos és hatranyos meg-
kiilonboztetéstdl mentes eljaras alapjan kell kivalasztani, az osszeférhetetlenség elkeriilé-
sével; az Eurdpai Bizottsag értelmezésében ez kozbeszerzés kotelezd alkalmazasat jelenti.”
A pénziigyi kozvetit6k kivalasztdsara iranyuld kozbeszerzési eljaras szamos vonatko-
zasban csokkenti a pénziigyi eszkozok végrehajtasanak hatékonysagat. A pénziigyi esz-
kozok paramétereinek és feltételeinek megvéltoztatasat a végrehajtas idészaka alatt (poten-
cialisan 15 évig) nem lehet kezelni a szolgaltatasi szerz6dés rugalmatlan feltételei alapjan,
ez komoly végrehajtasi nehézségeket okozhat a maganbefektetdk és a végsé kedvezménye-
zettek szdmara.

A kockazatfinanszirozasi alapszabalya, hogy abban az allam mellett k6zos alapstruk-
tira esetében az alap szintjén vagy co-investment-struktura esetében az egyedi befekte-
tések szintjén meghatarozott mértékben fiiggetlen maganbefektetdnek is részt kell vennie.

A t6kealapok miikodésével kapcsolatban allami tdmogatasi kérdések két szinten
meriilnek fel: az alap és alapkezeld, illetve a projektbe val6 befektetés szintjén. A kohézids
és az allami tdmogatési eldirdsok két lehet6séget kindlnak fel a maganbefektetSk érdekeivel
valé 0sszhang megteremtésére:™

— Egyenrangiisdg elve (pari passu)® — a sajat pénzeszkozeivel a konstrukcidhoz hozza-
jarulé maganbefektetd és az EU-hozzajarulast nyujto fél altal viselt kockazat felté-
telei megegyeznek. Ez relevans az alapba vald befektetés és a projektbe vald befek-
tetés esetében is. Ha az alap szintjén teljestll a feltételrendszer, akkor projektszinten
mar nincs tovabbi dllami tdmogatasi vizsgalatra sziikség, hiszen annak feltételrend-
szere a piaci befektetéseknek megfeleld.

— Osztinzé jellegii (preferencidlis) javadalmazas — az érdekek dsszehangolasat célzo
eszkozokon keresztiil, példaul a teljesitményalapu javadalmazassal, a vezet6i don-
tések meghozatalakor az iizleti szemlélet erdsitésével, és ahol értelmezhetd, az alap-
kezel6k a pénziigyi eszkoz megvaldsitdsaban torténé kozvetlen részvételével.

»  Financial instruments in ESIF programmes 2014-2020 - A short reference guide for Managing Authorities.

Eurdpai Bizottsag, July 2014.

Nyikos Gyorgyi — Tatrai Tiinde: Public Procurement and Cohesion Policy. CP33 Competitive paper. Seattle
(WA), 5th International Public Procurement Conference, 2012.

L. EUB-tGtmutato6 a pénziigyi kozvetitok kivalasztasarol.

2 Nyikos (2016) i. m. (24.1j.) 103
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Allami tdmogatést nem tartalmaz pari passu iigyletrdl az alébbi feltételek egyiittes teljesiilése esetén beszélhetiink:
* Az adott iparagban hasonlé célra, hasonlé feltételek mellett szokasosnak tekintheté az adott Gsszegl
befektetés.
A maganfél részvétele nem marginalis. Az esetjog szerint ez azt jelenti, hogy a befektetésben legalabb 30%
a maganfél aranya.
Az dllami szerepl6 és a maganfél befektetésére egyszerre keriil sor.
A maganfélnek nem szarmazik extra haszna az tigyletbdl (példdul ha fennmarad az adott cég, akkor
tovébbra is megrendel a maganfél masik cégétol).
A maganfélnek nincs egyéb kitettsége, feleléssége abban a véllalatban, amelyikben a befektetést végre-
hajtjak.
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Jelen programozasi idészakban az EU kohézids forrasokat menedzsel6 iranyitd hatdésagok
mérlegelhetik az alapkezelSk esetében, a helyzetnek megfelel6en a preferencidlis javadal-
mazdsi konstrukciok aldbbi tipusainak bevezetését:

— Aszimmetrikus nyereségmegosztds (példaul infrastrukturalis fejlesztéseket™ finan-
sziroz6 pénzeszkozok esetén a legalacsonyabb megtériilési rata alkalmazasa nem
egyenlen oszlik meg a befektet6k kozott, a maganbefektetdk kedvezményes elba-
néasban részesiilnek).

— Aszimmetrikus veszteségmegosztds (példaul garanciakonstrukciok esetében az innova-
cios targyu hitelek esetleges veszteségének részleges atvallaldsa a maganbefektet6tdl).

— Kedvezményes dijazds alkalmazasa az alapkezel6k szdmara, amennyiben tdrsbefek-
tet6k is; és a CPR-ben megjelolt delegalt aktus korlatai kozott maradnak (példaul
mikrofinanszirozas).

— Kedvezményes kilépési (exit) rendszer (példaul az energiahatékonysagi alapok ese-
tében az el nem adott egységek kockazatanak felvallalasa).

Allami alapkezeld esetében a Bizottsag kiemeli, hogy amennyiben a kivalasztds nem nyilt
és atlathato eljaras utjan tortént, az elény nyujtasa abban az esetben zérhato ki, ha a kezeld
dija maximalizalt, teljesitményalapt, és megfelel a piaci feltételeknek, dontéseiket pedig
piaci alapon hozzak. Ebben az esetben tovabbi feltétel, hogy a maganbefektetSket tigyleten-
ként, nyilt, atlathatd, megkiilonboztetésmentes és objektiv kivalasztasi eljarassal kell kije-
161ni, valamint ki kell zarni, hogy az dllam az alap napi kezelési feladataiba beavatkozzon.

A hatalyos allami tamogatasi szabalyozas keretében KKV részére finanszirozasi esz-
kozok az unids joggal 6sszhangban alapvetéen két jogcimen nyujthatok, egyrészt kocka-
zatfinanszirozasi timogatasként (ACsR. 21.), mdsrészt startuptamogatasként (ACsR. 22.).
A szabalyozas részletesen rogziti a jogcimek alkalmazasanak feltételrendszerét, és a kocka-
zatfinanszirozasi befektetés fels6 hatara vallalkozasonként 15 milli6 eurd.

Amennyiben a kozos alap kiillonb6z6 vallalkozasokba fektet be, ugy a maganbefektet6i
részvételt a portfolio dsszetétele alapjan az elvart maganbefektetdi részvétel sulyozott atla-
gaként kell biztositani (1. tablazat).

Nem kell alkalmazni e feltételrendszert, ha a piaci maganbefektetd elvének (pari passu)
megfelelden jelentés (minimum 30%) maganbefektetdi forrasokkal, azonos feltételrend-
szer mellett keriil sor az 4llami forrasok felhasznalasara ugynevezett kozos alap felallita-
saval, amit a maganbefekteté mtikodtet.

3 Béres, Attila et alii: Spatial Econometrics: Transport Infrastructure Development and Real Estate Values in
Budapest. Regional Statistics: Journal of the Hungarian Central Statistical Office, 9. (2019), 2. 1-17.
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1. tablazat « A kockdzatfinanszirozdsi intézkedésben torténé minimdlis magdanbefektetdi
részvétel mértéke (Forrds: Nyikos Gyorgyi [szerk.]: Allami tdmogatdsok. Budapest, Dialég
Campus, 2018.)

A tamogathato vallalkozasok olyan vallalkozasok, amelyek az els6 Sziikséges minimalis fiiggetlen
kockazatfinanszirozasi célu befektetés biztositasakor nincsenek maganbefektetdi
jegyezve a tézsdén, és részvétel
semmilyen piacon nem muikodtek még; 10%
az els6 kereskedelmi értékesitéstol szamitva kevesebb, mint 7 éve
P [ . 40%
mikodnek barmely piacon;
olyan els6 kockazatfinanszirozasi céli befektetést igényelnek,
amely - 0j termék vagy f6ldrajzi piacra valo belépés céljabol készitett 60%
iizleti terv alapjan — meghaladja az el6z6 5 évben elért atlagos éves °
arbevételiik 50%-dt;
az elsd kereskedelmi értékesitéstdl szamitva tobb, mint 7 éve miikodnek 60%
(]

barmely piacon, és résziikre kiegészitd befektetést nyujtanak.

3.3. Magyar kockdzatitéke-alapok és tapasztalatok

Magyarorszag azon eurépai orszagok kozé tartozik, ahol a GDP aranyaban kevés private
equity befektetés tortént az érettebb stadiumu vallalatokba. A korai fazisu kockazati téke-
befektetéseket tekintve Magyarorszagon az elmult években kiemelkedéen magas GDP-ara-
nyos kockazati tékebefektetés tortént a régid tobbi orszagahoz képest. Ez a fejlédés részben
az 4llami szerepvéllalasnak tudhaté be, példaul az allam altal tamogatott kockazati t6ke-
programokon vagy alapkezelSk létrejottén keresztiil (11. abra, 2. tablazat).

A Magyar Kockazati- és Magantéke Egyesiilet adatai alapjan, a magyarorszagi téke-
alapok altal kezelt pénz nagyjabdl harmada szarmazik kiilonb6zé pénzintézetektdl
(ez dontd tobbségben az MFB és az OTP Bank altal rendelkezésre bocsatott dsszegek).
A tobbi szerepl6 tipusat tekintve koriilbeliil 20%-o0s aranyban vannak jelen vallalati befek-
tetok, allami tigynokségek és egyéb befektet6k, valamint 10%-ban alapok alapjai fektetnek
be ezen a piacon. Az adatok alapjan kijelenthetd, hogy a magédnszemélyek egyelére elha-
nyagolhaté ardnyban fektetnek be a hazai piacon.

A 2007-2013-as programozds idészakdban Magyarorszag ugy dontott, hogy a KKV-k
pénziigyi forrasokhoz jutasat a pénziigyi eszk6zok alkalmazasaval is javitja. A Gazdasag-
fejlesztési Operativ Program® keretében kockdzatit6ke-alapokat is felallitottak. Az eszko-
z6ket parhuzamosan alakitottdk ki a GOP és KMOP keretében, igy ugyanazok a konstruk-
ciok valtak elérhetvé a két operativ programban (tiikorkonstrukeiok) azzal a killonbséggel,
hogy a GOP a konvergenciarégiokat, a KMOP a kozép-magyarorszagi régiokat tamogatta
(3. tdblazat).

¥ Gazdasdgfejlesztési Operativ Program (GOP). CCI szam: 2007HU161PO001. Elérhetd: www.palyazat.gov.hu/
doc/4 (A letoltés datuma: 2020. 12. 10.)
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Kockazati tékebefektetés GDP-aranyosan

Tokebefektetés tipusa 2018-ban

Orszag 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 Orszag Magveté Startup és korai  KésGbbi befektetés
Ausztria Ausztria
Belgium Belgium
Csehorszag . [ ] L] = . . . . . . Csehorszag
Dénia H B s« =« B = = = = ® = ©H Dania
Egyesiilt Kirdlysag  m [ ] ] [] L] L] L] L] L] L] [ | L ] Egyesiilt Kiralysag
Esztorszag . ] ] ] " ] n [ ] [ ] [ ] . [ ] Esztorszag
Finnorszag H B = [ | [ | [ | H n H H B [ ] Finnorszag
Franciaorszag [ | | | u [ ] [ ] [ u u n n [ ] ] Franciaorszag
Gorogorszag Goérogorszag
Hollandia [ ] [ ] ] Ll Ll Ll [] Ll Ll L] [ ] Hollandia
frorszag [ ] ] [ [ [ ] ] [ ] [] [ ] frorszég
Lengyelorszag [l n . . . - - Lengyelorszag
Lettorszag u ] L] L} L] | | | | n Lettorszag
Litvania L] L] L] [ ] L] L] . . Litvania
Luxemburg [] [ ] " . Ll . . . [ Ll Luxemburg ]
\ Magyarorszag " . " L] L] L L] u u u u Magyarorszag n
Németorszdg L] [ ] Ll L] [l " L] L] L] [ ] [ ] Németorszag
Norvégia [ ] [ ] [ n [l L] [l [ L] L] Norvégia :
Olaszorszag Olaszorszag
Portugalia Portugélia
Roménia [ [ . - Roménia
Spanyolorszag Spanyolorszag
Svéjc | | L ] u [ ] [ [ L] u [ ] [ ] ] Svdjc ||
Svédorszag [ | [ | ] u n [ | u u u ] Svédorszag
Szlovakia . ] ] Szlovakia
Szlovénia - . . Szlovénia
GDP-arényos kockézati tokebefektetés (%) 0% Régid Dél-Eurdpa GDP-arényos kockézati tokebefektetés (%) 0%
5% M Eszak-Eurépa 2%
10% B Kelet-Eurépa 4%
17% M Nyugat-Eurépa 6%

11. abra « Kockdzati tékebefektetés a GDP-hez viszonyitva és a tékebefektetés tipusa
(Forrds: OECD Business and Finance Outlooki. m. [11. Ij.])

2. tablazat « Jellemz6 magyar tékefinanszirozdsi megolddsok
(Forrds: Nyikos Gyorgyi szerkesztése)

o PR-érték

Termék Elényei Hatranyai
Tulajdonosi o Azonnal rendelkezésre all « Nem all rendelkezésre jelentésebb 6sszeg
toke o Teljes kort kontroll « Nincs szakmai tanacsadas
<1Mrd Ft o Tékeemelés esetén nincs kamatfizetés « Teljes felel¢sség cséd esetén
Kockazati « Segit megfelel6 kapcsolati hald « Kontroll csokkenése, kisebbségi tulajdonossa
toke kiépitésében valds
1-1,5 Mrd Ft « Ipardgi segitség, szakmai dontésekben | « Korldtozdsok és kontrolljogok
tamogatas

Private o JelentGs Osszegli finanszirozas o Menedzsmentkontroll csokken
equity « Vallalatirdnyitasi hatékonysagnovelés « Tobbségi tulajdon
>5 Mrd Ft és profitnévekedés » Hosszadalmas atvilagitas

« Kevésbé biirokratikus
Toézsdei o Piaci értékitélet titkrozése « Koltséges és iddigényes
kibocsatas « Likviditds « Formalizélt folyamat, nem testreszabhatd
>15 Mrd Ft o Transzparens miitkodés « Rovid tavu célok elotérbe keriilése
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3. tablazat A kockdzatitéke-eszkozok a 2007-2013 programozdsi idészak EU-forrdsaibél
(JEREMIE Alapok) (Forrds: Nyikos Gydrgyi szerkesztése)

PO . P Program
opP Pénziigyi eszkoz Rovid leiras meghirdetése
Kockazatitéke-cégeken keresztiil, feladatuk
Uj Magyarorszdg meghatdrozott mértéki tovabbi forras bevonasa
GOP Kockdzati T¢ke a Magyar Vallalkozasfinanszirozasi Zrt. nyujtotta 2009
KMOP | Program - Kozos Alap pénzeszkézok mellett.
Alprogram Az emlitett partnerek kivalasztasdra 2009-ben
kerilt sor nyilt versenyeztetés alapjan.
Uj Széchenyi Kockézati A projektek legaldbb 20%-anak innovativnak
GOP To6ke Program — Kozos vagy a vallalkozasinditas kezdeti szakaszaban 2012
KMOP Novekedési Alap kell lennie.
Alprogram
Ez a tékejuttatdsi program a kezdd
Uj Széchenyi Kockazati vallalkozasokra 6sszpontosit. A projektek
GOP Téke Program — Kozos legalabb 50%-anak vagy innovativnak, vagy 2012
KMOP Magvetd Alap a vallalkozasinditas kezdeti szakaszaban kell
Alprogram lennie.
ROP-ok Tékealap Kockézati téke a régiokban 2010

Magyarorszag a 2014-2020-as idészakban az ESB-alapok 60%-at gazdasagfejlesztésre
és munkahelyteremtésre forditja. A GINOP-ban*® 693,15 milliard Ft és a VEKOP-ban*
24,45 milliard Ft nagysagu allokacidval, a 2007-2013-as idészakban rendelkezésre allo
keretekhez képest meghdromszoroztuk a pénziigyi eszkozokre fordithatd pénzeszkozoket.
A pénziigyi eszkozok alkalmazasi teriilete kibéviilt a K + F + I, energetika-, IKT- és szoci-
alis gazdasag agazatokkal.

Alapok finanszirozasaban az EU-forrasok mellett a visszaforgo és egyéb allami forra-
sokat is felhasznaljak. Miikodnek allami és maganpiaci elven mikodé alapok is, azonban
a gyakorlati tapasztalatok alapjan a kohézids el8irasok és az allami elven mikodé ala-
poknal az allami tdmogatasi megkotések alkalmazasa nehézséget jelent a befektetéseknél
(példaul az tizletileg legaktivabb Budapest és véllalkozasai jellemzéen nem finansziroz-
hatdk sem a kohézids szabalyok foldrajzi megkotései, sem az dllami tdmogatasi szabalyok
miatt, holott a gazdasagi logika mentén ezek tobb és jobb befektetést jelenthetnének).

Az EXIM t6kebefektetési tevékenységét 2013-ban kezdte meg, jelenleg pedig mar tiz
t6kealapban vesz részt tarsbefektetéként (PortfoLion Regiondlis Magantdkealap, EXIM
Novekedési Magantkealap, EXIM Export6sztonzé Magant6kealap, East West Venture
Capital Fund, Enter Tomorrow Europe Magant6kealap, China CEE Fund, IFC FIG Fund,
Kazakh-Hungarian Agriculture Growth Fund, China CEE Fund II., SINO-CEE Fund).

% Gazdasag-fejlesztési és Innovaciés Operativ Program.

7 Versenyképes Kozép-Magyarorszag Operativ Program.
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Kutatas-fejlesztési és Innovacids | Intelligens szakosodasi tékeprogram
Allami Tékealap (GINOP-8.1.3/A) alap méret: VEKOP 5,5 mrd Ft,
alap méret: 30 mrd Ft GINOP 70 mrd Ft

befektetés dsszege: 15-500 m Ft befektetés Gsszege: 2500 m Ft MFB Novekedési
Tokealap
Infokommunikaciés Allami Tokealap i (ide tartlozn”ak:
alap méret: 6,1 mrd Ft Z06ldgazdasag Tokealap,

Innovécids Tékealap
Fejlesztési Tokealap)
alap méret: 20 mrd Ft

befektetés dsszege: 9-500 m Ft

Digitalis Jolét Tokealap
alap méret: 7,5 mrd Ft

befektetés dsszege: 10-500 m Ft befektetés dsszege:
- 15-1000 m Ft
Uzleti Infokommunikacids, Digitalizaciés Tokealap
alap méret: 9,4 mrd Ft
befektetés dsszege: 65-500 m Ft
Irinyi T6kealap (1. és Il.) MFB KKV Tékealap

alap méret: 7,5 mrd Ft és 8 mrd Ft
befektetés dsszege: max 3000 m Ft

alap méret: 31 mrd Ft
befektetés dsszege: 50-3100 m Ft

Karpat-medencei Tékealap
alap méret: 20 mrd Ft
SZTA Tékealap befektetés dsszege: max 3000 m Ft
alap méret: 22 mrd Ft | | EXIM Novekedési Nemzeti EXIM Exportdsztonzd
befektetés dsszege: Magantékealap Tézsdefejlesztési Alap| Magantékealap
60-3000 m Ft alap méret: 6 mrd Ft alap méret: 20 mrd Ft alap méret: 50 mrd Ft
befektetés dsszege: befektetés dsszege: befektetés dsszege:
100-1000 m Ft max 3 mrd Ft 250-7500 m Ft

Korai életszakasz Erett véllalkozas

12. abra « Allami szerepvdllaldssal miikodé alapok (Forrds: Felmérés az eurdpai
és a magyar startupok helyzetérdl és jovéképérél. PwC, 2019.)

Osszességében elmondhatd, hogy az EU 2014-2020-as idészak forrdsainak és 2007-
2013-as idGszak visszaforgo forrasainak felhasznaldsaval inditott tkeprogramok valami-
lyen 4llami tdmogatasi jogcim alapjan indultak el. Ebbél a szempontbdl nincs kiilonbség
a kijeloléssel vagy a versenyeztetéssel kivalasztott alapkezel6vel futé programok kozott.
Az MFB Invest és az EXIM piaci befektet6 elve alapjan helyezi ki a forrasokat, azaz nem
minésil dllami tdmogatasnak az tigylet.

4. OSSZEFOGLALAS

Az allami kockdzatfinanszirozasi intézkedések esetében az dltalanos szakpolitikai célki-
tizés a KKV-k, a kisebb és innovativ kozepes t6keértéki vallalkozasok finanszirozasi lehe-
tdségeinek javitdsa és ezaltal egy versenyképes, az altaldnos gazdasagi novekedéshez hoz-
zdjaruld uniés KKV-finanszirozasi piac kialakitdsa. A magyar tékefinanszirozasi helyzetet
elemezve megallapithatd, hogy szamos eszkoz all rendelkezésre, amelyek mogott jelentds
dllami és EU-forrds talalhat6. Az allami forrasok ilyen formaju alkalmazasanak hatalyos
vonatkozé szabalyozasok rendszere azonban komplex helyzetet eredményez: a pénziigyi
szabalyokon tul dllami vagy EU-forras esetén az allami tdmogatasi szabalyok, EU-forrasok
esetén a vonatkozd kohézids szabdlyok egyidejiileg alkalmazandok.
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A maganbefektetok bevonasanak fejlesztési forrast noveld célja mellett e szabalyok is
abba az iranyba hatnak, hogy lehet8ség szerint az allami tdmogatasi szabalyok alkalma-
zasanak szitkségessége helyett a piaci befektet6 elve szerinti modellt alakitjak ki. Ilyenkor
a jelentds maganbefektetéssel feldllitott k6zos alap maganalapkezelével torténé mikod-
tetése megoldast jelenthet. Az elemzés eredményeként egyértelmiien rogzithetd, hogy
az 4llami dominancia (dllami forrdsok és dllami forrdskezeld) helyett a maganfinanszirozo
meghatdrozo szerepével jar6 konstrukeié kialakitasa sziikséges a hatékony és eredményes
megoldashoz.

A vissza nem téritendd tdmogatasokrol a visszatéritendd eszkozokre vald attérés egyér-
telmi tendencia az EU-forrasok felhaszndlasanal, amely folyamatnak tovabbi er6sédése
varhatd a 2020 utdni programozasi idészakban. Stratégiai kérdés tehat a fejlesztési célok
elérése érdekében ezen eszkozok hatékony és eredményes hasznalata, és javasolt sziikség
szerint széles finanszirozasi eszkozpalettanak a kialakitasa, hogy a vallalkozasok forrds-
igénye minden szegmensben hatékonyan megoldédhasson.
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Registration

Dr. Varga Mark LL.M. irodavezetd, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, Kozigazgatasi
Tovabbképzési Intézet, Igazgatoi Iroda; doktorandusz, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem,
Kézigazgatas-tudomanyi Doktori Iskola, varga.mark@uni-nke.hu

Publikdciomban bemutatom az ingatlanokra vonatkozé jogok bejegyzésének jogilag jelentds
tényei feljegyzésének folyamatdt érinté viltozdsokat, a torténeti elézmények ismertetésével, végig
kisérve annak a folyamatnak a legf6bb dllomdsait, amelynek eredményeként a magyar ingatlan-
nyilvantartdsi eljards a jelenlegi formdjat elérte. Tekintettel arra, hogy az ingatlanok adatai,
az ingatlanokra vonatkozo jogok, valamint a jogosultak adatai nyilvantartdsanak eljdrdsi sza-
bdlyozdsa egy a kozelmultban indult projektnek kiszonhetéen, az elektronikus eljdrds eszkoz-
tardnak a jelenleginél sokkal szélesebb kirben torténd alkalmazdsdaval jelentds dtalakulds el6tt
all, fontosnak tartom felmérni azt, hogy a jelenleg el6készités alatt dllo projekt milyen lehetdsé-
geket hordoz magaban. Ismertetem azokat az elvdrdsokat, amelyeket az elektronikus iigyintézési
torvény a foldiigyi igazgatds szdmdra is meghatdroz, és amely elvirdsoknak a modern magyar
ingatlan-nyilvantartds is meg kell hogy felelien annak érdekében, hogy az iigyfelek iigyintézési
terheit csokkentse, az elektronizdcié révén az eljardst egyszeriisitse, igy novelve az ingatlan-nyil-
vantartdsi eljdrds fenntarthatésdgat.

KuULCsszAVAK:
telekkonyv, ingatlan-nyilvantartds, elektronikus tigyintézés, automatikus déntéshozatal,
digitalizacio, fenntarthatésag

In my publication I present the changes affecting the process of recording the legally significant
facts of the registration of real estate rights by describing the historical antecedents, accompanying
the main stages of the process as a result of which the Hungarian Land Registry procedure reached
its current form. Given that the procedural regulation of the registration of real estate data, real
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estate rights and data of rightholders is about to undergo a significant transformation through the
much wider use of the electronic procedure toolbox due to a recent project, I consider it important
to assess the opportunities of the project under preparation. I describe the requirements that
the Electronic Administration Act also sets for the land administration, and which the modern
Hungarian Land Registry must also meet in order to reduce the administrative burden on
customers and to simplify the procedure through electronic means, increasing the sustainability of
the property registration process.

KEYWORDS:

Land Registry, title register, electronic administration, automatic decision making, digiti-
sation, sustainability
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1. AZ INGATLANOK TELEKKONYVI NYILVANTARTASA
HAZANKBAN

1.1. Az ingatlanok nyilvintartdsdanak kezdetei

Hazankban a 13. szdzadtdl a hiteles helyek, azaz a kaptalanok és konventek mindsitheték
az els6, az ingatlanok, illetve az azokra vonatkozd bizonyos jogosultsagok nyilvantarta-
sara szolgald jogintézményeknek. Ezek az egyhazi szervezetek 6rizték a kiilonféle, ingatla-
nokat érintd dokumentumokat, illetve bejegyezték az azokban rogzitett jognyilatkozatok
tartalmat az altaluk vezetett nyilvantartasba.! A hiteles helyek e sajatossdga a hatalyos
ingatlan-nyilvantartasi rendszeriink, s6t valamennyi eurdpai ingatlan-nyilvantartasi
rendszer alapvetd jellemzdje.

Kolcsont az ingatlan zalogba adasa révén is lehetett szerezni, amely kezdetben tgy tor-
tént, hogy a zalogkotelezett birtokba bocsatotta a zalogjogosultat, aki szedhette az ingatlan
hasznait, beruhdzasokat végezhetett azon, amelyek ellenértékét a kolcson visszafizeté-
sekor a zdlogtartd részére meg kellett tériteni. A zalogjog ilyen formdban térténé alapi-
tasa azonban az 1853. november 22-én kiadott Nyilt-parancs 19. $-a alapjan? a szerz6dés
érvénytelenségét vonta maga utan.’ A nemesi és jobbagyfoldek és az azokra vonatkozd
jogosultsagok, terhek nem voltak nyilvantartva. A 12-13. szazadtdl a kirdlyok szabad
kiralyi varosokat alapitottak, amelyek ezaltal kikeriiltek a foldesuri joghatdsag aldl.
Ezekben fejlédésnek indult az ipar és a kereskedelem, amelyhez a sziikséges t6ke rendel-
kezésre allasa pedig a hitelélet kialakuldsat eredményezte.* Ehhez arra volt sziikség, hogy
a hitelezd védelme valamilyen mddon biztositva legyen. Erre szolgalt az a gyakorlat, hogy
az adds hitére és becsiiletére tett fogadalmat, vagy az, hogy az adés sajat személyét adva
zalogba nem fizetés esetén elvesztette szabadsagat.” Ennél azonban értékénél fogva sokkal
nagyobb biztositékot jelentettek a hitelek kapcsan az ingatlanok, igy a varosokban koran
megjelent az igény a tulajdonukkal szabadon rendelkezé polgarok részérél az ingatlanok
és az azokra vonatkozo terhek nyilvantartasa irant. A 15. szdzadtdl, a tarnoki jog szabalyai
szerint az ingatlant atruhdzni, valamint azt zalogul adni csak a bir6 és az eskiidtek elott
lehetett, amelynek megtorténtét a hiteles konyvekbe bejegyezték. Kérelemre a konyvek tar-
talmdrdl, az azt vezetd varosi hivatalnokok okiratot allitottak ki. Ezeknek a konyveknek
a targyat az egyes regisztralt ingatlanok képezték, mig az okiratok az ezen ingatlanokra
vonatkozodan a konyvekbe bejegyzett jogok igazolasara szolgaltak.® Pozsony varosanak
1439-t6] négy részbol allo telekkonyve volt. Sopron varosanak telekkonyvét 1480-ban

! Fenyé Gyorgy - Hidvéginé Erdélyi Erika — Papp Ivin: Magyar ingatlan-nyilvdntartdsi jog. Székesfehérvar,
Nyugat-Magyarorszagi Egyetem Geoinformatikai Kar Altalanos Jogi Tanszék, 2007.

? Kaplany Géza: Telekkonyv, birtokrendezés, telekkonyvi dtalakitds, betétszerkesztés - Telekkonyv 1. Budapest,
Athenaeum R. Tarsulat, 1890

*  Schnierer Gyula: Jelzdlogi- és telekkonyvi rendszerek elmélete. Pest, Lauffer Vilmos, 1869.

Feny6 - Hidvéginé Erdélyi — Papp i. m. (1.1j.)

Zlinszky Imre: A magyar telekkonyvi rendtartds a mai érvényében. Budapest, Franklin Tarsulat, 1890. 1-2.
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emlitik el6szor, Kassan pediga 16. szazadban létezett telekkonyv, amely azonban megsem-
misiilt.” A telekkonyvek nemcsak a jogvéaltozast, hanem a jogok keletkezését, megvalto-
z4sat és megsziinését is igazoltak.?

1.2. A betdbldzdsi konyvek megjelenése Magyarorszdgon

A telekkonyvek mellett megjelentek az tgynevezett betablazasi konyvek is. Az 1723. évi
CVIL torvénycikk rendelkezett a jelzalogjogoknak betablazasi konyvekbe torténd betabla-
zasardl, a megyékben és a szabad kiralyi varosokban. A betablazas a céljat — hogy e kovete-
1ések részére elsébbséget biztositson — csak részben érte el, mivel az csak cs6d esetén biztosi-
tott a jogosult részére elsébbséget, atruhdzas esetén harmadik jogszerzékkel szemben nem.
A jelzalog hazai megteremtésével kapcsolatos egyik legfontosabb szabalyozas az 1840. évi
XXI. torvénycikk a kovetelések els6bbség végetti betablazasardl. A varosokban az ingat-
lant, amelyre a betablazas vonatkozott, egyedileg kellett meghatarozni, mig a megyékben
az altalanos betdblazas elve alapjan az addsnak a megyében talalhaté Gsszes ingatlanara
kiterjedt, azonban a betablazési konyvek csak azokat az ingatlanokat tartalmaztak, ame-
lyeket zédloggal terheltek meg. A betabldzas kiterjedt a nemesi ingatlanokra is, ezek esetében
a megyei kozgytlés altal kirendelt kiildottség mérte fel a birtokot, majd ezutan 6sszeirast
készitett, amely alapjan kiilon jegyzékonyvben megtorténhetett a betablazas. Elrendelték
tovabba a betdblazasi konyvek és a foldkonyvek egyesitését.’

1.3. Telekkdonyvi torvényjavaslatok

Mivel a fenti szabalyok hidnyossagai (féleg a megyei ingatlanokra vonatkozé altalanos
betablazas) miatt egy a telekkonyvi torvény kidolgozasara bizottsagot allitott fel, amely
1847-re készitette el6 a nemesi fekvd javak telekkonyvérdl és betdblazdsdrol szolo javas-
latot. ,A javaslat 1ényegesebb rendelkezései kozt megemlithetd, hogy minden birtokos 3
éven beliil koteles volt birtokat bejegyeztetni, ellenkezd esetben a telekkdnyvi jogok nem
illették meg. ElSirtak a helységnek, a birtokos nevének, a birtok teriiletének, muvelési
aganak, a birtoklas jogcimének és eladdsnal a vételarnak a bejegyzését. A javaslat értel-
mében betablazas csak meghatarozott birtokra torténhetett,'” egy kovetelés betablazasa
csak egy birtokra torténhetett (igy egyetemleges jelzalog betablazdsa sem volt engedélye-
zett). A javaslat a betdblazas feltételeként eldirta, hogy az okiratot a kibocsajtd, valamint
két tanu irja ald, és abban a felek neve, a jelzalog Osszege, a jogcime, a kikotott jelzalog

7 Kaplany i. m. (2.1j.)

8 Feny6 - Hidvéginé Erdélyi — Papp i. m. (1.1j.)
Kaplany i. m. (2.1j.)

Azaz érvényesiilt a kiillonlegesség telekkonyvi alapelve.
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megjelolése és a betablazasra vonatkozé engedély is szerepeljen.”! A javaslat szamos Gji-
tdsa a mai ingatlan-nyilvantartdsi szabdlyozasban is visszakoszon. Igy péld4dul az ingatlan-
nyilvantartasba bejegyzés alapjaul szolgalo okiratnak tartalmaznia kell az érintett ingatlan
pontos megjelolését (telepiilés és helyrajzi szam szerint), valamint ha nem egész ingatlanra
kérik a bejegyzést, akkor a tulajdoni hanyadot; a jogvaltozas jogcimét vagy a bejegyzést
megengedd nyilatkozatot (bejegyzési engedély) az ingatlan-nyilvantartasba bejegyzett
jogosult részérdl.”? Az okirati forma elSirasa kapcsan részben hasonlo, részben kiilon-
boz6 szabalyokat talalunk a javaslat és a hatalyos torvényi rendelkezések dsszevetésekor.
A javaslat értelmében 0j betablazasndl az okiraton a nyilatkozat kidllitéja mellett két tant
alairasara volt szitkség, mig a hatalyos torvényi el6irds a jelzdlogjog bejegyzéséhez egyrészt
kozokirati vagy tigyvéd, illetve jogtanacsos altal ellenjegyzett maganokirati format hataroz
meg. Emellett teljesithetd a bejegyzés olyan maganokirat alapjan is, amelyet a nyilatko-
zatot tevo hitelintézet képviselje szabdlyszertien irt ala oly médon, hogy abbdl az aldiré
nyilvanvaléan azonosithatd.”” Ez a szabaly természetesen vonatkozik mind az egyoldala
nyilatkozatokra, mint példaul a torlési engedélyek, és mind a kett6 vagy tobb fél részvéte-
lével megkotott és igy tobb fél nyilatkozatat tartalmazo, szerz6désekre is, ha az egyik szer-
26d6 fél hitelintézet."

Az 1848 utani id6szakban kisérletek torténtek az orszagos telekkonyvi rendszer létreho-
zasara. Az Igazsagligyi Minisztérium 1849. december 28-an kelt, erre irdnyuld javaslata
a Magyarkoronaorszdgot illeté Orszdgos Torvény- és Kormdnylap 1850. évi 2. szamaban
jelent meg, és 1850. mdrcius 1-jén [épett hatdlyba. A javaslat eldirdnyozta a még telekkony-
vezetlen ingatlanokrol betétek szerkesztését, illetve a telekkonyvek jardsbirosag altali
tovabbvezetését. 1850. augusztus 14-én kelt és ugyanezen lap 240. szamaban jelent meg
a telekkonyvi eljaras szabalyait tartalmazo rendelet, amely szabdlyok azonban a kivant
célt nem tudtdk elérni, az ezek alapjan késziilt telek- és betdblazasi konyvek szamos, utobb
mar nehezen javithaté hibat tartalmaztak, igy a jogalkotd a rendes telekkonyv felallitasat
hatdrozta el. Ennek el6készitése érdekében tobb rendeletet is kiadtak: 1853. aprilis 18-i,
1853. szeptember 16-i, az 1854. julius 23-1 és az 1855. februdr 26-1i, amelyek a helyszinelési
feladatokat megalapozé rendelkezéseket tartalmaztak.'” Ezek elrendelték az ingatlanok
felmérését, helyszinelési jegyz6konyvek Osszeallitasat, majd ezekbdl telekjegyzékonyvek
telfektetését.'s

Varga Mark: A telek- és jelzdlogkdnyvek magyarorszagi kialakuldsa és annak el6zményei nemzetkozi kitekin-
tésben: Az 1855. évi telekkonyvi rendtartds. In Méhes Tamas — Téglasi Andras (szerk.): A jové kozigazgatds-
tudomdnya: A Kozigazgatds-tudomdnyi Doktori Iskola doktoranduszainak jubileumi tanulmdnykotete. Buda-
pest, Dialog Campus, 2018. 227-236.

12 1997. évi CXLI. torvény az ingatlan-nyilvantartasrdl (Inytv.) 32. § (1) bek.

B Inytv. 32.§ (3)-(5) bek.

A jogintézmény szabélyozasat lasd: 2013. évi CCXXXVIL torvény a hitelintézetekr6l és a pénzigyi vallalkoza-

sokrol.

' Kaplany i. m. (2.1j.) 27.

Feny6 — Hidvéginé Erdélyi — Papp i. m. (1.1j.) 17-18.
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1.4. Az 1855. évi telekkionyvi rendtartds

Ezen helyszinelési munkak befejezése utan hirdették ki a telekkonyvi rendtartasrol szolo
1855. évi, december 15-én kelt igazsagligy-miniszteri rendeletet. A telekkonyv vezetésére
az 1855. julius 20-i igazsagiigy-miniszteri rendelet a megyei torvényszékek vagy a jards-
birdsagok mellett felallitott csaszari és kiralyi telekkonyvi tanacsokat hozta létre, ame-
lyek mellett mikodtek a telekkonyvi hivatalok. Ebben az idében haromféle telekkonyv volt
ismert: az altalanos vagy rendes telekkonyv, emellett az igynevezett kozponti telekkonyv'”
és végiil a banyatelekkonyv.*

Az 1855. évi telekkonyvi rendtartds vezette be Magyarorszagon a telekkonyvet, el6-
irva a telekjegyzékonyvek tovabbvezetését telekkonyvként, és a telekkonyvvezetés anyagi
és eljarasi szabalyait is rogzitette. A telekkonyv egy kozség telekjegyzékonyveinek Osszes-
ségét jelentette.

A telekkonyv az elnevezése ellenére nem egy hagyomanyos bekétott konyv, hanem
ktlonallé lapokbdl 41l A telekkonyv a hatdsagok altal vezetett olyan nyilvantartas lett,
amelynek célja, hogy az orszag ingatlanjait nyilvantartsa abbdl a célbdl, hogy az azokat
terhel6 jogokrdl és kotelezettségekrdl barkit kozhiteles médon tajékoztasson.”® A telek-
konyvbe bejegyezték az orszag valamennyi épiiletének és foldrészletének a teriiletét, ren-
deltetésmadjat, tulajdonosdnak nevét és minden terhet, amely az ingatlanhoz kapcsolodik.
A telekkonyv nyilvanos volt, arrdl barki feljegyzést készithetett, és arrdl hivatalos masolat
is kiadhato volt. Az abba bejegyzett jog kozhitelesnek mindsiilt, azonban a rosszhiszema*
vagy ingyenesen szerz6t ez a vélelem nem illette meg.?

A telekkonyvi és jelzalogrendszer,” hogy torvényi céljait elérhesse, a nyilvanossag
és a vele szoros kapcsolatban allé bejegyzés, a torvényesség, a rangsor és a kiilonlegesség
alapelvének kellett hogy megfeleld jogalapot biztositson.?* A rendtartas egyik legfontosabb
alapelve a bejegyzés elve,” amelynek értelmében az ingatlanra vonatkozé dologi jogvaltozas
csak telekkonyvi bejegyzés ttjan johet létre, vagyis maga a bejegyzés hozza 1étre* a dologi
jogot, vagy sziinteti meg azt. Az alapelv to6bb mint 150 éve meghatdroz6 rendezéelve

Ilyen volt a vasut és a csatornavallalat kozponti telekkonyve, valamint az ipari jelzalogaddssaggal terhelt ipar-

vallalatok telekkonyve.

Horvith Attila: A magyar magdnjog torténetének alapjai. Budapest, Gondolat, 2006. 228-229.

Fehérvary Jen6: A magyar telekkonyvi jog vdzlata. Budapest, Grill Karoly Kényvkiadévallalata, 1947. 4.

% Feny6 - Hidvéginé Erdélyi — Papp i. m. (1.1j.) 17-18.

Rosszhiszemtinek mindsiil a szerz6, ha a latszattal ellenkezé valds helyzetet ismeri, vagy a koriilmények kézott

ismernie kellett volna. Részletes kifejtését lasd: Kenyeres Janos et alii: A magdnjog alapjai. Budapest, HVG-

ORAC, 2007. 120-124.

#  Horvath i. m. (18.1j.) 228-229.

# A zdlogjogi nyilvantartds kifejezés helyett hatalyos jogunk a ,hitelbiztositéki nyilvantartas”-t hasznélja,
és a nem lajstromozott ingokon, jogokon és kotelezettségeken alapitott jelzalogjogokat és egyéb biztositéki
jogokat tartalmazza. Ismerteti: Méhes Tamas: Polgdri jogi alapismeretek. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati
Egyetem Allamtudoményi és Kézigazgatési Kar, 2017. 82.

% Fehérvaryi. m. (19.1j.) 6-13.
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a hazai telekkonyvi jognak, hiszen a szabdly azéta is toretleniil érvényesil: ,, A jog keletke-
zését, modosulasat, illetve megszlinését a bejegyzés hozza létre.”*” A telekkonyv szempont-
jabol jelentds jogokat két csoportba sorolhatjuk: az els6be azok tartoznak, amelyek bejegy-
zése kotelez6,” a masodikba pedig azok, amelyek bejegyzése ugyan nem koételez6, de a jog
érvényesithetsége szempontjabdl jelentésége lehet a bejegyzésnek.”” A nyilvanossig alap-
elve® jelenti az el6z8kkel Osszefiiggésben azt, hogy a dologi jogviszonyok barki altal meg-
ismerhetékké valnak, ami zaloga a telekkonyv kozhitelességének, és stabil alapot biztosit
az ingatlanforgalom és a jelzaloghitelezés szamara. Ezen elvvel 6sszhangban az 1855. évi
telekkonyvi rendtartas nem ismerte el a hallgatolagos és a maganjelzalog-alapitas jogsze-
riiségét. Csak azok a jogok valhatnak dologi hatalytakka, amelyeket bejegyeztek a telek-
konyvbe. Az alapelv korlatjat jelenti a 3 éves elbirtoklds intézménye, amely az ez id6 alatt
az elbirtoklds targyat képezd ingatlanra bejegyzett jogokat is érvénytelenné teszi sikeres
elbirtoklas esetén. Ugyanigy attori az alapelvet, hogy bizonyos dllami koveteléseket tor-
vényes zalogjog illeti meg. Az 1855. évi telekkonyvi rendtartas részben az osztrak polgari
torvénykonyv telekkonyvet szabalyozé anyagi jogi rendelkezéseire timaszkodva maga is
szabalyoz anyagi jogi kérdéseket, mégpedig oly modon, hogy esetenként azzal szoges ellen-
tétben 4ll.*

1.5. A telekkdonyvi rendszeriink reformja

Az 1853 utan készilt telekjegyz6konyvek tartalma a valds dllapotoknak nem felelt meg,
tartalmuk fokozatosan elavult.? A tényleges birtokosok telekkonyvi bejegyzése sokszor
elmaradt, a rendtartas altal szabalyozott eljaras bonyolult és a kor hatdsagi eljarasaihoz
képest tulsagosan biirokratikus, hidnyzik bel6le a kovetkezetesség. Emellett problémat
jelentett az is, hogy nem volt elegend6 szamu szakképzett telekkonyvvezetd, segéd-telek-
konyvvezet6 és telekkonyvi bird. A hivatalnokok sokszor a tulterheltség miatt nem tudtak
megbirkdzni a beérkez6 tigyekkel, és hianyzott a hatdsagok feletti feltigyelet, az eljarasok
folyamatos ellendrzése. A fenti hianyossagok orvosldsa érdekében az igazsagiigyi miniszter
1883. februar 6-dra tanacskozast hivott Ossze, amely a hiteltelekkonyvek dtalakitdsat
és afoldaddkataszteri adatokkal valo kiegészitését tlizte ki célul, azaz javaslatot fogalmazott
meg a telekkonyvek kataszteri adatokkal, igy a kataszteri tiszta jovedelem adataival torténd
kiegészitésére, valamint a tényleges birtokosoknak a telekkonyvbe valo bejegyzésére (beke-
belezésére). 1883. julius 31-én a telekkonyvvezeték nyujtottak be torvényjavaslatot az igaz-
sagligyi miniszternek az ij telekkonyvek (betétek) elkészitése targydban. Az 1884. janudr

77 Méhes Tamas: A Polgdri Torvénykonyv vizlata. Budapest, Dialog Campus, 2017. 107.

#  Idetartoznak a dologi jogok: a tulajdonjog, a jelzalogjog és a telekteherjog.

Idetartozik az el6- és visszavdsarlasi jog, a bérleti és haszonbérleti jog, valamint egyes esetekben az opcid.
% Publizititsprinzip.

' Sarffy Andor: Telekkonyvi rendtartds. Budapest, A szerz6 kiaddsa, 1941. 23-25.
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3-an tartott tandcskozdsra az igazsagiigyi miniszter Gjabb javaslatot terjesztett be, amely
alapjan elkésziilt egy harmadik torvényjavaslat, amelyet végiil 1886. aprilis 7-én terjesz-
tettek be a képvisel6hdz részére a telekkonyvi betétek szerkesztésérél cimmel. A torvény-
javaslat igazsagiigyi bizottsdg altali megtargyaldsat és modositasat kovetéen 1886. junius
2-an altaldnossagban, illetve jinius 4-én részleteiben is elfogadta, majd 1886. julius 22-én
kihirdették, mint a telekkonyvi betétek szerkesztésérdl szolo 1886. évi XXIX. torvénycikket.”
Ez a torvény elrendelte a telekkonyvek (betétek) szerkesztését a telekjegyz8konyvekbdl,
amely folyamat rendkiviil lassan haladt, 1960-ra a kozségek harmadaban tovabbra sem
késziilt el a telekkonyv. A torvény értelmében a telekkonyvezés targyat a forgalomképes
és megterhelhetd ingatlanok képezték. 1912-t81** a telekkonyveket a kiralyi jarasbirosagok
vezették, mig a telekkonyvi bevezetéseket a telekkonyvi iroda (telekkonyvi hivatal) telek-
konyvvezetdje, illetve a telekkonyvi mindsitésti segédhivatalnokok végezték.*

1.6. A telekkionyvek vezetése a népkoztdrsasdg idészakdban

A telekkonyvek vezetése évtizedeken 4t valtozatlan formaban zajlott, azon a népkdztar-
sasag jogalkotasa csak kisebb korrekciokat hajtott végre. Ilyen véltozas volt a telekkonyvi
eljaras szabalyainak egyszertsitése targyaban meghozott 126/1950. (IV. 29.) MT rendelet,
amely egyebek mellett megsziintette a telekkonyvi eléjegyzés jogintézményét. A Polgari
Torvénykonyvrél szolo 1959. évi IV. térvény (Ptk.) 1960. majus 1-jei hatdlybalépése sem
valtoztatott érdemben a telekkonyvi szabalyokon.

Bér a Polgari Torvénykonyv hatdlybalépésérél és végrehajtasarol rendelkezd 1960. évi 1.
torvényerejt rendelet (Ptké.) hatalyon kiviil helyezte a felszabadulas el6tt alkotott polgari
jogi tartalmu jogszabalyokat, illetve jogszabalyok ilyen tartalmu rendelkezéseit,*® azonban
tobbek kozott a telekkonyvvel kapcsolatos, még hatalyban 1évé és a Ptk.-val, valamint
a Ptké.-val ellentétben nem allé rendelkezések hatdlyban maradtak.’” Ezzel ellentétes allds-
pontot képvisel Mattz Gyorgy, amikor kijelenti, hogy a telekkonyvrél sz6l6 54/1960. (XI.
27.) Korm. rendelet és a 2/1960. (XII. 25.) IM rendelet 1961. februar 1-jei hatalybalépéséig
ex lex allapot keletkezett.’® Valéjaban a telekkonyvrél szo6lé 54/1960. (XI. 27.) Korm. ren-
delet helyezte hatalyon kiviil a korabbi, telekkonyvre vonatkozd jogszabalyokat.*

A fenti rendeletek a telekkonyvezés rendszerén, a betétek szerkezetén nem valtoz-
tattak, és azok vezetése tovabbra is a jarasbirdsag hataskorébe tartozott. Bar a telekkonyv

»¥ Képlany i. m. (2.1j.) 36-39.

¥ 1912. évi LIV. torvénycikk a polgari perrendtartasrol szol6 1911. évi I. torvénycikk életbeléptetésérol.

% Sarfly i m. (31.1j.) 23-25.

% Ptké. 95.6.

7 Ptké. melléklet 2. pont.

¥ Matuz Gyorgy: Telekkonyvi rendszeriink kialakuldsa és miikodése. Doktori értekezés roviditett valtozata. Sze-
gedi Tudoményegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, 2003.

¥ 54/1960. (XI. 27.) Korm. rendelet 36. § (1) bek.
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a realfélium elvén* nyugodott, igy minden ingatlant kiilon-kilén betétbe kellett telek-
konyvezni, azonban az allami tulajdonban all6 kiiltertileti foldeket, a perszonalfélium elve
szerint kellett nyilvantartani, igy minden allami gazdasdg részére kiilon betétet kellett
nyitni. Ugyanigy kellett eljarni a tandcsok végrehajt6 bizottsagai esetében is, a belteriileti
beépitetlen foldrészletek vonatkozdsaban.*

1.7. Az egységes ingatlan-nyilvdntartds létrehozdsa

Az 1970-es években a jogalkoté a telekkonyv és az emellett mikodtetett allami
foldadokataszteri rendszer egyesitését hatarozta el. A két regiszter ugyanis az adattar-
talmukat tekintve atfedéseket mutatott. Emellett, bizonyos informaciok az egyikbdl hia-
nyoztak, mig mdsok a masikbol. Annak ellenére, hogy bizonyos tekintetben mindkét nyil-
vantartas kozhitelesnek mindsiilt, mégis sokszor volt ellentétes azok tartalma, elsésorban
amiatt, hogy a véaltozasokat kiilonboz6 idépontokban vezették at.

Az egységesités keretében 1972. januar 1-jén a telekkonyvvezetési hataskor a birdsa-
goktdl a foldhivatalokhoz keriilt, ahogy a telekkonyvi hivatalok is integralodtak a f6ldhi-
vatalok szervezetébe. Ezzel egyiitt megtortént az Gj, egységes ingatlan-nyilvantartds anyagi
és eljarasi szabalyrendszerének kidolgozasa. Az ezt tartalmazo jogszabaly az ingatlan-nyil-
vantartasrdl szolo 1972. évi 31. torvényerejl rendelet, valamint az ingatlan-nyilvantar-
tasrol szol6 1972. évi 31. torvényerejli rendelet végrehajtasarol rendelkez6 27/1972. (XII. 31.)
MEM rendelet. Ezek a jogszabélyok tartalmazték a telekkényvi betétek alapjan ingatlan-
nyilvantartasi tulajdoni lapok szerkesztésének folyamatat, a tulajdoni lap tartalmat, felépi-
tését, az ingatlan-nyilvantartasba bejegyezhetd jogokat és jogilag jelentds tényeket, azok
jogosultjait és az ingatlanok adatait.*?

Az ingatlan-nyilvantartasi eljaras tovabbra is papiralapu volt, az tigyfeleknek mind
a kérelmeket, mind azok mellékleteit, az okiratokat papiralapon kellett benyujtani,
ahogy a tulajdoni lap és térkép- és okiratmdsolatok kiadasa is papiron tortént. Maga
az ligyintézés is a tobb évszazada alkalmazott technikaval zajlott. Igaz, a hatdrozatok
megszovegezéséhez mar irdgépet, a sokszorositashoz pedig stencilgépeket hasznaltak.

A legnagyobb horderejii valtozast az ingatlan-nyilvantartasi eljaras technikajat illetéen
a 1994. februar 4-én hatalyba lépett, az ingatlan-nyilvantartasrol sz616 1972. évi 31. tor-
vényerejii rendelet modositasarol rendelkezé 1994. évi V. torvény hozta el, amely el6irta
az ingatlan-nyilvantartds atallitasat elektronikus gépi adatfeldolgozasra. Emellett kiadtak
az ingatlan-nyilvantartdsrol sz016 1972. évi 31. térvényerejl rendelet végrehajtasara kiadott
27/1972. (XI1. 31.) MEM rendelet médositasardl rendelkezé 25/1994. (V. 19.) EM rendeletet

0 A redlfélium elve szerint a nyilvantartds targya a dolog, ebben az esetben az ingatlan. A perszonalfélium elve

értelmében a nyilvantartds a jogosultak szerint szervez6édik, hozzajuk kapcsolddnak a dolgok, illetve a jogok.
Feny6 — Hidvéginé Erdélyi - Papp i. m. (1.1j.) 25.

Kurucz Mihély (2003-2004): Ingatlan-nyilvintartdsi jog. ELTE Jogi Tovabbképzé Intézet Ingatlanforgalmi
szakjogasz képzés jegyzet. 8-9.
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is,amely egyebek mellett meghatarozta a gépi adatfeldolgozasu tulajdonilapok formatumat.
A torvény szabdlyozasa értelmében felhatalmazast kapott a foldmiivelésiigyi miniszter,
hogy elrendelje az ingatlanok adatainak, valamint az ingatlanokhoz kapcsol6dé jogoknak
és tényeknek elektronikus gépi adatfeldolgozassal torténd kezelését azoknal a foldhivata-
loknal, amelyeknél ehhez a személyi és targyi feltételek az adott koltségvetési év kiadasi
(tdmogatasi) eldiranyzatai kozott a kozponti koltségvetésbdl, illetdleg egyéb forrasbdl biz-
tositottak.” A véltoztatas sziikségességét a rendszervaltassal bekovetkezd tarsadalmi, gaz-
dasagi folyamatok indokoltak, amelyek kihatassal voltak hazank ingatlanstruktardjara is.
Az ingatlanok szama megsokszorozddott, hiszen a termelészovetkezeti foldhasznalatban
allo foldrészletek a karpotlasi és a részaranyfoldtulajdon-kiaddsi folyamat eredményeként
tobbszazezer kisebb foldrészletté darabolddtak; emellett a tandcsi lakdsallomany a hasz-
nalok tulajdonaba keriilve egymillié 4j tulajdont eredményezett.**

Az ingatlanok szdmdnak ilyen volumentd béviilése ellehetetlenitette a foldhivatalok
addigi eljarasrend szerinti mukodését és az ingatlanoknak a hagyomadnyos, papiralapt
nyilvantartasat, azon a valtozdsok manualis vezetését.

A magyar kormany és az Eurépai Kozosség a PHARE (Poland and Hungary: Action for the
Restructuring of the Economy) -segélyprogram keretében megallapodast kotott egy tobb-
éves fejlesztési projektre, amelynek célja a foldhivatalok altal kezelt tulajdoni lapi és térképi
adatok szamitogépesitése, ennek keretében az ingatlankataszter komplex, térinformatikai
rendszerként valé kialakitasa szamitégépesitéssel, j szolgaltatasok kifejlesztésével, szabva-
nyositasaval, a szakmai szabalyzatok felillvizsgalataval és egyebek mellett 4j vezet6i mdd-
szerek meghonositasaval. Els6 lépésként 115 helyszinen telepitettek szamitogépeket 1993
oktdberéig. A szamitdgépeket helyi halozatba kapcsoltdk. Ezt megel6zéen a foldhivatali
munkatarsakat is tovdbbképezték, valamint a megyei rendszergazdak és rendszerfelel§sok
részére szamitdstechnikai tanfolyamokat tartottak. Mintegy hat és félmillié ingatlantulaj-
doni lap elsé részének adatait rogzitették a megyei foldhivataloknal tizemeld szerverekre.
Megkezdédott a foldhivatali munkatarsak részérél a tulajdoni lapok mésodik és harmadik
része adatainak felvitele az adatbazisba.* A tervek szerint 1996-ban befejezni kivant feladat
tobb mint haromévnyi késéssel, 2000 juniusaban fejez6dott be. A Budapesti Ingatlan-nyil-
vantartdsi Informdciés Rendszer (BIIR) kiépitésének pénziigyi hatterét szintén a PHARE-
segélyprogram biztositotta.*®

1997. év végére megtortént a tulajdoni lapok adatainak rogzitése az adatbazisokba
a Foldmérési és Tavérzékelési Intézet altal kifejlesztett KDIR (Komplex Decentralis

#1994 évi V. torvény 50. §.

*  Feny — Hidvéginé Erdélyi — Papp i. m. (1.1j.) 32.

# Niklasz Laszlo: A ,,foldhivatalok szamitogépesitése” c. PHARE-projekt — TAKAROS, a digitélis kataszteri tér-
képek nyilvantartasanak és kezelésének foldhivatali koncepcidja. Geodézia és Kartogrdfia, 46. (1995), 2. 90-93.
Berczi Norbert: Tajékoztato a foldiigyi szakag fejlesztési elképzeléseirél. Geodézia és Kartogrdfia, 55. (2003), 9.
6-11.
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Ingatlan-nyilvantartasi Rendszer) szoftver segitségével.”” Ezzel egyidében befejez6dott
a TAKAROS (Térképen Alapulé KAtaszteri Rendszer Orszagos Szamitdgépesitése) rend-
szer tesztelése is, amely lefedi a korzeti foldhivatalok teljes tevékenységét, tigymenetét,
az ugyirat-érkeztetéstdl, a széljegyzésen, az iktatason, szignaldson, ligyintézésen, a tulaj-
doni lapon torténd atvezetésen, a tulajdoni lap mdsolat szolgaltatason, az irattdrozason
at a killdemények és a hozzajuk tartozd tértivevények cimzéséig. A program tamogatja
és ellendrzi a dolgozdk munkdjat, és kiilonbozd levalogatasokat, illetve statisztikai adat-
szolgaltatast is lehet6vé tesz.*

A modern ingatlan-nyilvantartasi rendszer szamitastechnikai feltételeinek megteremté-
sével egyidejlileg megkezd6dott az ingatlan-nyilvantartasi szabalyozas felilvizsgalata. Ezt
indokoltak a rendszervaltast kovetden bekovetkezett jogszabalyvaltozasok, a privatizaci6
soran atalakult jogintézmények, egyes jogteriiletek (mint a zalogjog) Gjraszabalyozasa,
ezenkivill a szabalyozasi targyak bévitését célzd igények is megjelentek.”” Ezen igények
kielégitése céljabdl sziiletett meg az ingatlan-nyilvantartasrél sz6l6 1997. évi CXLI. tor-
vény, valamint az ingatlan-nyilvantartasrdl sz616 1997. évi CXLI. térvény végrehajtasarol
rendelkez6 109/1999. (XII. 29.) FVM rendelet. A torvény az elektronikus ingatlan-nyil-
vantartds elvén dllva szabalyozza az adatbazishoz csatlakozas feltételeit, az adatlekérde-
zést vagy az iratbetekintést (amely a legtijabb mddositasoknak koszonhetden bizonyos ese-
tekben elektronikus tton is megtorténhet).

Az tjabb jelent6s lépés az ingatlan-nyilvantartasi eljarasok elektronikusséa tétele kap-
csan a TAKARNET (TAKAROS NETwork) -rendszer kiépitése volt, amelynek terve-
zése 1996-ban kezd6dott. A rendszer lehet6vé teszi a foldhivatali adatok orszagos elérését
egymas és kiils6 felhasznalok szamadra is. A 2003. januar 1-jét6l igénybe vehet6 fejlesztéssel
valt lehet6vé, hogy az allampolgarok az orszag barmely ingatlanardl adatokhoz juthas-
sanak anélkiil, hogy az illetékes foldhivatal székhelyére kellene utazniuk. Igy az ingatla-
nokkal kapcsolatos jogiigyletek gyorsabba és biztonsagosabba véltak azaltal, hogy a hoz-
zaférési jogosultsaggal rendelkez6 tigyvéd a TAKARNET-rendszeren keresztiil lekérheti
az ingatlan tulajdoni lapjat, igy naprakész informaciok alapjan készitheti el a szerzédést.
A rendszer 2005-t6] képessé valt térképmasolat-szolgaltatasra is.

A TAKARNET-rendszer egyik komoly hidnyossaga volt, hogy az ingatlanok adata-
inak lekérdezése bizonyos esetekben nem vezetett eredményre. Ez akkor fordult el6, ha
a decentralizdlt strukturaban mtkodé foldhivatali adatbazis nem volt elérhetd, példaul
hélézati hiba vagy a szerver ledllasa miatt. Az adatszolgaltatds kezdetben f6ként a hiva-
tali munkaidében volt garantalhatd, de technikai problémdk felmeriilése esetén, a szol-
galtatas kiesésekor a kéréseket a rendszer nem tudta teljesiteni. Erre a problémara nyuj-
tott megoldast az Elektronikus Kozigazgatas Operativ Program (EKOP) kiemelt projektjei

¥ Szabé Béla - Weninger Zoltin: Befejez6détt a TAKAROS és a TAKARNET informacié-technoldgiai rendszer
orszagos telepitése. Geodézia és Kartogrdfia, 52. (2000), 8. 34-38.

Csernok Nandor: Nulladik sziiletésnap amit csendben (sem) tinnepeltiink meg. (avagy egy projekt alulné-
zetbdl). Geodézia és Kartogrdfia, 50. (1998), 7. 30-37.

Feny6 — Hidvéginé Erdélyi — Papp i. m. (1.1j.) 32.
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kozé sorolt Digitalis Foldhivatal koncepcid keretében megvaldsitott ,,Foldhivatali Adatok
Elektronikus Non-stop Szolgéltaté Rendszere Ugyfélkapun Keresztiil” elnevezésd projekt
(TakarNet24 projekt). A TakarNet24 projekt célja, ahogy az elnevezése is mutatja a fold-
hivatali adatok szolgaltatasanak kiterjesztése oly modon, hogy a nap 24 6rajaban, a hét
minden napjan elérheté legyen barki szdmara. A Foldhivatal Online rendszer az tigyfél-
kapun keresztiil érhet6 el, Ujabb fejlesztéseinek koszonheten ingyenes szolgaltatasokat
(évente kettd tulajdoni lap masolat, illetve 20 db adatszolgaltatas a tulajdoni lap I. része
tekintetében) is nyujt, és lehet6ség van helyrajzi szam vagy az ingatlan cime alapjan tulaj-
doni lap és térképmadsolat lekérdezésére, a kordbban lekérdezett dokumentumoknak a tar-
helyen, 10 honapig tarté id6szakra torténé meg6rzésére, az iktatdszam ismeretében ingat-
lant érint6 tigy allapotdnak megtekintésére és a dijkoteles szolgaltatas igénybevétele esetén
a szolgaltatds dijanak elektronikus fizetési rendszeren keresztiili kiegyenlitésére.

A rendszer bevezetése az addigi decentralizaltan mtikodé adatbazisok egységesitésének
végrehajtasat igényelte. Ennek érdekében a Budapest Févaros Kormanyhivatala Foldmé-
rési, Tavérzékelési és Foldhivatali Féosztalynal (FOMI) kozponti szerverszobdt alaki-
tottak ki, amelyen egységes szerkezet(i kozponti adatbazist hoztak létre. Az adatbazisnak
képessé kellett valni a tobbféle eltérd adatbazis (mint a BIIR és a TAKAROS, vagy a fold-
mérési szakteriileten a tulajdonlapi adatkezelés teriiletén tapasztalt kiillonbséghez hason-
léan kiilonbozd févarosi és vidéki adatbazisok: a TOPOBASE és a DATR) adatainak foga-
désara. A maximalis adatbiztonsag érdekében az adatbazist adatreplikdcids eljaras utjan
tovabbitjak a felhasznaldk felé. Igy, amellett, hogy a rendszerbdl szolgéltatott adatok nap-
rakészek, azok egy esetleges meghamisitas vagy rendszerhiba miatti megvaltozds esetén
sem befolydsoljak az eredeti adatokat, illetve azok helyességét. Ahhoz, hogy az egyesités
a lehetd legteljesebb legyen, az adatbazisokat atvizsgaltak, és megtortént a kddharmoni-
zacio és -tisztitas.™

2. AZ INGATLANOK NYILVANTARTASANAK ELEKTRONIZALASA

A foldmuvelésiigyi hatosagi és igazgatasi feladatokat ellaté szervek kijelolésérdl szdlo
383/2016. (XII. 2.) Korm. rendelet alapjan jelenleg a foldiigyi igazgatashoz tartozo elja-
rasokat az elmult évtizedekben kialakult mddon, hagyomanyosan papiralapon intézik
az ingatlaniigyi hatésagok. Az eljarasokat tdmogat6 informatikai rendszerek elavultak,
az elektronikus tigyintézés jelenlegi szabalyainak mar nem tudnak megfelelni, ezért
a Kormany a Kozigazgatds- és Kozszolgaltatas-fejlesztés Operativ Program éves fejlesz-
tési keretének megallapitasardl szold 1004/2016. (I. 18.) szamu hatdrozataban egyetértett
azzal, hogy ezek fejlesztése megvalosuljon, méghozza a KOFOP-1.0.0-VEKOP-15 azonosit6

ro»

szamu, ,,E-ingatlan-nyilvantartas” cimi projekt (eING projekt) végrehajtasaval.

%0 Szilvay Gergely: TAKARNET24 szolgdltatdsai. GISopen konferencia eléadds, 2011. Elérhetd: www.foldhivatal.
hu/images/TakarNet24/gis-open_tk24_szig_2011.pdf (A letoltés datuma: 2020. 05. 05.)
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Az ingatlan-nyilvantartasi, térképészeti, telekalakitasi feladatok fejlesztése kiemelkedd
kozigazgatdsi jelentdségl teriilet. Az ingatlan-nyilvantartas altal kozvetlenil érintett
ingatlantgyletek, mezégazdasag és épitdipar agazatok egyiittesen a nemzetgazdasagi tel-
jesitmény koriilbelill egyhatodat allitjak elS. A jelzalogértékeket is figyelembe véve, a f6ld-
és ingatlanvagyon a nemzeti vagyon 60-65%-at adja.”" Ennek megfeleléen az ingatlantigyi
és telekalakitdsi, valamint mezdgazdasagi igazgatasi agazathoz tartozo foldiigyi hatésagi
eljarasok kozigazgatasi jelentésége kiemelkedé Magyarorszagon.** 2018-ban els6foku hato-
sagként 3,3 milli6 darab ingatlan-nyilvantartasi, foldiigyi eljards indult, amelybdl tobb
mint 2 millié db ingatlan-nyilvantartasi tigy (tehat tulajdoni lapra térténé adat atvezetése,
jogok, tények be-, illetve feljegyzése) volt, amelynek tobb mint 25%-a tulajdonjog bejegyzése
irdnti kérelem. 2018. janudr 1. és majus 31. kozott Gsszesen 923 648 iigy indult az ingatlan-
tigyi hatésagoknal orszagos szinten, ebb6l mindossze 21 589 iigy alapult elektronikus tton
megkiildott beadvanyon, amely utobbibol minddssze 2903 db volt a nem végrehajtoktol
érkezett kérelem alapjan indult elektronikus iigy.”* Ehhez a viszonylag alacsony szamhoz
képest 2019. év masodik félévében az orszagos szinten lefolytatott 745 218 ingatlan-nyil-
vantartasi eljardsbol mar 211 185 elektronikus uton benyujtott kérelem alapjan indult, azaz
megtizszerez8dott az ilyen tipusu eljarasok szama.>

A jelenlegi eljardsok tigyintézési hatarideje meglehetésen hosszud, amelynek egyik oka,
hogy a kérelmek benyujtasa nagyrészt papiralapon torténik, masrészt az eljarasi dijak befi-
zetése jellemz@en a foldhivatali tigyfélszolgalatok pénztaraban torténik, online fizetésre
kevés lehetéség van.

A nemzeti adatvagyon korébe tartozod, foldiigyi hatosagok altal kezelt kozérdeki adatok,
személyes adatok és kozérdekbdl nyilvanos adatok 6sszességét informatikailag elavult, egy-
massal nehezen vagy nem, kiilsé szakrendszerekkel alig kommunikalo, vidéken és Buda-
pesten eltérd, nem egységes foldiigyi szakrendszerek kezelik. A rendszerek karbantartasa
és fejlesztése duplikalt feladatot és koltséget eredményez a magyar allam szamara.

1 Méhes Tamas: Birtokpolitika — A foldszerzés elmélete és gyakorlata. Acta Humana, 5. (2017), 3. 47-69.

2 Muszaki leirds az elektronikus ingatlan-nyilvantartas létrehozasa érdekében infrastruktura-felmérési, valamint
adatbazis- és alkalmazasfejlesztési feladatok elltdsa targya kozbeszerzési eljarashoz. Lechner Tudaskoézpont
Teriileti, Epitészeti és Informatikai Nonprofit Kft. 5. Elérhetd: http://lechnerkozpont.hu/doc/kozbeszerzes/
elektronikus-ingatlan-nyilvantartas-kozbeszerzes/muszaki-leiras-2018s-072-159701-20180413.pdf (A letoltés
datuma: 2020. 05. 05.)

Toth Balazs: Elektronikus iigyintézés az ingatlan-nyilvantartdsban. I1. e-Cégkapu Konferencia, 2018. december
11-én tartott eléadds.

Miniszterelnokség: Elektronikus {igyiratforgalmi statisztika. Elektronikus tigyintézés az ingatlan-nyilvantar-
tasban 2019. IL. félév.
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2.1. Az ingatlan-nyilvdntartds feliilvizsgdlatdnak idGszeriisége
2.1.1. A foldiigyi igazgatds szerkezete

A foldigyi szakigazgatds a gazdasagi élet, a mezdgazdasag és hitelforgalom alap-
janak egyik legnagyobb osszetevéjével, a termdéfolddel és az ingatlanokkal kapcso-
latos, az orszag teljes kozigazgatasi teriiletére kiterjedd, komplex dllami adathalmazt
jelenti. A foldmiivelésiigyi hatdsagi és igazgatasi feladatokat ellato szervek kijelolésérol
2016 383/2016. (XII. 2) Korm. rendelet alapjan jelenleg a foldiigyi igazgatashoz tartozik
az ingatlan-nyilvantartas, a foldhaszndlati nyilvantartds, a foldmavesekr6l, a mez8gaz-
dasdgi termelGszervezetekrdl és a mezdgazdasagi tizemkozpontokrol vezetett nyilvan-
tartas (foldmives-nyilvantartds), a foldmérési és térképészeti allami alapfeladatokkal
és alapmunkakkal - ide nem értve a honvédelmi célu foldmérési és térképészeti tevé-
kenységet — a foldméréssel, a térképészettel, a tavérzékeléssel, a térinformatikai rend-
szerek miikodtetésével és az allamhatdrral kapcsolatos nemzetkozi kotelezettségek,
tovabba a foldmindsitéssel, a foldvédelemmel, a f6ldhasznositasi el6irasok érvényesiilé-
sével, a foldtulajdoni és a foldhasznalati eléirasok érvényesiilésével, a foldforgalommal
és a telekalakitassal kapcsolatos tevékenységek, hatosagi feladatok és adatbazisok.

A foldigyi igazgatas fenti feladatai részben a Miniszterelndkséget vezeté miniszter,
részben az agrarminiszter szakmai iranyitdsa ald tartoznak. Annak érdekében, hogy
a szakmailag egyiitt kezelendd tevékenységek egymassal koherensek legyenek, a két
miniszter egymassal egyiittmtikddésben latja el a feladatait. A foldigyi igazgatashoz kap-
csolddo hatdsdgi és informatikai tizemeltetési feladatokat jelenleg a févarosi és megyei kor-
manyhivatalok mint ingatlaniigyi hatésagok, valamint a Lechner Tudaskézpont mint fold-
mérési és térinformatikai dllamigazgatdsi szerv latjak el.

2.1.2. A foldiigyi igazgatds célja

A foldiigyi igazgatas célja a tulajdonhoz, az egészséges kornyezethez valo jog, a vallalkozas
és a gazdasagi verseny szabadsagahoz vald jog érvényesiilésének tdmogatasa, a természetes
és mesterséges tereptargyak hiteles nyilvantartasa az egységes és kozhiteles ingatlan-nyil-
vantartasi és tér-adat infrastruktara biztositasa révén. Ezen belil is az ingatlan-nyilvan-
tartas célja az ingatlan adatainak, a jogszabalyban meghatérozott relevans jogok és a tor-
vényben meghatdrozott jogilag jelentds tények kozhiteles nyilvantartasanak vezetése,
illetve az abbél torténd adatszolgiltatds annak érdekében, hogy a Magyar Allam e kozhi-
teles nyilvantartassal garantdlja az ingatlanforgalom biztonsagat, valamint segitse a Kor-
manyt nemzetgazdasagi céljainak elérésében.
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3. AZ EING PROJEKT BEMUTATASA

3.1. Az eING projekt sziikségességének okai

Noha az ingatlan-nyilvéntartas torténete alapjan elmondhatd, hogy az elmult 170 évben
az ingatlan-nyilvantartds folyamatos fejlesztése mindig kiemelt dllamigazgatasi cél volt,
és eredmeényei elvitathatatlanok, az elmult harom évtized informaciétechnolégiai fejlédése
6hatatlanul elavulttd tette a jelenleg hasznalatos informatikai rendszereket. Ennek negativ
hozadéka nemcsak az ingatlan-nyilvantartassal kozvetleniil kapcsolatba keriilé tigyfe-
lekre és az ingatlaniigyi hatdsagokra, hanem mads hatésagokra, birésagokra, a gazdasagi
élet egyéb szerepléire is kihatdssal van. Az eljarasok lefolytatdsa papiralapon torténik (még
annak ellenére is, hogy az ingatlaniigyi hatésaghoz 2019. masodik félévében a benyujtas
28%-a mar elektronikusan, biztonsagos kézbesitési szolgaltatason keresztiil tortént), mas
nyilvantartasokkal kialakitott online kapcsolat nem vagy nagy nehézségek aran iizemel,
az altalanos kozigazgatasi rendtartésrol sz6l6 2016. évi CL. torvény (Akr.) szerinti auto-
matikus dontéshozatalra egyaltalan nincs lehet8ség. Az adatszolgaltatds soran nyujthat6
adatok formatuma nem mindig elégiti ki a jogos tigyféligényeket. Az informatikai rend-
szerek széttagoltak és elavultak, ugyan a jelenlegi foldiigyi igazgatashoz tartozo eljara-
sokhoz megfelelnek és stabilak, de ezek 25 éves technoldgidkon alapulnak.

Az eING projekt inditasa el6tt szamos probléma megoldasa valt szitkségessé. Az ingatlan-
nyilvantartasi informatikai rendszer elavult: a hardver/szoftver architekttra korszerfitlen,
a rendszer fejlesztése pedig 25 éves technoldgiara épiil, amivel alkalmatlan a kor kihiva-
sainak teljesitésére, és biztonsagi kockdzatokat is rejt. Torténelmi okokbdl az ingatlan-
nyilvantartasi rendszer nem egy egységes informatikai rendszer, hanem 119 jarasi
(a korabbi korzeti foldhivatali) rendszer 6sszessége. Tovabbi probléma, hogy a 117 vidéki
rendszer ugyanolyan, azonban a két févarosi rendszer ettdl kiilonb6z6, mind az ingatlan-
nyilvantartasi, mind a térképi modul tekintetében. Az ingatlan-nyilvantartds kozhiteles
adatbazis, igy alapvetd elvaras lenne, hogy a benne a térolt adatok pontosak, naprakészek
legyenek. Ez azonban tobb aspektusbdl nem teljesiil. A személyhez, céghez, szervezethez
kotheté azonositasi adatok hidnyosak, nem pontosak. A tulajdoni lapon szerepld leir6
adatokat meghatarozo6 ugynevezett kodszotarak (annak ellenére, hogy a korabban irtak
szerint a TAKARNET24 rendszernél a FOMI elvégezte a sziikséges kédharmonizaci6t)
nem egységesek a 119 adatbazisban, igy az adatszolgaltatas pontatlan, lasst. Az ingatlan-
nyilvantartasi térképek sok esetben nem felelnek meg a valésagnak.

Az ingatlan-nyilvantartasi folyamatok kizarélag papiralapon miikodnek, igy nem tel-
jesiil az elektronikus tigyintézés megvaldsitasat kittiz6 cél. A kozigazgatas hatékony mutiko-
dése szempontjabol fontos cél, hogy az alapnyilvantartasok elérheték legyenek egymas
szamara elektronikus uton. A jelenlegi ingatlan-nyilvantartds sem adatot fogadni, sem
adni nem képes a kozigazgatasi eljarasok soran a fogado oldal szamara feldolgozhat¢ for-
maban. Egyetlen kivétel a Kézponti Cimregiszter, ahol a cimnyilvantartast 6sszekototték
a személyiadat- és lakcimnyilvantartassal és az ingatlan-nyilvéntartassal. A jelenlegi kor-
nyezet tobb torvény, rendelet, hatarozat és utasitds szabalyozdsa alatt all, igy sziikséges ezek
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egységesitése, konszolidacid a jogalkotasban. Tovabbi nehézség, hogy mas szakigazgatasi
agazatok esetén lehetdség van a hivatalbdl inditott eljarasok lefolytatasara, ami sziikséges
lenne az ingatlan-nyilvantartasi eljarasban is, de ezt a jelenlegi jogszabdlyok nem teszik
lehet6vé. A hatalyos szabalyozas alapjan ingatlant érintéen tigy jelenleg csak az ingatlan
fekvése szerinti illetékes kormanyhivatalban intézhetd. A jogszabalyi kornyezet, az elavult
rendszer és a betoltetlen tigyintézdi dllasok miatt egy ligy intézésének idStartama jelen-
tésen megnott.

Mindezekre tekintettel a Kormany a Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztés Operativ
Program éves fejlesztési keretének megallapitasardl szolo 1004/2016. (1. 18.) Korm. hataro-
zataban akként dontétt, hogy a Lechner Tudaskozpont Nonprofit Kft. (LTK) mint foldmé-
rési és térinformatikai allamigazgatdsi szerv konzorciumvezetésével olyan projektet foly-
tathat le, amelynek célja nemcsak az ingatlan-nyilvantartasi eljarasok, hanem a foldiigyi
igazgatashoz tartozo6 valamennyi hatdsagi eljaras és adatszolgaltatas elektronikus alapokra
helyezése az informatikai rendszerek és a jogszabalyi kornyezet fejlesztésével.

3.2. Az eING projekt célja

Az eING projekt induldsakor, 2016-ban a Foldmiivelésiigyi Minisztérium a FOMI-vel
egyittmiikodve a kovetkez6 célok elérését fogalmazta meg. A foldiigyi agazat valamennyi
nyilvantartd informatikai szakrendszerének (beleértve az ingatlan-nyilvantartdst, a tér-
képi, foldhasznalati, foldmtves nyilvantartést és az ezekhez kapcsoldd6 megyei és vezetdi
rendszereket) egységesitését, azigylétrejove szakrendszer fejlesztését. Ezen beliil front office
rendszer létrehozasat, amely az ligyfelek szamadra elérhetd (e-tirlapok, nyomtatvanykitoltd
programok) és back office rendszer létrehozasat, amely az ligyintézok szamara nyujt segit-
séget az ligyintézésben (iktatas, valtozasvezetés a tulajdoni lapon, térképen, foldhaszna-
lati lapon). A kezdeti célok kozott szerepelt tovabba az elektronikus tigyintézés bevezetése
valamennyi f6ldiigyi agazatot érinté eljarasban, a haromdimenzids ingatlan-nyilvantartas
bevezetése és a papiralapu okirattar digitalis atalakitdsa. Az eING projekt a fentiek alapjan
a legnagyobb mértéki valtozast az ingatlan-nyilvantartasban hozza, amely jelentds tigy-
intézési tehercsokkenést idéz eld mind az tigyfelek, mind pedig az ingatlaniigyi hatdsagok
szamara. A fenti feladatok gyokeresen megvaltoztatjak a foldiigyi dgazatra vonatkozd elja-
rasokat, igy az ingatlan-nyilvantartasi szakteriilet kozigazgatasi eljarasait is. A kezdeti
elgondolas szerint a fejlesztések eredményeként mind jogi, mind pedig miszaki informa-
tikai oldalrol lehet6vé valt volna az elektronikus tigyintézés, illetve az ingatlan-nyilvan-
tartdsi adatszolgaltatas. Az eiNG projekt kezdeti céljai kozott szerepelt a térbeli nyilvan-
tartds kialakitasa is, amely az elektronikus tigyintézés mellett a masik szakmailag jelentds,
kihivast igényl6 feladat.® Az eING projekt megvaldsitasat elsésorban nem a szakmai igé-
nyek, de még csak nem is a 21. szazadi szolgaltatdsok nyudjtasanak eszméje vezérelte, hanem

% Varga Mark: A 2015. év margéjara. Geodézia és Kartogrifia, 68. (2016), 3-4. 4-6.
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az a tény is, hogy 2018. januar 1-jétél valamennyi kozigazgatasi eljarast elektronikusan kell
lefolytatni.>®

Az eING projekt célja az ingatlan-nyilvantartas és az allami térképi nyilvantartast vezetd
informatikai kornyezet 6sszehangolasa a fovaros és vidék esetén, ezen integracié biztosi-
tasa nélkiil a projekt megvalositdsa nem lehetséges (szoftver és alapadatok, a foldiigyi szak-
igazgatas altal jelenleg is haszndlt TAKAROS ingatlan-nyilvantartasi informaciés rend-
szer, Budapesti Ingatlan-nyilvantartasi Informaciés Rendszer, Digitalis Alaptérképen
alapul6 Térképkezeld Rendszer, Topobase szoftver egységesitése).

Az egységes rendszer és egységes alapadatok biztositjak tovabba a korményzati nyilvan-
tartasokkal valo sszekapcsolodast (interoperabilitas), igy megvaldsul a kapcsolodd nyil-
vantartasok foldiigyi adatokkal torténd kiszolgaldsa is. Az eING projekt keretében megva-
16sulé fejlesztések célja az elektronikus figyintézés kiterjesztése az ingatlan-nyilvantartasi
eljarasokban, a foldiigyi informatikai rendszerek szolgaltatd képességének novelése, a f6ld-
igyi eljardsok uj, munkafolyamat-timogaté e-megoldasainak kialakitasa és a foldiigyi
adatbazisok konszolidacidja. Az eING projekt tovabbi, horizontalis (minden ,beavatko-
zasi teriiletre” és fejlesztési tevékenységre kiterjedd) célja, alapkovetelménye, megfelelve
a KOFOP-felhivas 4ltal meghatérozott ,,horizontalis kovetelményeknek”, az ,esélyegyen-
16ség és kornyezeti fenntarthatésag elémozditasa”.>”

Azingatlanokat érint6en szamos nyilvantartasi szakrendszer mikodik 6nalléan. A szak-
rendszerek 6nallésdgat nem érintve, a most kezd3d6 fejlesztéssel az ingatlan-nyilvantar-
tasi eljardsokat, illetve az ingatlan-nyilvantartdsbdl torténé adatszolgaltatast tdmogatd
informatikai rendszerek, a foldmérési, térképészeti és telekalakitasi eljarasokat és az adat-
szolgaltatast timogat6 informatikai rendszer, a foldhasznalati nyilvantartast és az abbol
torténd adatszolgaltatast tamogatd rendszer, a foldmiives nyilvantartas, a foldtulajdoni
és foldhasznalati szabdlyok érvényesiilésének betartasaval foglalkozo eljarasokat tamogatd
informatikai rendszer, valamint a f6ldmindsitési eljarasokat tdimogaté informatikai rend-
szer és az azok segitségével lezajlo eljarasok és adatszolgaltatdsok valhatnak elektronikussa.

Az eING projekt sikeres végrehajtasaval a foldiigyi igazgatas tevékenysége teljes mér-
tékben koherenssé vélik az dltaldnos kozigazgatasi rendtartdsrdl, a perrendtartasokrdl,
valamint az elektronikus iigyintézésrél sz016 dgazati szabdlyozasban megkovetelt rendel-
kezésekkel. Kialakithatok az online adatkapcsolatok mas informatikai rendszerekkel, nyil-
vantartasokkal, adatbazisokkal, konnyebbé valna a foldméré vallalkozok, a foldmuvesek,
a jogi képviseldk, birésagok, hatésdgok munkaja. Uj elemként a fejlesztés lehetévé teszi,
hogy szintben eltéré objektumok (alul- és feliljarok, csatorndk, pincék, alagutak, hidak stb.)

*  Boros Anita - Vincze-Csapé Emese - Jugovits Karoly: Az alapeljarasi szabalyok szabalyozési karakterisztikaja
(1957-2018). In Boros Anita — Patyi Andras (szerk.): A hazai kozigazgatdsi hatésdgi eljdrdsi jog karakteriszti-
kdja. Budapest, Dialog Campus, 2019. 135-196. 172.

Miiszaki leirds az elektronikus ingatlan-nyilvdntartds létrehozdsa érdekében infrastruktira-felmérési, vala-
mint adatbdzis- és alkalmazdsfejlesztési feladatok elldtdsa tdrgyii kozbeszerzési eljdrdshoz. Lechner Tudaskoz-
pont Teriileti, Epitészeti és Informatikai Nonprofit Kft. Elérhetd: http://lechnerkozpont.hu/doc/kozbeszerzes/
elektronikus-ingatlan-nyilvantartas-kozbeszerzes/muszaki-leiras-2018s-072-159701-20180413.pdf (A letoltés
datuma: 2020. 05. 05.)
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is feltiintethetSk legyenek az ingatlan-nyilvantartasban, ezéltal ezen ,,4j” ingatlankategdria

s 7

a jelzalogpiac lehet8ségeit is bovitené.™

3.3. A foldiigyi igazgatadsi eljardsok feliilvizsgdlata

Annak érdekében, hogy a jogos iigyfélelvarasoknak, valamint a KOFOP 4ltal meghata-
rozott kereteknek az eING projekt teljes mértékben megfeleljen, nemcsak informatikai
fejlesztésre, hanem a szaktertiiletet szabalyozé anyagi és eljarasjogi szabalyozas feliilvizs-
galatara is sziikség van. Egyfel6l azért, hogy az elektronikus tigyintézés hatalyban 1évé sza-
balyozasaval teljes koherenciat mutassanak az dgazati rendelkezések, masfel8l azért, mert
az Uj rendszer kibdvitett funkcioi sziikségtelenné vagy atalakithatéva tehetnek olyan elja-
rasokat, eljarasi modokat vagy eljarasi lépéseket, amelyek a mostani tevékenységek szerves
részét képezik.

Az ingatlan-nyilvantartds reformja kapcsan két, egymassal részben atfedéseket mutat6
megoldds kiilonithetd el.

3.3.1. Az ingatlan-nyilvantartds dtfogo reformja

Egyik alternativa alapjan kiilondsen az ingatlan-nyilvantartds (ezen belil is az adat-
valtozas-atvezetés, illetve a jogok, tények bejegyzése, feljegyzése) és egyes foldforgalmi
tigyek vonatkozasaban a jelenlegi dogmatikai rendszert dtalakito, atfogéd reformot hajta-
nanak végre. A jelenlegi alapelvek ugyanis tilhaladottak lehetnek, illetve a szabalyozas
sem minden esetben felel meg az alapvetd dogmatikai és kodifikacios kivanalmaknak.
Ezenfeliil nemcsak az egyes hatdsagi intézkedéseken alapuld eljarasokban és bejegyzé-
seknél, hanem a természetes és jogi személyek egymds kozotti jogiigyleteinél is ki kel-
lene iktatni a human eréforrds igénybevételével jar6 hatosagi tevékenységet ugy, hogy azzal
az ingatlaniigyi hatosagokrol a bejegyzés felel3sségét a jogi képviselSkre (iigyvédekre, jog-
tandcsosokra) kellene telepiteni. Ezzel 9sszefliggésben az els6foku eljarasok tekintetében
minél szélesebb korben lehetévé kell tenni az Akr. szerinti automatikus déntéshozatalt.”
Az automatikus dontéshozatal foszabaly szerint a kérelmen alapul, a mellé csatolt okiratot
sem a rendszer, sem a hatésag nem vizsgalnd. Minden olyan esetben, amelyben nem lehet-
séges az automatikus dontéshozatal, a kérelmet kiilon eljardsban biralnak el.

Az automatikus dontéshozatal és az elektronikus eljaras sajatossagaira figyelemmel
az elektronikus rendszer felhasznaldinak (jogi képvisel$, hatdsagok, bankok, birdsagok,

s

végrehajtok stb.) felel¢sségi korét boviteni sziikséges, de olyan védelmi mechanizmusok

% Miiszaki leirds az elektronikus ingatlan-nyilvantartds létrehozdsa érdekében infrastruktiira-felmérési, valamint
adatbdzis- és alkalmazdsfejlesztési feladatok elldtdsa targyi kozbeszerzési eljdrdshoz. i. m. (57.1j.)
Boros Anita — Polldk Kitti: A hatésdg dontései. In. Boros Anita — Darak Péter (szerk.): Az dltaldnos kozigazga-

tdsi rendtartds szabdlyai. Budapest, Nemzeti Kozszolgélati Egyetem, 2019. 163.
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beépitése mellett, hogy biztositva legyen a nyilvantartasok kozhitelessége és az allampol-
garok jogainak megfeleld védelme. A fejlesztéssel 1étrejové elektronikus rendszerekhez
hozzafér$ jogosultakat az egyes rendszerekhez, nyilvantartisokhoz igazoddan sziik-
séges rogziteni, illetve meghatarozni akként, hogy a rendszer ellendrizni tudja a hozzafé-
rési jogosultsag érvényességét. Az 1j elektronikus rendszerben biztositani sziikséges, hogy
a birésagok, hatdésagok, illetve a jogi képviselok az automatikus déntéshozatallal érintett
tigyekben eljarhassanak.

A Polgari Torvénykonyvrél szol6 2013. évi V. torvény irasbeliségre vonatkozo szabalyait
szitkséges feltilvizsgalni, illetve kiegésziteni akként, hogy az ingatlan-nyilvantartasi, tér-
képészeti, telekalakitasi feladatokat tamogat6 informatikai rendszer elektronikus tigyinté-
zési feliiletén megtett nyilatkozatok irasbelinek mindsiiljenek. Sziikséges annak vizsgalata
is, hogy az igy tett nyilatkozatok a polgari perrendtartasrol szol6 2016. évi CXXX. torvény
alapjan foly6 eljarasokban milyen bizonyité erével rendelkezzenek, biztositva azt, hogy
amennyiben egy személy jognyilatkozatot tesz teljes kor(i azonositast kovetden az elekt-
ronikus tigyintézési feliileten, az megfelel$ bizonyit6 erével rendelkezzen. Emellett az 1)
elektronikus rendszernek képessé kell vélnia arra, hogy automatikusan - lényegében
azonnal - értesitse az ingatlan tulajdonosat, amennyiben az ingatlandra bejegyzés tortént
vagy lekérték az ingatlan adatait. Ez megvaldsulhat az tigyfélkapun keresztiil és/vagy akar
mobilapplikacié hasznalataval, online médon.

Az elektronikus tigyintézés ezen magas szintjét valdsitjia meg az osztrak telekkonyvi
nyilvantartas. Ausztridban a telekkonyvi eljardsok mintegy 60%-a elektronikus uton
benyujtott kérelemre indul, tekintettel arra, hogy a kozjegyz6k, tigyvédek, pénzintézetek
kizardlag ebben a formaban nyujthatjak be a beadvanyokat. Az elektronikus kérelmekbdl
a sziikséges adatok konnyen atemelheték a telekkonyvbe, ezért a bejegyzés alapjaul szol-
gald okiratokat egyszer(i formatumu elektronikus dokumentumként (PDF) nyujtjak be
a kérelmezék. Az elektronikus telekkonyvi eljaras a kérelem beérkezésétdl, a dontésho-
zatallal egyitt zajlo telekkonyvi bejegyzésen és annak ellendrzésén at, a dontés elektro-
nikus aton torténd kézbesitéséig tart. Az eljaras idészitkségletét nagymértékben csokkenti,
hogy ez utdbbi a dontéshozatallal egyidében szintén automatikusan torténik felgyorsitva
a telekkonyvi birdsag és a kérelmezdk kozotti kommunikaciot.

3.3.2. Az ingatlan-nyilvantartds digitalizdciés reformja

Azingatlan-nyilvantartas atalakitdsanak masodik alternativaja alapjan pedig - az ingatlan-
nyilvantartas alapvetd atalakitasanak sok alapvetésével egyetértve — a jelenlegi alapvetd
dogmatika fundamentuman, azokat esetlegesen csak a legsziikségesebb mértékben modo-
sitva kell az ingatlan-nyilvantartast és a foldiigyi igazgatast fejleszteni.

®  Hajdu Tadé Miklos - Janossy Andras: Magyar szemmel az osztrak ingatlan-nyilvantartasrol. Geodézia és Kar-

togrdfia, 69. (2017), 4. 22-23.
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A digitalizacios reform — 6sszhangban az eING projekttel — értelemszerten itt is kiterjed
az elektronikus iigyintézés minden aspektusira. Ennek megfelelden koherenssé valik
az elektronikus tigyintézés és bizalmi szolgaltatisok altaldnos szabdalyairdl szdl 2015. évi
CCXXIIL torvény (Eiisztv.), valamint annak végrehajtasi rendeletébe foglalt, foldiigyi
igazgatasra is kiterjed6 szabalyozasaval. Az 4j informatikai rendszer adottsdgaira tekin-
tettel a hatdsagi és birdsdgi eljarasokban mar bevezetett ligyfél-azonositas, tigyiratke-
zelés és -tovabbitas, mas, elsédleges informaciéforrasoknak mindsiilé nyilvantartasokkal
valé kapcsolat, a foldiigyi igazgatashoz tartozd eljarasok szempontjabol relevans kozponti
elektronikus tigyintézési szolgaltatasok hasznalata megvalosul. A kifejlesztendd elektro-
nikus drlap alkalmazasaval egyszertisddhet a beadvanyszerkesztés és -benydjtas. A reform
eredményeként a foldiigyi igazgatas eljardsai, kezelt nyilvantartasai és adatbazisai a kor
szinvonalanak megfeleléen magas minéségiivé valnak informaciobiztonsagi szempontbol.
A digitalizaciés reform soran szempont, hogy az informatikai rendszer rugalmasan tudja
kezelni valamennyi jogosultsag-hozzaférést, iigytipust annak érdekében, hogy a jovbeni
anyagi és eljarasjogi szabalyvéltozasok és kozigazgatas-szervezési feladatok is optimalis
id6- és energiaraforditassal megvaldsulhassanak.®

Mindazonaltal az ingatlan-nyilvantartas teljes szabalyrendszerén — ideértve az ingatlan-
nyilvantartas alapvetésein — véleményem szerint nem indokolt valtoztatni. A mostani
kialakult eljarasok, birdsagi gyakorlatok, valamint a Kuria idevago, joggyakorlat-elemz6
munkacsoportjanak kovetkeztetései alapjan az ingatlan-nyilvantartasnak nem a jelen-
legi rendszere az alapvetd szlik keresztmetszet. Sokkal inkdbb okoz nehézségeket a papir-
alapu eljarasok kizardlagossaga, egyes ingatlan-nyilvantartashoz kot6dé tigyletek nem
megfelel$ vagy elavult szabalyozasa - eklatdns példa erre a foldnek nem mindsiil6 ingat-
lanok esetében az elévdsarldsi jog szabalyozasa, ellenérzése, valamint a tdrsashazak ala-
pitasaval vagy azok alapité okiratdnak mddositasaval kapcsolatos szabélyozas -, vala-
mint az ingatlan-nyilvantartasbol torténd adatszolgaltatasok nehézkessége.® E problémak
azonban meglatdsom szerint anélkiil is javithatok, hogy az ingatlan-nyilvantartas alapvetd
és teljes atalakitdsa megtorténne.

Igy az okirat elve, illetve az okiraton alapulé bejegyzés lenne tovébbra is az ingatlan-
nyilvantartas alapja, és az egyes eljarasokban az automatikus dontéshozatal nem jarna
a jogi képviselok feleldsségének kiterjesztésével, allami hatosagi kontroll nélkiili bejegyzés
lehet8ségével.

Ezzel a megoldassal lehet6vé vélna, hogy az ingatlaniigyi hatésaghoz a jovében ne kelljen
papiralapua okiratokat benyujtani, hiszen az Eiisztv., valamint az tigyvédi tevékenységrél
52016 torvény lehetéséget teremtene arra, hogy mind a kérelem, mind pedig a bejegyzés
alapjaul szolgal6 okiratokat és egyéb igazolasokat elektronikusan nyujthassak be. Ennek

' Miiszaki leirds az elektronikus ingatlan-nyilvdntartds létrehozdsa érdekében infrastruktira-felmérési, valamint

adatbdzis- és alkalmazdsfejlesztési feladatok elldtdsa targyi kozbeszerzési eljdrdshoz. i. m. (57.1j.)

Az Ingatlan-nyilvantartdsi joggyakorlat-elemzdcsoport Osszefoglalo véleménye. A Kiria Joggyakorlat-elemzé
Csoportja, 2016. Elérheté: https://kuria-birosag.hu/sites/default/files/joggyak/az_ingatlan-nyilvantartasi_
joggyakorlat-elemzo_csoport_osszefoglalo_velemenye_1.pdf (A let6ltés datuma: 2020. 04. 23)

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2020/2.

/ k .

manyo

tanul

129


https://kuria-birosag.hu/sites/default/files/joggyak/az_ingatlan-nyilvantartasi_joggyakorlat-elemzo_csoport_osszefoglalo_velemenye_1.pdf
https://kuria-birosag.hu/sites/default/files/joggyak/az_ingatlan-nyilvantartasi_joggyakorlat-elemzo_csoport_osszefoglalo_velemenye_1.pdf

tanulmdnyok o

részletszabdlyai, megoldasi lehetdségei nem kivanjak az ingatlan-nyilvantartas teljes atala-
kitasat vagy az ingatlanligyi hatosagon keresztiil megvaldsitott dllami kontroll elvesztését.
A digitalizacids reform lehetéséget adhat arra is, hogy azokat a hatdsagok, illetve birdsagok
altal benyujtott beadvanyokat, ahol az ingatlaniigyi hatdsag regisztracios szervként csak
kvazi deklarativ modon a dontések atvezetését, bejegyzését végzi, automatikus dontésho-
zatali eljarassal folytathassdk le.

4. OSSZEGZES

A kétféle reformotlet megvaldsithatdsaga kapcsdan véleményem szerint kijelenthetd, hogy
a foldigyi igazgatas fejlesztése elodazhatatlan, azonban jelenleg az ingatlan-nyilvan-
tartdsi eljarasok atalakitasiara vonatkozd alternativak koziil az ingatlan-nyilvantartas
digitalizacios reformja tlinik észszer(i, megvaldsithatd és hosszu tdvon miikodéképes meg-
oldasnak és nem az ingatlan-nyilvantartas alapvetd atalakitasaval jaré valtozat. Az elmault
években az ingatlaniigyi hatosagok altal tapasztalt tigyféli visszajelzések alapjan nem latszik
indokoltnak az ingatlan-nyilvantartas alapvetd atalakitasa. Ezen visszajelzések az egyes
hatdésagi dontések elleni jogorvoslatok szama, azok eredménye, a Kuria joggyakorlat-
elemz6 munkacsoportjanak kovetkeztetései mutatjak. Az ingatlan-nyilvantartasi eljaras
informatikai fejlesztése a mai informacidtechnologiai szinten nem alkalmas arra, hogy
a Ptk.-ban szabalyozott egyes alapelveket, eljarasi szabalyokat maga ellendrizzen, tartson
vagy tartasson be. Az ingatlan-nyilvantartds alapelvei az elmult 170 évben lényegében val-
tozatlanok maradtak, azok messzemendkig kialltak az idék prébajat. Az idék soran tobb
allamberendezkedést, ingatlantigyi hatdsagokra vonatkozo, valamint a kozigazgatasra
vonatkoz6 atalakitast megéltek, és a jogalkoté minden egyes reform soran a megtartasuk
vagy minimalis valtoztatdsuk mellett dontott. Az eING projekttel 1étrejové 1j informa-
tikai rendszer a digitalizacios reformmal is jelentds 1épést tesz el6re, olyan 21. szazadi inf-
rastrukturat teremt, amely a nemzetgazdasagra is kiemelked6 hatdssal van, ugyanakkor
a rendszer alapveté dtalakitdsa ehhez képest nem mutat jelentds elényt. Az ingatlan-nyil-
vantartas teljes atalakitasaval jaré paradigmavaltas el6készitése, végrehajtasa, a kodifi-
kécid szétfesziti az eING projekt anyagi és id6keretét, ezzel a sikeres lezarast veszélyezteti,
ami akar visszafizetési kotelezettséggel is jarhat az Eurdpai Unio felé. Az ingatlan-nyilvan-
tartds teljes atalakitasaval jaré paradigmavaltas nem latszik idGszertinek a vildgjarvanyt
kovetd, gazdasagi djrainditési feladatok végrehajtasaval egy idében. Az tigyfélérdek ilyen
id6szakban jellemz8en az, hogy az ismert eljarasokkal minél egyszertibben és gyorsabban
és a jogbiztonsag biztositasaval lehessen kozigazgatasi iigyeket intézni, és e célok megvalo-
sitasat egy alapjaiban megreformalt rendszer nem szolgalhatja.

A foldigyi igazgatas egymassal szorosan 0sszefliggd, egymasra hatd, koherens rendszer;
egy részét kiragadni és teljesen atalakitani azzal a veszéllyel jarhat, hogy ez az 6sszhang
megbomlik, ami karos kovetkezményekkel jarhat az agrargazdasagban, illetve azon dgaza-
tokban, amelyeket a térképészet kiszolgal.
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Egyes nemzetkozi példak (észt, svéd vizsgalatok és fejlesztések) azt mutatjak, hogy
az ingatlan-nyilvantartds fejlesztése nem a felel6sségi korok attelepitésével, az alapelvek
Ujraértelmezésével torténik, hanem az ingatlanhoz kapcsolodd kiilonbozé jogiigyletek
Osszekapcsolasa (példdul ingatlanvasarlas allami tdmogatassal, kolcson felvételével) révén
alegujabb informdcidtechnoldgiai eredmények felhaszndlasaval (ez altalaban a blockchain-
technoldgia beépitését jelenti).

A svéd foldiigyi igazgatasi rendszert nemzetkdzi szinten is biztonsdgosnak és megbiz-
hatdnak tartjak, és a polgarok részérdl is nagyon erds iranta a bizalom. Az allampolgarok,
a bankok és mas érdekeltek biznak a rendszerben, és az dllam szavatolja az ingatlanok,
a tulajdonosok, az ingatlanokra vonatkozo jogok valdssagat és hitelességét, valamint a tér-
képi allapotot; koszonhet6en annak, hogy a nyilvantartas évszazadok 6ta zavartalanul fej-
16dhetett. Az allamilag vezetett térképek és az ingatlan-nyilvantartas hosszu idészaka alatt
szamos Uj fejlesztés tortént, és Uj technoldgiakat dolgoztak ki. Svédorszagban a digitalizalt
ingatlan-nyilvantartast az 1970-es években vezették be. A jelzdlogokat és az alapjaul szol-
galo papiralapt okiratokat az 1990-es években digitalizaltak. Az elmult évek szamos infor-
matikai rendszer gyors és kiterjedt fejlesztését hoztak, a folyamat kozel all az ingatlan-
nyilvantartas teljes digitalizaltsdganak allapotdhoz, emellett a svéd ingatlan-nyilvantartast
valds idében kozzétett, automatizalt dontéshozatal jellemzi.®

A digitalizalt folyamatok nagy része jelenleg még papiralapti informaciok kezelésén ala-
pulé muveletekbdl szdrmazik. Bar a papir hasznalata vilagszerte egyre inkabb csokken
vagy akar megszinik az igazgatasi folyamatok egyes részeiben, de még mindig sziik-
séges tovabbi lépéseket tenni annak érdekében, hogy megvaltozzon a gondolkoddsmo-
dunk, és megprobaljuk nem papiralapon kezelni a dokumentumokat a digitalis vilagban.
Az a tény, hogy a digitalis viligban nehéz megtalalni a megfelel6 megoldasokat a tranzak-
ciok biztonsaganak szavatolasara, még mindig sziikségessé teszi a bejegyzéshez a papir-
alapti dokumentumokat. Példdul az ingatlanvasarlasi szerz6dések, a svéd IOU-k** és sok
mas alairast tartalmaz6 dokumentum még mindig papiron késziil. A technikai fejl6dés
azonban nagy léptekkel halad elére, és az informaciok kezelésének technikai lehetéségei
folyamatosan béviilnek. Az egyik olyan j technoldgia, amely nagy érdeklédésre tarthat
szamot, az a blockchain-technoldgia.

Ma mar kozismert a digitalis valutaval, a Bitcoinnal folytatott kereskedelem. Néhany év
gyakorlati haszndlat utin a pénziigyi szektorban is szamos felhasznélasi teriiletet fedeztek
fel a digitalis valutdk kapcsan. A pénziigyi szolgaltatdsokon kiviil, gy téinik mds teriiletek
vonatkozasdban is, hogy nagy elényokkel jarhat a blockchain-technoldgia alkalmazasa,
a foldiigyi nyilvantartasok tinnek a leginkabb alkalmasnak annak implementalasara.
A Lantmadteriet néhany partnerrel kdzosen részt vett egy pilot projektben annak érdekében,
hogy feltarja és megvizsgalja, hogy a blockchain rendszer megfeleld alternativa lehet-e
az ingatlantigyletek folyamatanak timogatasara; felvaltva a hagyomanyos szamitogépes

©  Mats Snall: Blockchain and the Land Register — a new “trust machine”? BlockchainExpo Global 2018. London,
2018. aprilis 18-19.

¢ Tartozéselismerd nyilatkozat.
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adatbdzisok és a webes alkalmazasok rendszerét. A blockchain-technolégidnak a foldiigyi
igazgatasban valé megvalositasdhoz sziikség van az elektronikus kozvetités teriiletén dol-
gozd szakemberek jogi és geodéziai szakértelmére. Az Gj technikak sok esetben segitséget
nytjthatnak a foldiigyi eljardsokban, amennyiben ez nem veszélyezteti a fékek és ellensu-
lyok elvét. Ehhez egytittmtikodésre van sziikség minden érintett fél kozott, akik mindany-
nyian 0sztonzést szeretnének taldlni az eljarasban. Ez a fesziiltség, amikor olyan ,bom-
laszt6 technologiarol” beszéliink, amelyet azért fejlesztettek ki, hogy bizonyos részt vevo
feleket ,kikiiszoboljenek” a folyamatbdl. Sziikség van e folyamatok hatasainak alapos
atgondolasdra, a megfeleld mértékt gondossagra és a kortiltekintésre, egyfajta egészséges
éberségre.®®

A blockchainalapu foldhivatali rendszer bevezetése esetén nem szabad figyelmen kiviil
hagyni az adott allam jogrendszerének egészét, ezen beliil a dologi jogok alapvetd szaba-
lyait (igy a numerus clausus meglétét vagy annak hianyat), a kiilonboz6 jogiigyletek dssze-
tettségét és valtozatossagat, valamint az eljarasokban kotelezd jelleggel bevont szakem-
berek szerepét az ingatlanok tovabbitasanak lancolatdban. A folyamatok (és annak részei)
szabvanyositasa nélkiil az iigyek komplexitasa a fejlddés sikerességének akadalyava valhat.

Gruzidban az els6 foldigyi eljarasok elektronizaldsira irdnyul6 pilot projekt biz-
tositotta a jogcimek archivalasat a blockchainben. A sikeresen zarult pilot célja az volt,
hogy megsziintesse a papiralapt {igyintézést, és biztositsa a jogcimek nyilvantartdsat
a blockchain-rendszerben. A pilot masodik fazisanak kozéppontjaban az intelligens szer-
z6dések bevezetése allt. Intelligens szerzédések alkalmazasaval Grizia megprobalta auto-
matizalni a tulajdonatruhdzés teljes folyamatat. Gruzia és a Bitfury egyiittmiikodésével
a bitcoin haszndlatat téizték ki célul, ezért egy ,konszenzusmechanizmusra” épiilé tech-
nikat vezettek be.®

A pilot konzekvencidja szerint jo eredményekkel lehetséges a blockchain-technolégiat
hasznalni az ingatlant érint6 jogligyletek nyilvantartasahoz. Ezzel a meglehet6sen 4j tech-
noldgiaval a tranzakciok tartalmanak és a mogottes tigyletek hitelességének biztositasaval
az adott tranzakci6 és maganak az dtruhdzo aktus metaadatainak megadasaval a végrehaj-
tott tranzakciok torténete szabotazsbiztossa valhat.

Azokban az orszagokban, ahol nincs megbizhaté elektronikus tulajdonatruhazasi rend-
szer, ott a blockchain alkalmazasa hasznos lehet, bar a hagyomanyos, papiralapu, sza-
mitdgépes adatbazisba utdlagosan rogzitett adatokbol felépiilé ingatlan-nyilvantartasi
adatbazisrendszerek hitelessége (biztonsagi masolatokkal és naplézassal) tovabbra is ele-
gend6. Az engedélyezési és hitelesitési lehet6ségekkel kiegészitve, ezeknek az adatbazi-
soknak a tartalmat meg lehet osztani mas, a folyamatban részt vevé felekkel is az adatok
tovabbitdsa céljabdl. A meglévé és konnyen elérhetd technologia, a j6 kormanyzati tech-

1o

nikakkal kombindlva kielégé médon miikddhet. Azok az allamok, ahol az ingatlanokat

¢ Jacob Vos — Christian Lemmen - Bert Beentjes: Blockchain-based Land Administration Feasible, Illusory or

a Panace? Responsible Land Governance: Towards an Evidence Based Approach. Washington, D.C.: Annual
World Bank Conference on Land and Property, 2017.
% Snall i. m. (63.1j.)
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érint6 jogiigyletekben részes felek hajlandok kockazatot vallalni, megproébalhatjak kiak-
nazni a blockchain lehetdségeit. Azonban az informaciétechnoldgia aktualis helyzete okan
egyes allamokban ezek az 4j technoldgidk még nem alkalmazhatok minden lehetséges
helyzetben vagy mindenféle jogiigylettipusra.

A masik fontos teriilet, ahol a Blockchain hasznossaga vitan felil ll, az a jogcimek (vagy
az ingatlanra vonatkoz6 jogok) nyilvantartasa, példaul annak bizonyitasa érdekében, hogy
ki egy adott ingatlan tulajdonosa egy meghatarozott idépontban, aki a tulajdonjogat atru-
hézhatja az id6bélyeg és mindsitett elektronikus alairds kiallitdsa idején.””

Ma minden orszagnak alapvet$ érdeke a jol miikodd, a felhasznaldi igényeket kiszol-
galo foldiigyigazgatasi rendszer (ideértve az ingatlan-nyilvantartast is). Az ingatlanokhoz
fz6d6 jogosultsagok hitelességének szavatoldsa a piacgazdasag alapja. Ahogy az a korabban
irtakbdl is kitlinik, Magyarorszagon az ingatlan-nyilvantartas fejlédése folyamatos volt.
Miutédn hazankban miikodd, hiteles ingatlan-nyilvantartasi rendszer volt, a kormany kivald
eszkozzel rendelkezett a fold- és ingatlanpiac, a foldrendezés, a foldhasznalat és a foldvé-
delem feltigyeletéhez, iranyitasahoz és befolyasolasdhoz. Az egységes ingatlan-nyilvantartasi
rendszerbe integralt kataszteri térképek megmutatjak a tulajdoni lapokon szerepld jogok,
tények és adatok Osszefliggéseit, ezzel alapot biztositanak az Uni6 altal is elvart nemzetgaz-
dasagi tervezési feladatok megvalositdsahoz. Az EU INSPIRE iranyelvének®® megfelel6en
hazankban is cél a nemzeti téradat-infrastruktura kialakitdsa egyebek mellett a kozhiteles
ingatlan-nyilvantartdsi adatokra alapozva.®®

Kijelenthetd, hogy a hazai elektronikus foldiigyi eljarasok tovabbfejlesztésével kapcso-
latos tendencidk illeszkednek az unids elirasokhoz, az elektronizacids folyamatok — unids
és hazai tdmogatassal — sikerrel biztosithatjak a digitdlis vildgban is az ingatlanokhoz
kapcsolddo jogok és tények kozhiteles nyilvantartasat. Igy véleményem szerint mér csak
a nemzetkozi tendenciakhoz igazodas sebességén mulik az, hogy a hazai ingatlan-nyil-
vantartas teljes kort elektronizaciéja mely lépések megvaldsitasaval, milyen {itemben tor-
ténik meg, és melyek azok a hazai telekkonyvi jogfejlddés szempontjabdl keriilend§ ira-
nyok vagy modszerek, amelyek a mas jogfejlédést magukénak tudé allamokban esetleg
mitkodéképesek lehetnek, hazankban azonban kudarcra lennének itélve.

Ugy vélem, hogy az ingatlanokat érintd egyes jogok bejegyzése (elsésorban az egysze-
riibb jogiigyletek) esetében vagy a mar tdlnyomo részt ma is elektronikusan zajlo elja-
rasok (mint példaul az ingatlanok cimének tulajdoni lapokon torténé automatikus atvétele
a KCR-bdl, azaz a Kozponti Cimregiszterbdl) mintdjara elindulhat az elektronizalt elja-
rasok korének bévitése.

Azonban meglatasom szerint a legrosszabb, ami torténhet, hogy a hazankban lezajlo
fokozatos — épp ezért a jogalkalmazok altal is kovethetd, és emiatt biztonsagos, hiszen
arésztvevok a valtozasokhoz megfelel6é médon tudnak alkalmazkodni - valtozasok helyett
egy drasztikus atallas kovetkezne be, amely idegen a jelenlegi maganjogi rendszeriinktdl,

¢ Uo.
@ 2007/02/EK irdnyelv az Eur6pai Kozosségen beliili térinformacios infrastruktira (INSPIRE) kialakitdsarol.
¢ Mihaly Szabolcs: Nemzeti Téradat Infrastruktiira Program. Székesfehérvar, GIS OPEN 2006 konferencia, 2006.
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felkésziiletleniil éri a tobbezer foldiigyi eljarasokban kozremiikodd hivatalnokot, pénz-
intézetet, kiilonféle hatésagokat. Es bar a maganszemélyeket latszélag kényelmesen, akéar
otthonrdl elérhetd szolgaltatdsokkal kényeztetheti a teljesen elektronikus foldiigyi igaz-
gatas, de a jelenlegi kontrollmechanizmusok hirtelen kiiktatasa minden bizonnyal benniik
is bizalmatlansagot sziilne, ami az egész ingatlan-nyilvantartasi rendszer mell6zéséhez,
megkeriiléséhez, devalvalodasdhoz és végiil sszeomlasahoz vezetne, ahogy azt a korabbi
magyar példdkbol mar lathattuk.

Az elektronizaldsi folyamat dltalam javasolhato és Ausztridban is sikerrel alkalmazott
technikaja 6sszhangban all az Etisztv. el6irdsaival is, amely alapjan az elektronikus tigy-
intézést biztositd szerv automatikus dontéshozatal esetén a rendelkezésére 4119, valamint
az automatikus informdcidatvétel utjan megszerzett adatok alapjan, emberi kozbeavat-
kozas nélkiil hozza meg a dontését, és kozli azt az ligyféllel.”” Azonban pusztin az auto-
matikus dontéshozatallal egy-egy ingatlanokkal dsszefiiggd jogligylethez tartozé ,részfo-
lyamat” fejlesztése nem jelenthet komplex megoldast.

7 Boros Anita: A magyar kézigazgatasi eljdrdsjog harmadik generdcids torvénye: az Akr. (I1.) Uj Magyar Kézigaz-

gatds, 11. (2018), 2. 31-40.
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DAS OFFENTLICHE PERSONALRECHT
DER SCHWEIZ

EINE DARSTELLUNG AUFGRUND
DES BUNDESPERSONALRECHTS

A svdjci kozszolgdlati jog bemutatdsa a szovetségi személyiigyi jog alapjin

Civil Service Law in Switzerland
Presentation Based on Federal Civil Service Law

Wolfgang Portmann, Dr. jur., Rechtsanwalt, ordentlicher Professor fiir Privat- und
Arbeitsrecht an der Universitdt Ziirich

Andreas Holenstein, MLaw, selbstindiger Rechtsanwalt in Aarau, wissenschaftlicher
Assistent am Rechtswissenschaftlichen Institut der Universitét Ziirich

Der vorliegende Beitrag vermittelt eine Ubersicht iiber verschiedene Bereiche des dffentlichen Per-
sonalrechts, dargestellt am Beispiel des Bundespersonalgesetzes und der dazugehérenden Verord-
nungen, die fiir die offentlich-rechtlich angestellten Personen des Bundes gelten. Die Begriindung
des Arbeitsverhdltnisses erfolgt heute zunehmend durch einen offentlich-rechtlichen Vertrag und
nicht mehr durch eine Verfiigung. Zuldssig sind befristete und unbefristete Arbeitsverhiltnisse.
Eine Entlassung ist, anders als bei einem Arbeitsverhdltnis im privaten Sektor, nur im Fall eines
sachlich hinreichenden Grundes zuldssig. Der Beitrag beleuchtet neben der Entstehung und der
Auflosung des Arbeitsverhdltnisses zahlreiche weitere Bereiche wie Lohn, Ferien, Fragen der Ver-
antwortlichkeit, die Rechtstellung der obersten Beamten und das Pensionssystem.

SCHLUSSELWORTER:
Beamte, Bund, Bundespersonal, Bundespersonalgesetz, Bundespersonalverordnung,
offentliches Personalrecht, 6ffentlich-rechtlich angestellte Personen, Schweiz
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This article provides an overview of various areas of public personnel law, using the example of
the Federal Personnel Act and the associated Ordinances, which apply to public employees of the
Swiss Confederation. Nowadays, the public employment relationship is increasingly based on an
employment contract and no longer on an order. Both fixed-term and open-ended employment
relationships are permitted. In contrast to the private sector, a dismissal requires a sufficient
cause. In addition to the establishment and termination of the employment relationship, the
article examines numerous other areas such as wages, holidays, liability issues, the legal status of
supreme civil servants and the pension system.

KEYWORDS:
civil servants, Federal Personnel, Federal Personnel Act, Federal Personnel Ordinance,
public employees, public personnel law, Swiss Confederation, Switzerland

A tanulmdny dttekintést nyiijt a kozjogi személyzeti jog kiilonbozé teriileteirdl, a Szovetségi Sze-
mélyiigyi Torvény és a kapcsolédé rendeletek példdjdn keresztiil, amelyek a Svdjci Allamszovetség
kozszolgalati munkaviszonyaira vonatkoznak. Manapsig a kozjogi foglalkoztatdsi jogviszony
egyre inkdbb kozjogi szerz6désen és nem kinevezésen alapszik. A hatdrozott idejii és hatdrozatlan
idejii jogviszony egyardnt megengedett. A magdnszektortdl eltéréen az elbocsdtdshoz megfeleld
okra van sziikség. A tanulmdny a munkaviszony létesitése és megsziintetése mellett szdamos egyéb
teriiletet is megvizsgdl, igy példdul a juttatdsokat, a szabadid6t, a felel6sség kérdését, a legfels6bb
szintii koztisztviselok jogalldsdt és a nyugdijrendszert.

KuLcsszAVAK:
koztisztviselok, szovetség, szovetségi alkalmazottak, Szovetségi Személyligyi Torvény,
Szovetségi Személyiigyi Rendelet, kozjogi alkalmazottak, Svéjci Allamszovetség, Svijc
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1. EINLEITUNG
1.1 Allgemeines

In der Schweiz leben rund 8.6 Millionen Einwohner.! Die Schweiz ist ein Bundesstaat. Der
Bund umfasst das gesamte Staatsgebiet, auf dem sich 26 Kantone und 2202 Gemeinden
befinden. Die Aufgaben und Befugnisse sind zwischen Bund, Kantonen und Gemeinden
aufgeteilt. Die Kantone und die Gemeinden haben grosse Spielraume bei der Wahrneh-
mung ihrer Aufgaben. Dieser Foderalismus ermdglicht es, dass die Schweiz trotz vier Lan-
dessprachen und unterschiedlicher regionaler Eigenheiten als Einheit bestehen kann.? Die
Schweiz ist auch ein Rechts- und Sozialstaat.

Auf Bundesebene ist die Staatsgewalt wie in jedem modernen Staat in die Legislative
(Parlament), in die Exekutive (Regierung) und in die Judikative (Gerichte) unterteilt.’
Das Parlament umfasst zwei Kammern, den Nationalrat und den Stdnderat. Die Réte sind
grundsitzlich gleichberechtigt und bilden zusammen die Vereinigte Bundesversamm-
lung.* Im Nationalrat ist die Bevolkerung proportional vertreten, wiahrend im Stinderat
alle Kantone unabhéngig von ihrer Grosse grundsitzlich mit zwei Stdnderiten vertreten
sind; aus historischen Griinden haben indessen sechs Kantone nur eine halbe Standes-
stimme und somit nur einen Vertreter im Standerat.’ Die Landesregierung besteht aus dem
Bundesrat mit sieben Mitgliedern. Die Bundesverwaltung ist in Departemente unterteilt,
wobei jeder der sieben Bundesrite einem Departement vorsteht.® Gerichte gibt es sowohl
in den Kantonen wie auch im Bund. Die Kantone kennen untere Gerichte (Amtsgerichte,
Bezirksgerichte, Arbeitsgerichte, Mietgerichte usw.) und obere Gerichte (Kantonsgerichte,
Obergerichte, Handelsgerichte). Auf Bundesebene gibt es ein Bundesverwaltungsgericht,
ein Bundesstrafgericht und ein Bundespatentgericht sowie — als hochstes Gericht - das
Schweizerische Bundesgericht.”

Die Schweiz ist sodann eine direkte Demokratie. Die Biirgerinnen und Biirger kénnen
nicht nur Mitglieder des Parlaments wihlen, sondern sich in Abstimmungen auch zu Sach-
fragen dussern (beispielsweise dariiber, ob die Mehrwertsteuer erhoht werden soll). Ande-
rungen der Bundesverfassung miissen zwingend von der Mehrheit der Stimmenden (Volks-
mehr) und der Mehrheit der Kantone (Standemehr) angenommen werden (obligatorisches

Bundesamt fiir Statistik, Bevélkerung, www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/bevoelkerung/stand-

entwicklung.html (Stand: 28. Mai 2020).

2 Bundeskanzlei, Der Bund kurz erklart 2020, S. 12 f., www.bk.admin.ch/bund-kurz-erklaert (Stand: 28. Mai
2020); Bundesamt fiir Statistik, Karten, www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/kataloge-datenbanken/
karten.assetdetail.11407588.html (Stand: 28. Mai 2020).

3 Art. 148, 174 und 188 BV (Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999, SR
101).

4 Art. 148 Abs. 2 und Art. 157 BV.

5 Art. 149 f. BV.

¢ Art. 175 Abs. 1 und Art. 178 Abs. 2 BV.

7 Bundeskanzlei, Der Bund kurz erklart 2020 (Fn. 2), S. 79.
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Referendum).® Als direktdemokratische Instrumente bestehen namentlich die Volksiniti-
ative und das fakultative Referendum. Durch eine Volksinitiative konnen 100000 Stimm-
berechtigte {iber eine von ihnen vorgeschlagene Verfassungsanderung abstimmen lassen,’
wihrend bereits 50000 Stimmberechtigte mittels eines fakultativen Referendums ein vom
Parlament verabschiedetes oder gedndertes Gesetz dem Volk zur Abstimmung vorlegen
lassen konnen.'

Die Schweiz hatte im Jahr 2018 ein Bruttoinlandprodukt von rund 690 Milliarden Fran-
ken."" Im Jahr 2017 betrug das Bruttoinlandprodukt CHF 79°200. - pro Person.'? Heute
sind etwa 5 Millionen Menschen in der Schweiz erwerbstétig.”” In der 6ffentlichen Verwal-
tung arbeiteten im Jahr 2019 rund 230000 Arbeitnehmer."* Im Jahr 2019 waren in der Bun-
desverwaltung 38765 Mitarbeitende tétig.”” Hinzu kommen die Angestellten der Kantone
und Gemeinden sowie weiterer 6ffentlich-rechtlicher Kérperschaften und Anstalten,' die
etwa den Bereichen der Erziehung und des Unterrichts oder des Sozial- und Gesundheits-
wesens angehoren. Da die meisten dieser Gebilde mindestens teilweise eigene Regeln fiir
die Arbeitsverhiltnisse ihrer Angestellten erlassen haben, existieren allein in der Schweiz
tiber 2000 verschiedene offentliche Dienstrechte.””

In rechtlicher Hinsicht sind 6ffentlich-rechtlich Angestellte grundsitzlich einer ver-
starkten Befehlsgewalt des Staates unterstellt. So trifft sie eine besondere Treuepflicht
gegeniiber dem Gemeinwesen, eine Schweigepflicht und zuséatzliche Einschrankungen von
Freiheitsrechten.’® Aufder anderen Seite sind 6ffentlich-rechtlich Angestellte in vielen Berei-
chen gegeniiber den privatrechtlich Angestellten privilegiert. Beispielsweise miissen bei
der Kiindigung eines auf unbestimmte Zeit eingegangenen 6ffentlich-rechtlichen Dienst-
verhiltnisses bestimmte Kiindigungsgriinde vorliegen,"” wéhrend im privatrechtlichen
Arbeitsvertrag gemdss dem Obligationenrecht (OR)* das Prinzip der Kiindigungsfreiheit

8 Art. 136 ff. BV, insbesondere Art. 140 Abs. 1 lit. a BV.

®  Art. 138 und 139 BV.

100 Art. 141 BV.

1 Bundesamt fiir Statistik, Taschenstatistik der Schweiz 2020, www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/
kataloge-datenbanken/publikationen/uebersichtsdarstellungen/taschenstatistik-schweiz.assetdetail.11587671.
html (Stand: 28. Mai 2020), S. 14.

12 Bundesamt fiir Statistik, Taschenstatistik der Schweiz 2020 (Fn. 11), S. 15.

13 Bundesamt fiir Statistik, Taschenstatistik der Schweiz 2020 (Fn. 11), S. 11.

4 Bundesamt fiir Statistik, Tabelle abrufbar unter: www.bfs.admin.ch/asset/de/je-d-03.02.01.20 (Stand: 28. Mai 2020).

Angaben des Eidgendssischen Personalamts fiir das Jahr 2019, abrufbar unter: www.epa.admin.ch/epa/de/

home/themen/das-bundespersonal-in-zahlen.html (Stand: 28. Mai 2020).

e Zum Begriff der Anstalten und Kérperschaften I Haner, A Lienhard, P Tschannen, F Uhlmann und S Vogel,

Ausgewdhlte Gebiete des Bundesverwaltungsrechts, 8. Aufl. (Basel: Helbing Lichtenhahn Verlag, 2014), S. 5 f.

Fiir eine Ubersicht iiber die unterschiedlichen éffentlichen Dienstrechte verschiedener Kantone U Biirgi und

G Biirgi-Schneider, Handbuch offentliches Personalrecht (Zirich: Schulthess Verlag, 2017).

'8 U Hafelin, G Miiller und F Uhlmann, Allgemeines Verwaltungsrecht, 7. Aufl. (Ziirich, St. Gallen: Dike 2016),
N 2005.

9 Art. 10 Abs. 3 BPG (Bundespersonalgesetz vom 24. Marz 2000, SR 172.220.1); Hafelin et al. (Fn. 18), N 2018.

Bundesgesetz vom 30. Mérz 1911 betreffend die Erginzung des Schweizerischen Zivilgesetzbuches (Fiinfter

Teil: Obligationenrecht, SR 220).
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gilt und der Arbeitsvertrag daher grundsitzlich auch durch den Arbeitgeber ohne beson-
deren Grund gekiindigt werden kann.!

Die Schweiz ist weder Mitglied der Europaischen Union (EU) noch des Européischen
Wirtschaftsraums (EWR). Daher ist sie grundsitzlich nicht an das europdische Recht
mit seinen Verordnungen und Richtlinien gebunden. Immerhin bestehen zahlreiche
Abkommen zwischen der Schweiz und der EU (bilaterale Vertrage), zu denen etwa auch
das Abkommen tiber den freien Personenverkehr zihlt (FZA).?? Ausserdem hat die Schweiz
teilweise EU-Recht freiwillig tibernommen (sogenannter autonomer Nachvollzug), so etwa
in den Bereichen des Betriebsiibergangs und der Massenentlassung, deren Regelung eng an
die entsprechenden européischen Richtlinien angelehnt ist.”

1.2. Offentliches Dienstrecht des Bundes

Da wie erwahnt in der Schweiz tiber 2000 verschiedene 6ffentliche Dienstrechte beste-
hen,* ist eine flichendeckende Darstellung nicht méglich. Die nachfolgenden Ausfiih-
rungen konzentrieren sich daher auf die Regelungen, die fiir die Bundesangestellten gelten.
Diese ergeben sich primir aus dem Bundespersonalgesetz?® und den dazugehorigen Ver-
ordnungen.”

Das Bundespersonalgesetz gilt fiir das Personal der Bundesverwaltung, der Parla-
mentsdienste, der dezentralisierten Verwaltungseinheiten, des Bundesverwaltungs-
gerichts, des Bundesstrafgerichts, des Bundespatentgerichts, des Bundesgerichts, des
Sekretariats der Aufsichtsbehorde tiber die Bundesanwaltschaft und der Bundesan-
waltschaft.?” Das BPG gilt jedoch insbesondere nicht fiir die Mitglieder des Bundesrats

2l W Portmann und I Wildhaber, Schweizerisches Arbeitsrecht. 4. Aufl. (Ziirich, St. Gallen: Dike, 2020), N 666.

Die Kiindigung darf allerdings nicht missbrauchlich erfolgen. Art. 336 OR enthalt einen Katalog mit Beispielen

zu missbrauchlichen Kiindigungsgriinden. Dariiber hinaus existiert nach Art. 336c OR unter gewissen

Umsténden ein zeitlicher Kiindigungsschutz.

Abkommen vom 21. Juni 1999 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft einerseits und der

Europiischen Gemeinschaft und ihren Mitgliedstaaten andererseits tiber die Freiziigigkeit (SR 0.142.112.681).

# Vgl Art. 333a und 333b OR mit der Richtlinie 2001/23/EG des Rates vom 12.3.2001 zur Angleichung der
Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten iiber die Wahrung von Anspriichen der Arbeitnehmer beim Ubergang
von Unternehmen, Betrieben oder Unternehmens- oder Betriebsteilen; vgl. ferner Art. 335d-335g OR mit
der Richtlinie 98/59/EG des Rates vom 20.7.1998 zur Angleichung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten
iiber Massenentlassungen.

* Vglo. Ziff. 1.1.

»  Vgl.o. Fn. 19.

% Insbesondere aus der Bundespersonalverordnung vom 3. Juli 2001 (BPV, SR 172.220.111.3) und aus der

Rahmenverordnung zum Bundespersonalgesetz vom 20. Dezember 2000 (Rahmenverordnung BPG, SR

172.220.11).

Fiir den genauen Geltungsbereich und gewisse Einschrankungen vgl. Art. 2 Abs. 1 BPG. Fir Angestellte der Post

gilt Art. 9 Abs. 1 POG (Bundesgesetz vom 17. Dezember 2010 iiber die Organisation der Schweizerischen Post,

Postorganisationsgesetz, SR 783.1), wonach das Personal der Post privatrechtlich angestellt ist. Angestellte der

Swisscom sind nach Art. 25 Abs. 2 und Abs. 3 TUG (Bundesgesetz vom 30. April 1997 tiber die Organisation
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(der Regierung) und des Bundesgerichts, fiir die Lehrlinge,” fiir das im Ausland rek-
rutierte und eingesetzte Personal sowie fiir das Personal der Organisationen und Per-
sonen des oOffentlichen oder privaten Rechts ausserhalb der Bundesverwaltung, die mit
Verwaltungsaufgaben betraut werden, mit Ausnahme der Schweizerischen Bundesbah-
nen.”” Untersteht das Arbeitsverhiltnis dem BPG, aber bestimmt dieses nichts Abwei-
chendes, gelten die einschldgigen Bestimmungen des (privatrechtlichen) Obligationen-
rechts sinngemiss.*® Der Bundesrat kann ausserdem in begriindeten Féllen bestimmte
Personalkategorien (namentlich Aushilfspersonal und Praktikanten) dem OR* unter-
stellen; ebenso konnen die anderen im BPG definierten Arbeitgeber in begriindeten Ein-
zelfdllen Angestellte dem OR unterstellen.*

Als Arbeitgeber nach BPG gelten der Bundesrat als oberstes Fithrungsorgan der Bundes-
verwaltung, die Bundesversammlung fiir die Parlamentsdienste, die Schweizerischen Bun-
desbahnen, das Bundesgericht, die Bundesanwaltschaft und die Aufsichtsbehorde tiber die
Bundesanwaltschaft.”® Das Bundesverwaltungsgericht, das Bundesstrafgericht und das
Bundespatentgericht gelten als Arbeitgeber, soweit ihnen die einschlagigen Gesetze oder
der Bundesrat die entsprechenden Befugnisse tibertragen.** Die Departemente, die Bun-
deskanzlei, die Gruppen und Amter sowie die dezentralisierten Verwaltungseinheiten
gelten nur dann als Arbeitgeber, soweit ihnen der Bundesrat die entsprechenden Befug-
nisse tibertragt.”

2. DIE ENTSTEHUNG DES OFFENTLICH-RECHTLICHEN
DIENSTVERHALTNISSES

Offene Stellen miissen grundsitzlich offentlich ausgeschrieben werden.** Das
Arbeitsverhiltnis entsteht beim Bund durch den Abschluss eines schriftlichen 6ffentlich-
rechtlichen Arbeitsvertrags,’” der eine besondere Art des verwaltungsrechtlichen Vertrags

der Telekommunikationsunternehmung des Bundes, Telekommunikationsunternehmungsgesetz, SR 784.11)
seit dem Jahr 2001 ebenfalls privatrechtlich angestellt.

»  Fir Lehrlinge, die dem Bundesgesetz vom 13. Dezember 2002 iiber die Berufsbildung (Berufsbildungsgesetz,
BBG, SR 412.10) unterstehen.

#  Art. 2 Abs. 2 BPG.

3 Art. 6 Abs. 2 BPG; W Portmann, Zum Inkrafttreten des Bundespersonalgesetzes und der Bundespersonalverordn
ung - Darstellung einiger Schwerpunkte mit Hinweisen zur obligationenrechtlichen Regelung des Arbeitsvertrages
(ARV 2001), S. 179; P Helbling in W Portmann und F Uhlmann (Hrsg.), Stampflis Handkommentar zum
Bundespersonalgesetz (BPG) (Bern: Stampfli Verlag AG, 2013), vor Art. 1-7 N 1.

' Art. 6 Abs. 5 BPG.

32 Art. 6 Abs. 6 BPG.

¥ Art. 3 Abs. 1 BPG.

# Art. 3 Abs. 3 BPG.

*  Art. 3 Abs. 2 BPG.

% Art. 7 BPG.

7 Art. 8 Abs. 1 BPG. Das privatrechtliche Arbeitsverhiltnis kann hingegen nach Art. 320 Abs. 1 OR formfrei
begriindet werden, Portmann (Fn. 30), S. 180. Abgewiesene Stellenbewerberinnen und Stellenbewerber haben

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2020/2.

nemzetkozi kitekintés e

143



nemzetkozi kitekintés e

darstellt.’® Frither waren Vertrige im Personalrecht des offentlichen Dienstes verpont;
vielmehr wurde im Hinblick auf die Streiterledigung der Erlass einer beschwerdefahigen
Verfiigung verlangt. Seit dem Inkrafttreten des BPG steht auf Bundesebene aber der
offentlich-rechtliche Arbeitsvertrag zur Verfiigung.* Das Arbeitsverhaltnis ist 6ffentlich-
rechtlicher Natur. Die Probezeit dauert in der Regel drei Monate*’; sie kann indessen auf
maximal sechs Monate verldngert werden.*!

3. RECHTE UND PFLICHTEN DER OFFENTLICH-RECHTLICH
ANGESTELLTEN

3.1. Lohn

Der Arbeitgeber richtet den Angestellten einen Lohn aus. Dieser bemisst sich nach Funk-
tion, Erfahrung und Leistung.** Es bestehen 38 Lohnklassen. Der Lohn fiir 18-jahrige
vollzeitbeschiftigte Angestellte ohne abgeschlossene Berufslehre betragt mindestens
CHF 38°000.- brutto.*® In der tiefsten Lohnklasse (Lohnklasse 1) konnen maximal CHF
60°764.— erreicht werden, in der hochsten (Lohnklasse 38) maximal CHF 370°568.—%. Jede
Funktion wird bewertet und einer Lohnklasse zugewiesen.*

Zusitzlich zum Lohn koénnen Ortszuschlage ausgerichtet werden, die nach den Lebens-
kosten, den Steuern sowie der Grdsse und Lage des Arbeitsortes abgestuft werden. Der
Ortszuschlag darf jedoch CHF 6000.- nicht iibersteigen.*® Weiter kann der Bundesrat
den Umfang eines Teuerungsausgleichs nach Verhandlungen mit den Personalverbanden
bestimmen.” Zusitzliche Vergiitungen konnen fiir Sonntags- und Nachtarbeit, Pikettdienst
oder Einsdtze im Rahmen von festen Dienstpldnen ausgerichtet werden.*® An Angestellte, die

keinen Anspruch auf den Erlass einer anfechtbaren Verfiigung, Art. 34 Abs. 3 BPG. Bei einer Diskriminierung
im Sinne von Art. 3 GIG (Bundesgesetz vom 24. Marz 1995 iiber die Gleichstellung von Frau und Mann,
Gleichstellungsgesetz, SR 151.1) besteht hingegen ein Rechtsmittel und es kann eine Entschidigung
zugesprochen werden, Hafelin et al. (Fn. 18), N 2014. Eine Anstellung durch privatrechtlichen Vertrag erfolgt
beim Bund nur noch in seltenen Ausnahmefillen, Hiner et al. (Fn. 16), S. 13.

% Héner et al. (Fn. 16), S. 14.

¥ Helbling (Fn. 30), Art. 8 N 34. Am 1. Januar 2001 trat das BPG fiir die Schweizerischen Bundesbahnen und am
1. Januar 2002 fiir die ganze Bundesverwaltung in Kraft, vgl. dazu Portmann (Fn. 30), S. 179.

1 Art. 27 Abs. 1 BPV.

4 Art. 8 Abs. 2 BPG. Die Probezeit im privatrechtlichen Arbeitsverhaltnis betrdgt grundsatzlich einen Monat
und kann nach Art. 335b Abs. 2 OR auf maximal drei Monate verlingert werden; vgl. dazu auch Portmann (Fn.
30), S. 180.

2 Art. 15 Abs. 1 BPG.

 Art. 36 BPV; Art. 7 Abs. 1 Rahmenverordnung BPG; Portmann (Fn. 30), S. 182.

4 Art. 36 BPV.

*Art. 52 Abs. 1 BPV.

4 Art. 43 BPV.

47 Art. 44 BPV.

% Art. 45 BPV.
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Aufgaben mit besonderen Anforderungen und Beanspruchungen erfiillen, ohne dass eine
dauerhafte Hohereinreihung gerechtfertigt ist, konnen Funktionszulagen ausgerichtet wer-
den.*”” Zum Ausgleich von Risiken bei der Funktionsausiibung und zur Abgeltung besonderer
Verhaltnisse konnen Sonderzulagen ausgerichtet werden.® Weiter existieren Leistungspra-
mien, Spontanpramien, eine Arbeitsmarktzulage zur Gewinnung und Erhaltung ausgewie-
senen Personals sowie Familienzulagen fiir Kinder der éffentlich-rechtlich Angestellten.®

Bei Arbeitsverhinderung wegen Krankheit oder Unfall bezahlt der Arbeitgeber den vollen
Lohn wihrend 12 Monaten. Nach Ablauf dieser Frist bezahlt der Arbeitgeber wihrend 12
Monaten 90 Prozent des Lohns.” Bei einer Arbeitsverhinderung infolge einer neuen Krank-
heit oder eines neuen Unfalls beginnen die Fristen neu zu laufen. Das erneute Auftreten
einer Krankheit oder von Unfallfolgen gilt als neue Krankheit beziehungsweise neuer Unfall,
wenn die angestellte Person zuvor wahrend mindestens zwolf Monaten ununterbrochen ent-
sprechend ihrem Beschiftigungsgrad arbeitsfahig war. Kurze Abwesenheiten werden nicht
beriicksichtigt.”® Bei Arbeitsaussetzung wegen Mutterschaft werden der Angestellten wéh-
rend vier Monaten der volle Lohn und die Sozialzulagen ausgerichtet. Die Angestellte kann
auf Wunsch maximal zwei Wochen vor der errechneten Geburt die Arbeit aussetzen.>

3.2. Arbeits- und Ruhezeit

Die durchschnittliche Wochenarbeitszeit betragt 41,5 Stunden. Fiir teilzeitbeschiftigte
Angestellte reduziert sie sich entsprechend dem Beschiftigungsgrad. Vorbehalten bleiben
abweichende Regelungen fiir das Kader. Wo besondere Verhiltnisse eine langere Arbeits-
zeit erfordern, kann die wochentliche Arbeitszeit voriibergehend auf hochstens 45 Stunden
verlangert werden. Der entsprechende Ausgleich hat innerhalb eines Jahres zu erfolgen.*
Soweit es betrieblich moglich ist, werden den Angestellten flexible Arbeitszeitmodelle
sowie die Moglichkeit zur Teilzeitarbeit und zum Jobsharing angeboten.*

Fiir regelmassige und angeordnete Arbeit zwischen 20 und 24 Uhr erhalten die Angestellten
einen Zeitzuschlag von 10 Prozent.”” Der Zeitzuschlag fiir Nachtarbeit zwischen 24 und 4 Uhr
betrdgt 30 Prozent. Er wird ebenfalls fiir Nachtarbeit zwischen 4 und 5 Uhr gewiéhrt, sofern
der Arbeitsbeginn auf die Zeit vor 4 Uhr fillt. Mit Beginn des Kalenderjahres, in dem die
angestellte Person das 55. Altersjahr vollendet, wird der Zeitzuschlag von 30 auf 40 Prozent

4 Art. 46 Abs. 1 BPV.

50 Art. 48 Abs. 1 BPV.

51 Art. 49, 49a, 50 und 51 BPV.
2 Art. 56 Abs. 1-2 BPV.

5 Art. 56a Abs. 2 BPV.

5 Art. 60 Abs. 1-2 BPV.

% Art. 64 Abs. 1 und 2 BPV.

% Art. 64a Abs. 1 BPV.

7 Art. 64 Abs. 3 BPV.
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erhoht.”® Fiir Sonntagsarbeit konnen Vergiitungen ausgerichtet werden. Das Eidgenossische
Finanzdepartement regelt die Anrechnungsweise und die Hohe der Vergiitung.”

Angestellte mit Vertrauensarbeitszeit sind von der Erfassung der Arbeitszeit befreit. Sie konnen
keine Mehrarbeit, Uberzeit und Gleitzeit kompensieren. Fiir Angestellte der Lohnklassen 30-38
ist Vertrauensarbeitszeit obligatorisch. Angestellte der Lohnklassen 24-29 kénnen Vertrauens-
arbeitszeit mit ihren Vorgesetzten vereinbaren.®® Anstelle der Kompensation fiir Mehrarbeit,
Uberzeit und Gleitzeit erhalten Angestellte mit Vertrauensarbeitszeit eine jahrliche Entschadi-
gung in Form einer Barvergiitung von 6 Prozent des Jahreslohns. Die Angestellten konnen sich
im Einvernehmen mit den Vorgesetzten anstelle der Barvergiitung ausnahmsweise zehn Aus-
gleichstage oder 100 Stunden auf ein Sabbaticalkonto gutschreiben lassen.®

Fiir die wochentliche Hochstarbeitszeit gelten die Bestimmungen des Arbeitsgesetzes®
sinngemadss.” Nach dem Arbeitsgesetz betragt die wochentliche Hochstarbeitszeit 45
Stunden fiir Arbeitnehmer in industriellen Betrieben sowie fiir Biiropersonal, techni-
sche und andere Angestellte (mit Einschluss des Verkaufspersonals in Grossbetrieben
des Detailhandels) sowie 50 Stunden fiir alle tibrigen Arbeitnehmer.** Die wochentliche
Hochstarbeitszeit darf ausnahmsweise aus bestimmten Griinden und in bestimmten
Grenzen iiberschritten werden (sogenannte Uberzeit)."> Geleistete Uberzeitarbeit ist
grundsitzlich zwingend durch einen entsprechenden Freizeitausgleich oder durch Lohn
mit einem Zuschlag von 25% abzugelten.®® Die Arbeitszeit in Unternehmen des 6ffentli-
chen Verkehrs wird durch ein Spezialgesetz, das Arbeitszeitgesetz,*” geregelt.®®

3.3. Ferien

Die Angestellten haben pro Kalenderjahr Anspruch auf Ferien von:
— 6 Wochen bis und mit dem Kalenderjahr, in dem sie das 20. Altersjahr vollenden;
— 5 Wochen vom Beginn des Kalenderjahres an, in dem sie das 21. Altersjahr vollenden;
— 6 Wochen vom Beginn des Kalenderjahres an, in dem sie das 50. Altersjahr vollenden;
— 7 Wochen vom Beginn des Kalenderjahres an, in dem sie das 60. Altersjahr vollenden.®

% Art. 64 Abs. 4 BPV.

% Art. 45 BPV.

©  Art. 64b Abs. 2-3 BPV.

o Art. 64b Abs. 5 BPV.

2 Bundesgesetz vom 13.3.1964 tiber die Arbeit in Industrie, Gewerbe und Handel (ArG, SR 822.11).

©  Art. 17 BPG.

o Art. 9 ArG.

©  Art. 12 ArG.

% Art. 13 ArG.

¢ Bundesgesetz vom 8. Oktober 1971 iiber die Arbeit in Unternehmen des 6ffentlichen Verkehrs (AZG, SR
822.21).

% Art. 17 BPG.

®  Art. 67 Abs. 1 BPV. Diese Regelung gilt seit dem 1.1.2014. Zur fritheren Regelung vgl. Portmann (Fn. 30),
S. 183. Soweit zuldssigerweise von diesen Ansitzen abgewichen wird, richtet sich der Mindestanspruch auf
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Diese Regelung erweist sich damit als wesentlich grossziigiger als jene im privaten Sektor.
Nach dem dort anwendbaren Obligationenrecht hat der Arbeitgeber dem Arbeitnehmer
jedes Dienstjahr wenigstens vier Wochen, dem Arbeitnehmer bis zum vollendeten 20.
Altersjahr wenigstens fiinf Wochen Ferien zu gewahren.”

3.4. Weitere Rechte und Pflichten

Ausser den bereits genannten bestehen zahlreiche weitere Rechte und Pflichten, die hier
nicht alle aufgezihlt werden konnen. Als Beispiel einer Pflicht des Arbeitgebers kann das
Gebot genannt werden, wonach der Arbeitgeber alle Moglichkeiten einer zumutbaren
Weiterbeschiftigung ausschopfen muss, bevor er einer angestellten Person ohne deren
Verschulden kiindigt.”" Der Angestellte kann beispielsweise die Pflicht haben, an einem
bestimmten Ort zu wohnen und sich an andere Arbeitsorte versetzen zu lassen.”? Zahl-
reiche besondere Pflichten des Angestellten ergeben sich auch im Zusammenhang mit
Fragen der Berufsethik.” Ausserdem ist daran zu erinnern, dass fiir 6ffentlich-rechtlich
angestellte Personen besondere Beschrankungen der Freiheitsrechte bestehen.” Die Ver-
letzung arbeitsrechtlicher Pflichten kann neben der Kiindigung” eine Disziplinaruntersu-
chung zur Folge haben.”

4. SICHERHEIT DER LAUFBAHN, FORDERUNGSSYSTEM
UND BELOHNUNG

Die Personalpolitik des Bundes soll zur Konkurrenzfihigkeit des Bundes auf dem Arbeits-
markt fithren. Die Arbeitgeber haben ihr Personal auf zweckmissige, wirtschaftliche und
sozial verantwortbare Weise einzusetzen.” Sie treffen geeignete Massnahmen:

— zur Gewinnung und Erhaltung von geeignetem Personal;

— zur personlichen und beruflichen Entwicklung, zur Aus- und Weiterbildung und

Motivierung ihres Personals sowie zu dessen vielseitiger Einsetzbarkeit;
— zur Kaderférderung und Managemententwicklung;
— fiir die Chancengleichheit von Frau und Mann und zu deren Gleichstellung;

Ferien nach den Art. 329a ff. OR, vgl. Art. 8 Rahmenverordnung BPG. Die Mindestferien wiirden auch schon
nach Art. 6 Abs. 1 BPG gelten, Helbling (Fn. 30), Art. 17 N 41.

70 Art.329a Abs. 1 OR.

7t Art. 19 Abs. 1 BPG.

72 Art. 21 Abs. 1 lit. a BPG, Art. 89 BPV.

7 Vgl u. Ziff. 6 und 8.2.

74 Hifelin et al. (Fn. 18), N 2041 ff.

7 Vgl dazu u. Ziff. 9.

76 Art. 98 BPV. Fiir die vermdogensrechtliche, disziplinarische und strafrechtliche Verantwortlichkeit vgl. u. Ziff. 8.

77 Art. 4 Abs. 1 und 2 BPG.
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— zur Sicherstellung der Vertretung der Sprachgemeinschaften im Personal entspre-
chend ihrem Anteil an der Wohnbevélkerung sowie zur Férderung der Sprach-
kenntnisse der fiir die Ausitbung der Funktion erforderlichen Amtssprachen;

— fiir die Chancengleichheit der Behinderten sowie zu deren Beschéftigung und Ein-
gliederung;

— zum Schutz der Personlichkeit und der Gesundheit sowie zur Arbeitssicherheit ihres
Personals;

— zur Forderung eines umweltbewussten Verhaltens am Arbeitsplatz;

— zur Schaffung von Arbeitsbedingungen, die dem Personal erlauben, seine Verant-
wortung in Familie und Gesellschaft wahrzunehmen;

— zur Schaffung von Lehrstellen und Ausbildungspldtzen sowie zu einer umfassenden
Information des Personals.”

Ausserdem haben die Arbeitgeber fiir die Verhinderung von Willkiir im Arbeitsverhéltnis
zu sorgen und ein Beurteilungssystem einzufiithren, das auf Mitarbeitergesprachen auf-
baut; dieses bildet die Grundlage fiir eine leistungsgerechte Entlohnung und zielorientierte
Entwicklung der Angestellten.”

Die Lohnentwicklung korreliert unter anderem mit der zugewiesenen Beurteilungsstufe.
Bei Leistungen der Beurteilungsstufe 4 wird der Lohn jahrlich um 3-4% und bei der Beur-
teilungsstufe 3 um 1.5-2.5% erhoht, bis der Hochstbetrag der Lohnklasse erreicht ist. Bei
der Beurteilungsstufe 2 kann der Lohn jahrlich um hochstens 1% erhoht werden, bis der
Hochstbetrag der Lohnklasse erreicht ist. Bei der Beurteilungsstufe 1 kann der Lohn jéhr-
lich um hochstens 4 Prozent des Hochstbetrags der Lohnklasse gesenkt werden.®

Nach 10 Anstellungsjahren und jeweils nach 5 weiteren Anstellungsjahren wird bis zur
Vollendung des 45. Anstellungsjahres eine Treueprdmie ausgerichtet. Die Treuepriamie
entspricht der Hilfte des Monatslohns nach 10 und nach 15 Anstellungsjahren sowie
einem Monatslohn nach jeweils fiinf weiteren Anstellungsjahren.*

Neben den erwédhnten Leistungen (Lohn, Ferien, Treuepramien) bestehen weitere Leis-
tungen und Massnahmen zu Gunsten des Personals im Zusammenhang mit Arbeitsge-
riten, Material, Dienstkleidung, persénlichen Dienstfahrzeugen, Spesen, Erfindungen
und Verbesserungsvorschldgen, Einrichtungen wie der familienerginzenden Kinder-
betreuung, dem Betrieb von Personalrestaurants, der Beschaffung von Wohnraum, der
Gewahrung vorteilhafter Konditionen auf Sparkapitalien oder fiir Hypothekarzinsen,
Vergtinstigungen auf Leistungen und Erzeugnissen sowie Kostengutsprachen und Riick-
erstattung von Verfahrens- und Parteikosten an Angestellte, die infolge Ausiibung ihrer
dienstlichen Tdtigkeit in ein Zivil- oder Strafverfahren verwickelt wurden.®

78 Art. 4 Abs. 2 BPG.

7 Art. 4 Abs. 3 BPG.

80 Art. 39 Abs. 2-5 BPV.

81 Art. 73 Abs. 1-2 BPV.

8 Art. 69-77 BPV; Portmann (Fn. 30), S. 184.
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5. LEISTUNGSBEWERTUNG UND PERSONALBEURTEILUNG

Die Personalpolitik nach BPG statuiert, wie bereits erwahnt, dass die Arbeitgeber fiir die
Verhinderung von Willkiir im Arbeitsverhéltnis sorgen und ein Beurteilungssystem ein-
fithren, das auf Mitarbeitergesprachen aufbaut; dieses bildet die Grundlage fiir eine leis-
tungsgerechte Entlohnung und zielorientierte Entwicklung der Angestellten.** Die Vorge-
setzten fiihren jahrlich ein Mitarbeitergesprach und eine Personalbeurteilung mit ihren
Mitarbeitenden durch.® Zur Personalbeurteilung und Lohnfestsetzung diirfen keine sach-
fremden Kriterien wie Geschlecht, Lebensalter, Sprache, Position, Nationalitat oder Reli-
gion herangezogen werden. Bei der Vorbereitung und Durchfiithrung der Beurteilungsge-
spriche sowie der entsprechenden Ausbildung ist allfdlligen Einfliissen dieser Kriterien
auf die Wahrnehmung und Urteilsbildung besondere Beachtung zu schenken. Die Mitar-
beitenden erhalten Aufschluss iiber die Grundlagen, die fiir das Mitarbeitergespréch, die
Personalbeurteilung und die Entlohnung massgebend sind.* Die Leistungen und das Ver-
halten der Angestellten werden wie folgt beurteilt: Beurteilungsstufe 4: sehr gut; Beurtei-
lungsstufe 3: gut; Beurteilungsstufe 2: geniigend; Beurteilungsstufe 1: ungeniigend.*

6. BERUFSETHIK

Die Angestellten haben die ihnen tibertragene Arbeit mit Sorgfalt auszufiithren und die
berechtigten Interessen des Bundes bzw. ihres Arbeitgebers zu wahren. Wahrend der Dauer
des Arbeitsverhiltnisses diirfen die Angestellten keine Arbeit gegen Entgelt fiir Dritte leisten,
soweit sie dadurch ihre Treuepflicht verletzen.’” Weiter konnen die Pflichten bestehen, fiir
Nebenbeschiftigungen eine Bewilligung einzuholen® und allenfalls Nebeneinkiinfte abzu-
liefern.* Sodann besteht das Verbot der Vorteilsannahme mit Ausnahme von geringfii-
gigen, sozial iblichen Vorteilen® sowie die Pflicht zur Wahrung des Berufs-, Geschifts- und
Amtsgeheimnisses.” Offentlich-rechtlich Angestellte miissen in den Ausstand treten, wenn
sie aus einem personlichen Interesse in einer Sache oder aus anderen Griinden befangen
sein konnten. Der Anschein der Befangenheit gentigt als Ausstandsgrund.®

8 Art. 4 Abs. 3 BPG.

8 Art. 15 Abs. 1 BPV.

8 Art. 16 BPV.

8 Art. 17 BPV.

8 Art. 20 BPG. Diese Regelungen entsprechen den privatrechtlichen Regelungen von Art. 321a Abs. 1 und 3 OR,
Portmann (Fn. 30), S. 179.

8 Art. 91 BPV.

% Art. 92 BPV.

% Art. 21 Abs. 3 BPG; Art. 93 BPV.

ol Art. 22 BPG; Art. 94 BPV; Hifelin et al. (Fn. 18), N 2032 ff.

% Art. 20 BPG; Art. 94a BPV.
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Im Zuge der nationalen und internationalen Anstrengungen zur Bekdmpfung der Kor-
ruption ist in neuerer Zeit insbesondere die Thematik des Whistleblowing ins Blickfeld
geriickt.” Die Gerichte hatten sich verschiedentlich mit solchen Féllen im Bereich des
offentlichen Dienstrechts zu befassen. Vor diesem Hintergrund hat der Gesetzgeber spe-
zifische Regelungen im BPG verankert. Die Angestellten sind verpflichtet, alle von Amtes
wegen zu verfolgenden Verbrechen oder Vergehen, die sie bei ihrer amtlichen Tétigkeit
festgestellt haben oder die ihnen gemeldet worden sind, den Strafverfolgungsbehérden,
ihren Vorgesetzten oder der Eidgendssischen Finanzkontrolle (EFK) anzuzeigen. Vor-
behalten bleiben Anzeigepflichten aus anderen Bundesgesetzen. Die Anzeigepflicht ent-
tallt jedoch bei einem Aussage- oder Zeugnisverweigerungsrecht.” Die Angestellten sind
berechtigt, andere Unregelmassigkeiten, die sie bei ihrer amtlichen Tétigkeit festgestellt
haben oder die ihnen gemeldet worden sind, der EFK zu melden. Die EFK klédrt den Sach-
verhalt ab und triftt die notwendigen Massnahmen.”® Wer in guten Treuen eine Anzeige
oder Meldung erstattet oder wer als Zeuge oder Zeugin ausgesagt hat, darf deswegen nicht
in seiner beruflichen Stellung benachteiligt werden.”

7. BILDUNG UND WEITERBILDUNG

Die Arbeitgeber treffen geeignete Massnahmen zur personlichen und beruflichen Entwick-
lung, zur Weiterbildung und Motivierung ihres Personals sowie zu dessen vielseitiger Ein-
setzbarkeit.”” Der Arbeitgeber trigt die Kosten fiir die bedarfsorientierte Aus- und Weiter-
bildung der Angestellten und stellt ihnen die dafiir erforderliche Zeit zur Verfiigung. Er
kann die Kosten fiir die bediirfnisorientierte Aus- und Weiterbildung ganz oder teilweise
iibernehmen und den Angestellten dafiir Zeit zur Verfiigung stellen. Der Arbeitgeber kann
aber Aus- und Weiterbildungskosten von den Angestellten zuriickfordern, wenn diese die
Aus- oder Weiterbildung abbrechen oder das Arbeitsverhiltnis innerhalb bestimmter
Zeitrahmen seit Abschluss der Aus- oder Weiterbildung auflosen.”

Ein erheblicher Teil der Schweiz ist deutschsprachig, der westliche Teil ist franzosisch-
sprachig, im Siiden spricht ein Teil der Bevolkerung italienisch und im Siidosten exis-
tiert ein kleiner Teil der Bevolkerung, der ratoromanisch spricht. Alle vier Sprachen sind

% Art. 22a BPG; Locher, Whistleblowing durch Staatsangestellte, digma 2016, S. 26. Weiterfithrend auch Kiinzler,

Korruptionspravention aus der Sicht der Arbeitgeberin Bundesverwaltung, in Schweizerische Vereinigung

fiir Verwaltungsorganisationsrecht (Hrsg.), Verwaltungsorganisationsrecht — Staatshaftungsrecht - iffentliches

Dienstrecht, Jahrbuch 2014, Bern 2015, S. 21 ff.

Art. 22a Abs. 1-3 BPG; die Meldepflicht wurde in erster Linie zur Korruptionsbekdmpfung eingefiihrt, Hifelin

et al. (Fn. 18), N 2034.

®  Art. 22a Abs. 4 BPG.

% Art. 22a Abs. 5 BPG. Dariiber hinaus besteht ein spezieller Kiindigungsschutz fiir Whistleblower geméss Art.
34c Abs. 1lit. a BPG.

% Art. 4 Abs. 2 lit. b BPG.

% Art. 4 Abs. 4-5 BPV.
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Amtssprachen. Deshalb ist in der Verwaltung auf Bundesebene vorgesehen, dass die
Departemente Massnahmen zur Férderung der Mehrsprachigkeit treffen.”

Weiter hat das Parlament gestiitzt auf die Bundesverfassung'® ein Weiterbildungsge-
setz verabschiedet,'” das grundsitzlich fiir den gesamten Bereich der Weiterbildung gilt.!*
Das Weiterbildungsgesetz legt die Grundsitze iiber die Weiterbildung und die Vorausset-
zungen fiir die Ausrichtung von Finanzhilfen durch den Bund fest. Es bestimmt, wie der
Bund die Erforschung und Entwicklung der Weiterbildung férdert und regelt die Forde-
rung des Erwerbs und des Erhalts von Grundkompetenzen durch den Bund.'”®

8. VERANTWORTLICHKEIT
8.1. Vermdgensrechtliche Verantwortlichkeit

Die vermogensrechtliche Verantwortlichkeit fiir den im Arbeitsverhéltnis angerichteten
oder erlittenen Schaden richtet sich in erster Linie nach dem Verantwortlichkeitsgesetz,"*
nach den bereichsspezifischen haftpflichtrechtlichen Normen sowie nach den gemiss Art.
6 Abs. 2 BPG subsididr anzuwendenden haftungsrechtlichen Bestimmungen des OR. Nach
VG haftet primér der Bund fiir den von seinem Arbeitnehmer in Ausiibung seiner Arbeit
angerichteten Schaden.'™ Dabei handelt es sich um eine Kausalhaftung, die neben wei-
teren Voraussetzungen zwar Widerrechtlichkeit, aber kein Verschulden voraussetzt. Unter
engen Voraussetzungen kann der Bund im internen Verhiltnis auf den schadensverur-
sachenden Arbeitnehmer Riickgriff nehmen. Die offentlich-rechtlich Angestellten des

Bundes haben nur bei einer vorsitzlichen oder grobfahrlassigen Verletzung ihrer Dienst-

pflichten fiir Schadigungen einzustehen.'*

% Art.7 BPV.

100 Art. 64a BV.

11 Bundesgesetz vom 20. Juni 2014 tiber die Weiterbildung (WeBiG, SR 419.1). Dieses ist am 1. Januar 2017 in
Kraft getreten. In dessen Anhang ist ersichtlich, dass Art. 4 Abs. 2 lit. b BPG derart gedndert worden ist, dass
neben der Weiterbildung auch die Ausbildung genannt wird, AS 2014, 697.

102 Art. 2 WeBiG.

15 Art. 1 Abs. 2 WeBiG.

104 Bundesgesetz vom 14. Mirz 1958 iiber die Verantwortlichkeit des Bundes sowie seiner Behérdenmitglieder
und Beamten (VG, SR 170.32).

195 Helbling (Fn. 30), Art. 25 N 20 f; Art. 101 BPV.

106 Art, 3 Abs. 1, Art. 7 und 8 VG; Hifelin et al. (Fn. 18), N 2129 und N 2192.
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8.2. Disziplinarische Verantwortlichkeit

Die Verletzung arbeitsrechtlicher Pflichten kann neben der Kiindigung'” eine Disziplinarun-
tersuchung zur Folge haben.'® Im Anschluss an die Untersuchung kénnen Disziplinarmass-
nahmen ausgesprochen werden.'” Der Arbeitgeber triftt die fiir den geordneten Vollzug der
Aufgaben nétigen Massnahmen. Dazu gehéren konnen namentlich Unterstiitzungs- und Ent-
wicklungsmassnahmen, Verwarnungen, Lohnkiirzungen, Bussen, Freistellungen sowie Ande-
rungen des Aufgabenkreises, der Arbeitszeit und des Arbeitsortes."” Bei Fahrldssigkeit kann
eine Verwarnung ausgesprochen oder eine Anderung des Aufgabenkreises verfiigt werden, bei
vorsitzlicher oder grobfahrléssiger Pflichtverletzung kénnen ausserdem auch der Lohn wih-
rend lingstens eines Jahres um hochstens 10% gekiirzt werden, eine Busse bis CHF 3‘000.- aus-
gesprochen werden sowie die Arbeitszeit oder der Arbeitsort gedndert werden.""!

8.3. Strafrechtliche Verantwortlichkeit

Die strafrechtliche Verantwortlichkeit der 6ffentlich-rechtlichen Angestellten richtet sich
primér nach dem Strafgesetzbuch'? und dem Nebenstrafrecht."* Wenn bei einer Verlet-
zung der arbeitsrechtlichen Pflichten zugleich der Tatbestand einer stratbaren Handlung
nach eidgendssischem oder kantonalem Strafrecht in Betracht kommt, iiberweisen die
Departemente die Akten mit den Einvernahmeprotokollen der Bundesanwaltschaft.!* Zu
den Amtsdelikten gehoren beispielsweise der Amtsmissbrauch (Art. 312 StGB), die unge-
treue Amtsfithrung (Art. 314 StGB), die Urkundenfilschung im Amt (Art. 317 StGB), die
Verletzung des Amtsgeheimnisses (Art. 320 StGB) oder das Sich-bestechen-lassen schwei-
zerischer Amtstrager (Art. 3229 StGB).

9. DIE AUFLOSUNG DES ANSTELLUNGSVERHALTNISSES
9.1. Beendigungsgriinde

Das unbefristete Anstellungsverhiltnis endet grundsitzlich durch ordentliche Kiindi-
gung."® Die Frist fiir die ordentliche Kiindigung des 6ffentlich-rechtlichen Arbeitsverhalt-

7 Vgl u. Ziff. 9.

105 Art. 98 BPV.

109 Art. 99 Abs. 1 BPV.

10 Art. 25 Abs. 1 und 2 BPG.

o Art. 99 BPV.

112 Schweizerisches Strafgesetzbuch vom 21. Dezember 1937 (StGB, SR 311).

' Helbling (Fn. 30), Art. 25 N 18.

14 Art. 102 Abs. 1 BPV.

15 Art. 10 und Art. 12 Abs. 1 BPG. Zur Systematik der Beendigungsgriinde vgl. Portmann (Fn. 30), S. 180.
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nisses nach BPG betrigt nach Ablauf der Probezeit hochstens sechs Monate.''® Wiah-
rend der Probezeit kann das Arbeitsverhdltnis mit einer Kiindigungsfrist von sieben
Tagen ordentlich gekiindigt werden. Nach Ablauf der Probezeit kann das Arbeitsver-
hiltnis auf Ende jedes Monats ordentlich gekiindigt werden. Dabei gelten folgende Kiin-
digungsfristen: zwei Monate im ersten Dienstjahr; drei Monate im zweiten bis und mit
dem neunten Dienstjahr; vier Monate ab dem zehnten Dienstjahr. Kiindigt der Arbeit-
geber nach Ablauf der Probezeit einer angestellten Person, die in einem Beruf arbeitet,
nach dem keine oder nur eine schwache Nachfrage besteht und der nur bei einer Verwal-
tungseinheit nach Art. 1 Abs. 1 BPV ausgeiibt werden kann (Monopolberufe), so verlan-
gern sich die Kiindigungsfristen: im ersten bis und mit dem neunten Dienstjahr um einen
Monat; ab dem zehnten Dienstjahr um zwei Monate."” Die Kiindigung hat schriftlich zu
erfolgen'® und wird durch den Arbeitgeber in Form einer Verfiigung im Sinne des Verwal-
tungsverfahrensgesetzes'? erlassen.'”

Das unbefristete Arbeitsverhiltnis endet sodann nach Art. 10 Abs. 1 BPG ohne Kiin-
digung beim Erreichen der Altersgrenze geméss dem Bundesgesetz tiber die Alters- und
Hinterlassenenversicherung.'*

Der ordentliche Beendigungsgrund bei befristeten Arbeitsverhiltnissen besteht im
Ablauf der Vertragsdauer. Ein befristetes Arbeitsverhdltnis darf fiir eine Vertragsdauer
von langstens drei Jahren geschlossen werden; dauert es linger, so gilt es als unbefristet.
Ohne Unterbruch aneinandergereihte befristete Arbeitsverhiltnisse gelten ebenfalls nach
drei Jahren als unbefristet.’** Spezialgesetzliche Regelungen gelten fiir Personen, die auf
eine Amtsdauer gewahlt werden.'??

Sowohl bei befristeten als auch bei unbefristeten Arbeitsverhéltnissen kann eine ausse-
rordentliche Kiindigung aus wichtigen Griinden das Arbeitsverhiltnis fristlos beenden.'**

Die Beendigung des Arbeitsverhdltnisses kann auch im gegenseitigen Einvernehmen
stattfinden.'”

e Art. 12 Abs. 1 BPG.

17 Art. 30a BPV.

18 Art. 13 BPG.

19 Bundesgesetz vom 20. Dezember 1968 iiber das Verwaltungsverfahren (VWVG, SR 172.021), insb. Art. 5
VwVG.

120 Haner et al. (Fn. 16), S. 17.

12! Bundesgesetzvom 20. Dezember 1946 iiber die Alters- und Hinterlassenenversicherung (AHVG, SR 831.10). Die
Altersgrenze erreichen Méanner mit Vollendung des 65. Altersjahrs, Frauen mit Vollendung des 64. Altersjahrs,
Art. 21 Abs. 1 AHVG. Seit dem 1. Januar 2020 haben Frauen allerdings einen Weiterbeschaftigungsanspruch
bis zum 65. Lebensjahr gemass Art. 35 Abs. 2 BPV.

122 Art. 9 Abs. 1 BPG; Hifelin et al. (Fn. 18), N 2013.

12 Art. 14 Abs. 1 BPG.

24 Art. 10 Abs. 4 BPG.

125 Art. 19 Abs. 4 BPG; Art. 78 Abs. 2bis BPV.
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9.2. Kiindigungsschutz

Der Arbeitgeber hat alle Moglichkeiten einer zumutbaren Weiterbeschiftigung auszu-
schopfen, bevor er einer angestellten Person ohne deren Verschulden kiindigt.'® Er kann das
unbefristete Arbeitsverhiltnis (nur) aus sachlich hinreichenden Griinden ordentlich kiindi-
gen,'” insbesondere'?® wegen: Verletzung wichtiger gesetzlicher oder vertraglicher Pflichten;
Mingeln in der Leistung oder im Verhalten; mangelnder Eignung, Tauglichkeit oder Bereit-
schaft, die im Arbeitsvertrag vereinbarte Arbeit zu verrichten; mangelnder Bereitschaft zur
Verrichtung zumutbarer anderer Arbeit; schwerwiegenden wirtschaftlichen oder betriebli-
chen Griinden, sofern der Arbeitgeber der angestellten Person keine zumutbare andere Arbeit
anbieten kann; Wegfall einer gesetzlichen oder vertraglichen Anstellungsbedingung.'? Diese
Regelung steht im Gegensatz zur Kiindigungsfreiheit beim privatrechtlichen Arbeitsver-
hiltnis, in dem grundsitzlich auch ohne hinreichenden Grund gekiindigt werden kann."*
Allerdings gilt seit dem revidierten BPG der Grundsatz ,,Entschidigung vor Weiterbe-
schdftigung®, ausser es liegt eine Ausnahme geméss Art. 34c Abs. 1 lit. a-d BPG vor."*! Im
Fall einer solchen qualifiziert fehlerhaften Kiindigung'** hat der Arbeitgeber der angestellten
Person die bisherige oder, wenn dies nicht méglich ist, eine zumutbare andere Arbeit anzu-
bieten, wenn die Beschwerdeinstanz die Beschwerde gegen eine Verfiigung iiber die Kiin-
digung des Arbeitsverhiltnisses aus einem der folgenden Griinde gutgeheissen hat:

— Die Kiindigung wurde ausgesprochen, weil die angestellte Person in guten Treuen
eine Anzeige nach Art. 22a Abs. 1 BPG oder eine Meldung nach Art. 22a Abs. 4 BPG
(Anzeigepflichten und Anzeigerechte) erstattet oder weil sie als Zeuge oder Zeugin
ausgesagt hat;

— die Kiindigung ist missbrauchlich nach Art. 336 OR;'*

— die Kiindigung ist wiahrend eines in Art. 336¢ Abs. 1 OR genannten Zeitraums aus-
gesprochen worden;"**

— die Kiindigung ist diskriminierend nach Art. 3 oder 4 GIG.

126 Art. 19 Abs. 1 BPG.
127 In der Probezeit ist die Kiindigung hingegen auch aus anderen als den in Art. 10 Abs. 3 BPG genannten
Griinden zuléssig, wenn sie sich auf objektive Griinde stiitzt, insbesondere auch aus personlichen Griinden,
Hiner et al. (Fn. 16), S. 18.

128 Die Aufzahlung der Kiindigungsgriinde ist nicht mehr abschliessend, Hifelin et al. (Fn. 18), N 2018.

129 Art. 10 Abs. 3 BPG.

130 portmann und Wildhaber (Fn. 21), N 666.

131 Hiner et al. (Fn. 16), S. 19.

12 Vgl. dazu Hafelin et al. (Fn. 18), N 2021.

'3 Hierbei handelt es sich um den sachlichen Kiindigungsschutz der privatrechtlichen Regelung, der wie erwahnt
Kiindigungsfreiheit zu Grunde liegt; die Kiindigung kann jedoch durch bestimmte Motive missbrauchlich
werden. Die missbrauchliche Kiindigung beendet das privatrechtliche Arbeitsverhiltnis gleich wie eine
Kiindigung aus zuldssigen Motiven, zieht jedoch Entschiddigungsfolgen nach sich, Portmann und Wildhaber
(Fn. 21), N 686 ff., insb. N 700 und 702.

Hierbei handelt es sich um den zeitlichen Kindigungsschutz der privatrechtlichen Regelung, der wihrend
bestimmter Fristen insbesondere im Fall von Krankheit, Unfall und Schwangerschaft greift, Portmann und
Wildhaber (Fn. 21), N 705 ff.
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Bei Arbeitsverhinderung wegen Krankheit oder Unfall kann der Arbeitgeber das Arbeits-
verhiltnis nach Ablauf der Probezeit frithestens auf das Ende einer Frist von zwei Jahren
nach Beginn der Arbeitsverhinderung ordentlich auflosen.'*

Bei einer fristlosen Kiindigung durch die Vertragsparteien ist das Vorliegen eines wich-
tigen Grundes'* erforderlich."”

9.3. Entschidigung

Kiindigt der Arbeitgeber einer angestellten Person ohne deren Verschulden, so unterstiitzt
er ihr berufliches Fortkommen und richtet ihr eine Entschadigung aus, wenn sie in einem
Beruf arbeitet, nach dem keine oder nur eine schwache Nachfrage besteht, oder wenn das
Arbeitsverhiltnis lange gedauert oder die Person ein bestimmtes Alter erreicht hat."** Die
Ausfithrungsbestimmungen konnen fiir weiteres Personal oder bei Beendigung im gegen-
seitigen Einvernehmen eine Entschadigung vorsehen. Die Hohe der Entschadigung ent-
spricht mindestens einem Monatslohn und hochstens einem Jahreslohn.'*

10. RECHTSTREITIGKEITEN

Wihrend im Privatrecht fiir arbeitsrechtliche Streitigkeiten in der Regel Arbeitsgerichte
zustandig sind (Zivilrechtspflege), kommen im 6ffentlich-rechtlichen Arbeitsrecht regel-
maissig Verwaltungsgerichte zum Einsatz (Verwaltungsrechtspflege). Streitigkeiten sind in
erster Linie einvernehmlich zu 16sen. Kommt bei Streitigkeiten aus dem Arbeitsverhéltnis
nach BPG keine Einigung zustande, so erldsst der Arbeitgeber eine Verfiigung.'® Verfii-
gungen des Arbeitgebers konnen mit Beschwerde beim Bundesverwaltungsgericht ange-
fochten werden."! Das Urteil des Bundesverwaltungsgerichts kann in der Folge teilweise

3 Art. 31a BPV.

16 Als wichtiger Grund gilt jeder Umstand, bei dessen Vorhandensein dem Arbeitgeber nach Treu und Glauben
die Fortsetzung des Dienstverhaltnisses nicht zugemutet werden kann, Héner et al. (Fn. 16), 18.

37 Art. 10 Abs. 4 BPG.

1% Art. 19 Abs. 2-3 BPG.

13 Art. 19 Abs. 4-5 BPG.

140 Art. 34 Abs. 1 BPG; Hifelin et al. (Fn. 18), N 2076.

"1 Art. 36 Abs. 1 BPG. In Streitigkeiten tiber leistungsabhingige Lohnanteile ist die Beschwerde an eine
richterliche Instanz nur zuldssig, soweit sie die Gleichstellung der Geschlechter betrifft, Art. 36a BPG. Im
Ubrigen unterliegen diese Streitigkeiten aber immerhin der Beschwerde an den Bundesrat, Art. 72 lit. b VwVG;
Hifelin et al. (Fn. 18), N 2076. Das Verfahren vor dem Bundesverwaltungsgericht richtet sich nach dem VwVG,
soweit das Bundesgesetz vom 17. Juni 2005 iiber das Bundesverwaltungsgericht (VGG, SR 173.32) nichts
anderes bestimmt, Art. 2 Abs. 4 VWVG, Art. 37 VGG. Die interne Beschwerdeinstanz wurde grundsitzlich
abgeschafft, ebenso das Spezialanfechtungsverfahren nach der fritheren Fassung von Art. 14 BPG bei Verdacht
auf eine nichtige Kiindigung, Haner et al. (Fn. 16), 25.
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beim Bundesgericht angefochten werden. In vermogensrechtlichen Angelegenheiten ist die
Anfechtung moglich, wenn der Streitwert mindestens CHF 15000 betragt."*> Gegen Ent-
scheide, die eine nicht vermogensrechtliche Angelegenheit betreffen, ist die Beschwerde
unzuléssig, ausser wenn es um die Gleichstellung der Geschlechter geht.'?

11. DIE RECHTSSTELLUNG DER OBERSTEN BEAMTEN

In der Schweiz werden die obersten Beamten ,Magistratspersonen genannt. Zu ihnen
gehoren'** die sieben Mitglieder des Bundesrates (Regierung), die orden