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Szakértelem és/vagy politika
A magyar kozszolgdlat jogi és empirikus elemzésel

A KOZSZOLGALAT MINT FOGALOM ERTELMEZESE

A kozszolgdlat Kkifejezésnek szdmos értelmezése lehetséges.
(Bekke et al., 1996/a) Ezeket tartalmi szempontbél elemezve azt
mondhatjuk, hogy harom jelentds értelmezési vonal lehetséges.
A ,kozszolgalat” igy jelentheti: 1. A kdzszférdban, illetve annak
egyes szegmenseiben dolgozokat (személyek csoportja). 2. A
személyzet sajdtos alkalmazdsi modjat, a kézszféra személyze-
ti rendszerét. 3. A kozszolgdltatdsok biztositdsdnak rendszerét.

Az elsé értelmezés esetében a , kozszolgalat” az abban dolgo-
z6kat, a személyeket, a személyzetet, a munkaer6-allomanyt
foglalja magaban, illetve lehetdséget ad e réteg mint tarsadalmi
csoport vizsgalatara.

A masodik értelmezés a kozszféra, illetve a kozigazgatas sze-
mélyzeti rendszerét jelenti. Ebben a kérben azokrél a megolda-
sokrél, irott vagy iratlan szabalyokrél van sz6, amelyek a sze-
mélyzet kivalasztasanak, alkalmazasanak, bérezésének, eléme-
netelének, mindsitésének, munkahelyi biztonsaganak stb. viszo-
nyait irjak le.

A harmadik értelmezés az el6bbieknél joval tagabb, a magyar
kozigazgatas-tudomanyban kevésbé alkalmazott. E dolgozat
targya is az elsé két értelmezésben megragadhaté problémakor.

Nyilvanvalé, hogy a két tényez6 — a kézigazgatas személyi al-
lomanya, annak Osszetétele, jellemzdi egyfeldl, a személyzeti
rendszer masfel6l — szoros 6sszefiiggésben van egymassal. E
ponton a bonyolult Osszefiiggésrendszerbdl azt az ok-okozati
osszefiiggést érdemes kiemelni, mert hosszi tavon a kozszolga-
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lat mint személyzeti rendszer meghatarozza a személyi allo-
many 0sszetételét, jellemzébit. Nyilvanvald, hogy ha a koztisztvi-
sel6k rosszul fizetettek, megbecsiiltségiik alacsony, akkor a jol
képzett szakemberek ataramlanak a maganszféraba. Ha a kiva-
lasztas rendje nem megfeleld, akkor képzetlen, motivalatlan,
roviden: hasznélhatatlan alkalmazottakkal toltédhet fel a koz-
igazgatas. A kozszolgdlat személyi 6sszetétele tehat — egyéb tar-
sadalmi tényez6k mint feltételek hatdsa mellett — a k6zszolgdlat
mint személyzeti rendszer lenyomata lesz. A kozszolgalat vizs-
galatanak fontossagat az a tény adja, hogy a személyi allomany
milyensége minden szervezetben, igy a kozigazgatasban is,
meghatarozoé hatassal van a szervezeti teljesitményre. S mivel a
modern allam felépitése olyan, hogy az allami feladatokat til-
nyomorészt, s egyre novekvé mértékben a kozigazgatas latja
el,2 meghatarozé kérdésnek tekinthetjiik a kozigazgatas szemé-
lyi allomanyanak 6sszetételét.

A kozigazgatas hatékonysaga mellett a kozszolgalat tanulma-
nyozasa egyéb okokbdl is jelent6séggel bir a politologus szama-
ra. A politolégidnak ugyanis mar-mar klasszikus téméja a hiva-
talnoki réteg atpolitizaltsaganak vizsgalata, gyakorta egyfajta
ellentmondast, ,,dtvdltdst” tételezve politizdltsdg és szakérte-
lem kozott. Ez a kérdés all e dolgozat kozéppontjaban is.

A kozszolgalat kifejezésnek, aszerint, hogy a kézszféra mely
teriileteire utal, 1étezhet szlikebb és tagabb értelmezése is. Né-
mi leegyszertisitéssel a tagabb értelmezés altalaban az allam-
nak dolgozok, de legaldabbis a végrehajté hatalmi d4gban dolgo-
ZOKk Osszességére utal, mig a szlikebb értelmezés kizarélag a
koézigazgatas hivatalaiban dolgoz6 kéztisztvisel6kre vonatkozik.
Ezt a szlikebb értelmezést tiikkrozi a magyar jogi terminolégiai
is, amikor pl. kézszolgalati torvényrdl beszélve a koztisztvisel6k
jogallasardl szélé 1992. évi XXIII. torvényre utal. Az alabbiak-
ban a kézszolgélat sztikebb értelmezésére tamaszkodom. A k6z-
tisztvisel6i kérben jelentkezik ugyanis legnagyobb sillyal az at-
politizaltsag kérdése.

Természetesen, ahany orszag, annyiféle koézszolgalati rend-
szert és azt jorészt megjelenité kozszolgalati szabalyozast tala-
lunk. A magyar (pl. Berényi, 1992; Lérincz, 1997) és jelentds
részben a nemzetkozi szakirodalom3 is (pl. Bossaert-Demmke
et al. 2001: 81-87), elkiiléniti azonban a kézszolgalati rendsze-
rek két szélsé modelljét. Az egyiket nevezhetjiik zdrt (szdmos
szerzonél karrier-, illetve érdemrendszer), mig a mdsikat nyilt
(szélsbséges formdjdban zsdkmdny-, az utobbi évtizedekben el-
terjedt sz6haszndlat szerint: beosztdson alapuld) rendszernek.

Anélkiil, hogy e rendszerek részletes elemzésébe itt beleme-
hetnék, azt a szakirodalomban tobbé-kevésbé egyhangu felfo-
gast kell rogzitenem, hogy a zart rendszer a kozigazgatas sze-
mélyi allomanya esetében a direkt politikai befolyasnak mini-
malis teret enged, mig a nyilt rendszer azt kevéssé, illetve egy-
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altalan nem korlatozza. Nyilvanvald, hogy a politika sajat érde-
keinek megfeleléen befolyasolni kivanja a személyi allomany
Osszetételét. Jelentés érvek hozhatéak fel amellett, hogy ezt
meg is tehesse. A demokratikus rendszerekben hatalomra kerii-
16 politikai part, illetve az altala képviselt politikai iranyvonal
az, amelyet az allampolgarok a valasztasokon megerésitettek. A
képviseleti demokracia e felfogisa szerint a hatalomra keriil6k
feladata a Kkit(izott célok megvaldsitasa. Elvarhaté tehat, hogy a
kozigazgatas személyzete, amely a megvaldsitasban (végrehaj-
tasban) kulcsszerepet jatszik, kiszolgalja a politikai hatalom
birtokosait. Amiként a vallalat vezetéséneKk is joga van a céljai-
nak legmegfelel6bb személyzethez, akként a politikai vezetés-
nek is joga kell legyen ehhez, ha elvarjuk az altala a valasztasi
kampanyban megjelolt célok megvaldsitasat.

A nyilt rendszer mellett szdmos tovabbi érv is szél
(Raadschelders-Rutgers 1996: 82). Legalabb ilyen szamosak
azonban az ellenérvek, illetve a zart rendszer mellett sz616 ér-
vek is. Ezek koziil a legfontosabbat talan a k6zosségi valaszta-
sok elmélete szolgaltatja. (Lane, 1987; magyarul: Johnson,
1999: 202-219) Ez mindenekel6tt a politikus és a vallalati tulaj-
donos ko6zotti alapveté kiilonbségre hivja fel a figyelmet. Némi
leegyszertsitéssel, a kiilonbség 1ényege, hogy a politikus nem a
magaét, hanem a koz pénzét koélti, mikézben Gjravalasztasa nem
kizarélag, s6t nem is els6sorban az &ltala kit(izott célok tényle-
mos lesz az allami allasokat azoknak ajanlani, akikt6l politikai
karrierjéhez kapcsol6do vagy egyéb személyes hasznot remél, s
nem azoknak, akiktél a kitlizott célok megvaldsitasa leginkabb
varhat6. Ezt az 1970-es évek tajan megfogalmazott tételt a gya-
korlat jo szaz évvel korabban mar fényesen igazolta. Az Egye-
siilt Allamokban alkalmazott zsdkmanyrendszert, amelyet a
nyilt rendszert legszélséségesebb fajtijanak tekinthetiink,
ugyanis mar az 1870-es évektdl harsany kritika érte, mert a po-
litikai patronazs szerint felépiil6 kézszolgalatban elviselhetetle-
niil elharapédzott a korrupcié, a nemtoré6domség és a hozza
nem értés. A koztisztvisel6 barhogyan teljesitett, biztos lehetett
abban, hogy a helyén marad, amig politikai patrénusa bizalméat
élvezi. Ha azonban a politikust nem valasztjak Gjra, akkor is
mennie kell, ha a legjobban teljesitette feladatat.

A zdrt rendszer megoldast kinal erre a problémara, amikor el-
szigeteli a politikusi réteget a kozigazgatas személyi dontései-
t6l. Emellett a zart rendszernek szamos mas elénye is van. Igy
példaul a koztisztviseldi réteg biztositani tudja a folytonossagot
az ugyek vitelében, és a rendszer lehet6vé teszi a csak a koz-
igazgatas gyakorlatdban megszerezhetd ismeretek és képessé-
gek felhalmozasat és megtartasat a személyi allomanyban, amit
egyébként a rendszeres valasztasok lehetetlenné tennének. A
zart rendszer mellett sz6l6 szamos érv koziil itt még kett6t eme-
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lek ki. Az egyik szerint alkotmanyos szempontbdl a politikatol
valo fliggetlenség biztosithatja az allampolgarok iigyeinek inté-
zésében az elfogultsagtél mentes, egyenld elbiralast, amiként
azt is, hogy a koz tligyeiben koztisztvisel6ként vald részvétel jo-
ga mindenkit egyenlden illessen meg, a kiilonbségtétel csak az
érdemeken, s nem példaul politikai nézeteken alapuljon. Végiil
szervezetelméleti érv, hogy - itt részleteiben nem targyalhat6
okok miatt — csak a zart személyzeti rendszer képes a kozigaz-
gatas egységességét biztositani. Ellenkezé esetben ugyanis a
kozigazgatas politikai vezetéi (miniszterek, polgarmesterek)
maguk hataroznak meg az egyes, altaluk iranyitott szervezet-
ben a kivalasztas, bérezés, elémenetel stb. rendjét.

A zart rendszer a kozigazgatas személyi allomanyanak a poli-
tikatél valo elszigetelését szamos eszkozzel biztositja. Ilyen esz-
koz a részletes jogi szabdlyozds léte, amely tény dnmagaban
korlatozza a politikai akarat érvényesiilését. Lényegesebb azon-
ban a jogi szabalyozas konkrét tartalma. Ez ugyanis Kiterjed a
személyzeti rendszer minden jelentés tun. részrendszerére.
Ezek koziil a talan legfontosabbak: az j koztisztviseld felvétele
(koztisztvisel6i jogviszony keletkezése, kivalasztas)4, javadal-
mazasa (illetményrendszer), Kkarrierlehet6ségei (elémenetel)
munkajanak értékelése (mindsités, teljesitményértékelés) és
elbocsatasa (felmentés). Ezeken a teriileteken a jog olyan kor-
latokat és garancidkat fogalmazhat ugyanis meg, amelyek lehe-
tetlenné vagy legalabbis nagyon koltségessé teszik a politikus
szaméara a direkt beavatkozast.

A zart kozszolgalat esetében ugyanis a kozszolgdlati jog olyan
tartalmi és procedurdlis elemeket fogalmaz meg, amelyek a le-
heté legnagyobb mértékben Kkikiisz6bolik a szubjektivitast €s
ezzel az illegitim politikai akarat érvényesitését. Igy példaul a
jog meghatarozott feltételeknek vald igazolt megfelelést irhat
el a kivalasztas soran, amiként szabvanyositott eljarasokat is
meghatarozhat. A zart rendszerd kozszolgalat klasszikus példa-
janak tekintett Franciaorszagban példaul, a megfelel6 iskolai
végzettség megszerzése utan, a jeldltek a szakteriiletiiknek
megfelel6 versenyvizsgan vesznek részt. Az elért eredmények
alapjan a jelolteket listara veszik, s a megiiresedett allasokat az
e listan szerepld kovetkez6, még ,,el nem kelt” jelolttel toltik be.
A versenyvizsgdk egy helyen, kozpontositottan zajlanak, nem
pedig az egyes kozigazgatasi szerveknél.

Hasonléképpen az elémenetel rendje is pontosan szabéalyo-
zott. Mint a zart rendszerekben altalaban, az elémenetelben
meghataroz6, bar nem Kizar6lagos szerepet jatszik a
szenioritds, a kozszolgalatban toltott id6. Ebbdl kovetkezik,
hogy a koztisztvisel6t a szigora zart rendszerben — kevés Kkivé-
teltdl eltekintve, amelyeket a jog nagyon pontosan szabalyoz — a
képzettségének megfelelé legalacsonyabb beosztiasba veszik
fel, hiszen majd a kézigazgatasban fokrol fokra haladva fog kar-
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rier befutni. Az elémenetel részben automatikus (besoroldsban
val6 elémenetel), abban tehat a politikai befolyas kevéssé érvé-
nyesiill. Mas teriileteken, mindenekel6tt a vezeté6vé valasban
azonban a szenioritas mellett egyéb tényezdk is érvényesiilnek.
Természetesen ilyen tényezé a korabbi munkavégzés soran mu-
tatott teljesitmény és kiemelked6 képességek. Ezt azonban szin-
tén nem kizardlag a szubjektiv értékitélet alapjan mindsitik. A
mindsités rendszere olyan, hogy abban a felettesnek nincs do-
minans szerepe, hanem Franciaorszagban példaul bizottsagok
végzik meglehetds rendszerességgel. A kiemelkedéen jo min6-
sités gyorsabb elémenetelt tesz lehet6vé, mig a rossz mindgsités
az elémenetelben valé visszatartashoz, hosszabb tavon pedig el-
bocsatashoz vezethet. Igazoltan kiilondésen rossz teljesitmény
visszaléptessenek. A feltételek és az eljarasok részletes, kifino-
mult szabalyozasa itt is lehetetlenné teszi tehat a direkt beavat-
kozast a személyzeti rendszerbe.

Mindehhez viszonylag magas (a maganszféra béreitél jelen-
t6sen nem elmaradd, esetleg azt meg is haladd) illetményrend-
szer tarsul. Az illetmény normativ, jogszabalyban rogzitett a
kozigazgatas egészére nézve, és egyértelmiien kotédik a hivata-
li besorolashoz, illetve beosztashoz, amelyet pedig a karrier-
rendszer hataroz meg. Igy tehat a koztisztvisel6i jovedelmek
meghatarozasaban kikiiszobolik a szubjektiv elemet, amely a
politikai befolyas alapja lehetne.

Végiil a koztisztviseld elbocsatasa szintén garancidkkal koériil-
bastyazott. Elbocsatasra jorészt csak alkalmatlansag cimén ke-
riilhet sor, amit pedig a kozigazgatasnak bizonyitania kell, pél-
daul a meghatarozott eljarasban, tobbszér egymas utan adott
,nem megfelel6” mindsitéssel. Igy tehat nincs lehet6ség arra,
hogy a politika eltavolitsa a szamara nem kivanatos koztisztvi-
selét, illetve helyére méas személyt iiltessen.s

A zart rendszerrdl festett fenti kép talzottan idealisnak tln-
het, s nem alaptalanul. Valéban, a zart kézszolgalatot szamos
kritika éri. E kritikaknak talan két nagy csoportjat kiilonithet-
juk el. Az egyik szerint a zart rendszer tilsagosan is zart, mig a
masik szerint nem eléggé. Az elsé csoportba azok a kritikak tar-
toznak, amelyek szerint a zart rendszer a teljesitmény visszafo-
gasara, illetve a kozépszerl vagy még elfogadhaté minimalis
teljesitményre 0sztonoz. E felfogas kiilondsen hangsilyos az Gj
kézmenedzsment szerzdinél (pl. Owen, 2003: 149-164). A masik
kritikai irdny arra mutat ra, hogy a zart rendszerekben, azok
minden garancidja ellenére, jelen van a politikai befolyas érvé-
nyesitése, kiillondsen a magas kozigazgatasi posztok esetében
(lasd pl.l1 Mény, 1990: 261-296; Lérincz, 1997.).
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A PROBLEMA

1992-ben a régiéban elséként fogadott el a magyar orszaggyu-
1és egy olyan torvényt, amely atfogéan szabalyozza a kozszolga-
lat rendszerét (1992. évi XXIII. torvény a koztisztvisel6k jogal-
lasarol — tovabbiakban: koztisztviseldi torvény, Ktv). A térvény
egy zart rendszer( kozszolgalat képét vetiti elére. Erre utal a
részletes jogi szabalyozas ténye 6nmagaban is, hiszen az sza-
mos rendelkezést fogalmaz meg a kozszolgalat minden l1ényeges
alrendszerére, igy a Kkivalasztasra, elémenetelre, illetmény-
rendszerre és az elbocsatasra is. Erre utal tovabba a térvény
mindossze kétmondatos preambuma is, amelyben a térvény
céljai kozott kétszer is felbukkan e tétel, a ,,partpolitika-semle-
ges” és , partatlan” Kifejezések hasznalataval.

Ugyanakkor a politika irant érdekl6dé kozvélemény el6tt
nyilvanvald, hogy - legalabbis a k6zérdekl6dés homlokterében
allé — vezet6 koztisztviseldi poziciokban meghatarozéak a politi-
kai szempontok; a politika direkt befolyast nyert a kozszolgalat-
ban. E tényt latszik alatamasztani példaul Szente Zoltan tanul-
manya is (Szente, 1999), amely a minisztériumi kézigazgatasi
allamtitkarok, vagyis egy tipikusan szakmai/koztisztvisel6i
poszt esetében azt taldlta, hogy azok atlagosan minddssze két
évet toéltenek hivatalukban.

Ezt az ellentmondést a média, még annak informaltabb, elem-
z6bb szegmensei is tigy értelmezik, hogy a jogi szabdlyozds kis-
kapuit kihaszndlva, esetleg a jogi szabdlyozdst dthdgva nyert a
politika befolydst a kozigazgatds személyi dllomdnydban. Tu-
lajdonképpen hasonl6 felfogas jellemzi a kozigazgatassal foglal-
kozé tudomanyos koézvélemény nagy részét is. A szerzd leg-
alabbis ezt talalta a Magyar Kozigazgatds cimd folydiratban, az
utébbi nyolc évben megjelent, a témaval foglalkoz6 44 cikk tal-
nyomo részében. A szerzd személyes tapasztalata szerint ez a
meggydzddés jellemzi a kozszolgalat miikodtetésért és tovabb-
fejlesztésért felel6s minisztériumi tisztségvisel6ket is. Mintha a
nemzetkozi szakirodalom is ezt a szemléletet tenné magaéva
(pl.: Gyorgy, 1999; Verheijen, 1999; Meyer-Sahling, 2001).
Ugyanakkor Bossaert-Demmke (2003) Magyarorszagot a zart
és nyilt rendszer kozott k6zépen helyezi el, s a magyarnal zar-
tabbnak talalja példaul Szlovakia, Romania és Bulgaria kézszol-
galati rendszerét is.

E dolgozat tovabbi részében a szerzd arra tesz Kisérletet,
hogy ezzel a tobbé-kevésbé altalanosan elfogadott felfogissal
gyOokeresen szembendllo allitast fogalmazzon meg és bizonyit-
son. Eszerint:

1. A hatdlyos magyar kozszolgdlati térvény nem zdrt rendsze-
rii — legfeljebb annak ,alcazza magat”. Valgjaban szinte
minden 1ényeges elemében kifejezetten nyilt rendszeriinek
tekinthet6 a jogi szabalyozas.
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2. A koztisztviseldi dllomdnyban viszont, legaldbbis annak
nagy részében, a feltételezettnél joval kevéssé van jelen az
dtpolitizdltsdg. A személyi allomany Osszetétele, a nagy
szamok, a statisztikak szintjén kevéssé arulkodik a direkt
politikai befolyas kiterjedt jelenlétérol.

Az alabbiakban roviden attekintem a kozszolgalati rendszer
egyes legfontosabb elemeinek szabalyozasat, és ezzel egyidejii-
leg bemutatom a rendelkezésre 4ll6 relevans empirikus adato-
kat is, els6sorban az atpolitizaltsag jeleit keresve. Ezutan a sze-
mélyi allomany o6sszetételére vonatkozé empirikus adatokat
elemzem, els6dlegesen a szakértelem indikatoraiként értelmez-
het6 adatokra koncentralva.

Az empirikus adatok t6bb forrasbél szarmaznak. Ezek koziil a
legjelentésebbek a kovetkezbk:

* A Beliigyminisztérium tun. KOZIGTAD adatbazisabdl a ren-
delkezésemre bocsatott 6sszesité adattablak. Az adatbazis
elsddleges célja a kozszolgalattal kapcsolatos kozpolitikai
dontések tdmogatisa. Az adatbazis adatkore sajatos funkci-
d0jahoz, illetve az igényekhez igazodd, igy az e kutatashoz
sziikséges adatok jelent6és része nem taldlhaté meg benne.
Elénye ugyanakkor az innen nyert adatoknak, hogy a
KOZIGTAD a koztisztvisel6i kar egészére nézve gytjt ada-
tokat.

* A Magyar Kozigazgatasi Intézet altal finanszirozott és ira-

nyitott kutatas soran ezerfés, reprezentativ, rétegzett koz-
tisztvisel6i mintan a Magyar Gallup Intézet dltal 2003 szep-
temberében végzett kérdbives adatfelvétel adatai. Ezek az
adatok csak a mintavételi eljarasbol kovetkezé korlatokkal
extrapolalhatéak a kozszolgalat egészére, ugyanakkor sza-
mos olyan kérdésrél nydjtanak informéciét, amelyek mas-
hol nem hozzaférhetéek.
A Foglalkoztatasi Hivatal évente megjelené Munkaiigyi
adattaranak ,Koltségvetési szféra” kotetei. A hivatal a
nemzetgazdasag minden teriiletérdl gyijt 1étszam- és bér-
adatokat, ami lehet6vé teszi e teriileten az 6sszehasonlitast,
példaul a piaci szféra hasonlé adataival. Tovabbi elénye
ezen adatoknak, hogy hosszabb tavi, idébeli tendencidk re-
gisztralasara is alkalmas; ilyen adatok ugyanis a
KOZIGTAD adatbazisabdl nem hozzaférhetéek. Hatranya
viszont ezen adatoknak, hogy — az adatgytijtés mddja miatt
- nem terjed ki az érintett kor egészére, azokbol egyes koz-
igazgatasi szervek idorél idére kimaradnak.®

A KOZSZOLGALATI RENDSZER ATTEKINTESE

A kozszolgalati szabalyozas részletes, sziikkség szerint a jogsza-
baly szovegét is idéz6 elemzését mashol végeztem el (lasd
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Gajduschek, 2004b). Ehelyiitt csak a legfontosabb megallapita-
sokat 0sszegzem, mindenekel6tt a koztisztviseldi térvény szo-
vegére tamaszkodva, attekintve az egyes legfontosabb al-
rendszereket, a kivalasztast, a bérezést, illetve illetményrend-
szert, a karrier-, illetve elémeneteli rendszert és a felmentés
szabalyait.

Kivdlasztds

A kivalasztast az egyes szervek maguk végzik, az tehat nem
egységes rendszerben, az egész kozigazgatasra nézve kozponti-
lag torténik. Ez eleve lehet6séget ad a ,,helyi-szervezeti” szem-
pontok érvényesitésére. Noha a jogszabaly az 0j koztisztviseld
felvételét meglehetdsen hosszan, mintegy 80 bekezdésben sza-
balyozza, a lényegi kérdéseket a szabdlyozds mégsem érinti. A
Ktv. nem hataroz meg pontos képzési kovetelményeket (tartal-
mi elem). Ezt elvileg egy kormanyrendelet [9/1995. (II. 3.)
Korm. rendelet] szabalyozza, azonban olyan altaldnosan, hogy
az alkalmatlan arra, hogy komoly sztréfeltételnek, garancialis
tényezoének tekinthessiik. Olyannyira igy van ez, hogy altalaban
az egyes beosztasokhoz nem kapcsolédik még olyan egyértelmi
feltétel sem, amely meghatarozna, hogy az adott feladatot ko-
zép- vagy fels6foki végzettséggel lehet-e betdlteni. A kivalasz-
tas proceduralis szabalyai teljes egészében hidnyoznak a szaba-
lyozasbol. Sé6t, a jogszabaly még azt sem teszi egyértelmiivé,
hogy az 4j koztisztviseld kivalasztasa-felvétele kinek a feladata.
Csak a torvény atfogd elemzésébdl kovetkeztethetiink, hogy az
- mint szinte minden személyzeti dontés — az adott kézigazgata-
si szerv vezetdjének feladata. A Ktv.-bél azonban nem deriil ki
egyértelmien, hogy ki tekintheté a szerv vezetdjének példaul
egy minisztériumban vagy 6nkormanyzatban, amelyek vezetdje
egyértelmien politikai figura.

Illetményrendszer

A bérezés els6 latasra megfelelni latszik a zart rendszerd koz-
szolgalat jellemzbinek. A Ktv. melléklete tartalmazza az un. il-
letménytablat, amely minden besorolasi osztalynak megfelel6-
en meghatarozza az alapilletményt. Ezen tal pedig a bér tovab-
bi elemei is pontosan szabalyozottak a térvény szovegében.
Szintén a térvény szovegében taldlhatéak a vezet6k bérezését
meghataroz6 szabalyok. A bérrendszer normativitdsa azonban
csak ldatszolagos. Azt bnmagaban is megkérddjelezi a ,,személyi
bér” jelenléte. Ez 1ényegében azt jelenti, hogy az egyes kozigaz-
gatasi szervek vezet6i sajat dontésiik alapjan barmely beosz-
tottjuknak barmilyen magas bért meghatarozhatnak. Sem a sze-
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mélyi bér adomanyozasanak feltételei, sem a dontési eljaras
modja nincs szabalyozva, vagyis a vezet6i o6nkény e tekintetben
sem Kkorlatozott. A személyi bért a Ktv. 2001-es mddositasa
sziintette csak meg a kdzponti szervek esetében, mig az onkor-
manyzatoknal arra tovabbra is lehetéség van. A szerz6 megle-
pének, s6t arulkodénak tartja, hogy a személyi bérben részesii-
16krdél nincs semmiféle orszagos adat, vagyis nem tudhatjuk ha-
nyan részesiilnek ilyen juttatasban, s ez milyen mértéki. A jut-
tatasok egy mas része meg sem jelenik a kozszolgélat illetmény-
rendszerében. Igy a hivatali juttatasként adott mobiltelefon- és
laptop-hasznalati lehet6ség kozponti szabalyozasa teljességgel,
a hivataligépkocsi-hasznalat pedig jorészt szabalyozatlan. Ha-
sonl6 a helyzet azon, kiilénféle elnevezéssel a kozigazgatasban
dolgozoék illetményével is, akik nem tartoznak a Ktv. hatalya
ala. Ezek szama a kozponti kozigazgatasban egyre né, igaz sza-
muk a teljes koztisztvisel6i allomanyhoz viszonyitva igy is mini-
malis (lasd pl. Babus, 2005).

A bérrendszer normativitdsa azonban a személyi béren és
egyéb, a koztisztviseldi bérrendszerben meg nem jelend eleme-
ken tidl is csak latszolagos. Ez jél lathaté, ha az illetményrend-
szert a Karrierrendszerrel 6sszefiiggésben vizsgaljuk. Ebbdl a
szempontbdl is érdemes tehat attekinteni az elémeneteli rend-
szert.
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1. dbra. Fébb koztisztvisel6i csoportok maganszférahoz hasonlitott
béraranyainak alakulasa

A bérrendszer normativitasa mellett a bérek relativ, elsésor-
ban a magdnszférdhoz viszonyitott nagysdga is kulcskérdés.”
Noha e tekintetben a Foglalkoztatasi Hivatal egy évtizede gyujt
adatokat, azok értelmezhet6sége kétséges a maganszféraban ta-
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pasztalhaté nagymérvi jovedelemeltitkolds miatt, ami gyanit-
hatéan kiilonosen a fizikai dolgozok és a vezeték esetében jelen-
tés, mig a felsd fokn végzettségli beosztott alkalmazottak tekin-
tetében a legkisebb mértékd. A rendelkezésre allé6 2003-as ada-
tok alapjan az egyes koztisztvisel6i kategériak a maganszféra-
hoz viszonyitott bérszintjének id6beli valtozasat mutatja be az
1. abra.

Az 4brabdl jol lathaté, hogy a beosztott koztisztvisel6k katego-
riankénti atlagos bére szinte minden évben alatta marad a pia-
ci szféraban kereshet6 béreknek. Ezt a II. besorolasi osztaly
(kozépfoku végzettséggel rendelkezé koztisztvisel6k) esetében
még magyarazhatja a piaci szférat jellemz6 jovedelemeltitko-
las, az 1. besorolasi osztaly (fels6foki végzettségii koztisztvise-
16k) esetében viszont ez a magyarazat mar kevésbé 4all meg.
Marpedig a vizsgalt idészakban a fels6foki végzettségli koz-
tisztvisel6k bére atlagosan a hasonl6 piaci adat négyotodét sem
érte el. E tekintetben a 2001 utan tobb 1épcsében bekovetkezd,
a nemzetgazdasagi atlagot meghalad6 béremelések hozhattak a
kozigazgatasi béreket az adott kategéridban a piaci szférahoz
hasonlé szintre. A vezet6k bérében kiilonésen a béraranyok
hektikus valtozasa szembet(ing, azon beliil is a 2002-ben beko-
vetkezett rendkiviili megugras. Részletesebb elemzések arra
utalnak, hogy ebben az idészakban a féosztalyvezet6i bérek a
piaci szektorban bevallott hasonlé kategéria béreinek kétszere-
sét is elérték, amit aligha lehet egyszerlien csak a torz adatok-
kal magyarazni.

Elémenetel

Az elé6menetel rendje, akarcsak az illetményrendszeré, elsé 1a-
tasra normativnak tlnik. Az Gn. besorolasban térténé elémene-
tel a kozszolgalatban toltott évek szamatdl fiiggden a torvény-
ben szabalyozottak szerint fokrél fokra torténik; a koztisztvise-
16 id6ével magasabb besorolasi fokozatba 1ép. Példaul a felsé6fo-
ki végzettséggel rendelkezé koztisztviseld (barmilyen feladatot
lasson is el) nyolc év kozszolgalati gyakorlat utan a ,,tanacsos 6”
fokozatbdl a ,,vezet6 tanacsos 7” fokozatba lép. Ezt a rendszert
- szintén normativ médon — médosithatja a mindsités eredmé-
nye, gyorsabb vagy lassabb elémenetelt indukalva. Mindez t6-
kéletesen megfelel a zart kézszolgalat logikajanak.

A normativitds azonban csak ldtszélagos. Kezdjiik mindjart a
mindsités szerepével, amelynek tehat az a célja, hogy rogzitse a
koztisztvisel6 munkavégzésére és alkalmassagara vonatkoz6 in-
formaéacidékat, hogy ezen informacidkat aztan az elémenetel so-
ran figyelembe lehessen venni. A magyar szabalyozas azonban
csak rendkiviil ritkan irja elé6 a mindsitést: négyévente, illetve
az elbléptetést megelbzben. Igy példaul a mar emlitett koztiszt-
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visel6t, aki most ,,Vezet6 tanacsos 7” fokozatba 1épne, korabbi
fokozatdban egyaltalan nem mindsitették, azt csak most, el61ép-
tetése el6tt fogjak megtenni. Az el6léptetés tehat nem a mindsi-
téshez igazodik hanem forditva: a mindsitést készitik az el61ép-
tetéshez, ami a zart rendszer logikaja fel6l (is) teljesen értel-
metlen. A KOZIGTAD adatbazisaban nincs semmiféle adat a
mindsitési eredményekrol, sem arrol, hogy a mingsités hatasa-
ra hany koztisztvisel6t 1éptettek elé korabban vagy tartottak
vissza fokozataban.

A 1ényegében automatikus, ,,normal” besorolasban valé el6-
menetel mellett a karrier masik Gtja a vezet6vé valas. Ez a vila-
gon sehol nem torténik tisztan normativ Giton, bar a szenioritas
ebben is jelentds szerepet jatszik. A vezetéshez sajatos képessé-
gek sziikségesek, amelyek nem feltétleniil adottak egy mégoly
kiting, hosszl ideje a kézigazgatasban dolgozé szakember ese-
tében sem. Az azonban mar elgondolkodtaté, hogy a vezet6i Ki-
nevezéshez egyaltalan nem sziikséges a kozigazgatasban szer-
zett tapasztalat. E tények fényében figyelemre mélto, hogy a
2003-ban lebonyolitott, reprezentativ kérdéives koztisztviseldi
adatfelvételiink soran azt talaltuk,® hogy a vezet6k kozszolgalat-
ban t6ltott ideje szignifikdnsan magasabb a koztisztviseldi at-
lagnal: 15 év.

A vezet6 kivalasztasa a szerv vezetdjének szubjektiv dontésé-
t6l figg. Azt — a fels6foku végzettség elirasan tdl, ami azonban
nem feltétleniil szakiranyd - semmiféle egyéb tartalmi feltétel
jogszabalyi megfogalmazasa nem korlatozza. Szintén hidnyoz-
nak a proceduralis garanciak, amelyek a déntéshozé 6nkényé-
nek gatat szabhatnanak. Hasonlé mondhato el a vezetd levalta-
sarol is. Mint jeleztiik, a zart kozszolgalati rendszerekben igen
stlyos, bizonyithaté6 mulasztast kell elkovetni ahhoz, hogy vala-
kinek a mar megszerzett beosztasat visszavonjak. A Ktv. ugyan-
akkor lehetévé teszi, hogy a vezetd kinevezését barmikor, in-
doklas nélkiil V1sszavonJak A KOZIGTAD-adatbéazis 2003 -as
adatai szerint a kézigazgatasi vezet6k kétharmada (!) harom év-
nél nem régebben tolti be az adott vezet6i p021c1ot

A 2003-as KOZIGTAD-adatbazisbél szarmazé adatok szerint
12 891 £6, az Osszes koztisztvisel6 mintegy 12%-a toltott be ve-
zetdi poziciét. Elgondolkodtaté, hogy a vezeték szama rendkiviil
hektikusan, a kozigazgatas elétt allo feladatok valtozasaval alig-
ha indokolhat6 mdédon valtozik. Igy példaul a Foglalkoztatasi
Hivatal adatai szerint 2001 és 2002 kozott, vagyis egy év alatt a
vezetdi 1étszam tobb mint harmadaval nétt, mig ugyanezen idé-
szak alatt a koztisztvisel6i 6sszlétszam némileg csokkent is. E
tény felveti annak gyantjat, hogy a vezetdi posztok szdma nem
kizarolag a szervezeti-igazgatasi szempontokhoz igazodik, ha-
nem mas, esetleg egyfajta ,,jutalmazasi” funkciéja is van.

A vezetdk bérezése is sajatosan alakul. Elsé latasra az tinhet
fel, hogy a legalacsonyabb vezet6i bér is magasabb, mint a leg-
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magasabb beosztott koztisztviseli bér. Igy példaul egy, a tu-
doméanyok doktora fokozattal rendelkezd, munkajat harminc
éve mindenki megelégedésére, magas szinvonalon ellaté beosz-
tott koztisztviseld kevesebbet fog keresni, mint az az osztalyve-
zetd, akit a szerv vezetdje vett oda kozvetleniil a tanitoképzo £6-
iskola elvégzése utan. Ennél is meglep6bb, hogy a bér mellett a
vezetd vezetdi illetménypotlékra is jogosult. A vezetdi illet-
ményp6tlék ismert az olyan zart rendszerekben, amelyekben a
koztisztvisel6 megkapja a besorolasanak (példaul tanacsos 6)
megfelel bérét, amit aztan — vezet6k esetében — vezetbi p6tlék
egészit ki. Ha azonban a vezet6 eleve vezet6i beosztasa szerint
kapja a bérét — nemcsak a zart rendszer, hanem egyszertien az
ép ész logik4ja szerint is — érthetetlen a vezetdi illetménypo6tlék
l1éte.

A 2001-es torvénymoédositassal bevezetett f6tisztvisel6i kar
szintén j6l ismert a zart kozszolgalati rendszerekbdl, bar tartal-
ma orszagonként eltérd. A magyar rendszerben azonban telje-
sen tisztazatlan a fétisztvisel6k szervezeti-funkciondlis szerepe;
azt sem a jogszabalybodl, sem a gyakorlatb6l nem lehet kiderite-
ni. Ugyanakkor elgondolkodtaté, hogy az intézmény bevezeté-
sekor semmilyen lényegi tartalmi korlatozas nem keriilt a tor-
vénybe. Igy az is f6tisztviseld lehetett (s keriiltek is ilyenek Ki-
nevezésre), akiknek nemhogy kozigazgatasi, de semmiféle
szakmai (munka)tapasztalata nem volt. Id6kézben bekeriilt a
Ktv.-be az a szabdly, amely 6téves kozigazgatasi gyakorlatot és
legalabb egy kozépfoka nyelvvizsgat kovetel meg a leendé f6-
tisztvisel6t6l. Ugyanakkor a Kkivalasztasnak semmiféle
proceduralis szabdlya nincs, az a miniszterelnok (egy nyilvan-
valdéan politikai figura) korlatlan akaratara van bizva. A jogi
szabalyozatlansag fényében megleps, hogy a koztisztviseldi
karban kiilonésen magas az atlagos kozszolgalatban toltott idé,
16,5 év. A szenioritas tehat 6sszességében szerepet jatszik a Kki-
valasztasban. A fétisztvisel6k ezen tdl képzettség tekintetében
is az atlagnal kvalifikaltabbnak tekintheték. Negyediik két vagy
tobb diplomaval bir, tovabbi egynegyediik pedig diplom4ja mel-
lett posztgradualis képzésen szerzett oklevelet. A f6tisztviseldi
kar elit jellege leginkabb talan a nyelvismeret tekintetében ra-
gadhaté meg. Mig a kérddives adatfelvételiink soran a megkér-
dezett koztisztvisel6k kozel haromnegyede vallotta magéarol,
hogy egyetlen idegen nyelvet sem beszél jol, addig a f6tisztvise-
16i karon beliil a nyelvvizsgaval nem rendelkezék aranya mind-
o0ssze 15%, mig 37% két vagy tobb, kozép- vagy fels6fokd nyelv-
vizsgaval rendelkezik.

A Kkoztisztviseldi torvény szamos lehetéséget biztosit arra,
hogy a szerv vezet@je — megintcsak szubjektiv, jogilag alig vagy
egyaltalan nem korlatozott dontésére alapozva — egyes koztiszt-
visel6ket olyan poziciéba emeljen, amelyben aztan a normativ
bértablaban meghatarozottnal joval magasabb fizetést kaphat.
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A torvény nevesiti a kormanytanacsadoi, kormany-fétanacs-
adoéi, valamint a miniszteri tanacsadoi, miniszteri fétanacsadoéi
(tovabbiakban: tanacsado) beosztast. Ezen beosztasok tartalma,
funkcidja is tisztazatlan, mivel arrél a térvény szét sem ejt. Az
a tény azonban, hogy a tanacsadoé helyét a térvény a Miniszter-
elnoki Hivatalban, illetve a miniszteri kabinetekben helyezi el,
arra utal, hogy itt a szakirodalom ,,politikai tanidcsadé”-jarol
van sz6. Akarcsak a vezetok, a tanacsadé esetében is all az a
szabaly, hogy meghatarozatlan idejd kinevezést kap, ami azon-
ban barmikor, korlatlanul visszavonhat6. A tanicsad6 vezetéi
fizetést kap. Pozitivuma a torvénynek, hogy minimumfeltétele-
ket hataroz meg a kinevezéshez, amelyek kozil a leglényege-
sebb a kozigazgatasi gyakorlat (3, illetve S év). Elgondolkodta-
t6 ugyanakkor, hogy a koztisztvisel6k szamara képesitési eld-
irasokat megfogalmazé, mind6ssze nyolc paragrafust tartalma-
z6 9/199S. (II. 3.) Korm. rendelet (a részletes el6irasokat mel-
1éklet tartalmazza) kiilon rendelkezésben emeli ki ezt a koért a
rendelet hatalya aldl: magyaran a tandcsadonak nem Kkell ren-
delkeznie azokkal a szakiranyt képesitési eldirasokkal, ame-
lyekkel az adott szakteriileten az egyszerti ligyintézének is ren-
delkeznie kell. A térvény nem reflektal arra a problémara, hogy
az Gj kormany nem szivesen dolgozik egyiitt a korabban igy ki-
emelt tisztviseldvel.

A Ktv. ezen de facto politikai tanacsad6 mellett kiilon nevesi-
ti a politikai fétanacsadéi és politikai tanacsadéi tisztséget (to-
vabbiakban: politikai tanicsadé), és igy azt - verbdlisan
—elkiiloniti a tanacsadéi tisztségt6l. A politikai tanacsadoéra vo-
natkoz6 szabalyokat a Ktv. kiilonféle paragrafushelyekre torté-
né utalasokkal hatarozza meg, ami szinte lehetetlenné teszi
azok értelmezését. A rendelkezések 1ényege, hogy a koztisztvi-
selével szembeni elvarasok jo része a politikai tanacsadéra egy-
altalan nem vonatkozik, igaz, kormanyvaltaskor automatikusan
gi korlatok nélkiil a minisztereln6k kabinetf6noke, a miniszter,
illetve onkormanyzatok esetében a polgarmester allapitja meg.

A cimzetes tanacsosi, vezet6 tanacsosi, fétanacsosi és vezetd
fé6tanacsosi cim adomanyozasa esetén a szerv vezetdje,
ismétcsak sajat belatasa szerint, sorolhat tobb fizetési fokozat-
tal elére koztisztvisel6ket. A szakmai (f6)tanacsadoi cim ado-
manyozasa esetén is hasonlé a helyzet. Ebben az esetben a cim
birtokosa vezetéi illetményre jogosult. Bar mindkét esetben al-
lit a jogszabaly korlatokat (féleg: kozigazgatasban toltott id6),
ezek semmiképpen nem alkalmasak a szubjektivitas kikiiszobo-
lésére, a cimadomanyozas atlathatéva tételére. Kiilonosen
azért, mert a dontés folyamata a torvényben nem szabalyozott.

A fentiekben felsorolt, s jorészt mar a szerz6 szamara is ko-
vethetetlen kiillonféle cimek, rangok adomanyozéasa tehat mind-
mind alkalmas a szubjektiv vezetdi, olykor nyiltan politikai aka-
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rat érvényesitésére, attorve ezzel a zart rendszer bels6 logika-
jat. Ezzel a jogalkoto is tisztdban lehetett, amikor bevette a sza-
béalyozasba, hogy példaul a szakmai (f6)tanadcsad6k szama nem
haladhatja meg a teljes szervezeti 1étszam 15%-at. A politikai
befolyas teljesen nyilt a ,,cimzetes fojegyz6i” cimek adomanyo-
zasa esetén is, ami a miniszterelnok és a beliigyminiszter k6z6s
dontési jogkore.

A jogi szabéalyozas-szabdlyozatlansag fényében kifejezetten
meglepd, hogy - legalabbis a KOZIGTAD-adatbazisbél rendel-
kezésiinkre all6 adatok szerint — nem tekinthet6 tilzottan széles
kortinek a cimek és rangok adomanyozasa. Az adatok szerint
mindossze 1257 6 tartozott 2003-ban e kategériak valamelyiké-
be, ami csak valamivel haladja meg a teljes koztisztvisel6i kar
egy szazalékat.

A koztisztviseld felmentése — elbocsdtds

Mint jeleztiik, a zart rendszer egyik legsajatosabb jellemzdje,
hogy a koztisztvisel6 elbocsatasara alig van lehet6ség. Nem bo-
csathaté el a koztisztvisel6 példaul atszervezés esetén, hiszen
atszervezésre mindig lehet hivatkozni, ha a politikai vezetés
meg kivan szabadulni egy koztisztvisel6tél. (Aztan egy Gjabb at-
szervezéssel vissza lehet allitani az eredeti allapotot, és az elta-
volitott koztisztviseld helyére egy ,,megfelel6bb” személyt lehet
felvenni.) De nem tavolithat6 el a koztisztvisel6 akkor sem, ha a
kozigazgatasi szerv megszlnik vagy l1étszamat csokkenteni ki-
vanjak. Ilyen esetekben a zart rendszer elsésorban az Un. tarta-
1ékallomany intézményét alkalmazza. A koztisztviseld tartalék-
allomanyba keriil, s aztan el6szor innen téltik fel a kozigazga-
tasban mashol megiiresedett helyeket. Igy a koztisztviseld vi-
szonylag rovid idén beliil méas szervnél képesitésének megfele-
16 kozigazgatasi feladatot kap.

A Ktv. a felmentés kérdésével hosszan, tobb mint nyolcvan
bekezdésben foglalkozik. E tény 6nmagaban azt sugallja, hogy a
felmentés lehetdsége jogszabalyi garancidkkal alaposan koril-
bastyazott. Errél azonban szé sincs. Alaposabb elemzés kimu-
tatja, hogy a koztisztviseld elbocsdthaté minden olyan esetben,
amikor egy vdllalat tulajdonosa elbocsdtand dolgozojdt. Igy a
koztisztvisel6 elbocsathaté a kozigazgatasi szerv megsziinése,
atalakulasa, tovabba létszamcsOokkentés és atszervezés cimén
is. Jellemzd, hogy az egyéni vezet6i 6nkénynek leginkabb utat
nyité ,atszervezés”-re, amellett, hogy a torvény nevesiti azt
mint lehetséges felmondéasi indokot, semmiféle egyéb szabdly
nem vonatkozik. De a csoportos létszamleépités kapcsan is,
amelyet szamos bekezdés definial, az egyetlen garancialis ren-
delkezés az, hogy ez esetben az érdekképviseleti szerv vélemé-
nyét ki kell kérni (sic!).
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A felmentett koztisztviselt, ha a felmentés neki fel nem ré-
haté okbdl kovetkezett be, tartalékallomanyba helyezik. A szer-
vek vezetdit azonban semmi sem kotelezi arra, hogy a megiire-
sedett allashelyeket a tartalékallomanyban 1év6kbdl toltsék fel,
hiszen az korlatozna a vezeté meglehetésen tag szubjektiv don-
tési lehet6ségét e személyzeti kérdésben. Nem meglep6 tehét,
hogy mikdzben a KOTIGTAD-adatbazis mellett mukodo
TARINFO-rendszer adatai szerint a 2004 4prilisat megel6z6 év-
ben 1373 f6t helyeztek tartalékallomanyba, addig ugyanezen
idészakban 6sszesen 29 (!) megkeresés érkezett a rendszerhez
azzal, hogy a megiiresedéseket innen kivanjak feltolteni, noha a
2003-as évben 7348 Gj belép6t regisztraltak. A tartalékallomany
intézménye tehat a jogszabaly papirjan 1étezik, s nem a gyakor-
latban.

Sajatosan alakul a vezet6k helyzete. Elvileg a vezet6évé kine-
vezett koztisztviseld vezetdi Kinevezése megsziintével visszake-
ril eredeti besorolasi fokozataba és tovabb dolgozik a kozigaz-
gatasban. Mint lattuk a vezet6vé valasnak alig, a vezet6i megbi-
zas visszavonasanak pedig egyaltalan nincsenek jogi szabalyai,
garancidi, s az empirikus adatok is arra utalnak, hogy a vezet6-
valtas nem éppen ritka a magyar kozigazgatasban. Nyilvanvalo,
hogy ha a politikai befolyas a személyzeti rendszerben érvénye-
siil, akkor az els6sorban a vezetdi kinevezésekre koncentralédik
- félretéve most a f6tisztviseldi, tanacsadoi és egyéb cimek, ran-
gok stb. adomanyozasat, amely tomegében joval kevesebbeket
érint. Mi térténik tehat, ha a vezeté megbizatasat visszavonjak?
A jogszabaly erre nézve is szamos rendelkezést tartalmaz, ame-
lyek elsé latasra arra utalnak, hogy a volt vezetének képzettsé-
gének megfeleld ,,masik koztisztvisel6i munkakort kell felajan-
lani” (Ktv. 31. § 8. bek.). A jogszabaly alapos elemzése vilagos-
sa teszi azonban, hogy ha ilyen munkakor nincs, akkor a volt ve-
zetd koztisztviselbi jogviszonya is megszlinik. Arrél pedig, hogy
van-e ilyen munkakor, ugyanaz, a szerv vezetdje, dont, aki a ve-
zetdi megbizatast is visszavonta. Igy nemcsak a vezet6i megbi-
zatas visszavondasa, hanem az érintettnek a kézszolgalatbdl valé
eltavolitasa is meglehetdsen egyszertinek tlinik.

Sajatos, a zart rendszer logikajaval ellentétesnek tiné megol-
das az is, amely lehet6vé teszi a kdzszolgéalati jogviszony kozos
megegyezéssel torténd felbontasat. A k6zos megegyezés szaba-
lyozatlansaga folytan visszaélésre teremt lehetéséget. A politi-
ka kozos megegyezéssel szinte barkit eltavolithat, hiszen kell6-
en magas, kozpénzbdl fizetett végkielégitéssel megvasarolhato
az eltavolitott koztisztviseld hallgatasa. Hasonl6képpen lehet6-
ség van arra is, hogy a még hatalmon 1év4, de mar valasztaso-
kat vesztett kormany politikai alapon kinevezett koztisztvisel6-
it busas jutalommal bocsassa tutjara.

Abbdl a ténybdl, hogy a jogi szabalyozas meglehetésen széles
korben lehet6vé teszi az elbocsatast, arra kovetkeztethetiink,
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hogy az a gyakorlatban is tipikus. Erre utal az is, hogy a koz-
igazgatas személyi allomanyat érintéen id6rdl idére jelentbs
1étszamcsokkentési tervekrdél kapunk hirt a ,tdlburjanzé al-
lam”, a ,,biirokracia csokkentésére” hivatkozva. A 1étszamcsok-
kentési kampanyok hatasa jol kimutathat6 az egyes évek kozot-
ti eltérésekben. Ezt mutatja be a 2. 4bra, amely a Foglalkozta-
tasi Hivatal — nem teljes kord, de a tendencidkat jol tiikr6zé —
adatain alapul.
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2. dbra. Koztisztviseldi 1étszamadatok alakulasa (1994-2003)

Ha az egyes évek kozott jelentds 1étszamcsokkenés megy vég-
be, amiként az tortént példaul 1996 és 1997 kozott, amikor ez a
valtozéas a tiz szazalékot is meghaladta, akkor az elkeriilhetetle-
niil elbocsatasokhoz vezet. E korben azonban minimélis lesz
azon felmentések aranya, amelyeket személyhez kot6dé politi-
kai szempontok motivalnak. A leépitésektdl eltekintve, a koz-
igazgatast elhagyok tébbsége a rendelkezésre all6 adatok sze-
rint, ezt maga kezdeményezi — mert példaul masutt jobb allas-
lehetoseget talalt —, nem pedig felmentik. A KOZIGTAD adatai
szerint 2003-ban, amlkor egy leépitési kampany is zajlott, 6sz-
szesen 3272 f6 hagyta el a kozigazgatast, ezeknek azonban csak
mintegy harmada, 1373 f6 keriilt tartalékallomanyba, ami nagy-
jabol megfelel azoknak, akiknek a kozigazgatas mondott fel. A
rendelkezésre allo fluktuaciés adatok (lasd késébb) pedig arra
utalnak, hogy a fluktuacié a kormanyvaltas évében sem né meg
jelentésen. Mindezen adatokat figyelembe véve azt feltételez-
zik, hogy a szubjektiv, illetve politikai alapon térténdé elbocsa-
tas statisztikailag kimutathaté moédon tomegesen nincs jelen a
magyar kozigazgatasban.



POLITIKATUDOMANYI SZEMLE 2005. 2. SZAM 127

A KOZTISZTVISELOI ALLOMANY OSSZETETELE,
SZAKMAI FELKESZULTSEGE

A koztisztvisel6i karon beliil az érdemi ligyintéz6kkel szem-
ben a jogszabalyban is megfogalmazott kovetelmény a koézép-
vagy fels6fokd iskolai végzettség. Valdjaban a fels6foka vég-
zettséggel rendelkez6k szama a koztisztvisel6i torvény elfoga-
dasa 6ta folyamatosan, évrél évre névekedett. A Foglalkoztata-
si Hivatal adatai szerint az 1994. évi 31%-os szintrél 2003-ra
49%-ra nétt a diploméaval rendelkez6k aranya. A teljes kord,
ezért megbizhatébbnak tekinthet6 KOZIGTAD-adatbazis sze-
rint pedig 2003 szeptemberében az 0sszes koztisztviselé tobb
mint fele (52%) fels6foka végzettségi volt. Kiillondsen magas a
fels6foku végzettséggel rendelkez6k aranya a kozponti kozigaz-
gatasban, mig az 6nkormanyzati korben, f6leg a kis 6nkormany-
zatoknal, joval atlag alatti. Ha elfogadjuk az iskolai végzettséget
a képzettség meghataroz6 indikatoranak, akkor tehat megalla-
pithatd, hogy a koztisztvisel6k képzettsége az utébbi egy évti-
zedben jelent6ésen novekedett. Mindez jobbara csak akkor van
igy, ha a diploma tipusa az elvégzendé feladatokhoz igazodik,
amiben nem lehetiink teljesen biztosak a magyar kézigazgatas-
ban.

A mar emlitett kérdéives adatfelvétel soran a szamitastechni-
ka hasznalatéra, illetve az ahhoz kapcsol6dé ismeretekre is ra-
kérdeztiink. A koztisztvisel6k 6nbevallasan alapulé adatok e te-
kintetben is kifejezetten pozitivnak nevezhetéek. A kérdezettek
Oriasi tobbsége, 96%-a hasznal szamitogépet. S6t az internetet
haszndal6k ardnya is meghaladja a 75%-ot; ebbdl 41% minden-
nap hasznalja az internetet. A kiilonféle felhasznal6i program-
csomagok koziil — sajat bevallasa szerint — tiz koztisztvisel6bol
kilenc hasznal szovegszerkesztot, 89% tablazatkezel6t, 30% pre-
zentaciétervezd programot, valamint 82% hasznalja a CD-jogta-
rat.

Mig a szamitastechnikai ismeretek teriiletén kifejezetten - ta-
lan irrealisan - pozitiv kép rajzolédik ki, ez mar kevésbé mond-
hato el a nyelvismeret tekintetében. E szempontb6l a koztisztvi-
selék jol tiikrozik Magyarorszag meglehetésen rossz altalanos
helyzetét. A koztisztvisel6k kozel haromnegyede sajat bevallasa
szerint sem beszél egyetlen nyelvet sem olyan szinten, hogy azt
hivatali munkajaban hasznositani tudna. Az EU harom targya-
lasi nyelve koziil egyet elfogadhaté szinten beszél a kéztisztvi-
sel6k mintegy 0tode, két vagy tobb nyelvet pedig mintegy 6%-a.
Legtobben ma mar angolul, valamivel kevesebben németiil be-
szélnek, mig a francia nyelv ismerete minimalisnak mondhaté.
Szerencsére a minisztériumi apparatusokban, amelyek megha-
tarozo szerepet jatszanak az EU intézményeivel val6 kapcsolat-
tartasban, a nyelveket beszél6k aranya mar joval magasabb.
(Gajduschek, 2004a: 109-110.).
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Az iskolarendszerd képzéseken és tovabbképzéseken tul a
kozigazgatasban is nagy a szerepe a munkahelyen, a tapasztalat
atjan megszerezhetd ismereteknek és felhalmozott tudasnak.
Nem véletlen, hogy a szenioritas olyan nagy szerepet kap a zart
kozszolgalatban. Kérddéives kutatasunk adatai azt mutatjak,
hogy a magyar kozigazgatasban viszonylag magas a szenioritas
mértéke. A koztisztvisel6k kozszolgalatban toltott ideje atlago-
san 11 év. Ez az adat céafolni latszik minden olyan feltételezést,
amely szerint a kbzigazgatast a valasztasok utan tomeges tiszto-
gatés jellemzi. A mintavételen alapul6 eljarasban gyujtott ada-
tok nagysagrendlleg megfelelnek a teljes kord KOZIGTAD-
adatbazisbol, t6l-ig hatarok kozott szamithaté adatoknak.
Ugyanakkor az is tény, hogy a ma a kézigazgatasban dolgozdk
munkaképes koruknak csak mintegy felét toltotték koztisztvise-
16ként, ami ellentmond a klasszikus zart rendszer logikajanak.
Ez ugyanis azon alapszik, hogy a koztisztviseld iskolai elvégzé-
se utan a kozszolgalatban helyezkedik el, ott fut be — jorészt Ki-
szamithat6 - karriert, majd onnan megy nyugdijba. A rendszer-
nek ez a zart logikaja, szamos ok miatt, ma mar mas orszagok-
ban is kevésbé érvényesiil. Ezen feliil arrél sem feledkezhetiink
meg, hogy a rendszervaltas Magyarorszagon eleve sajatos ko-
rillményeket teremtett, amelyek az adatok mas, nem rendszer-
valté orszagokkal val6é 6sszevethetdségét is megkérddjelezik.

Mindenestre tény, részletes adataink azt mutatjak, hogy az ,,at-
lagos koztisztvisel6” 22 évet t6ltott munkaképes korban. Ebbdl az
emlitett 11 év mellett tovabbi harmat a kézszféra més teriiletein
(példaul kozalkalmazottként), és tovabbi hat évet valamely valla-
latndl, ami azonban az esetek jelentds részében nyilvanvaldan al-
lami vallalatot jelentett, s nem azonos a piaci szféraban térténd
munkéaval. Viszonylag magas még e korben az inaktivként t6ltott
évek szama (2 év), ami nyilvanvaléan annak tudhaté be, hogy a
koztisztvisel6k haromnegyede né, akik gyermekiikkel maradtak
otthon hosszabb-révidebb ideig. Ezt a kozigazgatas alighanem
jobban toleralja, mint a piaci szféra. Minden mas teriileten (pél-
daul nonprofit szféraban, sajat vallalkozasban, multinacionalis
cégnél stb.) t6ltott idé minimalisnak mondhaté. Vagyis a jelenleg
koztisztvisel6ként dolgozé személyek munkahelyi tapasztalata
tilnyomorészt a kozszférabadl szarmazik.

Osszegezve megallapithatjuk, az adatok arra utalnak, hogy a
vdlasztdsok utdni cserék nem a koztisztviseldi kor egészét, ha-
nem csak a kozigazgatds felsé szintjét, vezetd rétegét érintik, a
végrehajté allomanyra kevésbé vannak hatassal.

Erre utalnak a fluktuacié adatai is, amelyek a KOZIGTAD-
adatbazisbdl allnak rendelkezésre a 2004-et megel6zd 6t évrol.
Ezeket az adatokat mutatja be a 1. tablazat.

A tablazat j61 mutatja, hogy 2002-ben, a valasztas évében nem
nétt meg, s6t a korabbi évekhez képest csokkent a fluktuacio
mértéke. Korabban mar jelzett adataink arra is utalnak, hogy a
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fluktuacio, kiillonosen a palya elhagyasa, els6sorban nem politi-
kai, de még csak nem is kozigazgatasi dontéseknek tudhaté be,
sokkal inkabb annak, hogy a palya kevésbé (volt) vonzo, kiilé6no-
sen a relative alacsony bérek miatt. Ez a helyzet 2001-t6l, a tébb
1épcsében jelentkezd felzarkoztaté béremelések miatt javulni
latszik. A gyakorl6 kozigazgatasi szakemberekt6l szarmazo in-
formaciok szerint ma mar nem jelent gondot a megiiresedé al-

1. tdbldzat. Fluktuacié a koztisztvisel6i karban

Ev 1999 2000 2001 2002 2003

BELEPOK 4,1% 5,5% 6,6% 6,5% 6,9%
KILEPOK 7,9% 7,2% 21,0% 4.7% 3,1%
%‘iﬁgmcms 6,0% 6,3% 13,8% 5,6% 5,0%

lashelyek megfelel6 szakemberrel torténé betoltése, ami pedig
néhany évvel ezel6tt — ugyanezen szakemberek allitdsa szerint
- nehézséget okozott.

A tényadatok szerint tehat tomegében, a kozigazgatas szemé-
lyi alloméanyanak egészére nézve a direkt politikai akarat kevés-
sé jatszik meghatarozoé szerepet. Ezt tAmasztjak ala a kérddives
adatfelvételben feltett kérdéseinkre adott szubjektiv valaszok is.
Egyfeldl arrél kérdeztiilk a koztisztvisel6ket, hogy szerintiikk mi
jellemzi az idealis munkahelyet, masfel6l, masutt pedig azt a
kérdést tettiik fel, hogy miért j6 a kozigazgatasban dolgozni.
Mindkét kérdés esetében szamos valaszalternativat adtunk meg,
amelyeket 1-t6l 5-ig terjedd skalan kellett értékelni fontossaguk
szerint. Minkét esetben a munkahely stabilitasa, biztonsaga kap-
ta a legnagyobb pontszamot, ami arra utal, hogy a koztisztvise-
16k a kézigazgatasi munkahelyet ilyennek talaljak. Ez szintén azt
a hipotézist tamasztja ala, amely szerint a direkt politikai befo-
lyas a személyzet tekintetében tomegében kevéssé van jelen.10

KOVETKEZTETESEK, GYAKORLATI IMPLIKACIOK

A tanulmany legfontosabb kovetkeztetése a kozigazgatasi sze-
mélyzet direkt politikai befolyasoltsagat — a zart-nyilt kozszol-
galat dichotémiijaban vizsgalva - az, hogy ,,minden masként,
pont forditva van”, mint ahogy azt a tdgabb, de gyakran a szak-
mai kézvélemény is feltételezi. Nem arrél van sz6, hogy 1étezik
egy zart rendszeri jogi szabalyozas, amelyet szisztematikusan
attor, leront a politikai gyakorlat. Sokkal inkabb arrél, hogy van
egy alapvetden nyilt rendszerii szabdlyozds (amely a zdrt rend-
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szernek jobbdra csak szimbélumait veszi dt, olykor funkcié nél-
kiil, olykor az eredeti tartalommal éppen ellentétes funkcié-
val), mikézben a gyakorlat — témegében, 6sszességében — szd-
mos elemében a zdrt rendszer jellemzdivel bir. A direkt politi-
kai befolyds a személyi dllomdny meghatdrozé elemeit tekintve
jobbdra csak a kozigazgatds legfelsé szintjein van jelen, ami
pedig nem ritka az alapvetéen zart rendszertinek tekintheté or-
szagokban, példaul Németorszagban, s6t Franciaorszagban
(Meny, 1990; Bekke-Meer, 2000) sem.

E tény nemcsak a vélekedések szintjén kiilénds, hanem a
szakirodalom a&ltal alkalmazott elmélet oldalarol is, hiszen a
legtobb szerz6 annak a feltételezésnek ad hangot, hogy megfe-
lel6 jogi szabalyozas nélkiil, spontan médon nyilt rendszer, s6t
annak legrosszabb forméaja, a zsdkmanyrendszer alakul Kki; és
forditva, a részletes és adekvat jogi szabalyozas hozhat csak 1ét-
re zart kézszolgalatot (pl. Berényi, 1992: 27-29.).

Mi az oka ennek a sajatos helyzetnek? A jogszabaly kettés jel-
legét (a felszinen, a szimbélumok szintjén zart, val6jaban azon-
ban nyilt rendszerti szabalyozas) egyfeldl a politikai déntésho-
zO6k ambivalens attitlidjének tudom be.!l Az elvek és alapérté-
kek szintjén szinte valamennyi politikai részvevé a zart rend-
szer hivének mondja (mondta) magat, s talan az is (volt a tor-
vény megalkotasakor). A zart rendszert ugyanis egyfeldl — tipi-
kusan a konzervativ partok — a magyar hagyomany pozitiv ele-
mének, masfel6l a modern kozigazgatas jellemzdjének lattak,
latjak. Ugyanakkor a konkrét politikai igények és sziikségszeri-
ségek arra hajtjak a politikusokat, hogy hatalomra keriilve le-
cseréljék az alajuk tartozé szervezetek felsé vezetd rétegét —
fiiggetleniil azok szakmai kvalitasaitol. Ezt a tényt erdsiti a
rendszervaltas utan el6allé sajatos konstellacié. Az elsé kor-
many, amely idején a Ktv. sziiletett, természetesen szamos koz-
igazgatasi vezet6t levaltott, azoknak a korabbi rendszerhez va-
16 k6t6dése miatt, amivel szinte minden rendszervald part egyet
is értett. A levaltott személyek pozicidit aztan, megintcsak j6-
részt természetesnek tekintheté médon, olyan személyekkel tol-
totte be, akikben megbizott. Ezekre azonban az ellenzéki partok
mint politikai kinevezettekre tekintettek — ismét csak: nem
alaptalanul - s kormanyvaltaskor lecserélték 6ket, ezattal a ma-
guk embereire. S ezzel 1étrejott az az ordogi kor, amelybdl mind
a mai napig nincs Kilépés.12

A jogszabaly kettéssége azonban nemcsak a politikai dontés-
hozo6k akaratat tiikrozi, hanem — de facto nyilt rendszert jellem-
z6ivel — meg is felel a rendszervaltast kovetd atalakulas koril-
ményeinek. Amikor az allami szerepvallalas mértéke nagymér-
tékben megvaltozik, drasztikusan lecsokken, illetve atalakul,
akkor aligha lehet fenntartani példaul egy, az elbocsathatatlan-
sagot ténylegesen garantalé rendszert. Az ugyanis a felesleges-
sé valé munkaeré kozszolgalatban tartdsaval a kozpénzek
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elpazarlasahoz, hosszabb tadvon csokkené munkamoralhoz ve-
zethet. Hasonl6képpen, amikor a kozszolgalat nem tud verseny-
képes béreket biztositani, de egyes kulcspozici6kban mégis el-
engedhetetlen sziikség van kiemelkedé szakemberekre, akkor
elkeriilhetetlen a személyi bér rendszerbe iktatasa. Mindezek
ugyanakkor utat nyitnak a politikusi 6nkény megnyilvanulasai-
nak is.

A szerz6 tehéat ezeket a politikai és a rendszervaltas sajatsa-
gaibol kovetkez6 okokat latja amogott, hogy a zart rendszert su-
gall6 részletes jogi szabalyozas miért takar valdéjaban nyilt
rendszert. Ennél joval nehezebb annak a kérdésnek a megvala-
szolasa, hogy a gyakorlat miért mutat — legalabbis a statisztikai
elemzés, a nagy szamok szintjén — alapvetden zart rendszeri jel-
lemzéket. E tekintetben csak két bizonytalan és részben ellent-
mondasos hipotézist tud a szerzé megfogalmazni. Az egyik sze-
rint a koztisztvisel6i bérek hosszu ideig (nagyjabél 2001-ig)
olyan alacsonyak voltak, hogy a beosztott k6ztisztvisel6i statu-
sok egyszertien nem jelentettek vonzé ,,zsakmanyt” a politika
szamara. Mindekozben azonban a kozigazgatasban dolgozdk
szaméara a piaci szférahoz viszonyitott relativ 1étbiztonsag von-
z6 lehetett. A munkaeré-kinalati oldalon ekézben oly mérték-
ben névekedett meg a diplomasok képzése, hogy az egyetemek-
rél frissen kikeriilék - példaul a kozigazgatasban kiilonésen
megbecsiilt jogaszok és részben kozgazdaszok — minden allason,
igy a rosszul fizetett koztisztvisel6i allasokon is kapva kapnak.

Ha ez igy van, akkor viszont azzal lehet szamolni, hogy - a jo-
gi szabalyozas 1ényegi valtozatlansaga mellett — a bérek emel-
kedésével, a kozigazgatasi allashelyek vonzébba valasaval a
kozigazgatasi allasok egyre nagyobb mértékben jelentenek von-
z6 zsdkmanyt a politika szamara, igy a nyiltzsakmany-rendszer
jellemzéi egyre szélesebb korben jelennek meg a gyakorlatban
is. Kilépve most mar az értékmentes tudomany keretébdl, a
megoldast a szerzd abban latja, hogy a) ki kellene szélesiteni azt
a kort, amelyben politikai akarat, a politikai lojalitas megkove-
telése szerepet kaphat, ennek kereteit pontosan meghatarozva,
mikozben b) a fennmaradé teriileteken a zart rendszer tényle-
ges jogi garancidit lenne sziikséges megteremteni. Idével — pél-
daul az amerikai rendszerhez hasonléan - kialakulhat egy olyan
valtégazdalkodas, amelyben a kozigazgatas csicsan allé szak-
személyzet kormanyvaltaskor elhagyja a koézigazgatast, és az
uzleti, egyetemi stb. szféraban talal alkalmaztatast; majd az
adott politikai part ismételt hatalomra kertilésekor visszatér a
kozigazgatasba. Igy hosszabb tavon mind a kozigazgatasi gya-
korlat, mind a politikai lojalitas biztosithaté. A szerz6 egy ilyen
rendszer kialakuladsanak jeleit mar felfedezni véli a magyar
gyakorlatban.

A nemzetkozi és a hazai szakirodalmat kovetve az atpolitizalt-
sagot szembedllitottam a szakértelemmel, azt feltételezve, hogy
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a kett6 kozott egyfajta atvaltas van. Amilyen mértékben né pél-
daul a politikai alapon torténé Kinevezések mértéke, olyan mér-
tékben cstkken a szakmaisag. Ez a feltételezés azonban mind
elméleti alapon, mind a hazai gyakorlat ismeretében vitathat6.
Elméleti oldalon a nyolcvanas évekt6l kezdve az Uj Koézme-
nedzsment mozgalom olyan megoldasokat ajanl, amelyek meg-
sziintetik a merev, zart rendszert, ugyanakkor nem vezetnek a
zsakmanyrendszer rombold kévetkezményeihez sem. A nem-
zetkozi tapasztalatok e tekintetben meglehetdsen ellentmonda-
sosak (Peters-Pierre, 2001). Mégis az a kép latszik kirajzolodni,
hogy a zsdakmanyrendszer csak meghatarozott, specifikus ko-
rilmények kozott keriilhet6 el. Igy sziikséges a feladatok nyil-
vanos, pontos, kvantitativ meghatirozasa és szigord, szemé-
lyekre lebontott szamonkérhetésége (feleléségre vonhatésag),
és sziikséges egy megfeleld politikai és adminisztrativ kultira
megléte. A szerzé véleménye szerint mindkét elem hianyzik a
magyar kozigazgatasbol, s annak csirai is alig latszanak. A ha-
zai gyakorlat szempontjabdl viszont az varhaté, hogy az j nem-
zedék kozszolgalatba allasaval — még a politikai kivalasztottak
esetében is — néni fog a diploméasok, az idegen nyelvet beszél6k
stb. aranya. Kérdéses ugyanakkor, hogy ez 6nmagaban valéban
egyiitt jar-e a szakmai szinvonal novekedésével.l3

Végiil ismét hangsulyozom, hogy jelen elemzés empirikus ré-
szében statisztikai adatokra tdmaszkodott. Nem alkalmas tehéat
olyan mikroszintl elemzés altal feltarhat6 osszefiiggések kimu-
tatasara, hogy milyen tovagyliriizé hatdsa van a hierarchia csu-
csain a rendszeres, politikai alapon torténé személycseréknek.
Hogyan hat példaul a koztisztviseldk attitidjeire, motivaltsaga-
ra annak tudata, hogy a karrier csdcsat jelentd poziciékban a
politikai-személyes lojalitas és kapcsolatok, nem pedig a telje-
sitmény és szakmai ratermettség a meghataroz6? Vajon a koz-
igazgatasi hierarchian lefelé haladva nem valt-e ki mindez tal-
zott alkalmazkodast, aminek kovetkeztében a koztisztviselok
példaul 1ényegi informaciékat hallgatnak el a vezetés el6l, nem
csOkkenti-e a koztisztvisel6k motivaltsagat, illetve nem noveli-e
a hivatali korrupcié veszélyét stb.?

E tanulmany végsé, talan kissé pesszimista tizenete tehat az,
hogy a) nagyon keveset tudunk a kézszolgdlatrol, s b) amit tud-
ni véliink réla, az alapvetbéen téves. Avagy a pozitiv gondolko-
das logikajara athangolva e kijelentést: a kdzszolgdlat tovdbbi
empirikus kutatdsdra lenne sziikség.
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A kutatds a Magyar Kozigazgatési Intézetben zajlott. Koszonetet mondok az
intézet vezetdinek és kutatéinak (kiilonosen Hajnal Gyorgynek és Horvath M.
Tamasnak) munkamhoz nyujtott segitségiikért. Készonet illeti tovabba mind-
azokat, akik az adatokhoz val6 hozzaférést lehet6vé tették. Igy mindenekel6tt
Dudés Ferencet, a BM Kozigazgatasi és Kozszolgalati Hivatalanak vezetdjét
a KOZIQTAD-adatbézisbél képzett adattdbldk hozzaférhet6vé tételéért és
Schodel Agnest, aki a Foglalkoztatasi Hivatalnal gy(jtott adatok elemzéséhez
nydjtott nagy segitséget. A dolgozatban szerepld atfogé kovetkeztetések és
esetleges tévedések azonban kizarélag a szerzoét ,,terhelik”.
E tény a létszamadatokban is jol tiikkrozédik. Mig a mésik két — téorvényhozo
és biréi — hatalmi dgban foglalkoztatottak 6sszlétszama is alig haladja meg a
tizezret, addig csak - az e tanulmany témajat képezé — koztisztvisel6k 1étsza-
ma szazezer f6 folott van. S akkor nem szamitottuk ide a katondkat, rend6ro-
ket, kozalkalmazottakat.
Dominéns ez a dichotom felfogis a német és francia szakirodalomban, de a
szerz6 szamara hozzaférhet6 angolszasz szakirodalomban is megjelenik.
Zaro6jelben a kozszolgélati jogban alkalmazott fogalmak.
A zart rendszer jellemz6irél magyar nyelven ad attekintést: Berényi, 1992;
angolul Bossaert at al. 2001, féleg: 81-83. Az egyes nyugat-eurdpai kozszolga-
lati rendszerek részletes bemutatasat végzi el: Bekke-Meer, 2000; illetve ki-
zarolag jogi oldalrdl: Bossaert at al, 2001. Az USA kozszolgalatarol példaul
Shafritz et al., 1992.
Ennek tudhaté be példaul hogy a koztisztvisel6i 1étszam a hivatal statisztikai
szerint minden évben szazezer f6 alatt marad, noha tudjuk, hogy a vizsgalt
idészakban szinte minden évben meghaladta azt.
A piaci szféraval val6 Osszevetésben gyakori hiba, hogy két atlagbéradatot
vetnek 0ssze, vagyis megfeledkeznek arrél, hogy a kozigazgatasban a kozép-
és fels6foku végzettségliek joval nagyobb ardnyban vannak jelen, s e csopor-
tok jovedelme a piaci szféraban is jéval magasabb, mint az alacsonyabb vég-
zettséggel rendelkezoké.
Meglepd, hogy a KOZIGTAD-adatbazisban a vezet6k kozigazgatasi tapaszta-
latdnak mértékére nézve semmilyen adat nem &ll rendelkezésre.
A kozigazgatast elhagyok (,,kilép6k”) magas ardnya ebben az évben latszdla-
gos, nem jart tényleges allasvesztéssel;, annak tudhaté be, hogy jogszabaly-
modositassal , kiszervezték” a koztisztvisel6i korbdl a fizikai alkalmazottakat
és tigykezel6ket, akik tehat, tovabbra is ugyanott, ugyanazokat a feladatokat
latjak el, de mar nem koztisztviseldi jogviszonyban.
Meglepé lehet, hogy a rendszeres 1étszamleépitési kampanyok ellenére is a
kozigazgatasi munkahely stabilnak tiinik a benne dolgozdok szamara. Ennek
feltételezésem szerint az lehet az egyik oka, hogy a kampanyoknak altaladban
nagyobb a fiistje, mint a langja (ha 0sszeadjuk az utébbi tiz évben bejelentett
1étszamcsokkentések szazalékadatait, akkor ma a kozigazgatas 1étszdma 60%-
al alacsonyabb lenne), illetve az elbocsatasok viszonylag humanusan tortén-
nek. Masfeldl pedig azt kell szem el6tt tartani, hogy a viszonyitasi alap min-
den bizonnyal a magyar vadkapitalizmus piaci szférgja, amelyet kiilondsen
élesen jellemez a bizonytalansag, a kiszamithatatlansag.

Az dontéshozatalban részt vevOk A&llaspontjat részletesen elemzi
Meyer-Sahling, 2001.

12 Az a tény azonban, hogy — a médian keresztiil viszonylag j6l nyomon kovethe-

t6 — minisztériumi személycserékre nem csak a kormanyvaltasok utan keriil
sor, hanem akkor is, amikor csak a miniszter személye valtozik ugyanazon
korméanyon beliil, mar arra utal, hogy a magyar politikai elitet, legalabbis e
tekintetben a parokialis (Almond-Verba, 1963) politikai kultara jellemzi.
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13 Valészintleg nem, ha a diplomak tipusa nem igazodik a feladatokhoz, s akkor
sem, ha a jol képzett fiatalok csak ugrédeszkanak tekintik a kozigazgatast; igy
nem halmozhatjik fel azokat a kozigazgatasi tapasztalatokat, amelyeket ké-
sObb a koz javara alkalmaznanak.
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