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Feleségemnek. Soli Deo gloria.



Eloszo

Kdzszolgélati jogunk a valtozd nemzetkdzi és hazai térben cimii értekezésemben!
még csak azzal foglalkoztam, hogy miként valt a valtozas a kozszolgalati jogi
szabalyozas jellemzdjéve, milyen kdvetkezményekkel jart a joganyag sorozatos,
sok esetben egymassal ellentétes iranyt modositasa, hogyan valtottak egymast
a kiilonb6z6 koncepciok.

Ekkor még nem tartottam indokoltnak, hogy a szabalyozasi korszakok val-
tozasat paradigmavaltasnak minGsitsem, Gigy gondoltam, hogy az elmélet altal
alkotott modellekkel és mintakkal tovabbra is leirhato, megérthetd a kdzszolgalat
fejlodése. Azt mar lehetett latni, hogy mélyrehato valtozasok kezdddtek a nem-
zetkozi €s a hazai szintéren egyarant, de még nem rajzolodott ki, hogy ezek hova
fognak vezetni, meg fogjak-e haladni az éppen érvényes paradigma kereteit.

Bizonyossaggal allitani lehetett, hogy a weberi biirokratikus allam leépii-
lésével a tradicionalis karrierrendszer sem tarthato fenn tovabb, a kozszolgalat
mar nem zarhat6 el a munkaerdpiactol, s csak abban az esetben tud versenyezni
a képzett munkaerdért, ha kivalasztasi, javadalmazasi, 6sztonzési rendszere
rugalmasan tud alkalmazkodni a piac viszonyaihoz. Ugy gondoltam azonban,
hogy ez a rugalmas alkalmazkodas, barmennyire megreformalja is a kozszol-
galat jogi és HRM-kornyezetét, tovabbra is megdrzi kozjogi-allamszervezési
jellegét, és a partsemlegesség, a partatlansag, valamint a stabilitas, a bizton-
sag és a kiszamithatosag szellemében miikodik. De lege ferenda javaslataim
is ezt a szemléletet tiikrozték: a munkakor kdzéppontba allitasaval, valamint
a kormanyzati személyzetpolitika feltételeinek megteremtésével dinamizalhato
a kozszolgalati emberier6forras-gazdalkodas, s a pragmatika valamennyi ele-
mét atfogo, a kozszolgalat absztrakt egységére épiild életpalyamodell alapjaul
szolgalhat a jogi szabalyozas megujitasanak, amely stabilitast biztosit munkalta-
tonak és kozszolgalati tisztviselonek egyarant, s a kovetelményeket egységesen
kiszamithatdva, atlathatova teszi.

Ezzel szemben ma azt lehet tapasztalni, hogy a valtozasok gyorsabban
és mélyrehatobban kovetkeztek be. A rendszervaltozaskor Magyarorszag élen
jartakarrierrendszer bevezetésében, ma — gy tiinik — élen jar annak lebontasa-
ban. A kdzszolgalat torvényi szabalyozasanak fragmentalodasa elért egy olyan

! Hazafi Zoltan: KOzszolgalati jogunk a valtozd nemzetkozi és hazai térben (de lege lata, de lege
ferenda). Doktori értekezés, Pécs, Pécsi Tudoméanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, 2009b.



szintet, amelyrél mar nem a széttdredezettség, hanem inkabb a ,,szétesés” jut
esziinkbe.? A kozszféraban ma tizennyolcféle foglalkoztatasi jogviszonyban
lehet dolgozni, ezekbdl nyolcat alkalmaznak a kozigazgatasban. Még azonos
jogallason beliil is munkaltatonként kiilonboznek az alapvetd foglalkoztatasi
feltételek (példaul kinevezési feltételek, illetménymegallapitas). A megsziintetett
egységes kozjogi szabalyozas helyébe szervezeti szinten felépitett, 0j, egymassal
Osszehangolatlan belsd szabalyrendszer 1épett. A kozjogi deregulacio és decent-
ralizacioé kovetkeztében novekedett a munkaltato hatalma, csokkentek a torvényi
garanciak, a ,tisztviselok” fiiggdsége feler6sodott.

Az egységes statusz ,,felszamolasa” nemzetkozi jelenség, de eltlinni latszik
az egységes munkaltato is. Egyre nagyobb teret nyer a szerzédéses alkalmazas.
A kiilszolgalat, a rendvédelem és a katonasag hagyomanyosan 6nallo statusz-
szabalyozasa mellett a kdzoktatasban, a felsGoktatasban, illetve a kérhazakban
is specialis jogallast személyzet dolgozik.

A valtozasoknak sokaig egységes ideologiai keretet adott a New Public
Management. A neoliberalis allamfelfogas bukasaval azonban ez megsziint,
bizonytalansag, Gjabb ttkeresés neheziti a reformok tovabbvitelét. Nem sikertilt
empirikusan igazolni, hogy az allam leépitésével, a kdzfeladatok kiszervezésével,
a maganjogi megoldasokkal nagyobb hatékonysagot lehet elérni. Nem egyér-
telmii, hogy az egyes orszagok milyen iranyba szeretnék tovabbvinni a reformo-
kat, csupan annyi tiinik bizonyosnak — Demmke utan szabadon —, hogy minden
orszag végérvényesen szakitani akar a hagyomanyos biirokratikus modellel, de
azt még nem tudja, hogy valojaban mit szeretne helyette.’

A bonyolult kolesonhatasok kdvetkeztében egyre nehezebb kategorizalni
az egyes orszagokat abbol a szempontbol, hogy melyik modellado orszag hatasa
alatt fejlédnek, mivel tertdl és idotdl fiiggden mas és mas minta érvényesiil
ugyanabban az orszagban. A francia példa pedig azt mutatja, hogy Franciaorszag
olyan utra lépett, amelynek végén kdzszolgalatanak nagy valosziniiséggel kevés
koze lesz mindahhoz, amit ma francia modellnek neveziink.

A fentiek alapjan zavarba jon az ember, mert ,,meglévo véleménye, bealli-
tottsaga, gondolata, ismeretei” ellentmondasba keriilnek mindazzal, amit tapasz-
tal.* A kozszolgalat fejlédése soran olyan valtozasok kovetkeztek be, amelyek

2 Kiss Gyorgy: Osszegzés. In Kiss Gyorgy (szerk.): Kozszolgalati életpalyak jogi szabalyozasa.
Budapest, Dialog Campus, 2019b. 307.

3 Lasd ehhez a 341. labjegyzetet!

4 Poor Ferenc: Paradigmavaltas. HR Portal.



eredményeként gyokeresen masként kell gondolkodnunk alapvetd nézetekrél,
fogalmakrol, jelenségekrdl, mint a rendszervaltozas id6északaban. Bizonyos
fogalmak elvesztették érvényességiiket, mas kategoriak még csak most vannak
sziiletdben. Mindez azt bizonyitja, hogy paradigmavaltashoz érkeztiink a koz-
szolgalatban is. Errdl szol ez a kdnyv.



Vakat



Bevezetés

,.-..65 szarnyat novesztiink a reményre.”
(Czilli Aranka)

Ez a monografia a doktori értekezésemre, valamint a 2018-ban sikeresen tel-
jesitett habilitaciom részét képezd tézisfilizetre, tovabba kiilonbozé kutatasi
programokban® valod részvétel eredményeként sziiletett publikaciokra épiil.
A mivek altalaban multidiszciplinaris megkozelitéssel targyaljak a kozszolga-
lati jogi €s emberi er6forras aktualis kérdéseit. Ezt a modszert a monografiaban
is szeretném megorizni, mivel nemcsak a jogalkotasban, hanem a kdzszolgalati
emberierdéforras-gazdalkodasban is paradigmavaltasnak lehetiink szemtanui.

A monografia hat részbdl s tobb fejezetbdl all. Az els6 részben a kozigazgatas
kozszolgalati jogi szabalyozasanak 1990 utani korszakait elemzem. Az egyes
korszakokat kdzpolitikai €s jogi kornyezetiik alapjan mutatom be.

A Ktv. a megkilonboztetett és védett kozszolgalat eszményét valositotta
meg. A tudomanyos szakirodalomban karrierrendszernek nevezett szabalyozast
a kilencvenes évek elején altalanosan elterjedtnek lehetett tekinteni az akkori
Eurdépa nyugati felében, de a kelet-kdzép-eurdpai orszagok is fokozatosan alaki-
tottak ki sajat rendszeriiket a karrierelvek alapjan. A sort Magyarorszag nyitotta
meg a Ktv. elfogadasaval. Néhany évvel késobb az NPM hullamai a ,,.kevesebb
allam” gondolatat hoztak el, amelynek hatasara egyre kevésbé gondolkodtak

5 A tudomanyos munkék keretét két kutatds képezte: az egyik az AROP-2.2.17 azonosito jelii,

,Uj kozszolgalati életpalya” projekt keretében megvalositott, az ,,Emberi eréforras gazdalkodas
¢és kozszolgalati életpalya” cimi kutatasi program (életpalya-kutatds) volt, amelyben a kutatas
vezetdjeként és kutatoként vettem részt. A kutatas a személyzeti rendszerben 2010-2013 kozott
bekovetkezett valtozasokat, valamint a magyar kozszolgalatban miikddtetett emberieréforras-
gazdalkodas helyzetét, fejlodését, fejlesztési lehetdségeit vizsgalta. Alapveté célja volt, hogy atfogd
képet nytjtson arrél, hol tart, és merre fejleszthetd a kozszolgalat. A méasik a KOFOP-2.1.2-VEKOP-
15-2016-00001 azonositészami, ,,A jo kormanyzast megalapozoé kozszolgalat-fejlesztés” elne-
vezésli kiemelt projekthez kapcsolodéan inditott Zrinyi Miklos Habilitaciés Program keretében
végzett kutatasom volt. Célja az volt, hogy megvizsgalja, milyen szerepet jatszik a stratégiai alapu
személyzetpolitika a kozigazgatas utanpotlasanak biztositasaban, illetve feltarja a kozigazgatas
utanpoétlasanak jellemzdit a hazai és a nemzetkozi szintéren egyarant, s elgsegitse az utanpotlast
biztositd6 HR-intézmények, -eszk6zok, -modszerek alkalmazasat. Arra kerestem a valaszt, hogy
melyek azok a rendszerszintii problémak, amelyek veszélyeztetik a magyar kdzigazgatas utanpot-
lasat, illetve HR-eszkozokkel hogyan novelhetd a munkaerd vonzo- és megtartoképessége.



a kozszolgalatrol kozjogi allamszervezésként, sokkal inkabb menedzsment-
technikai kérdésként kezelték. Megkezdddott a megkiilonboztetett és védett
kozszolgalat intézményeinek lebontasa s a koztisztviselok statuszanak kozelitése
az altalanos munkajogi szabalyozashoz. Ezt a folyamatot nevezziik a kozszol-
galati és munkajogi szabalyozasok k6zotti konvergencianak. A koztisztvisel6i
ethosz megerdsitésének szandéka azonban esetenként helyrebillentette az egyen-
sulyt. A 2001-ben elfogadott kozszolgalati¢letpalya-tdrvény tobb rendelkezése
a koztisztviseldi ethosz visszaerdsitésének iranyaba mutatott. Az egységes ¢let-
palyamodell ujra fordulatot jelzett 2010 utan. A Magyary Program meghirdette
az egységes kozszolgalati életpalyamodell bevezetését. Ugyanakkor a kdzponti
kérdés, nevezetesen az, hogy a kozigazgatas személyi allomanyanak jogi helyzete
hogyan alakul, sokaig nyitva maradt. A valaszta 2018. évi CXXV. torvény adta
meg. Mig az el6z6 korszakokra egyforman jellemz6 volt, hogy a karrierrendszer
alapintézményei a valtozasok ellenére fennmaradtak, addig a Kit. ezeket meg-
szlintette. Tobbek kozott ez teszi a korszakvaltast paradigmavaltassa.

A kormanyzati igazgatasrol szol6 2018. évi CXXV. térvény Uj korszakot
nyitott a kdzigazgatas kozszolgalati szabalyozasaban. Az 0j térvénnyel a kotott,
zart karrierrendszer, illetve a rugalmas, nyitott, munkakdri rendszer kdzotti
»utkeresés” fejezodott be, amely soran hol az egyik, hol a masik irany erésodott
fel. Ezt jol példazza, hogy a Magyary Program még az allam visszaerdsitésének
folyamataba agyazva egy kozjogi alapokon allo, stabil, kiszamithato, specialis
szakmai-etikai elvarasokra épiilo kdzszolgalatot képzelt el, s meghirdette az egy-
séges kozszolgalati életpalyamodell bevezetését a kozigazgatasban, a rendvéde-
lemben és a honvédelemben egyarant. Ezzel szemben az allami tisztviselokrol
sz016 2016. évi LII. torvény mar a rugalmas és nyitott szabalyozasi koncepciot
képviselte, mig a Kit. egyértelmiivé tette a karrierrendszerrel valo szakitast.

Kérdés azonban, hogy a Kit. altal megvalositott paradigmavaltas mennyiben
irhato le a hagyomanyos karrierrendszer és a kozjogi szabalyozas lebontasa-
nak, valamint az altalanos munkajogi szabalyozashoz valo kozelités nemzetkozi
szinten jol ismert folyamataval. A Kit. egyfeldl szakitott az életpalyamodellel,
erdteljes kozjogi deregulaciot és szabalyozasi decentralizaciot valdsitott meg,
masfeldl azonban a karrierrendszerekre jellemzden kdzpontositotta a 1étszam-
gazdalkodast, a szerz6déses szabalyozastol idegen egyoldalu beavatkozasi lehe-
téséget teremtett a munkaltatd szamara, s a helyi szabalyozas dominanciaja
ellenére tovabbra is kizarja a kollektiv szerzédést. Tehat a Kit. paradigmavaltasa
csak részben esik egybe a nemzetkdzi trendekkel, bizonyos tekintetben azonban
»egyediilallo”. A monografiaban ennek a sajatossagnak a részleteit targyalom.



A Kit. paradigmavaltisa azonban mas kérdéseket is felvet. Milyen hatas-
sal van a torvény a kozszolgalati jog ,,klasszikus” kérdéseire? Van-e realitasa
az egységes ¢letpalyamodellnek? Hogyan alakul a szabalyozas egysége és diffe-
rencialtsaga? A rugalmas szabalyozas mennyire lesz igazsagos és méltanyos?
A megnovekedett munkaltatoi hatalomnak milyen korlatjai vannak? Adottak-e
a HRM-feltételek a nagyobb &nallosagbol fakado eldnydk kihasznalasahoz?
A gyors alkalmazkodasbol adodo elonyok ellenstlyozzak-e a stabilitas hianyabol
fakado hatranyokat? A helyi szintii, bels6 szabalyozasok altal teremtett eltérd
munkafeltételek hogyan hatnak a belsé munkaerd aramlasara, lesznek-e lesza-
kado teriiletek? Hogyan egyenlithet6k ki az indokolatlan kiilonbségek? Fenntart-
hato-e, hogy a Nemzeti Ado- és Vamhivatal személyi allomanyanak jogallasarol
sz616 2020. évi CXXX. torvény, valamint a kdzszolgalati tisztviselokrol szolo
2011. évi CXCIX. torvény eltérd koncepciot kovet, mint a Kit.? A monografiaban
ezekre a kérdésekre is keresem a vélaszt.

A masodik részben az egységes kdzszolgalati életpalyamodellre épiilé jogi
szabalyozas koncepcitdjaval foglalkozom. A jogi szabalyozas elemzésének
konkluziodja, hogy az egységes életpalyamodellnek sem a kozigazgatasban, sem
pedig a kozigazgatas, a rendvédelem ¢és a honvédelem viszonylataban jelenleg
nincs realitasa. A Kttv. fokozatosan ,,kiliresedett”, hatalya lényegében a helyi
onkormanyzatokra korlatozodik. A Magyary Programban szerepl6 hivatasren-
dek (kormanytisztviselok, rendvédelmi szervek hivatasos allomanya, hivatasos
¢és szerzOdéses katonai jogviszonyban allok) jogallasat szabalyozé torvények
eltérd szabalyozasi koncepciot kovetnek, széttartasuk felerdsodott, az egységesi-
tés alapjanak tekintett munkakoralapu emberieréforras-gazdalkodas intézménye-
sitése nem tortént meg. Az egységes munkakori rendszer bevezetése elmaradt.

A monografia harmadik részében a kozigazgatas 1étszamahoz kapcsolodd
kérdésekkel foglalkozom. Abbdl indulok ki, hogy a kozigazgatas human kapaci-
tasat befolyasolo hatékony létszamgazdalkodas nem megoldott. Létszamadatok
elemzésével bemutatom, hogy magas a kormanyzati foglalkoztatas aranya, és —
a létszamcsokkentések ellenére — tendenciaszertien novekszik a kozigazgatas
létszama. Megvizsgalom, hogy mi ennek az oka. Bemutatom, hogy a létszam-
gazdalkodasnak milyen hatékonysagi problémai vannak, s milyen paradigma-
valtozasra van sziikség a létszamrol valo gondolkodasban. Foglalkozom a koz-
igazgatas személyi allomanyanak létszamdsszetételével is. Elemzem a nemekre,
az ¢letkorra, illetve a szakképzettségre vonatkoz6 adatokat.

A negyedik részben a magyar kozszolgalat legjelentésebb HR M-fejlesztését,
a Kormanyzati Személyligyi Dontéstdmogat6 Rendszert mutatom be, s értékelem



helyét, szerepét, jelentdségét a stratégiai HRM megteremtésében. A KSZDR
nemzetkozi viszonylatban is kiemelked6 kozigazgatasi innovacioé. Nemcsak
technoldgiai Gjitast jelent, hanem megvaltoztatja a kozigazgatas kulturajat, els6-
sorban a humanerdforrassal kapcsolatos szemléletet. Osztonzi a kreativitast
¢és az innovativ gondolkodast, s megteremti a feltételeket ahhoz, hogy a vezetdk
az 1 HRM-tudast képesek legyenek alkalmazni az 0j — esetenként — rendkiviili
helyzetekre is.

Az 6todik részben bemutatom, hogy a hagyomanyos jogi-adminisztrativ
személytligyi tevékenység hogyan valik a vezetés stratégiai partneréve, s ezaltal
ugras” sziikséges ahhoz, hogy a Kit. altal biztositott rugalmassag ¢és szabalyozasi
onallosag valoban hatékonysagndvekedést hozzon. Targyalom a digitalizacio
HRM-re gyakorolt hatasat, ¢s bemutatom a digitalis technologian alapulé koz-
szolgalati HRM-fejlesztés nemzetkdzi trendjeit.

A monografia hatodik részében a nemzetkozi trendekkel, kdzszolgalati model-
lekkel, mintakkal, valamint a karrierrendszer atalakitasaval és a kozjogi szaba-
lyozas lebontasaval foglalkozom.



ElsO rész

A kozszolgalati jog 1990 utdni korszakai
1. Bevezetés

A kozszolgalati jog' hosszabb idészakot atfogo, komplex elemzésével foglalkozo
miivek? 2014 el6tt sziilettek, ezért értelemszeriien nem térhettek ki a kés6bbi
jogalkotasra. A Kit. egy hosszabb id6szakot zar le, s olyan kérdésekre ad valaszt,
hogy meddig jutott a karrierrendszer lebontésa, a kdzjogias szabalyozas koze-
litése az altalanos munkajogi szabalyokhoz. Megvalosult-e az egységes életpa-
lyamodell, illetve sikeriilt-e megérizni a szabalyozas egységét?

Ugyanakkor a kozelmult torvényalkotasa nem ragadhato ki a kozszolgalati
jog fejlédésének folyamatabodl, mert az eldzmények ismerete nélkiil nem tarhatok
fel a mai allapothoz vezetd okok, koriilmények.

Mar a doktori értekezésemben felosztottam a kozszolgalati jog korszakait
attol fiiggden, hogy éppen milyen személyzetpolitikai célok és szandékok ural-
tak az egyes idészakokat. Jellemeztem a korszakok szabalyozasi koncepciojat,
s feltartam a valtozasok mogott meghuzodo sszefiiggéseket. Az alabbi részben
visszatérek a kozszolgalati jog fejlodésének ,,nagy” szakaszaihoz, s kiegészi-
tem azokat a 2010 utani jogalkotas elemzésével® azért, hogy szintézisét adjam
a kozszolgalati jog rendszervaltozas utani fejlédésének. A magam részérdl ezzel
kivanok hozzajarulni a mai helyzet 6sszefiiggéseit feltarni szandékozo tudoma-
nyos munkakhoz.

I Kozszolgalati jog alatt a koztisztvisel6k jogallasarol szold 1992. évi X XIIIL. torvényt, valamint

a késobb helyébe 1€p6 jogallasi torvényeket s azok végrehajtasi jogszabalyait értem.

2 Hazafi (2009b): i. m.; Linder Viktoria: Személyzeti politika — humanstratégia a kdzigazga-
tasban. Doktori értekezés, Debrecen, Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, 2010;
Gajduschek Gyorgy: A koztisztviseldi jogviszony hazai szabdlyozdsanak szisztematikus, dtfogo
elemzése. Doktori értekezés, Pécs, Pécsi Tudoméanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, 2011.
3 Hazafi Zoltan: A kozszolgalati jog elmtlt 20 évérél. In Miskolczi Bodnar Péter — Kun
Attila— Bodc Adam (szerk.): Gazdasag és jog: hisz év jogalkotasi fejleményei a civilisztika terii-
letén. Budapest, Karoli Gaspar Reformatus Egyetem Allam- és Jogtudoményi Kar, 2019a. 217-228.



