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Humaner6forras és a kozszolgalati menedzsment sajatos miikodése

I. A humaéneréforrist és a kozszolgilati menedzsment sajatos
miikodését meghatirozé tényezdk a kézigazgatdsban

1. A kozszolgilat fogalma és a f6bb koézszolgalati rendszerek

A kézszolgilati rendszerek tdrgyaldsa el8tt megkeriilhetetlen annak rogzitése, hogy mit értiink kozszolgdlat alatt. E
tekintetben azonban az id8k sordn és a kiilonb6z8 nagy kozigazgatdsi rendszerekben sokféle meghatdrozds sziiletett,
és nem alakult ki olyan egységes fogalom, mely dltaldnosan alkalmazhat6 és melyet mindeniitt elfogadnak. Ennek a
kialakult helyzetnek tobb oka is van, de ezek koziil a legfontosabb taldn az, hogy az egyes orszdgoknak még akkor is
nagymértékben kiilonbozik egymdstdl a kozigazgatdsa, ha azonos rendszerbe tartoznak. Egy adott orszdg kézigazga-
tdsdt ugyanis nagyméreékben meghatdrozzék a tdrsadalmi, gazdasdgi és politikai adottsdgok, a nemzeti kultira és a
hagyomdnyok. Ez pedig fokozottan igaz a kozigazgatds személyi dllomdnydra.

Mindez nem jelent azt, hogy egy adott orszdgban ne lehetne egészen pontosan definidlni a kdzszolgdlatot, hiszen
a rd vonatkozd jogi szabdlyozds hatdlya ezt jogi értelemben mindig megteszi. Ez azonban elméletileg esetenként ne-
hezen magyardzhatd, vagy igazolhatd.

fgy példdul Franciaorszdgban kozszolgdlati tisztvisel6k a tandrok és az egészségligyi alkalmazottak is, mig ndlunk
egyik sem tartozik a kdzszolgdlati szabdlyozds hatdlya ald.

A szabalyozisbeli kiilonbségbdl adédik az elméleti fogalmak eltérd tartalma is.

Magyary Zoltdn a korabeli magyar hatdlyos jogi szabdlyozds alapjén olyan fogalmat adhatott, hogy ,Kézhivatal-
nok az az egyén, aki az dllam, vagy az 4llam dltal szolgdlatad6ul elismert mds kozigazgatdsi jogi személy munkdjiban
val6 kozrem(ikddésre megfeleld kozigazgatdsi akeus dltal megbizdst kap.”

Tébb mint fél évszdzaddal kés8bb a magyar kozigazgatds-tudomdny egy mdsik klasszikusa, Lérincz Lajos mdr tugy
fogalmazott, hogy ,,A kézigazgatds személyi dllomdnydba Magyarorszdgon azok tartoznak, akik a kézponti dllamigaz-
gatdsi szervek, az dltaluk irdnyitott dekoncentrélt szervek, az nkormdnyzatok alkalmazottai, tovdbb4 ide sorolhaté
néhdny kdzpontd dllami szerv ... igazgatdsi munkdc végzd hivatalnoka”.?

Az Egyesiilt Kirdlysdgban eredetileg a Civil Service alatt azokat az Indidban szolgdldkat értették, akik nem tartoz-
tak a hadsereghez, és csak az 1931-es Tolmin Bizottsdg terjesztette ki e fogalmar ,,a korona azon civil szolgaléira, akik
nem politikai, vagy birésdgi dlldst toltenek be, teljesen és kozvetleniil a parlament dltal megszavazott pénzalapbdl
nyerik javadalmazdsukat”.?

Franciaorszdgban a koztisztvisel§ az, aki hatdrozatlan id8re kinevezett a torvényben meghatdrozott dllami, helyi
onkormdnyzati hierarchidba, vagy azoktdl fliiggd kozintézménybe, tovabbd az egészségligyi intézményekbe. Spanyol-
orszdgban a koztisztvisel torvényesen kinevezett személy, aki a kozigazgatds dllandé szolgdlatdt teljesiti. A német
koztisztviselSi fogalom a hangsilyt a kézjog 4ltal szabédlyozott sajdtos dllami szolgdlatra és az ahhoz valé hiségre
helyezi a kozhatalmi feladatok elldtdsdban.?

Ami a kozszolgdlat alkotmdanyos szabdlyozdsit illeti, az EU tagorszdgok szinte mindegyikében érinti az alkotmdny
a kozszolgdlatot valamilyen mértékben.” A szabdlyozds mélységét és targykorét illetden a tagorszdgok hdrom csoport-
ra oszthatdk;

# Az elsd csoportba tartoznak azok az orszdgok (Belgium, Luxemburg és Olaszorszdg), melyek alkotmdnya meg-
hatdrozza a kbzszolgdlat alapelveit. Igy pl. régzitésre keriil a kézszolgalati munkakorsk betéltésénél az egyenls-
ség clve, vagy az dlldsok betoltésénél a kdtelezd pélydzeatds elve. Részletes szabdlyokat azonban az alkotmdnyok
a kozszolgélatra nézve nem tartalmaznak.

# Az orszdgok egy mdsik korében (pl. Dénia, Franciaorszdg, Hollandia, Spanyolorszdg, Svédorszdg, Finnorszdg,
Németorszdg) az alapelveken tdl fontos garancidlis szabdlyokat is tartalmaz az alkotmdny (pl. az élethossziglani
foglalkoztatds, a partatlansdg, stb.).

# Az orszdgok egy harmadik csoportja (pl. Gordgorszdg vagy Portugilia) az alkotmanyban a kézszolgalatra vonat-
kozdan részletes szabdlyokat 4llapit meg,.

Magyary Zoltdn: Magyar kézigazgatds. Kirdlyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 1942. 376. oldal.

Lérincz Lajos: A kézigazgatds alapintézményei. HVG-ORAC, Budapest, 2005, 265. Oldal.

A. Claisse-M. Meininger: Fonction publique en Europe. Montchrestien, 1995, Paris, 1995. 9-11. oldal.

Ldsd, mint el8z8 jegyzet.

Bossaert—-Demmke—Nomdem—Polet: La Fonction Publique dans 'Europe des Quinze. EIPA, 2001. Maastricht.
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A magyar Alaptorvény a kozszolgdlatra vonatkozéan nem tartalmaz még alapelvi szabdlyokat sem, és csupédn a
kozhivatal viselésének a joga keriil rogzitésre.
Ezt az alulszabdlyozottsdgot a rendszervaltds 6ta tobbszor megprobéltdk megsziintetni, ebben a tekintetben pedig
az 1995-ben késziilt 4j alkotmdny koncepcidja® jutott a legtovdbb.
Az alkalmazott megoldds az EU-tagorszdgok dltal haszndltak harmadikként emlitett csoportjahoz hasonlé megol-
ddst vélasztott volna, igy ennek alapjdn részletes szabalyok szoltak:
# a kozérdek szolgdlatdrol,
a hivatdsos és pdrtatlan kozszolgdlat elvérdl,
a szakszer(iség,
a karrierrendszer,
a lojalités elveirdl,
a koztisztviseldk egyes alkotmdanyos joginak korldtozdsdrdl,
az Osszeférhetetlenségrél,
az dllamtitok megbrzésének kotelességérsl.

H OB OB OB K & &

A viélasztani szdndékolt megoldds nem volt véletlen, mert az EU-csatlakozds folyamatdban, az 4j demokricidkban
a klasszikus karrier-tipust kézszolgélat elveinek és a részletes jogi garancidinak alkotmdnyos rogzitése a demokratikus
elkdtelezettségnek fontos jelzdi voltak, és a kdzigazgatrds depolitizdlesdgdr is szolgdledk. Végiil is erre nem kertilt sor,
de mint ldthattuk, az ilyen megolddsokra is akad béven példa, és 5nmagiban az alkotmdnyos alapelvek rogzitése nem
jelent problémat.

Minden esetre ebbdl a sokszint elvi, alkotmdnyos és mds szint( jogi szabdlyozdsbdl is latszik, hogy mennyire dif-
ferencidlc kérdés a kozszolgdlat rendszere.

E komplex fogalmi és jogi meghatdrozdsbél levonhatdk azért kozds jegyek a modern kozszolgdlat dltalinos vond-
saibdl, igy kiilondsen az, hogy a kozszolgdlatban:

# az dllammal és a kiilonboz8 dllami szervekkel fenndll6 sajdtos munkavégzésre irdnyulé jogviszonyrél van szé,
a jogviszony nem munkaszerz8déssel jon létre, hanem kinevezéssel,
ennek tartalmdt a kozjog szabdlyozza,
funkciondlisan az dllami kozhatalmi és kozszolgaltatdsi feladatok elldtdsiban valé részvéeelt jelent,
a kozszolgélati dlldsok kozponti dllami, vagy helyi 6nkormdnyzati kéltségvetésbél finanszirozottak,

nro s

szakmai képesitési eldirdsok teljesitésével az egész pélyatitra sz916, hivatdsszertien végzett tevékenységet jelent.

H OB B B &

Ezek a sajétossdgok azonban nem minden, a gyakorlatban m(ikodd kdzszolgdlati rendszerre jellemzdek, hanem
a napjainkban leginkdbb alkalmazott zdrt, karrierrendszer(i kozszolgdlatokra. A kozszolgélat elldtdsinak kiilonbozd
rendszerei alakultak ki’ ugyanis, melyeket kiilonbozg kritériumok alapjan szokeak kategorizalni.

AXIX. szdzad utols6 harmaddig az dllammal, vagy llami szervekkel munkavégzésre irdnyulé jogviszonyban all6k-
ra még nem volt eltérd és kozjogi jellegli szabalyozds, mig a XX. szdzad végére ez vl dltaldnossd.

A kézszolgélat valtozdsai nyomdn a kategorizaldsndl alkalmazott szempontok is dtalakuldsokon mentek 4t.

Az dllami szervekkel munkavégzésre irdnyulé jogviszonyban dllékra alkalmazott jogi szabdlyozds mikéntje szerint
asszimildcids és differencidlt rendszereket kiilonboztethetiink meg.

A toriénetileg el6bb kialakult asszimildcids rendszerekre az volt a jellemz8, hogy a kozszektorban alkalmazottakra
is a munkajogi dltaldnos szabdlyokat kellett alkalmazni, tehdt lényegében ezt lehet tekinteni a kiinduldsi pontnak.

Ehhez képest a XX. szdzad elejétdl gyorsan fejlédé differencidlt rendszerekben az dllami kdzhatalom gyakorldsa-
ban résztvevdkre sajdtos kozjogi szabélyozdst vezettek be, mintegy megkiilonbéztetve azokat a munka vildgdnak mds
szereplitdl.

A szabdlyozés jellege és tartalma szerinti tovabbi megkiilonbéztetést jelent az, hogy a kizszolgdlatdba milyen felté-
telekkel (politikai, vagy szakmai) lehetett bekeriilni. Ez alapjdn nyitot, illetve zdrt rendszereket kiilonbézeethetiink
meg. A nyitott rendszert sokdig azonositottdk az Egyesiilt Allamokban alkalmazott ,zsdkmdnyrendszerrel”, mint
nyitott, mig a zdrt rendszert a francia tipust szakmai alapon m(kddd , karrierrendszerrel”.

Az elébbiben a nyitottsdg azt jelentette, hogy egy adott kozszolgdlati dlldst — a munkajogi szabélyoknak megfele-
18en — elvileg barki (pl. képesitési eldirdsok, vagy dllampolgarsigi megkdtdtrségek nélkiil) betdlthetett. A, zsdkmdny-
rendszer” pedig azt a kialakult gyakorlatot foglalta magdba, hogy a kézszolgdlati 4lldsokat a valasztisokon gydztesek
az Bket tdmogatd klienttira kozt osztottdk fel. Ezdltal pedig egy politikailag és gyakran személyhez kot6d8 és azok
valtozdsdval egytitt alakulé instabil kdzszolgdlat alakult ki.

6 Lésd Bragyova Andréds: Az j alkotmdny egy koncepcidja. Kozgazdasigi és Jogi Konyvkiadd, Budapest. 1995.
7 Lésd részletesen Linder Viktéria: ,,Személyzeti politika-humdnstratégia a kozigazgatdsban.” PhD értekezés, Debrecen, 2010.
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A XX. szdzad kozepére azonban a fejlett polgdri demokracidk kdzszolgalati szabdlyozdsiban dltaldnossd valt a dif-
ferencidlt, kozjogias szabdlyozds, melyben a kdzszolgdlat szakmai tudds birtokdban végzett tevékenységgé vilt, azaz
(szakmai) érdemrendszert megolddsok alakultak ki. Ezt kovetéen pedig az egyes rendszerek kozti megkiilonboztetés
alapja mar nem a kdzszolgdlatba vald belépés , politikai zsdkmdny” és ,,szakmai érdem” alapti megkiilonbézeetése lett,
hanem a kézszolgdlati tevékenység élethivatdsszerlien és teljes szakmai palyafutds idejére garantdlt médon torténd
végzése és mds, igy killondsen adott dlldsra, munkakorre téreénd alkalmazds megolddsa kozocti lete. Az el8bbibél
alakult ki a ,,zdrt karrierrendszeri” megolddsok csoportja, mig a mds megolddsok kozos jellemzdje a versenyszférdhoz
kozelebb 4ll6 rugalmasabb ,4lldsrendszer(t” alkalmazis lect. Mindkét esetben azonban kézjogi szabilyozdsrél van sz6,
ahol a ,zdrtsdg” jegyében megfeleld képesitési eldirdsok garantdljak a szakmai érdem alapjén t6rténd alkalmazist, és a
kozhatalom gyakorldsiban val6 részvétel miatt dllampolgarsdgi és mds, fokozott erkolesi és feddhetetlenségi el8irdsok
vannak.

Ezeknek a XX. szdzad mésodik felében altaldnossd véle osztdlyozdsi ismérveknek azonban elsddlegesen elméleti
jelentésége van, mert a maga tiszta formdjéban és kizdrélagosan egyik rendszer sem érvényesiilt soha. Az egyes
konkrétan alkalmazott megolddsok pedig igen nagymértékben kiilonbdztek és kiilonbdznek ma is egymdstdl, a koz-
szolgélat fogalmdnak meghatdrozdsdban és a jogi szabdlyozdsi gyakorlatdban egyardnt. Igy a differencialt rendszerek a
gyakorlatban tovébbi jogélldsbeli differencidltsdgot is jelentenck az egyes dllami szervekkel specidlis tartalm munka-
végzésre irdnyuld kozjogi szabdlyozdsban a kozszféran beliil. Ennek eredményeként a kozszektorban alkalmazottakra
vonatkozd szertedgazd jogi szabdlyozds sehol nem azonos a kozhatalmart gyakorl$ dllam szervek, igy kiilondsen a
kozigazgatdsi szerveknél foglalkoztatottak — hazai fogalmaink szerinti kézszolgélati tisztviseldi és pline a kormdny-
tisztvisel8i — szabdlyozdsdval.

Végiil sz6lni kell arrél is, hogy a zsdkmanyrendszer nyomai sem tlintek el végleg a modern kézszolgalati szablyo-
z4sbdl, sét még a zért karrierrendszerb6l sem. A politikai véltozé és a szakmai dllandé strukedra hatdrdn [év6 vezetd
koztisztvisel6k esetében mindig is ismert volt —igaz garancidlisan szabdlyozott és szik korben — a diszkreciondlis
jogkorben toreénd kinevezés és felmentés jogi intézménye és gyakorlata. Igaz ez a fejlett polgdri demokricidkban
nem ment el soha a szakmai érdemeken alapuld alkalmazds elvének feladdsdig, és csak az azonos szakmai feltételekkel
rendelkez8k kozt donthet a politikai prioritds a kinevezésben, vagy a felmentésben.

A XX. szdzad utolsé évtizedéig, lényegében az ,4j kézmenedzsment” kozigazgatds-fejlesztési koncepcidérvénye-
stilésig ez az alaphelyzet nem valtozott. Ect8l kezdve azonban a kdzszolgdlati rendszerekben mélyrehaté véltozdsok
kovetkeztek be, melyek az addig hagyomdnyosnak mondott kategorizalast is kétségessé tették az ezredforduléra.®

M¢égis a kategorizdldsndl a két leginkdbb alkalmazott rendszer a karrier- és az dlldsrendszer, mely el8nyeit és hdtrd-
nyait a kovetkez8k szerint szokedk jellemezni.

a) Centralizalt rendszerek

A karrierrendszerben nem egy konkrét dlldsra, hanem a kozszolgdlat meghatdrozott funkciondlis kategéridjaba és
szakmai testiiletébe torténik az alkalmazds, f6szabdlyként formalizélt toborzds versenyvizsgdhoz kotott palydzat dGtjdn
és az életpdlya elején, kezdetekor. Az édlldsok betoleése jogszabdlyban eldirt képzettséghez és végzettséghez kdtote, és
feltétele a versenyvizsga. A kozszolgélat élethivatdsszertien végzett, a pélyatit jogszabdlyban garantélt és felmentési vé-
delem alate 4ll. Az illetmény, melynek meghatdrozé eleme a kozszolgdlatban toledtt idé és az eldmeneteli rangfokozat,
tovdbbd a konkrétan betsltott 4llds, valamint a munkakér elvalnak egymdstSl. Ez azért fontos, mert nem sziikséges
vezeté munkakor betdleése ahhoz, hogy a koztisztviseld a pértatlan szakmai teljesitménye alapjdn is megfelel$ koz-
szolgélati rangot és hozz4 kotdtt javadalmazdst érhessen el.

A kizszolgdlati menedzsment elemei szintén jogszabdlyban rogzitettek, centralizdltak és tartalmilag a szakmai
élethossziglanig tarté karriergondozdst foglalja magdba. Ennek a karriernek viszont nem csupdn egy adott kézigazga-
tasi szervnél, hanem az egész dllami kozszolgdlatban van az érvényesiilési tere.

b) Decentralizilt rendszerek

Az dlldsrendszerben a meghatdrozott kozszolgdlati dllds vagy munkakér betiltése jogszabilyi keretek kozt bér, de
rugalmasabban torténik, s8¢ az egyes rendszerekben formalizalt eljérds nélkil, decentraliziltan, az alkalmazé kizigaz-
gatdsi szerv vezetdjének dintése alapjan lehetséges. Az dlldsok betdltésénél alkalmazni kell ugyan a szakmai képesitési

8 Bossaert—-Demmke—Nomden—Polet: La fonction publique dans 'Europe des Quinze. Nouvelles tendances et evolution. Institut
Européen d’Administration Publique. 2001, Maastricht. 77-83. pp.
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el8irdsokat, de az azoknak torténd formdlis megfeleléssel szemben a gyakorlati készségek, képességek vannak elény-
ben. Ezek érdekében az 4lldsok betoltésénél a kdzszektoron kiviil més szektorban szerzett gyakorlati id6 is beszdmit.
A kozszolgdlati életplydnak pedig vagy egydltaldban nincsen specidlis jogi védelme, vagy az az adott kozigazgatdsi
szerven beliilire korldtozott mdsik 4llds betoleésének felajinldséban meril ki. Az illetmény 4ltaldban kollektiv szerzd-
désben rogzitett és fliggetlen az dlldst betdltd kordtdl és a kdzszolglati gyakorlat idejétdl

A kozszolgdlati menedzsment nem a koztisztvisel egyéni karriergondozdsdra, hanem a szervezet teljesitmény
névelésére irdnyulé elemekre koncentrdl.

A karrierrendszer elényei a magas szint(i specidlis szaktudds a kozszolgdlatban, tovdbbd a kiszdmithatdsdg és
stabilitds. Jellemzdje még a folyamatossdg és a kollektiv emlékezet megléte, az dllami és szolgdlati érdekek fokozott
védelme, valamint a politikai semlegesség a kozfeladatok elldtdsdban.

Hitrdnyai viszont e rendszernek a merevség és rugalmatlansdg, az egyéni és a szervezeti teljesitmény hdttérbe
szoruldsa. Jellemz8je még a koltségvetési hatékonysdg irdnti érdekeltség hidnya és a motivécié hidnya az egyes koz-
tisztviseld szintjén. Az elmult évek valsdgainak hatdsira rdaddsul a jogszabdlyban rogzitett és a koltségvetési restrik-
cidk dltal folyamatosan csokkentett illetmény és juttatdsi rendszer nem tudta tartani a kdzszekeor versenyképességét
a munkaerdpiacon, és a karrierrendszer kevésbé vonzéva vélt. Ennek egyik kovetkezménye lett a koztisztviselSi kar
eloregedése és elndiesedése.

Az dlldsrendszer elényei a munkajogi szabdlyokhoz hasonlé rugalmassg és a feladatorientdlt munkakérok ki-
alakitdsdnak lehet8sége. E rendszerben jobban érvényesiil a teljesitmény, mindség és a hatékonysdg, ezért jellemzd
e rendszerre az egyéni motivdcié és a versenyszellem érvényesiilése a munkavégzés sordn. A rugalmas rendszer gyors
adapticios lehet8séget nyujt az Gj feladatokhoz is. A kézszolgdlati munkaviszony viszonylag egyszer(i megsziintetési
lehetdsége miatt dltaldban azt szoktdk 4llitani e rendszerrél, hogy olcsébb, mint a karrierrendszer, de ez nem mindig
tdmaszthatd ald tényadatokkal.

Hitrdnyai viszont e rendszernek a kiszdmithatatlansdg és a specidlis kozszolgélati tudds hdttérbeszoruldsa. A ver-
senyszellem, a teljesitmény és a mindség egyoldald hajszoldsa megeldzheti a kozérdekiséget. Tetten érhetd tovabbd a
kozszolgalati ethosz és a kollektiv emlékezet hidnya, az lldsrendszerben fokozottabban van ezért jelen a zsdkmdny-
rendszer és a korrupcié érvényesiilésének veszélye.

Az elmult évtizedben bekévetkezett vdltozdsok keverték a kiilonbozd alaprendszerek egyes elemeit, és ez tovabb
bonyolitotta az egyes konkrét rendszerek kategorizaldsit. Igy aztdn aszerint, hogy milyen megkozelitést és médszert
valasztunk, jutunk mds és mds eredményre.’

A viéltozdsokat szem el8tt tartva mégis azt gondoljuk, hogy még haszndlhaték a kordbbi kategéridk mint viszo-
nyitdsi pontok. Erre azért is méd van, mert az ,,4j kdzmenedzsment” legradikdlisabb megnyilvanuldsaként taldlkoz-
hatunk olyan megolddssal is, mely visszatér az egységes munkajogi szabdlyozds eredeti kiindulépontjihoz a kordbbi
kozszolgalat egésze, de legaldbb is egy része vonatkozdsdban. A kizjogias tipust szabdlyozdst fel nem adé rendszerekre
pedig szinte napjainkig jellemzd a zdrt karrierrendszer tovdbbi erézidja és az dlldsrendszer(i szabdlyozds tovdbbi tér-
nyerése.'’

Az elmule évek pénziigyi—gazdasigi vildgvalsiga és a természeti kataszeréfék hatdsdra azonban kezdenek az 4llam,
és annak cselekvését megvaldsité kozigazgatds szerepével kapcsolatos dlldspontok is véltozni, amit az ,,Gj kézmenedzs-
ment” liberdlis dllam- és kozigazgatds-felfogdsinak gyakorlati kudarca csak tovabb erésit.

Bér messze vagyunk még attél, hogy a valtozdsokat egyértelmiien egy Uj domindns irdnyzathoz, nevezetesen egy
esetleges, az dllamot és a kozigazgatdst a hagyomdnyos kozhatalmi eszkozokkel visszaerdsitd ,,neoweberi” irdnyvo-
nalat preferljunk, de az 4llami szerepkorok megerdsitésének folyamatdt a gyakorlatban ma mdr nem lehet kétségbe
vonni."

Témdnk szempontjdbol alapvetd kérdés, hogy a felvillantott folyamatok hogyan hatnak a kézhatalmat gyakorlé
dllami szervek humdanstruktirdjdra és a menedzsment médszereire, eszkdzeire?

Az egyes orszdgokban alkalmazott konkrét megolddsok elemzésébdl taldn kizelebb juthatunk az Gjonnan érvénye-
stil8 irdnyvonalak megismeréséhez, beazonositdsahoz egyardnt.

9  Demle Christoph—Moilanen Timo: Civil Service sin the EU of 27. Reform Outcomes and the Future of the Civil Services. Peter
Lang, 2010. Frankfurt am Main.

10 Panorama des administrations publiques. OECD, Paris, 2009.

11 G. Fodor Gébor--Stumpf Istvin: Neoweberi 4llam és j6 kormanyzés. Nemzeti Erdek, 2008. 2. szdm.
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2. Karrier- és dlldsrendszerek érvényesiilése a vildg fejlett orszdgaiban'?

Ahogy az a kordbbiakbdl is kittint, az egyes orszdgonként alkalmazott konkrét jogi megolddsokat tobb szempont sze-
rint is lehet elemezni, és ennek megfelelden kiillonbozd eredményre lehet jutni. A kdzszolgalati rendszerek empirikus
elemzésében hosszu évek 6ta az OECD jir eldl. Egy kozelmdltban késziilt elemzése szerint' a két rendszer a maga
tiszta formdjdban mér sehol sem érvényesiil. Ennek okai kozt szerepel egyebek kozt az, hogy a kozszolgilati rendsze-
rek beliilrdl is differencidltak, és egyes kategéridira, mint pl. a rendvédelmi szerveknél alkalmazottakra azokban az
orszdgokban is a karrierrendszert alkalmazzdk, ahol egyébként a civil kozszolgdlatban az 4lldsrendszert. Megforditva
is eléfordul hasonlé, a karrierrendszert alkalmazé orszdgok jogi szabdlyozdsiban is jelen van a rugalmas, meghatdro-
zott feladatra, vagy helyettesitésre hatdrozott id8re és konkrée dlldsra t6reénd alkalmazds. Ezen kiviil az egyes vezet6i
kinevezéseknek a kormanyok diszkreciondlis jogkorébe utaldsa lerontja a rendszer egészének érvényestilését is.

Az elemzés egyebek kozt azt is megallapitja, hogy az dlldsrendszer(i alkalmazds egy évtizeddel az ezredfordulé utdn
tobbségbe keriilt a vildg legfejlettebb orszdgaiban a konkrét megolddsok kozt. Ennek 8 okai az elmdlt 25 év koz-
igazgatdsi reformjainak kozds jellemz8jét képezd (j kdzmenedzsment reformok, melyek hatdsit még fel is erdsitette
a pénziigyi—gazdasdgi vildgvalsig. A tengeren talrdl indulé New Public Management (késébbieckben NPM) — azaz a
versenyszfériban sikeresen alkalmazott szervezési, vezetési és igazgatdsi mddszerek kozigazgatdsi alkalmazdsa — irdny-
vonal gyakorlati érvényesiilése' az 1990-es évek kozepére ugyanis mar Eurépdt is elérte az OECD és kozigazgatdsi
részlege, a PUMA révén.

Bér az Eurdpai adaptdcié — az angolszdsz orszdgoktdl eltekintve — nem ment gyorsan. és a kontinentdlis eurépai
orszdgok eltérd kozigazgatds-felfogdsuk és alkotmdnyos szabdlyozdsuk miatt 6vatosan alkalmaztdk e médszereket, de
gyakorlati alkalmazdsukra valamilyen formdban és mértékben sor keriilt.

Az okok kozt e kontinensen is szerepelt magdnak a New Public management kialakuldsdnak f8 oka, tehdt az az
ellentmondds, hogy az ezred végére a kozigazgatds minden fejlett orszdgban egyre nagyobb szervezettel, személyzettel
és koleségvetési tdmogatdssal mkddott, melynek novekvd terheit a versenyszféra nem akarta, illetve a versenyképes-
sége fenntartdsa érdekében nem is tudta tovdbb finanszirozni.

A folyamat visszaszoritdsa érdekében ezért az az alapvetd célkitlizés fogalmazédote meg, hogy a kozigazgatds is
legaldbb azzal a hatékonysdggal, teljesitménnyel és mindséggel miikodjon, mint a versenyszféra. Ennek elérése érde-
kében pedig radikdlisan korldtozza tevékenységét a felesleges elemek kiikcatdsdval, a sziikséges feladatok elldtdsiba a
civil, esetleg a versenyszféra bevondsdval. A megmaradé kozigazgatdsi feladatok elldtdsiban pedig annak 4tldthatésd-
géaval, teljesitményének mérésével és elszdmoltathatdsigdval hasson a hatékonysdg és a mindség irdnydba.

A reformcélokként megfogalmazott torekvések egyardnt kiterjedtek a kozigazgatds szervezetére, miikodésére és
személyzetétre. Ez utébbi esetében a humdneréforrds management, mint a rendszer legdrdgabb eleme kiilon is a
kozpontba keriilt. Ennek oka, hogy az akkoriban meghatdrozé médon érvényesiild karrierrendszer(i kozszolgalatok
legf8bb jellemzgjiikként a munkaerdpiacbdl mesterségesen kiemeleék a kdzszolgdlati alkalmazottakat az eléz8ekben
mér emlitett jogszabdlyban garantdlt komparativ elényok mentén. Ennek sordn pedig nem a végzett munkdnak a va-
16s piaci értékén, hanem a kdz érdekében a teljes szakmai életpélya sordn végzett tevékenység tdrsadalmi elismerésén
alapulva javadalmazték az idetartozékat. Ezek a jogszabdlyban biztositott stabil, kiszdmithaté és garantdlt elemek,
mint komparativ el6nydk hosszt id6n keresztiil egytite tudedk biztositani azt a munkaerdpiaci egyensulyt, ami alap-
jin a munkavallalok részérdl valds alternativét jelentett a verseny és a kozszféra kozti vdlasztds.

A probléma azonban az lett, hogy a karriertipusti kozszolgdlat a stabilitdsa és a kiszdmithatésdga mellect — ami
egykor sziikséges volt a kdzigazgatdsi szolgdltatdsok folyamatos és mindeniitt azonos szint( biztositdsdhoz — dsszessé-
gében tdrsadalmi szinten drdga, és a munkaerdpiaci folyamatokhoz képest rugalmatlan. Ennek betudhatéan a New
Public Management médszerek alkalmazdsdnak igénye éppen ezen a téren jelentkezett a legelészor. A romlé gazdasi-
gi és koltségvetési helyzetre tekintettel a tdrsadalmi nyomdsnak engedve pedig a nemzeti kormdnyok és maga az EU
is arra kényszeriilt, hogy biirokrdcidjuk humdn rendszereinek 4talakitdsa céljdbdl programokat inditsanak ttjukra.

A HR rendszerek reformjénak elsd nagy hullimdra 1996 és 2002 kozt keriile sor, de mivel az EU-ban a tagorszé-
gok kozigazgatdsa a nemzeti szuverenitds korébe tartozd kérdés, ezért azokra semmilyen kételezd jellegli szabdlyozdst
nem lehetett hozni. Ezért ezt a kérdést csakigy, mint a kdzigazgatds fejlesztésének mds teriiletén felmeriilteket, az
uniés mikddéshez sziikséges kozigazgatdsi kapacitds és a versenyképesség novelése oldaldrél kozelitették meg.

12 Lisd bévebben Baldzs Istvdn: A kozszolgdlat vdltozdsai. In: A kézigazgatds tudomdnyos vizsgdlata egykor és ma. Szerk. Fazekas
Marianna, Gondolat Kiadd, Budapest, 2011. 154-173. old.

13 Panorama des administrations publiques. 2009. OECD, Paris, 2009. 85. pp.

14 Lésd bdvebben: Baldzs Istvan: Nemzetkozi tendencidk a kézszolgilat fejlédésében. Uj Magyar Kézigazgatis, 2009. 3. szdm.
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Az NPM reformok kozds elemei a kdzszolgdlat vonatkozdsiban a kovetkezdk voltak: kiszdmithatdsdgra és megbiz-
hatdsdgra torekvés; a kozigazgatds dddchatdsdgdnak és nyitottsigdnak megteremtése; az egyéni felel8sség érvényesit-
het8sége; valamint a hatékonysdg, eredményesség és mindség mérése, elismerése.

A kozszolgalat specifikus célkitlizéseiként fogalmazddott meg a humdnerdforrds-igazgatds decentralizdcidja, a
funkcidhoz kotott kompetencidk és specifikus munkakordk, tovabbd ehhez rendelt egyéni karrierfejlesztés megval6-
sitdsa, valamint a kompetenciaalapt és teljesitményorientdle dijazds legaldbb részleges megvaldsitdsa.

Kiemelt szempont volt tovédbb4 az egész életpdlydt dtfogé foglalkoztatottsdgi garancidk olddsa a karrierrendszert
kozszolgilatokon belill, és ehhez kapcsoléddan a koztisztvisel8k juttatdsi rendszereinek radikélis feliilvizsgdlata és
csokkentése.

Mindezek a tendencidk azonban nem egységesen érvényesiiltek az egyes orszdgokban, s6t egységes vildgtendenci-
dkrdl sem beszélhettiink.

Tapasztalhattuk viszont egymdssal ellentétesen haté intézményeknek a kozszolgdlati rendszerekben toreénd be-
vezetését (pl. kozponti pélydztatdsi rendszer és decentralizdlt teljesitményértékelési és illetményrendszer egyidejli
bevezetése), ebbdl adddé mikodési és értékzavart, tovdbba a kozszolgdlat munkaerdpiaci pozicidinak romldsic az
ezzel egyiitt jér6 kontraszelekciéval.

A reformok kovetkezményeként az ezredfordulée kovetd évtized sordn dralakult a kozszolgdlac éreékrendje is.15.

A kordbbiakhoz képest a pdrtatlansdg és a térvényesség megtartotta kiemelkedd szerepét az értékrenden belil,
a szakmaisdg hdteérbe szoruldsa pedig az id8kézben a fejlett orszdgok tobbségében gyakorlaced véle lldsrendszert
kozszolgalatok jellemzdibdl adédik.

Az ,4j kozmenedzsment” (NPM) szempontjébdl kiemelkedd fontossdgt hatékonysdg azonban nem valt az érték-
rend meghatdrozé elemévé annak ellenére sem — vagy taldn éppen azért —, hogy a 2008 végén kit6rd pénziigyi—gaz-
dasdgi vildgvalsdg hatdsdra a legtobb orszdgban a kdzszolgdlat hatékonysdgdt noveld intézkedéseket vezettek be.

Az Egyesiilt Kirdlysdgban példdul ebben az id8szakban erésodott fel a hagyomdnyos kézszolgilati szabalyozds
hactérbeszoruldsa, és kezdddott meg a kozelités a munkajogi szabdlyozdshoz. Ennek egyik megnyilvdnuldsi formdja
a kollektiv szerzédések elStérbe keriilése, és az egyéni és differencidlt javadalmazdsi rendszer dltaldnossd véldsa a koz-
szolgalat kiilonboz8 teriiletein.

A rugalmassdg és a koltséghatékonysdg jegyében mds orszégokban, igy Németorszdgban is egyre elterjedtebbé vélt
a hatdrozott idejli és részmunkaidés munkaszerz8dés a kozszolgélatban, de novekeddben van a prébaidé és a hatdro-
zott idejli vezetdi kinevezések alkalmazdsa is, egyre tobb helyen jellemzd a 10%-0s mozgé illetmény bevezetése. UJ
tendencia tovabbd a decentralizdle kdzszolgalati szabalyozds alkalmazdsa a tartomdnyok szintjén.

Az olasz kozszolgdlatban kinevezés helyett mar szerzédéses alkalmazottd vl a dolgozok mintegy 35%-a. A szer-
z6dések tartalma szabadon alakithaté a maginjogi szabdlyok alapjdn, de egyben jellemzd a kollektiv szerzddések
névekvd szerepe. Ugyanakkor azt is megdllapitottdk, hogy a magdnjogi szabélyok alkalmazdsa rossz hatdssal van a
munkaerdpiacra, igen megnovekedett a munkajogi perek szdma. A szerz8déses rendszer alkalmazdsa el8segiti a zsdk-
ményrendszer elétérbe keriilését.

Hollandidban is jellemzd a kdzszolgdlati szabdlyozds hdttérbe szoruldsa a teriileti kozszolgalatban, és a kollektiv
szerz8dések alapjdn torténd foglalkoztatds a brit példa alapjdn. Egyre nagyobb teret nyer az egyéniesitett javadalma-
zési rendszer a kdzszolgdlatban.

Belgiumban a Kopernikusz program a legszélesebb kérben alkalmazta volna a kézigazgatdsban az iizleti méd-
szereket. Ennek egyik £6 célkitlizése volt a kdzszolgdlat rugalmasabbid tétele. Ennek eredményeképpen a flamandok
a brittekéhez hasonlé kézszolgdlati szabdlyozédst alkalmaznak, mig a wallonok a francia megolddshoz hasonléan a
mérsékelt reformok hivei.

Svédorszdgban az els8k kozt indult kdzszolgalati reform a kézjogi alapt szabdlyozds hdttérbeszoritdsinak szdndé-
kéval, melynek kdzponti eleme a szervezeti célokhoz kdtott humdnerdforris-igazgatds bevezetése.

A bolgir megoldds eleve nem tért 4t a karrierrendszert kozszolgélati szabdlyozdsra, és eleve a munkajogi sza-
balyokat alkalmazza a kozszférdban dolgozdkra. A reformok célkitlizései most a politikai és szakmai kinevezettek
elvélasztdsa, az egyéniesitett, teljesitményhez kotott illeeményrendszer bevezetése. Ugyanakkor e megolddsok a belsé
ellenz8k szerint a korrupcié esélyeinek ndvekedésér is jelenthetik.

Franciaorszdgban Fehér konyv késziilt a kdzszolgdlat reformjdnak 100 [épésérdl, a hatékonysdgot néveld tényezd a
kozszolgalati kormdnyzati feladackdr koltségvetési miniszeérium ald rendelése, mivel a cél az dllami kiaddsok jelentds
csokkentése. Ennek érdekében napirenden van a karrier-pdlyaiv feliilvizsgdlata, teljesitmény elemek beépitése az
elémenetelbe, a szerz8désesek korének kiterjesztése, a részmunkaidd bevezetése, a teriileti kdzszolgalat sszevondsa,
a vezet6i dllomdny csokkentése stb.

15 Panorama des administrations publiques. OECD, 2009. Paris, 45. pp.
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Az emlitett példdk alapjdn is megdllapithatd, hogy jellemzd tendencia a karrierrendszer hdttérbeszoruldsa és —
ahol megmarad — egytittélési kényszere a munkajogi szerz8déses dllomdnnyal. Ezen beliil tendencia az alldsrendszer
megerdsodése és a munkajogias irdnyba torténd tovabbi elmozduldsa. Egyik f6 alkalmazott médszer a rugalmassdg a
foglalkoztatottsdgban és a dijazdsban, a jogilag garantdle elemek csokkentése és a kollektiv, valamint az egyéni szer-
z8dések szintjére toreénd leépitése.

Mindezek kovetkeztében bizonytalansdg és értékvalsdg alakule ki, és ismée feliitotee a fejée a zsdkmdnyrendszer
er8sddése, a korrupcié el8retorése. Az 4j megolddsok alkalmazdséval azonban nem mutathatdk ki egyértelmd ered-
mények. Taldn ezért is keriile hdtulra a kdztisztvisel8i értékrendben az eredményességi elem.

3. A kozszolgilati rendszerek dtalakuldsa napjainkban'®

Az el8z8ekben tdrgyalt reformtorekvések gyakorlati érvényesiilése meghatdrozza napjaink kozszolgdlatdnak jellemz8it
is, bdr azok esetében inkdbb csak domindns tendencidkrdl beszélhetiink, mivel az egyes orszdgokban alkalmazott
konkrét megolddsok, valamint a sajdtos tdrsadalmi, gazdasigi, politikai és kozigazgatdsi viszonyok éltali meghatdro-
zottsdg eltérden hat a kozszolgdlat egészére is.

Az ,0j kézmenedzsment” kozigazgatdsi alkalmazdsinak egyik legfobb célja a kdzszolgdlatban is a hatékonysdg és
a mindség érvényesitése

Ezen belill a legtobb orszdgban kifejezete célként szerepelt a kdzszolgdlat létszdmdnak csdkkentése, vagy legalabb
is az emelkedés megallitdsa.

Bér a kozszféraban alkalmazottak létszdmanak novekedésée sikeriile mindeniitt megfékezni, de a létszdm Osszessé-
gében a nagyardnyu kiszervezések ellenére sem csokkent szémottevden.

A kozszolgélatot érintd reformfolyamatok hatdsdra az orszdgok tobbségében a ndi alkalmazottak ardnya nagyobb
lett, de ez nem érvényesiil a vezetd fétisztvisel8i dlldsok betoltésénél, ahol ardnyuk lényegesen elmarad a férfiak
ardnydtdl, ami azére is érdekes, mert a legtobb orszdgban kifejezett célkitlizés volt a reformok sordn a néi vezetdk
szamanak emelése, st esetenként erre kvétakat is bevezettek.

Tovabbi jellemz6 a kdzszolgdlat eloregedése, mely mogotti okok kozt egyesek azt ldtjak, hogy ez annak az egyenes
kovetkezménye, hogy a kozszolgdlat létszdma palyakezdSkkel a legnagyobb mértékben az 1980-as évek kozepén
novekedett, ezt kdvetben viszont éppen az NPM hatdsdra sokakat leépitettek, igy hidnyzik a kozépgenerdcié. Ehhez
jérul tovdbbd az, hogy id6kézben a nyugdijkorhatdr is emelkedett, igy sokan koruknal fogva ,bennragadtak” a koz-
szolgdlatban.

Ez a zdrt karrierrendszert alkalmazé orszdgok esetében lehet igy, de tobbség dltal alkalmazott 4lldsrendszerben
viszont nem valdszin(i, mivel ott eleve nem biztositott a szakmai életit egészére vonatkozd alkalmazds, ezért az
eléregedés okai mogote mdr inkdbb a koézszolgdlat komparativ elényeinek gyors csokkenése miatti kevésbé vonzé
munkaerd piaci viszonyok 4llnak. Ebben az id8szakban ugyanis a kdzszolgdlat juttatdsi rendszerének kitiresitése min-
deniitt érvényesiilé tendencia volt koltségvetési okok miatt, amit kiegészitett az illetményrendszer felpuhitdsa a zdrt
karrierrendszerekben, f8ként a kdzszolgalati menedzsment szempontjdbdl fontos teljesitményelemekkel.

Tovébbi problémdt jelent, hogy a teljesitményhez kotott juttatdsi rendszerhez az iddsebb koztisztvisel6k nehezeb-
ben tudnak alkalmazkodni és hdtrdnyosan érinti Sket, mikdzben mozgisteriik nincs. A munkaerd piaci mobilitdsra
ugyanis az 50 év feletti korosztdlynak legfeljebb a felsvezetdi sziik korben van esélye, akikre a legtobb orszdgban
eleve eltérd szabdlyok vonatkoznak e tekintetben is. A mindségi munkaerd megtartdsa a felsévezetdi szinteken kivé-
teles megolddsokat dolgozott ki még az olyan merev rendszerekben is, mint a francia. Ott ugyanis a ,,pantouflage””’
lehetdvé teszi a kozszolgdlat és a versenyszféra kozti rugalmas helyvaltoztatdst szdmukra, mig a beosztottak esetében
ez kizdrt. Az id8sebb korosztily tehdt a roml6 koriilmények esetére sem rendelkezik redlis alternativdkkal a viltdsra,
ez a korosztdly tehdt marad a kdzszolgdlatban .

A kozszolgilat juttatdsi rendszerének sziikitése ugyanis az elmdlt években a pénziigyi-gazdasdgi vildgvdlsdg hatd-
sdra bevezetett koltségvetési restrikcidk miatt ugyancsak tendencia. Ezeket az eszkdzoket eredetileg a kdzszolgalatban
a munkaerdpiaci egyenstly fenntartdsa érdekében alkalmaztdk, illetve vezették be a XX. szdzad elsé felében. Kérdés
azonban, hogy az azéta alapveten megvaltozott kdrilmények kozt valtozatlanul szitkség van-e a kozszolgdlatban a
komparativ elénydk erdsitésére a versenyszférdval szemben?

A kozszolgalat kereseti és jovedelmi helyzetét még ma sem — az dlldsrendszer elterjedése ellenére — a munkaerdpiaci
kereslet és a kindlat hatdrozza meg, hanem a kézszolgdlat értékére alapozott tdrsadalmi absztrakcid, valamint a kole-

16 A jellemz8k meghatdrozdsdra az OTKA 76308 szdm ,,Nagy kozigazgatdsi rendszerek” cim(i kutatdsa keretében késziilt orszdg tanul-
ményok és az OECD ,Panorama des administrations publiques 2009”. Parizs. 71-91 oldalai kozti anyagrész felhaszndldséval keriilt
SOr.

17 Forgds.
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ségvetés lehetdségei. Ennek kovetkeztében az az dltaldnos helyzet alakult ki és jellemzd, hogy a kozszektor jovedelmi
szintje alacsonyabb a maginszférdéval szemben,18 amit a kozszféra egyéb kedvezmények és juttatdsok rendszerével
prébal ellenstlyozni, azonban az elmdlt évek kozszolgilati tendencidi éppen ezt a megolddst kezdték ki.

A koleségvetési kiaddsok csokkentése érdekében a létszdmesokkentéseken kiviil, vagy azzal egytitt e kedvezmények
és juttatdsok visszafogdsa volt ugyanis a mdsik eszkdz a megszoritdsokra, mivel ennél az elémeneteli és illetményrend-
szer fokozottabb jogi oltalom ald esik. A komparativ elényok csokkenése azonban destabilizdlta a kozszolgdlatot, és
abban ezek hatdsdra novekedett a fluktudcié.

A kozszolgdlat komparativ el8nyeit tovdbb csokkentette az, hogy a versenyszféra juttatdsi rendszere jelentdsen
béviilt, a kdzszolgdlati juttatdsi rendszere ezzel szemben 8sszetételében és tartalmdban egyardnt elavuletd véle; igy
tovabb mérséklédote versenyképessége.

Ami kordbban el8ny volt, mint a specidlis tdrsadalombiztositdsi rendszer, az akkor jott létre, amikor az a tdrsada-
lom t8bbi részének még nem volt elérhetd vagy nem teljes kordien.

Azéta a helyzet alapvetden megvéltozott és kiegyenlitédott, mert ezek a kiilon rendszerek igazdn tobbletet mar
nem nyujtanak, és ha maradt is az el8ny6kbél valami, az a nagyardnyd fluktudcié kdvetkezeében nem fedi le az egész
szakmai életpdlya idejét. Ezért van az, hogy pl. Anglidban a kordbbi kotelezd kozszolgdlati nyugdijrendszer helyett
vélaszthaté az dltaldnos rendszer is.

A teljes vagy kiegészitd egészségiigyi és nyugdijbiztositdssal rendelkezd orszdgok a nagy kéltségek miatt mindeniite
a rendszer feliilvizsgalatdra kényszeriilnek, mikozben — a negativ tendencidk okdn — a komparativ el6nydk megujitdsa
szerepel napirenden.

Ennek sordn figyelembe kell venni azt, hogy a versenyszféra elit gazdasigi tdrsasdgaindl is valtozott a juttatdsi
rendszer, és a szocidlis biztonsdgot a kiegészitd magdn egészségiigyi és nyugdijbiztositsi rendszerekhez torténd csatla-
kozés, vagy e koltségek munkdltaté 4leali teljes vagy részleges fizetés vallaldsa ma mér széleskorien elterjedt, ami igen
er8s mindségi javuldst eredményezett a szolgdltatdsok szinvonaldban.

Béviil a kore a kiilonbozd tidiiltetési, rekredcids és csalddi szocidlis tdmogatdsoknak is a versenyszféraban, mikoz-
ben pedig ez a kdzszektorban megszilint vagy visszaesett.

A kedvezményes villalati hitellel t6rténd ingatlanvdsarlds is olyan lehet8ség, mellyel fokozottabb mértékben ¢l a
magdnszféra egy része.

Ezekkel a tendencidkkal pdrhuzamosan a kozszolgdlat illetményrendszerében az NPM hatdsdra a versenyszféréra
jellemzd elemeket prébéltak bevezetni, melyek koziil a legismertebb a teljesitményértékeléshez kotote illeemény, vagy
meghatdrozott méreékd illeeményrész.

Ennek kovetkeztében a teljesitményéreékelés fontos szerepet télt be az illetmény megdllapitdsdnal, és kdzponti
elemmé vélt a humdnpolitikai dontések meghozataldnal is.

Igaz az is, hogy a teljesitményértékelés kozszolgalati alkalmazdsinak eréltetése tobb orszdgban csak formalis ered-
ményeket hozott, a kozszolgdlat értékrendjée viszont a versenyszellem korldtozott érvényesiilésével is sikeriilt megren-
diteni, ami még tovébb csokkentette a kdzszolgdlati pélya vonzdsit.

Onellen6rzé tesztkérdések:

1. Mit jelent a differencidlt szabalyozasi rendszer a kozszolgilatban?

18 Ldsd bévebben Baldzs Istvan: Unids keretek-—nemzetkozi tendencidk a kézszolgdlat dijazdsi rendszerében. In: Tanulményok Berényi
Séndor tiszteletére. Bibliotheca Iuridica. Libri Amicorum. Szerk.: Fazekas Marianna—Nagy Marianna. ELTE, Budapest, 2010.
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3. Melyek az dllds, vagy munkakéri tipusi kézszolgilat jellemz8i?

4. Melyek voltak az NPM (4j kézmenedzsment) reformok kozos elemei a kozigazgatds egésze és a kozszolgilat
vonatkozisiban?

saban?

12
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10. Mi hatdrozza meg a kozszolgdlat kereseti, jovedelmi viszonyait?

11. Mi a teljesitménymenedzsment célja?
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I1. A személyiigyi igazgatas tartalma

1. Ko6zszolgalati menedzsment feladatok és a hagyomdnyos kozszolgalati igazgatds
viszonya

a) A versenyszféra személyiigyi rendszerei

A kozszolgdlatban végzett személyligyi igazgatds tartalmdnak vizsgilatdhoz fontos legaldbb bepillantani a személyzeti
tevékenységnek mds szektorokban, de kiilondsen a versenyszférdban kialakult rendszereibe, mint viszonyitdsi alapba.
Ennek f6 indoka az, hogy — amint azt a megel8z8 fejezetben ldttuk — a kozszolgdlati szabdlyozds kiindulépontja
eredetileg a minden szektorra egyardnt érvényes asszimildcids rendszer volt, melyben a munkajogi szabilyozds elsé-
sorban a versenyszféra munkaltatéinak és munkavallaldinak igényeire alapult. Mdsrészt az id8kézben dltaldnossd valt
differencidlt rendszerek az elmult évtizedekben a versenyszféra szabdlyozdsi rendszerébdl vettek 4t szimos elemet az
Uj kézmenedzsment érvényesiilése jegyében.

A versenyszféraban alkalmazott médszerek és megolddsok tehdt folyamatosan hatnak a kozszolgdlatban végzett
személyzeti tevékenységre. A tartalmi kiilonbség azonban mdr az elnevezésben is megjelenik, mivel a versenyszfé-
raban a személyzeti tevékenység alatt egy olyan komplex tevékenységet értenek, mely személyzeti menedzsmentet,
illetve annak fejlettebb formdjét, az emberi eréforrds menedzsmentet jelenti. Ez a tevékenység pedig id8ben, és a
szervezet nagysiga és tevékenységének profilja figgvényében dinamikusan véltozd." E véltozds a vonalbeli vezetdk
és a személyligyi appardtus személyzeti tevékenységeit alapul véve a legegyszer(ibb formdtél, melyben nincsenek
specializdlt feladatok, egészen a komplexitds legfelsébb szintjét alkotd, stratégiai integraciét megvaldsité személyzeti
menedzsment (PM, EMM), illetve emberi eréforrds menedzsment (HRM,SHRM) rendszerekig terjed.

Ezek koziil a modellek koziil a személyzeti menedzsment alapvetSen igazgatdsi és szervezési feladatokar foglal ma-
gdba, mig az eréforrds menedzsment rendszerek lényege a stratégiai és gazddlkoddsi szerepkorok, melyekbe az aldbbi
tabldzat enged betekintést.?

Az emberi eréforrisok irdnyitéinak szerepkérei az alapveté modellekben®

Hagyomdnyos Stratégiai

Megnevezés - .
szerepkor szerepkor

toborzis, oktatas,
javadalmazds, munkatigyi
kapcsolatok véllalati stratégia, kultira, nem-
. , e nyilvdntartdsi feladatok, létszdm | zetkozi kapcsolatok, a személy-
Sajdtos tevékenység korok , ) o i
tervezése, munkakorrel kapcso- | zet dsszedllitdsa
latos tevékenységek, toborzds,
kivalasztds, bérgazddlkodds,

motivicid, teljesitményértékelés

19 Lisd erre Kérolyi Mdrtonné: A személyzeti szakappardtus szerepvaltozdsai az emberi eréforrds menedzsmentig. Humdnpolitikai
Szemle, 1995. 10. sz. 26. old.

20 Forrds: Dabasi Haldsz Zsuzsa—Csordds Tamds: Emberi eréforrds menedzsment. ww.google.hu/#bav=on.2,or.r_qf.&fp=170ddcb5aa
5edc9e8q=Emberi+erdforrds+menedzsment+Dabasi+Haldsz

21 Forras: Bournois, E: Derr, C. B. (1994): Les directeurs des ressources humaines ont-ils un avenir?
Revue Francaise de Gestion, 98. sz. médrc.—dpr.—mdj. pp. 64-77., illetve mint el6z8 jegyzet.
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Megnevezés

Hagyomdnyos
szerepkor

Stratégiai
szerepkor

a forrdsok rugalmas hasznositd-

Salypont a forraskoltségek o , ,
P o & sa, a koltségek kézben tartdsa a
megfékezése s e ..,
nyereség-kozpont szintjén
, , a mikroszervezet irdnydba kiala- | makro szervezeti szinten alkal-
Irdnyultsdg , . -
kitott taktika mazott stratégia
a munkavéllalok és a hierarchid- | az operativ vezetdk és kiilsd
Ugyfelek ban elhelyezkedd tényezdk tényezdk
menedzsment, érintettek
, o viszonylag erés (a kdzmegbe-
Hatalmi helyzet jobbdra gyenge

csiilés kovetkeztében is)

Képzettség, egyéni
felkésziiltség

az emberi eréforrisok ,vezetésé-
nek” szakértelme, de nyitottsdg
mds

funkcidkra is

kozépfoku

az emberi eréforrdsok vezetése
terén 4tfogé és kell6 mélysé-
gl — gyakorlati — tapasztalat és
szakismeret

felséfoku

Szakmai arculat

a vezetés eszkozeinek, médsze-
reinek felhasznéldsdra dsszpon-
tositd szakemberi profil

a miveletek elémozditdsira
osszpontositd, vezérld egyéniség

profilja

A tevékenységek id6beli sikja

Rovideav

kozép- és hosszi tav

A szervezetirdnyitds jellege

tigyletlebonyolité jelleg
feladatkozponta

a szervezeti valtoztatasokra és
dtalakitdsokra irdnyul6 jelleg
szervezetkdzpontd

b) A kézszolgélat és a versenyszféra viszonya.

Az elézéekben vézolt emberi eréforrds menedzsment szerepkdrok mindegyike jelen van a kozszolgdlatban is azzal,

hogy ott az alkalmazott rendszer (karrier, 4llds, vegyes) fliggvényében ezeket jogszabdlyok és ezek alapjdn belsd ird-

nyitdsi normdak tartalmazzék.

A centralizdlt modellek esetében (zdrt karrierrendszer) a kiilonbozd tevékenységek szervezetileg is koncentraltak,
és az egyes kozigazgatdsi szervek szintjén f8ként tigyintézési és nyilvdntartdsi feladatok jelentkeznek csupdn.

A decentralizilt modellekben a kézszolgdlati menedzsment kereteit szintén jogszabdlyok hatdrozzak meg, de azok

konkrét alkalmazdsa az egyes kozigazgatdsi szervek szintjén toreénik, és viszonylag nagy a mozgéstér a szervezeti sa-
jatossdgoknak megfeleld eltérésekre.

Az 4j kdzmenedzsment érvényesiilése mindegyik modellre hatott a versenyszférdban alkalmazott menedzsment
megolddsok alkalmazdsa irdnydba, de komplex, kizdrélag a kozszolgdlatban alkalmazott Gj modellt nem alakitott
ki, csak egyes elemei (pl. teljesitményéreékelés, véltozdsmenedzsment, konfliktusmenedzsment stb.) tekintetében
érvényesiil.

Ezzel szemben az Gn. nemzetkdzi kozszolgdlatban, igy pl. az ENSZ és szakositott szervezeteire az (j kdzmenedzs-
ment alapjin komplex humdneréforrds menedzsment-rendszert alakitottak ki*? az ENSZ Alapokménya alapjan.

22 Cadre de gestion des ressources humaines. 2001; htep://icsc.un.org/resources/hrpd/hrm/ICSC_hrm_fra.pdf
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Ennek a sajdtos rendszernek két stratégiai alappillére van: igy a nemzetkozi kdzszolgélat etikai és magatartdsi nor-
mdi, valamint az emberi eréforrdsokat érintd informdcidk kezelésének rendszere.
Ezekre alapul az emberi er6forrds szervezeti és alkalmazdsi koncepcidja, melynek a kovetkezd elemei vannak:

# Illetmény és juttatdsi rendszer,

# Az alkalmazds (toborzds, felvétel, a pdlydn tartds és a szervezeti hiiség kialakitdsa, az alkalmazdsra vonatkozé

szerzddési feltételek kezelése, joléti szolgdlratdsok biztositésa),
# A karriergondozds (képzés és tovabbképzés, mobilitds, teljesitménymenedzsment),
# A j6 kormdnyzds/kozigazgatds (igazgatdsi stilus, dolgozdi képviselet szerepe és részvétele, felelésségi rendszer).

Mindegyik elemhez az elérendd célbdl kiindulé Gn. kapcsolédé elvek jarulnak.

Igy pl. az illetmény és juttatisi rendszer tekintetében a kapcsoléds elv az, hogy annak versenyképesnek kell lennie
a legjobb munkaerd felvételéhez és megtartdsihoz.

A teljesitménymenedzsmentnek egyéni anyagi érdekeltséget kell teremteni a szervezeti célokat megvaldsité egyéni
hozzdjéruldsok kompenziciéjaként és az egyéni motivdci6 felkeltése érdekében azért, hogy a legjobb teljesitményt
nyujtsa.

A példdk még folytathatdk, de a lényeg az, hogy még a nemzetkozi szervezetek esetében is kimutathaték a nagy
multinaciondlis tdrsasdgok szervezeti koncepcidjdn alapulé sajitos HRM stratégidk és ennek megfeleléen adaptalt
rendszerek. Ezért a versenyszféraban kifejlesztect HRM rendszerek is jobban alkalmazhatdk és dtvehetdk.

Az egyes orszdgok kozszolgdlati rendszerei azonban beliilrl sem képeznek egységes rendszert, igy elég csak az
olyan kiilonbségekre gondolni, mint a civil kdzigazgatds és a rendészeti kozigazgatds kozt van, vagy az dllamigazgacds
és a helyi 6nkormdnyzati rendszerek kozt nyilvanul meg.

2. A kézszolgilati igazgatis feladatai és ellatdasuk rendszere

A kozszolgélatban hagyomdnyosan kialakult és jogszabdlyban rogzitett személytigyi igazgatdsi feladatokat a kovetke-
z8képpen lehet csoportositani:
Tartalmilag megkiilonbéztethetiink:

% stratégiai és szabdlyozé dontéseket, valamint

# operativ dontéseket.

Funkciondlisan e feladatok tovibb oszthaték:
# vezetdi feladatokra és
# Ugyintézdi feladatokra.

A személyzeti igazgatds sajdtossdgai a kozszolgdlarban f6ként abban nyilvinulnak meg, hogy azok a kozszolgdla-
ti karrier jogszabalyokban rogzitett részelemeihez kapcsolédnak, igy kiilondsen a toborzishoz, a kivdlasztdshoz, az
elémenetelhez, a karriergondozdshoz és az életpélydbdl torténd kivezetéshez, valamint a posztkarrier keretében vald
utégondozdshoz.

Ennek megfelelSen a kiilonboz8 orszdgok kozszolgalati torvényei a humdanerdforrds gazddlkodds korében a kovet-
kezd £8bb intézményeket szabdlyozzdk:*

a) A kivélasztds és ezen beliil:
# az alkalmazds 4ltaldnos és kiilonos feltételeinek valé megfelelés vizsgilata,
a pélydzadi eljérds, vagy/és versenyvizsga,
az egy¢b teljesitendd feltételek vizsgilata és érvényesitése, kompetenciavizsgélat,
a kinevezés,
a prébaidd;

E- - - -

b) Az eldmenetel:
# a rendes elémenetel,
# a cimjuttatds/elnyerés,
# a vezetdi megbizds, kinevezés, fGtisztviselsi karriergondozds,
& a mobilitds;

23 Ldsd erre részletesebben Linder Viktéria: ,,Személyzeti politika-humdnstratégia a kézigazgatdsban.” PhD értekezés, Debrecen, 2010.
149-192. old.
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c) Képzés, tovdbbképzés, vezet8képzés:
# a kozszolgalatba lépést megel8z8 képzés,
a belépéshez kapcsolddé 4ltaldnos képzés,

a munkakérhoz kapesolddé specidlis képzés,

# o8 %

egy¢b képzések;

d) Az értékelés:
# a mindsités,
# a teljesitményértékelés,
# egyéni és csoportos érékelés;

e) Dijazds, illetmény és juttatdsi rendszer:
# az illeemények,
az alapilletmény,
az illetménykiegészitések,
az illetménypétlékok,
a teljesitményalapu eltéritések és sztonzék,
a juttatdsok.

H OB B K &

A zdrt karrierrendszerti kozszolgdlatban a személyzeti igazgatdsi feladatok hagyomdnyosan centralizdltak, az éllam-
igazgatdsban az annak az irdnyitdsit elldté Kormdny hivatali szervezetébe, vagy a miniszterelnok kozvetlen irdnyitdsa
ald tartozd szervezethez tartoznak.

Ennek tobb oka is van, de alapvet8en abbdl a rendszer lényegét adé koncepciébél adddik, hogy a koztisztvisel 8t
nem egy konkrét kozigazgatdsi szerv konkrét munkakérére (dlldsdra) alkalmazzdk, hanem az dllami kozszolgdlat
funkciondlis kategéridjdn beliil (vezetd funkcid, érdemi tigyintéz8i funkcid, tigykezeldi funkcié, jarulékos, kisegitd és
fizikai tevékenységet jelentd funkcid).

A kozigazgatdsi tevékenység dgazati és funkciondlis differencidltsdga, mint szakigazgatdsi tevékenység szerint pedig
az azonos munkakdrt betoledk elkiiloniilt kozszolgalati testiileteket alkotnak. Ennek megfelelden keriil megtervezés-
re és megszervezésre az egész dllami kozszolgilat, a kategéridkba sorolt és testiiletekhez rendelt minden kozszolgdlati
munkakornek szerepelnie kell a koleségvetésben, és koztiszeviselt kinevezni hatdrozatlan iddre csak ilyen lldshelyre
szabad. Az egyes kozigazgatdsi szervek ebbdl a kozpontositott rendszerbdl kapjdk meg létszdmkeretiiket, de azzal
ondlléan nem rendelkezhetnek és nem gazddlkodhatnak. Ebben a katonai igazgatdsbol kialakult modellben ugyanis
a kinevezett koztisztviseld egész szakmai életatjat garantdlt médon a kézszolgdlatban tolti, és a konkrét beosztdsa és
az el8menetele elvalik egymdstdl.

E kézpontositott rendszerben minden kézigazgatdsi szerv az 4ltala elldtott feladat és hatdskorokhoz rendelt ossze-
téeelli és szdm léeszdmot kap, de nem munkaltatd. A feladatok valtozdsdnak megfeleld létszdm dtcsoportositdsokat
pedig szintén kézpontilag végzik.

Mivel pedig a koztisztvisel§ nem egy konkrét kdzigazgatdsi szerv konkrét munkakorére kerill felvételre, szdmdra
az esetleges viltozdsok az alkalmazds és elémenetel szempontjdbol kozombések, mert mds kozigazgatdsi szervhez
keriilhetnek vezénylésre, amit — szik kor kivételek mellett — kotelesek elfogadni.

Ez a rendszer tehat kézpontilag tervezett, szervezett, igazgatott és menedzselt, igy az egyes k'o'zigazgatési szervek
szintjén csak kis mértékben jelennek meg konkrét személyzeti igazgatdsi feladatok, melyek tartalmilag operativak,
funkciondlisan pedig tigyintéz6i jelleglick. Minden mds feladat a kdzponti rendszerirdnyité szervhez tartozik. Ez a
rendszer meglehetésen merev, nem teszi lehetdvé sem a funkciondlis kategéridk, sem pedig a szakmai testiiletek kozti
dtjdrdst az egyéni karrier sordn, de az ezeken beliili &tmenet belsd pdlydzati rendszerben lehetséges. A szakmai telje-
sitményhez kotote és alapvetden a szolgdlati id6tdl fiiggd elémenetel garantdlt, de az ennél gyorsabb elémenetel nem
csupdn az elémeneteli tibldra valé felkeriiléshez sziikséges alapfeltételek teljesitéséhez és sikeres elémeneteli vizsgdhoz
kotoee, mert ezekkel csak az elémeneteli rangfokozatban tud el8lépni. Az effektiv munkakérvaltdshoz ezen feliil az
is sziikséges, hogy ilyen munkakér felszabaduljon és annak betoltésére pélydzatot irjanak ki, mely versenyvizsgdjin
a legjobb eredményt érje el a pélydzo.

Tekintettel pedig arra, hogy az ehhez sziikséges személyzeti igazgatdst erre specializdlt kzpontositott szerv végzi,
az elémenetelben és a mobilitdsban a vezetdi szubjektum érvényesiilése kizdrt, ami a rendszer egyik alapvetd koncep-
ciondlis eleme.

Ezt a szigort rendszert azonban mindig oldotta a politikai vezetdk 4ltal meghatdrozott idére és feladatra kine-
vezhetd politikai alkalmazottak kére, valamint jogszabdllyal a kormdny diszkreciondlis kinevezési jogkorébe sorolt
munkakorok létesitésének lehetdsége.
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Minden esetre az ilyen rendszerekben a kézigazgatds politikai vezetdi a személyzetet ,kdzszolgdlati hasznalatra”
kapjék, de nem valtoztathatjék meg, és f6leg nem vélthatjdk le, ami nagyfoku stabilitdst, és a miikodésben megfeleld
szakmai fiiggetlenséget tesz lehetévé.

Az eldnyei mellett e rendszer a kdzigazgatdsi szervek szintjén humdnerd gazddlkoddst nem tesz lehetdvé, sem pedig
a munkavégzés mindségének és mennyiségének kozvetlen érvényesitését. Ettdl pedig a rendszer drdga és a kozépszer-
nek kedvezd, az innovécidra kevésbé alkalmas a motivécids rendszere.

Misik nagy hidnyossdga e rendszernek, hogy egyes kozigazgatisi alrendszerekben, azokban, melyek nem tartoznak
a kormdny irdnyitdsa ald, igy a helyi 6nkormanyzatokndl és az autoném dllamigazgatdsi szerveknél nem alkalmazhatd.

Mindezekre tekintettel az idék sordn ebbe a centralizdlt modellbe is beiktattak a rugalmassigot lehetévé tevé ele-
meket, és ezzel egytitt elkezdddote a személyzeti igazgatds decentralizdcidja, de egyben erézidja is, mely részleteirdl a
kovetkezd fejezet szdl.

A decentralizdl modellt jelenté dllds, vagy munkakori rendszerben a kozszolgdlatot érintd személyzeti igazgatdsi fel-
adatok tartalmi és funkciondlis isszessége az alkalmazd kozigazgatdsi szerv szintjén jelenik meg. E megolddsban nincs
sziikség ugyan kozponti operativ rendszerirdnyitd szervre, de a kdzszolgdlati stratégiai dontések, a jogi szabdlyozds
és annak ellendrzése itt is centralizdlt. Ezen keretek kozt viszont az egyes alkalmazé kozigazgatdsi szervek szintjén
valédi emberi eréforrds gazddlkodds és menedzsmentre van méd. Ahogy erre mdr az 1. fejezetben a nagy rendszerek
jellemzésénél utalds toreént, az dlldsrendszer is szakmai alapokra helyezett érdemrendszer(, és a kdzszolgélatot élethi-
vatdsszerlien és egész szakmai életpdlydra kiterjesztd karrierrendszeri modell.

Ennek megfeleléen az a)—e) pontokban foglalt feladatok mindegyike tekintetében érvényes az, hogy azokra koz-
ponti szabdlyozds vonatkozik, melyek végrehajtdsdra rendelkeznek a munkdltaté kozigazgatdsi szervek szabadsiggal,
és amelyek végrehajtdsa szigoru ellendrzés alatt 4ll.

Ez azt is jelenti egyben, hogy a humdneréforrds menedzsment-feladatokbdl nem lehet vélogatni, hogy mely szerv
mit ldt el, mert az jogszabdlyban sztenderdizélt, de a végrehajtds médjét és f8ként médszereit illetden nagyfoka 6n-
4ll6sdg érvényesiil.

Ez a rendszer mdr alkalmas arra, hogy a kézigazgatds minden alrendszerére egyardnt kiterjedéen érvényesiiljon,
és kell6képpen jelen legyen benne a feladatok, hatdskorok véltozdsdt kovetni képes rugalmassdg, a hatékonysdg és a
teljesitmények kozvetlen érvényre juttatdsa. A humdnmenedzsment feladatok kozvetlensége elsésorban a kompeten-
cidk, a teljesitmény és a hatékonysdg oldaldrdl jelent el8nyt, viszont a dontések szubjektivebbek és a koztisztvisel6k
alkalmazdsdnak stabilitdsa, szakmai fliggetlenségiik kevésbé garantdlt.

A versenyszféra megolddsaihoz jobban hasonlité rendszerben a politikai vagy emberi szimpdtia 4ltal motivalt don-
tések kénnyen bujtathaték a humdnerdforrds gazdalkoddst célzé déntései mogé.

Nem véletlen az, hogy ezekben a rendszerekben a humdaneréforrds menedzsment szervezetkdzpontti, mely stra-
tégidjdt a szerv vezetdje hatdrozza meg, és egyben kozvetleniil irdnyitja is az e feladatot elldté torzskari szervezeti
egységet, meghozza az alapvetd munkdltatéi dontéseket.

A két alapvetd rendszer, vagy modell egyes elemeit 6tvozi, az Gn. vegyes modell,24 melybe tartozik hazai rendsze-
riink is. Ebben az alapvetéen alkalmazott 4llds, vagy munkakéri rendszer elemeire raépitenek centralizdlt elemekert,
igy pl. a szerv vezetdinek felettes szerv dltali kinevezését, vagy ahhoz jévihagydst, kdzpontositott 1étszamgazddlkoddst
és palydztatdsi rendszert, egységes tovabbképzési rendszert, integréle teljesitményéreékelési rendszert stb.

Az ilyen, f6képp a rendszervaltd volt szocialista orszdgokban kiépiilt rendszerekben a két alapvetd modell eltérd
logikdja egyszerre van jelen, és viaskodik egymdssal, ami nem feltédeniil szolgdlja a kdzszolgdlati stabilitdst és szaksze-
rdséget, valamint hatékonysdgot és teljesitményt.

A témiénk szempontjibdl a vegyes rendszer azt jelent, hogy megkettdz8dnek a humdnmenedzsment feladatok,
vagy gyakran pirhuzamosan vannak jelen a kozponti, rendszerirdnyitdsban részt vevd szervnél és az alkalmazé szerv
szintjén.

Ez ltsz6lag értelmetlennek tdnik, de ehhez hozz4 kell tenniink azt, hogy a maga tiszta formdjéban, korrekcids
tényez8k nélkiil egyik alapmodell sem érvényesiilt sehol, rdaddsul az utdbbi évtizedekben érvényesiilt Gj kdzmenedzs-
ment még jobban Ssszemosta a hatdrokat és torzitotta azokat.

Bér az 4j kézmenedzsment tipust reformok eredményei mindeniitt elmaradtak az elvértakedl, de a fél évtizede
kitort pénziigyi és gazdasdgi vildgvélsdg hatdsainak feltételei kozott mdr nem lehet egyszertien visszatérni a XX. szdzad
kozepén mds koriilmények koze kialakule klasszikus modellekhez sem.

Az j és tiszta elvi alapokon nyugvé kozszolgdlati rendszerek és a hozzdjuk kapcsolédé huménerdforrds menedzs-
ment kialakitdsa egyel6re késik, és hosszabb idét vesz igénybe, mikdzben a napi problémékra pragmatikus vélaszokat

24 Lésd Hazafi Zoltdn: Kozszolgdlati jogunk a viltozé nemzetkdzi és hazai térben (De lege lata—de lege ferenda). Phd értekezés, 2009.
Pécs, 129-188. old.
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kell adni a nemzeti kormdnyoknak. Ezért jon létre egyre tobb eklektikus elemekbdl 4llé vegyes rendszer, melyekben
a humdneréforrds és kozszolgalati menedzsment elemei is valtozok.

A kozszolgélati feladatok és azok igazgatdsa tehdt megutjuldsi kényszerben van, mely megolddsaira a kovetkezd
fejezet tér ki.

Onellen6rzé tesztkérdések:

1. Melyek a személyzeti igazgatds sajtossdgai a kozszolgalatban?

6. Hogyan lehet csoportositani a kozszolgdlatban hagyomdnyosan kialakult és jogszabdlyban rogzitett sze-
mélyiigyi igazgatisi feladatokat?
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7. Miben nyilvinulnak meg a személyzeti igazgatés sajdtossdgai a kozszolgalatban?

9. Hol jelennek meg a decentralizdl modellt jelentd 4llds, vagy munkakéri rendszerben a kézszolgdlatot érintd
személyzeti igazgatasi feladatok?
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II1. A kozszolgalati feladatok és igazgatis megtjuldsa®

1. A meguijulds tirsadalmi, gazdasigi és kozigazgatasi kornyezete

Az el8z8 fejezetekben mdr tobbszor hivatkoztunk az 0j kézmenedzsment kozigazgatdsra és kozszolgdlatra gyakorolt
hatdsdra, annak problémdival és pozitiv hozadékaival egyiitt.

E fejezet kiindulépontja ezekre alapul és f8ként arra, hogy bar a versenyszféréban alkalmazott médszerek kozigaz-
gatdsi alkalmazdsa 6sszességében nem hozta meg a feltételezett és elvdrt eredményeket, de a tdrsadalmi és gazdasdgi
véltozdsok tovabbra is igénylik a kozigazgatds és a kozszolgdlat megtjuldsdc. Ebben a folyamatban pedig a kozszek-
tortdl azt varjdk el, hogy menedzseri szemlélet érvényesitésével javuljon teljesitményének hatékonysiga és mindsége,
eredményessége és kozérdekilisége. Ehhez pedig olyan feltételeket kell biztositani, melyek kdzepette az innovativ
kezdeményezéseknek megfeleld tere van, igy az egyes kozigazgatdsi szervek megfeleld ondllosiggal rendelkezzenek
miikodésiikben.

Ez utébbiaknak azonban korldtokat 4llit az, hogy a kozigazgatds felépitése hagyomdnyosan hierarchikus ald-fo-
lérendeltségi kapcsolatokra épiil, melyben a meghatdrozé szervezeti forma a hivatali, és enneck mds modellel valé
globdlis felvaltdsa — az Gj kézmenedzsment érvényesiilése tapasztalatait is figyelembe véve — nem lehetséges.

Sommidsan megfogalmazva; az elmdlt évtizedek Gj kézmenedzsment tapasztalatai vildgossd tették azt, hogy az
dllam cselekvését megvaldsit6 kozigazgatds és annak személyi dllomdnya egészében nem piacosithatd, de a hagyomad-
nyos mikodési formdkhoz sem lehet valtoztatdsok nélkiil visszatérni. A kozigazgatds és a kozszolgalat tradiciondlis
modelljei a XX. szdzad sordn egészen mds tdrsadalmi, gazdasdgi és politikai koriilmények kozt alakultak ki.

Az alapvetd cél akkor egy olyan kozigazgatds kialakitdsa és miikodeetése volt, mely — a nemzeti jogszabdlyok
egységes, igazsigos, méltdnyos és pdrtatlan alkalmazdsa érdekében — egy kozpontbdl irdnyitva juttatja érvényre a
kozérdeket.

Ezekhez az alapvetd célokhoz igazitva alakult ki az eléz8ekben mdr emlitett hierarchikus felépitésti és a hivatali
szervezetekre épiild kozigazgatds, és az annak feladatait megvaldsité személyzete, illetve karrierrendszer(i kozszolgd-
lata.

A XX. szdzad utolsé évtizedeire ezek a paradigmak véltozdsra kényszeriiltek, mivel a tdrsadalmi elvdrdsok a koz-
igazgatds felé alapvetden megvaltoztak. A véltozdsok lényege pedig abban ragadhaté meg, hogy a hagyomdnyos
célokat nem szem el6l vesztve, azokon tdl kell terjeszkedni, és olyan szolgdltatd kozigazgatdst kell kialakitani, mely
nem csupédn kozhatalmi eszkozokkel képes aktiv médon beavatkozni a tdrsadalmi—gazdasdgi folyamatokba, hanem
széleskort kozszolgdlatdsok biztositdsdval jérul hozzd a szocidlis biztonsdghoz és a névekedéshez.

A polgiroknak nyujtott kdzszolgdltatdsok javitdsa érdekében torténtek kisérletek a kozigazgatds dltal biztositott
kozszolgaltatdsok rendszerének megujitdsira, és ennek keretében a hagyomdanyos szervezeti és mikodési formak meg-
valtoztatdsdra. Ehhez azonban magdnak az igazgatdsi tevékenységnek, és igy a személyzeti igazgatdsnak az dtalakitdsa
is sziitkséges, amelynek egyik lehetséges médja a menedzsment tipusti irdnyitds (vagy vezetés) felé t6reénd elmozdulds
volt.

Ehhez azonban a hagyomdnyosan kdzpontositott feladat- és hatdskdrok decentralizdcidjra, vagy legaldbb dcruhd-
zésdra volt sziikség.

Ez a folyamat volt megfigyelhetd a kozszolgdlati menedzsment teriiletén is az elmilt néhdny évben, mely sordn a
pénziigyi és gazdasdgi vélsdg csak tovdbb erdsitette a hatékonysdg és koltségtakarékossdg irdnti igényt.

A kozszolgdlati igazgatdsi hatdskorok delegicidjaval a fent célokon tdl tovdbbiak is megfogalmazédrak, igy min-
denekeldtt a kozszolgdlati alkalmazds vonzébba tétele.

A vélsdg miatt ugyanis a kdzszolgalatban az illetmények és juttatdsok legenyhébb esetben befagyaszedsra keriiltek,
de sok helyen, igy Magyarorszdgon is, egyes juttatdsokat megsziintettek (pl. 13. havi illetmény), vagy radikélisan
korldtozeak (pl. cafeteria juttatdsok).

Mindez pedig sszességében csokkentette a kozszolgdlat versenyképességét a munkaerdpiac mds teriileteivel szem-
ben. Mivel az illetmények és juttatdsok, vagy mds munkafeltételek bévitése kdleségvetési okokbdl a legtdbb orszdgban
nem vdrhaté, igy egyetlen megoldds a meglévd eszkozokkel valé jobb gazddlkodds. Ehhez azonban a jogszabdlyban
rogzitett automatikus illetmény és juttatdsi rendszer helyett részben, vagy egészben a teljesitményhez és a min8séghez
kapcsolt egyéniesitett rendszert sziikséges alkalmazni. Hasonlé a helyzet a létszdmgazdalkodds terén is.

25 A fejezet alapvetden az OECD kézszektorban foglalkoztatottak helyzetét érintd felmérése alapjan késziilt, mely forrdsa: Lemploi
public: un état des lieux.-ISBN 978-92-64-04800-3-OCDE 2008.
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Mindezek érdekében tehdt sziikségessé vélt a kdzszolgdlatban a személyzeti igazgatdsnak egy modern humdnerd-
forrds gazddlkodds irdnydban torténd 4ralakitdsa.

A kérdés azonban az, hogy mit értiink modern humdneréforrds gazddlkodds alatt, mely irdinydba megtjuldsi kény-
szer van? Azonosak lehetnek-e a kiindulépontok a versenyszféra szervezeteivel, vagy a kozszolgélat sajdtossdgai miatt
mdr ebben a fizisban is differencidlni sziikséges?

2. A modern humineréforras-igazgatas és gazdilkod4s értelmezése
a kozszolgalatban.

A modern humdneréforras gazddlkodds fogalmat és koncepcidjdt a versenyszférdban a XX. szdzad mdsodik felében
alakitottdk ki,* és az az alapgondolata, hogy ez egyének jobban dolgoznak, és tobbet fektetnek be munkdjukba, ha
motivéltak, mintha egyszer(i utasitdsoknak engedelmeskednek”.”

Ehhez azonban a személyzetet konstruktivan és megfeleld mdédon kell kezelni az erre kidolgozott humdneréforrds
stratégia alapjdn.

A stratégidnak négy nagy teriiletet kell dtfognia, a szervezeti kultiirdt, magit a szervezetet, az alkalmazottakat és a
humadneréforrds gazddlkoddsi rendszerét.

A szervezeti kultiira magdba foglalja az ércékrendet, az elhivatottsigot, az igazgatdsi és vezetési stilust és a szabé-
lyozist.

A szervezet alatt értendd a szervezeti felépités, a munkakorok jellege, a fiiggelmi rend és az elszdmoltatdsi, vagy
szdmonkérési rendszer.

Az alkalmazottak tekintetében azok kompetenciaszingje, fejl6dési képessége és igazgatdsi kapacitdsa veendd alapul.

A humdneréforrds gazddlkoddsi rendszer azt a mechanizmust foglalja magdba,” mely kozvetiti az alkalmazottak
felé a stratégidban megfogalmazottakat. Ennek része a létszdmtervezés, a személyzet kivélasztdsdnak és tovdbbkép-
zésének rendszere, a karriergondozds (elémenetel), a bérezés és a motivdciot szolgdld juttatdsi rendszer, a szakmai
kapcsolati rendszer és a belsé kommunikdcié. Magukat a konkrét rendszereket ezen elemek alapjdn, de a gazdasdgi
kornyezet és a szervezeti célkittizések fiiggvényében szitkséges kialakitani.

Ami a kézszolgdlacot illeti, e koncepcié alapgondolata eleve korldtokba titkdzote, hiszen a kozjogias szabdlyozds
egyik kozponti eleme éppen a szolgdlati tt kotelezd betartdsa és ezen beliil a felettes utasitdsainak valé engedelmesség.
Ezen kiviil a kdzszolgdlat az egész kozigazgatdst, de legaldbb is annak kiilonb6z8 alrendszereit egységesen kezeli, és
nem az egyes szervezetek céljai szerint alkot stratégidt és rendszert.

Az egész kozigazgatds szervezeti célja a kozérdek érvényre juttatdsa a versenyszféra profitorientdle partikuldris
részérdekeihez képest. A kozigazgatds szervezeti kultirdja pedig a nemzeti kultdra figgvénye, melyben a legfébb
motivaci a kdzdsség szolgdlata.

A kiillonbségek tehdt mdr a kiindulé pontndl is jelent8sek, és éppen ezért a humdnstratégia négy targyalt dimenzi-
ojét is igy kell kezelni, ami rdaddsul nem a tdrsasdgi jog dltal szabdlyozott, hanem a kozérdeket kifejezd jogszabdlyok
és szervezeti és miikodési normdk altal érvényesiil.

A kézszolgdlati szabdlyozdsban egyébként minden szerepel tartalmilag, amit a modern humdneréforrds gazdalko-
dds koncepcidja tartalmaz, csak teljesen mds alapon. E felfogdsban pedig a kozszolgélati menedzsment a humdners-
forrds menedzsment-koncepcié megjelenésével egyidds és — az egyes alkalmazott kozszolgdlati modellek fliggvényé-
ben — alkalmazott.

A kérdés az 4j kézmenedzsment érvényesiilésének id8szakdban éppen az volt, hogy ezek az elwérd alapok a koz-
igazgatds és kozszolgdlat megviltozott kdrnyezetében és feladatrendszerében is fenntarthaték-e? A vélasz egyeldre
igenld, de ez nem jelenti azt, hogy a tdrsadalmi és dllami szerepkordk véltozdsai nem igényelnék a humdnerdforrds
gazddlkodds rendszerének megujitdsdt a kozszektorban és igy a kozszolgalatban is.

Szem el6tt kell azonban tartani azt, hogy a kézigazgatds kdzhatalmat gyakorol, mely célja nem csupdn a jogszer(i-
ség biztositdsa, de az dllamhatalom és az tigyfelek igényeinek folyamatos kiszolgdldsa, ami nem ritkdn ellentmondd-
sokhoz vezet. A kozszolgélat sajétossdgainak megtartdsa éppen ezért valtozatlanul fontos szempont.

26 Douglas McGragor: The human Side of the Enterpise. McGraw-Hill, New York, 1960.
27 Lemploi public: un état des lieux. ISBN 978-92-64-04800-3-OCDE 2008. 39. old.
28 Ldsd 21. sz. jegyzetet.
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3. A kozszolgélati menedzsment hatdskorok dtruhdzdsa, mint a megujitds egyik
modszere

Az el8z8 pontokban vézoltaknak megfelelden tehdt abbél indulhatunk ki, hogy a kézszolgdlati rendszerek egyike
sem alakithat6 4t oly médon, hogy a kdzszolgdlati menedzsment minden eleme egy-egy kdzigazgatdsi szintre legyen
decentralizdlva, illetve ahol ilyen kivételesen eléfordult, ott az egész kozszolgalati szabdlyozds keriilt megsziintetésre.

Ebbdl kévetkezik az, hogy a kdzszolgalati menedzsment megujitdsdnak egyik, de a fejlett ipari orszdgokban legin-
kébb alkalmazott médszere egyes hatdskorok és a hozzd tartozé feleldsség dtruhdzisa, delegdcidja.

A delegdci6 célja olyan onallésdgot adni a kdzszolgdlati menedzsmentben, mely egy adott kozigazgatdsi szerv szint-
jén lehetdvé teszi a rendelkezésre 4ll6 eszkdzok optimalis adaptécidjdt a szervezeti célok megvalésitdsa érdekében. A
hatdskori delegdcié teriiletei, méreéke, az alkalmazds kiterjedtsége azonban az egyes orszdgokban egymdstdl eleérd az
alkalmazott kozszolgélati modell, kozigazgatdsi hagyomdnyok és kulttra fiiggvényében.

Igy a tovébbiakban a forrdsul megjeldlt és haszndle OECD felmérés® alapjén ez inkdbb a legjobb gyakorlatok
ismertetése.

Ezért is szitkséges nyomatékositani, hogy — amint a versenyszféraban — a kozszolgdlatban sincs egy optimadlis
humadneréforrds menedzsment modell, de vannak sikeresebb és kevésbé eredményes konkrét megolddsok, melyek
inspirdléan, vagy éppen visszatartdan hathatnak.

Eppen ez indokolja azt, hogy ezek a kozszolgdlati tananyag részét is képezzék.

A huminerdforrds menedzsment hatdskorok delegdcija, mint médszer gyakorlati érvényesiilésének vizsgdlata
eltt célszeri szdmba venni azokat a {6 feladat- és hatdskoroket, melyek vonatkozdséban az elvileg felmeriilhet a
hatdskorok dcruhdzdsa, vagy telepitése.

Ezek koziil az egyik legfontosabb, de egyben legkényesebb hatdskor a létszdmtervezés és felhaszndlds. A kozszol-
gélati rendszerek mindegyikében, igy a versenyszféra szabdlyozdsihoz legkzelebb esd angol-szdsz dlldsrendszerben is,
koztisztviselSt kinevezni csak olyan dlldsra lehet, ami szerepel az dllami kéltségvetésben. Ez alapvetden kétféleképpen
lehetséges, vagy az dlldsokra tervezett bérjellegli juttatdsok globdlis meghatdrozdsdval, vagy ennek konkrét létszdmsze-
rd lebontdsdval, illetve a két médszer esetenként igen bonyolult kombindcidjdval.

Akér melyik viltozat is érvényesill, a tervezés biztos, hogy nem az egyes kozigazgatdsi szervek feladataiknak meg-
felel6en kialakitott optimalis létszdmigényének osszességébdl indul ki, hanem a kéltségvetés lehetéségeinek fiiggvé-
nyében meghatdrozott kereteket feltételez, amit a hierarchizdle koltségvetési tervezés oszt le. A leoszté mechanizmust
persze lehet rugalmassd tenni. Tobb helyen ismert példdul ennek olyan rendszere, hogy az mintegy szerzédésszertien
torténik, de hangstlyozottan kézjogi keretek kozt.

A legfdbb ellentmondds a delegdcidban mégsem ez, hanem hogy a delegdcié6 célja a kozigazgatisi szerv részérdl egy,
a feladatokhoz és azok véltozdsihoz kotote rugalmas létszdmgazddlkodds. Ez azonban csak agy lehetséges, ha a hatd-
rozatlan idére kinevezett és foglalkoztatottsdgi garancidkkal biztositott kztisztvisel8k helyett hatdrozott idére felvett
és védettséget nem élvezd tgynevezett szerzddéses dllomdnyt alkalmaznak. Ez azonban esetenként a jogegyenl8séget
sértd helyzeteket eredményez, melyet éppen a kézigazgatds nem tarthat fenn. fgy tehdt a létszdmgazddlkodds dele-
gdldsa végsd soron a kozszolgilati életpdlya elvének feladdsdt igényelné, ami pedig a rendszerkereteket haladnd meg.

A delegdciéban érintett kovetkezd teriilet a toborzds, a kivélasztds és alkalmazds lehet. Ezek persze szorosan 6sz-
szefiiggenek a létszdmgazddlkodds kérdéseivel, de mégis konnyebben kezelhetd teriilet. A kiiléonbozé médon megha-
tdrozott, rendelkezésre 4ll6 létszdmokra torténd felvétel kapesdn ugyanis a jogszabdlyban eldirt dltaldnos és specidlis
alkalmazdsi, illetve képesitési eldirdsokat, azok meglétét az alkalmazé kozigazgatdsi szerv szintjén is lehet érvényesi-
teni, persze kell§ ellenbrzés mellett.

A pélyézati, vagy versenyvizsga eljérds szabdlyai hasonl6an kezelhet8k, igaz, itt mdr a szervezeti érdek kozvetleniil
érvényesithetd pl. személyre kiirt pdlydzatokkal, ami formdlisan jogszer(, de a kozérdekkel ellentétes lehet.

Ez azonban egy valédi humdneréforrds menedzsment dilemmaként meriilhet fel, nevezetesen, hogy a szervezeti
célok megvaldsitdsihoz szitkséges kompetencidkat, készségeket hol kell szimba venni és érvényesiteni? Mivel jog-
szabdlyi keretek kozt keriil sor a delegdlt hatdskorok gyakorldsdra, a delegdci6 az egész rendszer elveit és miikodésée
onmagdban nem veszélyezteti Ggy, mint az el6zéekben. A karrierrendszert kozszolgalatokban azonban a funkcionalis
kategéridk és a szakmai testiiletek miat, illetve az azokhoz rendelt sajétos elémeneteli rendszerre tekintettel a teljes
delegicié nem lehetséges, minden mds megoldds pedig parhuzamos mechanizmusokat alakithat ki.

Kovetkezd teriilet a delegdcidra a koztisztvisel8k sztonzése, motivécidja, illetve a nem megfelelé munkavégzés
hétrényos kovetkezményeinek érvényesithetdsége.

29 Lésd, mint 25. jegyzet.
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A zdrt rendszer( kdzszolgdlatok kiindulépontja nem csupdn az élethossziglan tarté karrier, hanem az ahhoz kap-
csolt eldmeneteli és illetményrendszer, mely alapja a szolgdlati id8, valamint az elémenetelt lassitd, vagy gyorsité mi-
ndsitési rendszer. A rendszerben meglévd és jogilag garantdlt automatizmusok bar a stabilitdst és a kiszdmithatésdgot
biztositjdk, de kevésbé alkalmasak a kiemelkedd teljesitmények elismerésére, vagy a gyenge mindségli és mennyiség
munkavégzés szankciondldsdra.

A teljesitményhez kotote illeemény és juttatdsi rendszer, magdval a teljesitményértékelés bevezetésével egylite az
elmult évek leginkdbb alkalmazott, de egyben legellentmonddsosabb intézményévé vélt. Ennek szdmos oka van.
Egyfeldl jogos tdrsadalmi igény a kozszolgalatban élethivatdsszerlien dolgozdkkal szemben, hogy munkdjuk, telje-
sitményiik mérhetd és elszdmoltathaté legyen, és féleg annak mindsége és mennyisége kapcsolédjon az érte kapott
illetményekhez és juttatdsokhoz.

Misfeldl viszont — ahogy erre utalds tortént az 1. fejezetben —, a kdzszolgdlatban az illetmény soha nem volt a
munkaerd-piaci viszonyoknak megfeleld munkaerd dra, amit alapvetden a kereslet—kinalat szabdlyoz, hanem a koz
szolgdlatdnak dtaldnyszerden kezelt tdrsadalmi elismerése. A kozigazgatds dltal elldtott kozszolgdltatdsokat ugyanis
az 4llamnak folyamatosan és mindeniitt elérhetd azonos szinvonalon biztositani kell. Ehhez keriilt kialakitdsra a
folyamatosan rendelkezésre dllé koézszolgdlat, mely mennyiségében, mindségében, dsszetételében e célkitlizéseket
biztositani tudja. A kozigazgatdsi munka, illetve az 4ltala elldtote feladatok egy jelentds része nehezen mérhetd és
hasonlithat6 a versenyszféra kimeneteli pontjaihoz. Az elintézett hatésdgi tigyek szdma pl. lehet kiindulé pont, de
egy-egy gy tartalmilag igen eltérd lehet, ennek megfelelden az intézéséhez szitkséges munkaraforditds is.

Rdaddsul az tigyek szdmdnak az alakuldsdt sem a szerv vezetdje, sem az ligyintézdje nem tudja érdemben befolyd-
solni, igy illetményének alakuldsdt és f8leg teljesitményének ércékelését sem lehet ehhez, vagy kizdrélag ehhez kotni.
A kozigazgatdsi szerv feladatdt és hatdskoreit ugyanis nem maga 4llapitja meg, hanem azokkal jogszabdly ruhdzza fel.

Az el8z8¢kb6l kovetkezik az is, hogy a munkafeltételek, igy a munkaidé, elhelyezés, felszereltség stb. sem lehet a
kozszolgalatban teljesen egyedileg kialakitott, az egyes kozigazgatdsi szervek kozt kompatibilisnek kell lenniiik, igy a
hatdskori delegicid ezen a téren is korldtozott, de lehetséges.

A {8bb teriileteket dttekintve rogzithetjiik tehdt, hogy a kdzszolgilatban a kézszolgdlati menedzsment hatdskorok
delegdldsa sosem lehet teljes. Annak megvaldsitdsa mindig feltételez megosztott hatdskoroket, illetve olyan kozponti
kozszolgalati menedzsment szervezetek meglétét, melyek egyes hatdskoroket kizarélagosan, vagy osztottan gyakorol-
nak, mig mds delegaltakat pedig szabdlyoznak és ellendriznek.

A kozszolgdlati menedzsment kozponti szabalyozdsa, irdnyitdsa és ellendrzése tehdt az Gj kozszolgdlati menedzs-
ment kiildnbdzé alkalmazdsaiban véltozatlanul fennmarad.

Mindez nem jelenti azt, hogy minden orszdgban egy kozponti kézszolgalati menedzsment kézpontlétezik, hanem
az emlitett kozponti feladatok elldtdsdra szolgdlé mechanizmust kell érteni alatta. Ez a kdzpond szerv, vagy mechaniz-
mus a feladat és hatdskori delegdciora tekintettel egyre inkdbb stratégiai tervezd, szabdlyozé és ellendrzd feladatokat
ldt el és kevésbé vesz részt a napi miikodretést érintd operativ feladatokban.

Mivel a kozszolgdlati menedzsment hatdskorok delegdcidja a rendszer adta keretekre tekintettel korldtozott, igy a
megUjitds mésik modja a kozszolgdlati menedzserek képzésének és tovdbbképzésének megerdsitése a kivdnt szemlé-
letvéltds és a delegdlt feladatok jobb elldtdsa érdekében.

A képzés {8 teriiletei a toborzési és palydztatdsi rendszerre, a koztiszevisel8k tovdbbképzési rendszerének javitdsdra,
a hatékonysdgvizsgdlatra, a teljesitményértékelésre és a min8ségbiztositdsra, valamint a koztisztvisel8i érdekképviselet
teriiletére koncentrdlédnak.

Az elvi alapok és a kozszolgdlati menedzsment hatdskorok delegdldsa lehetséges teriileteinek dttekintését kovetden
célszertt bepillantani abba, hogy a gyakorlatban ezekbdl a mér tobbszor hivatkozott OECD felmérés® szerint mi
val6sul meg.

A lérszdmgazdilkodds tekintetében a létszdm mennyiségée és konkrér dsszetételét kozpontilag meghatdrozé me-
chanizmus mér kevés helyen érvényesiil.

Az orszégok egy jelents részében kozpontilag csak a bértomeg keriil meghatdrozdsra, de az egyes kozigazgatdsi
szervek létszdm, vagy dllomdnytdbldjét a felettes szerv hatdrozza meg, vagy hagyja jova.

A legnagyobb 6ndllésdgot azok a — felmérésben részt vett 26 orszdg negyedée kitevd — orszdgok biztositjdk, ahol az
egyes kozigazgatdsi szerveknek megallapitott koltségvetési kereteken beliil nem csupdn a bértomeget lehet szabadon
felhaszndlni, hanem a személyi és dologi f86sszegek kozt is szabadon lehet dtcsoportositani.

Ami a munkakordk osztdlyozdsi rendszerét és az azokhoz szitkséges képesitési el8irdsok meghatdrozdsit illeti, a
kozszolgilati menedzsment hatdskorok ma is kozpontositottak. A kivétel ez aldl Svédorszdg.

30 Lemploi public: un état des lieux. ISBN 978-92-64-04800-3-OCDE 2008. 43—48. old.
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A toborzés, kivilasztds és alkalmazds hatdskorének delegicidja az alkalmazé kézigazgatdsi szerv szintjére teljes
korten sehol sem val6sult meg, de egyes hatdskorok megosztdsira, vagy egyes kozszolgdlati kategéridkra (pl. tigyke-
zel6k) taldlunk példat.

Leggyakrabban alkalmazott megoldds az, hogy a kozpontilag meghatdrozott felvételi eljdrds lebonyolitdsit, igy
a palydztatdst, vagy a versenyvizsgdt az egyes kozigazgatdsi szerv, vagy dgazati irdnyitd szerv hatdskorébe delegdljik
ugyan, de egy azoktdl fliggetlen kézponti szerv feliigyelete és ellendrzése alate.

Az illetményrendszerben a besoroldsi osztdlyok és eldmeneteli fokozatok meghatdrozdsa, az ezekhez rendelt fizetési
fokozatokkal, pétlékokkal és kiegészitésekkel egytitt alapvetden kdzpont hatdskorben marade. A felmérésben érintett
orszdgok negyedében azonban a kozpontilag meghatdrozott kereteken beliil ezeket el lehet tériteni.

Ebbdl ki kell emelni az dgynevezett teljesitményhez koot illetményrendszert, vagy része.

A teljesitményhez kotott illetmény-megéllapitds napjainkig sehol sem vilt dltalinossd, ahol ilyet alkalmaznak, ott
az illetménynek csupdn egy kisebb részée érindi, és az éreékelési rendszer alkalmazdsdt a 26-bél csak négy orszdgban
bizzdk az érintett kzigazgatdsi szervre. Az dltaldnosan alkalmazott megoldds a menedzsment tekintetében a kézponti
szervvel egylitt gyakorolt megosztott hatdskor.

Legnagyobb foku hatdskori delegdcié a munkafeltételek és a juttatdsi rendszer terén valésult meg. A vizsgdlt orszd-
gok szinte mindegyikében taldlunk erre példét, de a tartalmi eltérés viszonylag nagy. Altaliban a Magyarorszagon is
dtvett és alkalmazott félig kotote cafeteria-rendszer valamely formdja érvényesiil.

4. A kozszolgilati menedzsment megujuldsdnak tanulsigai és perspektivai

A kézszolgélati menedzsment megujitdsinak a hatdskéri delegdciora épiild elvi lehetéségeinek és gyakorlati eredmé-
nyeinek megel6z8 pontban tortént dttekintését kdvetben szitkséges a jovOre nézve is irdnyt mutatd kovetkeztetések
levondsa.

Mindenckeltt emlékezeetni kell arra, hogy a megujitdsnak a hatdskori delegdcié nem kizdrélagos, hanem jelenleg
legdltalinosabban alkalmazott médszere, tehdt Gj utak keresése eddig és ezen til is lehetséges.

A vizsgdlt és egyben kiemelt médszer azért vale dlealdnossd, mert mdig haté mdédon az elmult évtizedekben a koz-
igazgatds és a kozszolgdlat megujitdsénak domindns irdnyvonala a versenyszféra médszereinek kozigazgatdsi adaptd-
cidja sziikségességét hirdetd Gj kdzmenedzsment (NPM) vol.

A versenyszféra személyzeti rendszereit targyald 1. fejezet 1. a) pontjdban ldthattuk, hogy a szervezetek személyzeti
tevékenységei a legegyszertibb formdtél, melyben nincsenck specializdle feladatok, a komplexitds legfelsébb szintjét
alkoté stratégiai integréciét megvaldsité személyzeti menedzsment (PM, EMM) és emberi eréforrds menedzsment
(HRM, SHRM) rendszerekig kiterjedSen milyen valtozatos.

Ezek kozos vondsa ugyanakkor, hogy a tevékenység viszonyitdsi pontja az egységként kezelt szervezet. Ez a kozigaz-
gatds tekintetében, mivel az a térsadalom hagyomdnyosan legnagyobb szervezeti rendszerei kozé tartozd intézmény-
rendszer, globdlisan nem alkalmazhatd.

A kérdés ezek utdn inkdbb az, hogy a versenyszférdban alkalmazott humdnmenedzsment megolddsok legaldbb
részbeni alkalmazdsinak van-e értelme és hozadéka, vagy csak bizonyos tirsadalmi igény formilis kielégitésérdl van
sz, kiegészitd, de a rendszerkereteket nem érintd médon? Az NPM alapt reformok eredményeinek, vagy ered-
ménytelenségeinek dsszegzése inkdbb kétségessé, mint meggydz3vé tette a pozitiv vdlaszt, de szlikebb témakériink
tekintetében az OECD felmérés lényegében ezt erdsiti meg.

A kozszolgdlati menedzsment versenyszféra dltal inspirdlt 4j elemei a gyakorlatban nem vdltak sem 4ltaldnossd,
sem kizdrélagossd egyetlen teriileten sem.

Az 4j kozmenedzsment alkalmazdsat vildgszerte elterjesztd és timogaté OECD ma mdr maga is kritikusan 4ll az
elv kozigazgatdsi alkalmazdsdhoz,’ de a kozszolgdlati menedzsment kozigazgatasi szervezetre torténd hatdskor-dele-
gdcid Gtjdn torténd megujitdsinak szerény eredményeit a vizsgalt orszdgok eltérd kozigazgatdsi rendszerére és kultd-
rdjdra, valamint a kozigazgatdsi vezetSk ellendlldsira, és a menedzsment-ismeretek hidnydnak tudja be.

Hasonlé tényezdk hatottak az NPM érvényesiilésének orszdgonként igen eltérd eredményeire is. Ezek valéban
komolyan haté tényez8k, de onmagukban nem lennének képesck a valdban sziikséges és megfeleléen kimunkdl,
elékészitett, szakmailag erds alapokon 4ll6 valtozdsokat hosszi tévra blokkolni.

Ennél fontosabb az az elemzésben szintén szereplé magyarazat,®* hogy a kozszolgalati menedzsment ilyen irdnyd
megUjitdsa elszimolhaté eredményt nem mutat.

31 Lédsd Governnment at a Glance. Paris, 2011. OECD, htpp://dx.doi.org/1087/gov glance-2011.
32 Lemploi public: un état des lieux. ISBN 978-92-64-04800-3-OCDE, 2008. 47. old.
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Ezen felil pedig a karrierrendszer(i kozszolgdlatok végsé soron nem alkalmasak az ilyen tipusi menedzsment
elemek teljes kort befogaddsdra. A részleges alkalmazds viszont azért veszélyes, mert megbontja az egységes rendszert,
és egyes dgazatokban kiilon rezsimet vezet be, ami nemcsak az dtlithatésdgot veszélyezteti, de a kliens-rendszer és a
szubjektivizmus terjedését eredményezheti. Mindezeket pedig nem, vagy alig tudtdk érdemben befolydsolni az olyan
programok, mint a kézszolgdlati etika és anti-korrupcids programok, a valtozdsmenedzsment, vagy konfliktusme-
nedzsment.

A kozszolgalati menedzsment hatdskorok delegdcidjdt alkalmazé orszdgok csak olyan mértékben engedik érvénye-
stilni az 4j elemeket, melyek tekintetében a hagyomdnyos értékrend és dtldthatdsdg még megfeleld biztonsdgot ad az
esetleges visszaélésekkel szemben.

Eppen ezért e médszer tovabbi alkalmazdsinak feltétele olyan kbzponti kézszolgdlati menedzsment mechanizmus
fenntartdsa és miikodtetése, mely az alkalmazdsra feliigyel, és képes értékelni az eredményeket, illetve operativan
beavatkozni, amennyiben az sziikséges.

Ehhez azonban arra is sziikség van, hogy a kozszolgdlati menedzsmenttel foglalkozé tigyintézék és a vezetSk
megfelel§ menedzsment ismeretek birtokdban legyenek, melyeket az erre a célra szervezett specidlis tovabbképzési
rendszerben tudnak megszerezni.

Csak ez alapjdn lehet a folyamartokat és eredményeket dteekinteni és a megfeleld korrekeids dontéseket meghozni.

Ez lenne tehdt az OECD jelentés végsé kicsengése és egyben a jévSt meghatdrozé ttmutatdsa is.

Ezt lehet elfogadni, vagy vitatni, de a kdzszolgdlati tananyag szempontjabdl az a legfontosabb konklizié, hogy a
kozszolgalat sajétossdgai, a mogottitk meglévd indokok és értékrend alapjdn a jovében is megdrzenddk, mikdzben a
véltozdsok irdnydba nyitottnak kell lenni.

Onellen6rzé tesztkérdések:

1. Melyek a kizszolgdlati menedzsment megijitdsinak f6bb médszerei?
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5. Lehet-e teljes a kizszolgélati menedzsment hatiskorok delegildsa?
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Fogalomtar

1. A kézszolgilat komplex fogalma
A kozszolgélat az dllammal és a kiilonbozd dllami szervekkel fenndllé sajdtos munkavégzésre irdnyuld jogviszony,
melyben f8szabdlyként:

# ajogviszony nem munkaszerzddéssel, hanem kinevezéssel jon létre,

# tartalmdt a kdzjog szabélyozza,

% a kozszolgdlati dlldsok kozponti dllami, vagy helyi onkormdnyzati kéltségvetésbdl finanszirozotrak,

# a koztisztviseld tevékenységét jogszabdlyban meghatdrozott szakmai képesitési eldirdsok alapjdn, egész pélyatt-

jéra kiterjed8en, hivatdsszertien végzi,

&

e tevékenység funkciondlisan az dllami kozhatalmi és kozszolgaltatasi feladatok elldtdsaban valé részvételt jelent,
a koztisztviseld feladatait a jogszabélyok és a koztiszeviselSi etikai normak betartdsval, felettesei utasitdsainak

&

megfelel8en, lojdlisan és pdrtatlanul, a kéz érdekében és szolgdlatdban végzi.

2. Az asszimildciés és a differencidlt rendszer a kozszolgdlat szabélyozisiban

A torténetileg el8bb kialakult asszimildcids rendszer jellemzdje, hogy a kdzszektorban alkalmazottakra is a munkajogi
4ltaldnos szabdlyokat kell alkalmazni. A XX. szdzad elejétdl dltaldnossd valt differencidle rendszerekben az dllami koz-
hatalom gyakorldsdban részevevSkre sajétos kozjogi szabdlyozdst, a kozszolgdlatit vezették be és alkalmazzk, mintegy
megkiilonbéztetve azokat a munka vildgdnak mds szerepl8itdl.

3. Zart és nyilt rendszer a kozszolgilatban

A kozszolgélatra vonatkozé jogi szabélyozis jellege és tartalma szerinti megkiilonboztetést jelent az, hogy a kdzszol-
gdlatdban milyen feltételekkel (politikai, vagy szakmai) lehet bekeriilni. Ez alapjdn nyitott, illetve zdrt rendszereket
killonboztethetiink meg. A nyilt rendszer azt jelenti, hogy egy adott kdzszolgdlati dlldst — a munkajogi szabdlyoknak
megfelelden — elvileg barki (pl. képesitési eléirdsok, vagy dllampolgdrsigi megkotottségek nélkiil) betslthet. A ,zsdk-
mdnyrendszer”, ezen belill pedig azt a kialakult gyakorlatot foglalja magdba, hogy a kozszolgdlati alldsokat a valasz-
tisokon gydztesek az ket timogaté klientdra kdzt osztotték fel. Ezdltal pedig egy politikailag és gyakran személyhez
kot8d6, és azok valtozdsdval egytitt alakuld instabil kdzszolgdlat alakult ki.

A zért rendszer azt jelenti, hogy a kdzszolgélati dlldsok betdltésére vonatkozd jogi szabédlyozds eltér az édltalinos
munkajogi szabdlyoktdl, és a kézjog szabdlyozza az dllammal sajdtos munkavégzési kapcsolatban 4llék jogviszonyit.
Ez egy olyan zdrt rendszert alkot, melybe csak a jogszabdlyban meghatdrozott feltételeket teljesiték keriilhetnek be,
és a jogviszony minden elemét jogszabaly rogziti, melytdl f8szabdlyként — a szerz8désekkel ellentétben — a felek meg-
dllapoddsdval sem lehet eltérni.

A zért szabalyozds £8 indoka a szakszer(iség és jogszerliség, pdrtatlansdg és lojalitds (szakmai érdemrendszer) fel-
tételeinek biztositdsa a kdzszolgdlatban, valamint a folyamatossdgot és kiszdmithat6sdgot szolgdlé élethivatdsszertien
végzett kozszolgalat (karrier) garancidinak megteremtése.

4. A karrierrendszerii kozszolgdlat

A karrierrendszerii kozszolgédlatban a koztisztvisel nem egy konkrét dlldsra, hanem a kozszolgdlat meghatdrozott
funkciondlis kategéridjédba és szakmai testiiletébe keriil alkalmazdsra, f8szabdlyként formalizdle toborzds versenyvizs-
gahoz kotott palydzat Gtjdn és az életpdlya elején, kezdetekor. Az dlldsok betoltése jogszabalyban eldirt képzettséghez
és végzettséghez koot és feltétele a versenyvizsga. A kozszolgalat élechivatdsszertien végzett, a palyadt jogszabdlyban
garantdlt és felmentési védelem alatt 4ll. Az illetmény, melynek meghatdrozé eleme a kozszolgalatban tsltott idd és
az elémeneteli rangfokozat, tovdbbd a konkrétan betdleoee 4llds, valamint a munkakér, elvdlnak egymdstdl, azére
nem sziikséges vezetd munkakér betoltése ahhoz, hogy a koztisztviseld a pdrtatlan szakmai teljesitménye alapjdn is
megfeleld kozszolgilati rangot és hozzd koot javadalmazdst érhessen el. A kozszolgdlati menedzsment elemei szintén
jogszabdlyban rigzitettek, centralizdltak és tartalmilag a szakmai élethossziglanig tart6 karriergondozdst foglalja magi-
ba. Ennek a karriernek viszont nem csupdn egy adott kdzigazgatdsi szervnél, hanem az egész dllami kézszolgalatban
van az érvényesiilési tere.

5. Az 4llds, vagy munkakéor-rendszerti kozszolgélat.

Az dlldsrendszerben a meghatérozott kdzszolgdlati allds, vagy munkakdr betdlése jogszabdlyi keretek koze, de ru-
galmasan torténik. A kozszolgdlati dlldsok betdltése esetenként véltozdan az egyes rendszerekben formalizalt eljdrds
nélkill, decentralizdltan, az alkalmazd kizigazgatdsi szerv vezetdjének dontése alapjdn is lehetséges. Az élldsok betolésé-
nél alkalmazni kell ugyan a szakmai képesitési elirdsokat, de az azoknak torténd formdlis megfeleléssel szemben a
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gyakorlati készségek, képességek vannak elényben. Ezek érdekében az 4lldsok betoltésénél a kozszektoron kiviil mds
szektorban szerzett gyakorlati id8 is beszdmit. A kozszolgalati életpdlydnak pedig vagy egydltaldban nincsen specidlis
jogi védelme, vagy az az adott kozigazgatdsi szerven beliilire korldtozott mdsik dllds betoltésének felajénldsiban me-
riil ki. Az illetmény dlealdban kollektiv szerz8désben rogzitett és fiiggetlen az dlldst betsled kordedl és a kozszolgalati
gyakorlat idejétdl.

6. A személyzeti igazgatds sajdtossdgai a kozszolgdlatban
A személyzeti igazgatds sajdtossdgai a kizszolgdlatban, hogy azok a kdzszolgdlati karrier jogszabélyokban rogzitett rész-
elemeihez kapcsolédnak, igy kiilonosen a toborzdshoz, a kivélasztéshoz, az elémenetelhez, a karriergondozdshoz és
az életpélydbdl toreénd kivezetéshez, valamint a poszikarrier keretében valé utégondozdshoz.

Ennek megfelelSen a kiilonbozd orszdgok kozszolgdlati térvényei és mds jogszabdlyai a humdnerdforrds gazdalko-
dds korében a kdvetkezd f8bb intézményeket szabdlyozzék:

% a kivalasztdst,

# az elémenetelt,

% a képzést, tovabbképzést, valamint

# a dijazdst, illetmény és juttatdsi rendszert.
7. A humdneréforris gazdilkoddsi rendszer fogalma
A humdnerdforrds gazddlkoddsi rendszer azt a mechanizmust foglalja magdba, mely kozvetiti az alkalmazottak felé a
stratégidban megfogalmazottakat. Ennek része a létszdmrtervezés, a személyzet kivélasztdsdnak és tovabbképzésének
rendszere, a karriergondozds (elémenetel), a bérezés és a motivécidt szolgdlé juttatdsi rendszer, a szakmai kapcsolati
rendszer és a belsé kommunikdcié. Magukat a konkrét rendszereket ezen elemek alapjdn, de a gazdasigi kornyezet és
a szervezeti célkittzések fiiggvényében szitkséges kialakitani.

8. A kozszolgilati menedzsment

A kozszolgdlati menedzsment a kozszolgdlatban alkalmazott humdneréforrds gazddlkoddsi rendszer és mechanizmus
keretében végzett tevékenység sszessége. Ennek elemeit azonban nem a munkajog, hanem a kézjog szabélyozza, mi-
vel az egész kozigazgatds szervezeti célja a kozérdek érvényre juctatdsa a versenyszféra egy-egy szervezetre koncentrdld,
profitorientdlt partikuldris részérdekeihez képest. A kozszolgdlati szabdlyozdsban minden szerepel tartalmilag, mint
amit a modern humdnerdforrds gazddlkodds tartalmaz, csak mds — kdzjogi — alapon.

A kozszolgdlati menedzsment igy a humdneréforrds menedzsment-koncepcié megjelenésével egyidds és — az egyes
alkalmazott kozszolgdlati modellek figgvényében — alkalmazott.

Az NPM (4j kézmenedzsment) irdnyvonal érvényesiilésének id8szakdban kisérlet tértént a kozszolgdlati menedzs-
mentnek és a versenyszféraban alkalmazott humdneréforrds menedzsmentnek — az eltérd alapok ellenére — a verseny-
szféraban alkalmazott médszerek irdnydba torténd egységesitésére. Ez csak részlegesen és egyes teriiletekre korldtozott
moédon sikeriile, mert a kdzigazgatds kozhatalmart gyakorol, mely célja nem csupdn a jogszeriség biztositdsa, de az
dllamhatalom és az tigyfelek igényeinek folyamatos kiszolgdldsa, ami teljesen eltér a versenyszféra szervezeti érdekei-
t8l. A kozszolgdlat sajétossdgainak megtartdsa éppen ezért valtozatlanul fontos szempont a menedzsmentben is.
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