A kozszolgalati (allami) tisztségviselok
elomeneteli- és illetményrendszerének
fejlédési iranyai ’

Bencsik Andras™

1. Alapvetés

orszakunk jogalkotasaval Gsszefliggésben két jellegadd sajatossag emelhet6

ki: egyrészt az elmult koézel 8-10 évet egy Un. valtozasi-valtoztatasi
sziikséghelyzet jellemezte, amely Magyarorszag allamszervezetének felépitésével,
miikodésével kapcsolatban er6teljesen megnyilvanult, masrészt azéta is dinamikus
miikodés jellemzi a jogalkotast, amely folyamatosan alakitja, valtoztatja a
kozigazgatdas mikodéséhez rendelkezésre allo (torvényi és rendeleti szintli)
kereteket.! Ebben a kdrben nem szorul igazolasra az, miszerint a kbzigazgatas egy
komplex rendszer, amelynek — LOrincz Lajos megfogalmazasa szerint — harom
alrendszerét kilonboztethetjik meg: a szervezetet, a személyzetet és a miikodést.?

A tanulmany terjedelmi korlatai miatt jelzem, hogy nem ttrekszem a
kozigazgatds vilagat ért mddositdsok atfogd attekintésére, a tovabbiakban
kizardlag a kozigazgatas személyi allomanyaban bekdvetkezett, a kozszolgalati
jogviszony egyes tartalmi elemeivel (ti. az eldmeneteli- és az illetményrendszerrel)
kapcsolatban Magyarorszagon realizadlddd f6bb  valtozasokrol szolok. A
kozszolgalattal kapcsolatos jogalkotas alapvet6 jelentéséglinek tekinthetd, mivel —
Szamel Lajos gondolatait kolcsondzve — a személyzetnek meghatarozd szerepe van
a kozigazgatas mikod(tet)ésében, mivel a ,gyatra személyzet (...) a legkedvezébb
egyéb feltételeket is lerontja, s6t esetleg hatastalanitja, a kivalo személyzet pedig
képes a kedvezGtlen feltételek hatranyait jelent6s mértékben k6zémbdositeni”.3

Ezt a jogalkotd mar az 1990. évi gazdasagi-tarsadalmi-politikai valtozasokat
kovetGen felismerte és — lényegében egy Un. nevezett monista koncepciot kévetve

* A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészamd, ,A jo kormanyzast megalapozd
kozszolgalat-fejlesztés” elnevezésli kiemelt projekt keretében mikodtetett Egyed Istvan Posztdoktori
Programkeretében, a Nemzeti Kézszolgalati Egyetem felkérésére késziilt.

™ Egyetemi docens, Pécsi Tudomanyegyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Kézigazgatasi Jogi Tanszék.

1 J0l érzékeltetik ezt azok a szamszer(sithetd adatok, amelyek az 1990 és 2010 kozétti, valamint a 2010
utani idészakban realizalddd jogalkotasi (térvényalkotasi) hajlandésagot mutatjak.

2 V6. LBrincz Lajos: A kozigazgatas alapintézményei. HVG-Orac Kiadd, Budapest 2010. 19-20. o.

3 V6. Szamel Lajos: A kozigazgatds személyzete. Pécs 1996. 1. o. Idézi Fabian Adrian: Vezetdk és
beosztottak a magyar kdzigazgatasban. Dialég-Campus Kiadd, Budapest-Pécs 2016. 29. o.


tel:15201600001

Bencsik Andras: A kdzszolgadlati (dllami) tisztségviselok eldmeneteli rendszere 93

— a koztisztviselok jogallasardl szold 1992. évi XXIII. torvény elfogadasaval
teljesitette ilyen iranyd penzumat. Megallapithato ezzel 6sszefliggésben az is, hogy
a munkakapcsolat egyben személyes kapcsolat is, amely kilonleges, bizalmi
jegyekkel atszott relaciova teszi a munkavégzésre iranyuld jogviszonyokat.* Ez a
felismerés vezetett odaig, hogy — tobb lépcsében — a térvényhozd Gjraszabalyozta
a kozszolgalati- és a maganmunkajog vilagat is az elmult években. A kdzigazgatas
személyi allomanyaba tartozo tisztviselok jogallasat a jogalkotd mara differencialtta
tette, elegendd ebben a korben a kormanytisztvisel6k jogallasardl szél6 2010. évi
LVIII. torvényre, a kozszolgalati tisztviselokrol szold 2011. évi CXCIX. torvény
elfogadasara vagy éppen — a legljabb fejleménynek tekintheté — az allami
tisztvisel6krol sz6lé 2016. évi LIIL. torvényre gondolni.

A mélyebb elemzés el6re bocsatasat e helyltt mellézve indokoltnak mutatkozik
ramutatni arra, hogy a jelzett két torvénym(i tekintetében — finoman szélva — is
felvetheté a szabalyozas indokoltsaganak és motivacidinak kérdéskore. A korabbi
monista (a hangsulyt kizardlag a koztisztviselGi statuszra helyezd) szabalyozas
megvaltoztatdsa mogott az a jogalkotoi célkitlizés rajzolodik ki, hogy a
kozigazgatasban  (kozelebbr6l a Kormany  alarendeltségében  miikodo
allamigazgatasi szerveknél) egy, a foglalkoztatd kézigazgatasi szerv igényei szerint
konnyebben alakithaté (értsd: mddosithatd, megsziintethet6 stb.) jogviszony
keriiljon intézményesitésre. Ezt a célt ,valtotta aprd pénzre” a kormanytisztviseldi
(majd az allami tisztvisel6i) jogviszony bevezetése, a fokozott lojalitast tisztviselGi
kotelezettségként rogzitd, a kormanyzati igazgatasrol szold T/3610. szamu
torvényjavaslat pedig tovabb halad ezen az Gton.

Lathatd tehat, hogy a jogalkotd tobblépcsds Ujratervezést haijt(ott) végre a
kozszolgalati jog hazai rendszerében. Az alapveté fejlesztési iranyokat a Magyary
Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Programban (a tovabbiakban: MP) foglalta Gssze a
jogalkotd, amelynek értelmében a kormanyzat Gj alapokra kivanta helyezni a
magyar személyzeti igazgatast.®

2. A kozszolgalati szabalyozas sarokpontjai a Magyary Programban

Magyary Zoltdn 1942-ben megjelent ,Magyar kozigazgatas” cim( alapmivében
azzal a megkérdGijelezhetetlen allitassal kezdi a kbzszolgalat targyalasat, hogy ,[a]
kbzigazgatas szervezetében kivald jelentGsége van annak, hogy kik azok az
emberek, akikbGl a szervezet alakul és azokat milyen kapcsok flizik a
kozigazgatashoz”. A Magyary Program - a kozigazgatds személyzete

4 Ezzel Gsszefliggésben Id. bévebben Mélypataki Gabor: A kozszolgalati- és a munkajog szerepének,
jogrendszerbeli helyének valtozasa és hatasa a jogviszony szereplGire a mindennapokban. Ki mélté a
bizalomra? A bizalomvesztés és a méltatlansag tobb szempontd munkajogi vizsgalata. MTA Law
Working Papers 2015. 23. sz. 7. o.

5 A Magyary Zoltan K6zigazgatas-fejlesztési Program letlthetd innen:
http://magyaryprogram.kormany.hu/admin/download/8/34/40000/Magyary-Kozigazgatas-fejlesztesi-
Program.pdf (2016.12.06)

6 V6. Magyary Zoltan: Magyar kozigazgatas. Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest 1942. 129. o.


http://magyaryprogram.kormany.hu/admin/download/8/34/40000/Magyary-Kozigazgatas-fejlesztesi-Program.pdf
http://magyaryprogram.kormany.hu/admin/download/8/34/40000/Magyary-Kozigazgatas-fejlesztesi-Program.pdf
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vonatkozasaban — mindenekel6tt fogalmi alapkérdéssel kezdi a kozigazgatasi
reformfolyamatok vonatkozd prioritasainak targyalasat, elébb torekszik kijel6ini a
kozszolgalat ,hatokorét”, kozelebbrél azokat a személyeket, amelyekre a
kormanyzat ki kivanja terjeszteni a kozigazgatasi személyzetet érint6 rezsimet.
Kiemelésre érdemes ezzel Gsszefiiggésben, hogy a Magyary Program kiterjesztéen
értelmezi a kozszolgalat fogalmat, mivel beleérti mind a sz(ik értelemben vett
kozigazgatasban tevékenykedé kormanytisztviselbket (koztisztviselbket, allami
tisztviseloket), ezenkiviil a katondkat és rend6roket (fegyveres, illetve mas
hivatasos allomany tagjait), tovabba mindenkit, aki barmilyen jogviszony keretében
rendszeresen, személyesen foglalkoztatva munkat végez a kdzigazgatas szamara.

A kozigazgatast érintéen megfogalmazott stratégiai fejlesztési prioritasok
meghatarozasakor komoly érvek hozhatdk fel a személyi kor ily tagan torténd
kijelolése mellett, a jelzett kormanyzati alapallast azonban maga a Magyar Program
is ald kivanja tdmasztani. A kozszolgalat tag értelmezését a dokumentum azért
tartja koévetend6 utnak, mivel ,az er6s allam elvét leginkdbb az szolgélja, ha a
meghatarozott kbézjogi alapokon all6 emlitett életpalyak (és az alapjaikat képez6
torvények) fejlesztése kozos elvek és értékek mentén torténik. Ennek képezheti
alapjat a tobb ponton is egymassal érintkez6 életutak egységes kidolgozasa.”” Az
idézett rendelkezéssel Gsszefliggésben két kormanyzati cél latszik kikristalyosodni.

Egyrészt stratégiai célként rogziti a dokumentum az atjarhatdsag biztositasat,
kozelebbr6l azt, hogy a tobb ponton is egymassal érintkezé életutak kozott
legyenek kapcsolddasi pontok, a kézszolgalaton belll nyiljon — a jelenleginél
nagyobb mértékben - lehet6ség a mobilitdsra. Masrészt kiolvashatd a
megfogalmazasbdl egy un. jogalkotdi alapallds is, amelynek a lényegét abban
ragadja meg a Magyary Program, hogy ,a magyar kozigazgatds szoros bels6
egyuttmdkodésének elvarasa megkoveteli, hogy az 6nkormanyzatoknal, illetve az
Un. autondm szerveknél alkalmazasban allok, koztisztvisel6k jogallasat érinten is a
személyzeti fejlesztés azonos elveket kdvessen, és csak indokolt mértékben és
helyen térjenek el az életpalyak”. Ez az elgondolas szoros Gsszefiiggésben all azzal,
hogy a koOzigazgatds személyi allomanyanak egészét azonos szabalyozasi és
fejlesztési elvek mentén kivanja a jogalkotd ,Ujratervezni”, ezzel egységes
kozszolgalati szabalyozast teremtve. Tekintettel arra, hogy a fenti alapvetést
kovetben a dokumentum alapvetéen két terliletre koncentral: az Un. személyzeti
igazgatasra, valamint a kdzszolgalati életpalyara, az alabbiakban ezt a szerkezeti
felosztast kovetve targyalom én is a kozszolgalat atalakitasaval Gsszefliggésben
deklaralt stratégiai elgondolasokat.

2.1. Az elomeneteli- és illetményrendszer centruma: a személyzeti
igazgatas. A személyzeti igazgatas tekintetében elkerllhetetlen az allami
személyzeti politika elmult évtizedeinek attekintése és értékelése. Ezzel
Osszefiiggésben a Magyary Program éles kritikaval illeti a rendszervaltas utan
végbement, a kdzszolgalatra vonatkozo atalakitasi kisérleteket, régziti tovabba azt,
hogy ,[a] koOzigazgatasi személyzetpolitika alapja a legalabb k6zéptavra szold
személyzetfejlesztési stratégia. A kozszolgdlatrél vald gondolkodds az elmult

7 Magyary Program 11.0 42. o.
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idészakban a jogi szabalyozds meguijitasaban merilt ki, a szabalyozas-centrikus
megkozelités [pedig] hattérbe szoritotta a stratégiai szemléletet és fejlesztést.”®

Kétségtelen tény, hogy az elmualt években Un. szabalyozas-kdzpontu
aspektusbdl kozelitett a jogalkotd a kozigazgatas személyi allomanyara vonatkozo
jogi rezsimhez, amely 6nmagaban a szabalyozasi kérnyezet atalakitasatdl varta a
hatékony és igazsagos személyzeti jog kiépitését. Megfelelden érzékelteti ezt az a
szamszer(sithetl tény, amely szerint a koztisztvisel6k jogallasardl sz6ld 1992. évi
XXIII. torvényhez (a tovabbiakban: Ktv.) hatalybalépését kovetéen kozel nyolcvan
alkalommal nyult hozza a térvényhozo.?

Ugyancsak fejlesztési iranyként utal a Magyary Program az egységes

személyzeti politika alakitdsdnak realizaldasara, amelynek zalogat egy Un.
koordinacids kézponti szint kiépitésében latja a dokumentum. Kétségtelen tényként
vagyunk kénytelenek elfogadni azt, hogy az egységes elveket nélkiil6zo,
parhuzamosan futd személyzeti dontések rendkivil homogén életpalyakat
eredményeztek, ebbdl fakaddan a program célként hatdrozza meg azt, hogy
kézponti szinten kell 6sszehangolni a minisztériumok, illetve az dnkormanyzatok és
az egyéb szervek személyzeti tevékenységét, valamint meghatarozni az egységes
személyzetpolitikai elveket kifejez6 jogszabalyi rendelkezéseket. A fent emlitett
koordinacids szint kiildetése egyrészt alapvetéen a kozigazgatasi személyzetpolitika
iranyanak és elveinek kidolgozasa, masrészt annak megvaldsitasa, az agazati
érdekeken fellilemelkedve, a kiilonb6zd szélakon futd személyzetpolitikai elemeket
Osszehangolva.
Ezzel Gsszefliggésben indokoltnak mutatkozik rogziteni, hogy az elmult években
kétségteleniil torténtek olyan egységesitést célzd torvénymoddositasok, amelyek
alkalmasak a jelzett célok elérésére, az ezaltal a szabdlyozasba keriilt
jogintézmények koziil azonban vannak olyanok is (pl. a vezet6 kifogasolasi joga),
amelyek kontra produktivak, mivel nem csupan az egységes személyzeti politika
kialakitdsara, hanem a szakmaisagon kivili szempontok széles kor(i
érvényesitésére is alkalmasak lehetnek.°

A személyzeti igazgatas kulcskérdéseként emelheté ki tovabba a ,megfeleld
munkaltatdi képesség”, kozelebbrdl az, hogy ,az allam s annak részeként az egyes
munkaltaték milyen szinvonall személyzetpolitikat folytatnak”.!! Itt Iényegében a
tanulmany elején idézett, Szamel Lajostdl szarmazé megallapitasnak a(z)
(felismerésérél van szd, amelynek lényege abban foglalhatd 6ssze, miszerint ,[a]
leghatékonyabban kialakitott szervezet- és feladatrendszer sem képes potolni a
személyi allomanyban meglévl hidanyossagokat, ugyanakkor a jol iranyitott és
hivatasukat magas szinvonalon teljesiteni képes tisztvisel6kkel az esetlegesen
eléforduld szervezeti és miikodési nehézségeket is meg tudja oldani a

8 Magyary Program 11.0 43. o.

° A korabbi mddositasok mdgétt meghlizodd esetenkénti Gtletszer(iség érhetd tetten abban is, hogy 13
alkalommal a Kkoltségvetési térvénnyel, 27 alkalommal pedig valamely torvénymddositas zard
rendelkezései kozott elbljtatva kertilt sor a Ktv. mddositasara.

0 A fenti kormanyzati elképzelések realizdlasa érdekében kerlilt sor egyebek mellett a feszes
létszamgazdalkodas megvalositasara, tovabba egyes (javadalmazast és szabadsagolast érintG)
munkaltatdi intézkedések dsszehangolasara.

1 Magyary Program 11.0 44. o.
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kozigazgatas”. Ezen kiviil prioritasként jelenik meg a kozigazgatds olyan iranyud
képességének kialakitasa is, amely a feladattomeg tagolasaval és tudatos
Utemezésével lehetdvé teszi az dllomany egyenll terhelését, igy kiilondsen az eseti
feladat-végrehajtdsra az allomanyon belil az er6forrdsok mozgdsitasat,
atcsoportositasat.

A Magyary Program végrehajtasanak konkretizalasa céljabdl kibocsatott
Magyary Program 12.0 a kormanyzati személyzeti rendszer négy szintje kdzott tesz
kilonbséget, ezzel kijelolve a rendszeriranyitas dimenzioit:

— stratégiai kozpont (2012-ben: Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium,
utana: Miniszterelntkség),
— mddszertani kozpont (2012-ben: Kozigazgatasi és Igazsagligyi Hivatal,
utana: Miniszterelnokség),
- ,Onbecstilési kdzpont” (Magyar KormanytisztviselGi Kar),
— képzési kbzpont (Nemzeti Kbzszolgalati Egyetem).!?
A stratégiai kdzpont funkcidja a kormanyzati személyzeti stratégia f6 iranyainak
kidolgozasa, valamint a kdzszolgalatra vonatkozo jogi szabalyozas elGkészitése; a
modszertani kdzpont feladata a kivalasztassal, a toborzassal, kapcsolatos feladatok
ellatdsa, valamint a kozigazgatasi tovabbképzési-, vezetbképzési- és vizsgarendszer
modszertani kialakitdsa; mig a képzési kdzpont a kozszolgdlati tisztviselok
képzésével, tovabbképzésével, atképzésével, valamint a kozigazgatasi
vezet6képzéssel kapcsolatos feladatokat latja el 2012. januar 1-je éta. A Magyar
Kormanytisztvisel6i Kar profiljat alapvet6en a tisztviselGi érdekvédelem, valamint a
Kormanytisztvisel6i Hivatasetikai Kddex kialakitasa jelenti, ennek jelentGségére
késObb — a kdzszolgalati etikaval 6sszefiiggésben — visszatérek.

2.2. Az elémeneteli- és illetményrendszer oOsszekapcsolodasa: a
kozszolgalati életpalya. A Magyary Program — az eddig irtakbol kovetkez6en —
alapvetGen konzekvens logika szerint kozelit az Un. beavatkozasi teriiletekhez (ti. a
szervezethez, a hataskorhoz, az eljarashoz és a személyzethez): elébb értékeli az
adott szegmens vonatkozasaban 1990 éta realizalédd gyakorlatot, majd kijeldli az
alapveto fejlesztési irdnyokat, amelyeket pedig Osszekapcsol a helyesnek vélt
intézkedési ,csomaggal”. Ez a megkozelités jellemzi a kozszolgalati életpalya
targyalasat is, amellyel Osszefliggésben a dokumentum arra az allaspontra
helyezkedik, hogy kordbban merev kbzszolgalati rendszert hozott létre a jogalkotd,
ennélfogva a gyakorlatban nem egy stabil, kiszamithatd életpalya valdsul meg. A
Magyary Program alapvet6en egyes munkaltatoi intézkedésekkel Gsszefiiggésben
fogalmaz meg kritikakat a korabbi szabalyozast illetGen:

- ,A kinevezés, az elémenetel és a tisztviselokkel kapcsolatos lehetséges
intézkedések szabalyozasa nagyon szlik mozgastérben teszik csak lehet6vé a
vezetGi mérlegelést”

- ,az illetményrendszer a javadalmazdst nem a kifejtett tényleges
teljesitményhez és felel6sséghez koti”

- ,[a javadalmazasi rendszer] nem sarkallja a tisztvisel6t jobb teljesitményre,
ami ugyan nem nélkil6zhetetlen, de fontos eleme az 6sztonzésnek”

12 Magyary Program 12.0 57-59. o.
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- ,a megfelelé szakmai karrier lattatasa az allomany meghatdrozd részénél
alapvet6 igényt jelent”.3

A kozszolgalatra vonatkozd jogi szabalyozds egyik sarkalatos kérdése a
javadalmazas kérdéskore, jol mutatja ezt az a jogalkotdi aktivitds, amely a
jogintézményt kiséri. Ezzel Osszefiiggésben kiemelendok Magyary szavai azzal
kapcsolatban, hogy az illetményrendszer nem képezte mindig immanens részét a
személyzeti jognak: ,[a] kozszolgalati megbizas jé ideig nem jelentett mast, mint
hataskort, azaz hatalmat és annak kijard tiszteletet, de nem jart fizetéssel, vagy
mas ellenszolgaltatassal”.'* Csupan a XVII-XVIII. szazad éta valt altalanossa az un.
allandé alkalmazas, amely egy id6 utan szoros kapcsolatot mutatott a vagyoni
jellegli juttatasokkal, a megfelel6 feladatmegosztas érdekében a szakértelem és a
tapasztalat megszerzésével, amely Iényegében az alkalmazas feltételét jelentette a
kilonboz6 allamok jogi szabalyozasaban.

A fenti megallapitasok alapjan a dokumentum egy Uj koézszolgalati életpalya
modell kialakitdsara tesz javaslatot. Az MP 11.0 szdhasznalataval élve ,az erls, de
az indokolthoz képest nem nagyobb, a valtozasokhoz gyorsan és rugalmasan
alkalmazkodni képes — a nemzeti érdekeket elGtérbe helyez6 — allam egy olyan
kozszolgalati etikai alapvetésre épiilhet, amely az életpalyamodell értékei mellett a
hatékonysag és a teljesitmény értékeit is megtestesiti”. A hivatkozott fejlesztési
irany a kozszolgalati életpalyara vonatkozo szabalyozas tekintetében alapvetéen
harom sarkalatos pontot nevesit: a stabilitds biztositdsat, a teljesitmény
szambavételét, valamint az etikai alapvetésre épiil6 kdzszolgalatot.

A deklaralt jogalkotoi célkit(izések kozil az els6 kettd — kiindulasat tekintve —
egymassal ellentétes szabalyozasi megoldasokat igényel, igy a dokumentum
szellemének értelmében egy olyan ,vegyes” modell kialakitasa indokolt, amely
megorzi a stabilitdst garantalni képes karrier-rendszer értékeit, ugyanakkor
lehetGséget teremt a valtozasokhoz torténé rugalmas alkalmazkodasra is. A
program megfogalmazasa szerint a hatékony munkavégzés harom feltétel egyide;jl
fenndllasa mellett érvényesiilhet, ezek

— a szakmai tudas (,,tudja”),

- az elkételezettség (,akarja”), valamint

— a bizalom (,,hagyjak”).

Anélkil, hogy a fenti, hangzatos feltételek részletesebb targyalasaba bocsatkoznék,
annyit indokoltnak mutatkozik rogziteni, hogy a szakmai tudas alapvetéen a
kivalasztasi rendszerhez, valamint a képzés (képesség- és készségfejlesztés)
témakoréhez; mig az elkotelezettség a tételezett célrendszer ismeretéhez és az
azzal vald tényleges azonosulashoz kapcsolddik, amely jellegénél fogva a
kozszolgalati tisztvisel6k kotelezettségeiként, illetve a hivatasetikai elvarasok kozott
jelenithetdk meg a kozszolgalati jogviszonyban. A bizalom kérdéskére ezzel
szemben akar ellentétes iranyld elvarasként is megfogalmazhatd, Iényegében a
kozszolgak védelmét realizalja a ,fénokkel” szemben, amely egyszerre jelenti a
szilkséges végrehajtéi mozgastér rendelkezésre bocsatasanak sziikségességét,
valamint az allam nevében eljaré tisztviselok befolydsmentességének és

13 Magyary Program 11.0 44. o.
14 V6. Magyary Zoltan: i. m. 130. o.
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J€rinthetetlenségének” jogi értelemben vett biztositasat. Magyary Zoltan szavaival
élve ,[a] feljebbvald egyrészt barat legyen, aki megérti az alantasat, masfeldl
azonban tudja azt munkara szoritani”. A vezet0 és a beosztottak koz6tti viszonnyal
kapcsolatban elvi éllel rogzithet6 az az elvaras, ,hogy az alarendelt négyszemkozt
mindent megmondhasson neki, de a nyilvanossag elétt a fénokét feltétlendl
védje”. 1

A Magyary Program elvi éllel juttatja kifejezésre azt, hogy a jovébeli cél —
szemben a korabbi jogalkotasi gyakorlattal — nem az egymas mellett, elszigetelten
futd életutak fenntartasa, hanem kozos kapcsolddasi pontok kialakitdsa annak
érdekében, hogy ,a karrier ne csak egyiranyu eldmenetelt jelentsen, hanem az
életutak kozotti mozgast, valtast is”. A dokumentum ilyen kapcsolédasi pontként
tekint a hivatasetikai normakra, a munkakor-alapl rendszerre, a kivalasztasi
rendszerre, az értékelésre, az elémenetel és a javadalmazads szabalyozasara, a
képzési- és vizsgarendszer atalakitdsara, valamint a rendszeriranyitasra és az
»allami gondoskodasra” egyarant. Kiemelendd, hogy e tanulmany terjedelmi keretei
nem teszik lehetOvé a kozszolgalati jogviszony Osszes itt jelzett komponensének
részletekbe mené targyalasat, igy a kovetkez6kben a Magyary program — téma
szerinti — értékelésével dsszefiiggésben az alabbiak kiemelését tartom indokoltnak.
A Magyary Program beleesett a sajat ,mdlfaja” rejtette csapdaba: vegytiszta
igazsagnak vélt prekoncepciokbdl kiindulva viszonylag részletes és szisztematizalt
cselekvési tervet fogalmazott meg, a deklaraltak valdra valtasa azonban kissé
egyenetlenre sikeredett. J4l példazza ezt az a tény, hogy 2012-ben és 2013-ban
még fontosnak (és vallalhatonak) tartotta a kormanyzat azt, hogy megvonja a
kit(izott célok és a megvaldsult intézkedések mérlegét, a késébbi években viszont
lényegében megszlint az ilyen irdnyl monitoring tevékenység.

A kozszolgalati életpdlya és az elémeneteli- és illetményrendszer témakorével
Osszefliggésben pedig elegend6 utalni az elémenetel évek oOta érzékelhetd
anomaliaira, valamint arra a realitasra, hogy a kozszféraban meghirdetett és tobb
alkalommal elhalasztott (egyébirant jogviszony-valtasokhoz kotott) bérelemelésnek
— a kormanyzati igazgatasrol szolé torvényjavaslatbdl egyszerlien kiolvashatd
modon — éppen a napjainkban folyd nagyaranyu létszamcsokkentés aran teremti
meg a jogalkotd a financidlis hatterét.

3. A kbzszolgak pénzbeli elényeirol

Korabban mar érintettiik a kdzszolgalati jogviszony mogott meghizédd jogalkotdi
filozofiat, ami egy sajatos ,szolgaltatas-ellenszolgaltatas” logikat ultet at a
személyzeti jogba. Kozelebbrdl arrdl van szd, hogy a tisztvisel6k szamara egyes
tobbletkotelezettségekért — igy egyebek mellett a féallasu foglalkoztatasért, a
lojalitasért, a nemzeti érdekek szem el6tt tartdsaért — cserébe tobbletjogokat
biztosit a szabalyozas. Ezeknek a tobblet jogosultsagoknak (vagy mas
elnevezéssel: privilégiumoknak) a korébe tartozik a fokozatos, megfeleld

15 Magyary Zoltan: i. m. 132. o.
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munkavégzéshez kapcsolddd elémenetelhez vald jog, valamint a financidlis oldalt
realizald illetményrendszer kiépitése.

A kozszolgalati tisztviseloknek a tényleges szolgalatban illetmény, a tényleges
szolgalatbol vald kilépés utan a torvényben megallapitott esetekben nyugellatas
jar, amelyet nyugdijnak, illetve végkielégitésnek neveziink. Magyary Zoltan 1942-
ben akként fogalmazott, hogy ,[a] kozhivatalnokok mai illetmény- és nyugdijazasi
rendszere hosszu fejlodés eredménye”, ez a tendencia — a hatdlyos regulacié
fényében pedig — még hangsulyosabban alahtzhat6.'® A korabeli szabalyozasrdl
elmondhatd, hogy a térvényhozd — hattérnormaként — az allami alkalmazottakra
kialakitott rendszert tekintette bazisnak, ahhoz képest a tobbi szolgalataddk is
illetmény- és nyugdijazasi rendszeriikben az allamhoz igazodtak (értelemszer(ien a
részleteket érint6 eltérések meghatarozasaval).”

A korabeli szabalyozas a dijazas rendszerének négy Osszetevdje kozott tett
kilonbséget, ezek az alabbiak voltak: (1) a fizetés, (2) a lakasbér, (3) a csaladi
potlék, valamint (4) az egyéb potlékok. A jelenlegi rendszer lehetséges
tovabbfejlesztési iranyainak kijelolése tekintetében elengedhetetlen a korabbi
szabalyozas attekintése, ennélfogva a kovetkezOkben réviden bemutatom az 1945
el6tti regulacios fobb Gsszetevait.

3.1. A fizetés. Az dllami tisztviselok fizetési osztalyokba, azon beliil fizetési
fokozatokra oszlottak. Kiemelend6 azonban, hogy bizonyos hivatasok allomanyanak
tagjai fizetési csoportokba és azokon beliil fizetési fokozatokba (birak, (igyészek),
mig masok csak fizetési fokozatokba tartoztak (tandrok, tanitok, Ovondk,
kezel6(n6)k, dijnokok, altisztek, szolgak). Ertelemszerlien mutatott némi eltérést a
védelmi igazgatds személyi allomanya, amelynek értelmében a honvédség és
csenddrség  havidijasai  (tisztjei)  rangosztdlyokba és  azokon  beliil
havidijfokozatokba, a honvédség, csendbrség és rendbrség altisztjei és legénységi
allomanyu egyénei rendfokozatokba és azokon beliil fokozatokba tartoztak.

Parhuzamba allithatd a hatalyos szabalyozassal az a jogalkotdi megoldas, hogy
a fizetési osztalyokba, fizetési csoportokba és rangosztalyokba sorolt allasok
szamat az dllami koltségvetés allapitotta meg. Koltségvetési szempontbdl
egységességet és garanciat jelentett az a rendelkezés, amelynek értelmében az
alsobb fizetési osztalybdl vagy csoportbdl a magasabba a tisztvisel6 kinevezés
utjan akkor juthatott, ha liresedés keletkezett; az alacsonyabb fizetési fokozatbol
ugyanannak a fizetési osztalynak magasabb fizetési fokozataba pedig fokozatos
el6léptetés Utjan akkor, ha az eldirt Un. varakozasi id6t eltoltotte, ami rendszerint
harom év volt.'8

Azoknal, akik csak fizetési fokozatokba tartoztak, az illeté minGségben eltoltott
évek szama iranyadd, tehat az el6lépés id6pontja elGre ismeretes volt, ennélfogva
un. automatikus el6lépési rendszert épitett ki a korabeli szabalyozas. Az allami

16 V6. Magyary Zoltan: i. m. 408. o.

7 Az dllami tisztvisel6knek I-XI. fizetési osztalyba sorozasat az 1893: 1V. tc. vezette be, amely kés6bb is
az illetményrendszer alapjat képezte. Az allami tisztviselok és egyéb alkalmazottak és azok
Ozvegyeinek és arvainak nyugellatasara vonatkozd legfontosabb hatalyos torvény az 1912: LXV. tc.
volt.

8 V6. Magyary Zoltan: i. m. 408-409. o.
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rendszer(i altisztek négy csoportba tartoztak: a miszaki altisztek, a szakaltisztek,
az L. osztalyu altisztek, valamint a II. osztalyd altisztek csoportjaba. Kisegit6é szolga
barmely altiszti csoportba csak kinevezés Gtjan juthatott, az egyes altiszti
csoportokon belll |étesitett fizetési fokozatokba haromévi varakozasi id6 utan volt
el6léptethet6. A varmegyei, varosi és kdzségi tisztviselok és egyéb alkalmazottak
az allami alkalmazottak fizetési osztalyaiba voltak besorolva.®

Kiemelend6 és a kozhivatalnok igen széles kor( értelmezésére enged
kovetkeztetni a korabbi szabalyozas, amelynek értelmében az allamvasuti, allami
vas-, acél- és gépgyari és allami kbszénbanyaszati tisztviselok és egyéb
alkalmazottak illetményeinek rendszerét szintén az allam allapitotta meg, mig
Budapest székesfdvaros tisztviselGinek és alkalmazottainak fizetési osztalyokba és
fokozatokba vald beosztasat, valamint illetményeiket a torvényhatdsag
szabalyrendelettel allapitotta meg, amely szabalyrendeletet a belligyminiszter a
pénzligyminiszterrel egyetértve hagyott jova.2°

3.2. A lakaspénz.A tisztviselok és egyéb alkalmazottak illetményének fontos
Osszetevojét képezte a korabli szabalyozas értelmében a lakhatds biztositasara
szolgald hozzajarulas (lakaspénz), amelynek Osszegére nézve a fizetési osztaly
(csoport), az allomashely és a résziikre megallapitott csaladi potlékok szama volt
irdnyado. A lakaspénzek szempontjabdl az allomashelyek hat lakaspénzosztalyba
voltak besorolva.?! A tisztviselok és egyéb alkalmazottak részére fizetési
osztalyonként és lakdspénz osztalyonként kétféle lakdspénz volt megallapitva: a
kisebb Gsszegl lakaspénzt azok kaptak, akik legfeljebb két, a nagyobb Gsszeglit
azok, akik legaldabb harom csaladi pétlékban részestiltek.

3.3. A csaladi potlék. A kozhivatalnokok tekintetében a csaladi pétiékot az 1912:
XXXV. t.c vezette be, a szabalyozas rendszerérdl pedig kiemelhets, hogy a csaladi
potiékra igényjogosultakat a vonatkozd szabdlyozas négy csoportba sorolta. Az
alkalmazottnak csaladi pétlékra volt igénye a felesége és gyermekei utan (24,
illetve 20 és 16 éves korig), és méltanyossagi alapon csaladi potlékban volt
részesithetd a most emlitett életkort mar elért gyermeke, az édes sziilék, a
szlil6tlen torvényes unoka és a nevelt, vagy 6rok befogadott gyermeke utan. A
csaladi potlék havi Gsszege csoportonként. valamint a gyermekek szama szerint
kiilbnb6z6 volt, de a fizetési osztaly szerint nem emelkedett.??

3.4. Egyéb potlékok. Sziikséges szolni a fentieken kivil arrdl is, hogy szamos
egyéb jogcimen illette meg potiék a kozhivatalnokok bizonyos csoportjait. A
hatdlyos magyar szabdlyozassal Osszevetve rogzitésre érdemes, hogy ezek

191929:XXX. tc. 69. §, 1927: V. tc. 49. §, 62.000/1926. B. M. sz. r.

201930: XVIIL. tc. 57. §

21 Az 1. lakaspénzosztalyba tartozott Budapest; a II.-ba Debrecen, GyGr, Kaposvar, Kassa, Kolozsvar,
Komarom, Marosvasarhely, Miskolc, Nagyvarad, Pécs. Sopron, Szatmarnémeti, Szeged,
Székesfehérvar, Szolnok, Szombathely, Ungvar és Zombor; a IIl.-ba Baja, Eger, Hodmezbvasarhely,
Kecskemét, Klspest Maramarossziget, Nyiregyhaza, Pestszenterzsébet, Rakospalota, Satoraljadjhely,
Szabadka, Ujpest és Ujvidék; a IV.-be 40, az V.-be 82 tovabbi varos és nagykozség, az dsszes tobbi
allomashely pedig a VI. lakdspénzosztélyba tartozott.

22 V6. Magyary Zoltan: i. m. 410. o.
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lényegében a mai torvényi szohasznalat szerint az illetménykiegészitések,
illetménypotlékok és egyéb juttatasok korébe lennének sorolhatdk. Csupan jelzés
értékkel indokoltnak mutatkozik néhany korabeli pétiék emlitése (a teljesség
igénye nélkal):

— korpdtlék (amelyben a VIII-XI. fizetési osztalyba tartozd tisztviselGk
részesiiltek, ha fizetési osztalyuk legmagasabb fizetési fokozataban harom
évet eltoltottek és a magasabb fizetési osztalyba nem voltak kinevezhetdk),?

- rendbrségi pdtdij (amelyben a rendGrség tényleges szolgalatot teljesits,
fegyver és egyenruha viselésére jogositott tagjai, orvosai és detektiviei
részesiiltek),?*

— hadi pétlék (amelyben a haboruban részt vett tlizharcosok részesiiltek),

— veszélyességi potlék (a korabeli szabalyozas a kdzkdérhazak jarvanyosztalyain
alkalmazottak részére itélte meg),

— a varmegyei tisztviselok személyi podtléka (amelyben azt az érdemes
tisztviselGt részesithette a torvényhatdsagi bizottsag, aki az allasaban
elérhetd legmagasabb fizetési osztalyban 6t évet mar eltéltott)?®, valamint

— adémentesség (amely mentesség az allami alkalmazottakat az &llami
jovedelemadd, tovabba a torvényhatosagi, vagy kozségi ado és utado,
valamint a kdzségi kézmunka aldl illette meg.2

4. Az egyén eredményességének biztositasa: az elémenetel

Az talan nem igényel bGvebb igazolast, hogy az elémeneteli rendszer (Magyary
szavaival élve az ,elGléptetés”) igen szoros kapcsolatot mutat az egyén (ti. a
kozszolgalati tisztvisel6) eredményességével. Ez pozitiv oldalrdl kozelitve Ggy
ragadhaté meg, hogy a megfeleld munkavégzés és a szolgalatban toltott id6
fliggvényében kialakitott elmeneteli rendszer kivaldo és stabil munkavégzésre
sarkallhatja a kozhivatalnokot. Igaz ugyanakkor ennek az inverze is: az eldmeneteli
rendszer esetleg igazsagtalannak érzett gyakorlata a megfelel6 munkavégzés
kifejtése ellenében hat. Ezeknek lehetséges okait — Feldmann munkajanak
alapulvételével — Magyary Zoltan az alabbi pszicholdgiai jelenségekre tartja
visszavezethetOnek:

—ellenszenv (fonokkel, kormanyzattal, fennallo rendszerrel szemben),

—az elémeneteli rendszer szeszélyessége, kiszamithatatlansaga,

— csalddas érzése, valamint

- ,halatlansag” érzékelése.?’
Az el6bmeneteli rendszer kiépitése tekintetében kardindlis kérdés az el6léptetés
idotényezGje, kozelebbr6l az Un. varakozasi id6 meghatarozasa, ezért annak
jogalkotd altal torténd meghatarozasa nagy jelent6ségli, mivel optimalis

231938 . XXXVIL. tc.

243260/1930. M. E. sz.r.

25 1929:XXX. t.-C 69. §

261929: XXIIL. tc. 6. §, 500/1927. P. M. sz. r. 5. §, 1893: IV. tc. 15. §, 1890:1. tc. 25. §
27 V6. Magyary Zoltan: i. m. 439. o.
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meghatarozasa a ,legnagyobb odaadasra és ragaszkodasra inditja az
alkalmazottat, amely hatast veszni engedni nem érdeke a szolgalatnak”.®

Az el6meneteli rendszer kiépitésével kapcsolatban alapvetéen két modell
kérvonalazhatd: az egyik lehetGség a szolgalati id6 és a rangiddsbség, mig a masik
lehetséges elv a munkateljesitmény, az eredményesség mérése lehet. ElGbbivel
kapcsolatban kiemelend6, hogy 6nmagaban véve megnyugtatd eredményt sem az
alkalmazott, sem a kozszolgalat szempontjabél nem adhat, mert az egyéni
képességek és tulajdonsagok kozt elhanyagolhatatlan kiilonbségek vannak. Utdbbi
lehet6séghez annyit mindenképpen érdemes hozzaf(izni, hogy a tudomanyosan
kifejlesztett mindsitési rendszer az objektiv megitélésnek legmegbizhatébb
garancidja, ezaltal a hektikus eldléptetési gyakorlat kikiisz6bolésére a
leghatékonyabb eszkoz lehet.

A hazai szabalyozds — hasonléan mas allamok rezsimjéhez — vegyiti a két
modellt, mivel egyidejlileg veszi figyelembe az elémeneteli rendszer kiépitésénél a
értékelésének eredményét. Ennek hatterében — Magyary Zoltan szavaival élve — az
a felismerés hizodik meg, hogy ,[a] tudatos személyzeti politika igyekszik egyrészt
a fizetések és egyéb el6nyck fokozatos emelését, minél egyenletesebben és
szeszélyekt6l minél fliggetlenebbiil biztositani (...) [d]e e mellett figyelemmel van a
fizetési rendszer megfelel6 hajlékonysagara is, ami a kitlndk és érdemesek
megfelel6 elGbbre vitelét és a szolgalatban valé megtartasat biztositja”.?

Az elémeneteli rendszerrel kapcsolatos egyik neuralgikus kérdés a vezetGi poszt
koril korvonalazodik, kozelebbrdl gy fogalmazddik meg a kérdés, hogy a fonoki
allas odaitélése automatikus eszkoze lehet-e az eldmeneteli rendszer keretében
realizalodé munkaltatoéi intézkedéseknek. A jelenség nem Uj kelet(i: a kodzigazgatasi
vezérkar rekrutalodasa tekintetében megfigyelhetd tendencia a ,megbizhatd
emberek” vezetové torténé kinevezése, illetve gyakran fordul el6 az is, hogy a
megfelel6 munkavégzés elismeréseként — az eldmeneteli rendszer gradicsain tal —
a vezet6i megbizast egyfajta jutalomként alkalmazza a munkaltatoi jogkor
gyakorldja.

A jelzett kérdéskor tekintetében figyelemmel kell tehat lenni arra, hogy a
vezetéi megbizatas minGségileg mas, mint alarendeltnek (beosztottnak) lenni.
Ezért fonoki beosztasba vald emelés el6tt nemcsak azt kell mérlegelni, amit az
illet6 addig végzett, hanem azt is, hogy a fonoki képességekkel rendelkezik-e. Ha
fonoknek nem vald, de egyébként érdemes alkalmazottrdl van sz6, a
jutalmazasnak mas modjat kell valasztani. Az illetményrendszerrel szemben tehat
egyik fontos kovetelmény, hogy id6sebb alkalmazottaknal lehet6vé tegye a
fizetésben vald emelkedést akkor is, ha a fénoki kinevezésre nem alkalmasak, vagy
azt nem vallaljak. A jelzett felismerés vezetett az Un. automatikus el6lépési
rendszerek bevezetéséhez.3°

2 Uo.

29 V6. Magyary Zoltan: i. m. 440. o.

30 Ezeknek a rendszereknek az alkalmazasa melletti érvként hozhatd fel annak felismerése, hogy az
életkor emelkedésével, a gyermekek ndvekedésével, vagy szamuk gyarapodasaval a kozhivatalnok
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Jelen tanulmanyban a kozszolgalati jogviszony tartalmara vonatkozo
szabalyozas tovabbfejlesztésének egyes aspektusait tettem vizsgalat targyava,
ennek keretében a Magyary Zoltan Koézigazgatas-Fejlesztési Programban foglalt
célkit(izéseket vetettem Gssze azok gyakorlati érvényestilésével, valamint — elméleti
dimenzidba helyezve a vizsgalatot — a Magyary Zoltan altal a kozszolgalattal
kapcsolatban  kordbban lefektetetett megallapitasokkal. A  szabalyozas
tokéletesitése és véglegesitése vonatkozasaban érdemes két megallapitas erejéig
visszatérni a névado (ti. Magyary Zoltan) gondolataihoz. A kdzszolgalati jogviszony
egyik legalapvetdbb jellemvonasa kristalyosodik ki a kdvetkez6 megfogalmazasban:
»[a] kOzigazgatas tagjanak lenni mindig azt jelenti, hogy valaki olyan szerepet tolt
be, amit nem Onerejébdl lat el, hanem amelyet mas bizott ra (...) ezért szdmon
lehet kérni, tehat felelésséggel jar, azaz szolgalatot jelent”. Ehhez kapcsolddoan
fontos kiemelni azt az evidenciat is, miszerint ,a szolgalat a kdzigazgatds minden
tagjara nézve all, nemcsak az alarendeltekre, hanem a fonokokre is”.3! Kiemelkedo
jelentGsége van tovabba a kozszolgalati statusz kiszamithatdsaganak, a kézszolgak
stabilitadsanak is. A témakor ugyancsak nem Uj kelet(i, mivel Magyary Zoltan sokat
citalt mlvében ezzel kapcsolatban is tett néhany, napjainkban is helytalld
megallapitast: ,[plarlamentaris allamokban (...) a hivatasos kozszolgalati
alkalmazottak a kiilonb6z4 partallasi  kormanyok alatt valtozatlanul ellatjak
feladatukat”. A folyamatos alkalmazas és ezen keresztil a stabilitis Magyary
szerint két torvényszer(iségbdl kell, hogy fakadjon. Egyrészt abbodl, hogy ,a
kormanynak nincs jogi lehetGsége, jogalapja az elbocsatasukra”, masrészt pedig
abbdl, hogy az éallandd alkalmazottak mikodését tlinyomdrészt a jog, valamint
technikai szempontok iranyitjak (...) igy ,a kormanynak nincs is sziiksége az
elbocsatasukra”.

megélhetési igényei fokozatosan emelkednek, masrészt az illetmény rendszeres emelkedésének
reménye nélkiil az alkalmazott elfadsulhat és munkateljesitménye hanyatlasba fordulhat.
31 BGvebben Id. Magyary Zoltan: i. m. 129-130. o.



