A nyilt és zart k6zszolgalati rendszerek

Osszehasonlitasa
Mélypataki Gabor’

1. Bevezetés

inden allamban fontos szerepet t6lt be az allami akarat végrehajtasaban a
koztisztvisel6i kar. Azonban az allamonként eltér, hogy milyen keretek ko-
z0tt szabalyozzak ezeknek a személyeknek a szolgdlati viszonyat. A kdzszolgalatnak
tobbféle felosztasardl beszélhetiink. Azonban, mint erre alabb is utalni fogok, a
kozszolgalatnak létezik tagabb és sziikebb megfogalmazasa. Ahhoz, hogy pontos
képet kaphassunk a kdzszolgalati rendszerek kiilénbségeirél a kdzszolgalat szlik ér-
telmezését érdemes alapul venni. A szliken vett kézszolgalat fogalom is tobb ér-
telmezési lehetGséget rejt magaban, ezért a kozszolgalat fogalmanak szlik értelme-
zésén a koztisztviselSi jogviszonyt értem a tovabbiakban.! A kdzszolgélat fogalom
megallapitasat kovetGen arra a kérdésre kell valaszt adni, hogy kit nevezhetiink
koztisztviselonek. A meghatarozas orszagonként valtozik, hiszen mindenhol mas
személyi kort értenek alatta. De sokszor még egy adott orszag jogtuddsai sem
képviselnek azonos allaspontot. A magyar kozigazgatas térténetében is elég csak a
XX. szazadi jogéletet megvizsgalni, ahhoz, hogy tébbféle meghatarozassal is talal-
kozzunk. Ezek a fogalmak mind masban ragadtak meg a lényeget. Conha Gy6z6
Politika cim{ m(ivének II. kotetében a kozszolgdlat a koztisztvisel kotelezettségei-
re koncentral, amelyek allandodan visszatérd feladatok elvégzésében nyilvanul meg,
mely feladatokat mindig az 6ncél érdekében végzi. Ezzel szemben Magyary Zoltan
professzor a szolgalatadd fogalmabdl kiindulva hatdrozza meg a koztisztvisel6t.
Meglatasa szerint az allam, vagy allam altal szolgdlataddul elismert egyéb jogi
személy munkajaban kozremikodésre a megfelelé kbzigazgatasi aktus altal nyer
megbizast.?
A fogalmi meghatarozasok fényében a kozszolgalatra vonatkozdan levonhatd
néhany kovetkeztetés:

* Phd-hallgatd, Miskolci Egyetem, Allam- és Jogtudoményi Kar, Agrar- és Munkajogi Tanszék.

! Torma Andras: A koztisztvisel6vel szemben tdmasztott kdvetelmények a demokratikus jogallamban. In
Fogarasi Jozsef (Szerk.) A kozigazgatds személyi dllomanya — Tanulmanyok a kozigazgatas tovabbrej-
lesztéséhez Unid Kiadd Budapest 1995. 41. old. (Tovabbiakban Torma Andras I).

2 Torma Andrés I. I.m. 42. old.
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= A koztisztvisel6 az allami feladatok egy jol koriilhatarolhatd csoportjat
kozvetiti a tarsadalom felé,

= a kozhatalom gyakorlasaval 6sszekapcsolt tevékenység,

» a kodzigazgatas a torvényhozasnak alarendelt,

= olyan tevékenység, amely a tartalmat illetéen kulonleges szabalyozast
igényel.?

Azonban a kdzszolgalat hazai jellemzdinek meghatarozasan tul sziikséges a koz-
szolgalat jellemzdinek nemzetkdzi megkozelitése is.

Eppen ezért, hogy értelmezni tudjuk, mit is takar egy-egy koncepcié megvalosi-
tasa, illetve alkalmazasa, el6szor néhany szoban meg kell vizsgalnunk azt, hogy hol
is hizddik a kozigazgatas, illetve azon beliil is a kézszolgalat hatara.* A fentiekben
lathattuk, hogy a kozszolgalat fogalmat a lehet6 legsziikebben fogtuk at. A koz-
igazgatason beliil a koztisztvisel6 jogviszony és a kdzalkalmazotti jogviszony kozotti
kilonbségtétel a kozszolgalat hatara.

Ha szélesen értelmezziik a fogalmat, az jelentGsen megnehezitheti a szabalyo-
zast és a kozos jellemzdk meghatarozasat,” éppen ezért nemzetkdzi értelemben is
altaldnosan szlikebb értelm(i kdzszolgalat kifejezést kell alapul venni. Leggyakrab-
ban a kozszolgalat szlikebb korét rendszerint a kdzigazgatas szervezetrendszeréhez
kapcsoljuk, kiemelve azt a tarsadalomiranyitds szervezetrendszerébdl.® Hogy mit
érthetiink kodzigazgatasi szervezetrendszernek, ez is eltérd orszagonként, de ez mar
kevésbé zavard az egyes rendszerek megértése szempontjabol, mint a tagabb
megfogalmazas. Mivel az orszagonkénti eltérések ellenére az egyes kozszolgdlati
rendszerekre vonatkozd jellemzdk dontGen azonosak, legyen szo akar nyilt, akar
zart kozszolgalati rendszerrél. Bizonyitja ezt az is, hogy az OECD orszagok tobbsé-
ge nagyjabdl hasonldéan fogalmazza meg a kdztisztvisel§ fogalmat.”

Mindezek alapjan:

A kozszolgalati jogviszony altalanos jellemz6i a kovetkezokben foglalhatdk
Ossze:

= mindig munkavégzésre iranyuld jogviszony (célja valamilyen kozfeladat
elvégzése, vagy kozfeladatot ellatd szerv keretében torténé munkavégzés),

= szorosan kapcsolodik a kdzigazgatas szervezetrendszeréhez,

= egyik alanya mindig természetes személy, masik alanya kozigazgatasi
szerv,

= 3ltaldban elkiilonil a tobbi munkavégzésre iranyuld jogviszonytol

* a munkavégzés szintere a hivatal” 8

3 Torma Andras 1. I.m. 42-43. old.

* Gajduschek Gyoérgy: Kdzszolgdlat- A magyar kbzigazgatas személyi dlloménya és személyzeti rendsze-
re az empirikus adatok tikrében KSZK ROP 3.1.1 Programigazgatdsag, Budapest, 2008.19. old.

5 A széles értelmezésbe a kozigazgatas szervezetrendszerén tul példaul ide tartozhatna ,a térvényhozd-
népképviseleti szervek vallaszott képviseldi (a parlamenti, 6nkormanyzati képvisel6k)” is.

6 Czékmann Zsolt: A kdzigazgatds személyzete: a kdzszolgdlat (kézirat) in: http://www.jogikar.uni-
miskolc.hu/kozigazgatasi_jogi_tanszek_tansegedletek. 2010 majus 20., 1. old.

7 Hazafi Zoltdn: Kdzszolgdlati jogunk a véltozd nemzetkdzi és hazai térben (De lege lata, de lege
ferenda) Ph.D értekezés in:
http://doktori-iskola.law.pte.hu/files/tiny_mce/File/Archiv2/Hazafi_Zoltan_ertekezes.pdf 2010. majus
10. 8. old. (Tovabbiakban: Hazafi disszertacid)

8 Czékmann Zsolt: I.m. 2. old.
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Alapvet6en két modell érvényesiil a vilag orszagaiban, melyek koziil vegytisztan
egyik sem mikodik. Ezek alapjan beszélhetlink zart és nyilt kdzszolgalati rendsze-
rekrol. Azonban nem bonthatjuk ennyire élesen szét a két szabalyozasi koncepcidt,
hisz mindkét valtozatnak orszagonként eltér6 vonasai vannak, melyek alapjan ko-
zeledik, vagy tavolodik a két rendszer egymastol.

A fentiek alapjan lathatd, hogy nagy vonalakban, hol talalhat6 a kézszolgalat és
a maganigazgatas kozotti hatarvonal, amely az egyik legélesebb hatar a nyilt és
zart rendszerek kozoétt. Ezt a hatart, azonban a kozszolgalati jog terjedelmének
meghatarozasa nélkil nem lehetne meghatarozni. Eppen ezért a tovabbiakban e
hatar mentén végigmenve szeretném bemutatni az egyes modelleket, azok fobb
jellemzGit a dolgozat kindlta keretek kozott.

2. A kozszolgalati rendszerek felosztasa

A kozszolgalati rendszereknek alapvetden két f6 iranyzatardl beszélhetiink. A mar a
bevezetGben is emlitett zart és nyilt rendszerrdl, amely leginkabb megfelel a ma-
gyar terminoldgianak, és a dolgozat kozponti kérdéseit képezik a késdbbi fejeze-
tekben.

A szakirodalom, azonban ismeri az ett6l eltér6 csoportositasokat is. Megkulon-
boztethetiink érdemrendszert és zsakmanyrendszert, illetve differencialt és egysé-
ges szabalyozast.? Az utdbbi két csoportositas azonban altaldban megfeleltethetd a
magyar felosztas egy-egy fontos tulajdonsaganak. A zart rendszer altalaban érde-
meken alapuld karrier-rendszert takar, amely szabalyozas kiemelkedik a magan-
igazgatasbdl. Ezzel szemben az egységes és megallapodasokon alapuld rendszer a
nyitott kozszolgalat jellemzdi, mely azonban nem mindig azonos a zsdkmanyrend-
szerrel. A karrier-rendszert féként az eurdpai allamok valositottak meg, melyek ki-
alakulasa az ipari forradalom el6tti idészakra tehet8.!° Mig a nyilt rendszerek els&-
sorban az angolszasz teriileteken alakultak ki. Ez a kiilonbség els6sorban abbdl fa-
kad, hogy itt a kozszolgalat kiépiilése leginkabb a XX. szazad elejére, kozepére te-
hetd. Ezen idOszakra a maganigazgatas mar teljesen kialakult, és a kdzigazgatas
rengeteg elemet emelt at a kdzszféra szabalyozasaba.

A fentieken tul még egy fontos fogalmat kell kifejteniink a tipizalasok kapcsan.
Ez a fogalom a kdzszolgalatnak a politikdhoz vald kapcsolata. A zart rendszer eluta-
sitja a politikai befolyast. Elkiiloniilt rendszerként latja a kodz szolgaldit, akiktdl az
allammal szembeni lojalitas, az alkotmany és az alkotmanyos elveken alapuld jog-
szabalyok megtartasa és betartdsa kérhetd szamon.!' Azonban ilyen médon nem
szeparalhatd el teljesen a politikatdl a koztisztvisel6i kar, hiszen az egyes kozigaz-
gatasi alrendszerek élén politikusok allnak. Nem érvényesiilnek maradéktalanul a
wilsoni, illetve weberi felfogas érvei, mely szerint a politika csak a f6bb iranyvona-

® Gajduschek Gydrgy: I.m. 23. old.

10 Magyary Zoltan: A hivatdsos kdzszolgdlat megoldatian kérdései. Ardras Laszld Kényvnyomda Kolozs-
var 1944, 5. old.

' Berényi Sandor: A kizigazgatds személyzeti rendszere — kbzszolgélat (A reform és a jogi szabalyozds
idészerd kérdései dsszehasonlito kdzigazgatastudomanyi megkozelitésben). ELTE Allamigazgatasi Jogi
Tanszék Budapest 1992. 23. old.
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lakat hatarozza meg.'? A szemléletbeli valtozas az 80-as években kdvetkezett be,
amikor is szerzék egy csoportja'® kidolgozott négy modellt, melyek a biirokracia és
a politika kapcsolatat vizsgaljak kiilonbdz6 szinteken, aszerint, hogy mennyire aktiv
politikai szempontbdl a kdztisztviseld.**

A kidolgozott négy modell egy skalat képez le, melyben az I. modell a weberi
elveken nyugvd karrierista szisztéma, ahol a kodzszolgalati feladat és a politikai te-
vékenységi kor teljesen elkilonil egymastdl. A II. modell alapjan a birokratak
részt vesznek ugyan kozpolitikai kérdések megvalaszolasaban, azonban anélkill,
hogy politikai kérdésekbe bocsatkoznanak. A III. modellben a birokratak igenis
vallalnak politikai szerepet. A kiilénbség a két személyi kor kozott a politikai sze-
repvallalas jellegében valdsul meg, mig a IV. modellben ezek a kiilénbségek is el-
tlinnek.

A kozszolgalat és a politika viszonyat azonban mas szempontbdl is vizsgalhat-
juk, Guy Peters elmélete alapjan. Peters a fenti négy modell helyett 6t szempontot
vizsgalt, amely alapjan kiépitette sajat rendszerét."> A felosztas els6 eleme a for-
malis-legalis modell, amely Iényegében megfelel a weberi modellnek, illetve a fenti
skala I. modelljének is. A modell Iényege, hogy a hivatalnoki kar a politikanak ala-
vetetten m(ikodik. A politikai dontéseket minddssze csak végrehaitja.

A masodik lehetséges valtozat a , village /ife” modell, amelyben nincs éles elki-
I6niilés a hivatalnoki és a politikai szféra kozott. Viszonylag nagy az atjarhatdsag.
Igaz ez a modell egyik alfajara is a ,funkcionalis falusi élet” modellre is. Ebben az
esetben az egyes igazgatasi szektorok kozott élesebbek az elkiilonilések, mint a
szektoron bellili személyek és a politikusok kozott.

A harmadik lehetséges modell az ,ellenséges” modell. Itt a masodik modellel
szemben nem az egyittm(ikodés és az atjarhatésag domindl, hanem a hatalomért
folytatott harc.

Az utolsd modellben a koztisztviseloknek, és a biirokracianak jut jelentds sze-

rep, méghozza az altaluk képviselt szakpolitikak és szaktudas révén.
A fentiekbdl is lathatd, hogy a nyilt és zart rendszerek kozotti differenciat, valamint
ezek koztes megoldasait is eredményezheti a kdzszolgalat és a politika kapcsolata.
A fent jelzet modellek is bizonyitjak azt, hogy steril mddon egyik rendszer sem él.
Bizonyitja ezt Aberbach és szerzGtarsainak tanulmanya, mely kimutatta, hogy az
altaluk vizsgalt folyamatok ko6zil a III. modell a leginkabb megvaldsuld viszony-
rendszer. '

3. A kozszolgalati rendszerek rovid torténeti vazlata

3.1. Zart kozszolgalat. Az elkilondlt hivatalnoki réteg kialakuldsa mar az okori
allamokban elkezd6dott. ElsGsorban az irastuddkat és a kiilonleges szakértelemmel
rendelkez6 személyeket gylijtotte maga mellé az uralkodd. Ezzel egy kiemelt

12 GajduscheK Gyérgy: I.m. 25. old.

13 Aberbach, Puznam és Rockmann

* Gajduschek Gyorgy: I.m. 26-28. old.

15 Lényegében ez is négy modell, amelynek egy alvéltozata is elképzelhetd.
16 Gajduschek gyérgy: I.m. 27. old.
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tarsadalmi réteget alakitott ki. EImondhatjuk azt is, hogy talan ez a kezdeti id6szak
volt az egyetlen a torténelemben, amikor szinte tisztdn megvalosult a zart
rendszer. Egyes allamokban szinte 6nalld kasztként létezett, és az atjaras, illetve
belépés mas rétegekbdl szinte lehetetlen volt. Az okori allamok kozil az egyiptomi,
a rémai és a kinai allam volt,’” melynek kbzigazgatdsa és személyzeti rendszere
elismerésre méltd és példamutatd a mai kdzszolgalat megszervezése kapcsan.
Kezdetben egy szlik hivatalnoki rétegr6l beszélhetiink, amelynek Iétszama a
késdbbiekben az elldtand6 feladatok novekedésével gyors litemben gyarapodott. A
kozszolgalat egyfajta kivaltsagot jelentett, amely a biztos megélhetés zaloga volt.
Mar az 6korban is a stabil és kiszamithaté dijazas jellemezte a rendszert.

Mar az okori allamokban is sziikség volt olyan személyekre, akik személyiikben
képviselték az uralkoddt, akik nem tudtak mindenhol ott lenni. Az allam k&zponti
kérdése mindig is az adobeszedés volt, igy mondhatjuk, hogy az addszedés, illetve
annak 0sszeszamlalasa volt a kdzszolgalati feladatkorok koziil a legelsd. A Babiloni
birodalomban els6ként tesznek emlitést Hamurapi addszedGirdl, akiket tmkarnak
neveztek.'®

Egyiptomban i.e. 2800-2500 kozott a 3-6. dinasztia koraban mar feljegyzések
bizonyitottak, hogy jol m(ikodd tisztviseldi kar létezett. Ezeknek a fé funkcidja az
adok beszedése, az igazgatasi feladatok ellatdsa volt.'> A korabeli szévegekben a
tisztviselket a farad baratainak hivtadk, mig a fotisztviseloket egyediili baratok-
nak.”® Az igazgatas végig a kirdlyi hazbdl tortént. A nagy tizek tandcsa alatt tébb
koztisztvisel6 dolgozott, akik a legkiilonfélébb allami feladatokat lattak el az allami
vagyon leltarozasatol kezdve, az irdsok vezetésén &t a foldek felméréséig. °! Ezek-
ben az allamokban még nem kiiloniilt el élesen az uralkoddi és a maganszféra. A
koztisztviselbket, mindig az uralkodd valasztotta ki és sajat onkénye alapjan valtoz-
tatta a személyeket. Ezekben az allami struktirakban még nem igazan lehet felis-
merni a mai értelemben vett kdzszolgalat alapvonasait.

A kozszolgalati rendszer alapelemei akkor kezdenek igazan korvonalazédni, mi-
kor kezd elvalni a tobbi hatalmi agtdl. Ennek kezdeti Iépéseit lathatjuk el6szor a go-
rog, majd késébb a rémai allam felépitésnél. A f6 motivaci6 még mindig az adok
beszedése, amelynek érdekében tdbb teriilet beosztasi reformot hajtottak végre.
Ahogy azonban fejlodott az allamgépezet, Ugy lett egyre népesebb a szolgalatvise-
IGi kar. Athénban ez az arkhonok szamanak névekedésében figyelheté meg. A koz-
igazgatas bonyolddasaval nétt az arkhdnok szama is.?? Azonban az Athéni allamban
az igazgatasi tisztségeket csak egyszer lehetett betblteni, és az allami szolgalat
mindig meghatarozott id6re szolt.

7" Gajduscheck Gydrgy: I.m. 35. old.

18 Kalas Tibor: A kdzigazgatas kialakuldsa, fogalma feladatai (kézirat) in:
http://egyetem.brainspire.com/download.php?fileName=/projectSetup/files/koi/kozigl/kozigazgatas-
fogalma.pdf; 2010. junius 11. 1. old.

19 Kalas Tibor: uo. B

2 varga Domonkos (Szerk.): Os napkelet Méra Ferenc Kényvkiadd Budapest 1976. 69. old.

2t Zlinszky Janos: Egyiptom in: Horvath Pal (Szerk.) Egyetemes allam- és jogtorténet Nemzeti Tan-
konyvkiadd Budapest 2002. 34. old.

2 Stipta Istvan: Az Athéni tarsadalom- és dllamszervezet fejlédése jellemzése in: Horvath Pal (Szerk.)
Egyetemes jogtorténet Nemzeti Tankdnyv Kiado Budapest 2002. 47. old
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A rémai kozigazgatds az okori gérogok kozigazgatasat vette mintdul. Azonban
Rémaban ugyanazon az alapon egy sokkal cizelldltabb rendszer jott létre, mely vi-
ragkorat a Koztarsasag korszakaban élte. A tisztvisel6i kar tobb igazgatasi agara is
kilon-kiilon nevesitett tisztviselbket valasztottak. Az allamot a consulok vezették,
helyettesiik a praetor volt, aki féleg biraskodott. De beszélhetiink az addszedd
censorokrol is. Ebben a korszakban, ahogy ez az ujkorig meghatarozd tendencia-
ként miikédott, nemcsak jogalkalmazd, hanem jogalkotd szervek is voltak.”®> A
magistratusok helyzete a késd csaszarkorban egyre inkabb kezdett hivatali format
Glteni, olyan értelemben, hogy a jogalkotd tevékenységiiket rendszerint a csaszar
vindikalta maganak, és kizardlag a jogalkalmazas valt a f6 feladatkoriikké.?* Véle-
ményem szerint a késOi csdszarkorban az Gjkori hivatali rendszer el6képét lathat-
juk, amely hivatali struktdrajat tekintve zart, viszont sok tekintetben nyitott koz-
szolgalati rendszer. Zart, mert a tisztviseloket altalaban ugyanabbdl a tarsadalmi
rétegbdl valasztotta ki az uralkodd, s nyitott mivel a szubjektiv személyzeti donté-
sek meghozataldban a csdszart semmi sem gatolta. Attél, hogy egy kozszolgalati
rendszert nyilt jellegl rendszerként jellemziink, nem akadalya annak, hogy csak
bizonyos tarsadalmi rétegek tolthessenek be magistratusi pozicidkat.

A feudalis korszak kezdetére az dkor szervezett kozigazgatdsi rendszerei nagy-
részt Gsszeomlottak. Az allamok szervezete meggyenglilt és a kezdeti idokben a
gyenge uralkodoi hatalom jellemezte. Megmaradtak, illetve Gjjaalakultak az iranyi-
tas kozponti és helyi szervei, de ezek kdzétt nem mindig volt megfelel6 a kommu-
nikacio, illetve nagyban fliggétt az uralkodd erejétdl és potencialjatdl. Az uralkodd
elismertsége hatarozta meg az ismertségét is. A késébb megjelend Kancellaria volt,
amely stabilizalta az uralkodd (k6z)igazgatasi szerepét. Kancellaria célja és felada-
ta, az évszazadok soran folyamatosan valtozott. A valtozasok kozepette is azonban
egy fontos feladatat mindvégig megtartotta, az oklevél-kibocsatast, és mas okirat-
ok szerkesztését. Mivel nétt az irasbeliség szerepe, és a kiadott Bizomanylevelek
szama is, igy nyugodtan kijelenthet, hogy a korabeli ,biirokracia” megtestesitéje
volt. Az allam Ujraépitésének az idedljat ebben a korszakban az egyhazi szervezet
adja. Ezt a folyamatot er0siti az egyetemek megjelenése és a jogaszképzés fejlo-
dése is. Fontos az irasbeliség Ujbdli megerésodése. Megn6 a dokumentumok sza-
ma, illetve megjelennek hataskoroket tisztdzd dokumentumok is. Azonban a ko-
zépkorban kialakuld rendszer jelentGs eltéréseket mutat a mai kozszolgalattal
szemben. Ebben a korszakban még nem valt el az allami és az uralkoddi szféra.
Nem vdlik el egymastdl a hivatal és a hivatalt betoltd személy, illetve hidnyzik a
centralizacio.

Ezeket, a hianyokat az abszolut monarchiak Uj felfogasa tolti ki. A mai értelem-
ben vett kozszolgalat el6futaraként tekinthetiink az abszol(t monarchidk hivatal-
nokrendszerére. Megn0 a szolgalatvallaldk 1étszama, kdszonhetben a szervezeti at-
alakulasoknak, melyek a terlleti-helyi szervek kialakulasaval, és a minisztériumok

2 Foldi Andrads — Hamza Gabor: A rdmai jog térténete és institutioi Nemzeti Tankdnyvkiadé Budapest
2002. 21. old.

24 F3ldi Andras — Hamza Gabor: I.m. 47. old.

% Kovacs Kalman: A magyar allam a XIII. szédzad derekatdl 1526-ig in: Czizmadia — Kovacs — Asztalos:
Magyar dllam- és jogtorténet, Nemzeti Tankonyvkiadd, Budapest 1998 102. old.
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|létrejottének koszonhetS. A személyi sziikségletek mellett (j targyi feltételeket és
eljarasokat allitanak a koz szolgalataba. Altalanossa valik az irasbeliség. Ezentdl, a
dontések mellett az el6készitd iratokat is irasba foglaljak. Ebben a korszakban ala-
kul ki legtisztabb formajaban a karrierista kdzszolgalat, amely készénhet6 annak,
hogy a hadsereg szervezetét képezi le. Fontos eleme a szintek kozotti ala-
folérendeltség. A XIX. szazad végére kialakul egy fix bérezés, amely egyrészt a
stabilitas egyik meghatarozo tényezdje is. A stabilitas biztositékaként jelent meg az
mozdithatatlan volt. A rendszer teljes megvaldsulasat segiti el6 az oktatas fejlodé-
se, mely lehetové tette bizonyos jogi-szakmai- és technikai ismeretek megkovetelé-
sét és a versenyvizsgak bevezetését.

A ,hiiséget a hiiségért”® elv igen jelentSs tényez6vé valt, mely az allam és a
szolgalatvallalé egymashoz valo viszonyat jellemezte. A hliség targya viszont jelen-
tésen valtozott az id6k folyaman. A szolgalatvallalé a mindenkori vezetésnek tarto-
zik hlséggel, fiiggetlenil annak politikai torekvéseitél. A késObbiekben majd ez
eredményezi a zart kdzszolgalattdl vald elforduldst.”’” Ebben az elvben gydkerezik
egy masik fontos elv, a politikatdl vald semlegesség. A politikai semlegesség, par-
tatlansag kovetelménye a masodik vilaghaboru utan eltelt fél évszazadban egyre
er6sddd tendenciaként jelentkezik.”®

A zart rendszerek kialakuldsa — a késobb kifejtésre kertil6 fobb jellemzok ellené-
re- orszagonként, illetve kultirkoronként eltér. Mig a porosz-német rendszerben a
jellemz6 egyfajta arisztokratikus jelleg volt, amely a fellilrdl szervezédésben jelent-
kezett, addig Franciaorszagban az alulrdl szervez6dés a jellemzd. A polgarsag és a
kdzéps6-felsd osztalybdl nyerte bazisat, akik az elit szintjét kivantak elérni.?®

Magyarorszagon is felllrél szervez6dd kdzszolgalatrdl beszélhetiink. Olyannyira
felulrdl szervezdd6, hogy az els6 utalasokat a II. Jozsef altal kibocsatott pasztorle-
velekben talaljuk.*® Elészor csak ajanlasképpen fogalmazta meg kdvetelményeit az
uralkodd, majd pedig kotelezé erével. Azonban elmondhatjuk, hogy a nyugatihoz
hasonld ,tokéletes karrier rendszer” nem alakulhatott ki. A szabalyozas toredékes
volta miatt. Masrészt, pedig tobb olyan rendelkezést is tartalmaztak a szabalyok,
melyek a nyilt rendszerekhez kozelitették a magyar kozigazgatast. A 1930-as évek-
ben a tudomany képviselGi tobb olyan javaslatot tettek, amelyek a rendszer zar-
tabba tételét szorgalmaztak. A javaslatok koziil az egyik legfontosabb az egységes
kdzszolgalat megteremtésének idedlja volt.>!

A fentiek fényében elmondhatd, hogy a karrier-rendszer jellemzG6je a kontinen-
talis Eurdpa allamai, melyek kozil a skandindv orszagok a szazad masodik felére
teljesen attértek a nyitott rendszerek megvaldsitasara, amely a joléti allami mo-
dellnek koszonhet6. Az Eszaki-tengertél délebbre taldlhaté allamokban azonban

% Gajduscheck Gyérgy: I.m. 38. old

¥ Ennek oka az, hogy ez a hiiség a biirokracia részérdl a naci Németorszag fasiszta vezetésével szem-
ben is mindvégig fennallt.

2 Berényi Sandor: I.m. 29. old.

» Gajduscheck Gyérgy: I.m. 39. old

* Hazafi disszertacié 103. old.

31 Magyary Zoltdn professzor a magyar kdzszolgélat egyik legnagyobb hidnyossagaként értékelte az
egységes szabalyozas hianyat.
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ilyen drasztikus valtozasok nem mentek végbe. Az Gjfajta szemléletek eredménye-
képpen, azonban a merev megmeszesedett rendszerek rugalmasabba tétele volt a
cél a XX. szazad utolsd harmadaban. Ez a kisérlet, még Franciaorszagban is sikerrel
jart, ahol a hiresen rugalmatlan, karrierista corps-rendszer miikédik.>? A II. Vildg-
habor(t kovetden az eleddig meglehetGsen merev és zart rendszerek fokozatosan
kezdtek a nyilt rendszerekhez kozeliteni, melyek nem titkolt tavlati célja a késdbbi-
ekben a koz- és maganigazgatas kozotti hatarvonal teljes lerombolasa. Ezen célok
eléréséhez a legjobb példat a svéd minta nydjthatja majd, amely a kdzszolgalat és
a munkajog szabalyainak egységét a legteljesebb médon valdsitotta meg. A svéd,
illetve a brit modell egyes részleteinek bemutatasat az Uj K6zmenedzsmentrdl sz6lo
fejezetben szeretném részletesebben ismertetni.

A reformok lefolyasa a kozép-kelet-eurdpai allamokban eléggé felemasra sike-
redett, hiszen ezekben az orszagokban a part ala rendelt, zsdkmanyrendszeren ala-
puld kozszolgalat valdsult meg. Az id6 el6rehaladtaval azonban ezek a rendszerek
egyre zartabbak lettek. Erre az egyik legjobb példa Magyarorszag. A rendszerval-
tast kovetGen hazankban az egységes kdzszolgalati szabalyozas mintajat tekintet-
ték alapnak.*

Az érdemrendszer(i kézszolgalat bevezetése volt a cél a rendszervaltas utani
Magyarorszagon, amely egyes szerzOk szerint nem sikertilt teljes mértékben, mivel
tul nagy szerep jut a vezetSi szubjektiv személyzeti déntések meghozatalanak.>*

3.2. Nyilt kozszolgalati rendszerek. A nyilt kozszolgdlati rendszerek
megjelenése az angolszasz allamok kozigazgatasat jellemezte a kezdeti
id6szakban. A legkorabban a zsdkmanyrendszer alakult ki a nyitott kézszolgdlati
rendszerek koziil, mely az Amerikai Egyesdilt Allamokra volt jellemz6. Azonban ez a
rendszer az idok folyaman egyre inkabb zartabb lett, hiszen tobb olyan
rendelkezést vezettek be, amelyeknek célja a szakszerliség biztositasa.

Azt is elmondhatjuk azonban, hogy a kozszolgélati rendszerek ciklikus
valtozasa figyelhetdé meg. Olyan tekintetben beszélhetiink ciklikussagrol,
hogy melyik rendszer jellemz6i fejtenek ki jelentésebb hatast. Napjainkban
ismét a nyilt rendszerek jellemzdi keriiltek eltérbe, amelyek az Uj Kozme-
nedzsment irdnyvonalnak koszonhetd. Célja els6sorban a zért rendszerek
rugalmassa tétele.

3.2.1. Zsékmanyrendszer megjelenése. A zsakmany rendszer az Egyesiilt Alla-
mokban alakult ki. A rendszer kialakulasat az allam tilhatalmaval szembeni félelem
motivalta. Ezt igazolja Jackson amerikai elnok egyik ismert nyilatkozata is: ,Kevés
az olyan ember, aki hivatalt vagy hatalmat élvezhet anélkiil, hogy tobb-kevesebb
hltlenség kisértésébe ne essék kdzérdekli feladatainak elldtasaban. Ezeknek egyé-
ni integritdsa nem gyanusithato, de ki vannak téve annak a veszélynek, hogy ko-

2 Hazafi Zoltan. A kézszolgalat szabalyozasanak valtozasai- nemzetkdzi tendencidk I1. in Kdzigazgatdsi
Szemle 2007/2. sz. 33. old. (Tovabbiakban: Hazafi: Nemzetkézi tendenciak II.)

¥ Gydrgy Istvan: Volt egyszer egy koncepcid 1. in: Uj Magyar Kézigazgatds 2009/3. sz. 13. old.

3 Gajduscheck Gyérgy: I.m. 51-52. old.
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zonnyel nézzék a kozérdeket és olyan viselkedést tlirjenek, amellyel szemben egy
Uj ember felldzadna.”®

Szemben a kontinentalis allamokkal a koztisztviselok megbizatasa nem életfogy-
tig szolt, hanem mindig egy meghatarozott feladat elldtasara. A jogszer(ien m{iko-
d6 kozszolgalat titkat a dinamizmusban lattak meg, a folyamatos személyzeti cse-
rékben. Az Uj elndk személye mindig Uj személyzeti rendszer kiépitését jelentette,
mivel a késGbbiekben a hivatalnokok megbizatasa mindig egy kormanyzati ciklusra
szolt. Sok kritika érte a rendszert mar a XIX. szazadban is, az elharapddzo korrup-
cid miatt is igy bizonyos keretek k6zé hataroltak a rendszert. Az 1880-as évek ko-
zepén mind az Egyesilt Kirdlysagban, mind az USA-ban egy Civi/ Service
Commission nevii szervezetet hoztak létre,*® amely a meritrendszer’’ bevezetését
jelentette. Az érdemrendszer altalanossa tételére iranyuld mozgalom megalakula-
saig azonban 1921-ig varni kellett. A mozgalom elterjedésével Amerikaban is kiala-
kult egy zartabb kozszolgalat, amelynek specidlis vonasait az adja, hogy jéval az
ipari forradalom utan alakult ki. A maganigazgatasi rendszerek mar jol kimunkaltan
mUikodtek, szamos olyan elvet és megoldast alkalmazva, amelyek megfeleld alter-
nativaként szolgaltak az egyes jogviszonyok leszabalyozasahoz. Nemcsak az USA-
ban, hanem az Egyesiilt Kirdlysagban is megvaldsult a zartabb kozszolgalati rend-
szer, melynek egyik legfontosabb allomasa az 1996-ban elfogadott Service Mana-
geme3gt Code, amely a koztisztviselok specidlis felel0sségi rendszerét hatarozza
meg.

A zsdkmanyrendszer megjelenése azonban nemcsak az angolszdsz orszagok
kbzigazgatasat jellemezte, hanem a volt kommunista orszagokét is. AlapvetGen tel-
jesen mas ideoldgiai alapon alakult ki ez a megoldas. Fontos kiilonbség, hogy mig
az angol-amerikai elképzelés elég hamar képes volt a politikai szinezet levedlésére,
addig a Szovjetunid vonzaskorzetében a rendszervaltasig fennmaradt. Hiszen egy
ellenséges vilagban a hilség csak a politikai lojalitas Utjan volt biztosithatd, mas-
részt a biirokracia leépitése a kommunista ideoldgia egyik sarkkéve volt.>® A nép
elnyomoit latta a kozszféraban, akiket a nép szolgaloiva kellett tenni.

A masik fontos eltérés a nyugati modellhez képest, amelyet a magyar példan
keresztill szeretnék érzékeltetni. hogy a politikai vetésforgd ezekben az allamokban
nem érvényesiilt, igy nem volt miért a hivatalnokokat lecserélni sokszor. Igy ha a
rendszerben benne rejlé korrupciéo nem is csokkent, de az évek soran a szakérte-
lem, illetve a feladatok ellatasanak a szinvonala jelentdsen névekedett. ElImondhato
ez annak ellenére, hogy kozel hisz évig — néhany kivételtdl eltekintve — nem al-
kalmaztdk a képesitési kovetelményeket. A zsakmanyrendszer fokozatosan atala-
kult merit-rendszerszer(i kdzszolgalatta. A rendszer fokozatosan zartabb lett, amely
1983-ban érte el egyik legfontosabb allomasat, amely az egységes elveken nyugvd
bérrendszer bevezetését jelenti. Amelynek kovetkeztében a bérezés tekintetében a

% Magyary Zoltan: I.m. 3. old.

% Magyary Zoltan: I.m. 4. old.

3 Az érdemeken alapuld kdzszolgdlati rendszer.

% Hazafi Zoltan: A kdzszolgalat szabalyozasi koncepcidinak valtozasa — nemzetkdzi tendencidk I. in:
Kozigazgatasi Szemle 2007/1. sz. 78. old. (Tovabbiakban: Hazafi: Nemzetkozi tendenciak 1.)

¥ Gajduscheck Gyérgy: I.m. 49. old.
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kozigazgatasban dolgozok az allamigazgatasi és az igazsagszolgaltatasi dolgozok
alapbérének megallapitasardl szold 11/1983. (XII. 17.) ABMH rendelkezés hatalya
ala keriiltek.*

A zsdkmanyrendszer azon vonasa is egyre hangsulytalanabba valt, amely az
egységes munkajogi szabalyozast részesitette elényben a differencialt szabalyozas-
sal szemben. Magyarorszagon ez a vonas tokéletesen sohasem valosult meg, hi-
szen az 1951. évi Munkaligyi Tvr. bevezetése ellenére kezdetektdl fogva léteztek
olyan teriiletek, ahol eltér§ szabalyok vonatkoztak a hivatalnokokra.* A zart rend-
szer(i szabalyozashoz valo visszatérés egyik legfontosabb allomasa a 38/1973.
(XII1.27.) MT rendelet volt, amely — végs6 soron a Munka Torvénykényvéhez kap-
csolédva — az allamigazgatasi dolgozok jogallasara vonatkozo, specialis rendelkezé-
seket tartalmazta.*

3.2.2. New Public Management iranyzat megjelenésének és felerosodé-
sének indokai. Ha a kozigazgatas fejlédését vizsgaljuk, akkor latjuk, hogy az
egyes kiilonboz8 kozszolgalati rendszerek bevezetése iranti igény ciklikusan valto-
zik. Az Uj Kézmenedzsment bevezetésének az igénye sokak szerint a brit Fulton-
bizottsdg hatvanas évek végi tevékenységével, és az ezeket 6sszegz0 ajanlasait
szokas e kdrben emliteni.*® A rendszer megszilardulasanak biztos taptalajt jelentett
Anglidban a Thatcher kormanyzat, mig az USA-ban Reagen kormanyzatot jellemz6
Uj kozigazgatasi felfogas. Az Uj kormanyzatok olyan biztos taptalajt jelentettek,
hogy a 80-as évektdl a kbzigazgatas egyik f6 aramaként jelentkezett az irdnyzat. A
kormanyzati felfogas mellett a korszak igen sarkos nézeteinek is kdszonheti sikerét,
amelynek egyik alaptétele: a ,magan” j6 — az allam rossz.** Mindezekbd| kévetke-
zik, hogy a piaci jelenlét az idealis, mivel a kdzigazgatasnak at kellene vennie a
maganigazgatas szabalyrendszerét. Az (j igazgatasi, szervezési és vezetési mdd-
szerek alkalmazasanak egyik célja a hagyomanyos kozigazgatasi miikodés atalaki-
tasa, a hierarchia oldasaval és az egyéni felel6sség fokozottabb érvényesitésével.*

Vissza kell azonban utalnunk arra, hogy a kozszolgalat fejlédése ciklikus folya-
mat, amelyet az is igazol — a fentieken tul — hogy az Uj K6zmenedzsment a zart
kozszolgalat szabalyaira vonatkozd reflexidként sziiletett meg. Szamos olyan kritika
merilt fel a zart rendszerrel kapcsolatban, amelyet par évtizede még elényként de-
finialtak. Persze ezzel nem lehet azt mondani, hogy az egyik szabalyozas j6 a masik
rossz, mint ahogy, azt a kor emberei vélték. Csupan arrdl van szd, hogy a korabbi
rendszer az Uj szemléletek tiikrében a kor szelleméhez képest elavultta valt. A zart
rendszer( kozszolgalat a maga rendkiviil részletesen szabalyozott, merev rendsze-

0 Hazafi disszertacio: I.m. 117. old.

* Ezen szabalyok kére sziiknek mondhatd. A legfontosabb rendelkezés a kézszolgélati dolgozdk fegyel-
mi viszonyaval foglalkozott.

*2 Hazafi disszertécio uo.

*3 Hajnal Gyoérgy: Igazgatdsi kultdra és a New Public Management reformok egy dsszehasonlito esetta-
nulmany tikrében (Ph. D. disszertacio) in: http://www.lib.uni-corvinus.hu/phd/hajnal_gyorgy.pdf 21.
old.

“ Gajduscheck Gyorgy: I.m. 43. old. )

% Baldzs Istvan: Uj tendencidk az allamigazgatas fejlesztésében in: Allamigazgatds (Kozigazgatasi szak-
vizsga anyag) Kormanyzati Személyligyi Szolgaltato és K6zigazgatasi Képzési Kézponti Budapest 2007
in: http://www.kszk.gov.hu/data/cms13429/Allamigazgatas_tankonyv.pdf; 2010. janius 15. 112. old.
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rével inkdbb akadalyt, mint eldnyt jelentett.*® JelentSs hatranyként értékelhetd a
szenioritas elve is, mely nem sarkallja hatékonysagra a hivatalnokokat, raadasul a
rosszul teljesitoket sem lehet elbocsatani, igy a szervezet nem miikédik hatéko-
nyan. A béreket elmaradottnak értékelik, amellyel az atlagos j6 szakembereket sem
lehet a kozigazgatasba csabitani, mivel gyakorlatilag a nullardl kell djraindulnia,
mivel a maganszféraban eltoltott évek nem szamitanak be. A kor fiatal szakembe-
rei pedig inkabb kététtséget latnak a karrier-rendszerben, mintsem stabilitast.*”

A New Public Management két érvrendszerrel allt el6 a zart kézszolgalat lebon-
tasa soran. Az egyik megoldasi javaslat a koztisztviselok személyi kérének szlikité-
se, amely lényegében a kozszolgalati torvény személyi hatalyanak szlikitését jelen-
ti. A masik megoldas, pedig bizonyos feladatok, illetve szervezetek kivétele az al-
lami korbdl. A masodik megoldasi javaslat volt az, amelyik osztatlan sikert aratott
az allamok tulnyomd tobbségében. Az (j kdzszolgalati felfogas azonban nem csak
idedkat gyartott, hanem hamar megtalalta a megvaldsitas eszkozeit is:

= privatizacio,

= kiszerzOdés,

= a non-profit szféra és az allampolgarok 6nszervezddd koreinek bevonasa,
» agencializacid.®®

A fenti eszkdzok koziil a dolgozat keretei kozott az agencializaciot™ szeretném
részletesebben bemutatni, mely alldaspontom szerint az Uj Kdzmenedzsment legtel-
jesebb megvaldsulasat jelenti. Az igynokségi modellt legteljesebb mértékben az
europai kontinensen Svédorszagban valositottak meg, melynek sikeréhez a kiépi-
tett stabil joléti allam is hozzajarult. A joléti allam mogottes szerepvallalasa tehat
nélkiilozhetetlen a sikeres megvaldsitashoz. Ha ennyire nem is sarkos a helyzet, de
egy stabil szocialis hald mindenféleképpen sziikséges, amely hatteréll szolgal az j
kozszolgélat kialakitadsanak folyamataiban.®® Igy a zart rendszerek lebontasaban
nemcsak az Uj kdzigazgatasi ideoldgia vette ki a részét, hanem tdbb olyan tényezo
is, amely a szocialis ellatasok kibovitésével van kapcsolatban:

(a) szamos anyagi juttatast, mint példaul a nyugdij altalanossa valt,

(b) a munkajog és a kdzszolgalati jog kdzeledése,

(c) a kiszamithatdsag, és a létbiztonsag veszitett értékébdl,

(d) a munkavallalok kotottséget latnak a karrier-rendszerben,

(e) a fiatalsag dinamizmusa valik idealld az alkalmazasban.™ )

A fentiek alapjan elmondhato, hogy napjaink egyik meghatarozé iranyzata az Uj
Kézmenedzsment, melynek szamos elénye mellett hatranyai is akadnak.>? Azonban
fontos, hogy a rendszer nyitottsaga ellenére nem valt a zsakmanyrendszerhez ha-
sonlatossa.

t49

6 GajduschecK Gyérgy: uo.

* Gajduscheck Gyérgy: uo.

* Gajduscheck Gyérgy 44. old.

% Az agencializécid sz helyett a dolgozatban inkdbb az (igynokségi modell kifejezést hasznilom a to-
vabbiakban.

0 Hazafi: Nemzetkdzi tendencidk 1. 76. old.

51 Gajduscheck Gyérgy: I.m. 46. old.

52 A hatranyok bemutatdsara a zart és a nyitott rendszerek 6sszehasonlitdsanal szeretnék részleteseb-
ben kitérni.
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A magan-kozosségi partnerség kiilonféle formai, valamint a civil tarsadalom be-
vonasanak keretei jelentésen hozzajarultak a kdzszektor dinamizalasahoz. Az allami
és a maganszektor kozelebb keriilt egymashoz, a kozottik 1évé hatarvonal egyre
inkabb elmosddott. Ennek is kdszonhet6, hogy egyre tobben vonjak kétségbe a
kéz- és maganszervezetek megkilonboztetésének indokoltsagat a szervezeti és
mikodesi feltételek tekintetében. Mi sem mutatja ezt jobban, minthogy olyan alla-
mokban is nyiltabba valtak a zart rendszerek, mint Franciaorszag. Igy az Uj Koz-
menedzsment hatasa nem mer(l ki annyiban, hogy néhany allamban bevezették a
nyilt rendszereket, hanem eredményként értékelhetd a meglévé zart rendszerek
rugalmasabba tétele is. Ezek a folyamatok a mai napig tartanak. Ennek bizonyita-
sara hazank példaja a legmegfelelébb. Egyrészt emlitést tehetiink a 2006-os re-
formokrol, amely egyesek szerint inkabb zartabba tették a rendszert, mintsem nyil-
tabba. Masrészt a kdzelmult eseményeire is elegend6 visszautalni, amelyben az
Ujonnan alakult kormany altal benyGjtott 2010. évi LVIII. torvény (a Kormanytiszt-
visel6k jogallasardl), melyben hatarozott Iépéseket tettek a rendszer nyiltabba téte-
le felé, azzal, hogy a dontési jogkérok egy részét szubjektivizaltak.>

Azonban azt is elmondhatjuk, hogy a fentiek ellenére az Uj K6zmenedzsment
honi megvaldsitasa talan sohasem fog teljes mértékben megtorténni. A fejlédé or-
szagokban, igy hazankban is alkalmazasra keriilt az Uj iranyzat néhany eleme. Ezek
kozil is a privatizacid és a kormanyzati leépités a legmarkansabban jelentkez6 esz-
k6zok. Ezek az eszkozok altalaban az elsd 1épcsot jelentik az Uj kdzigazgatasi rend-
szer bevezetéséhez. A kozszektor reformok azonban gyakran sikertelenek, ami ér-
vényes az iparosodott orszagokra is, de sokkal nagyobb mértékben a fejléd6 or-
szagokra.>* Még a fejlett orszagokban is nagy nehézséget jelent a szolgaltatast
el6allitok és a megbizo kozotti kapcsolat szabalyozasa, a kozszolgaltatas-ellatas biz-
tonsaganak, minGségének garantalasa.

A kozszektortdl elvart méltanyossag, partatlansag, atlathatdsag nem biztositha-
t6 szerz8déses formaban.> )

A kelet-eurdpai orszagok még nem késziiltek fel az Uj K6zmenedzsment mod-
szerek alkalmazasara, mivel nem rendelkeznek olyan kdzszektor kapacitassal, illet-
ve képességgel, mely a sziikséges feltételeket biztositani tudja a reformok beveze-
téséhez, amennyiben a kialakult, megbizhatéan m(ikodé adminisztrativ rendszert a
piaci tipusu reformok bevezetése elGfeltételének tartjuk. Az adminisztrativ reform
idigényes folyamat, mivel kulturalis és attit{idvaltozast is feltételez.>®

53 Erre a legjobb példa a kormanytisztvisel§ jogviszonyénak megsziintetésére vonatkozd térvényi ren-
delkezés (2010. évi LVIII. t6rvény), mely szerint:
8. § (1) A kormanytisztvisel6i jogviszonyt

a) a kormanytisztvisel6 lemondassal,
b) a munkaltaté felmentéssel
indokolas nélkiil megsziintetheti.

54 Zupkd Gabor: Reformfolyamatok a kdzszféraban - Kdzszektor menedzsment reformok nemzetkdzi
trendjeinek bemutatdsa és magyarorszagi hatdsuk értékelése (Ph.D. értekezés) http://phd.lib.uni-
corvinus.hu/238/1/zupko_gabor.pdf 2010. junius 11. 74. old.

55 Zupkd Gébor: I.m. 75. old.

% Zupkéd Gabor: uo.
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Ez az attit(idvaltas, csak hosszl el6készité folyamatokat kévetden lehet sikeres,
illetve azokban a tarsadalmakban, ahol az eredeti kiinduldpont egy nyilt rendszer
volt. Eurdpa orszagai kozott mindkettbre taldlunk példat. A legnagyobb valtozas
Svédorszagban kovetkezett be, ahol a merev poroszos kozigazgatast cserélték le a
jelenleg is m(ikod6 (igynokségi modellre. Nagy Britanniaban azonban a kezdeti
koncepcié is egy nyilt rendszer volt, mely fokozatosan zarddott, egészen addig,
amig a New Public Management meg nem jelent. A két rendszer vazlatos ismerte-
tésére a kovetkez0 fejezetben teszek kisérletet.

3.2.3. A svéd és a brit kozszolgalati rendszer vazlatos ismertetése. Az Uj
Kézmenedzsment, mint allamszervezési filozdfia és kdzszolgalati iranyzat tébb ko-
z0s vonast eredményezett a két orszag igazgatasi rendszerében. A legszembet(i-
nObb hasonldsag a kbzigazgatasi szervezeteknek a maganjogba torténé athelyezé-
sének a modellje. Mindkét orszagban az ligynokségi modellt alkalmaztak. Az ligy-
nokségek autondm szervezetek, melyek folétt a miniszteri kontroll szinte csak a
koltségvetés szempontjabdl jelents. A hasonldsagok azonban talan ennyiben ki is
merilnek. A bevezetett rendszerek azonos filozéfidja ellenére rengeteg eltérés van
a két berendezkedés kozott.

Az els6 legszembetlinbbb maga a koztisztviseld felvétele. A rendszerek abban
megegyeznek, hogy az ligynokségek vezetGi és a minisztériumokban a miniszterek
egyéni szubjektiv dontése alapjan egyedileg meghatarozott bér mellett alkalmaz-
nak koztisztvisel6ket. Azt is nagyjabdl azonos struktiranak nevezhetjik, hogy a
tisztviseld jogallasat a maganjog szabalyai szerint kell elbiralni. Az eltérés a tisztvi-
seld felvételének metddusaban talalhatd. A svédeknél nincs meghatarozott felvételi
rend. A minisztérium kozvetett moédon befolyasolhatja esetleg a létszamot, mivel 6
hatarozza meg az adminisztrativ kéltségeket.>”

Nagy Britanniaban a felvételi eljaras inkabb formalizalt. Ez a formalizmus és sa-
jatos megoldas abban gyokerezik, hogy a koztisztvisel6k alatt a ,Korona szolgaldit”
kell érteni. Ez a személyi kor a lehetd legsziikebben meghatarozott személyzeti
rendszert fedi le. A ,Korona szolgaléja” mindaz, aki a kincstartdl kapja a fizetését.

Mivel a ,Korona” szolgalata nagy megtiszteltetés és nagy felelGsség, ezért a fel-
vételi eljarasok ellenbrzését egységesitették. A kdzszolgalati biztosok intézménye
ellenGrzési és fellebbezési forumot is jelol egyben. 1995-ben az Order Cuoncitt ve-
zették be, mely egységes felvételi elveket takar. Ez a szabalyozas inkabb iranymu-
tatas, melyre az lgynokségek vezetlinek, illetve a minisztereknek illik tekintettel
lenni. A szabalyozas nyujtotta kereteken bellil szubjektiv dontések sorat hozhatjak
meg. A biztosok ellendrizhetik a kivalasztasi eljarasi folyamatokat, s bizonyos ada-
tok, informaciok kozzétételére kotelezhetik a szervek vezetGit. Eves jelentéseket
tesznek kozzé a kivalasztasok, valamint a hozzajuk benyujtott fellebbezések ta-
pasztalatairdl. Bizonyos kinevezések csak a biztosok jovahagyasaval valnak érvé-
nyessé.>®

Az (igynokségi modell elényei ellenére azonban egy nagy hatrannyal is kiizd. Ez
a hatrany azonban nem csak az ligynokségi modellre, hanem az egész Uj Kozme-

7 Hazafi: Nemzetkoézi tendencidk I. 75. old.
58 Hazafi: uo. 79. old.
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nedzsment iranyzatra jellemz6. A rendszer legfébb hibdja a fragmentaciora vald
hajlam. A t6éredezettséget az tgynokségek nagyfokl 6nallésagaban rejlik. Mig egy
klasszikus igazgatasi modellben az adminisztrativ funkcié és a politika nem valik el
egymastol, az igazgatasi agazat csucsszerve.”® Ebbél kdvetkezden erés kontrollt
gyakorol a felligyelete alatt all6 szervek folott, és egyben koordindlja a munkaju-
kat. Biztositja a folyamatos munkakapcsolatot a szervek kozott. Ezzel szemben a
svéd modellben a kontroll hianya, illetve a gyenge kontroll az ligynokségek nagyfo-
ki onallésagahoz vezet. A nagyfokd autondmiaval rendelkez6 szerveket viszont
nem lehet felulrdl iranyitottan koordinalni. Ha csak egy példat vesziink: nincs egy-
séges humanpolitikai eljaras az tigynokségeknél, igy mindenhol egyéni megallapo-
das kérdése a bér. El6fordul gyakran, hogy ugyanolyan munkakdrben 1évé tisztvi-
seldket eltéro feltételekkel alkalmaznak az egyik ligynokségnél, mint a masiknal. Az
egyik probléma abban rejlik, hogy igy nem alakul ki egységes kdzszolgalati énkép.
A masik probléma, amely azonban nem a személyzeti kérdésekben rejlik, az az
Ugynokségek kozotti szegényes kommunikacid. Hiaba teljesit jol az adott (igynok-
ség, ha Ossztarsadalmi szinten a teljes kozigazgatds hatékonysagat lerontja a
kommunikacié hiany, és a liberalizacié adta szabadsag.®°

A szabadsag azonban bizonyos keretek k&ézé szorul. Lathatjuk lentebb, hogy
még ezekben a nyilt rendszer(i allamokban sem csak a piacra bizzak a bérek alaku-
lasat, illetve az 6sszhang megteremtését. Mindkét orszagban a kollektiv munkajog
szabalyai sietnek a szolgalatvallaldk segitségére. A targyalasi technikakban és a
kollektiv szervek kozott azonban eltérés van. Svédorszagban az allam az, aki atru-
hazza humanpolitikai feladatait egy szervezetre, mely a SAGE (Svéd Kormanyzati
Munkaaddk Ugynokségére) nevet viseli. Lényegében egy munkaltatdi érdekképvi-
seleti szerv, mely tobb szinten targyal és egymasra éplilo kollektiv szerz6déseken
alapulé megallapodast kot.®! Britannidban is kollektiv szerz6dés lesz a megallapo-
das alapja, a koztisztviselok dijazasa egy bonyolult konzultacids eljaras soran alakul
ki, amely azonban nem kollektiv szerz6dések sorozatan alapszik. Az allami szolga-
latban elismert nyolc szakszervezet targyal a Korona képviselGivel, s magat az elja-
rast Withley Coucils System-nek nevezik. Az 6sszes szinten itt dontenek a bérekral,
amely aezfa/r comparison alapul. A hasonld munkat végzé béréhez kell igazodnia a
bérnek.

A rendszerek bemutatasanal a lehet6 legmarkansabb eltéréseket szerettem vol-
na vazlatosan ismertetni. A vazlatos ismertetésb6l azonban tobb elem kimaradt,
amelyeket majd a jellemzések soran, mint példakat szeretnék ismertetni a késObbi
fejezetekben.

% Torma Andrés: A kdzigazgatas kdzponti szervei (kézirat) in:
http://egyetem.brainspire.com/download.php?fileName=/projectSetup/files/koi/kozigl/kozigazgatas
-kozponti-szervei.pdf 2010. junius 10. 19 (Tovabbiakban: Torma Andras II.)
0 Hazafi: Nemzetkozi tendenciak I. I.m. 80. old.
1 Hazafi: disszertacié 24-25. old
62 Hazafi disszertacid: uo.
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4. A kozszolgalati rendszerek altalanos 6sszehasonlitasa

A fent leirtak alapjan egy szinoptikus képet kaphattunk arrél, miként is valtoztak és
kovetkeztek egymast kovetéen a kiilonboz6 kdzszolgdlati korszakok. A torténeti is-
mertetés soran mar érint6legesen attekintettiink néhany ismérvet, melyek az egyes
rendszereket jellemzik. Ezeket az ismérveket a jelen fejezet keretei kdzott szeret-
ném jobban megvizsgdlni. Az 6sszehasonlitds alapja a mar ismertetett nyitott és
zart kozszolgalati rendszer altalanos kiilonbozéségei. A képet azonban annyiban
szeretném arnyalni, hogy az Uj K6zmenedzsmentnek a nyitott rendszerek altalanos
tulajdonsagaitol torténd kiilonbozés is kiilon kifejtésre kerdil.

Az Gsszehasonlitas megkezdése el6tt — véleményem szerint — le kell szogez-
niink, hogy nem allithatjuk egyértelmiien, hogy az egyik kdzszolgalati szisztéma
jobb, mint a masik. Mar csak azért sem tehetjik, mert még nem sziiletett olyan
elemzés, mely egyértelmlien bebizonyitotta volna, hogy a nyitott rendszerek haté-
konyabbak, mint a zart rendszerek.®?

Miel6tt azonban az egyes tulajdonsagok részletezésébe belekezdenék, érdemes
a két rendszert egy kozos tablazatban felvazolni, mely kiindulasként szolgal a to-
vabbiakban. A dolgozat keretei kozott két megkozelitési mddot ismertetek, amelyek
alapvet6en mas-mas szemszgb6l mutatjak be a kézszolgalati rendszerek eltérése-
it.

5. A kozszolgalati koncepciok tarsadalmi alrendszerekhez valo
viszonyanak vizsgalata

Az els6é megkozelitési mdd a kdzszolgalati rendszereknek mas tarsadalmi alrendsze-
rekhez vald viszonyanak elemzése. A kozszolgalatnak a tarsadalom harom alrend-
szerével van szorosabb kapcsolatban. Ez a harom rendszer a gazdasag, a jog, és a
politika. Ezek a tarsadalmi alrendszerek attdl fliggéen kapcsolédnak szorosabban,
vagy lazabban a kéztisztvisel6i karhoz, hogy melyik rendszerszemlélet szerint épit-
kezik. Eppen ezért a két rendszer ezek mentén a kapcsolddasi pontok mentén elég
élesen elkiilonithetGek.

Zart rendszer Nyilt rendszer

Gazdasag/Uzleti szféra

A politikus nem tulajdo-
nos, nincs beleszdlasa
konkrét személyzeti don-
tésekbe.

A kozmenedzser dontési
jogai korlatozottak, mi-
nimalis lehetéség a ,ve-
zetGi 6nkényre”

A politikus az Uzleti szféra
tulajdonosaval  azonosi-
tott, ilyenként személyzeti
dontéseket hozhat.

A kbzmenedzser pozicidja
és jogositvanyai meg-
egyeznek a maganszféra
menedzserével.

63 Lasd. Berényi Sandor: I.m. 81. old.
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Jog K6zjogi (nem maganjogi) | Maganjogi, munkajogi
szabalyok. szabalyok.
A munkaviszony minden | A munkaviszony legtobb
elemének részletes jogi | elemét a felek megallapo-
szabalyozasa. dasa, szerzGdés szaba-
lyozza
Politika Fliggetlenség a politikd- | A politikus szerepe a

tél, politikusoktél a HRM
dontésekben.

Barmely politikai iranyt
kiszolgalo semleges sze-
mélyzet

meghatarozé a HRM don-
tésekben.

Az adott politikai iranyzat-
hoz lojalis, azt szolgald
koztisztvisel6i kar

1. tablazat: A kdzszolgdlati rendszerek sematikus dsszehasonlitdsa

A lenti részletezésben elemzésemet, a tablazat sorrendjétdl eltéré rendben foglal-
nam 6ssze, aszerint, hogy milyen fontosnak latom a kozszolgalatnak az egyes al-
rendszerekhez vald kotddését.

A fentiek alapjan, ha a weberi modellt kivanjuk jellemezni, akkor egy a politika-
tél HRM kivalasztas szempontjabodl fliggetlen rendszerrdl beszélhetiink, ahol kevés
lehetéség nyilik a szubjektiv személyzeti dontések meghozatalara. Ez még akkor is
igaz, ha a biirokracia a mindenkori hatalomhoz lojalis. Am épp ez a lojalitas bizto-
sitja a politikai semlegességet, hiszen nem csak egy adott politikai rendszerhez kell
hlinek lennie, hanem ez altalanos kovetelmény. A nyilt, illetve a zsakmanyrendsze-
rek esetében a koztisztviselGi kar lojalitasat azonban nem altalanossagban koveteli
meg a politika, mivel a fébb kbzigazgatasi posztokat altalaban partfunkcionariusok,
illetve parthoz kozeli személyek kapjak meg. A nyilt rendszerek motivacidja ebben
az esetben mindig kettGs. Az egyik f6 motivum a valasztok akaratanak legteljesebb
érvényre juttatasa. Masrészt, pedig a folyamatos rotacidval a tilhatalom kialakula-
sanak a meggatlasa volt a cél. Azonban, ezek a célok nem teljestiltek maradéktala-
nul, hiszen a rotaciés rendszer pont az ellentétes hatast valtotta ki. A meghataro-
zott szolgalati id6 alatt a javakbdl minél tobb Gsszegylijtése, akar tisztességtelen
uton is. Ennek megfékezésere az elsd lepeseket a XIX. szazad vége fele tették az
aktualis kormanyzatok. Igy valtak zartabbakka a nyilt rendszerek. Azonban azt is
elmondhatjuk, hogy az éles elméleti kiilonbségtétel ellenére a zart rendszerek sem
fliggetlenek a politikatdl. Egyrészt az Uj Kozmenedzsment hatasara politizalddott at
egyre inkabb a kozszolgalat. Hiszen a kozszolgalat és a politika kapcsolataval fog-
lalkozo részben kifejtettek alapjan is elmondhatd, hogy a koztisztviselSk is politizal-
nak valamilyen szinten. Azonban azt is el kell mondani, hogy az Uj K6zmenedzs-
ment, nem a korrupcié altal befolyasolt zsakmanyrendszer egy valtozata. Hiszen
egyrészt a privatizacio altal munkavallalok ezrei keriilnek at a maganigazgatas szfé-
rajaba, illetve aki kozszolgald marad, az sem valik egy korrupt rendszer részesé-

6 A tblazat forrdsa: Gajduscheck: I.m. 25. old.
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\,/é.65 A probléma akar a két rendszer jelentds Gtvozésével is kikiiszobolhet6 lenne.
Igy a politikai befolyas is osztddna, hiszen csak a magasabb vezet6k esetén lenne
jelent6sége a zart rendszernek. Alacsonyabb szinteken pedig a nyitott rendszernek
kellene funkcionalnia, ami persze nem azt jelenti, hogy alacsonyabb presztizs(i len-
ne ez a fajta munkavégzés.

Ezzel egyiitt az is elmondhatd, hogy minél nagyobb tér jut a politikanak, annal
nagyobb a kdzmenedzserek dontési jogosultsaga is. Minél nyiltabb egy rendszer,
annal inkabb van helye a szubjektiv dontéseknek. Ennek volt szemléletes példaja a
szazadel6n a ,kifogastalan munkavégzés” meghatarozas a honi jogéletben. Mivel
nem hataroztdk meg a jogszabalyok pontosan, hogy mit is értenek alatta, igy ezen
érv mogé bujva szubjektiv dontések sorat lehetett meghozni. Ezek a dontések pe-
dig altalaban személyzeti dontések voltak. Nyilt elemek a jelenlegi szabalyozasban
is igen dominansan jelentkeznek. A jogviszony megszlinése esetén a szolgalatvalla-
16 mellett, a szolgalatado is jogosult indoklas nélkil megsziintetni a kormanytisztvi-
seld jogviszonyat. A torvényjavaslat altalanos indoklasa szerint: ,Allam, mint, mun-
kaltatd csak valds és okszer(i indokolassal alatamasztottan, meghatarozott esetek-
ben és olyan jogcimen (alkalmatlansag) sziintetheti meg a kozszolgalati jogvi-
szonyt, amely a mai birdi gyakorlat szerint |ényegében alkalmazhatatlan.”®’

A fent idézett mondat felfoghat6 a zart rendszerrel szembeni nyilt szembefordu-
lasként. Hiszen a stabilitas igy mar nem az eddigi szinteken biztositott. A szubjektiv
dontéseknek is jobban teret enged, hiszen a munkaltatdi jogkér gyakorldjanak nem
kell megindokolnia, hogy miért kivan megszabadulni az adott kormanyhivatalnok-
tél. Igy nagyobb tere lehet a politikai dontéseknek is. Lényegében ez a szubjektiv
dontési helyzet az, amely a kdzmenedzsert a nyilt rendszerben olyan poziciéba
emeli, mint a maganszféra menedzserét. Ezen dontési jogosultsagok kore igen val-
tozatos:

(a) A kivalasztas teljesen a szerv vezetOjének a kezében van, nincsen olyan
szabalyozas, amely valamilyen szinten kotné a szerv vezetdijét.

(b) A latszdlag kotott bér és karrier rendszer szamos kibuvot tartalmaz.

(c) Nem a személyzeti dontések alapulnak a koztisztviseld6 mindsitésén, hanem
forditva.

(d) A koztisztviseld elbocsathatatlansaga sem érvényesil. Minden olyan
esetben el lehet kiildeni, mint a rendes munkavallalokat.®®

Azonban egyaltalan nem biztos, hogy a magyar kozigazgatasban ekkora teret
kellene engedni a kdzmenedzserek részére. A hivatali stabilitas és a kozszolgalati
életmodell latszatanak még maradék vonzerejét is eltlintetheti ez a hirtelen valto-
zas. Hiszen a leend6é munkavallalok azt latjak, hogy az Mt. hatalya alatt sem rosz-
szabbak a munkavallalas feltételei. HosszU tavon — meglatasom szerint — az ilyen
hirtelen koncepcidvaltasok nem tesznek jot a kozszolgalati rendszernek, hiszen el-
néptelenitik. A kozszolgalat egyik el6nye a stabilitas volt, ami a piaci bérhez viszo-
nyitva alacsonyabb keresetet kompenzalta. A Kormanytisztvisel6i torvény beveze-

6 Gajduscheck Gyorgy: I.m. 47-48. old.

6 Berényi Sandor: I.m. 83. old.

67.2010. évi LVIIL. tv. 8. § (1) bek. indokolasa.
¢ Gajduscheck Gyérgy: I.m. 51. old.
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tése ota, a munkavallalok szemében ez a kép akar Ugy is modosulhatott, hogy ke-
vés kereset és nincs megfeleld stabilitdas. Igy akar az is el6fordulhat, hogy a koz-
igazgatasban szakemberhiany fog kialakulni egy bizonyos id6én belil. A politika és a
kozszolgalat kapcsolata tekintetében ki kell emelni még egy tényezét. A jogalkotd
ugyanis koteles arra torekedni, hogy a felek kozotti ,,egyensulyt” valamilyen médon
fenntartsa, a szolgalati viszony ellenére is.

Persze ez az ,egyenl6ség” bizonyos fokig csak latszolagos, hiszen a szolgalati
jogviszony természeténél fogva lényegesen kotottebb, de vannak olyan alapelvek,
amelyek mindkét szektorban érvényestilnek, vagy legalabbis érvényestilnitk kelle-
ne (A munkavallalék, az énkormanyzati koztisztviselék és a kozalkalmazott viszo-
nyaban a munkaltatd részérél torténd felmondas, illetve felmentés indoklashoz ko-
tétt, a kormanytisztvisel6knél azonban ilyen kételezettség nem all fenn.)®

A kozszféranak a joghoz vald kapcsolata a kdzszolgalat szabalyozasi struktura-
jaban mutatkozik meg foként. A rendszerek kozotti alapvet6 kiilonbség a szabalyo-
zas szintezése. Ha nyilt rendszerrdl beszéliink, akkor egy viszonylag egységes sza-
balyozasrol beszélhetiink. Igaz ez abban az esetben is, ha az adott orszagban nem
is létezik egy egységes munkajogi kddex.”® Az egységet ugyanis az teremti meg,
hogy ugyanazon szabalyozas vonatkozik az allami alkalmazottakra, mint a magan-
igazgatasban dolgozokra. Nagy-Britanniaban mutathatd ki legjobban ez a felfogas,
ahol a kéz- és maganigazgatast nem kulonitették el. Mindkett6t tigyintézésnek te-
kintették. S6t, ha lehet mondani kicsit visszajara fordult a zart koncepcid, hiszen
eredetileg a Korona szolgaldit barmikor el lehetett kiildeni, mivel szerzdés nélkdil
alkalmaztak 6ket.”* A nyilt rendszerekben a béreket egyénileg hatarozzak meg te-
kintettel a munkakorre, a munkakoriilményekre, az egyéni teljesitményre és a
személyes kompetencidkra. A teljesitményértékelés a vezetOk feladata. Ezzel
szemben a zart rendszerekben, mint amilyenek a magyar is mondhato, a jogsza-
balyban teljesen leszabalyozott bérrendszerekrdl beszéliink. Csak olyan juttatas, és
olyan mértékig adhato, amelyet a jogszabaly elGir. Ezen felll a zart rendszer jel-
lemzbje a maganigazgatastol elkilondld szabalytomeg. Azon allami strukturak, me-
lyek indokoltnak latjak a kilonbség fenntartasat, az Uj Kézmenedzsment hatasai
ellenére ragaszkodnak a kiilonallds fenntartasara. Mindezt teszik annak ellenére,
hogy;za kormanyok mindig az allami tisztviseldk létszamanak csokkentésérdl beszél-
nek.

Hazank is ragaszkodik a zart rendszer fenntartasahoz, hiszen az allami alkalma-
zottak Uj személyi korét hozta létre az Uj kozszolgalati szabalyozas. A jelenlegi dua-
lis kozszolgalati személyi allomanyt, harompdlusiva szélesitette. A maganigazga-
tastdl most mar nem csak a koztisztviselok, és a kozalkalmazottak személyi kore
kalonil el, hanem a kormanytisztviselok személyi kore is.

% prugberger Tamas: A kozszolglati jog Ujraszabélyozasanak probléméja in: Uj Magyar Kozigazgatds
2010/5. 49. old.

7 Hazafi: Nemzetkdzi tendencidk 1. 77. old.

7t Hazafi Nemzetkdzi tendencidk 1.: uo. ’

72 |8rincz Lajos. Az allami szerepének valtozasa, kiilénds tekintettel a kdzszolgélatra in: Uj Magyar Kéiz-
lgazgatds 2009/3. sz. 5. old.
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Ha esetleg a magyar torvényhozas Ugy dontene, hogy a svéd példat koveti, ak-
kor egy stabil szocialis rendszer kiépitésével kellene kezdenie a megvaldsitast. Egy
stabil szocidlis haldzat kiépitése nélkiil nem lehetséges az dtmenet. Ha csak a svéd
példat nézziik, akkor lathatjuk, hogy a tdmogatasok milyen sokrétliek, amelyek a
kozigazgatasbol kikeriild munkavallaldk elhelyezkedését segitik:

=  megel6zés,

* Uj munkahelyhez jutas tdmogatasa,
= pénzligyi tamogatas,

* meghosszabbitott felmentési id6,

= fizetett szabadsag,

= fizetés kiegészités,

= ismétlodé munkabiztonsag,

= kiegészité munkanélkiili segély,

= korkedvezményes nyugdij.”?

A kozszolgalati rendszerek tekintetében, hogy mennyire erGs kiilonbség a koz-
és maganszféra kozotti viszony, azt a legjobban a jogviszonyvaltas problémajaval
szemléltethetd. A fenti felsorolas a teljesen nyilt rendszereket jellemz6 szocidlis el-
latasok. A nyilt rendszer(i orszagokban szinte mar nem is jogviszonyvaltasrdl be-
széliink, hanem egy ,sima” munkahelyvaltasrdl. Elmondhatjuk azt, hogy lényegé-
ben nincs kiildnbség egy allami alkalmazott és egy maganjog szerinti alkalmazott
jogi helyzetében. Mindkét személyi kor ugyanazokkal a jogokkal rendelkezik a
munkaltatéval/szolgalataddval szemben.

A kozszolgalat és a gazdasag kapcsolatanal a tulajdonosi poziciot kell kiemelni.
A legfbb kilonbség a ket rendszer kozétt, hogy a nyilt rendszerben a politikus,
Ugy viselkedik, mintha tulajdonosa lenne az adott szervezetnek. Igy példaul, nem
csak személyzeti tigyekben nyilvanul meg ez a dontési szabadsag. Svédorszagban
az Ugynokségek onallé dontési jogkorrel rendelkeznek, és felettiik az adott minisz-
térium ,sajatos felligyeletet” gyakorol. A dontésekbe nem avatkozhatnak bele, azt
nem semmisithetik meg.”*

A svéd modellben élesen kettévalik a politikai és az adminisztrativ funkcié. A
minisztériumok, és a vezet6é miniszterek feladata az agazati politika kialakitasa és
érvényesitése. Mig az adminisztrativ feladatokat, azaz a politikai dontések végre-
hajtasat a minisztérium szervezetétdl fliggetlen autondm hatdsagok (ligynokségek)
latjak el. A minisztérium nem egyesiti egyetlen hatalmas szervezetben az agazati
politika kidolgozasat és végrehajtasat. Lényegében a minisztérium csupan a minisz-
ter titkarsaga: a dontések politika kidolgozéja és a végrehajtas ellenérzéje 7

6. Az egyes rendszerek pozitiv és negativ jellemzoéi

Jelen fejezetben a két kdzszolgalati rendszert a szakirodalom altal meghatarozott
jellemzGik alapjan hasonlitom 6ssze. A jellemzOket tobb forrasbol meritettem, mivel

73 BBvebben: Hazafi disszertacio 26-27.old.
74 Hazafi: Nemzetkoézi tendencidk I. 74. old.
75 Torma Andrés II. I.m. 20. old.
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fontos, hogy tobb szempontbdl is megvizsgalhatd legyen a két rendszer. Az egyes
jellemzok ismertetésénél a tablazat rendszerétdl eltéré sorrendben ismertetem.

" Zart kozszolgalati rend- | Nyilt kozszolgalati rend-
Jellemzok 76 77
szerek szerek
" ., . . |Lehet6vé teszi a politikusi, a
R Eletpalyaszer(i munkavegzes | L .
Elonyok (pélyakezdéstdl a nyugdijig) valasztdi akarat legjobb meg-
paly YUgani9: \alssitasat
Stabilitas I3,|zt,(35|t]a a kormanyzas egy-
ségét
Folyamatos képzés A rotacio kikiszoboli a hata-
lehetbsége lomkoncentraciét
A tarsadalom széles rétegei
El6re tervezhetGség vehetnek részt a kormanyzati
igazgatasi munkaban
Hatranyok Alulmotivaltsag veszélye Nincs igazi hivatalnoki réteg ”®
Az egyéni megvaldsitas Nagy rotacié a személyi
lehet&ségének szlik kére allomanyban

2. Tablazat: Az egyes kozszolgalati rendszerek elonyei és hatranyai

A zart rendszer egyik elényének szoktak emliteni az életpalyaszeri munkavégzést,
melyhez szorosan kapcsolddik az el6retervezhetdség, mint pozitiv jellemz6. Egy ko-
tott érdemeken alapuld rendszerrél beszélhetiink, amelyben a koztisztviselé mindig
tudja, hogy mit kell teljesitenie ahhoz, hogy a hivatali ranglétran feljebb jusson. Az
allam a tdlzottan kotott szolgdlati rendszert ezzel a kiszamithatdsaggal probalta
meg ellensulyozni. A XX. szézad elején a kozszolgalatnak a fent emlitett jellemvo-
nasai igen csak csabitdak voltak, a kor értelmisége szamara, hiszen akkoriban még
nem volt olyan kiterjedt szocidlis ellatorendszer a maganigazgatasban, mint napja-
inkban. A fenti jellemzOkhodz szorosan kétodik a stabilitdas, ami egyrészt fontos a
szolgdlatvallald részérdl, masrészt fontos az allam részérdl is. A koztisztviseld ré-
szér6l azért fontos, mert a kormanyvaltasok ellenére a politikai valtozasok nem
érintik. Az dllam részérdl pedig fontos a kozigazgatas altal felhalmozott tudas, me-
lyet a késébbiekben kamatoztatni tud. A nyilt rendszerek esetében, azonban a sta-
bilitds nem biztositott, amely igy ,intézményi memodriavesztéssel” jarhat, hianyoz-
hat a szakértelem, vagy a tapasztalat.”” Ezzel szemben a zart rendszerekben az
Lntézményi memoria” nem tlnik el, hanem gyarapszik. A tudas felhalmozasat a
folyamatos képzési lehetGségek biztositjak. Itt a képzés tobb szempontbdl is fon-
tos, egyrészt, a mar meglévl szakismeretet gyarapitja, masrészt kotodik az eldre-

76 A jellemz&k meghatarozasa Czékmann: I.m. 4. old.

7 Az elBnyés jellemzoket Jackson amerikai elndk hatdrozta meg. Forrds: Gajduscheck: I.m. 41. old.
78 A nyilt rendszer hatrényos jellemz8i Czékmann Zsolt: uo.

7 Gajduscheck Gyérgy: 1. m. 32. old.
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tervezhetGséghez is. A tovabbképzés nem csak lehetGség, de sokszor elGiras is a
kézszolgalatban. Az elémeneteli rendszer altal meghatarozott kotelezettség. A nyilt
rendszerben ilyen kotelezettség nem terhei, és nem is terhelheti az allami alkalma-
zottat, mivel szolgdlati ideje meghatarozott idére szol. A tovabbképzési rendszert
ebben az esetben semmilyen alapszint(i kozigazgatasi tudasra nem tudjuk felflizni,
hiszen az adott személy nem marad annyi id6t a kdzigazgatasban, hogy elegendd
tapasztalatot 6sszegydijtson.

Ha a zart rendszer hatranyait vessziik gorcsé ala, akkor el kell mondanunk,
hogy itt kell megemliteni az alulmotivaltsag veszélyét. Az alulmotivaltsag eredhet
abbdl is, hogy a biirokracia szlk keretek kozé zarja a kdzszolga latoterét. A tevé-
kenységét altalaban néhany feladatkorre sz(ikiti le. Ezekben a feladatkérokben jog-
szabalyok hatarozzak meg az egyes feladatok elvégzésének maddjat. A kreativitas
hattérbe szorul. A feladatok elvégzése gépiessé valik, igy a szolgalatvallalét kevés
Uj inger éri munkajanak végzése soran.

A nyilt kézszolgalati rendszer a néprészvétel nagyobb befolyasat segiti el6, ame-
lyet a folyamatos rotacioval kivan elérni. A rotacio elénye és egyben egyik hatranya
is, hogy a vezet6k maguk valaszthatjak ki legkzelebbi munkatarsaikat. A kivalasz-
tas gyakran azonos politikai érdekeltség mentén torténik. Az azonos elveket vallok
kénnyebben megtalaljak a k6z0s nevezbket, raadasul biztositjak a kormanyzas
egységét, és ezaltal a polgarok akaratanak jobb érvényesitését. Magyary Zoltan
professzor szerint a kozigazgatasban a ,fénokok” kivalasztasara kell a legnagyobb
gondot forditani, mivel az altaluk elkovetett hibdkat a tokéletesen dolgozé alkalma-
zottak sem tudjak jovatenni.?® Lényegében a szubjektiv déntésekben rejld hiba le-
het6ség, a rotacié nagy hatranya.

A személyi allomany slirli cseréje egy fragmentalddott kdzigazgatasi struktura-
hoz vezethet. Ebben a struktiraban az egyes szervezetek kivaloan teljesitenek, de
nincs meg a kelld 6sszhang a szervezetek kozott, illetve egy kollektiv tudat a koz-
tisztvisel6k szintjén.®! Ennek a kapcsolatnak a hianyat tébbféleképpen lehet orvo-
solni, melyek kozll a mar fentebb vazolt svéd modell megoldasat ismertetném par
mondatban, a mar leirtakhoz képest kicsit mas szemszodgbdl is.

A széttagoltsag indoka az lgynokségi-modell bevezetésében rejlik. Mindegyik
Ugynokség lényegében egy autondm dontéshozd szerv, amely felett a minisztérium
igen csekély kontrollt gyakorol. A kontroll Iényegében a finanszirozasban meril ki.
Igy el6fordulhat, hogy az 6nallé dontések kdzott koordinacid hianyaban nem vald-
sul meg az 6sszhang.

Svédorszagban a kollektiv munkajogi intézményeket hivtak segitségil a koz-
szolgalati széttoredezettség megallitdsara. A svéd kormany a személyzetpolitikai
felel6sségét atruhdzta a Svéd Kormanyzati Munkaaddk Ugynokségére (SAGE). A
SAGE legf6bb funkcidja, hogy az allam nevében kéti meg a kozszolgdlat egészére
vonatkozo kollektiv szerzGdéseket. A kollektiv szerzédések tobb szintjét ismeri,
amelyek Iépcsézetesen egymasra éplilve biztositjak az egységet a sokféleségben:

= alap-megallapodas,
= altalanos kézponti keret-megallapodas,

8 Magyary Zoltén: I. m. 8. old.
8 Hazafi: Nemzetkdzi tendenciak I.m. 74. old.
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= helyi megallapodasok,
» alfa megdllapodasok.®

A rotacidhoz azonban a fenti elényok és hatranyok ellenére, tovabbi elényok is
kapcsolédnak. Jobban biztositja a szélesebb tarsadalmi részvételt, mivel nagysza-
mu személy fordul meg az évek soran a hivatalokban. Megsz(inik az a merev elki-
I6niilés maganigazgatas és kozigazgatas kozott, amely a birokratikus rendszert jel-
lemzik.

A fenti elényokon tul egy hatrany kapcsolodik a rotacidhoz, a mar emlitett ,in-
tézményi memoria elvesztése”. A nyilt rendszerekben nincs olyan személy, akiktdl a
tapasztalatokat at lehetne venni, hiszen szinte mindenkit egy idében cserélnek le a
kozigazgatasban.

7. Osszegzés

A jelen dolgozat keretei kozott a legjelentésebb kdzszolgalati rendszerek jellemzéit
prébaltam meg bemutatni tobb szemszégbdl is. Azonban ahhoz, hogy megfeleléen
jellemezni tudjam az egyes rendszereket, sziikséges volt a kdzszolgalat szliken vett
jellemzGit meghatarozni. Erre azért volt sziikség, mert nélkiile az elemzés megkez-
dése nem lett volna lehetséges.

A zart és nyilt rendszerek, alapvetden elsésorban a fent emlitett jellemz6k men-
tén kiilonithetdek el. Azonban gy gondolom, hogy egy altalanos elemzésnek nem
elég csak a jellemzok altal nydjtott lehetGségeket megvizsgalni. Eppen ezért kerdil-
tek t6bb szempontbdl gorcso ald szolgalati rendszerek. Fontos kiemelni, hogy a fo-
galmi jellemzOk mellett ezért kellett kiemelni a kdzszolgalat és a politika viszonyat,
viszonyait az egyes tarsadalmi alrendszerekhez, illetve az elényok és hatranyok ki-
emelése.

A fentiek fényében kijelenthetd, hogy tisztan egyik rendszer sem miikodik. Az
allamokban a rendszerek vegyesen miikddnek. Az adott orszagra jellemzd kozszol-
galati rendszert pedig az alapjan nevezhetjik nyilt, illetve zart rendszernek, hogy
mely elemek dominalnak benne. Az is megfigyelhetd, hogy a szolgalati rendszerek
idében ciklikusan valtoznak, illetve valtozhatnak. Két folyamatot figyelhetiink meg
a vildg orszagaiban. A kontinentdlis Eurépaban a zart rendszerek folyamatosan
nyilnak, rugalmasabba valnak. Ennek legradikalisabb példaja Svédorszag, ahol tel-
jesen nyilttd valt a kozigazgatas rendszere. A svéd példa is jol mutatja azonban,
hogy ehhez egy megfeleld biztonsagi halo sziikséges. Az ellenkez6 tendencia fi-
gyelheté meg az angolszasz allamokban, ahol a kezdeti zsakmanyrendszer fokoza-
tosan zartabba valt. Ez annyit jelent, hogy megjelentek olyan szabalyok ezekben az
orszagokban, amelyek mar néhany teriileten utalnak a kézszolgalati dolgozok k-
I6nalldsara (Service Management Code Nagy-Britanniaban). A ciklus jelenlegi allo-
masan az Uj Kézmenedzsment id6szakardl beszélhetlink, amely a karrier-rendszer
megreformalasara torekszik. Az Uj Kdzmenedzsment hatdsa lényegében a zart
rendszerek fokozatosan nyiltabba valasa.

82 Hazafi: disszertacid 24-25. old.
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Ez a ciklikussag érezhet6 a kozszolgalati rendszerek és a mas terliletek kapcso-
lataban. ElsGsorban a politika az, amelyhez képest a kdzszolgalatnak mindig pozici-
onalnia kell magat. Majd a politika mellett a jog és a gazdasag adjak ki azt a koor-
dindta rendszert, amelyben végleg elhelyezhetjiik a kozszolgalatot. Attol fliggben
azonban, hogy melyik kdzszolgalati rendszerrdl beszéliink, a koordinata rendszeren
beliil valtozik a pozicidja.

Mindezek ismeretében nem allithatjuk az egyes kozszolgalati rendszerekrdl,
hogy az egyik j6, a masik rossz. Az adott allamnak mindig maganak kell déntenie,
hogy melyiket favorizalja. Enhez természetesen meg kell vizsgalnia a pozitiv és ne-
gativ jellemzoket. El kell dontenie, mennyire akarja a politikahoz kétni, és egyalta-
lan hol akarja elhelyezni a tarsadalmi alrendszerek viszonyaban.




