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A kozszolgalati jog a kdzszolgalat mikodtetésére, a kdzszolgalati jogviszony targyara, tartalmara,
alanyaira, a kdzszolgalati dolgozék jogallasara és foglalkoztatasi viszonyaikra vonatkozé joganyag.
A kozszolgalati jog 6nallod jogagisaga tekintetében nem léteznek egységes nézetek; elfogadottabb
a mas jogagak korébe torténd besorolasa. Ebben a tekintetben mind a kdzigazgatasi jog, mind a
munkajog keretében |Iétjogosultsaggal rendelkezik. Hasonlé dilemmaval talalkozunk a
kozszolgalati jog kiterjedését illetéen, ami a kdzszolgalat-fogalom értelmezéseinek fliggvénye. A
tag értelemben vett kzszolgalatba beletartoznak mindazok, akik a koz szamara az allam nevében
latnak el kozfeladatokat, mig a szlk értelemben vett kdzszolgalat a kdzigazgatas személyi
allomanyat fedi le, amelynek tagjai a nemzetkdzi terminoldgiat tekintve koztisztvisel6k (a hazai
szabalyozasban 2019-t61 koztisztvisel6k és kormanytisztvisel6k). A kozszolgalati jog kivaltképp e
civil - els6sorban a kozjog hatalya ala tartozo - szolgalati jogviszonyok elemeinek szabalyozasa
révén ragadhat6 meg. Leginkabb relevans kérdései igy e tisztvisel6k jogallasahoz, jogviszonyuk
létrejottéhez és megszlinéséhez, foglalkoztatasuk sajatossagaihoz, el6meneteltikhoz,
illetményezésiikhodz, jogaikhoz és kotelezettségeikhez, valamint felel6sségi rendszeriikhoz
kapcsolodik.
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1. A kozszolgalat fogalma és értelmezései - kézszolgalati jog

[1] Kbzszolgalat alatt tag értelemben a kdzdsség szolgalatat ellato alkalmazotti kategoriakat értjuk,
azon emberek sszességét, akiket az dllam, az 6nkormanyzatok foglalkoztatnak; a kdzcélok
megvalositasa érdekében tevékenykednek, a kdz érdekében kdzfeladatokat latnak el. Magyary Zoltan
1942-ben megjelent Magyar kézigazgatds cim( munkajaban igy fogalmazott: , A kdzszolgalat a kdznek,
azaz mindenkinek valogatas nélkul, valé szolgalatot jelent. Egyuttal allandé és szabalyos szolgalat,
amely az emberek életének rendes berendezésévé valik, amelyre szamithatnak.”"]

[2] Az allami munkavallaléi réteg kialakuldsa az allammal egyid6s; a tarsadalmi munkamegosztas
szUkségszer( velejardjaként jott 1étre. A kozosségi szikségletek kielégitése terén azonban a polgari
tarsadalmak kialakulasa idézte el6 az allami szerepvallalas olyan mérvi el8térbe kertlését, amelynek
kovetkeztében az allami alkalmazottak professziondlis csoportja egyre nagyobb mértékben elkulénult
a tarsadalom egyéb munkavallal6i rétegeit6l.[?) Erre az id6szakra tehetdk a hivatasos kézszolgalatra
vonatkozo jogi szabalyozas kezdetei is.

[3] A kdzszolgalat széles értelemben vett fogalmaba beletartoznak mindazok, akik az allam nevében
latnak el feladatokat. Ennek megfeleléen e korbe sorolhaték ->a kdzigazgatas civil tisztviselbi, a -
>rendészeti szervek, egyéb fegyveres szervek és testlletek hivatasos és civil dllomanya, a végrehajté
hatalom allami vezetdi, az igazsagszolgaltatd hatalmi ag birai, az ->igazsagszolgaltatasban
kozremikodo ->lgyészek és e két utdbbi szervezettipusnal dolgozé mas alkalmazottakon tul az egyéb
hatalmi agak (->hatalommegosztas) és allami szervek valasztott vagy kinevezett képvisel&i és vezetdi
(mint példaul az alkotmanybirak, az ->ombudsmanok, a szamvevék és 6ket tdmogaté munkatarsaik).
De idetartoznak az Ugynevezett paraadminisztrativ, igazgatasi vagy kdzszolgaltatasi jellegli feladatokat
végz6 szervek (példaul kozintézetek, koztestliletek stb.) alkalmazottai (hazankban 8k féként
kdzalkalmazottak vagy munkavallalok), s6t egyes orszagokban a valasztott parlamenti és
onkormanyzati képvisel8k, tisztségviseldk, polgarmesterek, vagy akar az allami vallalatok
munkavallaléi is (akik ndlunk a munkajog hatalya ala tartoznak). Réviden, a kdzszolgalat fogalma ala
tartoznak azok, akiknek javadalmazasa kézpénzbdl, az allami koltségvetésbél szarmazik.

[4] A kdzszolgalat-fogalomnak Iéteznek szlikebb értelmezései is. Mindezek az aktudlis allam- és
kozszolgalat-felfogas, allami személyzeti politika és ennek megfelel6 jogi szabalyozas altal
determinéltan orszagonként és idészakonként valtoznak. Igy adott orszagon beliil is eléfordul, hogy
korszakonként eltér6en mas és mas kategoriadk tartoznak a szlikebb kozszolgalat kérébe. Egyes
orszagokban (és erre a megoldasra a magyar szabalyozas is példaként szolgalt 2002-ig) a kisegitd
(Ugykezel8i) adminisztrativ allomany, valamint a fizikai munkat végz8k is a kdzszolgalati jog személyi
hatalya ala tartozhatnak Azt a tényt, hogy kik a kdzszolgalati dolgozdk, mely személyekre és milyen
szervek alkalmazottaira vonatkozik a kdzszolgalati jog személyi és szervi hatalya (a kdzszolgalati
pragmatika), a kdzszolgalatra vonatkozo - sokszor szerteagazo, tobbszintl - joganyag, a (jogéllas
tekintetében) térvények, de gyakran maga az ->alkotmany hatarozza meg.*!

[5] Magyary Zoltan a kdzigazgatast a ,,cselekvd allamként” definialta,*! hiszen az &llam cselekvését a
tarsadalom tagjai els6sorban a kozigazgatas tevékenysége révén tapasztaljak meg mindennapjaikban.
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Ebbél a gondolatbél kiindulva a szlikebb értelemben vett kdzszolgalat a kdzigazgatas feladatait ellato
személyeket jelenti. E k6zszolgalatnak a tuddson, az érdemeken, a specialis képzettségen (és nem a
nemesi el6jogokon) alapul6 professzionalis valtozata minddssze néhany évszazada alakult ki: ,A
hivatasos kozszolgalat [...] mai alakja a XVIII. szazadban [...] fejl6dott ki, mint a nobile officium addig
uralkodé dilettans rendszerénél kiildnb megoldas.”!. Térténelmi korszakokban gondolkodva, a
folyamat meginduldsa az abszolut monarchidk és a polgari forradalmak id6szakara tehet6, amikor
megjelent a szakmailag képzett, professzionalis birokracia.

[6] LOrincz Lajos szerint A kdzigazgatas legtobb ember szamara - egyaltalan nem alaptalanul - maga
az allam vagy a kivaltképpeni allam.”®! A kozigazgatas sajatos allami tevékenység, amelyet sajatosan
felépitett szervezetben dolgozo, sajatos karakter( szakemberallomany lat el.”l/] Lérincz a sz(ik
értelemben vett kdzszolgalatot a kdzigazgatas harmadik elemének tekintette, amely felfogasban a
kozigazgatast a sajatos mikodés, valamint a sajatos szervezetrendszer mellett a sajatos statuszu
személyi dllomany jellemzi. Ennek megfelel8en a legelterjedtebb - és egyben legszlkebb -
értelemben vett kodzszolgalat-fogalom a kdzigazgatas civil jogallasu, professzionalis személyi
allomanyat fedi le. Azokat, akik az allam nevében, allami felhatalmazas alapjan a végrehajté
hatalomban végeznek munkat, tipikusan az allam nevében torténd kinevezéssel rendelkeznek. E két
elem - a sajatos, tobbnyire hierarchikusan felépitett szervezetrendszer, valamint a sajatos
jellemzdékkel biro, és még zomében ma is sajatos foglalkoztatasi viszonyok kozott (tobbnyire a kodzjog
hatdlya alatt) alkalmazott személyi dllomany - jeleniti meg a burokraciat. E burokracia - a
tudomanyagak altali megkozelités és az egyes szerzd8k altal képviselt allaspontok figgvényében - a
Lérincz-féle kozigazgatas-fogalom két alkotéelemébdl (a szervezetrendszerbdl és a személyi
alloméanybdl), az allam személytelen megtestesit8ibél tevédik/tevédhet dssze.®]

[7]1 A nemzetkdzi terminolégiat kdvetve a szlk értelemben vett kdzszolgalatot (angolul: civil service) a
koztisztvisel6k alkotjak. Ennél joval differencialtabb a 2010 utani magyar szabalyozas és gyakorlat,
amely a hivatalnoki kategériakra vonatkoz6 szabalyozast és az elnevezéseket gyakran valtoztatta.
Hazankban 1992-t6l 2010-ig a kdzigazgatas civil tisztvisel6i kdztisztvisel6k voltak, egységes jogi
szabalyozas altal meghatarozott jogviszonyban. 2010-t8l azonban ez a sziik értelemben vett
kozszolgalat is tagoltta valt. A koztisztvisel6-fogalom mellett eltéré jogallassal megjelentek a
kormanytisztvisel8i, kbzszolgalati tisztvisel6i, allami tisztviselSi kategdriak; s6t a kdzigazgatas e
hivatalnokai szolgalati jogviszonyainak elnevezése még ennél is sokrétlibbé, nehezen kdvethetbvé és
idénként inkonzisztenssé valt.

[8] A szécikk részleteiben e szlik értelemben vett kdzszolgalat jellemzdit, a civil kdzigazgatas személyi
allomanyat és a tisztvisel6ket alkalmazo rendszerek f6bb jellemzéit mutatja be, és ismerteti a
kdzszolgalatra, annak mikodtetésére, a kdzszolgalati jogviszonyokra, az azokban dolgozék
jogallasara, valamint foglalkoztatasuk elemeire vonatkozé joganyagot.

[9] Az altalanos nemzetkozi gyakorlat tekintetében a koztisztvisel fogalmat alkalmazzuk, a hatalyos
hazai jogi szabalyozas szerinti differencialt terminoldgiat - ahol az relevans - a magyar helyzet
leirasanal hasznaljuk.

2. A kdzszolgalatot vizsgalé tudomanyagak

[10] A kdzszolgalatot, a kdzigazgatas személyi dllomanyat a kilénbozd tudomanyagakl® eltérd
szempontok szerint vizsgaljak.

[11] A legjelent8sebb aspektusok korébdl a jogtudomany (->a jogtudomany tudomanyelmélete)
vizsgalodasa a kdzszolgalatra vonatkozo jogi szabalyozasra, els8sorban a kdzszolgalati jogviszony
elemeinek jog altali szabalyozottsagara terjed ki. E jogi szabalyozas, annak személyi és szervi hatalya,
tagoltsaga avagy egységessége, részletessége stb. fligg a kdzszolgalati berendezkedés mikéntjétdl, az
allami személyzeti politikatdl. Sajatossagaibol és kiterjedtségébdl adéddan a kodzjog altal szabalyozott
rendszerekben a kdzszolgalat jogtudomany altali vizsgalata szélesebb korben nyer értelmet, mint a
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zOmében az altalanos munkajogi szabalyozas hatdlya alatt mikodtetett nyilt rendszerekben.

[12] Napjainkban kuldn vizsgalddas targyat képezi az a kérdés, hogy a kdzszolgalati jog 6nalld jogag-e,
és amennyiben nem, a munkajogi vagy a kzigazgatasi jogagba tartozik-e. '% Mindkét allaspont
indokolhato, hiszen a kdzszolgalati jogviszonyok a munkajogi jellegl jogviszonyok korébe is
beletartoznak, ugyanakkor a kézigazgatasi jogviszonyok érintik - mar csak az emlitett L&rincz-féle
koézigazgatas-fogalom elemeit tekintve is - a kdzigazgatas kdzszolgalati jogviszonyban allé személyi
allomanyat.l'"! A hazai jogi egyetemeken a kézszolgalati jog tantargyat egyébként mind a munkajog,
mind a kozigazgatasi jog korében oktatjak.

[13] A politikatudomanyi megkozelités valdjaban azt kutatja, milyen a kdzigazgatas
szakmai/adminisztrativ allandé és politikai valtozé szintjének viszonya, milyen mértékd szerepet
jatszik a kozszolgalati alkalmazas feltételrendszerében a kdzigazgatasi szakmai tudas és az aktualis
hatalom iranti lojalitas a kozigazgatas kilonb6z8 szintjein és posztjain. A szakmai/adminisztrativ vagy
igazgatasi szint valdban allandé (elsésorban) a valasztasi ciklusoktol fuggetlendl is?

[14] A szociologia tudomanya a kozigazgatas személyi dllomanya 6sszetételének vizsgalatat helyezi
fokuszaba. Igy példaul azt, hogy a kézigazgatas adminisztrativ feladatait igazgatasi terilettd|
fliggetleniil, &ltaldnosan ellatni képes generalista igazgatasi szakemberek,['?) avagy az egy-egy
igazgatéasi teriilet tekintetében végzettséggel rendelkezd specialista szakemberek!'3] dominalnak-e;
milyen a n8k és férfiak, aranya; milyen a kézigazgatas korfaja, a kilonb6z8 korosztalyok
reprezentacioja a személyi allomanyban; stb. De e tudomanyag megkozelitésében is relevans, hogy a
kozigazgatasi dolgozok korében milyen szerepet toltenek be és milyen viszonyban allnak egymassal a
politikusok (mint példaul a miniszterek, allamtitkarok) és a kézigazgatasi szakemberek/burokratak.

[15] A kozigazgatas-tudomany vizsgdlodasa a kdzszolgalatrél sokrétd, a személyi dllomany optimalis
kialakitdsahoz, mikodtetéséhez, hatékonysagi kovetelményéhez kapcsolodik a kdzszolgalati
jogviszony egyes elemeinek eltéré aspektusokbol torténd megkozelitésével. Ez a megkozelités a
|étszamot tekintve is fontos informacidkkal szolgal. Napjainkban kiemelkedd figyelmet élvez az
emberieréforras-gazdalkodasi szempontl megkozelités, a modern humanerdéforras(HR)-gazdalkodasi
modszerek, technikak, eszkdzok kdzigazgatasbeli alkalmazhatdsaganak és meghonositdsanak
vizsgalata.

[16] A nyugat-eurdpai tudomanyos kutatasokra jellemzd, hogy (f6ként) a jogi és az egyéb
tudomanyagi - els6sorban HR-szempontl - megkozelitést egységes egészként alkalmazzak, hiszen
azok nem valaszthatok kuldn, a kézszolgalatok zomére jellemz6 kogens jogi meghatarozottsag okan
sem.

[17] Kiemelésre érdemes a vizsgalddasi mddszerek kérébdl - barmely tudomanyagat tekintve - az
0sszehasonlit6 modszer, amely (a kdzszolgdlati rendszerek és kdrnyezetlk eltéréseibél fakadé
korlatozottsaga mellett is) jelent8s informaciokat szolgaltat a kdzszolgalati rendszerek egymasra
figyelése, a konvergenciahatasok elemzése a szakadatlan kdzszolgalati reformok alakitasa soran.

3. Személyzeti politikai megoldasok, kézszolgalati rendszermodellek a jogi szabalyozas

tukrében
[18] A professzionalis kdzszolgalat kialakulasa egyUtt jart azzal a jelenséggel, hogy az addig - jobbara
nemesi - el6jogon betdltott hivatalnoki allasokba képzett szakemberek (kezdetben els§sorban
jogaszok) kerultek.l"# A XVIII-XIX. szazadtél fokozatosan megjelent a hivatasos hivatalnoki réteg, a
blrokracia, amely mar ismeretei, képzettsége, végzettsége (érdemei) alapjan kerult - kivalasztasa
révén - poziciéba. A hivatalnoki palya élethivatassa valt, amelyen az el6rejutas az évek mulasaval, a
tapasztalatok megszerzésével parhuzamosan, a jog altal szabalyozottan zajlott. Ett6l a korszaktél - a
polgari forradalmak utani idészaktol - kezd6d8en terjedt el az alapvetd allampolgari szabadsagjogok

korében a kdzhivatal-viselés joganak rogzitése a megsziletd alkotmanyokban. Ez volt a fordulépont,
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amikortél (a hadsereg karriermintaja alapjan) megjelent a személyzeti politika zart, kdzjogi kdgens
szabalyok altal szabalyozott modellje.

[19] A magyar jog- és kozigazgatas-tuddsok korében Lérincz Lajos egészen tagan értelmezi a
személyzeti politika fogalmat:

+A kOzigazgatasi személyzeti politika a kbzigazgatasban alkalmazottak kivalasztasara, alkalmazasi
feltételeik meghatarozasara, képzésére, tovabbképzésére, képesitésére, bérezésére, el6meneteli
feltételeire és lehet8ségeire vonatkozd hosszu tavra szél6, egymassal 6sszhangba hozott, valamilyen
formaban deklaralt elképzelések, célkitlizések 6sszessége."!]

A klasszikus zart kdzszolgalati személyzeti politikai rendszerekben a felsorolt jogviszony-elemeket
részletesen szabalyozza a kdzszolgalati pragmatika, amely olyan jogszabalyok, egyéb szabalyozasi
eszkdzok, programok konzisztens, egymasra épuld egységét jelenti, amelyek logikus elrendezésben s
egyben &tfogdan rendezik a kézszolgalatban munkat vallalok jogviszonyait.['®! A személyzeti politika
hosszu tavra hatarozza meg egy orszag kdzszolgalati berendezkedésének iranyat.['”! A személyzeti
politika igy nem merul ki magaban a jogi szabalyozasban - amellett, hogy a jogi szabalyozas
(elviekben) visszatiikrozi a személyzeti politikai elveket, torekvéseket. A jogi szabalyozas azonban
meghatarozott személyzeti politikai iranyvonalon belul is valtozhat, kdvetheti az aktualis, a politika
altal determinalt térekvéseket.['8]

[20] A masik klasszikus kdzszolgalati személyzeti politikai modell a nyilt kdzszolgalati modell.
Jellemzgje - szintén L8rincz Lajos szerint -, hogy ,[a] nyitott kdzigazgatasi személyzeti politika
valéjaban a kozigazgatasi személyzeti politika hianyat jelenti, annak deklaralasat, hogy nincs korlatja
sem az alkalmazottak kivalasztasanak, sem az el6relépésnek [...]".['" Vagyis a nyitott kézszolgalati
rendszerekben az allami alkalmazottak foglalkoztatasi jogviszonyaira - altalanosan - a munkajogi
szabalyozas vonatkozik. Ez természetesen nem jelenti azt, hogy a kézszolgalatban dolgozokra
vonatkozdan ne léteznének specialis rendelkezések is (egyértelmden jellemz8 ez példaul a fegyelmi,
felel6sségi rendszer tekintetében).

[21] Szemléletesen - és a mai viszonyokhoz adekvatabban - érzékelteti az elnevezéseket Balazs Istvan
a differencialt (az altalanos munkajogi szabalyozastol eltérd) és az asszimilacios (az altalanos
munkajogi szabalyozéassal zémében azonossagokat felmutatd) rendszerek dichotomiajaval.2%

[22] A Max Weber 4ltal ,idealtipikusnak” nevezett modellek?'! - amelyek val6jaban tiszta formajukban
sehol a vilagban nem jellemz&ek egy-egy orszag kdzszolgalati berendezkedésére - a zart és a nyilt
rendszerek forméajaban jelennek meg.l??]

[23] A zart és a nyilt rendszereket (mas elnevezéssel karrier- és pozicio-/alldsrendszereket) a
kdzszolgalati dolgozdk foglalkoztatasi viszonyait jellemz8 kdvetkezd elemek 6sszevetésével célszer(
megkulonbodztetni.

[24] A zart jellegl kozszolgalati rendszerekben a koztisztviselSk foglalkoztatasi viszonyait specialis,
részletes, kogens kdzjogi szabalyozas rendezi, amely jelent8s mértékben eltér az altaldnos és egyéb
munkajogi jellegl jogviszonyok szabalyozasatdl. E zart kdzszolgalati rendszer, amelyet teljes
egészében a normativitas sz8 at, a Max Weber-i karrierrendszer?3! - amelyben a koztisztvisel6
életpalyara szeg8dik a kdz szolgalataba. Mig a maganszféraban munkaszerz8dés alapjan
foglalkoztatjak a munkavallalokat, addig a hagyomanyos zart/karrierrendszerek jellemzéje, hogy a
koztisztviseld jogszabalyi el6iras alapjan nyeri el kinevezését az allamtol vagy a helyi dnkormanyzattél
(->helyi 6nkormanyzatok), vagy ezek nevében szolgalatadéjatdl, a munkaltatd ->kozigazgatasi szervtdl.
Errél a tényrdl szamos orszagban maga az alkotmany rendelkezik.

[25] A nyitott rendszerek jellemz&je ezzel szemben az, hogy a kdztisztvisel6ket éppugy szerzédéssel -
maganjogi, munkajogi szerz8déssel vagy ->kollektiv szerz8dés alapjan - foglalkoztatjak, mint a
maganszféra munkavallaloéit.

[26] A zart rendszerekre jellemz6 a jogszabalyban garantalt, hosszu tavra szél6, elviekben és
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altalanosan élethosszig tart6 foglalkoztatas, amely az életpalya elején kezd6dik.[?* Ez a korabeli
kifejezéssel élve ,nyugdijas allas”, amely elnevezés még abbdl az id6bdl szarmazik, amikor az allami
alkalmazast elnyert fiatal bizton szamithatott arra, hogy ha elhelyezkedett alldsaban, palyajat a koz
szolgalataban toltheti el, ami biztonsagot, s ugyanakkor nem kis presztizst jelentett a maga és egyben
csaladja szamara. Az élethosszig tarté foglalkoztatas sok orszagban napjainkban is lehet6ség.

[27] A nyilt rendszerre ezzel szemben alapvet8en nem jellemz8 az élethosszig torténd foglalkoztatas.
Az alkalmazasi szerz6dések jelleguk, id6tartamuk szerint is kiilonb6z&ek, napjainkban jellemz8en
egyéniesitettek; altalaban a munkaltaté aktualis munkaerdigénye hatarozza meg, milyen id6tartamra
alkalmazza a koztisztvisel6t. Ezért szoktak a nyilt rendszereket pozicié- vagy alldsrendszernek is
nevezni; az alkalmazott adott pozicidra/beosztasra/posztra szeg8dik a kdz szolgalataba.

[28] A zart rendszerben a koztisztviseld kivalasztasat is jogi normak szabalyozzak. Ez vonatkozik a
toborzasra, amikor is széles kdrben kdzzéteszik az allaslehet8ségeket, valamint a jelentkez6k kozotti
szelekci6 is normativ rendelkezések mentén zajlik.[>>! Ezek az el8irasok - amelyek kdzszolgélati
berendezkedéstdl és orszagtél fliggden kdzpontilag szabalyozottak?®! - vonatkozhatnak éppugy a
kivalasztas mikéntjére (formajara, modszerére, akar tartalmara), mint a képesitési, tapasztalati és
egyeéb kovetelményekre.

[29] A nyilt rendszerekben dltaldban nem szabalyozza jogi el6iras a kivalasztast. A kdzigazgatasi
szervek vezetéi jellemz6en decentralizaltan, sajat hataskorben dontik el, milyen eljaras keretében,
maodszerekkel és elvarasokkal valasztjak ki a jelentkezdk kozil a szamukra legalkalmasabbnak ting
jeloltet.

[30] Altalanos vonas (a zart rendszerekben mindenképp), hogy a koztisztvisel6ket, a tébbi
munkavallaloval tortén6 dsszehasonlitasban, tobbletkotelezettségek terhelik, s mintegy
ellentételezésképpen, tobbletjogosultsagok illetik meg. Ezeket a kotelezettségeket és jogosultsagokat
jogi normak rogzitik.

[31] A nyitott rendszerekben nem feltétlenil jelennek meg ezek a tébbletjogosultsagok és -
kotelességek, bar a gyakorlatban jellemz8en el6fordulnak. A kdtelességek a szolgalat allami, k6zosségi
jellegébdl adodnak, mig az elényodket a kdz szolgalataért cserébe, tovabba napjainkban a kotottségek
ellentételezése mellett a kdzszolgalat munkaer8piaci vonzereje novelése érdekében biztositja a
jogalkoto (vagy esetleg a kozigazgatasi szerv).

[32] A zart rendszerek a koztisztvisel6 szamara alanyi jogon jaro, torvényi rendelkezések alapjan
garantalt, kiszamithato és elbre tervezhetd elémenetelt biztositanak. A kdztisztvisel6nek az
elémeneteli rendszerbe torténd besorolasa a jogszabdly altal meghatarozott keretek kozott torténik.
A palyakezdd a ranglétra aljarol indul, s az évek mulasaval, a tapasztalatok és a gyakorlat
megszerzésével, az Ugynevezett szenioritds/ansziennitas alapjan jut egyre el6rébb a kozigazgatasi
palyan. Az allam ez altal elismeri alkalmazottjanak szolgalatait. A klasszikus zart rendszerben az
életpalya el6rehaladottabb szakaszaiban nem volt lehetséges a kdzszolgalati palyara 1épés, s igy a
mas szektorban szerzett tapasztalat sem kerdilt beszamitasra a besorolasnal.l?”]

[33] A nyilt rendszer ennek épp ellenkezdje. EIméletileg irrelevans a koztisztvisel8-jeldlt kora. Ami
kizardlag szamit, az tudasa és képességei, esetleg tapasztalata, amelyekért 8t épp akkor - altalaban a
szerz8désben meghatarozott idészakra - szerz&dtetik. Ha Uj tudasra, masfajta képességekre van
szukség, Uj jeloltet keresnek helyette, akarcsak az tzleti szféraban.

[34] A zart rendszerben jogszabaly rendezi a koztisztviseld illetményét, annak dsszetételét, mértékét.
Az id8 mulasahoz kot6dd elémenetelhez automatikus illetményndvekedés kapcsolddik, amelyet
szintén jogszabaly - tipikusan annak elémeneteli és illetménytablaja - garantalja. E rendszereket
jellemz8en az allamhaztartasi szemlélet hatja at; az allami koltségvetésben kerllnek meghatarozasra
a kozszféra, azon belil a kézigazgatas személyi kiadasai.[?8]

[35] Ezzel szemben a nyilt rendszerben altaldban nem koti jogszabaly a munkaltatot; sajat
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koltségvetési lehet8ségein belll olyan mértékd és Osszetétell illetményért szerzédteti az alkalmazni
kivant koztisztviseldt, amennyit 8 neki ,megér”. A nyilt rendszerekben a kdzigazgatasi szerv igényei,
valamint a piaci viszonyok meghatarozé szerepet jatszanak az illetmények alakitasanal.

[36] Tovabbi jellemz8, amelyet a zart rendszer jellegzetességeként szoktak emliteni, a kiépitett
tovabbképzési rendszer. F6 érvként az szolgal, hogy a koztisztvisel6 élethossziglani foglalkoztatasa
soran az ismeretek idénkénti kiegészitésére, meg- vagy felljitasara van szikség, ezért a személyi
allomany tagjait idérdél id6re beiskolazzak, tovabbképzésben részesitik.

[27] Ezzel szemben a nyilt rendszerben ahelyett, hogy tovabbképeznék a koztisztvisel8t, amennyiben
Uj tudasra, ismeretekre van szikség, Uj munkaer6t szerzédtetnek helyébe. Viszont éppugy, ahogy a
zart-nyilt rendszeri dichotdmia tébbi eleme tekintetében, a tovabbképzés esetében sem |éteznek mar
k8be vésett szabalyok; nem lehet egyértelm( kulénbséget tenni a tipizalasnal. Ma mar nem kizarolag
a zart rendszerekben biztositanak tovabbképzéseket a koztisztvisel6k szamara; a nyilt rendszerek
éppoly nagy gondot forditanak koztisztvisel8ik képzésére. Inkabb a jogi szabalyozas részletei, a
finanszirozas modija vagy a tovabbképzési intézmeényrendszerek mikodtetése eltéréseinél ragadhatok
meg a kilonbségek.

[38] A koztisztvisel8i jogviszony talan legtobbet vitatott és az elmult évtizedek reformjai
kovetkeztében folyamatosan a figyelem kdzéppontjaban allé eleme a klasszikus zart rendszernek az a
sajatossaga, hogy a koztisztvisel§ elvileg elmozdithatatlan. A klasszikus zart rendszerben a
koztisztviselbket jogszabaly - sokszor maga az alkotmany - védi az elbocsatastol. Ezt az
elmozdithatatlansagot az allam garantalja szamukra, mintegy lojalitasukért cserébe. A zart rendszer
ellenzdi épp ezzel érvelnek annak fenntarthatatlansaga ellen, mivel a karrierrendszer korabbi
formajaban azt jelentette, hogy az elmozdithatatlan munkaer6t semmi nem 6szténdzte a hatékony,
szinvonalas munkavégzésre.

[39] Altalanosan jellemz6, hogy a zart rendszerekben az elbocsétés csak jogszabaly altal
meghatarozott esetekben lehetséges, legjellemz8bb példaként a sulyos fegyelmi vétséget szokas
emliteni. Napjainkra azonban altalanossa valt, hogy a hosszu tavon elégtelen teljesitmény a
karrierrendszerekben is megalapozhatja a felmentést. A kdztisztvisel6t egyébként a védelem, ha
».minden rendben megy a maga utjan", végigkiséri a nyugdijig.

[40] A nyilt rendszerben viszont, mivel a kdzszolgalati alkalmazottak adott pozicidra, jobbara
hatarozott idére szerz8dnek, a zart rendszerekben természetes jogi garanciak nem védenek az
elbocsatastol; a jogviszony megszintetése tekintetében - legalabbis elvileg - nem élveznek nagyobb
védelmet, mint a munkaer6piacon foglalkoztatott egyéb kategériak. Ugyanakkor, a ,papirformatél”
eltéréen, a fejlett nyugati demokraciak zomében a nyitott rendszerd kdzszolgalatok koztisztviselbi is
nagyobb foku védelmet élveznek az elbocsatas tekintetében, mint mas munkavallaléi rétegek; a
felmentés esetére nydjtott allami tamogaté intézkedések jelentsek.

[41] Minthogy a klasszikus zart rendszerben a koztisztviselSi palya életre sz616, a kdzszolgalati
alkalmazottak szamara szamos orszagban sajatos nyugdijrendszert alakitottak ki. Ezek a
nyugdijrendszerek abban az id8ben kertiltek bevezetésre, s jelentettek atlagon fellli biztonsagot,
presztizst, tisztes elismerést tikrozd dsszegeket, amikor a szocialis ellatdsok korantsem valtak még
altaldanosan elterjedtté. E nyugdijrendszerek egyes zart modellt kdvetd orszagokban a kdztisztvisel6k
szamara még napjainkban is tobbletjogosultsagokat hordoznak; Iényegesen kedvez&bb feltételeket
biztositanak palyajuk végén, mint a munkaer8piac mas tertleteirdl nyugdijba vonulé munkavallalok
esetében. A nyugdijat érintd eltérések a kdzszolgalati kedvezményes nyugdijrendszerek, kdzszolgalati
nyugdijpénztarak létében, valamint a kedvezményes nyugdijkorhatarok és nyugdijba vonulasi
lehet8ségek tovabbélésében ragadhatdk meg. Ugyanakkor - els8sorban a gazdasagi megszoritasok
szUkségszerlisége okan - jellemz6 tendencia a magan- és a kdzszektor kozotti kilonbségek
mértékének csokkenése.

[42] A két alapmodell (a zart/karrierrendszer és a nyilt/poziciérendszer) jegyei mind idében, mind
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térben kozszolgalatonként valtozéan keverednek egymassal. Egy-egy orszag kdzszolgalati modellje
lehet zart vagy nyitott, de inkabb zartabb vagy nyitottabb. Christoph Demmke - épp ennek okan - a
Jkarrierrendszer és a mas jellemz8kkel biré rendszerek” kifejezésparost alkalmazza plasztikusan a
felosztas tekintetében. 2]

[43] A karrier- vagy mas elnevezéssel differencidlt rendszerekre - tobbek koz6tt - a francia, német,
belga vagy luxemburgi megoldasokat, a pozicid- vagy asszimilacios rendszerekre a skandinav, ausztral
és Uj-zélandi kdzszolgalatokat lehet emliteni példaként. Ezen rendszerekben jelennek meg
legmarkansabban az egyes modelljegyek.

[44] Léteznek azonban olyan kdzszolgalati rendszerek is, amelyek a két modell elemeit torz, rendkivl
karos maédon valdsitjdk meg; els8sorban a kdzszolgalattdl elvart partatlansag, semlegesség
kovetelményének megsértésével. Ezeket a rendszereket szoktak zsdkmanyrendszernek nevezni
(angolul: spoil system). A zsakmanyrendszer Iényege, hogy a mindenkori hatalom a hozza politikailag
lojalis embereket juttatja pozicidba, az el6z8leg hatalmon Iév8ket kiszolgald személyi allomany
lecserélése révén. Mindez annak ellenére, hogy egy egészséges kozszolgalati rendszerben a
koztisztviseli karral szemben a mindenkori hatalomhoz f(iz6d8 h(iség, a tarsadalom tagjaival val6é
egyenl® bandsmadd, partatlansag és semlegesség a kdvetelmény, aminek kdvetkezményeként és
ellentételezéseképpen pedig viszonylagos (alkalmazasbeli) alland6sag jar szamukra. A
zsakmanyrendszer - amelyben a hatalmon [év8k a kozigazgatasi posztokat és az altaluk
megszerezhetd legkulonfélébb eldnydket zsakmanynak tekintik - a XIX. szdzad masodik felétdl az elsé
vildgh&boru végéig az Amerikai Egyesiilt Allamok kézszolgalatat, majd a masodik vilaghaborud utan a
szocialista orszagok egypartrendszereit jellemezte. Jegyei ugyanakkor er6s6d6 tendenciat mutatnak
az utdbbi évek kozép-kelet-eurdpai kdzszolgalataiban is.

[45] A hagyomanyos, karrierrendszer( kdzszolgalat értékeit és létjogosultsagat a mult szazad végi
reformok - elssorban az Uj kozmenedzsment - kérdbjelezték meg, annak rugalmatlansaga,
koltségessége és a hatékonysagra kevéssé fokuszald jellege miatt. A vildg szamos orszagaban ettdl az
id8szaktél kezd6dott a kdzjog altal szabalyozott kdzszolgalati rendszerek lebontasa, fellazitasa, a
koztisztvisel6k (vagy meghatarozott rétegeik) altaldnos munkajogi szabalyozas hatalya ala helyezése,
amitél az irdnyzat hivei a kdzszolgalat hatékonysdganak novelését vartak. A legjellemz8bb tendenciak,
amelyek a millennium 6ta eltelt id6szakot fémijelzik, a kdzjog hatalya tartozo, kinevezéssel rendelkezé
kategoridk és a koztisztvisel8k szamanak csdkkentése, valamint a kdzszolgalat egyéb szegmenseiben
foglalkoztatottak csdkkentett alkalmazasi védelem melletti, valtozatos szerz6désekkel torténd
foglalkoztatadsanak térnyerése. Az elmult néhany évtized azonban egyértelmdvé tette, hogy a
hivatasos kozszolgalat teljes lebontasa, a kdzjogi statusz megsziintetése teljes mértékben és minden
kategoriara kiterjed6en nem lehetséges, s6t kifejezetten karos kdvetkezményekkel jarhat. A
kdzszolgalat presztizsének csokkenése, a kdztisztvisel6i ethosz gyengulése az allam feladatellatasat
végzd kozszolgalat testuleti szellemére negativ hatassal bir. E gondolat mentén szuletett meg
Eurdpaban a millennium utadn a neoweberi kézszolgalat gondolata, amely a hagyomanyos Max
Weber-i, hierarchikusan felépitett kdzszolgalatot hagyomanyos értékeinek megérzése mellett
formalna a mai viszonyok igényeihez mérten teljesitménykdzpontiva és rugalmassa.>%’

4. A magyar koézszolgalati jog szabalyozastorténete

[46] A magyar professzionalis kdzszolgalat kialakulasa a XIX. szazad masodik felére tehet6. Az 1867-es
kiegyezéstdl kezd6dden az elsd vilaghaboru kitdréséig fokozatosan megszulettek azok a jogszabalyok,
amelyek hazankban kialakitottak a magas szintl képzettséggel rendelkez8 személyi dllomany altal
jellemzett zart jellegli kdzszolgalati rendszert. A masodik vilaghaboru utan az addigi karrierrendszert -
amely alapvet8en a tisztvisel8k érdemek (végzettség, képzettség, szakmai tapasztalatok) alapjan
torténd kivalasztasan és elémenetelén alapult - a kommunista hatalom 1948 utan lebontotta, és a
tudas, tapasztalat szerepét a parthoz vald hiiség valtotta fel. Ez a zsakmanyrendszer a zémében
képzetlen tisztvisel8k, kadervezetdk pozicidba kerulésével jart egyutt. A kdzigazgatasi dolgozok az

8. oldal



altalanos munkajogi szabdlyozas hatdlya alatt lattak el feladataikat; hiszen a munkasosztaly egyéb
rétegei is az allam szamara, az allami vallalatoknal dolgoztak.

[47] Csak évtizedekkel kés8bb kezdték felismerni, hogy az allamigazgatasi és tanacsi munka sajatos
jellemzd8kkel bir, és az 1970-es évek végetdl indult fokozatosan Utjara a differencialt rendszer
megalapozasa.

[48] A rendszervaltas utani szabalyozas ezt a differencialt elképzelést valositotta meg az allami
foglalkoztatottak jogallasat rendez6 kdzjogi jogszabalyok megalkotasaval. igy a tébbi allami
alkalmazotti kategoria (példaul kdzalkalmazottak, birak, tUgyészek, fegyveres szervek hivatasos
allomanya, katonak stb.) jogviszonyat szabalyozé térvények mellett megsziletett a kdzigazgatasban
dolgozok, a kéztisztvisel6k jogdlldsdrol szol6 1992. évi XXIII. torvény (Ktv.), amely mintegy 20 évig
egységesen rendezte - zomében karrierjellegli jegyekkel - a kdzigazgatas személyi allomanyanak
jogviszonyat.

[49] 2006 6ta azonban a karrierjelleg fokozatosan gyengllt, majd a 2010-es évtél kezdéd&en a gyakori
és hektikus jogalkotas kdvetkeztében tobbszor valtozott a kdzigazgatasban dolgozd kulénbozé
kategoriak jogallasa. A korabbi egységesség megsz(int, amellett, hogy az egyéb allami alkalmazottak,
koztik a mas allamhatalmi dgakban dolgozok jogallasa is - szinte kivétel nélkul - Uj jogszabalyokban
kerllt rendezésre, de legalabbis alapvetd modositasokon esett keresztdil.

[50] A 2010-es év kbzepén a kormany iranyitasa ala tartozé allamigazgatasi szervek tisztvisel8i
kormanytisztvisel8i jogallast nyertek a kormdnytisztviselék jogdlldsdrdl szé16 2010. évi LVIII. térvény
(Ktjv.) hatalya alatt, igy 6k a kormanytél fuggetlen szervek koztisztvisel6itdl eltérd kormanyzati
jogviszonyba kerultek.

[51] Ezt kovet6en,2012 marciusatdl hatalyon kivul helyezésre kerult az 1992-es Ktv., és megsziletetta
kdzszolgdlati tisztvisel6k jogadlldsdrdl sz616 2011. évi CXCIX. térvény (Kttv.), amely a kormany iranyitasa ala
tartozo szervek kormanytisztvisel8inek jogviszonya mellett a kormanytél flggetlen szervek
koztisztviselSinek jogallasat is szabalyozta, ez utébbiak tekintetében az eltéréseket is szamba véve. E
két kategoria - a kormanytisztvisel8i és a koztisztviselbi - alkotta a kdzszolgalati tisztviseli kart.

[52] A kévetkezd térvény - az dllami tisztviselbk jogdlldsdrdl sz616 2016. évi Ll térvény(Attv.) - U]
tisztviseldi jogallast vezetett be. 2016 kdzepén a 2013 januarjaval létrehozott jarasi hivatalok, majd
2017 januarjaban a kézépszintd allamigazgatas altalanos hataskorl szervei, a terlleti
kormanyhivatalok kormanytisztvisel8i kerultek hatalya ala.

[53] Ismét Uj felosztast vezetett be két Uj torvény. Az elsd a kormdnyzati igazgatdsrol sz616 2018. évi
CXXV. torvény (Kit.), amely a kormanyzati igazgatasi szervekre vonatkozé rendelkezések mellett
Ujraszabalyozta az ezen szerveknél dolgozok jogallasat is. Ennek megfelel6en 2019-t6l a kormany
iranyitasa alatt mkodd szervek tisztvisel8i kormanyzati szolgalati jogviszonyban, a Kit. hatalya alatt
latjak el feladataikat; a masodik a kiilénleges jogdllasu szervekrél és az dltaluk foglalkoztatottak
jogdlldsdrdl sz616 2019. évi CVII. térvény - amely az ezen szerveknél dolgozé koztisztvisel6kre vonatkozo
szabalyozast valodsitja meg -, melynek szervi hatdlya ala pedig a kormanytol fuggetlen allamigazgatasi
szervek (->6nallo szabalyozé szervek és ->autondm allamigazgatasi szervek) és mas - kildnleges
jogallast élvezé - allami szervek tartoznak. Az 6nkormanyzatokhivatalaiban dolgozé tisztvisel6k
tovabbra is kdzszolgalati jogviszonyban, kdztisztvisel6ként, a Kttv. hatélya alatt dolgoznak (az Attv.
hatalyon kivul helyezésre kerult). Ennek megfelel6en 2020-t6l a kozigazgatas személyi allomanyanak
jogallasat (az egyes specialis eseteket ide nem szamitva) alapjaiban harom térvény, a Kit., a kiildnleges
jogdlldsu szervekr6l és az dltaluk foglalkoztatottak jogdlldsardl szol6 2019. évi CVII. torvény (Kut). és a Kttv.
rendezi.

5. A kdzszolgalati jogviszony elemei

[54] A kbzszolgalati rendszer jellegét a jogviszony elemeire vonatkozo szabalyozas mikéntje hatarozza
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meg. Miel6tt azonban a kereteket biztosito legfontosabb jogviszonyelemeket targyaljuk, szot kell
ejtentnk a kdzszolgalat alapelveirdl, valamint a kdzszolgalati statuszhoz kapcsol6do - a jogi
szabalyozasban is megjelend - olyan specialis jogokrol, kotelezettségekrél, korlatozasokrol, amelyek
az egyéb munkajogi jellegl jogviszonyokkal szemben meghatarozzak a kdzszolgalatot.

5.1. A kézszolgalat alapelvei, a kdozszolgalati statuszbél eredé jogok és
koételezettségek, 6sszeférhetetlenség, felelsség

[55] A kozigazgatas kozfeladatokat 1t el, a koztisztvisel6k a koz érdekében, az dllam nevében
tevékenykednek, ezért |éteznek olyan elvek, amelyek alapvet értékeket fejeznek ki és
zsinormértékul szolgalnak a kdzszolgalatban. A nemzetkdzi gyakorlatot tekintve ezen alapelvek
korebdl kiemelhetdk a kdzszolgalat semlegességének, partatlansaganak,
torvényességének/jogszerliségének, professzionalizmusanak, fokozott felel6sségének, titoktartasi
kotelezettségének, hatékonysaganak, fuggetlenségének, befolyasmentességének/integritdsanak és
stabilitdsanak kovetelményei.

[56] Az alapelveket - a kdzszolgalati etikai kodexek mellett - altalaban jogi normak is rogzitik, és
szamos esetben nem csupan a kdzszolgalati pragmatikdban, de magaban az alkotmanyban is
megjelennek.

[57] Az alapelvekhez kapcsolhatok azok, az altalanos munkaerdpiacihoz képest fokozott elvarasok,
amelyek altalanosan, rendszermodelltél figgetlentl megjelennek a kdzszolgalatban.

[58] Mindenekel&tt kiemelendd, hogy egyes orszagok kozszolgalatdban meghatarozott alapjogok (-
>az alapjogok fogalma és hatdlya) gyakorlsa a civil tisztvisel8k esetében is korlatozas ala eshet.?"]
Errdl az adott orszag jogi szabalyozasa rendelkezik, de jellemz8&en példaul a ->sztrajkjog, a passziv -
>valasztéjog korlatozasa vagy keretek kdzé szoritasa, a parttagsag (->politikai partok) vagy partbéli
vezet( tisztség betdltésének tiltasa vagy korlatozasa fordul elé.

[59] A maganszektorra jellemz8khoz képest szigorubb ¢sszeférhetetlenségi szabalyok a
koztisztviseld semlegességének és partatlansaganak megdrzését szolgaljak. Az 6sszeférhetetlenségi
szabalyozas adodhat egyrészt a ->hatalommegosztas kdvetelményébdl - ennek értelmében a
végrehajto hatalom tisztvisel6je nem jelenhet meg mas hatalmi agban; masrészt politikai
szempontokbol - igy korlatozas ala eshet a parttagsag, partban vezet§ tisztség viselése vagy part
nevében kdzszereplés vallaldsa. Az dsszeférhetetlenségi szabdlyozasban megjelenhetnek gazdasagi
szempontok is; igy korlatozas ala eshet az egyéb gazdasagi és keresétevékenység, egyrészt annak
érdekében, hogy a koztisztvisel6 munkajat teljes egészében a kdz szolgalatanak szentelhesse,
masrészt, hogy mentes legyen mindenfajta gazdasagi befolyastél (akar annak gyanujatél is). igy
példaul a kézszolgalat elhagyasa utani munkavallalasi opcidkat is korlatozhatjak akar
meghatarozott évekre vonatkozéan is. Mindezek mellett a hozzatartozokkal valé ala-folérendeltségi
szempontok is dsszeférhetetlenségi szabalyozasra adhatnak okot.

[60] A vagyonnyilatkozat-tételi kotelezettség szintén a koztisztviseld feddhetetlenségének
szolgalataban elterjedt gyakorlat.

[61] A kOztisztvisel6ket az dltaldanoshoz képest szigorubb felel8sségi szabalyok terhelik. Az
allampolgarok és a szolgalatado felé iranyuld karfelel6sség mellett a koztisztvisel specialis
kozszolgalati fegyelmi felelsséggel is tartozik a szolgalatadé felé, amennyiben megsérti a
jogviszonyabal, hivatalabdl adodo kotelezettségeit. Ezek a specialis - az allami szolgalatbol ad6do -
felel8sségi (és Osszeférhetetlenségi) szabalyok a kdzszolgalati szabalyozas stabil, immanens részét
képezik nem csupdn a zart, de a nyitott rendszert mikodtetd orszagokban is.

[62] A kdzszolgdlati jog Osszeférhetetlenségi és felel6sségi szabalyai mellett a koztisztvisel6ktdl
szigorubb erkdlcsi kovetelmények, etikai normak betartasat is megkovetelik, ami a palya presztizsét
hivatott er8siteni. A jogszabalyi rendelkezések mellett az etikai normak jellemz8&en kozszolgalati

etikai kodexekben kerulnek rogzitésre.
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[63] Mindezen tobbletkotelezettségekkel szemben a korabbi tobbletjogosultsagok egyre csdkkend
mértékben jellemzik a kdzszolgalati foglalkoztatast. Ilyen - f6ként egykori - tébbletjogosultsagként
emlithetd példaul a palyabiztonsag vagy a legkulonfélébb juttatasok kore. E juttatdsok ugyan mar
kevésbé, de sok orszagban még mindig szamottevé mértékben biztositottak a koztisztvisel8k
szamara. Ide tartoznak tovabba a kedvezményes nyugdijfeltételek, amelyek tekintetében tendencia
a kbzszolgalati szabalyozas maganmunkaerdpiacihoz kdzelitése (elsésorban a kedvezményes
nyugdijkorhatarok fokozatos - de nem visszamend hatalyu - emelése/megsziintetése révén).

5.2. Kivalasztas és a jogviszony létesitése

[64] A munkaerd kivalasztasa valamennyi foglalkoztatasi jogviszony meghatarozd eleme. A
kdzszolgalatban a jogalkoto és a szolgalatado (a foglalkoztatd szerv) vagy - amennyiben létezik ilyen
- a kdzponti kivalasztasért felel8s szerv a kivalasztas tartalmanak és formajanak szabalyozasaval
biztositja a kereteket ahhoz a dontéshez, amelynek soran elddl, ki az a munkaerd, aki a jov6ben az
allam nevében ellatja a hivatasbol eredd feladatokat, képviseli az allamot a tarsadalom egyéb
szerepl@8ivel valo kapcsolatrendszerben.

[65] Demokratikus jogallami kdzszolgalatokban - szemben a munkaerépiac egyéb szegmenseivel -
a jogviszony létesitése jogi garanciakkal megfelel6en korulbastyazott jogintézmény, amelynek
legmagasabb szint(i szabalyozasa altalanos rendelkezés keretében gyakran az alkotmanyban is
megjelenik. Hiszen a kdzhivatal-viselés alapvetd allampolgari jog.

[66] Ennek megfeleléen Magyarorszag Alaptérvénye (32 is lehetévé teszi minden magyar
allampolgar szamara kozhivatal betoltését. Ugyanakkor feltételeket tliz abban a vonatkozasban,
hogy a kdzhivatal bet6ltéséhez megfelel6 képzettség, szakmai tudas birtoklasa szikséges. Ha az
allampolgar birtokolja e kompetenciakat, mértékiknek megfeleléen jogosult kdzhivatali allas
betdltésére. Ennek értelmében ezen alaptorvényi rendelkezés egyben a jogegyenl&ség, valamint a
hatranyos megkllénbdztetés tilalmanak garantalasat is magaban foglalja.l*3 Az alaptérvényi
szabalyozas 6sszhangban all a hazank altal alairt azon nemzetk6zi dokumentumokkal,
egyezményekkel, valamint az eurdpai uniés joganyag azon részeivel,3* amelyeknek a kézhivatal
viseléséhez valo jog garantalasa szintén targyat képezi, és amelyeknek gytkerei egészen a nagy
francia forradalom idejéig, az Emberi és Polgari Jogok Nyilatkozata 1789-es deklaralasaig nyulnak
vissza.*”!

[67] A kdzszolgalati alkalmazasnak léteznek altalanos és kulonods feltételei. Az altalanos feltételek
teljesitését minden kdzszolgalati alkalmazottdl megkodvetelik a jogi rendelkezések. Ezek a feltételek a
nemzetkozi gyakorlatban altalaban meghatarozott allampolgarsag birtoklasa, cselekvéképesség,
blntetlen el6élet, megfelel6 egészségi allapot, esetleg fizikai képesség, minimum iskolai végzettség,
szamos esetben letdltott katonai szolgalat. Az altalanos feltételek kdrébe sorolhatjuk tovabba a
francia tipusu kozigazgatasokban a sikeres versenyvizsgat (amelyet altaldban az alkotmanyok is
nevesitenek), a német tipustak esetében pedig az elnyert palyazatot.

[68] A kulonos feltételeket hivatasrendenként, kdzigazgatasi szintenként/tertletenként,
szervenként, szakmanként, munkakdronként hatarozza meg egyrészt a jogalkotd, masrészt a
munkaltatoi jogkor gyakorldja, aki dltalaban a kdzigazgatasi szerv vezetdje. llyen kulénos
alkalmazasi feltételek lehetnek a specialis végzettség, képzettség, a szakmai vagy kozigazgatasi
tapasztalat, nyelvvizsga birtoklasa vagy nyelvtudas bizonyitasa, biztonsagi kovetelményeknek vald
megfelelés, stb.

[69] A kivalasztas formajat tekintve két szakaszt kilonbdztethetliink meg. Az elsd a toborzas
folyamata, amelynek soran széles kdrben meghirdetik a betdltend6 kdzigazgatasi allasokat, a
masodik a szelekcid, amikor a jelentkez8k kozul kivalasztjak az alkalmas személyt.

[70] A legismertebb kdzszolgalati kivalasztasi mddszerek, eszkdzok korébél kiemelendd a
versenyvizsga intézménye, amelyet a francia tipusu, karrierrendszer( kdzszolgalati rendszerekben
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alkalmaznak. A versenyvizsga tobbnapos, tobbszintli megmérettetés, amelynek soran a kivalasztas
altalanos és kulonds feltételeivel rendelkezé jeldltek versengd formaban vetik dssze altalanos és
szakmai tudasukat, ismereteiket, képességeiket a vizsga els6 és masodik korében tipikusan irasbeli
tesztek, egyéb feladatok megoldasaval, majd a harmadik kdrben szoébeli interju, elbeszélgetés
formajaban. Klasszikus versenyvizsga esetén a jeloltek a kovetelmények teljesitése fuggvényében,
az elért eredmények sorrendjében jutnak tovabb a kdvetkez6 megmérettetésre, majd sikeres vizsga
esetén kdzszolgalati allashoz.

[71] A masik kivalasztasi modszer a palyaztatas, amely a német tipusu - szintén karrierrendszer( -
kdzszolgalatokba vezetd utat jelenti. E rendszerekben a palyaztatas a kotelezd kivalasztasi forma,
amelyen szintén az alkalmazas altalanos feltételeivel rendelkezd jel6ltek jogosultak elindulni.

[72] A hagyomanyos versenyvizsga és palyaztatas mellett az utobbi évtizedekben a kdzszolgalatban
is elterjed6ben vannak a kompetenciaalapu kivalasztasi eljarasok és modszerek, amelyekrdl egyes
orszagokban jogszabaly rendelkezik. Példaképpen a belga kdzszolgalat emlitend8, amely az utébbi
években a hagyomanyos eldmenetelt garantalo francia modellt - zart jellegét megtartva -
munkakdr alapu foglalkoztatasi rendszerre valtoztatta, ahol elsésorban a kompetenciak (tudas,
képességek, készségek, attitlidok stb.) birtoklasat mérik mind a kivalasztas, mind az el6menetel
soran.

[73] A zart rendszer( kdzszolgalatokkal szemben a poziciérendszerek tobbségében kotetlenebb a
kivalasztas, hiszen elviekben nem feltétlenll hosszu tavra terveznek a jeldlt foglalkoztatasat illeten.
A jellemz6 az, hogy az egyes szervek vezet6inek decentralizalt hataskorébe tartozik a kivalasztas
mikéntjének meghatarozasa és a dontés meghozatala is. Ennek megfelel8en orszagonként, de adott
esetben kozigazgatasi szervenként is eltéré megoldasokkal talalkozhatunk.

[74] A magyar kdzszolgalati rendszert az jellemezte, hogy a nemzetkdzi gyakorlat zémével
ellentétben, jogszabalyi rendelkezések hianyaban - egy igen rovid életd kivételtdl eltekintve -
val6jaban soha nem létezett kdzpontilag szabalyozott kivalasztasi rendszer. Az alkalmazas altalanos
és kilonos feltételein tdl a kivalasztas mikéntjét nem hatarozta meg kotelez8en jogszabaly. Az
altalanos feltételek ma is a magyar allampolgarsag, a cselekvdképesség, a blintetlen el8élet és a
kozépiskolai végzettség, valamint az, hogy ne alljon fenn hivatalvesztés hatalya,
Osszeférhetetlenségi ok és hozzatartozoi egyuttalkalmazasi tilalommal ellentétes helyzet.

[75] A hatdlyos szabalyozas szerint - a Kttv., a Kit. és a Kut. is igy rendelkezik - kinevezés
meghivasos vagy palyazati eljaras alapjan torténhet.[3®! igy mind a multban, mind jelenleg a jovébeli
szolgalatadé jozan megitélésén mulik, hogy a legmegfelel8bbnek igérkezb jeldltet valasztja-e ki
adott munkakor ellatasara. Ez a szabalyozasi hianyossag - és a kivalasztasi procedurat tekintve
ennek kdvetkeztében a diszkrecionalis jogkdr - azonban megkdnnyiti a zsdkmanyrendszer
térnyerését.

[76] A kdzszolgalati jogviszony létrejottének hagyomanyos formaja a kinevezés. A kinevezés
egyoldalu kozjogi jognyilatkozat, amelyben az allam vagy nevében a szolgalatadd nyilatkozik a
kdzszolgalati dolgozé alkalmazasardl és meghatarozza annak feltételeit, amit a kbzszolgalati
alkalmazott alairasaval elfogad.

[77]1 A kinevezés a klasszikus karrierrendszerekben hatarozatlan idére szél; azonban a modern
munkaerdpiaci viszonyok és a munkaerégazdalkodas rugalmassaganak megvaldsitasa érdekében a
kdzszolgalatban is elterjed8ben vannak a hatarozott idejd kinevezések, sét a kinevezések mellett a
kilénbozé jellegl és tartalmu, valamint id6tartamu foglalkoztatasi szerz6dések.>”]

[78] A Kut. 2020-t6l Uj jogintézményt vezetett be Magyarorszagon. Ez a kdzszolgalati
munkaszerz8dés, amely a torvény hatalya ala tartozé egyes szervek koztisztviselSi esetében a
kinevezéses jogviszonyt valtja fel. A kdzszolgalati munkaszerz8désben a felek az illetményrél,
juttatasokrol, a pétszabadsag mértékérdél, a napi munkaidérél és az altalanos munkarendrél
allapodnak meg.
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[79] A kdzszolgalati alkalmazas jellegéhez, a kdz szolgalata és presztizse megerfsitéséhez
kapcsolodik a kinevezett tisztvisel8k altal tett eskl intézménye.

5.3. EIdmenetel

[80] Az el6menetel a kdzszolgalati karriert jeleniti meg. Az eldmenetelnek a kdzszolgalatban
tobbféle Utja van. Mig a zart kdzszolgalati rendszerekben tobb lehetséges karrierutat is ismerunk, a
nyilt kdzszolgalati modellrdl azt szoktdk mondani, hogy valdjaban ott nincs eldmenetel. A
gyakorlatban a zart és a nyilt kdzszolgalati modellek azonban nem kulonullnek el ilyen élesen
egymastol, sét az utébbi években egy-egy megoldas mindkét rendszermodellben megjelenik.

5.3.1. A f6 kézszolgalati elémeneteli formak

[81] A karrierrendszerekben az ugynevezett ,rendes elémenetel” jogi normaban rogzitett
besorolasi tabla szerint torténik. E rendes eldmenetelnek két f6 tipusat kildnboztethetjik meg.

[82] Az els6 az automatikus el6menetel, ahol a koztisztvisel§ megfeleld teljesitmény és mindsités
esetén a szolgalati id6é mulasa alapjan automatikusan lépeget elére életpalyajan besorolasi
osztalyan belul. Ugyanakkor a kodzszolgalatban toltott id6vel parhuzamosan né a bér, és mikdzben

e sz

[83] Ez az elémenetel - amelyt8l csak kivételesen lehet eltérni - jellemz6 a német karrier-
kdzszolgalatra, de a Kttv. szerint a vegyes rendszer(i magyar koztisztvisel6i eldmenetelre is (2019-
tél a Kit. hatalya ala tartoz6 kormanytisztvisel6kre mar nem vonatkozik). A Kttv. szerint a
kozépfoku végzettségli koztisztvisel8k a Il. besorolasi osztalyba, a fels6foku végzettségliek az |.
besorolasi osztalyba tartoznak. A besorolasi osztalyokon belll besorolasi fokozatok talalhaték, és
megfeleld teljesitmény, valamint min&sités esetén a varakozasi id6 (meghatarozott szamu év)
elteltével a koztisztvisel6 el6menetelben részesul (példaul tanacsosbol fétanacsos lesz). A
besorolasi fokozatokon belll tovabbi szinteket jelenitenek meg a fizetési fokozatok, amelyek a
fokozatokon belili illetményemelkedést biztositjak.

[84] A rendes - besorolasi tabla szerinti - el6menetel masik tipusa érdemeken alapul. Az
érdemeken alapulé elé6meneteli rendszerben a szolgalati id8 mulasa és a megfelels értékelés
mellett a tisztvisel6nek valamilyen plusz teljesitményt kell nyujtania ahhoz, hogy jogosultta valjon
az el6relépésre, példaul vizsgat kell letennie vagy meghatarozott végzettséget kell szereznie. Az
érdemeken alapulé el6menetel jellemzi példaul a francia karrierszolgalatot, ahol altalaban Ujabb
versenyvizsga letétele az el6menetel feltétele az adott szakmai testlletben (corps). De
érdemalapu rendszer m(ikddik a belga szévetségi kdzszolgalatban is, itt a munkakor alapu
karrierrendszerben a szdvetségi tisztvisel8k a kompetenciamérések eredményén alapuléan
lehetnek jogosultak elémenetelre. Ugyanakkor a magyar koztisztvisel6kre vonatkoz6 szabalyozas
is tartalmaz érdemeken alapul6 elemeket; a koztisztvisel6k altal teendd kozigazgatasi szakvizsga
letétele a tanacsosi kinevezés feltétele.

[85] Tovabbi 6nall6 el6meneteli forma a munkakoér alapu el6menetel, amely korabban inkabb a
nyilt rendszerekben volt ismert (hiszen ott adott poziciéra, munkakérre alkalmazzak a
tisztvisel6t), de napjainkban a vegyes jellegl, s6t a karrierrendszerekben is taldlkozhatunk - egyes
teruleteken - alkalmazasaval. A munkakor alapu rendszerek kialakitasahoz a példat a
maganszféra humanerdéforras-gazdalkodasa szolgaltatta. A munkakér alapu rendszerekben nem
a hagyomanyos, hivatasrendenként egységes el6meneteli tablak alapjan torténik az el6relépés és
az illetményndvekedés, hanem a hasonlo jellegli foglalkozasok (munkakordk) szamara létrehozott
munkakoércsaladokon beldl. A munkakoér alapu elémenetelnél nagy hangsulyt helyeznek a
teljesitményre, illetve annak mérésére, értékelésére.38 Tovabbi példaként - a mar emlitett belga
mellett - a zart rendszerek korébdl az osztrak, mig a nyilt rendszerek kézul az ausztral
emlithetd.>%!
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[86] Szintén 6nallo eldmeneteli format képviselnek az allashely alapu rendszerek (azzal, hogy az
ilyen rendszerekben is merében eltéréek lehetnek a konkrét el6meneteli formak). Lényeguk, hogy
a kozszolgalatba lépés feltétele az Ures allashely. A rendszer gyakorlati megvalosulasa lehetséges
mind a zart, mind a nyitott, mind a vegyes rendszerekben. Németorszagban épp a karrierjelleg -
az a tény, hogy a kinevezett koztisztviseld teljes palyabiztonsagot élvez, nem menthet6 fel - teszi
szUkségessé-, hogy az emberi er6forrasokkal ne a rendelkezésre 3ll6 forrasok szerint, hanem a
létesitett allashelyeknek megfelel8en gazdalkodjanak. Hiszen egy koztisztvisel6
foglalkoztatasanak jelentds, hosszutavu pénzigyi vonzatai vannak, szolgalati ideje, majd az azt
kovetd nyugdijas évek alatt, az Ugynevezett ,gondoskodasi elv” (Versorgunsprinzip) alapjan. Az
allas létrehozatala az Uj német szabalyozas szerint azt jelenti, hogy megfelel§ felhatalmazas
|étezik arra, hogy az allam a foglalkoztatas és a nyugdij teljes idejére allja ezek kéltségeit.
Mindemellett az elémenetel a német kdzszolgalatban a rendes, automatikus Uton torténik a
kilénboz8 életpalyakon (az alap-, k6zép-, végrehajtoi és felsé szintl kdzszolgalat kodztisztviselSi
korében).

[87] Az allashely alapu kotott 1étszamgazdalkodast Magyarorszagon a kormanytisztvisel8k
vonatkozasaban 2019-t8l vezette be a jogalkotd a kormanyzati igazgatasroél sz6l6 térvéenyben. Az
intézmény lényege, hogy a kormanyzati igazgatasi szerveknél dolgozé kormanytisztvisel6k
foglalkoztatasa a foglalkoztatd szerv alaplétszamaba tartozé allashelyen vagy a kézpontositott
allashelyallomanybdl szarmazé allashelyen torténhet, aminek deklaralt célja a
létszamgazdalkodas racionalizalasa.

[88] A Kit. hatalya ala tartozé kormanytisztvisel6k esetében kiilon elémeneteli és illetménytabla
létezik a minisztériumok, a kormanyzati f6hivatalok és kdzponti hivatalok, valamint a
kormanyhivatalok részére. A kormanytisztvisel8t a kormanyzati szolgalati jogviszonyban toltott
ideje és iskolai végzettsége alapjan a torvény mellékletében meghatarozott osztaly megfeleld
eldmeneteli fokozataba kell sorolni. A Kttv.-vel valo 6sszehasonlitasban a besorolasi fokozatok
szama csekélyebb; a jogviszony egyéb elemeit is tekintetbe véve azonban ez a szabalyozas inkabb
a nyilt rendszer megvaldsitasanak iranydba mutat. A Kiit. esetében - a jogszabdly szerint
klonleges jogallasu szervekrdl 1évén szé - a szerv vezetdje hatadrozza meg a szerv alaplétszamat,
csakugy, mint az alaplétszamba tartozé allashelyeket. Az allashelyekhez tartozé besorolasok
elnevezései a Kttv. szerinti elnevezésekhez hasonlitanak, azonban a koztisztvisel6i kinevezéseket
meghatarozott szerveknél kdzszolgalati munkaszerz6dések valtjak fel.

5.3.2. Atipikus el6meneteli lehetéségek

[89] A hagyomanyos, eldmeneteli tablak altal szabalyozott rendszerben atipikusnak tekinthetd, ha
a tisztviseld - szigoru feltételek teljesitése esetén - magasabb besorolasi osztalyba vagy
életpalyara lép at; de ez sem kizart. Erre példa lehet, ha a Kttv. hatalya ala tartoz6 kézépiskolai
végzettségl koztisztviseld fels6foku végzettséget szerez, aminek eredményeképpen a masodik
besorolasi osztalybdl az els6be Iéphet, vagy a német koztisztvisel§ az alapszintlbdl a kozépszint(
kdzszolgalatba kerul at.

[90] Ismert és gyakori megoldas a kdzszolgalatban a kilonb6z6 cimek adomanyozasa. A cimek
elnyerése - aminek feltételeit altalaban jogszabaly hatarozza meg - révén a tisztvisel6 magasabb
presztizsre és egyben anyagi elismerésre tehet szert.

[91] A kozigazgatasi szintek kozotti vertikalis eldmenetel esetén a kdzponthoz kdzelebbi
kozigazgatasi szinten m(ikodd szervhez atkerul§ tisztvisel szintén a presztizs, valamint - az
esetek tobbségében - az el6nydsebb illetményezés révén 1ép elbre.

[92] Meghatarozott esetekben az Ugynevezett horizontdlis mobilitas, a szervek kozotti atjaras is
eldmenetelnek mindsul, ha az Gj munkaltaté magasabb presztizzsel bir, esetleg az illetmények is
elényosebek.

14. oldal



5.3.3. Vezetdvé valas

[93] A vezetdvé valas az elémenetel leginkdbb szdmontartott formaja, tipikusnak mondhaté
karrierut. A kdzszolgalati rendszerekben a vezet6i pozicid elnyerésének feltételeit altaldban jogi
normak szabalyozzak. A vezetd érkezhet kdzigazgatason belllrél (Németorszagban szinte
kizardlagosan a beosztottak korébdl 1éphet el6), vagy azon kivllrél is. Ez utobbi korabban a nyilt
rendszerekre volt jellemz8; a maganszféra sikeres menedzserei megpdlyazhattak a kdzigazgatas
vezetdi pozicidit. De ma mar - épp a kdzigazgatas hatékonysaganak novelése érdekében - a zart
rendszerek is el8szeretettel nyitjdk meg vezetdi pozicidkat a versenyszférabol érkezék el6tt; errdl
jogszabalyok rendelkeznek A vezetdi megbizasok szamos orszagban hatarozott idére/korlatozott
ciklusra szélnak.

[94] Magyarorszagon a vezet6k kivalasztasat nem rendezi jogszabaly; nem kotelez6 a palyaztatas,
és a megbizas idétartama sincs limitalva. A kivalasztas feltételét az esetek tobbségében
minddssze a meghatarozatlan szakiranyu felséfoku végzettség birtoklasa, valamint a
kozigazgatasi szakvizsga letétele képezi. A jogszabaly nem nevesiti feltételként sem a
kozigazgatasi gyakorlatot, sem a barhol megszerzett vezeti tapasztalatot (s6t még a
munkatapasztalatot sem). E szabalyozatlansag az id6k soran mindig is a politikai befolyas
érvényesitésének lehetéségeit teremtette meg a gyakorlatban.[40]

5.3.4. Fotisztviseldi karrier

[95] Szamos orszag kozigazgatasa rendelkezik stratégiai feladatok ellatasara életre hivott, magas
presztizsii f6tisztviseldi karral. Osszetételét tekintve e csoport jelentheti a kbzszolgalat legfelsé
rétegét, de szamos orszagban a formalis vezet8i pozicidktol tobbé-kevésbé fuggetlentl kialakitott
testlletek mikodnek fétisztvisel6i karként. A fétisztvisel&i kar funkcidja lehet a kdzpolitika-
formalasban val6 kdzvetlen részvétel, a dontésel8készités, de a valsagmenedzsment is, amikor
tagjai egyfajta stratégiai mobilosztagként kertilnek bevetésre a kdzigazgatasban felmerulé
problémahelyzetek, konfliktusok megoldasara. A fétisztvisel6k azonban mindenkor a
kozigazgatas elitjét jelentik, amit nemcsak kiemelkedd bérezésiik, de személyes adottsagaik,
képességeik, tudasuk, és altaldban igen széleskor(i - hosszu idére, és szamos terlletre kiterjed6 -
kdzigazgatasi szakmai tapasztalatuk is megalapoz.*!l

5.3.5. Politikai statuszok

[96] A kozigazgatas az adminisztrativ allomanytdl semlegességet kovetel meg. A tisztvisel6k a
mindenkori kormanyhoz lojalisan kotelesek ellatni feladataikat; ami mindaddig problémamentes,
amig a kozigazgatas feladata kizarolag a végrehajtas. Azonban a kozigazgatas, kuléndsen a
minisztériumok személyzete részt vesz a kormanyzati szakpolitikak kialakitdsaban is. igy
szukségszer(, hogy mind a zart, mind a nyilt kdzszolgalati modellben Iéteznek politikai
beosztasok; hiszen a kozigazgatas legfelsd szint(i vezetdi politikusok, csakigy, mint a hozzajuk
kot6dd tanacsaddi allomany. Ennek megfelel8en kulonil el a kdzigazgatas adminisztrativ allando
és politikai valtozo szintje.

[97] A magyar kozszolgalati szabalyozas is lehetbve teszi - a politikai (fels6)vezetdkén tul -
politikai statusok létesitését a minisztériumokban és az 6nkormanyzati képvisel6testuletek
hivatalaiban. Ezekben a statusokban - a politikus miniszterek, allamtitkarok és polgarmesterek
mellett - kabinetféndk, tanacsadok, fétanacsaddk a kdzszolgalati torvények hatalya alatt latjak el
feladataikat politikai szolgalati jogviszonyban, de megbizatasuk csupan arra az id8szakra szol,
amig az 8ket alkalmazé politikus hivatalaban marad. Hiszen 6k nem hatarozatlan id&re, nem
életpalyara szegddnek a kdzszolgalatba. Megemlitendd, hogy a Kit. 2019-tél Uj jogallast hozott
létre. Ez a kormanyzati szolgalati jogviszony és a politikai szolgalati jogviszony mellett megjelené
biztosi jogviszony (kormany-, miniszterelnoki, valamint miniszteri biztos).
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5.4. Ertékelés

[98] Az elémenetelhez kapcsolddik a kodztisztviseld értékelése is. Mig kordbban a kbzszolgalati
foglalkoztatast épp az jellemezte, hogy a teljesitmény kuldndsebb értékelése nélkul, illetve attdl
flggetlenul is alanyi jogon ,jart” az elémenetel, az utébbi évtizedekben a hatékonysagi
kovetelmények elStérbe kertlésével az értékelés egyre kiemelked6bb szerephez jutott mind az
eldmenetel, mind a javadalmazas, s6t, az allds megtartadsanak tekintetében is.

[99] A kdzszolgalati alkalmazott munkajanak értékelése alatt azokat a folyamatokat értjuk, amelyek
sordn mennyiségi és mindségi mutatdk segitségével, valamint - ezek hidnyaban - egyéb
modszerekkel, eszkdzdkkel felmérik, megitélik, hogy a szolgalatvallalé hogyan, milyen médon és
min&ségben, mekkora hatékonysaggal latja el a munkakorébe tartozé feladatokat, és ezaltal milyen
mértékben jarul hozza a szervezeti szint(i célok teljesitéséhez. Kdzszolgalati modellektdl figgetlendl
- akar karrier-, akar poziciérendszer( a kézszolgalat - ma mar mindenhol értékelik az allami
alkalmazottat és munkajat; csupan az értékelések tartalmat és formajat illetéen talalkozhatunk
eltérésekkel.

[100] A kozszolgalati értekelések f6 formai kozil az elsé a hagyomanyos, hosszu multra
visszatekint6 mindsités, amelynek targya nem csupan az elvégzett munka, hanem egyéb személyes
tulajdonsagok is. A min@sitéseket altaldban néhany évente, illetve el6menetel eldtt szoktak
elvégezni. Formajat tekintve a mindsités lehet kotott, amelynél a mindsitési szempontok
egységesen meghatarozottak. Lehet kotetlen, amikor a minésitési szempontokat a munkakér vagy
az egyén sajatossagaihoz igazitjak. Gyakoriak a vegyes min@sitési rendszerek is, amikor a
kozpontilag meghatarozott szempontok mellett a munkaltatd jogkor gyakorléja tovabbiakat is
figyelembe vehet.

[101] A masodik értékelési forma az elmult két-harom évtizedben a maganszféra gyakorlatabdl
atvett és igen divatossa valt egyéni (vagy esetleg csoportos) teljesitményértékelés, amelynek soran
kifejezetten a teljesitményt mérik oly médon, hogy év elején teljesitménykdvetelményeket
hatdroznak meg a koztisztvisel§ szamara, majd azok teljesitését év végén értékelik. Szamos
orszagban a teljesitményértékelés eredménye plusz juttatast alapozhat meg; ennekkét
legelterjedtebb formaja a teljesitménybonusz (tipikusan egyszeri jutalom), valamint az
illetményeltérités (amelyet altaldban egy évre allapitanak meg, a kdvetkez értékelésig).

[102] Az utébbi években terjedt el a kompetenciak vagy a kompetenciak fejlesztésének értékelése.
Ez az értékelés ugyan nem a nyUjtott teljesitményrél szolgaltat informaciét, de a hatékony
munkavégzéshez sziikséges készségek fejlesztéséhez kapcsolodik.[?!

[103] A magyar kdzszolgalatban a mindsités évszazados multra tekint vissza, és az egyéni
teljesitményértékelés is bevezetésre kerult a millennium utan. Ez utobbi értékelési formara - a
mindsitéssel szemben - mind a jogalkotd, mind a kozigazgatasi szervek vezet6i nagyobb hangsulyt
fektetnek. Ezt a tényt er@siti, hogy az egyéni teljesitményértékelési rendszer kdzponti
szabalyozassal tobbszor atalakitasra kertilt; a jelenleg hatalyban 1év6 a harmadik rendszertipust
vezette be, és személyi hatalya ala tartoznak nem csupan a kdzigazgatasban dolgoz¢ tisztvisel6k, de
a fegyveres szervek hivatasos &llomanya, valamint a honvédek is.[**! A jelenlegi tipus a
munkakorbdl adddé teljesitménykovetelmények abszolvalasa mellett a kompetenciak fejlesztését is
értékeli.

5.5. llletményrendszer

[104] A klasszikus zart/karrierrendszerek alapvetd jellemzdje, hogy a jogszabalyban meghatarozott
eldmenetellel parhuzamosan, illetménytablak alapjan névekszik az illetmény. Ezzel szemben a nyilt
rendszerekben a bér megallapitasa a maganszféraéhoz hasonlatos. Itt szerepet jatszhat mind az
egyéni, mind a kollektiv béralku.
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[105] A nemzetkozi gyakorlatra azonban az a jellemz8, hogy a megoldasok kozelitenek egymashoz.
A kdzszolgalatban a mult évszazad utolsé évtizedei eldtt nyujtott plusz juttatasok, a magan-
munkaerdpiacival szembeni komparativ elénytk korabban tompitottak azt a tényt, hogy a
kdzszolgalati jovedelem altalaban alacsonyabb a versenyszféra béreihez viszonyitottan. De mivel
ma mar ezek a komparativ elényck csokkend tendenciat mutatnak, a kdzszolgalati illetmények
tekintetében is a rugalmasabb alkalmazkodas igénye jelentkezik. A zart és a nyilt rendszerek
kozelitése mellett napjainkat jellemz& tendencia a torekvés a kézszféra kiadasainak csékkentésére,
a személyi kiadasok racionalizalasara, a rugalmassagra és az egyéniesitésre.

[106] A karrier- (pontosabban, tdgabb kitekintéssel, az elémeneteli és illetménytablakat alkalmazd)
rendszerek tekintetében az illetmények dsszetétele jellemz8en a kdvetkezé elemekbdl épil fel: a
jogszabaly alapjan el8zetesen megallapitott alapilletmény; a szintén el6zetesen megallapitott, a
munkakorhoz, beosztashoz kapcsolodo illetményrész; valamint az utélagosan megallapitott,
teljesitményfuggd illetményelem bénusz formajaban alkalmankénti juttatasként vagy illetményt
kiegészitd rendszeres juttatasként - altalaban egy-egy évre vonatkozdan. Ezeken tilmenden - bar a
korabbiakhoz képest csokkené mértékben - elterjedtek a kilénb6z6 jarulékok, pétlékok.

[107] Természetesen az orszagok kozotti eltérések jelentések. igy példaul a német kézszolgalatban
az illetményndvekedés automatikus (kivéve a fels8vezet8knél). Franciaorszagban azonban ehhez
érdemeket kell szerezni (példaul versenyvizsgat tenni), és itt a nagy presztizsnek 6érvendd szakmai
szervezetek (corps), amelyekbe a koztisztvisel8k tomorilnek, sajat bértablaval rendelkeznek. Nagy-
Britannidban ezzel szemben a kozigazgatasi szervek rendelkeznek sajat besorolasi és
illetményrendszerrel, az illetmények korlatjat a pénzlgyi fedezet jelenti. Itt az illetménytablak
helyett fizetési savok |éteznek. A vezeték illetményét azonban ugy allapitjak meg, mint a nyilt
rendszerekben: egyénre szabottan, sokszor nagymértékben teljesitményfliggben. Ez utdbbi
tendencia egyébként szamos mas orszagra is jellemzé. Ere példa a karrierrendszer( ir kdzszolgalat,
ahol a felsévezetdk illetménye akar 70-80%-ban is az altaluk vezetett kdzigazgatasi szerv
teljesitményétél fugghet.

[108] A munkakor alapu rendszerekben (amelyek tartozhatnak a karrier- avagy a poziciérendszerek
korébe is) az illetményeket munkakdrcsaladokra allapitjak meg, amelyek a hasonlo jelleg(
munkakoroket olelik fel. E munkakdrcsalddokon beldl ndvekszik az illetmény is.

[109] A magyar koztisztvisel6k a Kttv. alapjan tovabbra is illetménytabla alapjan jogosultak
illetményre. Ennek legjelent&sebb része az alapilletmény (amit az Orszaggy(lés altal évente
megallapitott illetményalap - ez 2019-ben, 2007 6ta valtozatlanul 38.650 Ft - és a besorolasi
osztalyon bellli besorolasi fokozathoz, azon belul fizetési fokozathoz tartoz6 szorzészam alapjan
szamitanak). A kovetkez6 elemek nem jarnak mindenkinek alanyi jogon: az illetménykiegészités,
amely a foglalkoztato szerv jellegéhez, szintjéhez, valamint a kdztisztvisel§ végzettségi szintjéhez
igazodik; az ehhez esetlegesen tarsulo teljesitményalapu illetményelem. Ezeken tul egyéb juttatasok
is rendelkezésre allhatnak a koztisztvisel8k javadalmazasanak kiegészitésére, ami azonban
nagymértékben a szolgalatadé szervtél fugg.

[110] A kormanytisztviseld illetményét - a Kit. szerint - a munkaltatdi jogkor gyakorldja allapitja meg
az allashelyhez tartozé besorolas szerinti savon beltl. A kormanytisztvisel6k esetében kilén
illetménytabla létezik a minisztériumok, a kormanyzati f6éhivatalok és kdzponti hivatalok, valamint a
kormanyhivatalok részére. A besorolasi fokozatok szama - a Kttv.-hez viszonyitottan - csekélyebb,
és a jogszabaly az adott fokozathoz also és felsd hatarokat rogzit. Tovabbi illetményelemként
jelenhet meg az illetményeltérités, valamint a teljesitményelismerés. Az (jj szabalyozas szerint a
klon juttatasok zome megszint.

5.5. llletményrendszer

[104] A klasszikus zart/karrierrendszerek alapvetd jellemz8je, hogy a jogszabalyban meghatarozott
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elémenetellel parhuzamosan, illetménytablak alapjan névekszik az illetmény. Ezzel szemben a nyilt
rendszerekben a bér megallapitasa a maganszféraéhoz hasonlatos. Itt szerepet jatszhat mind az
egyéni, mind a kollektiv béralku.

[105] A nemzetkdzi gyakorlatra azonban az a jellemz8, hogy a megoldasok kdzelitenek egymashoz.
A kbzszolgalatban a mult évszazad utolsé évtizedei eldtt nydjtott plusz juttatasok, a magan-
munkaerdpiacival szembeni komparativ el6nytk korabban tompitottak azt a tényt, hogy a
kdzszolgalati jovedelem altalaban alacsonyabb a versenyszféra béreihez viszonyitottan. De mivel
ma mar ezek a komparativ el6nyok csokkend tendenciat mutatnak, a kdzszolgalati illetmények
tekintetében is a rugalmasabb alkalmazkodas igénye jelentkezik. A zart és a nyilt rendszerek
kozelitése mellett napjainkat jellemzé tendencia a torekvés a kézszféra kiadasainak csokkentésére,
a személyi kiadasok racionalizalasara, a rugalmassagra és az egyéniesitésre.

[106] A karrier- (pontosabban, tagabb kitekintéssel, az eldmeneteli és illetménytablakat alkalmazd)
rendszerek tekintetében az illetmények 6sszetétele jellemz8en a kdvetkez& elemekbdl épul fel: a
jogszabaly alapjan el8zetesen megallapitott alapilletmény; a szintén el6zetesen megallapitott, a
munkakdrhoz, beosztashoz kapcsolédé illetményrész; valamint az utélagosan megallapitott,
teljesitményfuggd illetményelem bonusz formajaban alkalmankénti juttatasként vagy illetményt
kiegészitd rendszeres juttatasként - altalaban egy-egy évre vonatkozdan. Ezeken tulmenden - bar a
korabbiakhoz képest csokkend mértékben - elterjedtek a kiilonb6z8 jarulékok, potiékok.

[107] Természetesen az orszagok kozotti eltérések jelentSsek. igy példaul a német kdzszolgalatban
az illetménynovekedés automatikus (kivéve a fels8vezet6knél). Franciaorszagban azonban ehhez
érdemeket kell szerezni (példaul versenyvizsgat tenni), és itt a nagy presztizsnek 6rvendd szakmai
szervezetek (corps), amelyekbe a koztisztvisel6k tomorulnek, sajat bértablaval rendelkeznek. Nagy-
Britanniaban ezzel szemben a kdzigazgatasi szervek rendelkeznek sajat besorolasi és
illetményrendszerrel, az illetmények korlatjat a pénzigyi fedezet jelenti. Itt az illetménytablak
helyett fizetési savok léteznek. A vezetSk illetményét azonban Ugy allapitjak meg, mint a nyilt
rendszerekben: egyénre szabottan, sokszor nagymértékben teljesitményfliggéen. Ez utobbi
tendencia egyébként szamos mas orszagra is jellemzd. Ere példa a karrierrendszer( ir kdzszolgalat,
ahol a fels6vezetdk illetménye akar 70-80%-ban is az altaluk vezetett kozigazgatasi szerv
teljesitményétél fugghet.

[108] A munkakor alapu rendszerekben (amelyek tartozhatnak a karrier- avagy a poziciérendszerek
korébe is) az illetményeket munkakdrcsaladokra allapitjak meg, amelyek a hasonlo jellegU
munkakoroket olelik fel. E munkakorcsaladokon beldl ndvekszik az illetmény is.

[109] A magyar koztisztviselOk a Kttv. alapjan tovabbra is illetménytabla alapjan jogosultak
illetményre. Ennek legjelent&sebb része az alapilletmény (amit az Orszaggy(lés altal évente
megallapitott illetményalap - ez 2019-ben, 2007 6ta valtozatlanul 38.650 Ft - és a besorolasi
osztalyon bellli besorolasi fokozathoz, azon bellil fizetési fokozathoz tartozé szorzészam alapjan
szamitanak). A kovetkez6 elemek nem jarnak mindenkinek alanyi jogon: az illetménykiegészités,
amely a foglalkoztato szerv jellegéhez, szintjéhez, valamint a koztisztviseld végzettségi szintjéhez
igazodik; az ehhez esetlegesen tarsulé teljesitményalapu illetményelem. Ezeken tul egyéb juttatasok
is rendelkezésre allhatnak a koztisztvisel6k javadalmazasanak kiegészitésére, ami azonban
nagymeértékben a szolgalatadd szervtdl fugg.

[110] A kormanytisztvisel§ illetményét - a Kit. szerint - a munkaltatoi jogkor gyakorldja allapitja meg
az allashelyhez tartozd besorolas szerinti sdvon belul. A kormanytisztvisel6k esetében kilon
illetménytabla létezik a minisztériumok, a kormanyzati f6hivatalok és kdzponti hivatalok, valamint a
kormanyhivatalok részére. A besorolasi fokozatok szama - a Kttv.-hez viszonyitottan - csekélyebb,
és a jogszabaly az adott fokozathoz alsé és felsd hatarokat rogzit. Tovabbi illetményelemként
jelenhet meg az illetményeltérités, valamint a teljesitményelismerés. Az Uj szabalyozas szerint a
kilon juttatdsok zéme megszlnt.
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5.7. A jogviszony megsziinése - palyabiztonsag

[111] A jogviszony megsz(inésének szabalyozasa és a hozza kapcsol6do palyabiztonsag a
kdzszolgalati jogviszonyban meghatarozd, és sokak szamara épp ezért jelentds vonzerdvel bir. Az
utébbi évtizedekben a jogintézmény némileg atalakult; ugyanakkor a hatarok a karrier- és a nyilt
rendszerek kozott elmosddni latszanak.

[112] A klasszikus karrierrendszerekre tovabbra is nagyfoku palyabiztonsag jellemz8, ami szamos
esetben azt jelenti, hogy csak blincselekmény elkdvetése vagy tobb éven keresztili elégtelen
teljesitmény alapozza meg a tisztvisel6 felmentését.

[113] A nyilt rendszerek elviekben nem nyujtanak a maganszférabeli alkalmazashoz képest fokozott
védelmet az elbocsajtas ellen, azonban szamos olyan garancidlis intézményt mikodtetnek, amelyek
a feleslegessé valt tisztvisel6 munkaerdpiaci Ujrabeilleszkedését hivatottak el6segiteni. llyenek
példaul a kdzigazgatason/kdzszféran bellli mobilitds lehet8sége, a hosszu idétartamu rendelkezési
allomany (a jogviszony munkavégzési kotelezettség nélkuli fenntartdsa meghatarozott idére), a
palyakovetés vagy a magas 6sszegl végkielégités.

[114] A zsakmanyelemekkel terhelt rendszerekre az a jellemz8, hogy az Uj hatalom igyekszik
megvalni a hivatalban [évd koztisztvisel6ktdl; igy erre megteremti a jogi lehet8séget akar nyilt, akar
burkolt formaban.

[115] Rendszermodelltdl fuggetlendil a fejlett orszagok kdzszolgalataban altalaban a kdvetkezé
esetekben kerul(het) sor a koztisztvisel&i jogviszony megsz(inésére: kilonb6zé (példaul nyugdij-)
korhatarok elérése, nem megfelel6 egészségi allapot, hatarozott idejl foglalkoztatasrol sz6ld
szerz8dés lejarta, lemondas a jogviszonyrdl, felmentések. A felmentés/elbocsajtas torténhet
alkalmatlansag, elégtelen teljesitmény, hosszabb idejd tavollét (példaul betegség) vagy
fegyelemsértés okan vagy gazdasagi és strukturalis okok miatt (ilyen példaul az atszervezés,
létszamfelettivé valas, |étszamcsokkentés, leépités). A gazdasagi és strukturalis okokbdl torténd
felmentés a karrierrendszerekben nem, vagy nagyon ritkan fordul el8. A felmentéssel megsz(ind
jogviszony esetében a koztisztviseldt altalaban felmentési id8, végkielégités és egyéb tamogatasok
illetik meg.

[116] A magyar kdzigazgatas tisztviselSire vonatkozo szabalyozasra jellemzd, hogy a koztisztviseldi
torvény 1992-es hatdlyba lépése 6ta fokozatosan sokasodtak a jogviszony megsziintetésére -
kiléndsen a munkaltatd altali felmentésre - rendelkezésre all6 lehet&ségek. A jelenleg hatalyos
Kttv. a koztisztvisel8k tekintetében kivétel nélkul tartalmazza a nemzetk6zi gyakorlat kapcsan
felsorolt okokat, kiegészitve azokat a méltatlansag és a bizalomvesztés jogilag nehezen
értelmezhetd intézményeivel. Ezek az intézmények valéjaban a Ktjv.-ben és a Ktv.-ben 2010 utan
egy ideig jelen levd indokolas nélkuli felmentés intézményeit valtottak fel, amelyeket az
Alkotmanybirésag alkotmanyellenesség miatt megsemmisitett.

[117] A kormanytisztvisel6k jogallasarol sz616, 2019-t61 hatalyos térvény még ennél is tovabb ment
azzal, hogy a felmentésrél sz616 rendelkezései (amellett, hogy megismétlik a korabbi, a Kttv.-ben
szerepld felmentési okokat) Uj szabalyozassal lehet&vé teszik a kormanyzati szolgalati jogviszony
megszlntetését abban az esetben is, ha ,a kormanyzati igazgatasi szerv a feladatok hatékonyabb
biztositasa érdekében a kormanytisztviseld allashelyére masik kormanytisztviselt alkalmaz”.[44!
Ami valéjaban a korabbi karrierrendszerhez viszonylagosan kozel allé (bar fokozatosan fellazuld)
szabalyozas teljes felszamolasat, valamint azt jelenti, hogy a felmentés kotelez6 indokolasa e
térvényi szovegre korlatozédhat. A rendelkezést értékelhetjik nyilt rendszeri szabalyozasként, ami
a nyugati konszolidalt kézszolgalatokban szamos esetben anélkil mikodik, hogy érdemben
jelent8sen csorbitana a palyabiztonsagot, az érdemek elismerését, mégis kelléen rugalmas. De
éppugy szabad (jogi) teret engedhet a hazai kdzszolgalatban nem ismeretlen klientelizmus és
patronazs karos gyakorlatanak. Tovabbi Uj fogalom a Kit.-ben és a Klt-ben is az érdemtelenség
intézménye mint jogviszony-megszintetési ok, amely a Kttv.-beli méltatlansagfogalmat valtja ki.
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6. Szocialis parbeszéd

[118] A nyugati kdzszolgalatokban a szocialis parbeszéd és az érdekképviseletek szerepe kiemelkedd
jelent8séggel bir. A kdzszolgalatra - és természetesen a kdzszolgalati szabalyozasra - vonatkozé
lényegi (igy példaul az el6meneteli, illetmény- vagy teljesitményértékelési rendszerekkel, zomében a
reformokkal stb. kapcsolatos) dontések ritkan szuletnek a kdzszolgalati szakszervezetekkel folytatott
egyeztetések, megallapodasok nélkul.

[119] Az érdekegyeztetési kotelezettséget jogi normak, valamint kdzponti és alacsonyabb szinteken
szuletett megallapodasok rogzitik. A kdzszolgalati érdekképviseleti szervek altalaban magas
reprezentativitassal rendelkeznek, igy targyaldpozicidjuk is viszonylag er8s; gyakorlatilag
megkerulhetetlenek mind a jogszabaly-el6készités folyamataban, mind a dontéshozatalban.

[120] Hazankban a kdzszolgalati dolgozok szakszervezetei mellett 2010 utan - torvényi rendelkezés
alapjan - koztestileti formaban kerult étrehozasra a Magyar Kormanytisztvisel&i Kar. A kar kételezd
tagsaggal mikodik, a kormanytisztvisel8i kinevezés egyben kamarai tagsaggal jar. A kamara kozvetit a
Kormany és tisztvisel8i k6zott, azonban nem csupan érdekképviseleti tevékenységet folytat; nevéhez
kothetd példaul az etikai kddex kidolgozasa, konzultacié a jogalkotasban, etikai eljaras lefolytatasa,
valamint tagjai szamara joléti, szocialis és kedvezményes szolgaltatasok nyujtasa.
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