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BEVEZETES

.. 1étezik-e europai modellje a kozszolgalatnak? ... nem, ha részletes vizsgalat ala vetjiik a
nemzeti kozszolgalati rendszereket: minden kiilonb6z6, magétol a koztisztviseld fogalmatol
kezdve, a tarsadalomban elfoglalt helyéig, a jogallasan, és életpalyajan keresztiil... Es mégis,

kozos iranyultsagokat lehet felfedezni.. e

Az Eurépai Unidn beliil, a szubszidiaritas elvébdl kovetkezden azokat a feladatokat és
funkcidkat, amelyeket nem lehet jobban és hatékonyabban megoldani unids szinten, a
tagallamok hataskorében kell tartani.? Ilyen teriilet a nemzeti kozszolgalatokra vonatkozod
szabalyozas. Ennek megfelelden az EU-tagallamok korében a kdzszolgalati berendezkedés, a
kozszolgalatra vonatkozd jogszabalyok, és a kozszolgalati jogviszony egyes elemeinek

tekintetében is sokféle megoldéssal talalkozunk.

A kozszolgélati konvergencia mértékét, annak eurdpai avagy globdlis szintli hatdsat nehéz
kimutatni. {gy nem konnyii beazonositani, hogy egy-egy mintaadd orszag megoldasai milyen
mértékben befolyasoljak mas dallamok kozszolgalati berendezkedésének mikéntjét. Az
Eurdpai Unio joganyaga jollehet standardokat fogalmaz meg a k6zszolgalat vonatkozasaban,
amelyek a tagallamoktél az eurdpai jog végrehajtasara alkalmas kozigazgatasi ¢és
kozszolgalati rendszer kialakitasat kovetelik meg, de nem 1éteznek kotelezéen alkalmazando
megoldasok. Ugyanakkor, az EU tagallamai altal figyelembe veendd eurdpai kozigazgatasi
alapelvek kozos alkalmazasa hozzajarul egyfajta kozelitéshez, amely egyes nézetek szerint
egy kozos Europai Kozigazgatasi Térség kialakulasat idézi el6. Azonban ezek az alapelvek
jellegiiknél fogva minden demokratikus berendezkedésti jogéllam kozigazgatasanak,

kozszolgalatanak alapkovei kell, hogy legyenek.3 Onmagaban tehat ezek a feltételek nem

! Braibant, Guy: Existe-t-il un systéme européen de fonction publique? Revue frangaise d’administration
publique No. 68, 1993. pp 611-618

2 A szubszidiaritas fogalma azt jelenti, hogy a dontéseket és a végrehajtast arra a teriileti szintre kell helyezni,
amely a legnagyobb atlatassal és kompetenciaval rendelkezik a feladat megvaldsitasihoz. A magasabb szintil
szerv nem intézkedhet olyan esetben, amikor az adott célkitiizést - eredménnyel - az alacsonyabb szinten is el
lehet érni.

3 Az europai kozigazgatasi alapelvek koziil néhany, a teljesség igénye nélkiil: a kdzigazgatds megbizhatdsaga;
eredményessége, hatékonysaga, kiszamithatosdga és stabilitdsa, hozzaértd, szakképzett, professzionalista

kozigazgatéds, demokratizmus és partatlansag, nyilvanossag és atlathatosag.



igazoljak, hogy a kozszolgalati konvergencia az Eurdpai Union beliili folyamatoknak tudhato
be. Ennek mond ellent az a tény is, hogy az elmult évtizedekben Eurdpaban megjelend
kozszolgalati reformkisérletek soran bevezetett uj emberi eréforras gazdalkodasi mintak épp
hogy nem eurodpai gyokeriiek; mert az esetek nagy részében a tengeren talrol indultak. Masik
oldalrol viszont az a tény, hogy az Eurépai Unidnak nem tartozik hataskorébe a
kozszolgalatok jogi szabalyozasa, nem jelenti egyben azt, hogy az eurdpai integracié ne lenne
hatdssal a nemzeti kozszolgédlatokra. Mert a nemzeti kozszolgalatokat meghatdrozott
vonatkozasokban az eurdpai integracios folyamat erdteljesen befolyasolja, de a kdzszolgalati
mintdk egymasra hatasa feltehetéen nem korlatozodik az EU-tagallamok korére. A fejlett
vildg orszagai sok hasonlosag, ugyanakkor szdmos kiilonbség megléte mellett mitkddtetik
kozszolgalati rendszereiket. A demokratikus allamokban — eltéré megoldasokkal, kiilonféle
modszerek ¢és eszk6zok alkalmazisaval — a jogdllami értékeket vallo dontéshozok arra
torekednek, hogy a korményzést, a kozigazgatist olyan személyi allomannyal végezzEk,
amely optimalis mddon, a polgarok boldoguldsanak szem el6tt tartdsaval képes biztositani a

tarsadalom, a gazdasag mitkodésének feltételeit.

A szervezetrendszerek legfontosabb eréforrasa a személyi allomany. A kozigazgatasban, mint
az allamapparatus legnagyobb alrendszerében, e személyi allomany kiemelkedd szerepét tobb
tényezd is indokolja. A feladatok ellatisa a koz érdekében, a koz szolgalatdban, a koz
akaratabol torténik. A koztisztviselok az allamot testesitik meg, hivatalba keriilésiik a
népszuverenitasra vezetheté vissza. Ugyanakkor az allami tisztviselok feladataik teljesitése
soran az allampolgarokat, szervezeteiket kotelez6 dontéseket hozhatnak, megfeleld
felhatalmazas birtokaban kozhatalmat gyakorolhatnak, kényszert alkalmazhatnak. E feladatok
ellatasa az atlagosnal magasabb kovetelményeket tamaszthat a személyi allomannyal szemben
és fokozottabb kotelezettségek szamonkérhetSségét is indokolja. Igy annak érdekében, hogy a
koztisztviselok megfelel feltételek mellett lathassak el a koz érdekében végzett feladataikat,
a dontéshozok kozszolgalati rendszereket miikddtetnek, amelyeket folyamatosan alakitgatnak,
kisérletet tesznek jobbitasukra, az aktudlis viszonyokhoz torténd alkalmazkodasuk
optimalizalasara. Ennek megfeleléen, a professziondlis kozszolgalat 1étrejotte ota tobbféle
modellje alakult ki a kozszolgalati berendezkedéseknek, amelyeknek szamos valfaja 1étezik

napjainkban is.

A tananyag e valtozatos formai keretek kozotti, még valtozatosabb tartalommal miikddo
kozszolgalati rendszer-modellek felvazolasara tesz kisérletet nemzetk6zi 6sszehasonlitasban.

Mindezt a hagyomanyos kozszolgalati berendezkedések fébb jellemzdinek bemutatasaval, a
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jogi szabalyozas szabta keretek kozott mikodd rendszerek jellemzoinek kiemelésével,
tovabba a jogi szabalyozastol elvalaszthatatlan emberi eréforras gazdalkodasi megoldasok
hagyomanyos formdinak és az elmult évtizedek modernizaciés torekvései fO tendencidinak
példakkal illusztralt felvillantdsaval. Célunk a nemzetkézi gyakorlatban fellelhetd
kozszolgélati modelleken tul a modern koriilmények altal indukalt és megkovetelt atalakulas
folyamatainak és ereddinek bemutatasa is. Bepillantast kivanunk nytjtani a XXI. szdzadi
kozszolgalati megoldasokba, a jogi szabalyozas diverzifikalodasaba, valamint az alkalmazott
emberi erdforras gazdalkodasi megoldasokba, eszkozokbe. Roviden, a kozszolgalatokban
nyomon kovethetd fejlédési iranyvonalakba, egymasra hatasra-konvergencia-jelenségekbe; a
nemzetkdzi trendekbe, egy-egy orszag — esetenként masok szamara — mintdul szolgald

tendenciaiba.



1. KOZSZOLGALAT: FOGALMAK, ERTELMEZESEK, MODELLEK
1.1. Kaozszolgalat-fogalmak és -értelmezések

A kozszolgalat fogalmat két értelemben is hasznalhatjuk. Egyik megkdzelitésben a
kozigazgatas személyi allomanydra, a szerveknél foglalkoztatott tisztviselokre, masfeldl pedig
a kozigazgatas személyzeti, illetve, modernebb — és egyben tagabb — kifejezéssel, emberi
er6forrdas menedzsment rendszerére. A két értelmezés kozotti Osszefiiggés nyilvanvald, ha
belegondolunk, hogy az emberi er6forras menedzsment milyensége nagymértékben ranyomja

bélyegét magara az emberi er6forrasnak, a személyi allomanynak a minéségére.

Mindkét értelmezés esetében lényeges kérdés azonban, hogy mi tartozik a kozszolgalat

fogalmaba, hol huzzuk meg annak hatarait.

»A koOzszolgalat-fogalmat, a latszattal ellentétben, nagyon nehéz pontosan leforditani a
kiilonb6zé eurdpai orszagok tekintetében; olyannyira, hogy a tévedés kockazata az
Osszehasonlitdsokban még fokozottabb, mint egyéb, a kozigazgatist érintd problematikék
tekintetében. Hogy csak harom példat vegyiink, a francia fonction publique (szdszerint,
kozszolgalat) kifejezés értelmét az Egyesiilt Kiralysagban a civil service (szoszerint, civil
szolgalat) megjeloléssel adnank vissza, mig Németorszagban az Offentlicher Dienst
(szoszerint, kozszolgalat) fogalommal. A harom orszagban ezek a kifejezések egyszerre,
egylittesen hasznalatosak a koztisztviselok (fonctionnaires, civil servants, Beamten)
megjelolésére, és a hétkdznapi beszédben a kozigazgatds szinonimdiva valtak. Pedig ezek a
kifejezések orszagonként tavolrdl sem feleltethetk meg tokéletesen egymélsnak.”4 Jacques
Ziller 1993-ban kiadott, az akkori 12 orszagot tomoritd Europai Kozosségek nemzeti
kozszolgalatait Gsszehasonlitd, uttdoronek nevezheté munkajaban irta e mondatokat. Bizton
allithato, a helyzet magan az — azota szervezetileg egységessé valt és immaron 28 tagot
szamlalo — Eurdpai Union beliil sem egyszerlisodott. Ahany orszag, annyiféle kdzszolgélati
berendezkedéssel talaljuk szembe magunkat. Nem beszélve arrdl, ha vizsgalddasunk nem
kizarolag eurdpai, hanem szélesebb korre terjed ki.

A kozszolgalat fogalmanak és kiterjedésének nemzetkozi Osszehasonlitdsa nem egyszerii
feladat. Ha azt szeretnénk megvizsgalni, hogy egy adott orszagban a foglalkoztatottak milyen

aranya lat el kozfeladatokat, szintén nincs konnyli dolgunk. Orszdgonként valtozo, hogy mely

* Ziller, Jacques (1993): Administration comparées. Les systémes politico-administrative de I’Europe des douze.

Paris. Montchrestien



feladatok ellatasat vallalja magara az allam, és ennek megfeleléen milyen nagysagrendl a
kozsztéra személyi allomanya.

A kozszolgalat kiterjedésérdl szélva — éppugy, mint magyar vonatkozasban — tadgabb és
sziikebb értelmezésben is szoktunk szolni. De — természetszeriileg — még e fogalmak sem
egyértelmiiek; orszagonként mas és mas kategdridk tartoznak bele a tagabb kort feloleld
fogalomba is.

A 34 fejlett orszagot tomoritd Gazdasagi Egyiittmiikodési és Fejlesztési Szervezet® legfrissebb
adatai arrol tanuskodnak, hogy a koézszolgalati 1étszam munkaerdpiaci aranyat tekintve a
szOras igen magas. Mig Norvégiaban, Danidban, Csehorszdgban vagy Svédorszagban a
kozszektorban foglalkoztatottak ardnya meghaladja az Gsszfoglalkoztatottak 30%-at, Uj-
Zélandon, Chilében, Mexikoban vagy Braziliaban ez a szam 10% kornyékén mozog.®’
Eppigy, a kozszolgalat fogalmanak a tigabb értelmezése mellett (amelybe altaldban
beletartozik az allam altal foglalkoztatott Osszes kategoria; tehat a kdzszféra alkalmazottai) a
hazai fogalomhasznalatban is megtalalhatd egy sziikkebb értelmezés is. Ez a sziikebb
értelmezés a kozszolgalat alatt a kozigazgatas hivatalaiban dolgozodkat érti. A 2010-es évek
elején hatdlyba Iépett 1) magyar szabalyozas szerint 6k a kozszolgalati tisztviselok; az
allamigazgatasban dolgozo kormanytisztviseldk, tovabba az dnkormanyzatok hivatalaiban, az
autonom allamigazgatasi- és Onallo szabalyozd szerveknél, valamint az egyéb (a nem a
végrehajtd, hanem mas hatalmi agakhoz tartozo) allami szervek hivatalaiban foglalkoztatott

koztisztviselok.

Az OECD adatok tantskodnak arrdl is, hogy ha a kozvallalatok kivételével viszonyitjuk az
allami alkalmazasban allok aranyat az Osszfoglalkoztatottakéhoz, az atlaghoz képest igen
nagy a szoras. Mig a skandindv orszdgokban az 4llami alkalmazasban allok (a kozvallalatok
dolgozdéi nélkiil) koriilbeliil 30%-at teszik ki az 6sszfoglalkoztatottaknak, addig ez Ukrajndban
még a 6%-ot, Dél-Koredban vagy Japanban a 7%-ot sem ¢éri el. A nagysagrend valtozésa az
orszagok zomében 2001 és 2011 kozott nem volt jelentds. gy mig Kanadaban 17,2%-rol

17,7%-ra, Luxemburgban 16,3%-r61 18,8%-ra nétt, Ausztridban 12,0%-r61 10,7%-ra,

> Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD)
® OECD Government at a Glance: 2001-2011. kozotti adatokat vizsgalva.  http://www.oecd-

ilibrary.org/governance/government-at-a-glance-2013 gov_glance-2013-en

" Magyar adatokat nem tartalmaz a grafikon.


http://www.oecd-ilibrary.org/governance/government-at-a-glance-2013_gov_glance-2013-en
http://www.oecd-ilibrary.org/governance/government-at-a-glance-2013_gov_glance-2013-en

valamint Magyarorszagon 20,5%-161 20,1%-ra csokkent. Az OECD atlag 15,9%-106l 15,5%-ra

. 8
csokkent.

A tovabbiakban a nemzetk6zi 0sszehasonlitas tekintetében — amennyiben ezt nem indokolja
valamely kiilon kiemelendé specialitis — nem hasznaljuk a kozszolgalati tisztviselé vagy
kormanytisztviseld kifejezéseket, hanem a hagyomanyos koztisztviseld kifejezés alatt

targyaljuk a kozigazgatas foglalkoztatottjait.

Az ugynevezett ,,nagy kozigazgatasi- és kozszolgalati rendszerek” példai is tanuskodnak a

koztisztviseldi dlloméany Osszetételének sokszintiségeérdl.

Némileg a magyarhoz hasonloak az értelmezési keretek az angolszasz szakirodalomban is,
azzal a kitétellel, hogy a fogalomhasznalat itt sem mondhaté egyértelmiinek. A talan
legéltalanosabb — de korantsem egyezményes és egyértelmii — fogalomhasznalat a ,,public
service” kifejezést tekinti tagabbnak, és abba besorolja (legalabbis az allam altal alkalmazott)
tanarokat, orvosokat stb. is, mig a ,,civil service” kifejezés inkdbb csak a kozigazgatas
szliikebb értelemben vett hivatalnokaira vonatkozik. Az angol rendszerben azonban a tagabb
kategoridba soroljadk az Onkormanyzatok hivatalaiban dolgozd tisztviseloket is, akik

Magyarorszagon viszont a szlik koz(szolgalati) tisztvisel6i kategdriaba keriilnének.

A német kozszolgalatban a hatdrok megint mas értelmezést nyernek. Itt mar magan a sziik
értelemben vett koztisztviseldi koron beliil is megkiilonbdztetnek a kdzjog hatalya alé tartozo,
a magyarhoz hasonld statuszu, valamint a magéanjogi szabalyozas ald tartozo, egyszerii

munkaszerzddéssel foglalkoztatott hivatalnokokat — nagyjabdl fele-fele aranyban.

Lengyelorszagban, Svédorszagban ¢s Olaszorszagban egészen szilk a sajatos kozjogi

szabalyozas ala tartozok aranya a kozszektorban dolgozdkon beliil.

A masik véglet a francia kdzszolgalat, amely a kézszektorban dolgozok rendkiviil széles korét
fogja at, beleértve a teljes magyar kdzszolgalati tisztviseldi kategoriat és a kozalkalmazotti
kategoriat is. A francia kozszolgalat rendszere ezt az egységességet azzal teszi mégis

viszonylag rugalmassa, és az egyes professziok sajatsagaihoz alkalmazkodéva, hogy kialakitja

8 A kozigazgatas 1étszamarol, az objektiv Ssszehasonlitas buktatoirél, fenntartassal torténd kezelhetéségiikrél
Lorincz Lajos munkassagaban részletesen olvashatunk. Lasd példaul: Lorincz, Lajos: A kozigazgatas
létszamarol: In: A kozigazgatas személyi allomanya, Budapest. 1995. Unid; Kozigazgatasi reformok: mitoszok
és realitas. Kozigazgatasi Szemle. Budapest, 2007/2. sz.; A kozigazgatas alapintézményei. Budapest. 2010.
HVG-ORAC



a corps-ok — szakmai testiiletek - rendszerét, az egyes feladatkorokre. Ezek szama korabban
joval ezer felett mozgott, azonban az utdbbi évek kozszolgalat-korszertisitési programjai
folyaméan szdmuk fokozatosan, de erdteljesen lecsokkent. Az egyes corps-okra specialis
szabalyok is vonatkoznak, kiilonosen az eldmenetel lehetdségeit tekintve. A koztisztviselok
kozvetleniil versenyvizsga letétele utan, vagy kozigazgatasi diploma megszerzésével

juthatnak be a corps-okba.

1.2. A kozszolgalat tagolasa

Osszességében a kozszolgalat tagolasa tobb szempont szerint is lehetséges, és meg is
torténik a legtobb orszadgban. Legalabb harom szempont szerint torténd tagolds mindenképpen
figyelembe veendd, s ezek a magyar kozszolgalatban is valamiképpen megjelennek. E

tagolasi szempontok a kovetkezok:’

- A személyi dllomany jellege, foglalkoztatasi tipusa szerinti kategorizalas

- Az allami-kormanyzati szintek szerinti kategorizalas (szovetségi — tagallami — teriileti —

helyi)
- alszektorok szerinti, avagy funkcionalis tagolas.

Tovabbi, jelentds kiilonboztetést alapoz meg a kozszolgélati szabalyozas moddja, annak

egyseges, vagy széttagolt jellege.

A személyi allomany kategoridi szerinti felosztds:

Egyes EU-tagorszagokban a kozszolgalat szervezése személyi allomanyi kategoriak
szerint torténik. Legjobb példa erre a Német Szovetségi Koztarsasdg, ahol a harom
kozigazgatési szinten — szovetségi (Bund), tartomanyi (Lander) és helyi (Kreise, Gemeiden —
helyi 6nkormanyzatok tarsulasa, illetve kdzségek), kiilonb6zo jogi statusza személyi allomany

dolgozik egymas mellett ugyanazon szervezetnél. Ezek az eltérd statuszok
- a kbzjogi jogviszonyban 4ll6 koztisztviseldket (Beamte)™,

- a maganjogi jogviszony keretében foglalkoztatott kdzalkalmazottakat (Angestellte) és a

° Bossaert-Demmke-Nomden-Polet (2001) alapjan.
10 A koztisztviselSket négy kategoriaba soroljak; az alapszintii, kozépszintii, végrehajtoi szintii és a fels- vagy

fotisztviseldi szintli kdzszolgalatba.
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- fizikai allomanyt (Arbeiter) foglaljak magukba.

A kozjogi jogviszony alapjan foglalkoztatott koztisztviselok ardnya kisebb, mint a masik két

munkavallaloi kategoriaé.

Fontos kiemelniink, hogy a nemzetkozi 6sszehasonlitds okén a kdzalkalmazott fogalma alatt a
koz alkalmazottjat, az allami alkalmazottat értjiilk, s nem a magyar terminologia szerinti, a
kozalkalmazottak jogallasardl szolo 1992. évi XXXIII. torvény hatalya alé esé kategoriat; bar a
feladatellatas tartalmabol fakaddan a két értelmezés sziikségképpen atfedést — meghatarozott
esetekben —, azonossagot mutathat. A nemzetk6zi megoldasokban e kozalkalmazott a kozszféra,
kozigazgatas foglalkoztatottja, de nem rendelkezik kozjogi statusszal, kinevezéssel. Mig a
magyar kozalkalmazottak jogviszonya (tanaroké, orvosoké, ndvéreké, konyvtarosoké, stb.)

kinevezéssel jon létre.

Az osztrdk és a luxemburgi kozszolgalat hasonld kategoridkbol épitkezik. Bar merében mas
rendszerben, de szintén kiilonboztetnek a személyi allomany kategoriait illetéen a dan és olasz
kozszolgalat esetében; amennyiben a kozszektor személyi allomanya koztisztviselOkre,
kollektiv ~ szerzOdések alapjan foglalkoztatott alkalmazottakra, valamint egyéni
munkaszerzddéssel alkalmazott munkavallalokra oszlik. Az els6 két kategoria 1étszdma joval
jelentésebb az egyéni munkaszerzddéssel rendelkezOkénél. Az egyéni munkaszerzddéseket
altalaban a fotisztviseldk, vagy magas vezetdi beosztasban 1€vok esetében alkalmazzik, ezzel

karpotolvan dket azért, hogy munkaviszonyuk nem hatarozatlan idére szol.

Kozigazgatasi szintek szerinti felosztds:

Franciaorszag a legjobb példa arra, hogy a kdzszolgalatot milyen mdodon osztjak fel a

kozigazgatasi szintek szerint:

- allami kozszolgalatra (Fonction publique d’Etat);

- regionalis és helyi kozszolgalatra (Fonction publique territoriale) és

- korhazi (egészségiigyi) szektorra (Fonction publique hospitalitaliére).
Ugyanakkor mindegyik szint szamos ,,corps”t foglal magéaban.

Szintén a kormanyzati szintek kdvetése alapjan szervezddik a kozszolgalat Belgiumban, ahol

a szOvetség, a régiok ¢és kozosségek kozszolgalatai, valamint a helyi kdzszolgalatok 1éteznek.
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A harom régio, Flandria, Wallonia és a Briisszeli Régi6, valamint a flamand, a francia ajku és
a német ajki kozosség szintén rendelkeznek sajat kozszolgalattal. ™ Bizonyos jogintézmények

azonban minden kinevezéssel rendelkez6 belga koztisztviselére vonatkoznak.

Svédorszag esetében harom szintre, Finnorszag esetében két szintre vonatkozdan jelentkeznek

kiilonbségek a szabalyozasban

Az Egyesiilt Kiralysagban kiilonbséget tesznek egyrészt a kozponti, masrészt a helyi
kozigazgatas szintjei kozott. A kozszolgalat és a honvédelem is kozvetleniil a kdzponti
kormanyzat al4 tartozik. A helyi dnkorményzatokhoz egyebek kozott az oktatas, a szocidlis
ellatas és a renddrség tartozik. Az Egyesiilt Kirdlysdgban a kdzszolgalat a minisztériumok ¢€s a

szamos fOhatosag (agencies) személyi allomanyara korlatozodik.

Alszektorok szerinti felosztas:

frorszagban, Olaszorszagban és Hollandidban a legjellemzébb szervezési elv a
funkcionalis szektorokra osztas. Igy példaul Irorszagban a kiilonbozé szektorok; a
kozszolgalat, (amely csak a kozponti kormanyzat minisztériumait fogja at), a renddrség, a
hadiigy, oktatds, nem kereskedelmi kozvallalatok, egészségiigyl szolgaltatds és helyi
onkormanyzat. Olaszorszagban meg lehet kiilonboztetni az 4llami szférdhoz tartozé
szektorokat és a kozigazgatds mas szektorait. Ehhez a masik szektorhoz tartoznak a nem
gazdasagi kozintézmények, a kozjogi jogviszony alid tartozod regionalis és helyi jogi
személyek, a nemzeti egészségiigy, kutatdintézetek. A holland kézszolgalatot 1993-ban nyolc
szektorra osztottak, ezek: a kozponti kormanyzati kozszolgalat, a birdi, a rendéri erdk, az

oktatas és tudomany, a katonai, a provincialis, a kozségi és viz-ellendrzésiigyi testiiletek.
A jogi szabadlyozas eltérése:

Az elézéekben bemutatott szempontok tiikrozédnek a kozszolgalatra vonatkozo jogi
szabalyozasban is. A legtobb orszagban a kdzszolgalatra vonatkozé legfontosabb alapelveket
az alkotmanyok is tartalmazzak. Egyes orszagok esetében pedig (példaul Gordgorszag,
Portugélia) az alkotmany részletekbe mend szabélyozast nyjt a kozszolgalatra vonatkozoan.
Lényeges kérdés mindemellett, hogy a kozszolgalat részletesebb szabalyozasa mennyire

torténik egységesen, vagy széttagoltan.

! Mindazonaltal a flamand kozosség és a flamand régi6 intézményei keverednek egymassal.
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Franciaorszagban kerettorvény rendezi a kozszolgalat altalanos szabalyait és tovabbi harom
torvény az allami, a teriileti dnkorményzati — kozségek, megyék (communes, départements) és
a régiok (régions) — Kozszolgalati alkalmazottai, valamint a koérhazi szolgalat (fonction
publique hospitali¢re) személyi alloméanyanak szolgalati viszonyat. Kiilon, specidlis szabalyok
rendezik az igazsagligyben, a fegyveres eroknél és a parlamentben dolgoz6 koztisztviselok

statuszat.

Németorszag esetében a Szovetségi Kozszolgalati torvény (Bundesbeamtengesetz) adja meg
az altalanos kereteket a kozszolgalatra vonatkozdan, mig a tartomanyok (Lé&nder) sajat

hataskorben jogosultak a szovetségi keretek kozotti jogalkotasra.

A dan koztisztviseloket az allam, a megyék és a kozségek alkalmazzak. Jogallasukat a
kozszolgalati térvény, valamint a regiondlis €s helyi hatésdgok altal alkotott szabalyok
rendezik. A torvény, valamint a regionalis és helyi szabalyozas kozott ugyanakkor atfedések
fedezhetdk fel. A kozalkalmazottak kollektiv szerz6dések alapjan allnak munkaviszonyban, a

Munka Torvénykonyve hatalya ala tartoznak.

Hollandidban kozszolgalati torvény rendezi a koztisztviselok jogallasat, és kiilon szabalyozas

vonatkozik az allamigazgatasban dolgozé koztisztviselOkre.

Az Egyesiilt Kirdlysagban a kozszolgalat igazgatdsa kiradlyi eldjog. A miniszterelnok
hataskorébe tartozik a kozszolgalati jogforrasok kiadasa, de kozszolgalati torvény nem
létezik. A Civil Service Management Code foglalja keretbe a kozszolgalati jogviszony hatalya
ala tartozo6 koztisztviselékre vonatkozo szabalyozast, amelynek részét képezi a Civil Service

Code. Az alkotmanyos keretekr6l és a koztisztviselOk altal betartando értékekrdl rendelkezik.

A példak bemutatasa azt célozta, érzékeltessiik, hogy a nemzetkozi 6sszehasonlitas rendkiviil
nehézkes. Tovabbiakban a tagabb értelemben vett kozszolgalat korét jelentdsen leszikitjiik a
koztisztviseldi (jelenlegi magyar terminoldgia szerint: kdzszolgalati tisztviseldi) kategoridra.
Am amint lattuk, a kifejezés szamos orszagban nem csupan a civil kozigazgatas hivatalainak
személyl allomanyat takarja, hanem olykor beleértendéek a kozszféra egyéb teriiletén
szolgald alkalmazottak is. (Példaul, a magyar kozalkalmazottak egy része — tanarok,
egészségligyiek —, akik az orszagok jo részében koztisztviseldi statuszban latjdk el

feladataikat; 6k zomében a teriileti dllamigazgatashoz vagy az 6nkormanyzatokhoz tartoznak.
1.3. Kozszolgalati modellek
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A kozszolgalati rendszereknek a torténelem soran két f6 modellje alakult ki. E
modellek egyike a kozszolgalat zart (karrier-, vagy érdem-) rendszere, a masik a nyilt
(pozicid) rendszer. E két tipust alapvetéen az kiilonbozteti meg egymastdl, hogy a
kozszolgéalat zart rendszere az egyéb foglalkoztatasi viszonyoktdl eltéré6 megoldasban
alkalmazza a k6z szolgait. Ezzel szemben a nyilt rendszer jellegzetessége, hogy alapjaban
véve nem tesz kiillonbséget egyik oldalrdl a kdz — az allam és az dnkormdnyzatok —, masik
oldalrol az egyéb munkaltatok altal alkalmazott munkavallalok foglalkoztatasi viszonyait
illetden. *?

A zart rendszerek létjogosultsagat azzal indokoljadk, hogy az ott alkalmazottak a koz
érdekében, szolgalataban, a mindenkori korményok iranti lojalitassal, tobblet kotelezettségek
vallalasaval teljesitik feladataikat, ezért szdmukra tobblet jogosultsagok is jarnak. A nyilt
rendszerek mitkodtetése mogott az az elgondolas all, hogy nem indokolt, felesleges pazarlas a
kozszolgalat alkalmazottait az egyéb munkavallaloktol eltérd rendszerben foglalkoztatni. A
nyilt rendszerekben a magan- és a kozszféra alkalmazottai — altalaban — egyarant munkajogi,

illetve kollektiv szerz6dés alapjan keriilnek alkalmazasra.

A kovetkezOkben orszagpéldak segitségével bemutatunk néhany olyan jellemz6t, amelyek
meghatarozzak, hogy egy kozszolgalati rendszert a zart, illetve a nyilt/nyitott modellbe lehet-e
sorolni; olyan jellemzdket amelyek a két rendszertipusban altalaban és alapvetden jellegzetes
elemként jelennek meg.

A zart jellegli kozszolgalati rendszerekben a koztisztviselok foglalkoztatasi viszonyainak
szabalyozéasa részletes, specidlis kozjogi szabalyozés hatdlya alatt torténik, amely jelentds
mértékben eltér az altalanos €s egyéb munkajogi jellegli jogviszonyok szabalyozasatol. A zart
kozszolgélati rendszerben a koztisztviseld egész é€letpalyajara szegddik a koz szolgalataba.
Mig a maganszféraban munkaszerzddés alapjan foglalkoztatjadk a munkavallalokat, addig a
hagyomdanyos zart/karrierrendszerek jellemzdje, hogy a koztisztviseld jogszabalyi eldirds
alapjan nyeri el kinevezését az allam vagy az dnkormanyzat nevében, munkaltatdjatol.

A nyitott rendszerek jellemzdje viszont az, hogy a koztisztviseloket épplgy szerzddéssel —
maganjogi-, munkajogi szerzédéssel, illetve kollektiv szerzédés alapjan — foglalkoztatjak,

mint a maganszféra munkavallaloit.

12 Bossaert és szerzétarsai a 2004. majus 1. elétti EU-15-6k kozszolgélatait leiré dsszehasonlité munkajukban a
“karrier-tipus”, valamint, az “egyéb strukturalis jellemzdékkel bird rendszerek”™ kifejezéseket alkalmazzak a zart-

nyilt rendszereknek megfelelé fogalmi kategoriak helyett. Bossaert-Demmke-Koen-Polet (2001)
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A zart rendszerekre jellemz6 a hosszu tavra szolo, elviekben és altalanosan ¢€lethosszig tartod
foglalkoztatas, amely az életpalya elején kezdédik. Ez az az ugynevezett ,nyugdijas allas®,
amely kifejezés még abbol az id6bdl szarmazik, amikor az allami vagy torvényhatdsagi
alkalmazast elnyert fiatal bizton szamithatott arra, hogy ha mar egyszer elhelyezkedett
allasaban, palyajat a koz szolgalatiban toltheti el; amely ugy a foglalkoztatas-, mint a
jovedelem biztonsagat, s ugyanakkor jelentés presztizst jelentett a maga, s egyben csaladja
szamara.

A nyilt rendszerre ezzel szemben alapvetéen nem jellemzé az élethosszig torténd
foglalkoztatss. Az alkalmazasi szerzodések kiilonbozdek, egyéniesitettek. Altalaban a
munkaltatd mindenkori igénye hatarozza meg, milyen id6tartamra alkalmazza a
koztisztviselot. Ezért szoktak a nyilt rendszereket poziciorendszernek is nevezni, mivel a

kozszolga adott pozicidra/beosztasra/posztra szegddik.

A zért rendszerben a koztisztviseld kivalasztasat is altaldban jogi normdk szabalyozzak. Ez
vonatkozik a toborzasra, amikoris széles korben kozzéteszik az allaslehetdségeket, illetve, a
jelentkez6k kozotti szelekcid is normativ rendelkezések mentén zajlik. Az eldirasok
vonatkozhatnak a képesitési kovetelményekre, amelyek vagy versenyvizsga letételét, vagy
palyaztatas lefolytatasat tehetik kotelezové.

A nyilt rendszerben jobbara nem ez a helyzet; nem Iéteznek jogszabalyi elbirasok a
kivalasztas mikéntjére. A jellemz0 az, hogy a kézigazgatasi szervek vezetdi sajat hataskorben
dontik el, milyen eljaras keretében valasztjadk ki a jelentkezOk koziil a szdmukra
legalkalmasabbnak tiing jeldltet.

Altaldnos vonas a zart rendszerekben, hogy a koztisztviseloket a tobbi munkavéllaloval
tortend 0sszehasonlitasban tobblet jogosultsagok illetik meg, s — mintegy ellentételezésképpen
— tobblet kotelezettségek is terhelik. A zart rendszert alkalmazd orszagokban ezeket a
jogosultsagokat és kotelezettségeket — az altaldnos szabdlyozdson tilmenden — a
koztisztviselokre vonatkozo specialis szabalyokban is artikulaljak.

A nyitott rendszerekben — mar csak az alkalmazas teljes mértékben valtozo idétartama, vagy
az illetmények megallapitdsanak nagyobb foku rugalmassaga okén is — csekélyebb mértékben
jelennek meg ezek a plusz jogosultsagok és kotelességek.

A zart rendszerek a koztisztviseld szamara alanyi jogon jard, jogszabaly, altaldban torvényi
rendelkezések alapjan garantalt, kiszamithatd, elre tervezhetd elémenetelt biztositanak. A
koztisztviseld besorolasa a jogszabaly altal meghatarozott keretek kozott torténik. A

palyakezdd a ranglétra aljarol indul, s az évek muldsdval, a szolgalati id6 novekedésével, a
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tapasztalatok ¢és gyakorlat megszerzésével, az ugynevezett ,,szenioritds” / ,,ansziennitas”
alapjan jut egyre el6rébb a kozigazgatasi palyan. Az allam ezaltal elismeri az 6
alkalmazottjanak szolgalatait. Tipikus zart rendszerben az ¢életpalya eldrehaladottabb
szakaszaiban korabban nem volt lehetséges a kozszolgalati palyara 1épés, s igy a mas
szektorban szerzett tapasztalat sem keriilt beszamitasra a besorolasnal. De manapsag ezek a
rendelkezések még a legzartabb rendszerek esetében sem élnek ilyen formdban érintetleniil

tovabb; foként nem a felsévezetdk esetében.

A nyilt rendszer ennek épp ellenkezdje. Elméletileg nincs jelentdsége a koztisztviseld
koranak, kozszolgalati idejének. Ami kizarolag szamit, az a tudasa és a képességei,
amelyekért 6t épp akkor, épp annal a szervnél — altalaban —, a szerz6désben meghatarozott
idOszakra szerzddtetik. Ha 0 tudasra, masfajta képességekre lenne sziikség — elviekben —, 1j
jeloltet keresnek helyette.

A zart rendszerben a jogszabaly altal garantdlt, az id0 muldsahoz ko6tddé eldmenetelhez
automatikus illetménynovekedés kapcsolodik, amelynek mértékét szintén jogszabaly szabja
meg, illetve, garantdlja. E rendszereket jellemzden az allamhaztartdsi szemlélet hatja at; az
allami koltségvetés szintjén kerililnek meghatarozasra a kozszféra, azon beliil, a kdzigazgatas
személyi kiadasai.

Ezzel szemben a nyilt rendszerben nem k&ti meg jogszabaly a munkaltatd kezét. Sajat
koltségvetési lehetdségein beliil annyiért szerzOdteti az alkalmazni kivant koztisztviselot,
amennyit 6 neki megér; a piaci viszonyok meghatdroz6 szerepet jatszanak az illetmények
alakitasanal, hiszen altalaban nem létezik kozponti szabdly és iranymutatds az illetmények

szamitasara és nagysagrendjére vonatkozoan.

Masik jellemzd, amelyet a zart rendszer jellegzetességeként szoktak emliteni, a kiépitett
tovabbképzési rendszer. FO érvként az szolgal, hogy a koztisztviseld ¢élethossziglani
foglalkoztatdsa soran az ismeretek idOnkénti kiegészitésére, megujitasara, frissitésére van
sziikség, ezért a koztisztviselOket 1dordl idore beiskolazzak, tovabbkeépzésben részesitik dket.

Ezzel szemben a nyilt rendszerben ahelyett, hogy tovabbképeznék a koztisztviselot,
amennyiben 1j tudasra, ismeretekre van sziikség, ) munkaerdt szerzddtetnek helyébe.
Viszont éppugy, ahogy manapsag a zart-nyilt rendszeri dichotomia tobbi eleme tekintetében, a
tovabbképzés kérdésénél is azt tapasztalhatjuk, hogy tobbé nincsenek kdbe vésett szabalyok;
nem lehet egyértelmii kiilonbséget tenni a tipizalasnal. Igy ma mar nem kizarélag a zart

rendszerekben biztositanak tovabbképzéseket a koztisztviselok szamara; a nyilt rendszerek
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éppoly nagy gondot forditanak az ismeretek gyorsan devalvalodo vilagaban koztisztviseloik

képzésére.

Minthogy a klasszikus zart rendszerben a koztisztviseldi palya életre sz6l0, a kozszolgalati
alkalmazottak szamara jonéhany orszagban sajatos nyugdijrendszert alakitottak ki. Ezek a
nyugdijrendszerek abban az idében keriiltek bevezetésre, s jelentettek atlagon feliili
biztonsagot, presztizst, amikor a szocidlis elldtdsok korantsem valtak még elterjedtté és
altalanossa. E nyugdijrendszerek egyes zart modellt kdvetd orszdgokban a koztisztviselok
szamara még napjainkban is plusz jogosultsigokat hordoznak. Annak ellenére, hogy a
kedvezményes nyugdijba vonulas lehetdsége — fOként a pénziigyi-, gazdasagi vildgvalsag
negativ hatdsainak betudhatéan — egyre inkabb eltinében Iévének mutatkozik, a sajatos
kozszolgalati nyugdijrendszerek, amelyeknek fenntartasat sokhelyiitt nem kezdte ki a
megszoritasok kényszere, lényegesen kedvezObb feltételeket biztositanak a palya végén, mint

a munkaerdpiac egyéb szegmenseibdl nyugdijba vonulé munkavéllalok esetében.

A koztisztviseldi jogviszony talan legtobbet vitatott és az elmult évtizedek soran folyamatosan
a figyelem kozéppontjaban allo eleme a klasszikus zart rendszernek az a sajatossaga, hogy a
koztisztviseld elvileg elmozdithatatlan. E klasszikus zart rendszerben a koztisztvisel6t
jogszabaly védi az elbocsatastol, ezt az elmozdithatatlansdgot az allam garantalja szdmara; a
lojalitasaért és a koz szolgalataért cserébe. Altalanosan jellemzd, hogy az elbocsatas csak
jogszabaly altal meghatarozott esetekben lehetséges — legjellemzébb példaként a sulyos
fegyelmi vétséget szokas emliteni. A koztisztvisel6t ez a védelem, ha ,,minden rendben megy

a maga Utjan”, végigkiséri a nyugdijig.

A nyilt rendszerben viszont, mivel a kozszolgalati alkalmazott adott poziciora, jobbara
hatarozott iddre szerzddik, a zart rendszerekben természetes jogi garancidk nem védik 6t az
elbocsatastol; jogviszonyanak megsziintetése tekintetében — legalabbis elvi szinten - nem
¢élvez nagyobb védelmet, mint a munkaerdpiacon foglalkoztatott egyéb kategoridk. A
gyakorlat azonban ebben a tekintetben is eltéré; a valésagban a nyilt rendszerek tobbsége is
plusz — jogi és/vagy intézményi — védettséget biztosit az elbocsatassal vagy annak

kovetkezményeivel szemben.

Bar tiszta, a karrier rendszerek minden jellemz6jét felmutatni képes kdzszolgalatok valdjaban
ma mar nem miitkodnek — mert a modern kor kovetelményeinek megfelelé miikddés feliilirja a

hagyomanyos sémakat —, azért még mindig szamos allam dontéshozoi gondoljak ugy, hogy a

17



kozszolgalati feladatok optimalis ellatasat a viszonylagosan ¢és a lehetdségekhez képest zart
rendszer képes garantalni. Ilyenek Eurépaban példaul Franciaorszdg, Németorszag, Belgium,
Spanyolorszag, stb. Mig a nyilt rendszerek legjellemzébb példait a skandinav kozszolgalatok

jelenitik meg.

Ugyanakkor a modellekre jellemz6 vonasok id6 és tér fiiggvényében valtakoznak; hol egyik,
hol masik modell jegyei kerekednek feliil egyes kozszolgalati rendszermegoldasokban. Erre
kivalo példa lehet a magyar kozszolgalat is. A kozelmultban pedig a kdzszolgalati rendszerek
szinte kivétel nélkiil kisebb-nagyobb atalakitasokat éltek meg a kozszolgalati modernizacios
folyamatok soran; a reformok vagy szerényebben fogalmazva, az azokra tett kisérletek szinte
egy orszagot sem kertiltek el. Bizonyos orszagok egészen alapvetd valtozasokon estek at. Az
aprobb valtozasokra példa lehet az, ha egy-egy emberi er6forras gazdalkodasi eszkoz
kozszolgalati alkalmazasan valtoztattak, vagy 10j eszkozoket, modszereket vezettek Dbe;
rendszerint a maganszféra humanerdforrds gazdalkodasi megolddsainak adaptacidja Utjan.
Erre legjobb példa, hogy mara gyakorlatilag mindenhol alkalmazzdk valamilyen formaban az
egyéni teljesitményértékelést, amely korabban a nyilt rendszerekben kezdett meghonosodni a
versenyszektor mintai nyoman. Sét, ha a koztisztviseld ily modon értékelt teljesitményét a
munkaltatéi jogkor gyakorldja elégtelenre értékeli, kovetkezményként akar jogviszonya
megsziintetésével is szamolhat; még az olyan szigoruan zart rendszerekben is, mint a francia
vagy a belga, amelyek korabban elbocsathatatlansagot garantaltak. A nagyléptékii valtozasok
legutobbi példaiként pedig a nyilt rendszer iranyaba hatarozott 1épéseket tett olasz, portugal

vagy akar horvat kozszolgalatokat nevesithetjiik.

A zsdkmanyrendszer Sajatos megjelenési formaja a kozszolgélati berendezkedésnek. E
rendszer lényege, hogy a valasztdson nyertes politikusok sajat — velilk szemben teljes
mértékben lojalitdssal bird6 — embereiket ,iiltetik be” a kozigazgatds pozicidiba. A
kozigazgatasi allashelyek betoltése igy nem ¢letpalyara sz6ld hivatas, nem is a szakmai
hozzaértés alapvetden a kivéalasztas kritériuma, hanem kizarélag a politikai megbizhatdsag. A
zsakmanyrendszer (Spoil system) a XIX. szazad Amerikajaban, Jackson elndk idején
szilardult meg; és ott kozel egy évszazada le is tlint. A zsakményrendszer 1étjogosultsagat
elsésorban azzal magyaraztak, hogy a politikus megvalasztdsa révén a valasztéi akarat
nyilvanul meg. A politikus az iranta megnyilvanult bizalmat pedig tigy tudja megszolgélni, ha
valora vaéltja vélasztéinak tett igéreteit. Ennek zaloga pedig az, ha olyan koztisztviseloket
alkalmaz, akik hozza politikailag hiieck, maradéktalanul végrehajtjdk dontéseit. A

zsakmanyrendszer negativumai azonban szamos helyen megnyilvanulnak. Mivel a kivalasztés
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elsddleges kritériuma nem a szakértelem, a tudas, a végzettség/képzettség, az érdemek, hanem
csupan a politikai lojalitas, a kdzigazgatasi allasok betdltését a zsdkmanyrendszerben gyakran
képzetlen személyi allomannyal oldjak meg. Ez a kozigazgatasi munka alacsony szinvonalon
torténd ellatdsahoz, magas mértékli fluktuacidhoz, a presztizs devalvalodasahoz, a rendszer
teljes mértékti leziillesztéséhez, s6t tarsadalmi szinti demoralizaldshoz vezethet; mivel
els6dleges szemponttd a politikai zsdkmanyszerzés valik. Ezekre a jelenségekre a
kozszolgalatok torténetében szamos példat talalhatunk nemzetkozi téren. A rendszervalto volt
szocialista orszagok folyamatos utkeresése, a politikai €s kozigazgatasi kultira defektusai

mind kedveznek az efféle gyakorlatnak.

A vegyes kozszolgalati rendszerek f6 jellemzdi szintén a két alapmodellhez valo
viszonyukban hatarozhatdéak meg. E rendszerek a klasszikus zart, illetve annak ellentétjeként
megjelend nyilt rendszerre jellemzd elemeket vegyes mértékben alkalmazzak. A megoldasok
sokszinliek; az elemek tér- és iddbeli alkalmazésa, azok ardnya jelentés mértékben eltérnek
egymastol. Mitobb, a vegyes megoldasokat alkalmazd orszagok zomében az is jellemzo lehet,
hogy bizonyos kozszolgalati kategoriak képviseldit poziciora alkalmazzak, mig masokat

¢letpalyaszerii karrierre.

Az 1. szamu tablazat egyfajta — némileg leegyszerusitett — kategorizalast mutat be a karrier-
alapu, a vegyes ¢€s a pozicion alapuld kozszolgéalatokrdl. A leegyszeriisités fogalma alatt azt
értjiik, hogy a kozszolgalati statusz és az egyes jogviszony-elemek vagy mas kifejezéssel
emberi eréforrds gazdalkodasi elemek konkrét vizsgalataval, egy pillanatfelvételt készitve
lehetne pontos képet adni arrdl, hogy egy-egy adott kozszolgalat mely csoportba sorolhaté be.

1. sz. tablazat: Az EU 28 tagallamanak kozszolgalati rendszerei — pillana‘[felvétel13

Karrierrendszer Vegyes rendszer Pozicio rendszer
Ausztria Bulgéaria Cseh Koztarsasag
Belgium Horvétorszag Dania

Ciprus Lengyelorszag Egyesiilt Kiralysag
Franciaorszag Lettorszag Esztorszag

3 A tablazat Kuperus, H., Turchetti, C, Rode, A. ,Recruitment and Equal Opportunities Systems in National,
European and International Civil Services; European Parliament, Policy Department for Citizens’ Rihts and

Constitutional Affairs, November 2008 in: Kuperus-Rode (2010) alapjan — azt egyben kiegészitve — késziilt.
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Gorogorszag Litvénia Finnorszag
frorszag Magyarorszag Hollandia
Luxemburg Malta Svédorszag
Németorszag Olaszorszag
Romania Portugalia
Spanyolorszag Szlovakia

Szlovénia

A tablazatba rendezés pillanatfelvételként szolgal, mivel a folyamatos kdzszolgalati reformok
soran a rendszerek alland6 valtozasban vannak, s bizonyos esetekben — a részletek, egyes HR-
elemek valtozasa okdn — elmozdulnak egyik modell irdnyabol a masikba. S6t, olyan is
eléfordul, hogy mig egyik kormanyzat alatt a kozszolgélati rendszert meghatdrozott iranyt
vesz, kormanyvaltds utan esetlegesen valtozik a korabbi berendezkedés. (Erre jo példa a
magyar kozszolgalat, amely a 2006-2008-as idészakban az 1j kozmenedzsment ideologiat
kovetve egyértelmiien a nyilt rendszer felé tett 1épéseket, majd 2010 utdn — legalabbis
bizonyos aspektusokat és a kormanyzati kommunikacioban deklaraltakat tekintve — a

karrierrendszeri irany €s a neo-weberi kozszolgalat-felfogas helyezddott eldtérbe.)

A tablazatban foglalt kategorizalast illetéen sziikséges hozzatenni, hogy egyes
karrierrendszert alkalmazo6 orszdgokban a hagyomanyos, illetménytablan alapulé eldmeneteli
rendszert kiegésziti a munkakorértékelésen alapuld elémenetel, amelyben az elémenetel
munkakor csaladokon beliil zajlik. Ez azonban nem keverendd 0Ossze a nyilt rendszer
szinonimdjaként  hasznalatos  poziciorendszerrel. Bar a  pozicid  rendszerek
illetményszamitasahoz kétség kiviil kapcsolodik a munkakorértékelési rendszer. Erre példa,
hogy a nyilt rendszer(i svéd kozszolgalatban munkakorértékelést és a munkakdrcsaladokban
torténd elomenetelt alkalmaznak. De éppigy, a zart kozszolgalatot mikodtetd Ausztridban,
vagy Franciaorszagban is megjelentek ezek a versenyszférabol adaptalt illetményszamitasi és

emberi er6forras gazdalkodasi modszerek.

1.4. Huméanerdéforras gazdalkodasi hataskorok — decentralizacios tendenciak

A zart és a nyilt rendszerek szamos formédban jelennek meg a nemzetkozi

gyakorlatban. A vizsgédlodashoz kiindulopontként szolgalhat, ha megnézziik, hogy a
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személyzeti politika kialakitdsa vagy a személyiigyi hataskorok egy kozpontban
Osszpontosulnak-e, avagy valamilyen mértékben decentralizaltak. Taldlkozhatunk olyan
kozszolgalatokkal, ahol nagymértékii a centralizacid, ennek megfeleléen a kozszolgalati
személyi allomany tekintetében a dontések a centrumban sziiletnek. De az orszagok zomében
ma inkabb bizonyos tartalmu, illetve mértékii decentralizacid jellemzd a kozszolgalatra. Ez
azt jelenti, hogy egyértelmiien a személyligyi hatdskorok decentralizaciojanak a tendencidja

érvényesiil a kozigazgatas kiilonbozo szintjei, sot az egyes szervek tekintetében is.

fgy a dontési hataskorok megillethetik példaul kozponti szinten a minisztériumok vagy egyéb
szervek vezetoit. Erdekességként megemlithetjiik, hogy az OECD 2004-2005-ben sziiletett
atfogod, 0sszegzd tanulmanyai a klasszikus zart-nyilt rendszer dichotémidjan tal, egy harmadik
kozszolgalati rendszertipust is alkotnak; a minisztériumi alapta (department based) rendszer
kategoriajat. Felméréseik szerint, e ,hibrid kategoériat” napjainkban szdmos orszag
alkalmazza. Ezekre a minisztériumi alapt kozszolgalati rendszerekre az a jellemzd, hogy az
agazati minisztériumok viszonylag jelentds hataskorokkel rendelkeznek az emberi erdforras
gazdalkodas kereteinek meghatarozasa és gyakorlata tekintetében. Ugyanakkor, az ebbe a
rendszerbe sorolhatd orszagokban a koztisztviseldi hivatas életre szold, az elomenetel
tobbnyire egy szerv keretein belill zajlik; és egyuttal minimalis azok szama, akik nem az
életpalya elején lépnek be a kozszolgalatba. ** E jellemzOk alapjan sorolhaté be a
minisztériumi alaptl kozszolgéalati rendszer a zart rendszeri modellbe, a decentralizalt
altipusba.

Amennyiben a teriileti tagozddast vizsgaljuk, a foderalis allamok zomében a tagéllami
kormanyzatok szintjén sziiletik meg a kozigazgatdsi személyi éallomanyra vonatkozd
jogszabalyok dontd tobbsége. Tipikus megoldas, hogy a szdvetségi kozszolgélati torvényen
tul tagéallami szintl jogforrdsok rendelkeznek a koztisztviseldk jogviszonyarol. Ezek a
jogszabélyok természetesen parhuzamban allnak a szovetségi szintiiekkel. fgy torténik ez

példaul a Német Szovetségi Koztarsasagban vagy Ausztridban is.

Fiiggetleniil att6l, hogy foderalis avagy unitarius allamszerkezettel allunk szemben, a teriileti
szinteken — igy a kozigazgatas kozép-, illetve helyi szintjein is — rendelkeznek dontési

jogkorokkel.

A rendszer logikajabol kovetkezden azt feltételezhetnénk, hogy a dontési hataskoroknek a

kozigazgatasi szervek vezetOihez telepitése sokkal inkabb a nyilt rendszerekre jellemzd.

 OECD (2004); 2005; OECD-Gov/PGC (2007)
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Hiszen ez a nyilt rendszer lényege; ,Hagyjuk a menedzsereket menedzselni”, 5 ezzel

novelhetjik a kozigazgatds hatékonysagat. De zart rendszereket is taldlunk, ahol a
személyiigyekben vald dontési jogkorok a szervek vezetdit illetik meg. Itt ismét a német
kozszolgalatot hozzuk fel, mig a vegyes rendszer képviseldi kozott Magyarorszagot

emlithetjiik példaként.

1.5. A kozszolgalat fébb eurépai mintai

A kozszolgalatok fejlédését tekintve, a szakirodalomban tobbféle csoportositassal
taldlkozhatunk. A legelterjedtebb csoportositas altaldban 3 6 kozszolgalati tipust emlit.
Eszerint 1éteznek a kontinentalis tipust kozszolgalatok, amelyek alatt a porosz-német tipus,
illetve, a francia tipus értenddk, mig a harmadik csoportba az angolszész tipustak tartoznak.'®
Egyéb szakirodalmi forrasok tovabbi kozszolgalati tipusként a skandindv orszagokat
emlitik.'” Mas forrasok angolszasz, kontinentélis eurdpai, mediterran dél-eurdpai, skandindv,
kelet-europai és dél-kelet eurdpai modellek szerint osztalyoznak.'® Megint masok angolszasz,
francia, german, skandinav és poszt-szocialista modelleket kiilonboztetnek meg.'® Az utobbi
évtizedek kozszolgalatokat érintd torténései, a folyamatos reformtorekvések, elsdésorban az uj
kézmenedzsment égisze alatt zajlo valtoztatasok azonban ugy tlinik, alapjaiban felforgattak
ezeket a hagyomanyos csoportokat. Epptigy, mint ahogy tiszta formajaban zart, illetve nyitott
rendszer sehol sem létezik, a német-, francia-, illetve angolszasz tipusu kozszolgalatok k6zos
jellemzdit is nehéz, szinte lehetetlennek tiing feladat felsorolni; mert ugy a kozos jegyek, mint
a csoportokban jelenlévd nemzeti kozszolgdlati rendszerek is alland6 valtozasban vannak.
Mig a harom f6 csoportot hosszt idészakon keresztiil altaldnosan Ugy aposztrofaltdk, mint
,»hagy kozigazgatasi és kozszolgalati rendszerek”, amelyek kozds csoportképzd ismérvekkel
rendelkeznek, napjainkra ezek a csoportok atrendezédtek. Igy példaul, mig a spanyol
kozszolgalat a Franco-diktatira utani idokig és a belga kozszolgalat a foderacios folyamatok
lezajlasaig a francia tipusba tartoztak, de ma mar atmenetet képeznek a német tipus felé, addig

az angolszasz, szigortian zart tipus egészen mas értelmezést nyert a korabbihoz képest. Ezt

5 >Let managers manage!” Ami azt jelenti, hogy minél szabadabban donthet a vezetd, anndl inkabb érzi
felelossége sulyat; kovetkezésképpen annal inkabb érdekelt a sajat maga és szervezete j6 teljesitményében.

18 példaul: Bekke (1996) és (2000); Gajduschek (2008); Gyorgy (1998); Lérincz (2010); Ziller (1993)

17 példaul Lippert-Umbach (2005)

18 példaul: Kuperus-Rode (2010)

19 Szamel-Balazs-Gajduschek-Koi (2011)
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példazza, hogy az Egyesiilt Allamok szovetségi kozszolgalata egészen mas utat jar a
kozszolgalati berendezkedés terén, mint Nagy-Britannia, amely utobbit az elmult években a
nyilt rendszerek sikeres véltozatait létrehozé Uj-Zélanddal és Ausztralidval szoktak

parhuzamba allitani.

De nem is kell atlépniink a hatarokat ahhoz, hogy hasonlé dilemmaval talaljuk szembe
magunkat. A magyar kozszolgalat berendezkedése éppugy megemlithetd példaként. Ha arra a
kérdésre kellene valaszolnunk, hogy kozszolgalati tisztviseldi rendszeriink karrierrendszer-e,
vagy zOomében a nyitott rendszer jegyei jellemzik személyzeti politikankat, éppugy
nehézségbe litkdzik a valaszadds, mint arra a kérdésre, hogy német, francia, vagy angolszasz
modellre jellemzo ismérvek szerint épitkezik-e. Mivel az elémenetel a kozszolgalatban toltott
id6 mulasaval parhuzamosan torténik, ugyanakkor a palyabiztonsag nem mutat fel jelentOs
kiilonbséget a versenyszférabelihez képest. Illetve, elsdsorban a német modellre jellemzd
jegyek alapjan sziiletett meg a rendszervaltas utani koztisztviseldi szabalyozasunk, de ma mar
szamos angolszasz eredetli megoldast alkalmaz.

Mindezek ellenére — elsésorban az 6sszehasonlitashoz szolgalo kiindulo alapként — érdemes
attekinteni, melyek a jellemzdi az ugynevezett ,,nagy kézszolgéalati modelleknek™.

Az els6 csoport a porosz-német tipusti kozszolgalat; a karrierrendszer archetipusa. A porosz-
német kozszolgalat az abszolutizmus kordnak oroksége, amelyet a pontosan leszabalyozott
hierarchikus struktardk, a decentralizdcio, a vertikalis ¢és horizontalis fragmentacio
jellemeznek. Ugyanakkor alapvetd elv nemzeti szinten a kdzigazgatasi szervek felépitésének
egységessége, valamint, nyomon kovethetd a minisztériumok kozotti koordinacié. Ez egyben
a max weberi tipust biirokracia modellje, amely a hadsereg mintajara jott 1étre. Ebben a
modellben a koztisztviselok végzettsége a kivalasztas kritériuma, amelyet az 1d6k sordn egyre
novekvd mértékben egyetemi végzettséghez kotottek. A végzettség tipusat tekintve
kiemelkedd a jogaszok dominancidja. A koztisztviselok életpalyara szegddnek, eldmeneteliik
automatikus, cserébe tOliik elvart az engedelmesség. A specidlis, hivatalnoki tudas
megszerzése c€ljabol tovabbképzési intézményeket hoztak 1étre. A koztisztviselok
(Staatsbeamten) alkalmazasi viszonyait kiilon torvény szabalyozza. A porosz-német tipusu
rendszerben a minisztériumok nagy Onallosagot élveznek a kinevezések tekintetében is —
beleértve a politikai statuszban 1évé fotisztviseloket (Politische Beamten). Kormanyvaltasok
idején a legfelsdbb rétegek lecserélése nem szokatlan, azonban a német erdsen zart
karrierrendszerben a koztisztvisel6k palyabiztonsagat még a valsag évei sem kezdték ki; az

¢lethosszig tartd foglalkoztatas és elmozdithatatlansag héboritatlanul tovabbél.
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Mivel csoportrol van szd, ezért hozzatehetjiikk, hogy a némethez hasonléan épitkezik az
osztrak kozszolgalat. De ide sorolhatjuk a Franco utani Spanyolorszag kozszolgalatat és
Belgiumot, a foderacios folyamatok lezajlasa ota. Ez utobbi két orszag esetében azonban sok
elem inkdbb a kovetkezOkben targyalandd francia modellhez hasonlit (ilyen példaul a

spanyolok ,,cuerpos” rendszere, amely a francia ,,corps” megfeleldje).

A masodik csoportot a francia-tipusu kozszolgalat elnevezéssel szoktak emlegetni, amelynek
torténete a napdleoni idokig nyulik vissza.” Ennek kovetkeztében jellemzoje a kozigazgatas
erdteljes centralizdcidja, athatja az egyenldség, a jogallamisag eszméje, valamint, a
kozigazgatas tevékenységének erdteljes jogszabalyhoz kotottsége; a kdzpontositott egységes
kormany ¢és kozigazgatas, hierarchizalt strukturak. Nyomon kovethetd az egységesség elve, a
politika és a kozigazgatas elvalasztasa. Ugyanakkor, a fotisztviseldi (hauts fonctionnaires) és
a politikusi réteg szoros kapcsolata és interakcioi kétségkiviil tettenérheték. A német modellel
ellentétben, a francia kozigazgatasra nem kifejezetten jellemzé a minisztériumok kozotti
koordinacié. Ennek oka a ,,corps’-rendszernek is betudhat6. A francia f6tisztvisel6k
tekintetében — akdrcsak a németek esetében — az egyetemi végzettség, elssorban a jogi
képzettség dominancidja figyelhetdé meg. A felsGvezetéi tovabbképzd intézményeknek a
fotisztviseloi kultlra, €s -tudas homogenitéasa kialakitasaban dontd szerepiik van.

A francia tipusu kozszolgalati mintat szdmos dél- és nyugat-eurdpai orszag kovette.
Hasonloan épitkezett példaul Portugalia, Gorogorszag, de driznek még jegyeket a spanyol a
belga, illetve, a *90-es évek kozszolgalati ,,maganositasi” reformjai utan, Olaszorszagban is.
Az utobbi néhany év reformfolyamatai azonban példaul a portugédl kozszolgalatot jelentds
mértékben tavolitjak a még ma is erdsen karrier-jellegli, magas fok palyabiztonsagot

garantal6 Franciaorszagtol.

Harmadik csoportként az angolszdsz tipusu kozszolgalatokat szokas emliteni; de a kép e
kategoria tekintetében is valtozatos. A legutdbbi iddszak torténéseit tekintetbe véve, inkabb
csak Nagy-Britanniat?! emeljiik ki. Az utobbi évek Nagy-Britannidjaban a kozigazgats
feladatainak ellatasa a szakpolitikakat kidolgozé kormanyzati minisztériumok ¢€s a jelentds

autonomiaval rendelkez6, végrehajto tipusu ligynokségek (agencies) kozott oszlik meg. A brit

% Lérincz Lajos szerint minden Napoleonnak tulajdonitott alapelv, rend, hierarchia, specializacié és
nyilvantartas, évszazaddal vagy évezredekkel korabban megfogalmazddott. Lorincz (2003)
L Az észak-ir kdzszolgalat sajatos szabalyozassal bir, ez az oka annak, hogy nem az Egyesiilt Kiralysagot

nevesitjlk.
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személyzeti politika a Thatcher-kormany ideje alatt jelentdsen megvaltozott, amely a
kovetkezoket jelenti: Az alsobb szintek tekintetében manapsag is a — korabbi idékben teljes
mértékben zart — karrierrendszer jegyeit hordozza a koztisztviseldk toborzasa és eldmenetele
tekintetében. A szervek vezetdi a besorolasi kategdridkat érintden maguk hatdrozhatjak meg a
toborzds modjat is. Ugyanakkor, a ’90-es évek masodik felétdl kezdddden, a felsdvezetdi
allashelyeket tilnyomo6 részben palyaztatjdk — kiilondsen igaz ez a végrehajtd tipusu
igynokségek vezetdi posztjaira. Mig az alsobb szinteket érintd személyiigyi hataskorok
tekintetében a kozigazgatasi szervek vezetdi jelentds 6nallo hataskorokkel birnak, s a maguk
altal meghatarozott keretek kozott végzik az emberi er6forras gazdalkodas és -menedzsment
feladatait, addig a fétisztviselokre vonatkozdan orszagos szinten meghatarozott normak élnek.
A Dbrit kozszolgalatban alkalmazott jogi- ¢és modern humaneréforras gazdalkodasi
megoldasokkal az ausztral és az 0j-zélandi példakat szokas parhuzamba allitani, amelyek

ereddje kétség kiviil az 0j kozmenedzsment kdzszolgalatra gyakorolt hatdsanak tudhato be.?

A fejlett vilagban mikodé kozszolgalatok korében nem hagyhatjuk figyelmen kiviil az
Amerikai Egyesiilt Allamok koztisztviseléi rendszerét. Ennek okai kozott azt is sziikséges
megemliteniink, hogy mindazok a korszeriisitési torekvések, amelyek sordn a vilag
legkiilonfélébb térségeinek orszagai kisérletet tettek a maganszféra foglalkoztatasi-, emberi
er6forras gazdalkodasi megoldasainak kozigazgatasi-, kozszolgalati adaptalasara, amerikali
minta alapjan kezdtek begyliriizni az eurdpai gyakorlatba is; els6sorban brit adaptacio révén.
Ehhez természetesen arra volt szilkség, hogy a karosnak bizonyult amerikai
zsakmanyrendszer visszaszoruldsa utan a tobbségében a karrierrendszer jegyei altal fémjelzett
berendezkedés honosodjon meg az amerikai szovetségi kozszolgalatban is. Amelynek
kovetkeztében politikai kurzusvaltasok alkalmaval ma mar csak a kozigazgatas legfelsobb
rétegeiben cserélik le a vezetSket. Az Amerikai Egyesiilt Allamok tagallamai mindemellett a

szovetségitdl és egymastdl is eltéré megoldasok szerint miitkddtetik kozszolgalataikat.

1.6. Az G4j kozmenedzsment hatasa

A XX. szazadban a joléti allam megjelenésével és az altala ellatand6 feladatok
sokasodasaval a személyi allomany létszdma is jelentdsen megnovekedett. Majd az 1980-as,
’90-es években a gazdasagi recesszid kovetkeztében az allam megszoritasokra, a kiaddsok
csokkentésére kényszeriilt. Marpedig az allam kiadasai kozott jelentds aranyban jelennek meg

a kozszféra személyi kiadédsainak koltségei. A polgarok részérél jelentkezd fokozott

22 Bér a leiras alapjan itt is lathatjuk, hogy a megoldasok a kiilonboz6 szintek tekintetében vegyesek.
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bizalmatlansag, a tdrsadalmi kontroll igényének egyre nagyobb mértékii megjelenése, a vilag
minden tajan arra sarkallta a dontéshozokat, hogy a kozszféra 1étszamat, ezzel parhuzamosan
a személyi kiadasokra forditandd koltségvetési eszkdzoket, jelentdsen csokkentsék. E jelenség
elméleti hatterében az akkortajt jelentkez6 neoliberalista allameszme allt, amely a kormanyzas
eszméiben artikulalédott. Ez az eszme a hatékonysag, hatdsossag, eredményesség
elsddlegességét hangsulyozta a kozszféra szervezeteiben is, amelyet a piaci megoldasok
elterjesztése révén kivant megvaldsitani; a kicsi €s olcsod allam jelszavat helyezvén eldtérbe.
Az 1) kdozmenedzsment a kozszolgdlat vonatkozasdban azt hirdette, hogy indokolatlan a
kozszféra alkalmazottait a maganszféraétol eltéré jogviszonyok alapjan foglalkoztatni.
Indokolatlanok azok a privilégiumok, amelyeket a kozszolgak élveznek. Ezek a foglalkoztatas
biztonsaga, stabilitdsa, a teljesitménytdl fiiggetlen eldmenetel, a garantalt illetmény; tehat
mindazok a tényezdk, amelyek a hatékonysagra 0sztonzés ellenében hatnak. A megoldas az,
ha a magan- és a kozszféra alkalmazottai azonos viszonyok mellett és szabalyozas alapjan
keriilnek foglalkoztatasra, s ha dijazasuk hatékonysaguktol, teljesitményiiktol fligg. A
kozszféraban alkalmazottak 1étszamanak csokkentésére pedig két megoldas jelentkezik. Az
egyik, ha a feladatok atadasra keriilnek — kiilonb6z6 jogi megoldasok révén — a piaci
szereplok szamara. A masik, ha a kozszféraban alkalmazottak 1étszdmaban leépitést hajtanak
végre. Az ) kozmenedzsment ily modon — a maganszféra megoldasainak adaptacioja révén —
a maganigazgatasban alkalmazott modszerek és eszk6zok univerzialitasat hangoztatta, s nyert
egyre nagyobb teret a nyilt kozszolgdlati berendezkedések viszonylatdban, de a zart
rendszereket sem hagyta teljes mértékben érintetleniil. Hatasara szamos orszag valtott — teljes
vagy bizonyos mértékben €s intenzitissal — irdnyt kdzszolgalati személyzeti politikajaban.

Ez a folyamat azodta is tart, csupan a hangstlyok tevddnek at és a megoldasi alternativa-
elképzelések alakulnak at idor6l-idére. E kisérletekre elsdésorban a maganszféra
szervezeteiben daltalaban sikerrel alkalmazott humanerdforrds gazdalkodasi eszk6zok
szolgaltatjak a kézenfekvd példakat. Ennek oka, hogy a mara mar egy masodik, tartalmaban
kissé letisztult, kevésbé erdteljes iranyzatat €16 0j kézmenedzsment — azt hirdeti, hogy a
kozszféranak nincs sziiksége a maganszféraétol eltérd szabalyozasra, a piaci szektor viszonyai
¢és szabalyozasi megoldasai alkalmazhatdak a kozszolgalatban is. Erre az idészakra tehetd,
hogy néhany orszaghan alapjaiban ujragondoltak, s megvaltoztattdk a kozszolgalati
szabalyozast, s a zart rendszer helyét a nyilt vagy nyiltabb rendszer vette at, amelyben a
koztisztviseld mar nincs ,,bebetonozva”, hanem alkalmazésa funkciojahoz, feladatellatasahoz
kotodik.
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Az 1) kozmenedzsment Amerikabdl indult aramlata Eurdpédba torténd begylirizése utan
eldszor az angolszasz orszagokban kertilt adaptacidra, majd a skandindv allamok kovetkeztek,
s az utobbi idében egészen eltérd jogrendszertipusokba tartozd allamokban is kisérletezések
indultak meg — ovatosan és a helyi sajatossagoknak megfelelé fenntartasok mellett — a
kozszolgalati rendszerek rugalmasabbd tétele érdekében (példaul Franciaorszdgban ¢és
Németorszagban is). A ’90-es években, a kelet-kozép-eurdpai rendszervaltozasok utan az 1j
demokraciakban is megsziilettek azok a jogallami keretek, amelyek lehetdvé tették a modern
viszonyoknak megfeleld kozszolgalati jogi szabalyozasok kialakitasat. Az elindult folyamat
nem allt meg azonban a jogi normak szintjén. Kelet-K6zép-Eurdpaban, s koztiik hazdnkban is,
a megvaltozott funkcidkhoz igazodni kivand, az allampolgari igényeket szem elott tartd
kozszolgalat vizidja altal vezérelve, a nemzetkozi trendek mentén, -utdn haladva, sét egyes
esetekben és probalkozasok alkalmaval elébe vagva igyekeztek a reformok elkotelezett hivei
kozszolgalatunkat tokéletesiteni. Ugy tiinik, az Gjonnan kialakult demokraciakban sokkal
kevesebb fenntartassal éltek a jogalkotok és jogalkalmazok az (ij modszerekkel szemben, mint
a nyugat-eurdpai hagyomanyokat kdvetd kozszolgélati rendszerekben. Ennek feltételezhetd
oka az, hogy a rendszervaltasok utan kézenfekvOnek mutatkoztak azok az angolszasz példak,
amelyeket akkorra a nemzetkozi szervezetek is felkaroltak, s mintaként tdlcan kinaltdk azokat
a kelet-kozép-europai fiatal demokraciak szamara. Ez a kettés kényszer — a szocialista
zsakmanyrendszerbdl atlépni egy jogallami alapokon épitkez6 karrierrendszerbe, ugyanakkor
eleget tenni a hatékonysagi kovetelményeknek — egy olyan sajatos, ambivalens helyzetet
eredményezett, amely szerint a rendszervaltd s egyben (legalabbis zomében) EU-csatlakozas
elott allo orszdgoknak két kritériumrendszert kellett szem el6tt tartaniuk kozigazgatasuk,
kozszolgéalatuk Ujraformalasanal; a vezérfonalként nytjtott eurdpai kozigazgatasi elveket a
karrierrendszer kiépitése céljabol, valamint, az NPM altal sulykolt hatékonysagi
ké’)Vetelményeket.23

Mira az 1j kdozmenedzsment mindenhatosagaba vetett hit megrendiilt, egyrészt, mivel az
altala indukalt reformok — legalabbis kimutathatoan — a legtobb orszagban nem hoztdk meg a
téliik vart eredményeket, masrészt, olyan tényezdk kovetkeztében, amelyek egyértelmiivé
tették, az allam szerepének gyengitése szdmos teriileten negativ folyamatokat indit el, vagy
legalabbis lehetetlenné teszi a negativ folyamatok hatdsainak mérséklését. Ilyen jelenségek

példaul a nemzetkdzi terrorizmus erdsddése, vagy a pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag, de

% Magyarul lasd példaul: Jozsa, Zoltan: Az eurdpai kozigazgatasi tér dsszefiiggéseirl. Magyar Kozigazgatas.

2003. 12. sz. pp. 723-735
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nemzeti szinteken is szadmos példat hozhatnank ezzel kapcsolatban. Az 4ltala javasolt
megoldasokat — a kozszolgalat esetében az iizleti szféra HR-megoldasait — azonban szdmos

orszag adaptalta rendszerébe.

1.7. Neo-weberi kozszolgalat

A 2008. ¢év 0Oszén jelentkezett pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag kirobbanasa
kovetkeztében egyre szélesebb korben valt vilagossa, hogy a neoliberalis eszmék sodraban
jelentkez6 — és az id6kozben sajat megujhodasat is megélt — uj kozmenedzsment iranyzat altal
propagalt kicsi és olcsé allam nem képes feladatait megfelelden ellatni. Koriilbeliil erre az
idGszakra tehet6, amikortol Magyarorszagon is napvilagot lattak a neo-weberi allamrol
értekezd publikaciok.?* A neo-weberi allam a kontinentalis eurépai allamok kozigazgatasaban
jelentkezd reformmodell, amelynek 1ényege, hogy a klasszikus karrierrendszeri megoldast a
modern kor kdvetelményeihez adaptalva kivanja alkalmazni, amely altal alkalmasnak talaljak

a kormanyzas ¢s a kozigazgatas megijhodasanak biztositasara.

,»A neo-weberi allam az j k6zmenedzsment torzuldsaira adott valasz, annak tudatdban, hogy
a megvaltozott koriilmények kozott nem lehetséges a klasszikus weberi allamhoz vald
visszatérés. Az NPM felismeréseinek, helyzetértékelésének, illetve jo oldalainak atvétele és
egyesitése a weberi megfon‘[oleisokkal.25 Ez a felismerés a kozszolgalatok berendezkedésének,
miikodésének tekintetében is kérdéseket vetett fel. A neo-weberi allamfelfogas feltételezi az
altalanostol eltérd foglalkoztatdsi viszonyok keretében sajatos statusszal rendelkezd
kozszolgék alkalmazasat, a kozszolgalati kultira meglétét, a kozszolgalati ethosz fenntartasat,
professziondlis  kozigazgatdsi szemeélyr allomany foglalkoztatdsdt, a modern kor
kovetelményeinek megfeleld rugalmas feltételekkel. Magyarorszdgon a  2010-es
kormanyvaltds utdn megsziiletett Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Programok

kozszolgalati beavatkozasi teriiletei a neo-weberi elvek szerint fogalmazodtak meg.

A neo-weberi allam elnevezés Pollitt és Bouckaert nevéhez fiizédik. Pollitt — Bouckaert (2004)
% G. Fodor, Gabor — Stumpf, Istvan (2007): A ,jo korméanyzas* két értelme. Avagy a demokratikus kormanyzés
programja és feltételei. In: Nemzeti Erdek. 3. sz. pp. 76-95
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2. A KOZSZOLGALAT ALRENDSZEREI A HUMANEROFORRAS
GAZDALKODAS TUKREBEN

2.1. Palyara Keriilés, kivalasztas

A demokratikus jogallamokban jogszabalyi — gyakran alkotmanyi — Szinten
deklaraljak a hivatalviseléshez fiiz6d6 alapvetd allampolgari jogot, s e tekintetben az egyenld
es¢lyek biztositasanak kotelezettségét. Mindemellett meghatarozasra keriilnek olyan altalanos
¢s kiilonos feltételek, amelyek nem minden polgar szamara teszik lehetdvé, hogy éljen ezzel
az alapvetd joggal, a kozhivatal viselésének lehetdségét korlatok kozé szoritjadk. A
kozszolgalatok tobbsége az adott allam allampolgarsagat, cselekvoképességet, biintetlen
eloéletet, megfeleld egészségi allapotot, korhatart, (esetleg) minimum iskolai végzettséget, az
orszag hivatalos nyelveinek birtoklasat, stb. nevesiti az alkalmazas altalanos feltételeként.
Mindemellett, az egyes allasok tekintetében kiilonos alkalmazasi feltételeket hataroznak meg,
amelyek magukban foglaljak az adott munkakoérhdz specidlisan meghatarozott képzettség,
végzettség igazolasat, esetleg szakmai gyakorlatot, egyéb specialis tudast, készséget stb.

A német modellt kdvetd orszagokban, igy Magyarorszdgon is — a diploma megléte
alapfeltétele szamos kozigazgatasi allasba vald bekeriilésnek; igy meghatarozo kivalasztasi

szempont.

A francia, valamint az angol modell ettdl jelentdsen eltér. Elébbiben a kivalasztas
els6dlegesen versenyvizsgan alapul, a diploma igy csak egyfajta minimalis feltételként
értelmezhetd. A legfontosabb felsdvezetdi, fotisztviseldi pozicidkba pedig altaldban a —
vildgszerte kozismert — ENA, vagy esetleg mas kiemelt fels6oktatasi intézmények,

ugynevezett ,,grand €cole”-ok elvégzése utan keriilnek a koztisztviselok.

Az angol rendszerben a formalisan szerzett ismeretnek kisebb a szerepe a gyakorlatban
elsajatitott képességekhez ¢és tudashoz, valamint a személyiség-jellemzokhdz képest.
Ugyanakkor a klasszikus angol kozszolgalatban elsdsorban az elit egyetemeken (Oxford,

Cambridge) szerzett — tipikusan bolcsész — diplomaval lehetett a kozigazgatasi elitbe keriilni.

Az Eurodpai Unidban azokban a tagillamokban, amelyekben adott allas betdltésénél eldnyt
jelent a meglévd szakmai tapasztalat, gy barhonnan szarmazzon is az; a hazai, vagy mas EU
tagallam kozszektorabol, maganszektorbol — pluszként konyvelik el a felvételi eljaras soran.
Kiilondsen igy van ez azokban az orszagokban, ahol nem nevesiti jogszabdly az egyes
posztok Dbetoltéséhez megkivant minimum iskolai végzettséget (példaul Finnorszag,

Hollandia, Svédorszag). Franciaorszagban pozitivan értékelik a maganszektorban szerzett

29



tapasztalatot is; néhany éve kiilon tipusi versenyvizsgat (concours externe) szerveznek a
maganszektorbol érkezd 0 koztisztviselok szdmara. Németorszagban viszont, mig a mas EU-
tagallam kozszolgalataban eltoltott idot figyelembe veszik a fokozatba torténd besorolasnal,

addig a maganszektorban szerzett tapasztalat nem jelent elonyt.

2.1.1. Toborzas, szelekcio

A kivalasztasi folyamat magaban foglalja a toborzast és a szelekcidt. A kivalasztas
toborzasi szakaszdban a kozigazgatdsi szervek vagy a kozponti szerv széles korben
meghirdetik a koztisztviseldi allasokat; igy téve lehetdvé, hogy az allampolgarok értesiiljenek
a kozszolgalati allashelyekrdl ¢és éljenek alkotmanyi szinten biztositott alapjogukkal. E
tekintetben is véaltozatos a nemzetkdzi gyakorlat. Mig az orszdgok jO részében egyre
altalanosabba kezd valni, hogy a szerv vezetdje gazdalkodik a humaneréforrasokkal, s
koltségvetési lehetdségei fliggvényében 6 hozza meg a személyzeti dontéseket, addig ez a
toborzas esetében nem feltétleniil jellemzd. Ez azt jelenti, hogy az allashelyek kozzététele (a
szerven, illetve a kozigazgatason Kkiviilr6l érkezOk szamara) altalaban kozpontilag is
megtorténik. Ez — a nagy atlagot tekintve — inkdbb a zért rendszerii személyzeti politikat

kovetd orszagokra jellemzo, de ellenpéldakat is talalhatunk.

A toborzas forméi koziil a kozigazgatasi versenyvizsgakat, és a palyazatokat emeljiik ki.
Mindkettét nyilvanosan kell meghirdetni. Minél szélesebb korben valik nyilvdnossa a
versenyvizsgara valo felhivas, illetve, az lires allashelyekre torténd palyaztatasi lehetdségek,
annal nagyobb az esélye annak, hogy a kozigazgatasi szervek tobb jelolt koziil valaszthatnak;

nagyobb az esélyiik a megfeleld munkaerd megtalalasara.

A versenyvizsga a kotott kivalasztasi rendszerek egyik formaja. Az alkalmazo orszagokban —
amelyek 4ltaldban a karrierrendszerbe tartoznak — a jogalkotd meghatarozott eljarés
lefolytatasat irja el6 a kozszolgalati allasban valo elhelyezkedés feltételeként.

A kozigazgatasi versenyvizsga kifejezés alatt egy olyan Osszetett, a kozigazgatas személyi
allomanyanak kivalasztasara rendszeresitett folyamatot értiink, amelynek soran a kivalasztas
kritériumainak megfeleld jeloltek tobblépcsds — képességeiket, tudasukat, muveltségiiket
széles korlien ellendrz6 —, versengd, egy idében torténd megmérettetésen vesznek részt, és igy
képességeiknek sok szempontbdl torténd Osszevetésére keriil sor. A jelolteknek az elért
eredmények fliggvényében ¢€s sorrendjében, lehetdségiik nyilik — a jelentkezdk szdmahoz

képest korlatozottabb szamu — allasok elnyerésére, megpalydzasara. A versenyvizsgak
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kotelezo jellegérél maguk az alkotmanyok rendelkeznek. A megmérettetés altalanos feltételét
képezi a kozszolgalatban valo alkalmazasnak. Altalanos alapelv, hogy a megiiresedett allasok
tekintetében a versenyvizsgakat elészor a mar palyan 1évok szdmara hirdetik meg (ez a belso
versenyvizsga), az eldmeneteli-, vagy mobilitasi lehetdségek eldmozditasa céljabol. Csak az
allas betoltésének sikertelensége esetén keriil sor a nyilt (a kozigazgatason kiviili jeloltek
szamara is szo0ld) versenyvizsgadk kiirdsara. A versenyvizsga tobblépcsds folyamat —
kiilonosen a fels6foktl végzettségli jeloltek esetében, tobbnapos megmérettetés. Egymasra
épiilé szakaszainak sikeres teljesitése sziikséges a tovabbjutdshoz. Az elsé rész egy
feleletvalasztds teszt az altalanos ismeretek, tudas, miveltség, logikai készség ellenérzésére.
A masodik rész lehet fogalmazas/esszé/egyéb feladatmegoldas (pl.: esettanulmény-, ligyirat-
kidolgozas, stb.) — az altalanos-, valamint a szakismeretekre vonatkozéan. Majd a harmadik
szintre jutottak szobeli beszélgetésen vesznek részt az altalanos- és szakmai ismeretek,
tajékozottsag, kommunikacios készségek, elhivatottsag, stb. vizsgdlatdra. A versenyvizsgakat
szakteriiletenként irjak ki, és a vizsgak tartalma is természetesen szakteriilet-specifikusan
keriil kialakitasra. A versenyvizsgan vald sikeres szereplés, megfelelés aranya altaldban
rendkiviil alacsony.

A jelolteket a versenyvizsgan elért eredményeik szerint — szakteriiletenként — sorrendbe
allitjak. A versenyvizsga sikeres letétele révén a jelolt az altala elért eredménynek és
sorrendnek megfeleléen vagy elnyeri a meghirdetett allasok valamelyikét, vagy — amennyiben
az elért sorrend révén nem jut szamara tires allas — a kialakitott tartaléklista megfelel6 helyére
kertil fel. Néhol a sikeresen letett vizsga meghatarozott idészak tekintetében (altalaban 1-3 év)
keletkeztet jogosultsagot az jonnan megiiresedd allasok megpalydzasara, mig masutt nem

évil el.

Franciaorszag a versenyvizsga-rendszerek zart kozszolgalattal rendelkezd mintaorsza’tga.26 A
versenyvizsgarendszer (concours) mélyen benne gyokerezik a tarsadalmi és kozigazgatasi
kultirdban; mintegy két évszdzados hagyomanya van a koztisztviselok versenyvizsgak Utjan
torténd kivalasztasanak. Haromfajta versenyvizsga létezik: a) a belsé (concours interne) — a
kozigazgatasban dolgozok részére; b) a kiilsé (concours externe) — a palyakezdé fiatalok
részére; C) a harmadik tipusu (troisiéme concours) — minddssze néhany év 6ta — a mobilitas

jegyében mas szektorbol (magan-, non-profit, stb.) érkezdk részére.

% Mégis, a versenyvizsgik Gjkori torténete nem itt kezd8dstt, hanem az indiai szolgalatra jelentkezd brit
katonatisztek korében keriiltek el6szor alkalmazasra. Azonban versenyvizsgaval valasztottak ki mar

iddszamitasunk eldtt az igen jol képzett kinai hivatalnokokat, a mandarinokat.
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Franciaorszagon kiviil Europaban t6bb mas, latin nyelvi gyokerekkel rendelkez6 orszagban is
versenyvizsgaval lehet bejutni a kdzigazgatdsba. De meghatarozott kategoridk részére egyéb
orszagokban is talalkozhatunk specialis formaival. Igy példaul az angol ,.fast streamerek”, a

gyorsitott eldmenetelt €lvezo fiatal fotisztviseld-jeloltek kivalasztasanal is alkalmazzak.

A toborzéas masik formaja a palyaztatas. A palyaztatas szintén a kotott kivalasztasi rendszer
egyik fajtaja; ezért altalaban a zart kozszolgalati rendszerekben alkalmazzak. A kotelezo
palyaztatas soran az iskolai végzettség, képzettség, a letett vizsgak alapjan folytatjak le az
eljarast; mindezt meghatarozott rendben. Ezt a megoldast alkalmazza a német és az osztrak
kozszolgalat. A német kozszolgalatban a képzettségi kovetelmények az tigynevezett ,,érdemi
munkat” végz6, karrier koztisztviselék (Laufbahnwettbewerber) esetében igen magasak.?’
Egyébként az életpalya minden szintje tekintetében torvény hatdrozza meg az
alapkovetelményeket. A tovabbi kritériumokat a Szovetség, a tartomanyok, vagy a
kozigazgatasi szervek irjak eld a meghirdetett allas — részleteiben is kozzétett — munkakori
leirasanak fiiggvényében. A kivalasztasi kritériumok koz¢ tartoznak a képességek, a tudas és a
teljesitmény, de meghatarozasuk tekintetében a rendszer erdsen decentralizalt. A — javarészt —
jogasz végzettséggel rendelkez6 magas beosztasu koztisztvisel6-jeloltek kivalasztasa
szigoruan formalizalt, és két 1épcsobol all. Az elsd vizsga egy allamvizsga (Staatsexamen),
amelyet a tartomanyi hatdsagok szerveznek, fliggetlen bizottsdgokkal. Ezeket a bizottsagokat
koztisztviselok és egyetemi oktatok alkotjadk. Amennyiben ezt a meglehetdsen szelektiv
vizsgat teljesiti a jelolt, elokészité szolgalatra jelentkezhet (Vorbereitungsdienst). Az
elékeészitd szolgalat elméleti és gyakorlati képzésbol/tapasztalatszerzésbdl all. Iddtartama
valtozo, attdl fiiggden, milyen posztra készit fel; de altalaban két év koriil mozog. Majd wjabb,
hasonld szervezésti dllamvizsga kovetkezik. Ennek sikeres abszolvaldsa nyitja meg az utat a
kozszolgélati alkalmazas eldtt — az egész orszag teriiletére vonatkozoan; s nem kizardlag a
kozigazgatasi- (benne az oktatas), hanem az igazsagiigyi palyak tekintetében is. A konkrét
kivalasztas (a szelekcio) folyamatdban az lires allashelyekre palyazok koziil valasztanak
eredményeik alapjan. Az agazati minisztériumok vezetdi a személyi allomany képviseleteivel
egyeztetve dontenek a megfeleld jelolt alkalmazasardl. Az utdébbi években — a nemzetkozi

trendeknek megfeleldéen — a német kozszolgdlatban is erdfeszitéseket tesznek arra

2T A kivélasztasi rendszer 1étrehozatala Ferenc-Vilmos nevéhez kotédik. 1713-ban azzal a céllal alakitotta ki a
kivalasztasi rendszert, hogy magas szakmai szinvonali kdzszolgalatot biztositson Poroszorszag szamara. A

rendszer gyakorlatilag a mai napig alig valtozott. Ziller (1993)
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vonatkozdan, hogy a kotelezd palyazati eljaras keretében ne kizardlag a végzettséget,

képzettséget vegyek figyelembe, hanem a jeldltek egyéb kompetencidit is értékeljék.

A nyilt rendszert alkalmazo6 kdzszolgalatokban a kivalasztas altaldban nem formalizalt. Itt a
kozigazgatési szervek vezetdi altalaban sajat hataskorben hatarozzak meg, hogy képességeik,
¢s a meghirdetett allas betoltéséhez sziikséges hatteriik alapjan milyen modszerrel valasztjak
ki a megfelelé munkaerét. Eppugy, mint a maganszektorban. A jelentkezéknek a
kozigazgatési szerv altal meghatarozott kovetelményeknek kell megfelelniiik. Eléfordulhat az,
hogy a kdvetelményként allitott specialis képességek sokkal nagyobb szerepet jatszanak, mint
az életpalyahoz megkivant iskolai bizonyitvany. Erdemes megjegyezni azonban, hogy pozicid
rendszerben is létezhetnek kozszolgalati kategoriak, amelyek tekintetében kotott kivalasztasi
eljarast alkalmaznak. Igy példaul bizonyos magas beosztas vagy nagy felel6sséggel egyiitt
jéré hivatal esetén, illetve, esetlegesen azon kozszolgalati kategoridknal, akik még kozjogi,
koztisztviseldi statuszt élveznek. Ilyenek lehetnek példaul a diplomatak, a rendértisztek, vagy

a katonatisztek. Az 6 képzettségiikre vonatkoz6 kdvetelményeket jogszabaly irja elo.

A toborzas folyamataban kivalasztasra keriilt jeloltek koziil a szelekcios folyamatban dontik
el, hogy ki kertil alkalmazasra. Cél a jeldltek koziil, az adott munkakorre legmegfelelébb
személy kivalasztasa. E folyamatban tovabbi megmeérettetésekre keriilhet sor, amelynek

formai — és természetesen tartalma is — a nemzetkozi gyakorlatban igen valtozo.

Az elmult évtizedben a magéanszféra humanerdforras gazdalkodasi eszkdzeibdl meritve, a
kozszolgalatok is adaptalni kezdték a kompetenciamenedzsment eszkdzeit a legalkalmasabb

jeloltek kivalasztasa céljabol. (A kompetenciamenedzsmentrdl ldsd késobb.)

2.2. Karrier és elomenetel

A Kkarrier a kozszolgélati alkalmazasban — csakugy, mint a maganszféraban — az
alkalmazas lényegi tartalmat képezi. A kozszolgalatban az ,,eldmenetel” fogalommal szoktak
definialni. Az elémenetelnek a kdzszolgalatban tobb utja és modja is van. A kovetkezékben

ezeket tekintjiik at.
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2.2.1. A szolgalati idohoz kot6do ,,rendes” elomenetel

A jogszabaly altal garantalt, automatikus elémenetel a zart kdzszolgalati rendszerek
egyik meghatarozo jellemzdje Ez az eldmenetel a koztisztviseld részére kiszamithatd, elére
tervezhetd ¢letpalyat, karriert garantdl; az id6 muldsaval parhuzamosan halad eldére a
ranglétran. Ez az Gigynevezett szenioritds vagy ansziennitds. Az eldmenetelhez eldirt feltételek
kozott szerepelhet tanulmanyi-, vagy vizsgakotelezettség teljesitése, illetve a mindsitési
eljaras soran megallapitott alkalmassdg. A nemzetk6zi gyakorlatban az orszdgok az
elémenetel tekintetében is tobb csoportra oszthatok. A zart rendszert alkalmazé orszagokban a
besorolasban valo, kiszdmithatd elémenetelt jogszabaly rendezi, amelyben meghatarozzak az
emlitett feltételeket. A nyilt rendszerekben a ,,rendes”, idémulas alapjan torténd elémenetel
jobbara nem értelmezhetd, hiszen ez a lényege; adott poziciéra nevezik ki a kdzszolgat.
Ugyanakkor ma mar egyre nagyobb azon orszagok szama is, amelyekben latszatra
karrierrendszer mikodik; ugyanis a koztisztviseld az 1d0 muldsaval 1épeget eldre
fokozataiban, ezzel parhuzamosan novekszik illetménye. Ennek ellenére, a jogviszony egyéb
elemeinek vizsgalata alapjan nem sorolhatok be a zart rendszerek korébe, mivel példaul az

elbocsathatatlansdg nem jellemzd rajuk. Ilyen a magyar kdzszolgalati berendezkedés is.

A Kkarrierrendszerli kozszolgalat egyik mintadllamanak tekinthetd Franciaorszdgban a
kozszolgalati kerettorvény és a corps-okra vonatkozo szabdlyok szerint torténik az
eldmenetel. A kivélasztdsos eldmenetelben a letoltott szolgalati id6 és a koztisztviseld
érdemei jatszanak szerepet. Az elOmenetelre varod koztisztviselonek vagy versenyvizsgan,
vagy belsd kivalasztasi eljardson kell atesnie; illetve eredményével, vagy a szolgalatban
eltoltott éveinek szamaval és a teljesitményével dsszhangban jut eggyel magasabb fokozatba.
Németorszagban a koztisztviseld lépésrdl lépésre halad eldre a meghatarozott életpalyan
(Laufbahn), amely kezdé-, eldmeneteli-, és végfokozatot foglal magaban. Altaldban és
elvileg, a koztisztviselok a négy életpalya egyikén haladnak elére (az alapszinti-,
kozépszintli-, végrehajtoi szintli, felsdszintli kozszolgalati palyan). Ennek ellenére, azért
valojaban adodik lehetdség a magasabb szintli karrier felé torténd elmozdulasra is; példaul,
ha eleget tesznek az atsoroldshoz eldirt tovabbképzési kotelezettségiiknek, vagy rendkiviili
eléléptetésben részesiilnek (Aufstiegsverfahren).

A brit kozszolgalatban az eldmeneteli rendszer milkodtetését is a minisztériumok ¢és

igynokségek (agencies) vezetdinek hataskorébe delegaltak; ©k alkotjdk meg sajat
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szabalyaikat a Civil Service Management Code altal szabott keretek kozott. A kodex ide
vonatkozo6 alapelve azt irja eld, hogy minden jelolt értékelése, kivalasztisa az érdemek szerint
torténjék. Ebben az eldmeneteli értékeld bizottsdgok éves jelentései segitik a vezetdket,
amelyekben beszamolnak arrol, hogy a besorolas el6tt alld koztisztviseld teljesitménye

mennyiben felel meg az elvarasoknak.

2.2.2. Vezetdi beosztasok

A vezetéveé valds az eldmenetel kiemelt formdja. A tradicionalis zart rendszerekre
jellemz6, hogy a vezetdket elsdsorban a szerven beliilrél valasztjak, de arra is talalunk példat,
hogy a vezetdi posztokat a kozigazgatason kiviilrdl palyaztatjak meg.

A tipikus zart rendszerbeli vezet6i elOdmenetelt alkalmazd Németorszagban a szervezeten
beliil kell meghirdetni azokat a beosztadsokat, amelyekbe elére lehet 1€pni. Az elomenetel a
szakmai teljesitménytdl és a személyzeti itemtervtol fligg. A megiiresedett vezetdi poszt
betoltése els6dlegesen a korabbi beosztottak korébol torténik, de kivételesen mas szervezeti
egységbdl is kinevezhetnek vezet6t. Azonban, minthogy a maganszféraban megszerzett
gyakorlatot a német kozszolgalat nem ismeri el, elvileg is kizart, hogy onnan érkezzen a
vezetd. Mivel a vezetonek tobb beosztottja is van, s nincs olyan egyértelmill szabaly, amely
meghatarozna, hogy ki legyen az utdd, a szubjektivitas sem elképzelhetetlen, bar, a szeniorités
elvének szigorti érvényesitése azt kovetelné meg, hogy a leghosszabb koztisztviseloi
gyakorlattal rendelkezd kapja meg a vezetdi beosztast.

Az Eurdpai Uni6 intézményeiben, mint a nemzetkdzi szervezeteknél altalaban, szintén belsd
palyaztatassal, versenyvizsga kiirdsaval kell megkisérelni elsé korben, hogy megtaldljdk a
vezetdi poszt betoltésére legalkalmasabb tisztvisel6t.?® Az Eurdépai Bizottsag kozszolgalati

reformja Ota az eldmenetelnek feltételét képezi a teljesitményértékelés jo eredménye.

2.2.3. A fétisztviseloi palya

Némely fejlett orszagban — legyen sz6 zart vagy nyilt kdzszolgalati rendszerrdl —
jelentds presztizzsel bird és stratégiai feladatok ellatasara életre hivott fotisztviseldi karok
mitkddnek. E fOtisztviseldi karok tekintetében kozos jellemzd, hogy egyfajta sajatos, magas

presztizsi kozszolgalati értékrendet képviselnek, s a kozigazgatis stratégiai élcsapatat

% A karrierrendszer altaldnos elveinek megfeleléen el6szor adott intézményen beliil irjik ki a megiiresedett
allashelyet, majd, ha ez a kiiras nem jar sikerrel, a kovetkez6 korben mas EU-s intézmények tisztviseli szamara

is, s majd csak ,,végsé megoldasként” az EU-n kiviilre, 0j eurokrata-jeloltek szamara.
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testesitik meg. Tobbnyire olyan €lcsapatot, amely igény esetén példaul valsagkezelésre, akkut
problémak megoldasara Osszpontositja szakmai potencialjat. Nagy presztizsnek orvend a
mintaado francia, a brit, a német, de — az orszagok méretét tekintve a magyarhoz
nagysagrendileg kozelebb allo — holland, finn, portugal fétisztviseldi intézmény is.

Azokban az orszagokban, amelyekben a kozszolgalat az utobbi években/évtizedekben nyitotta
valt, és az emberi eréforras gazdalkodasi hataskordk decentralizaltan illetik meg a szervek
vezetdit, ellensulyozasképpen, az egységesség eldmozditasara kozponti szinten kiemelt
szerepet biztositanak az egységes elvek mentén épitkezd fotisztviseldi karnak. Az élcsapat
tekintetében minden eszkozzel igyekeznek megteremteni és fenntartani azt a kozszolgalati
ethoszt, amelynek aztan a decentralizaltan miikodtetett alsobb szintekre is tovabb kell
(elviekben) gytirtiznie. Ennek érdekében biztositjak az egységes keretszabalyozast, az egész
rendszert alapjaiban meghatdrozd fOtisztviseldi kivalasztasi rendszert, valamint, a
fotisztviselok kozponti igazgatisit. Ez torténik Nagy-Britannidban, de Uj-Zélandon és

Ausztralidban is.

2.2.4. Cimek, rangok, Kitiintetések adomanyozasa

Az elomenetelnek ez a modja orszagonként — még talan az altalanosnal is —
jelentdsebb eltéréseket mutat, rdadasul nem tekinthetjiik a kozszolgalat 1ényegi vonasanak.
Olyannyira igy van ez, hogy vitathatd, egyaltalan szerves részét képezi-e az elémenetelnek. A
felsorolasban valé megjelenitése azért sziikséges, mert a hazai szakirodalom altalaban az
eldmenetel egy formdjaként emliti, €s a magyar kozszolgalati rendszerben nagy a sulya és

vonzereje (kiilondsen ha a presztizs mellett illetmény-vonzatait is tekintetbe vessziik).

2.2.5. Politikai statusok

A politikai beosztasok természetesen nem ismeretlenek a zart kozszolgalati
rendszerekben sem.
A francia kozszolgalati rendszerben is taldlunk olyan elemeket, amelyek a politikai
allomanyba tartozo koztisztviselokre vonatkoznak. llyen a rendelkezési allomany intézménye
(disponibilité), amikor példaul a koztisztviseld (esetlegesen kormanyvaltaskor) a
kozszektoron kiviil vallal munkét. Ebben az esetben nem élvezi tobbé nyugdijjogosultsagat,
vagy eldmeneteli jogait — egyébként, altaldban is ez a helyzet a privatszektorban dolgozo

koztisztviselok esetében.
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Németorszagban a tartomanyoknak jogéban all olyan jogszabalyt alkotni, amely megengedi a
»politikai tisztviselok™ (politische Beamte) hatdrozott idejii kinevezését. A fotisztviseldi
rétegnek a két legfels6bb, politikai szintje tavozik posztjarél kormanyvaltas esetén. Ok

barmikor ,,ideiglenes” nyugallomanyba (einstweiliger Ruhestand) kiildheték.?®

2.2.6. Mobilitas — atjaras

A mobilitas keretében a kozszolgalati alkalmazott eredeti munkahelyétdl eltérd
terlileteken teljesit szolgalatot. A mobilitas igazgatasi szempontbdl a kozigazgatisi szerv
kezében 1év0, a rugalmassadg ¢és hatékonysag céljat szolgaldo eszkoz. A koztisztviseld
szempontjabol a széles korli tapasztalatszerzésre, karrierfejlesztésre rendelkezésre 4allo
lehetéség. Altalanosan elfogadott vélemény, hogy a kozigazgatas egésze szempontjabol
frissitéleg hat, ha a koztisztviselok 0j munkahelyeket, munkamodszereket, megoldasokat,
kollektivakat ismernek meg; ezeket az ismereteket késobb eredeti munkahelyiikon
kamatoztathatjak. Ehhez kapcsolodik az a tény, hogy az EU nyugati tagallamainak
kozszolgalataiban altaldban nagyobb presztizsnek Orvendenek a generalistdk. A szakmai
kozvélemény nigy tartja, a generalista olyan kozigazgatasi szakember, aki palyaja soran tobb
teriileten 1s kiprobalhatja magat, ennek folytdn szélesebb latokorrel rendelkezik, tagabb
korben szerezhet tapasztalatokat. Mig a specialista, akit képzettsége, tudasa egy bizonyos
szlik teriilethez kot, egy 1d6 utan korlatozott lehetdségek kozott képes csak mozogni a
kozigazgatason beliill. Ugyanakkor sziikséges hozzatenni, hogy mig a generalista a
kozigazgatason beliil mobil, addig a specialista a kozigazgatas és a kdz- vagy maganszféra
kozott valthat rugalmasabban és nagyobb eséllyel.30
Kiilonboztethetiink a foldrajzi, szakmai és/vagy funkcionalis, mdas szemszogbdl a
kozigazgatasi szerven beliili, szervek kozotti, illetve a kozszolgalaton kiviilre nyulé mobilitas
tekintetében. Az eurdpai példak a vertikdlis mobilitds tekintetében két f0 iranyrol
tanuskodnak: Az egyik a dekoncentracids, decentralizacidés folyamatokhoz kotédik. Ez
torténik példaul frorszagban, ahol az utobbi években sziiletett dontéseknek megfelelden, a
févarosbol a nyugati orszagrészbe telepitettek egy sor kdzigazgatasi szervet. De itt emlithetd

meg Franciaorszag, Belgium, Spanyolorszdg vagy Olaszorszag is, ahol kozponti szintrdl

2 1tt tetten érhetdek a ftisztviselok tekintetében a szakmai és politikai kinevezések kozotti atfedések, hiszen a
politikai statuszokba kinevezettek egy része egyben fGtisztviseld, illetve a felsdvezetdi réteghez tartozo
koztisztviselS. Bossaert et al. (2001); Goetz (1999)

% p¢ldaul az egészségiigyl igazgatasban dolgozd orvos at/visszamegy az egészségiigybe, vagy az oktatasi
igazgatasban dolgozo tanar az oktatasba, illetve az informatikus egy magancégnél helyezkedik el.
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szamos hataskort telepitettek a régiokhoz. Franciaorszagot kiemelve megemlithetd a belso
versenyvizsgdk szerepe is. A helyi szervektdl a kozponti szervekhez valod elémenetel csak
ilyen vizsgék sikeres teljesitése mellett lehetséges. Mint az a zart rendszerekben altalanos, a
kozponti szervek eldonyben részesitik a belsd versenyvizsgakon jo teljesitményt elért
jelentkezOket a kiilsd versenyvizsgakon listara keriiltekkel szemben. De azokban az
orszagokban, ahol javarészt versenyvizsgak alkalmazasa révén lehet tovabblépni, a gyakorlat
a horizontalis mobilitast is befolyasolja; ott, ahol koztisztvisel6i testiiletek, corps-ok szerint
osztjak fel a kozszolgalatot, a corps-ok kozotti atjaras specialis feltételekhez kotodik. Az
utobbi években a mobilitas elémozditidsa érdekében néhany orszdgban a mobilitast torvényi
szinten szabalyoztak (példaul Franciaorszagban, Portugalidban, Spanyolorszagban, stb.)

A pénziigyi-, gazdasagi vilagvalsag hatasanak tudhat6 be, hogy szamos orszadg a mobilitast a
munkaerd-atcsoportositas, ¢és adott esetekben a kozszolgalati munkahelyek védelmének
eszkozeként is alkalmazza. Ide sorolhatd a kozszolgdlati életpalydk — kormdanytisztviselodi,
renddri/nemzetbiztonsagi és katonai — atjarhatdsagat célz6 magyar elképzelés is, amely az
érintett civil és hivatasos kategoridk kozotti mobilitasi szandékot tekintve a nemzetkozi

gyakorlatban 0j véllalkozasként jelenik meg.

Egyre gyakrabban el6fordul6 jelenség a kozszolgalatok kozotti nemzetkdzi szintli mobilitas
is, amelyet a magyar jogalkotd is szabalyoz. Az EU-tagallamok zomében a nemzetkozi
(ideértve az EU-s alkalmazast is) tisztviselové torténd kinevezést elomenetelként értékelik.
Ennek egyik oka, hogy a nemzetk6zi szervezeteknél elérhetd jovedelmek napjainkban
jelentdsen meghaladjdk a nemzeti kozszolgalatokban elérhetdeket. De nem elhanyagolhato
szempontok a presztizs, a szakmai karrierat vonatkozasai ¢és a kiilfoldon tortend
munkavallalassal egyiitt jar6 egyéb vonzd tényezOk sem (természetesen, ez nemzeti

kozszolgalatonként eltéréd mértékben igaz — de magyar dsszehasonlitasban, mindenképpen).31

1 Az 1921-ben késziilt Noblemaire jelentés fogalmaz meg ajanlast a nemzetkdzi szervezeteknél alkalmazott

tisztviselok bérezésének tekintetében. Mihajlov (1993)
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2.3.Képzés, tovabbképzés

Az elémenetelhez szervesen kapcsolodik a képzés, tovabbképzés kérdéskore. A
tovabbképzés {6 célja, hogy segitse a koztisztviselét munkdjanak jobb elvégzésében.
Ilyenként a tovabbképzés az emberi eréforrasok fejlesztésének legmeghatarozobb eszkoze.
Fejlesztés leggyakrabban a munkakor ¢és esetlegesen a beosztas, illetve a munkavégzés
modjanak valtozasa miatt valik sziikségessé. Az 1j munkakor mas ismereteket és készségeket
igényel, amit leginkdbb tovabbképzéssel lehet elsajatitani. Mas esetekben, ugyanazon
munkakorben a munkavégzés modjan kell valtoztatni, példaul egy ujabb, hatékonyabb
technika, vagy technoldgia alkalmazéisa érdekében. A kozigazgatisban gyakori, hogy a
jogszabdly valtozasa, modositasa teszi sziikségessé az ilyen jellegli tovabbképzéseket.

A képzés és tovabbképzés tekintetében — napjainkban mar — nincsenek olyan jelentOs
eltérések a zart és nyilt kozszolgalat, illetve a kozigazgatasi szervek és a vallalati szféra
humaneréforrds gazdalkodasi gyakorlata kozott, mint amilyenek példaul az illetmény- és
eldmeneteli rendszer vonatkozasaban, vagy az értékelés esetében. Ugyanakkor néhany eltérés

itt is megfogalmazhato.

A zart rendszerli kozigazgatasban, ahol a kozigazgatas egységessége, a kdzigazgatas sajatos,
mind a politikatdél, mind a maganigazgatastol elkiiloniild jellege nagy hangsulyt kap, a
kozigazgatasi identitast hordozd generalistak, vagyis a kdzigazgatds egészéhez, magdhoz a
kozigazgatdsi szakmahoz értd szakemberek szerepe nagyobb. Ezzel szemben a nyilt
kozszolgéalatban, ahol az egyes szervek egymastol jorészt elkiiloniilve, kizardlag sajat
feladataikra koncentralnak, a specialistdk szerepe dominans. Altaldban azt lehet mondani,
hogy a munkaba allas eldtt megszerzett képzettség nagyobb szerepet kap a nyilt rendszerben,
mig a tovabbképzések fontossaga jelentdsebb a zart rendszerekben. Ennek az az oka, hogy a
nyilt rendszer mindig az adott, megiiresedett posztra keres dolgozot, mig a zart rendszer
karrierutakban gondolkodik. A megiiresedett posztot ezért — a legalsébb fokozattdl eltekintve
— belsd eldléptetéssel toltik be, ami megkivanhatja, hogy a koztisztvisel6t felvértezzék az 0j
posztjdhoz sziikséges specialis ismeretekkel, képességekkel. Ezzel szemben a nyilt
rendszerben a posztra mar megfeleléen képzett személyt lehet felvenni. Mindehhez jarul
hozza még a zart rendszer azon jellegzetessége, hogy a koztisztvisel6t nem bocsatjak el abban
az esetben sem, ha az éaltala betoltott feladat sziikségtelenné valik, sét, esetleg az Ot
foglalkoztatd szerv egésze meg is sziinik. Ezekben az esetekben a koztisztviseldt a
kozigazgatasban mas teriileten kell alkalmazni. Ez pedig a legtobb esetben sziikségessé teszi
az atképzés-jellegli tovabbképzést.
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Mindamellett, ma mar a zart-nyilt rendszeri tovabbképzések, tovabbképzési rendszerek
kozotti distinkeid nem jelentkezik ilyen élesen. A nyilt rendszerek tobbsége is hangsulyt
fektet a koztisztviselok tovabbképzésére. A kiilonbségek adott esetben abban érhetdek tetten,
hogy a koztisztviselébnek maganak kell-e fedeznie a tovabbképzés koltségét, vagy a
munkaltatd tamogatja azt. A német kdzszolgalat esetében példaul, a kotelezd tovabbképzések
koltségei bele vannak épitve a koztisztviseldk illetményébe.

Sajatos szerepet jatszhatnak a tovabbképzések, pontosabban a vizsgak, az eldmenetelben is. A
tiszta zart rendszerben, amilyen példaul a francia kozszolgalat, a karrier egyes jelentds
fokozatai elott vizsgakat kell letenni. E vizsgakra torténd felkésziilés torténhet kizardlag
egyéni tanulas tjan, vagy tovabbképzés keretében is. A vizsgak sikeres letétele igy feltétele a
magasabb fokozatba 1épésnek, illetve egy masik, tipikusan magasabb presztizsii szakmai
csoportba (corps-ba) torténd atlépésnek.

Ha a képzéseket, tovabbképzéseket a bejarandd karrieriton kivanjuk elhelyezni, a
kozszolgalatba belépést megel6z6 képzésrdl, a kozszolgalatba 1épéshez kapcsolodo altalanos
kozigazgatasi képzésrél (példaul gyakornok-képzés), a munkakorhoz —kapcsolddod
szakmaspecifikus képzésrdl, és az egyéb, valtozatos formaban és tartalmakkal fellelhetd
képzéstipusokrol tehetiink emlitést.*

A kozszolgalatba belépést megeldz6 képzésre példaként emlithetjiik a francia kdzszolgéalatban
szervezett, a versenyvizsgara felkészitd tanfolyamokat. A kdzszolgélatba Iépéshez kapcsolddo
képzésnek mindsiil a magyar kdzigazgatasi alapvizsga, vagy a belga tisztviselok palyara valod
felkészitését célzo képzése. A szakmaspecifikus képzések szama és tartalma igen valtozatos,
mig az egyéb kategdriakban — az utdbbi idészak hangsulyaira tekintettel — Kiemelhetjiik
példaul a vezetOképzések, menedzser tréningek jelentoséget.

A nemzetkdzi gyakorlatra egyértelmiien jellemzd, hogy az utdbbi idészakban kivétel nélkiil
szinte minden orszdgban, a hagyomdnyos, elméleti tudasanyagot atadd tovabbképzések
mellett fokozatosan nd a kompetencia- és készségfejlesztd, aktiv részvételt €és interaktivitast
feltételez6 tréningek szerepe, valamint a tapasztalatcserék térnyerése. Ez a helyzet Kozép-
Kelet-Eurdpa orszagaiban is, ahol a rendszervaltasok utani tovabbképzésre korabban erdsen
ranyomta bélyegét az egyszerli tudéasitadasra és -szamonkérésre koncentrald oktatasi-,

tovabbképzési rendszer mitkodtetése.

%2 Bossaert et al (2001) szerinti csoportositas.
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2.4. Kompetenciamenedzsment

A kompetenciamenedzsment olyan komplex eszkdz, amely a humanerdforras gazdalkodasi
folyamatban, a munkaeréd kompetencidinak fejlesztése altal kivanja biztositani a megfeleld

szinvonalu teljesitményt.

A koztisztviselOket tekintve, a kompetencia fogalma azokat a munkakdri kovetelményekhez
kapcsolhatd, meghatarozott teljesitmény eléréséhez kotédd viselkedésbeli jellemzoket,
képességeket, tapasztalatot, tudast, készségeket foglalja magaban, amelyek ahhoz
sziikségesek, hogy a kozszolgdk alkalmasak legyenek, alkalmassd valjanak arra, hogy
munkdjuk révén a szolgidlatadd kozigazgatasi szervezet elérje kitlizott céljait. Ezeket a
kompetenciakat munkakoronként, a kompetenciakeretekben nevesitik. A
kompetenciavizsgdlatok  sordn  azt mérik  kiillonb6zd  eszkozokkel, hogy a
kompetenciakeretekben szerepld elvarasok milyen mértékben esnek egybe a koztisztviseld
altal birtokolt kompetencidkkal, azok szintjével; milyen teriileten sziikséges a fejlesztés, és azt

milyen modszerek alkalmazasaval lehet legcélszeriibben megoldani.

A kompetenciamenedzsment a maganszervezetek humanerdforrds gazdalkodasdban hosszu
multra tekint vissza, kozszolgélati alkalmazasara csupan az elmult évtized ota keriil sor. Az
Egyesiilt Allamokbol elindult kompetencia-mozgalom az eurdpai kontinensen el8szér az
Egyesiilt Kirdlysag, majd szdmos mas kontinentalis orszag kozszolgalatdban terjedt el. A
pozicié rendszerii kozszolgalatok — természetszeriileg — nyitottabbak voltak bevezetése
tekintetében, de mara szamos tradicionalisan zart kozszolgélat is alkalmazza (példaul a német,
a francia vagy a belga); tipikusan a f6tisztviseldk, felsGvezetok korében és csak elvétve az

alacsonyabb vezetdi kategoridk tekintetében. 33

A kompetencidk mérése kiilonféle
technikakkal torténik; amelyek megegyeznek a maganszféraban kifejlesztésre és alkalmazasra
kertiltekkel. llyen eszk6zok példaul, a) a 360 fokos értékelés, amelynek soran a beosztottak, a
vezetOk és a munkatarsak parbeszédére alapozva korbeértékelik a vezetd koztisztviseld
kompetenciait; b) az értékelési kozpontok (Assessment Centers), ahol konkrét szituaciokat,
feladatokat, feladvanyokat tartalmazé értékeld rendszer alkalmazasaval mérik, hogy a jelolt
adott helyzetekben hogyan, milyen modon és mértékben tudja alkalmazni kompetenciait; c) a

viselkedést elemzd interjuk.

% [gy példaul Franciaorszagban a kozigazgatas korszeriisitésérél szolo fehér kényv is kiemelte a kompetenciak
mérésének sziikségességét a kivalasztasi eljarasban, illetve, a belga Copernicus koézigazgazgatas-fejlesztési

program is kiemelt figyelmet szentelt neki.
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A kompetenciakeretek tartalménak meghatarozasaban a kozszolgalati berendezkedés jellege,
kultaraja jut szerephez; ennek fiiggvényében kiillonboznek egymastol. Egységesen jelolik meg
azonban az alkalmazasuk altal elérni szandékolt célokat. Ezek a célok egyontetiien a
megfeleld személyi alloméany kivélasztdsa, s az allomany fejlesztése; amely ily mddon a
szervezeti célok eléréséhez jarulhat hozza.

A toborzasnal torténd alkalmazast az az elvaras motivalja, hogy a kompetencidk mérése
adekvatabb informaciot szolgaltasson a vezeto alkalmassagarol, mint
az iskolai elvégzését igazoldo ,,személytelen” bizonyitvanyok, végzettségét tanusito
dokumentumok.

A fejlesztési sziikségletek meghatarozasanal torténd alkalmazas pedig azt a folyamatot
hivatott elinditani, amelynek soran egyre inkdbb at kivannak térni a kozigazgatasi
tovabbképzésekben ma még altalinosnak mondhat6, eléadasokban gondolkodd, kizéardlag
ismeretek  4dtadasara hangsulyt helyezd tovabbképzési formakrol, az interaktiv,
tapasztalatszerzést biztosito tréningekre.

A mindsitésnél, a teljesitményértékelésnél a kompetenciamenedzsmentet nagyon kevés helyen
alkalmazzak; csupan kisérleti bevezetésekkel talalkozhatunk.

Az illetmények meghatarozasanal azonban egyik kozszolgalat sem biztosit szerepet a
kompetenciamenedzsmentnek. S6t, éva intenek attol, hogy a kompetencidk értékelésének
eredménychez illetményvonzatot kosslink. E tartozkodds indokai koziil néhany: a
kompetencidk mérésének metodologia kérdése jelenleg még nem megoldott; objektivitasa
megkérddjelezhetd; negativ hatdssal lehet a csoportmunkara; elfogadottsag, elkdtelezettség
hidnya; a kompetenciakeretek statikussaga, 3 bonyolultsadga, gyakorlati alkalmazhatdsaguk

nehézségei; a hozza kapcsolddo adminisztracios feladatok 1ddigényessége, stb.

2.5. Ertékelés

A mult szazad ’80-as, '90-es éveitdl kezdddden kovethetok nyomon a kozszektor
hatékonysagat, teljesitményét szisztematikusan kozéppontba helyezd kormanyzati kisérletek,
reformok gondolatai, amelyek futétiizként kezdtek elterjedni, jorészt, a kiillonb6z6 nemzetkozi
szervezetek — Vilagbank, OECD, Europai K6zosségek — ajanlasai alapjan. Ett6l az idészaktol
kezdve, a nemzeti kormanyzatok szdmos kisérletet tettek a kdzszektor, ennek keretein beliil, a
kozszektorban foglalkoztatott személyi allomany hatékonysaganak, teljesitményének

Osztonzésére;, s e cél szolgalataban, annak mérésére, értékelésére. Az értékelés

% Ez azt jelenti, hogy csak jelentés raforditasok révén lehet a folyamatosan valtozoé igényekhez igazitani.

42



maganszektorbdl atvett megoldasai eloszor az angolszdsz kozszolgalati rendszerekben
kezdtek meghonosodni, amelyeknek egy része ebben az idészakban elindult a nyilt rendszer
iranyaba. Az atalakulas részeként a maganszervezetekben alkalmazott huméneréforras
gazdalkodasi eszkozoket kezdték a kozszervezetekre adaptalni. Ilyen, a kozszolgélati
humaneré6forras gazdalkodasban megjelend eszk6zok, elemek példaul: a munkakdorértékelés,
munkakorelemzés, teljesitményértékelés, a teljesitményhez kotott illetmény/illetményrész
alkalmazasa, a teljesitményértékelés eredményétdl fliggd eldmenetel, a humdanerdforras
gazdalkodas kiilonb6z6 elemeinek kompetencia-alapokra helyezése (olyanoké, mint a
munkakor-elemzés, munkakorértékelés alapjan torténd kivalasztds, a karriertervezés-

fejlesztés, fejlesztés-tovabbképzés, vezetoképzes, stb).

2.5.1. Teljesitményértékelés és teljesitményfiiggé illetmény

A teljesitményértékelés olyan humadanerdforrdas gazdalkodasi eszkdz, amely a
maganszféra vallalatainak példdja alapjan a kezdeti iddszakban — minddssze néhdany
évtizeddel ezeldtt — a nyilt kdzszolgélatokban keriilt kisérleti bevezetésre. Ma mar azonban
altalanosan alkalmazott értékelési modszerként van jelen a karrierrendszerekben is. Sot,
szamos orszagban a kozszolgalati teljesitményértékelés eredményei alapozzadk meg a merev
illetményrendszerek rugalmassa tételét. A teljesitményértékelés bevezetését kiilonbozd okok
indukaltdk. Az egyik ok az, hogy a karrier koztisztviseloket alkalmazé rendszerekben is
sziikségessé valt olyan motivacios erével bird eszkozok alkalmazasa, amelyek a biztos, de
lasst eldmenetel €s illetménynovekedés igéretén tal, a kdzszolgalatba képesek csabitani a jo
képességli munkaerdt. Ugyanis az eldmenetel egyrészt csupan hossza tdvon honoralja a
teljesitményt (példaul a jo munka elismerése képpen vezetdi megbizas vagy egyéb cim
elnyerésével), masrészt, esetleg nem is 4allnak rendelkezésre olyan mennyiségben {ires
posztok, mint amennyi a jol teljesité koztisztvisel6. Emiatt azokban a fejlett orszagokban,
ahol erdteljes verseny folyik a jol kvalifikdlt munkaerd megszerzéséért, a versenyszférahoz
képest gyengébben fizeté kozszolgalati munkaltatok a munkaerdpiaci versenyben erdteljes
hatranyba keriilnek a maganszektorral szemben. Ugy a munkaerd megszerzése, mint
megtartasa tekintetében. A masik ok, hogy az id6 mulésan alapul6 rendes eldmenetel alanyi
jogon jar a koztisztviseldnek. Igy viszont nem is 6szténoz hatékonyabb teljesitésre. Marpedig
a kormanyzatok napjainkban rdkényszeriilnek, hogy a tarsadalom részérél megnyilvanuld
bizalmatlansaggal szemben bizonyitsdk, a kozszolgalat Iépést tartva a modern kor

kovetelményeivel, az allampolgarok szolgéalataban, magasabb teljesitményre torekedve képes
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gazdalkodni az adofizetok pénzével és ellatni az allam altal raruhédzott feladatokat.
Elsésorban e tényezOk indukaltdk a privatszféra mintai alapjan az 0j értékelési rendszerek
bevezetését, valamint segitségével az elémeneteli- és illetményrendszerek rugalmasabba
tételét.

Az 1980-as évek vége felé egyes pozicid rendszerli kozszolgalatok bevezették a felsdvezetdk
tekintetében az egyéni teljesitményértékelést, amely mara a vilag minden tajan altalanossa
valt.

A kozszolgalatok nagy részében az a jellemzo tendencia, hogy a humaneréforras gazdalkodasi
hataskoroket, dontési jogkordket kdzponti szintrdl egyre nagyobb mértékben delegéljak a
szervek vezetSihez. Igy e vezetSknek nagyobb az 6nallosaguk a szervezetre szabott értékelési
forma megvalasztasaban, valamint, az egyénre szabott, a teljesitmény fiiggvényében
megallapitott illetmények kialakitasaban. Ennek természetesen korlatai is vannak, amelyek
foként finanszirozasi jellegliek.

fgy a teljesitményértékelésnek és a teljesitményhez kotott illetmény alkalmazasanak szamos,
egymastol merében kiilonbozé formaja terjedt el, de az altala elérendd célok kozott mindenditt
elsd helyen szerepel a kozszolgalati dolgozok motivalasa, Osztonzése a nagyobb, jobb
teljesitményre, amelynek révén az allampolgari igények maradéktalanabb kiszolgéaldsa is
biztosithatd. Ez egyben feltételezi az egyéni feleldsség, elszdmoltathatosag eldtérbe kertilését.
A teljesitményértékelés rendszerét, illetve a teljesitményfiiggd illetmények kialakitdsanak
kereteit altaldban nem kozponti jogszabalyokban hatarozzdk meg; hiszen menedzsment
eszkozokrdl van sz, igy annak jogszabalyi szinten torténd elrendelése — alapvetéen —
ellentmond eredeti logikajanak.

Az egyéni teljesitményértékelésnek két fo tipusat alkalmazzak a nemzetkozi gyakorlatban; a
mérd-értékeld iskolat, valamint a fejleszt6-tdmogatd iskolat. A méré-értékeld iskola {6 célja,
hogy az objektiv, akar szamszer(i értékelésre alapozza az emberi eréforras gazdalkodasi
dontéseket; akar az eldmenetelt és a juttatasok mértékét. A fejleszté-tamogatd iskola az
értekeld ¢és értékelt kozotti kommunikaciora helyezi a hangsulyt, parbeszéd keretében a
problémakra keresik a megoldasokat, amely altal az érintett dolgoz6 munkateljesitményében
javulast lehet elérni. Az ilyen értékelés kovetkezményeként példaul, a beosztott — kozos

dontés alapjan — tovabbképzi magat.

A brit kozszolgalatban a teljesitményértékelés €és a hozza kotott illetményrendszer

kialakitasarol a szervek vezetdi decentralizalt hatdskorben hozzak meg dontéseiket. Csupan a
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fotisztviseloi kar tekintetében ¢l uniformizalt teljesitményértékelési rendszer, amelyet
folyamatosan alakitgatnak, jobbitanak, a tapasztalatok tiikrében.

Masutt (példaul Danidban), kizarélag a kollektiv szerzddésekbe foglalt megallapodasok
biztositjak a kereteket.

Altalaban ugyanakkor a kollektiv szerzédések szinte mindenhol magukba foglaljak a
teljesitményértékelésre vonatkozé rendelkezéseket.

Nagyon fontos kiemelni, hogy a szocidlis parbeszéd keretében a képviseleti szervek szerepe
igen jelentds a rendszer formalasat illetden. Ennek kiemelkedd jelent0ségét tamasztja ald az a
tény, hogy a teljesitményértékelés menedzsment-eszkéz, amelynek elsddleges célja a
motivalas. Ez pedig nem miikodhet a felek altali kolcsonds elfogadés, elfogadtatés, a vele
val6 azonosulés hianyaban.

A teljesitményértékelést alkalmazd orszagok a teljesitményértékelést a fokozatossag elvét

betartva vezették be.

Kezdetben kizarolag a felsdvezetdi, fotisztviseli rétegre, majd
tobbéves tapasztalatgyiijtés, mintaalkalmazasok utan az alsobb vezetéi szintekre. A
koztisztvisel6i alloméany (ligyintézdi szintek) teljesitményértékelésére csupan az utdbbi

évtizedben talalunk példakat.

Az egyéni teljesitményértékelés kozszolgalati alkalmazasa még sehol sem jart egyértelmil
sikerrel. Annak ellenére, nem, hogy adaptacioja Europatol Amerikaig, Afrikatol Azsidig
foglalkoztatja a HR szakembereket. A lankadatlan kisérletezés azt bizonyitja, hogy a
dontéshozok és a HR-szakemberek tovabbra is sziikségesnek latjdk alkalmazasat. Altalaban
azt varjak t6le, hogy motivaciot jelenitsen meg a teljesitmény ndvelése, jobbitasa
vonatkozasaban; jaruljon hozza a hatékonysag, hatasossag, gazdasdgossag kovetelményéhez;
differencialtan jutalmazza a szervezeti célokhoz val6é hozzdjarulas mértékét és mindségét, a
kiemelkedd teljesitményt; javitsa a célok meghatarozasat/kitlizését. Mivel optimalis esetben
racionalis szervezeti valtozasokkal és 1 munkamoddszerek bevezetésével jar egyiitt, az
értékelésnek ez a formaja javithatja a toborzds mindségét, valamint — az illetmény
versenyképességének javitdsaval — eldsegitheti a személyi allomany kozszolgalatban tartasat.
A teljesitmény objektiv értékelése és a teljesitményfiiggd illetmény megfeleld és igazsagos
alkalmazésa esetén hatékony humaneréforrds gazdalkoddsi és vezetdi stratégiai eszkozzé
véalhat. Ehhez azonban az sziikséges, hogy a hatékonyabb kozszolgéalati humanerdforras

gazdalkodas, a személyiigyi politika eszkozeként kezeljék €s ne annak céljaként.

% Kivéve Magyarorszagot, ahol az egyéni teljesitményértékelés bevezetése az egész koztisztviseldi kar

tekintetében tortént meg 2002-ben.
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2.6. Dijazas, illetményrendszer

A klasszikus zart kozszolgélati rendszerekben a koztisztviseld az elomeneteli
rendszerben a szolgalati id6 muldsdval halad elére a ranglétrdn, s ezzel parhuzamosan
illetménye is emelkedik. Az illetményeket 4ltaldban jogszabalyban meghatarozott
illetménytablak szerint szamitjak; nagysagrend;jiik a koltségvetési eszk6zok fiiggvénye. Ezzel
szemben a nyilt rendszerekben illetménytabldk nem Iéteznek; a kozszolgdk bérét a
maganszféraban szokdsoshoz hasonldan, altaldban egyénre szabottan allapitjadk meg. Ennek
korlatot a szerv vagy az agazat koltségvetési lehetdségei szabnak. A klasszikus karrier tipusu
kozigazgatdsi rendszerekben az illetmények novekedése automatikus ¢€s rendszeres;
évenkénti, vagy kétévenkénti, altaldban a szolgélati id6 mulasatol fiigg. De emellett — a fizetés
mértékét meghatarozo alapelv szerint —, a koztisztviseld 1étfenntartasat olyan szinvonalon kell
biztositania, hogy teljes egészében a koz szolgalatanak szentelhesse magat. Ez az elv jelenik

meg példaul a német alkotmanyban (Alimentationsprinzip).

A hagyomanyos zart rendszerekben a koztisztviselének munkaja mindségétdl,
hatékonysagatol fiiggetlenil jart az illetmény; s ez a tény 6t nem feltétleniil 6sztonodzte arra,
hogy nagyobb teljesitményre térekedjen. Ez mara mar nem jarhat6 at és nincs is igy; a mult
szazad 80-as-’90-es éveitdl kezdddden a fejlett orszagok jo része az illetmények
rugalmasabba tétele és egyéniesitése céljabol a koztisztviseldk, s elsésorban, valamint elsd
korben a felsdvezetdk, fotisztviseldk illetményét — éaltaldnosan — harom elemben hatarozta
meg:

- azels6 elem az alapilletmény;

- amasodik, a munkakorhoz, és beosztashoz kapcsolodo illetményrész;

- aharmadik a teljesitményfiiggd illetményrész.

Az els6 elem az alapilletmény, ez kapcsolodik a szenioritdshoz. Magyarorszagon a
Kozszolgélati tisztviseléi (kordbban koztisztvisel6i) torvény mellékletében foglalt
illetménytabla alapjan szdmoljak az illetményt a koltségvetési torvényben évente
meghatéarozott illetményalap nagysagrendjén alapuldan. A zart rendszerek zomében 1éteznek
hasonl6 illetménytablak.

A masodik illetményrész az ellatandd munkakorhoz, beosztishoz kapcsolodik. Ez az
illetményrész mintegy megeldlegezi a kozszolga értékelését, ahhoz kapcsolodik. Azt mutatja

meg, adott munkakor ellatdsahoz milyen képességekkel, készségekkel kell rendelkeznie a
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kivalasztando jeldltnek. Igy, ez a masodik illetményrész mar az alkalmazas megkezdésekor, a
jovobeni teljesitménytdl fiiggetleniil keriil megallapitasra.

A harmadik illetményrész, a teljesitményfiiggd illetmény viszont arrdl tantskodik, hogy a
koztisztviseld adott munkakdrben hogyan teljesitett, milyen modon érte el a kitlizott
teljesitménykovetelményeket, mennyire volt eredményes. Tehat, ez utolagos értékelést
feltételez. A teljesitményen alapuld juttatisok az orszdgok egy részében az illetmény
eltéritésében jelennek meg, masutt teljesitmény bonuszok (teljesitményfiiggd jutalmak)
formajat 6ltik. A magyar gyakorlat mindkét megoldast ismeri, sot, alkalmazza is egyiittesen.
A masodik, a munkakoérhoz kapcsolodo illetményrész, a nemzetkdzi gyakorlatban altaldban
nagyobb részét teszi ki az illetménynek, mint a teljesitményfiiggd illetményrész. A
teljesitményfliggé illetményrész a kozszolgalatok tilnyomd részében altalaban nem jelentds
szdzaléka az illetménynek, s anndl kisebb aranyu, minél alacsonyabb szintli vezetdt érint.
(Mivel a koztisztviselok korében még nem altalanosan elterjedt.) A teljesitményértékelés
alapjan elérheté bonuszok mértéke nemzetkozi atlagban az illetmény maximum 10%-aban
hatdrozhatd meg.*® Az elsédleges célcsoport, a felsGvezetSk, fStisztviselok tekintetében
olykor ez 20%-ra is tehetd. Az OECD szerint® a teljesitmény alapt illetmény(rész)
alkalmazasa erdsen indokolt a felsOvezetok, a menedzserek és a szakmai munkakorok

szamara, de korantsem minden munkakorre.

A német kozszolgalati rendszerben, a Szovetségi Illetménytorvény (Bundesbesoldungsgesetz)
vezetOkét, és az lgyintézokét. Az elsd kategéridban a fizetések a betdltdtt poszthoz
kapcsolddnak. Az utobbiban a fizetési fokozatokban torténd eldrelépés a szolgalati 1d6
fliggvényében automatikus. Még azok a kozigazgatasban dolgozo kategériak is a szenioritas
elvén alapul6 bértabla szerint kapjak illetményiiket, akik nem a kozszolgalati jog hatalya ala
tartoznak.

A francia kozszolgalatban minden corps-nak sajat bértablaja van, amelyen beliil a fizetés a
szolgalati iddvel parhuzamosan ndvekszik, amit — a magyar rendszerhez hasonléan — egy
novekvd szorzoszam jelez. E rendszerben azonban az elémenetel nem automatikus. Az
elémenetelnek tobb feltétele is van. Ezek: az 1d6 muldsa, versenyvizsga letétele,
tovabbképzésen torténd részvétel, megfeleld mindsités. Ez a rendszer tehat — legalabbis

elvileg — a szenioritason tul az egyéni érdemekre is reagal.

% Magyarorszagon ez — 2002-es bevezetése 6ta — mindig is joval magasabb volt.
¥ OECD (2011)
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Nagy-Britanniaban minden minisztériumnak ¢és ligynokségnek megvan a maga illetmény- és
besorolasi rendszere. Ez az egyetlen szint az illetmények meghatarozasara, de az
illetményemelésekre rendelkezésre all6 pénziigyi fedezet igen korlatozott. Az illetménytablak
helyett az utobbi idészakban fizetési savokat (pay ranges) alkalmaznak. A minisztériumoknak
¢s ligynokségeknek a miikodési koltségeknél kell meghuzniuk a nadragszijat. Egyébként
Nagy-Britannidban a koztisztviselok egy jelentés csoportjanal fliggetlen illetmény-
feliilvizsgalati testiiletek (pay review bodies) allapitjak meg az illetményvaltoztatasokat.

Mas EU-tagallamok tekintetében is ugy a szabalyozas, mint a gyakorlat, jelentds eltéréseket
mutat a koztisztviselok dijazasi rendszerében. Ez mér az alapilletmény esetében is jol
érzékelhetd. Mig Olaszorszagban az alapbér csak mintegy 40%-at képezi az 0Osszes
juttatasnak, addig Spanyolorszagban ez 50% koriil mozog, Hollandidban viszont meghaladja a
80%-ot. A kiegészités jarulékok, bonuszok formdjaban torténik. Spanyolorszagban,
Franciaorszagban, Olaszorszagban a jarulékok az alapilletmény szazalékaban kifejezve
egészen jelentds hanyadot képviselnek. A klasszikus tagolasnak megfelelden az alapilletmény
a karrierrendszerekben a besorolashoz kotédik, nem pedig a koztisztviselo altal épp betoltott
munkakorhoz, funkcidhoz. Az alapilletmény az életpalya soran a koztisztviseld szolgélatban
eltoltott ideje szerint valtozik.

A nem Karrier tipust kozszolgalati rendszerekben altalaban a munkakor értékelése alapjan
allapitjdk meg az illetményt. ElterjedOben van azonban az a tendencia, amelyben nem az
el6z0 két megoldast kovetve — a munkdban eltoltétt id6hoz, vagy a betoltott allashoz
kotddéen — dijazzdk a koztisztviselOket, hanem sokkal esetlegesebb megkozelitéseket
vezetnek be; amelyek figyelembe vételével a munkat ellatd személyt képességei, hozzaértése
¢s teljesitménye alapjan értékelik. Az elsd két megoldas szerint az alapilletményt
illetménytabla alapjan fizetik; amelyet kozpontilag vagy helyi szinten hataroznak meg. gy
torténik ez az EU-tagorszagok tobbségében. Eltérd a helyzet Svédorszagban, ahol a kozponti
kozigazgatasban egyénre szabva alakitjak az illetményeket.

A kiilonboz0 juttatasok és jarulékok az Eurdpai Uni6 tagillamaiban — mint nalunk is — részét
képezik a koztisztviselok dijazasi rendszerének. Ezek formaja és mértéke — mint lathatjuk az
egyes orszagok példajan — valtozatos képet mutat. A juttatdsokat kiegészitd elemek kozé
sorolhatjuk a kiilonboz6 jarulékokat, potlékokat és egyéb tamogatasi formakat.

Az utobbi években a munkakor értékelésén alapulo illetményszamitas a pozicid rendszereken
tul tobb karrierrendszerben is alkalmazasra keriil; ennek megfeleléen egyes munkakor

csaladokon beliil alakitjak ki az elémeneteli és illetményrendszereket. Ilyen megoldasokkal
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mar taldlkozhatunk a francia vagy az osztrdk kozszolgalatban is, de Magyarorszagon is
torténtek kisérleti bevezetések.

Mint latjuk, nem létezik egységes illetménymodell és egy-egy orszagon beliil is allando
fejlédésben vannak az illetményrendszerek; ez a fejlédés azonban nem forradalmi jellegii.
Tervezésiiket, menedzselésiiket politikai megfontolasok befolyasoljak, ¢és a helyi
viszonyoknak, tradicidknak meghatarozo6 szerepiik van megvalasztasukban. Az iizleti modell
— amelyet a rugalmassag és teljesitménykényszer jellemez — egyre inkdbb befolyast gyakorol

a kormanyzati illetményrendszerekre is.

A harmadik évezred els6 évtizedében jelentkez6 vilaggazdasagi valsag kovetkeztében szamos
orszagban a leépitések mellett a kozszolgalati illetmények csokkentésére, befagyasztasokra
keriilt sor. A kényszer sziilte megoldasok kapcsdn ma még nem egyértelmii, hogy e
rendelkezések esetleges negativ hatasaival kelloképpen szamoltak-e¢ a dontéshozok. Bizonyos
esetekben a megszoritasok a teljesitményt épp ellenkezé eldjellel érintik; fluktuaciot és
elérehozott nyugdijazést, valamint az intézményi tudas/emlékzet®® elveszitését indukaltak.
Adott esetekben a kozigazgatas szervezeteinek évekre lehet sziikségiik ahhoz, hogy
helyreallitsdk ~ imidzsiiket, munkaltatoi  hirneviiket. Mindemellett a kormanyzati
illetményrendszerek tovabb fejléddnek az iizleti modell irdnyaba. A kdzvélemény manapsag
érzékeny a sajat helyzetével valod 6sszehasonlitas tekintetében; kdzponti kérdésként kezelik,

hogy mennyibe keriil a kormanyzat, mennyi a koltsége és mennyi az altala eldallitott érték.

2.7.A jogviszony megsziinése, palyabiztonsag

A koztisztviseldi hivatas azt feltételezi, hogy a tisztviseld az allam, a tarsadalom a koz
szolgalatanak szenteli magat. Ennek fejében az allam plusz garanciakat biztosit szamara. Ez a
gondolat mara sem valt talhaladottd, a vilag orszdgainak zomében — igy az Eurdpai Unid
tagallamainak tobbségében is — a mai napig tobblet jogosultsdgok illetik meg a
koztisztviseloket a palyabiztonsag tekintetében. A koztisztviseldi alkalmazds nagyobb
védettséget ¢lvez, mint a munkaerOpiac egyéb szegmenseiben torténd foglalkoztatds. A
kovetkezOkben arrol kivanunk attekintést nyujtani, hogy Eurdpa orszdgaiban melyek azok a

jogilag szabalyozott eszkozok, amelyekkel a legnagyobb gyakorisdggal taldlkozhatunk a

% Intézményi emlékezet alatt azt a tudas- és tapasztalathalmazt értjiik, amely egy szervezet sajatjaként, annak
szerves részeként korosztalyonként atadasra keriil, és ezaltal szamtalan pozitiv hozadékkal jar. Ezért is fontos,
hogy a kozigazgatas, a kozszféra , személyi dallomanyanak korfaja” optimalis legyen; minden generacio

képviseltetve legyen benne.
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koztisztviseloi jogviszony megsziintetéséhez kapcsolhatéan; fliggetleniil attol, hogy alléas
tipusu, illetve karrier rendszerben miikodik-e a kozszolgalat. Természetesen a kivételek
szamosak; egyes megoldasok, intézkedések bizonyos orszagokban vagy nem is léteznek vagy

egyszeriien értelmezhetetlenek.

Szamos kozszolgalatban megsziintethetd, illetve megszinik a jogviszony a kovetkezo
esetekben: kor-, illetve korhatar elérése (nyugdijkorhatar, elérehozott és kedvezményes is);
rokkantnyugdij, egészségiigyi okok alapjan torténd jogviszonymegsziinés; hatarozott ideji
foglalkoztatasrol szolo szerzddés lejarta; lemondas a jogviszonyrdl; felmentés /elbocsajtas/
(alkalmatlansaghoz kapcsoloddan); munkéara vald alkalmatlansdg miatt (hosszabb tavon);
képességekhez kapcsoloddan — gyenge vagy nem megfeleld teljesitmény (tobb alkalommal
vagy hosszii id6n keresztil nem megfeleld szintli értékelés kovetkeztében);
orvosi/egészségiligyi alkalmatlansag (példaul sok hidnyzas, hosszabb idejii betegallomany —
abban az esetben, ha nem éri el azt a mértéket, amely mar a rokkantnyugdijra jogosit; de ezt is
orvosi vizsgélatnak kell igazolnia, és a koztisztviseld szdmara is garancidkat kell biztositani);
fegyelemsértés miatti felmentés — ez minden orszagban Iétezik, eseteit szigortan
meghatéarozzak és korlatozzak; gazdasagi és strukturalis okok miatti felmentés (elbocsajtas) —
példaul létszamfelettivé valas — létszamcsokkentés, leépités, stb. (ezek a karrierrendszerekben

nagyon ritkak, vagy pedig nem is lehetségesek). ¥

A koztisztviseldk viszonylagos foglalkoztatasi biztonsaga a gazdasagi nehézségek vagy az
atszervezések esetén is jol kimutathat6 az EU tagallamai kozszolgalatainak zomében. Annak
ellenére, hogy a koztisztviselok altaldban magasabb fokll védettséget élveznek a
maganszféraban alkalmazott munkavallaloi rétegekhez képest, ez a védettség eltérd
mértékben jelentkezik. Egyes tagallamokban — igy Belgiumban, Franciaorszagban,
Spanyolorszagban, Luxemburgban, Németorszagban, Cipruson, Maltan, Gordgorszagban,
Portugaliaban, frorszagban — gyakorlatilag nem lehet megsziintetni a jogviszonyt gazdasagi
vagy strukturalis okok 40 alapjan. Ezen orszdgok zOmében a jogviszony megsziintetése
altalaban szigoruan szabdlyozott. Bonyolult fegyelmi eljards keretében kiszabott

(legsulyosabb) fegyelmi biintetés a hivatalvesztés, az allampolgarsadg elveszitése, tovabba

% Gajduschek-Linder (2011)
“0 A gazdasagi-, strukturalis okok — ha a magyar szabalyozassal vetjiik Gssze — a gazdasagi nehézségek
kovetkeztében végrehajtott 1étszamleépitéseknek, atszervezéseknek, a szerv vagy a szervezeti egység, munkakor

megsz{inésének, a feladat mas szervhez telepitésének, stb. megfeleltethet6 eseteket jelentik.
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hosszu tavon elégtelen teljesitmény nyujtdsa (amit legalabb 2 alkalommal; igy tehat 2

egymast kovetd évben allapitanak meg) okan lehetséges.

Egyrészt a munkaerd-piaci helyzetnek, masrészt a kozszolgalati filozofia kiilonbozdségeinek
koszonhetden rugalmasabb a szabalyozas a gazdasagi és strukturalis okokbol torténd
felmentések tekintetében Svédorszagban, Daniaban, Finnorszagban, Esztorszégban,
Szlovénidban, Bulgariaban, Hollandiaban, az Egyesiilt Kiralysagban. Ugyanakkor a nyugati
tagallamokban a kozszolgélati alkalmazottak szdmara egészen magas foku garancidk, illetve
kompenzaciok léteznek arra az esetre, ha meg kell sziintetni jogviszonyukat. P¢éldaul, a nyilt
kozszolgalati modellre attért Danidban épp az a kiilonboztetd ismérv koztisztviseldk és egyéb
munkavallalok kozott, hogy az eldbbiek, amennyiben az allds megsziinése kovetkeztében
elbocsajtasra keriilnek, 3 éves illetményre jogosultak. A felmentést konzultacids folyamat
el6zi meg. Minden felmentésnek indokolason kell alapulnia, amely pontosan nevesiti az
intézményhez kapcsolhatd, az elbocsdjtast eldidézd koriilményeket (a koltségvetési eszkozok
elégtelenségét, az atszervezés tényét, stb.) vagy a koztisztvisel6 magatartasaban rejlé okokat

(képesség hianya, betegség miatti hidnyzasok, egyiittmiikodés hianya, stb.).

Osszességében tekintve, az EU Uj tagallamai azonban sokkal kevésbé merev szabalyokat
alkalmaznak a felmentések tekintetében, mint a korabbi, nyugati tagallamok; Malta és Ciprus
kivételével a 2004. ota csatlakozott orszagok koztisztviseldi kevésbé védettek a gazdasagi és
strukturalis okokbdl torténd felmentések tekintetében. A kozép-kelet-eurdpai régioban nem
ismeretlen jelenség a kozszolgdlatban a csoportos létszdmleépités sem. A pénziigyi-,
gazdasagi vilagvalsag hatasara ezekben az orszdgokban szamos esetben éltek is ezzel az

eszkozzel ¥

A kozszolgalati alkalmazast azonban jogon tuli eszk6zok védik az orszagok zomében,
amelyek alkalmazéasdval a kormdnyzatok igyekeznek védelmet és tdmogatast biztositani
kozszolgaik szamara allashelyeik megtartasa, illetve azok esetleges megsziinése esetére. Ez
altalanosan jellemzd mindkét modellben. Természetesen, mig a zart rendszerben a megsziinés
sokszor értelmezhetetlen is, egyszerlien nem keriilhet ra sor, a nyilt rendszerben, amennyiben
sziikséges, ¢letbe 1éptetik a védelmi/tamogatdé mechanizmusokat. Ilyenek lehetnek a mobilitas
intézménye, a tartalékallomany jellegli intézmények, a megfeleld intézményi hattér az allas
nélkiil maradt kdzszolgdk palyakovetésére, az atképzés tdmogatasa, mint allami gondoskodas,

kiilonbozé kompenzacids eszkdzok (példaul illetmény akar tobb éven keresztiil torténd

! Gajduschek-Linder (2011)
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folyositasa, vagy végkielégités, stb., és végiil az egyéb — valtozatos formakat olt6 —
kormanyzati  programok. Mindezek kozds célja az allami alkalmazottak tamogatasa

allashelyeik megtartasaban, illetve jak megtaldlasaban.

A bemutatottak alapjan lathatd, hogy kozszolgalati modelltél fiiggetleniil — Karrier avagy
allas tipusu rendszert alkalmazzanak az orszagok — a palyabiztonsagot alapvetden a
jogviszony megsziintetése eseteinek jogi szabalyozasan tal, illetve azzal szoros
Osszefiiggésben a jogallas és nem utolsé sorban a kdzszolgélati kultara befolyasolja. Ez a
mindennapok gyakorlatdban azt jelenti, hogy a nyugati karrierrendszerekben természetes
palyabiztonsag mellett szamos nyilt rendszer is védettséget és garanciakat nyujt a kozszolgalat
alkalmazottai szamara. A kozép-kelet-europai orszagokban ez korantsem jellemzé
altalanosan; annak ellenére sem, hogy szamos esetben e rendszerek latszatra (minthogy

eldmeneteli rendszert alkalmaznak) ,,kvazi- , karrierrendszerek’-nek tlinhetnének.
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3. SZOCIALIS PARBESZED

A kozszolgalatok targyaldsanal kiemelkedd fontossaggal bir a szocialis parbeszéd
szerepe, itt azonban csak az EU-tagallamok vonatkozasaban emeljiik ki a jelenlegi tendenciak

néhany elemét.

A munkaiigyi kapcsolatok terén az utobbi iddszakban szamos EU-tagorszagban a
maganszféra ¢és a kozszféra kozotti kozelités trendjei figyelhetok meg. A szocidlis partnerség
mértéke és formai igen kiillonbozdek, hiszen a kozszolgdlati alkalmazas szamara keretiil
szolgdlo gazdasagi, politikai, kulturalis, jogi és intézményi berendezkedések orszagonként
igen kiilonbozéek. Mégis, néhany, hasonld jellemzokkel bird orszagesoportot e téren is be
lehet azonositani.

A skandinav orszagok kiterjedt kollektiv partnerségi- és alku-rendszerrel rendelkeznek.
Ezekben az allamokban nagyon magas a szakszervezeti lefedettség, és jobbara decentralizalt,
kétszintli érdekvédelmi rendszer mitkddik. A kdzszolgélati szabdlyozas zomében munkajogias
jellegli, igy e tekintetben is folyamatos a kozeledés a koz- és a maganszektor munkavallaloi
kozott.

A kontinentdlis Eurdpa olyan orszagai, mint példaul Ausztria, Belgium, Franciaorszag és
Németorszag, ahol a kinevezéssel rendelkez6 koztisztviseldi statuszok hagyomanya toretlen,

gyengébb a kollektiv béralkura, illetve a sztrajkra valo jog.

A kozép-kelet-europai orszagok zomében a kozszolgalati (csakugy, mint az altalanos
munkaerdpiaci) érdekvédelem gyenge, amely a szakszervezeti tagsag alacsony aranyaban is

. vl e 1 qe1. 42
visszatukrozodik.

Mindemellett sziikséges kiemelni, hogy az EU nyugati tagillamaiban a kozszolgalatra
vonatkozo6 jogi szabalyozas alakitasaba, a foglalkoztatdsi viszonyokat és a humanerdforras
gazdalkodast érintd dontések meghozatalaba — legyen sz6 kozponti vagy helyi jellegrél — a
szocialis partnereket bevonjak. Ezekben az orszagokban elképzelhetetlen a kozszolgakat
érint6 egyes — kiemelten, a nagyhorderejli — intézkedések bevezetése a munkavallaléi oldal

fogadokészsége nélkiil.

*2 Hessel (2008)
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4. A KOZSZEKTOR MUNKAEROPIACI VERSENYKEPESSEGENEK NEHANY
VONATKOZASA

Az utdbbi években, évtizedekben a kozszolgdlati alkalmazis sokat veszitett
vonzerejébol. A korabbi komparativ elényok, amelyek a maganszférabeli alkalmazashoz
képest tobbletet jelentettek az allami alkalmazottak szamara, fokozatosan eltiintek, illetve, a
maganszektor is biztositja mar e korabban csak az allami foglalkoztatashoz kapcsolt
szolgaltatasokat. Ilyenek voltak a (kedvezményes) nyugdij, a kiemelt illetmény, a plusz
juttatasok, stb. A kozszolgalati alkalmazottal szembeni tobbletkdtelezettségek azonban nem
csokkentek. Gondoljunk példaul az Osszeférhetetlenségi szabalyokra, a politikatol vald
tavolmaradas, a rendelkezésre allas, vagy mas alapjogok esetleges, illetve kiillonb6zé mértéki
korlatozasa eltlirésének kotelezettségeire, stb. Az {izleti szféra altalaban magasabb béreket és
presztizst kinal és egyben jobb elémeneteli lehetdségeket is biztosit a jo képességekkel
rendelkezd munkavallalé szdmara. Mindezek kovetkeztében a szolgalatadok gyenge, rossz
munkaltatéi helyzetben vannak a munkaerdpiacon, mivel a munkavéllalok elényben részesitik
a maganszektort a kozszféraval szemben. Igy a foglalkoztatas legrelevansabb vonatkozésai
tekintetében a kozszféra, mint munkaltatd, “rosszabbul teljesit”, mint a maganszektor. Ebben
a tekintetben nem is jelentkezik jelentés eltérés a Kkarrier-, illetve a pozicid rendszeri

kozszolgalatok kozott.

A kozszektor eréssége azonban a magasabb szintli foglalkoztatasi biztonsag, valamint, a
“humanusabb munkakoriilmények” (példaul a jobb személyes kapcsolatok a munkatarsakkal

¢s a vezetokkel, nagyobb foku megértés a maganéleti igények tekintetében, stb.).

crer

Kicsit leegyszeriisitve: hatdsara a kozszolgalat értéke (vagy altalanosabban, a kozszféraban
valo foglalkoztatas€) jelentés mértékben megndtt a potencialis munkavallalok szemeében.
Mindenesetre, a foglalkoztatas biztonsdga visszanyerte korabbi értékét. Rovidtavon, mivel
sokan elveszitették munkajukat és 01j lehetdségek utan kutatnak, a kozszektor allashelyeire
iranyuld érdeklddés novekszik. Mindazonaltal, amint a kinalati oldal nd, a keresleti oldal

csokkenoOben van.

Mindekoézben a valsag érintette a kozfoglalkoztatast: amint a koltségvetési forrasok
csokkennek, szamos orszag arra kényszeriil, hogy csokkentse a kozszféraban foglalkoztatottak
szamat, vagy illetményét. Az egyes orszagok ennek enyhitése céljabol kiilonbozo

intézkedéseket foganatositottak. ~ Minden orszag kiilonboz6képpen reagal a sajatos
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koriilményekre, mégis, néhany stratégia-fajtat nevesiteni lehet: Bizonyos, karrierrendszert
miikodtetd orszagok megprobaljak fellazitani a jelenlegi rendszert, hogy gyorsabban
reagalhassanak a kihivasokra. Mdas orszdgok ragaszkodnak a karrierrendszer értékeihez —
feltehetden, mint a nemzeti-, politikai hagyomanyok egy részéhez és/vagy mert igy a

maganalkalmazassal szemben versenyképes elonyoket képesek nyujtani.

A pozicié rendszerli orszagokat érintette legkevésbé a valsadg; vagy azért, mert kisebb
megrazkodtatast jelentett ezen orszdgok gazdasdga szdmara, vagy azért, mert a pozicid
rendszer lehetdvé teszi a kihivasok kovetkeztében sziikségessé valdo gyorsabb valtoztatast,
rugalmas reagalast. A kozép-kelet-europai orszagok alkalmaztak a valsag elleni védekezés
céljabol a legradikalisabb intézkedéseket; olyanokat, mint a kdzszolgalatban alkalmazott

nagymértéki leépitések (pl.: 10%), vagy a két szamjegyl illetménycsokkentések.

A legtobb orszagban a mobilitas (atjarhatésag) kiillonbozoé tipusaival is talalkozhatunk,
azonban a legtipikusabb, az egy kozigazgatisi szerven beliili mobilitds. Ugyanakkor
kivételesnek szamit, amikor az alkalmazottak kozigazgatasi szervek ¢s kozszolgaltatd
szervezetek (pl.: iskoldk, kozvallalatok, stb.) kozott vandorolnak. Ugy tiinik, a mobilitds
hatasos eszkoze lehet a valsag okozta fesziiltség kezelésének. A jogviszony megsziintetését
normal jelenségnek tekintik a pozicido rendszerii kozszolgdlatokban, szoges ellentétben a
karrier szolgalatokkal. Mégis, néhany karrierrendszerben a jogviszony megsziintetése kapcsan
l1étezd garancidk fellazultak — feltehetden, a személyligyi kiad4sokra nehezedd pénziigyi
nyomas kovetkeztében. A legélesebb intézkedéseket a kozép-kelet-europai régioban
alkalmaztak, ahol csoportos leépitésekre is keriilt sor; még azokban az orszagokban is,

amelyek a karrierrendszerbeli besorolasban talalhatoak.
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