Teézisfiizet

dr. Gajduschek Gyorgy
egyetemi docens
habilitacios eljarasahoz

Debreceni Egyetem
Allam- és Jogtudomanyi Kar




SZAKMAI ONELETRAJZ
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ALAPADATOK
Sziiletett: Budapest, 1962.01.21
Jelenlegi beosztas:

e Tudomanyos fomunkatirs, Magyar Tudomanyos Akadémia Jogtudomanyi
Intézete

e Docens, Karoli Gaspar reformatus Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar

ISKOLAI VEGZETTSEG

e 2001 ELTE AJK: Ph.D. Politikatudomany (Dolgozat: ,,A biirokraciafogalom
értelmezése...”)

e 1996 Rockefeller College, SUNY, NY. USA: Kozigazgatis egyetemi diploma
(nappali)

e 1990 ELTE Bolcsészettudomanyi Kar: Szociologus egyetemi diploma (esti)

o 1985 Allamigazgatasi Féiskola: Igazgatasszervezd foiskolai diploma (nappali)

EGYEB KEPZETTSEGEK

e Tréner (interaktiv tréning)— Civil Service College (UK) oklevele
e Nyelvtudas: angol fels6fok, orosz kozépfok

o Szamitastechnika: irodai alkalmazasok. szovegszerkesztd, tablazatkezeld,
prezentacid-készitd; kiillonféle kutatast tamogato programok: statisztikai elemzés
(SPSS), szovegelemzés (Qualrus), kozpolitika-elemzés.

MUNKAHELYEK
2008 MTA Jogtudomanyi Intézet, tudomanyos fomunkatars
e Onallo kutatasi tevékenységet folytatok a kdzigazgatistudomany tobb teriiletén.

2001 Karoli Gaspar Reformatus Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar,
docens

o “Kozigazgatas alapintézményei”, ‘“Maganigazgatas” ,Politoldgia” kotelezd
targyakbol tartok eldadasokat. E16bbi részletes tematikdjat at- utdbbiak részletes
tematikajat kialakitottam. A kozigazgatasi jog I-1V. targyakat szeminarizdlom,
illetve egyes témakban eléadasokat tartok.

e ToObb specialis kollégiumot tartottam és tartok.
e Megalakulasatol négy évig vezettem a Kari Tudoméanyos Diakkort.
1987-2007 Magyar Kozigazgatasi Intézet, tudomanyos fomunkatars (2001-t6l)
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e Onall6 elméleti és empirikus kutatasokat folytattam.
e Tobb 6ndllo kutatasi projektet vezettem.

e Szamos nemzetkozi O0sszehasonlitd, empirikus kutatasban vettem részt, illetve
vezettem.

e Szamos hazai ¢s kiilfoldi kozigazgatasfejlesztési programban vettem részt.

1996: Rockefeller Institute of Government, SUNY, NY. USA, Kkutatasi
asszisztens

¢ részmunkaidds beosztas: kampanyfinanszirozasi adatok gytijtése, feldolgozasa

1992-1995: Miskolci Egyetem, adjunktus, masodallas

o a “Kozigazgatas-szociologia” targy tematikdjat kidolgoztam, jegyzetet irtam, a
targyat oktatattam.

1989-1991: Allamigazgatasi Féiskola, el6adé, megbizasos jogviszony

e a “Szervezési €s vezetési ismeretek” targy oktatasa

1985-1987: Allami Népességnyilvantarto Hivatal, el6adé

FO KUTATASI TERULETEK

o Kozigazgatas-szocioldgia (szervezetszocioldgia, politikai szocioldgia), a
biirokratikus szervezet

o A kozigazgatas-felfogas eltérd paradigmai (1999-t6l): klasszikus kozigazgatas,
kozpolitika, (1)) kézmenedzsment; angolszasz €s kontinentalis megkozelités

o Kozigazgatas ¢€s lakossag kozotti kapcsolatok, kozigazgatds és média,
korményzati PR (1996 el6tt)

e Kormanyzati dontéshozatal (4ltaldban, USA, Nagy-Britannia, Magyarorszag)
(1996-t0l)

o Kozpolitika, kozpolitika-elemzés, racionalis dontési technikak (1996-t61)

o A kozigazgatds személyi allomanya (2002-t6l); elmélet, nemzetkdzi gyakorlat,
magyar szabalyozas ¢s gyakorlat az empirikus adatok tiikrében

e Empirikus kutatdsok a kozigazgatds kiilonféle aspektusainak kutatdsaban
(kérdoives adatfelvétel, statisztikai adatelemzés, szamitogéppel tamogatott
szovegelemzés)

JELENTOS KUTATASI PROJEKTEK

Az utobbi években harom jelentdsebb kutatasi projektet készitettem elé majd
vezettem:

e 2006-2008 A kozigazgatds személyi allomanya (Osszetétele) €és személyzeti
rendszere (szabalyozas és annak gyakorlati érvényesiilése) témakorben; az EU
ROP 3.1.1. programon beliill. A projekt keretében szdmos modszertanilag
megbizhatd kérddives adatfelvételre keriilt sor. Szamos résztanulmany késziilt,
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¢s keriilt publikalasra. Az eredmények Osszegzését a ,,Kozszolgdlat. A magyar
kozigazgatas személyi allomanya és személyzeti rendszere az empirikus adatok
tiikkrében.” (Budapest: KSZK-MKI, 2008) c. kotet tartalmazza. Ezen feliil a
témaban még szamos tanulmanyt publikaltam.

o A kozigazgatas ellendrzési és birsagoldsi tevékenységének eredményessége,
hatékonysaga elméleti kérdéseinek tisztazasara, valamint empirikus mérésére
iranyul6 projekt; az EU ROP 3.1.1. programon beliil. A program keretében egy
olyan moddszertant dolgoztam ki, amelynek segitségével a kozigazgatasi
ellendrzési-birsagolasi tevékenység, mint legtipikusabb allami jogérvényesitd
tevékenység eredményessége empirikus, kvantitativ modszerrel vizsgélhato.
Ennek megfeleléen tobb adatbazis keriilt kialakitasra, szamos esettanulmany
sziiletett. Az eredmények Osszegzését a ,,Rendnek lenni kellene. Tények és
elemzések a kozigazgatas ellendrzési és birsagolasi tevékenységérdl” (Budapest:
KSZK-MKI, 2008) c. kotet tartalmazza. Ezen feliil a témaban még szamos
tanulmanyt publikaltam.

e A kiilfoldi donorok altal finanszirozott kelet- kdzépeurdpai kozigazgatasi képzési
programok hatékonysdganak és eredményességének elemzése, amelyet az Open
Society Institute — LGID, Budapest finanszirozott. (Kutatasvezetés: Hajnal
Gyorggyel) A program keretében szamos résztanulmany késziilt. Az eredmények
Osszegzését a ,,Civil Service Training Assistance Projects in the Former
Communist Countries: An Assessment, Budapest: LGI Publications, 2003) cimii
— Hajnal Gyorggyel kézosen irt — kotet tartalmazza. Ezen feliil a témaban még
szamos tanulmanyt publikaltunk.

A fentieken tul kutatoként szamos mas nemzetkozi Osszehasonlitd empirikus
kutatasban vettem rész. Igy pl.:

e A tObb poszt-szocialista orszdg Onkormanyzati rendszerét vizsgalo, Harald
Baldersheim vezette kutatdsban 1992-1996-ban, amelynek eredményeit a: Local
democracy and the processes of transformation in east-central Europe. (Oxford:
Westview Press, 1996; ed. Baldersheim, Harald et al.) cimii kétet tartalmazza.

e A tobb poszt-szocialista orszdg kozponti kormanyzati rendszerét vizsgalod,
Barbara Nunberg vezette vildgbanki kutatdsban 1997-1998-ban, amelynek
eredményeit a: ,,The State after Communism. Administrative Transitions in
Central and Eastern Europe.” (Washington DC.: World bank, 1999 ed. Barbara
Nunberg) cimii kotet tartalmazza.

FONTOSABB TELJESITMENYMUTATOK

Tudomanyos tevékenység: mintegy félszaz publikacio (folyoiratcikk, kényv
vagy konyvrészlet), amelynek mintegy 6tdde angol nyelvii. A publikaciok listajat
lasd alabb. Kiemelésre tartom érdemesnek

e a  Rendnek lenni kellene” cimi{i monografiamat, amely az empirikus adatgytijtés
¢s a kozgazdasagtani szemlélet egylittesen alkalmazasaval meglehetdsen egyedi



a magyar kozigazgatastudomanyban, s viszonylag nagy hatast gyakorolt szdmos
hazai kutatora.

A ,Bureaucracy: Is it Efficient? Is it Not? Is that the Question?” cimi
dolgozatomat, amely a szakteriileten a vildgon egyik legjobbnak szdmitod
folyoiratban jelent meg, egy altalanos elméleti (nem a ,,case of Hungary” tipusu)
téma feldolgozasaval.

Felsooktatasban szerzett oktatasi tapasztalat 1989-t6l. Ezalatt:

tobb ezer {0 részére tartottam eloadasokat, és
mintegy ezer f6 szdmdara szeminariumokat.

Tobb egyetemi targy részletes tematikdjat és tantargyi programjat alakitottam ki.

Tovabbképzések, tréningek (a teljes képzési folyamatban szerzett gyakorlat: a
tervezéstdl a megvaldsitason at az értékelésig):

részt vettem a kozigazgatasi alap- verseny- €s szakvizsgarendszer, illetve képzési
tartalmuk kialakitdsaban

a kezdetektdl oktatok az alapvizsga-felkészitésben (mara mintegy 3000 0
képzése)

tobb tovabbkeépzes (koztiik nemzetkozi szintéren alkalmazott tréningek) részletes
programjat alakitottam ki 6nallo-, illetve teammunkaban

interaktiv tréningeket tartok angol nyelven (a kozép-eurdpai régid szinte
valamennyi orszagdban dolgozo koztisztviseloket oktattam; pl. Ukrajnaban,
Romaniaban, Grazidban, Szlovakiaban €s a volt Jugoszlavia tobb allamaban)

szamos képzesi program szisztematikus értékelését (evalvacio) elvégeztem

Tagja vagyok a

Magyar Tudomanyos Akadémia koztestiiletének
Magyar Politikatudomanyi Téarsasagnak



PUBLIKACIOS LISTA
(Konferencia eloadasok nélkiil)

(ldegen nyelvii publikaciok dolt, konyvek vastag betiivel szedve)

e (2009): Governance, policy networks - informalis politikai szereplék a
dontéshozatalban, Politikatudomanyi Szemle pp. 58-80

(2009): The Critique of the ldeology Underlying the Slogan "Run like a
business", Acta Juridica Hungarica 50/4 pp. 359-387

(2009): A kozigazgatasi birsagolas eredménytelenségérdl., In: Lorincz, Lajos
(2009) (ed.): Eredményesség €s eredménytelenség a kozigazgatasban, Budapest:
MTA Jogtudomanyi intézet pp. 93-112

(2009): A kozigazgatasi birsagolas eredménytelenségérdl, Jogtudomanyi
Ko6zlony 64/1 pp.9-19

(2009): Szocikkek a Jogi lexikonban. Lamm Vanda (ed.) Budapest: Complex (a
kozigazgatassal, annak jogi szabalyozdsaval kapcsolatos 1) szdcikke irdsa,
korabbi szdcikke atdolgozéasa)

(2009) Recenzio a ,,Hogyan korszerisitsiik a kozigazgatast? A kovetendd ut”
cimii kotetrdl. Kozigazgatas-tudomanyi Kozlony 2009/1-2 pp. 118-121

(2009): Kozigazgatdsi eredményesség - piaci hatékonysag? Avagy
alkalmazhato-e a piaci idedl a kozigazgatadsban?, In: Lérincz, Lajos (2009) (ed.):
Eredményesség ¢és eredménytelenség a kozigazgatisban, Budapest: MTA
Jogtudomanyi intézet pp. 9-91

(2008): Kozszolgalat. A magyar kozigazgatas személyi allomanya és
személyzeti rendszere az empirikus adatok tiikrében, Budapest: KSZK
(2008): Egyéni teljesitményértékelés a magyar kozigazgatdsban. Egy
funkcionalis elemzés., Vezetéstudomany 39:1 pp. 14-26

(2008): Recenzi6 Hajnal Gyorgy "Adalékok a magyarorszagi kozpolitika
kudarcaihoz" c. konyvérdl, Kozigazgatasi Szemle 2008/3-4 pp. 165-168

(2008): Rendnek lenni kellene. Tények és elemzések a kozigazgatas
ellendrzési és birsagolasi tevékenységérol, Budapest: KSZK

(2007): Socialist and Post-Socialist Civil Service in Hungary, In: Jakab, Andras,
Péter Takacs and Allen F. Tatham (2007) (ed.): The Transformation of the
Hungarian Legal Order 1985-2005, Alphen aan den Rijn, Netherld: Kluwer Law
International pp. 123-126

(2007): Vezetdové valas a magyar kozigazgatasban, Kozigazgatasi Szemle 1:3
pp.26-35

(2007): Politicisation, professionalisation, or both? Hungary's civil service
system, Communist and Post-Communist Studies 40:3 pp. 343-362



(2007): Kozszolgalat a szocializmus €s a posztszocializmus iddszakaban, In:
Jakab, Andras and Péter Takacs (2007) (ed.): A magyar jogrendszer atalakulasa
1985/1990-2005. Jog, rendszervaltozas, EU-csatlakozas, Budapest: Gondolat pp.
312-316

(2007): A kozigazgatasi birsagolas modellezése, Jogtudoméanyi Ko6zlony 67:12
pp- 547-558

(2007): A koztisztvisel6 munkajanak értékelése: a magyar jogi szabalyozas és
gyakorlat elemzése az empirikus adatok tiikrében, Humanpolitikai Szemle 18:11
pp. 15-29; 18:12 pp. 34-49

(2006): Better government! But what is better?, In: Mihalikova, Silvia (2006)

(ed.): Kvalita riadenia v novom europskom administrativnom priestore,
Bratislava: Transparency International Slovensko pp. 96-105

(2005): Szakértelem é€s/vagy politika. A magyar kozszolgélat jogi és empirikus
elemzése, Politikatudomanyi Szemle XIV/2 pp. 111-134

(2005): Specialista generalistak? Kik tekinthetOk generalistinak a magyar
kozigazgatasban?, Magyar Kozigazgatas 55:10 pp. 598-607

(2005): Mobdszertani Utmutatd a hivatali ligyfélelégedettség méréséhez,
Budapest: Allamreform Bizottsag

(2004): A koztisztviselok EU-val kapcsolatos attitlidje €s felkésziiltsége, Europai
Tiikor IX/2 pp 98-113

(2004): A magyar kozszolgilati szabalyozas egyes sajatossagai, Allam- és
Jogtudoméany XLV/3-4 pp.293-320

(2003): A kiilfoldi donorok altal finanszirozott tisztviseldi képzési programok
hatékonysaga Ko6zép- ¢és kelet-Eurdpaban, In: Harmathy, Attila (2003) (ed.): 10
éves a doktori képzés az ELTE Allam- és Jogtudomanyi karén, : ELTE AJK pp
328-342

(2003): Bureaucracy: Is it efficient? Is it not? Is that the question?,
Administration and Society 34.:6 pp. 700-722

(2002): Eldszo6 ¢s Bevezetés, In: and Tony Rossiter (2002) (ed.): A kozpolitika
formalasanak gyakorlata a brit és a magyar kozigazgatasban, Budapest: Civil
Service College — Magyar K6zigazgatasi Intézet pp. 3-32

(2001): Demokracia ¢és hatékonysag (A régiok kialakuldsanak néhany
tarsadalomtudomanyi szempontja, In: Szigeti, Emdé (2001) (ed.): Régio,
kozigazgatas, onkormanyzat, Budapest: Magyar Kozigazgatasi Intézet

(2001): A kozigazgatasi alapvizsga hatékonysaga, Comitatus 11:5 pp. 40-48
(2000): A biirokracia-fogalom értelmezése a tdrsadalomtudomanyokban és ennek

jelentésége a kozigazgatasi szervezetek sajatsagainak magyarazataban,
Budapest:

(1998): A biirokracia jelentései, In: Horvath M., Tamas (1998) (ed.):
Ko6zigazgatas - szoritoban, Budapest: Unio pp. 3-86



(1996): A kozszolgaltatasok szervezésének 1) moddszerei két Vas megyei
varosban, In: Horvath M., Tamas and Jézsef Kiss (1996) (ed.): Aréna és otthon,
Budapest: Politikai Tanulméanyok Intézete Alapitvany

(1994): A jegyzd helyzete: a személyi allomany néhany szocioldgiai kérdése az
adatok tiikrében, Comitatus 4:8-9 pp. 78-96

(1994): A testiilet és a bizottsdgok miikodése Nagy-Britannidban, In: Horvath
M., Tamas (1994) (ed.): A brit helyi kozigazgatds magyar szemmel nézve
(Kozigazgatasi flizetek 15), Budapest: Magyar Kozigazgatési Intézet

(1994): Kiritikai megjegyzések Pokol Béla kozigazgatas-felfogasahoz,
Szociologia 1994/1

(1993): Szocioldgiai eszkdzdk az dnkorméanyzatok szolgalatdban, Comitatus 3:2
pp. 40-42

(1993): Az onkormanyzat és a lakossag kapcsolata, In: Horvath M., Tamas
(1993) (ed.): Helyi 6nkormanyzati szabalyozas ¢€s ujitasok, Budapest: Magyar
Kozigazgatasi Intézet pp. 31-44

(1993): Részonkormanyzatok a jogi szabalyozas tiikrében, Comitatus 3:1 pp. 33-
36

(1992): Az onkormanyzatok és a lakossag kozotti kapcsolat intézményei az
atalakulas id6szakaban, In: Horvath M., Taméas and Gyorgy Wiener (1992) (ed.):
Vilogatott tanulméanyok, Budapest: Magyar Kozigazgatasi Intézet pp. 82-95

(1992): First steps to local democracy as some surey show, In: Takacs, Klara
(1992) (ed.): Public Administration in Hungary, Budapest: Magyar
Kozigazgatasi Intézet pp.76-82

(1992): Kormanyzati PR a fejlett demokracidkban, In: Balazs, Istvan and Jozsef
Kokényesi (1992) (ed.): Adalékok a kozigazgatas reformjahoz, Budapest:
Magyar Kozigazgatasi Intézet pp. 55-69

(1992): The civic culture and the transition of local government system in
Hungary, In: Takacs, Klara (1992) (ed.): Public Administration in Hungary,
Budapest: Magyar Kozigazgatasi Intézet pp. 83-95

(1991): Institutions between the self-government and the population in the
transitional period, In: Takacs, Klara (1991) (ed.): The Reform of Hungarian
Public Administration, Budapest: Magyar Koézigazgatdsi Intézet pp. 115-134
(1990): A helyi sajtd tanacsi mikodtetésének néhany kérdésérdl, Magyar
Kozigazgatas 40:3 pp. 276-285

(1990): A helyi sajtdé tanacsi mikddtetésének néhany kérdésérdl.,, Magyar
Kozigazgatas

(1990): Informaciok a valasztasi kampanyban, In: Gajduschek, Gyorgy, Jozsef
Miécsai and Zsuzsa Szildgyiné Farkas (1990) (ed.): Valasztasi kézikonyv,
Budapest: Beliigyminisztérium - Allamigazgatasi Szervezési Intézet



e (1990): A lakossag dnkormanyzatok altali tajékoztatasanak kérdéseirdl, Magyar
Kozigazgatas 40:11 pp. 977-992

Publikaciok tarsszerzovel:

e (2004): Koztisztviselor képzés Kozép- ¢és Kelet-Eurépaban, Magyar
Kozigazgatas Vol. 54 No. 3 pp. 202-210

e Hajnal Gyorggyel (2003): Nyugati segélyprogramok Keleten: A koztisztvisel6i
képzési programok hatékonysaga négy kozép- és kelet-eurdpai orszagban,
Magyar Kozigazgatas Vol. 53. No. 3. pp. 153-162

e Hajnal Gyodrggyel (2003): Civil Service Training Assistance Projects in the
Former Communist Countries: An Assessment, Budapest: LGl Publications

e Tony Rossiterrel (2002) (ed.): A kozpolitika formalasanak gyakorlata a brit
és a magyar kozigazgatasban, Budapest: Civil Service College — Magyar
Kozigazgatasi Intézet

e Hajnal Gyorggyel (2002): Hivatali hatarok — tarsadalmi hatasok. Bevezetés
a hatékony kozigazgatas modszertanaba, Budapest: Magyar Kozigazgatasi
Intézet

e Hajnal Gyorggyel (2001): A kozigazgatasi alapvizsga- €s szakvizsgaprogramok
eredményhatékonysagarol, Magyar Kozigazgatas 2001 junius, pp. 343-352

e Hajnal Gyorggyel (2000): Evaluation of the Hungarian General Civil Service
Training Program, LGI Discussion Papers No. 16

® Buchta, Stanislav, Miroslav Grochowski, Lawrence Rose és Ondrej Hubdcek
tarsszerzokkel (1996): Political culture and citizen involvement, In:
Baldersheim, Harald et al. (1996) (ed.): Local democracy and the processes of
transformation in east-central Europe, Oxford: Westview Press pp. 43-104

o Macsai Jozsef, Szilagyiné Farkas Zsusza szerzotarsakkal (1990) (ed.):
Valasztasi kézikonyv, Budapest: Beliigyminisztérium - Allamigazgatasi
Szervezési Intézet

HIVATKOZASOK SZAMSZERU OSSZEGZESE

Osszesen 33 olyan hivatkozast tudtam azonositani, ahol a hivatkozas
oldalszama is meghatarozhato.

Ebbdl 17 idegen nyelvii.

A hivatkozasok jegyzékét a kérelemhez mellékeltem.



TEZISEK
A ,,Kozszolgalat. A magyar kozigazgatas személyi allomanya és
személyzeti rendszere az empirikus adatok tiikrében” (Budapest:
KSZK 2008) cimi kotethez.

(A habilitacios eljarashoz benyujtott munka bemutatasa, fobb allitadsainak

A

A

osszefoglalasa.)

kotet harom nagy részre oszlik:

Az els6 rész (17-100. o.) a ,.kdzszolgalat” elméleti kérdéseit targyalja. Ezen beliil
a fogalom tartalmat ¢és eltérd értelmezési lehetdségeit; a kozszolgalati modellek
tipusait, ezek jellemzdit, és torténeti-foldrajzi alakulésat, illetve eltéréseit.

A masodik rész (101-170. o.) a kozigazgatas szemelyi dllomanyanak Osszetételét
targyalja. Ezen beliill a demografiai (kor, nem) az iskolai végzettség (szintje,
tipusa), valamint a besorolds és beosztas szerinti aranyokat. Ehhez minden
esetben torténeti, valamint nemzetk6zi 6sszehasonlitd adatokat is kozol a magyar
Osszetétel értelmezéséhez.

A harmadik rész (171-294. o.) az egyes, un. kozszolgalati részrendszereket
targyalja. Ezen beliil elemzi a hazai jogi szabalyozast, a gyakorlati miikodésre
vonatkozo ismereteket, valamint a témaban relevans empirikus adatokat,
kozottiik nagy mennyiségben korabban nem publikalt, a kutatds soran végzett
kéréives adatfelvételekbdl nyert adatokat. Mig a kotet elsd két része korabban
nem keriilt publikdladsra, a harmadik rész egyes fejezeteinek jelentds része
kordbban folyoiratokban mar napvildgot latott tanulmanyok némileg
atszerkesztett valtozata.

konyv attekinti a téma elméleti vonatkozasait, kitér a jogszabdlyi kornyezet

elemzésére, ugyanakkor — véleményem szerint — ujdonsagat, hozzaadott értékét
els@sorban az empirikus tények és adatok széles kort felhasznaldsa és bemutatasa
adja.

* ok ok ok ok

Rész EIlméleti kérdések

Fobb tartalmi elemek:

10

A ,kozszolgalat” fogalom tartalma.
Ko6zszolgélati rendszerek értelmezése a tudomanyban €s a gyakorlatban.

A kozszolgalati rendszerek ,,valtozékonysdga” — vazlatos torténeti és teriileti
(nemzetkozi) kitekintés-Osszehasonlitas.



Fobb megallapitasok:
A kozszolgalat fogalma a magyar (és jorészt az angol) nyelvben hdrom —

egymassal Osszefliggd, am egymastol jol elhatarolhatdo — jelentéstartalommal is
hasznalatos. Ezek:

1. A kozszféra, azon beliil elsdsorban a kdzigazgatds személyzeti (emberi
er6forrds-menedzsment) rendszere, amelyben a jogi szabalyozésnak
altaladban nagyobb szerepe van, mint az ,,egyszeri’” munkaviszonyban.

2. A kozszféra, azon belill elsésorban a kozigazgatas személyi
allomanya.

3. A kozszféra, azon beliil elsOsorban a kozigazgatas tevékenysege,
elsésorban a kozosség, a tarsadalom szdmadra nyujtott szolgaltatasok
rendszere.

A kozigazgatdstudomanyban elsésorban az elsé két fogalom-hasznalat ¢€l; a
harmadik inkabb csak a mindennapi beszédben, illetve a médidban jelenik meg. A
kotetben erre a két jelentésre reflektalok.

Személyzeti rendszer és a szemeélyi allomany mint denotacidk kozott is
meglehetdsen jelentds az eltérés. ElObbi, kiillonosen a személyzeti rendszer jogi
aspektusainak vizsgalata a hetvenes évektdl mindvégig, jelentds sullyal volt jelen a
,legijabb kori” hazai kozigazgatastudomanyban. A kérdéssel, pl. Szamel Lajos,
Lorincz Lajos ¢és Berényi Séandor is behatéan foglalkozott. Ugyanakkor a
kozigazgatds személyi allomanya Osszetételének kérdéseit jobbara csak Ldrincz
Lajos vizsgalta.

Személyzeti rendszer €s személyi dllomany osszefiiggése viszonylag egyértelmii. A
személyzeti rendszer jellege nagyban meghatirozza a személyi allomany
Osszetételét. Ha pl. a kivalasztads nem objektiv modon torténik, akkor fél6, hogy
gyengébb képességli, lustdbb ¢és korruptabb személyekkel toltédik fel a
kozigazgatds, hiszen a kivalasztds els6dleges szempontja valoszinlileg a
kivalasztast végzOhoz fiiz0d6 személyes viszony lesz. Hasonld Osszefiiggések
mutathatok ki a karrier-, a bér- vagy az értékelési rendszer kapcsan is. Ugyanakkor
személyzeti rendszer ¢és személyi dllomany kozott nem  beszélhetiink
determinisztikus kapcsolatrol. A személyi allomany Osszetételét ugyanis szamos
mas tényez0 is befolyasolja. Kiilondsen jelentds a munkaerdpiaci helyzet, valamint
a politikai rendszer és a — kulturantropoldgiai értelemben vett — kulturalis
kornyezet hatasa. Igy pl. egy erds kozszolgalati szellem (esprit de corps) mellett,
szabalyok hidnydban sem valik tomegess¢ az érdemtelenek felvétele a
kozigazgatasi allasokba. Ugyanakkor erds politikai nyomas mellett, a szabalyok
ellenére is a ,politikai megbizhatosdg”, a politikai-személyes lojalitas lesz
meghatarozé a kozigazgatasi vezetd allasok betoltésénél — amiként kdzismerten ez
a helyzet Magyarorszdgon a minisztériumi, kozigazgatasi vezetdk esetében. A
munkaerdpiaci helyzet hatasa kiilonosen erdteljes. Elsésorban ennek tudhatdk be
pl. azok a massal nehezen magyarazhaté adatok, amelyek szerint a rendszervaltas
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tajékan, tehat a jogallam kiépitésének iddszakdban a diplomds koztisztviselok
kozott jelentdsen csokkent a jogaszok szdma, ugyanakkor mintegy megduplazodott
a mezOgazdasagi ¢és miszaki (mérnoki) végzettségli koztisztviselok ardnya.
(Jobmagam, bar erre nézve adat 2006 6ta nem all rendelkezésre biztos vagyok
abban, hogy — szintén a munkaerdpiaci Osszefiiggéseknek betudhatéan — az utdbbi
¢s az elobttiink allo években a jogaszok aranya ugrasszeritien néni fog.)

% ok ok sk ok

A kozszolgélati rendszerek (1. jelentéstartalom) szamos értelmezése lehetséges. A
legelterjedtebb — a hazai és talan a kontinentalis tudoméanyos gondolkodasban is —
az a distinkci0, amely két nagy rendszert kiilonit el: az Gn. zart és a nyitott rendszert
(az angolszasz szakirodalomban inkdbb: merit, career vs. position based system).

E rendszerek Osszevetését elméleti szinten alapvetden harom dimenzidban
vizsgaltam. E harom dimenziodt az 1. tdblazat foglalja 6ssze.

1. Tablazat A zart és nyitott kozszolgalati rendszer értelmezési sémaja

Zart rendszer Nyitott rendszer
Politika - T
Gazdasag, vallalat, - +
maganigazgatas
Jog + -
(5 tipus™) (kozjog) (magan-, munkajog)

Az 4bra arra utal, hogy

e A zart kozszolgalat lényeges jellemzdje, hogy a kozigazgatis (tdgabban a
kozszféra) személyzeti dontéseit (0) koztisztviseld kivalasztasa, eldléptetés,
bérezés, stb.) elszigeteli a politikatol, a politikai dontéshozoktol. E dontések a
szakmai szempontok érvényesiilését biztositd, és elore lefektetett szabalyok
szerint torténnek — azokat a politikusi akarat nem befolydsolhatja. A nyitott
kozszolgalat ezzel szemben szélesebb korben enged teret a politikai szempontok
érvényesitésének.

e A zart rendszer ezért gyokeresen eltér attél a személyzeti (emberi eréforras
menedzsment: HRM) rendszertdl, amit a vallalatoknal talalhatunk. Az eltérés
talan legfontosabb eleme, hogy a vezetd dontési jogosultsiga személyzeti
kérdésekben korlatozott. Mig a magéanszféraban természetes, hogy a
menedzsment dont arrdl, hogy kikkel, milyen feltételek kozott dolgozik egyiitt,
addig a zart rendszer esetében ez kevéssé van igy: a szabdlyok megkdtik a
vezetok kezét. A nyitott rendszer lényegében a vallalati HRM rendszerrel
azonosan, vagy ahhoz hasonloan mikodik, nagyobb dontési ©Onallosagot
biztositva a vezetdknek.
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e A jogi szabalyozottsag modja és mértéke is jelentdsen eltérd. A nyitott rendszer
jellemzdje a kevésbé kiterjedt jogi szabalyozas. A maganjog, a munkajog keretei
meghatarozoak. A felek kozotti viszonyt szerzOdéses viszonyként fogjak fel,
szamos kérdés a felek alkujanak eredményeként dol el. A zart rendszer ezzel
szemben a kozszolgédlati jogviszonyt gyokeresen eltéréen értelmezi. Ez a
,hatalmas allam” és az O ,,szolgédja” kozotti, némileg a hlibéri rendszert 1déz6
viszony, amelyben az allam meghatarozza azokat a feltételeket, amelyekkel
szolgait felfogadja. Az érdekl6dok vagy -elfogadjdk, vagy sem ezeket a
feltételeket, de azokr6l alkudozni nem lehet. E jogviszonyt igy a kozjog
szabalyozza. A normdk minden Iényeges kérdésre kitérnek, részletes
szabalyozast adva.

* %k ok sk o3k

Mind a =zart, mind a nyitott rendszer alkalmazéisanak j6l meghatarozhato
kovetkezményei vannak, amelyeket normativ megkozelitésben elényokként és
hatranyokként értelmezhetiink. Az elméleti érveket részletesen attekintem a
kotetben, kiilondsen a 29-34. oldalon.

Nyilvanvald, hogy a kozigazgatasi szervezet egységességét csak a zart kdzszolgalat
tudja biztositani, hiszen a nyitott rendszer lehetévé teszi, hogy az egyes
kozigazgatasi szervezetek egymastdl gyokeresen eltérd feltételekkel alkalmazzak
dolgozoikat. Az is nyilvanvald, hogy az elfogult, szubjektiv dontéseket is a zart
rendszer tudja kivédeni. A zart rendszer nagyobb kiszdmithatosdgot biztosit, és
altaldban a — weberi, értéksemleges értelemben vett — biirokratikus szervezet
integrans része. A zart rendszer képes arra, hogy ellenalljon a politika és a
politikusok — kozérdektdl eltérd — torekvéseinek a személyzeti kérdésekben.
Ugyanakkor a zart rendszer megneheziti az alkalmazkodast a szervezet szamara,
csOkkentheti a szervezeti hatékonysagot, és kétségteleniil csokkenti a potencialt,
hogy a legmegfelelobb embereket vegyék fel és tartsdk meg a kozigazgatas
keretében.

Meglatasom szerint a hattérben all6 alapkérdés az, hogy vajon koz- és
maganigazgatas alapvetden azonos, avagy alapvetden eltérd jellemzokkel bir-e. E
kérdés nagyjabol egyidds magaval a kozigazgatastudomannyal. Amennyiben ugy
vélekediink, hogy a két szféra igazgatasi tevékenysége alapvetden azonos jellegii,
akkor a nyitott kozszolgalat megoldasai tlinnek adekvatnak. Amennyiben azonban
alapvetden eltérének gondoljuk a két igazgatési szférat, akkor a zart kdzszolgalati
rendszer tlinhet megfelelének.

Elobbi esetben az érvelés f6 vonalat a kovetkezOképpen lehetne rekonstrudlni:
Mind a magén-, mind a kozigazgatds alapvetden olyan szervezeti keretek kozott
zajlé tevékenység, amelyen beliill az eredményhatékonysdg szempontja
meghataroz6. Ehhez pedig mindig olyan HRM rendszerre van sziikség, amelyben a
vezetd meghatarozhatja, hogy kikkel tud eredményesen egyiittdolgozni ¢és a
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jutalmazas-biintetés eszkozeit is sajat belatasa szerint alkalmazhatja munkatarsaival
szemben. Mindez értelmezhetd a kozigazgatasi vezetk, de a kozigazgatas végsod
vezetését ellato politikusok esetében is: szabad kezet kell kapniuk a HRM teriiletén
ahhoz, hogy felelosséget vallalhassanak a vallalt eredmények teljesitéséért.

A zart rendszer melletti érvek lényege, hogy a ,.kOzigazgatds mas”. Egyfeldl, a
kozszférdban, kozigazgatasban az eredményesség ¢€s hatékonysag korantsem
kizarolagos szempontok. A demokratizmus, jogszeriiség, stb. szempontjai szintén
jelen vannak, akar a konkrét helyzetben értelmezett eredményhatékonysaggal
ellentétben. Az érvelés masik szala arra a tényre mutat ra, hogy a politikus és a
tulajdonos pozicidja csak latszolag azonos. Valdjaban azonban az eltérések dontéek
mind az input, mind az output oldalon. Ellentétben a tulajdonossal a politikus nem
a sajatjat, hanem a koz pénzét kolti (pl. alkalmatlan emberek fizetésére). Talan
ennél is Iényegesebb a ,,visszacsatolds” modja. A piac ugyanis gyors, hatarozott €s
egyértelmii visszajelzést ad a vallalat teljesitményérél az arakon keresztil. A
veszteséges termelés néhdny honap alatt bizonyitvanyt allit ki a szervezet és abban
a vezetd tevékenységérdl. Ezzel szemben a kozszféra visszajelzési mechanizmusa,
alapvetden a négyévenként valasztasokon keresztiil, csak rendkiviil attételesen,
bizonytalanul ¢és lassan ad visszajelzést a kozszervezetek tevékenységérol.
Réaadasul a piaci visszajelzés egyben szelekcios jellegli is (a tartdsan veszteséges
vallalat tonkremegy). A kozszféra szervezetei, monopolszervezetekrdl 1évén szo,
nem sziinnek meg, s6t vezetésiik sem feltétleniil valtozik. Kovetkezésképpen akar
sorozatosan, szisztematikusan rossz HRM tevékenység sem vezet negativ
visszacsatolashoz. A kozszférdban tehat — mondja ez az érv — a politikus helyzete
gyokeresen eltéré a tulajdonosétdl és ez indokolhatja az eltéré kozszolgalati

rendszert is.
k %k %k %k ok

Ezek az érvek — noha nem feltétleniil explicit formaban — megjelennek akkor is, ha
a kozszolgalati rendszereket torténeti, illetve nemzetkozi Osszehasonlito
vetliletben vizsgaljuk.

Altalaban két, eltéré torténeti ivet szokas felvazolni. Az eurdpai kontinensen a
kozszolgélati rendszer az egyhazi mintat kdvetd kirdlyi udvartartasokbdl alakul ki.
Modern formdjdban ugyanakkor meghataroz6 a hadsereg szervezési elveinek
(hierarchia, rangok ¢és beosztasok, ¢élethivatasszerti feladatvégzés, gondoskodas
idéskorra, vagy betegség esetére, szigorii szabalyozottsdg) atvétele. Az eurdpai
fejlodés igy a kezdetektdl egyértelmiien a zart rendszer jegyeit mutatja, amely
rendszer egyre inkabb kiteljesedik.

Az ,,amerikai” torténet egy masik vonulatot képvisel. Itt a XIX. szazad elejétdl az a
meggy6zddés uralkodott, hogy a vélasztott vezetdk hatarozhassdk meg, hogy kikkel
kivannak egyiitt dolgozni, kikbdl legyenek koztisztviselok. Ez kell ugyanis ahhoz,
hogy a valasztasi kampanyban tett igéreteiket kés6bb szamon lehessen kérni rajtuk;
ne hivatkozhassanak arra, hogy azt egy megvaltoztathatatlan biirokrata csoport
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elszabotalta. A szazad masodik felére, amikorra a kozigazgatasi feladatok kore, s
vele a koztisztviseldi 1étszam mennyisége és az elvégzendd feladatok, az ahhoz
szlikséges szaktudds mindsége jelentdsen megnétt, az igy kivalasztott &s
,muikodtetett” kozigazgatasi személyzet sulyos problémava valt. Mivel a
kivalasztas és jutalmazas nem a hozzaértsen alapult, a dilettantizmus €s az abbol
fakado karok egyre jelentdsebbé valtak. A koztisztviselok nemcsak nem tudtak,
nem is akartak jol dolgozni. Munkajuk értékelése ugyanis a politikushoz fliz6d6
személyes viszonytdl, és nem hivatali munkéjuk szinvonalatol fiiggott. Rdadasul a
politikus bukaséaval akkor is mennitik kellett, ha a legjobban végezték a dolgukat.
Ugyanezen tényezok erdsitették a korrupciot is, hiszen a koztisztviselonek az alatt a
néhany év alatt kellett megszednie magéat, mig politikai patrénusa hatalomban volt.
A koztisztviseloknek a valasztasokhoz kapcsolddd rendszeres lecserélése egyben
azt is akadalyozta, hogy a koztisztvisel6 munkaja soran szerezze meg, halmozza fel
a szilikséges szaktudas, tapasztalatot. (Mindezek mogott éppen a politikus és a
tulajdonos helyzete, és igy viselkedése kozotti alapvetd — a fentiekben jelzett —
eltérés all.) A problémak felismerése hatdsara az amerikai kozszolgalat is
megindult a zart rendszer irdnyéba.

Osszegezve: a XIX. szdzad utolsé harmaditdl a XX. szdzad utolsé harmadaig
terjed0 torténeti folyamat a zart rendszer erdsodésével és a modern allamok
esetében dominanssa valasaval jellemezhetd.

Ez a trend érzékelhetden megfordult az 1980-as évektdl, elsdsorban az Uj
Ko6zmenedzsment mozgalomhoz kdéthetéen, amely hatirozott tamadast intézett a
zart rendszerli kozszolgalattal szemben. Valojaban azonban a zart rendszert mar a
masodik vildghdboru utan szdmos kihivés is érte, mégha ezek kevésbé voltak is
latvanyosak. A nyugdij és egészségbiztositas, amely oly karakterisztikus eldnye
volt a kozszolgalatnak, Eurdépdban tarsadalombiztositasi alapon altalanossa valt.
Ezzel, illetve altaldban az allami szocialis ellatorendszer kiterjedésével és az
¢letszinvonal altalanos emelkedésével a zart kozszolgélat talan legnagyobb
vonzereje, a kiszamithatosag ¢és Iétbiztonsdg jelentdsen veszitett értékébol.
Ugyanakkor az egyéni kezdeményezés, kreativitds, Oonmegvaldsitds fontossaga
jelentésen megnovekedett, marpedig ezen értékek kiteljesitésére a nagy,
blirokratikus allami intézmények altalaban kevésbé tlintek alkalmasnak.

Am hatarozott tamadast az Uj Koézmendzsment mozgalom inditotta a zart
személyzeti rendszer ellen, abban latva a kozszektor — vélt vagy valdés —
hatékonytalansaganak egyik alapveté okat. Az Uj Kézmendzsment arra hivta fel a
figyelmet, hogy a zart kozszolgdlatban a teljesitményelv nem érvényesiil; a
kiugroan jol és az alulteljesitok jovedelme kozott alig van kiilonbség; a lusta
¢s/vagy alkalmatlan koztisztviseloktdl nem lehet megszabadulni, stb. Réaadasul
mindez ,.fertdz”. Ilyen koriilmények kozott nem érdemes kiugrdan teljesiteni; a
tipikus magatartds, hogy ne mondjuk a ,,norma”, az éppen elfogadhaté minimum
lesz. A zart kdzszolgalatban igy kodolva van a gyenge teljesitmény — mondték a
kritikusok, egyben meghatarozva a megoldast is. A megoldas a zart kozszolgalat
merevségének olddsa, a szabdlyok lebontdsa (dereguldcio), valamint a
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decentralizacid, az egyes szervek és vezetdk szamara nagyobb 6nallosag, nagyobb
dontési szabadsag biztositdsa. (,,Let managers manage!”) E szerzOk tilnyomo
tobbsége nem utal arra a problémara, ami a politikus sajatos helyzetébdl fakad, s
ami az amerikai zsdkmanyrendszer torzuldsaihoz vezetett. Ennek nyilvan tobb oka
is van: pl. nem ismerik a torténelmet, nem akarnak tudomdst venni a negativ
kovetkezmények lehetéségeirdl, stb. Am az egyik ok bizonyéra az, hogy maganak a
politikdnak is kevesebb szerepe van az Uj Kozmenedzsment felfogasaban. Itt
ugyanis a visszajelzési mechanizmusok is direktebbek. A kozszféraban is
meghatarozd szerepet szdnnak a versenynek, ami — eszerint — a kozszféra
szervezeteinek vezet6it a vallalati menedzser helyzetéhez valoban hasonlatossa
teszi. A verseny hatidsara a gyengébb teljesitmény gyorsabban ,kibukik”, igy a
kozszféra vezetdi sem engedhetik meg maguknak, hogy gyenge személyi
allomannyal dolgozzanak.

Akér megalapozottak, akir nem az Uj Kozmenedzsment megallapitasai és
javaslatai, bizonyos, hogy azok részben vagy egészben meghallgatasra talaltak. Az
angolszasz orszagok tobbségében, ¢€s a skandindv dallamokban is hatarozott
elmozdulas tapasztalhatd a nyitott kozszolgalati rendszer iranyaba. Ezen orszagok
tobbségében ma mar aligha beszélhetiink zart koézszolgalatrol. A folyamat jol
érzékelhetd az eurdpai kontinens mas allamaiban is, &m ezek tobbségében a zart
kozszolgalat lényegében fennmaradt. Az utébbi idészakban az  Uj
Ko6zmendzsmenttel kapcsolatos kritikdk erdsodésének, ¢€s alternativ modellek
megjelenésének (pl. uj-weberianizmus) lehetlink tanti. Nem lathaté azonban még,
hogy ez az 0j korszak milyen valtozasokat general a kozszolgalat teriiletén.
% %k ok sk 3k

Kiilon elemeztem a hazai Kkozszolgalati rendszert, amely elemzésbol itt
cimszoszerlien csak néhany sajatos ellentmondast emelek ki:

e A magyar kozigazgatasban éppen akkor jelentkezett egy hatirozottan deklaralt
torekvés a zart kozszolgalati rendszer erdsitésére, amikor a nemzetkozi trend
éppen ezzel ellentétes volt; akkor keriilt elfogadasra egy atfogd részletes
szabalyozas (a régidban egyébként elsként) amikor a nemzetkdzi trend éppen a
szabalyok lazitdsara irdnyult. Ezzel szemben nagyjabol akkor (2006-t6l)
jelentkeztek az Uj Kozmenedzsment szlogenjeit hangoztaté torekvések, amikor —
legaldbbis a szakirodalomban — mar Aaltaldnossagban és konkrétan (pl. a
teljesitmenyértékelés kapcesan) a kritikus hangok valtak dominédnssa.

e A deklaralt célok és a konkrét szabalyozas, valamint a részben ezen alapulo,
részben ennek ellenében miikodo gyakorlat kozott mindvégig jelentos
diszkrepancia volt érzékelhetd. Tobb tanulmanyomban is bemutattam a jogi
szabalyozas alsagos jellegét. Az 1992. évi XXIII. torvény a koztisztviselOk
jogallasardl szamos szimbolikus elemében egy zart kozszolgalati rendszert 1déz.
fgy pl. targyalja egy zart kozszolgalat minden részelemét, megtalalhato benne
egy kifinomult kozszolgalati rendszer minden Iényeges intézménye, stb.
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Ugyanakkor a leglényegesebb alrendszerek de facto teljességgel
szabalyozatlanok. Igy pl. a szerv vezetdje (altalaban maga is politikai kinevezett)
Iényegében korlatozas nélkiil azt vehet fel akit akar; a merev bértabla mellett
szdmos kiskapu van, egyebek mellett az Un. személyi bér, ami korlatlan
bérkifizetést tesz lehetdve; a vezetdi kinevezés szintén teljességgel a csticsvezetd
szubjektiv dontésére van bizva; a koztisztvisel6t lényegében ugyanazon okok
miatt utcara lehet tenni, mint egy vallalati dolgozot; hogy csak a
legfontosabbakat emlitsiik. A jogszabaly kiilonds bajat — egyebek mellett — az
adja, hogy ezt a tényleges szabalyozatlansadgot, paragrafusok tucatjaival leplezi
el. FErdekes ugyanakkor, hogy a zart kozszolgalatot lebontani hivatott
intézkedések jelentds része wvaldjaban éppen ezzel ellentétes irdnyu volt:
mindenek elétt a kivalasztasnak egy joval objektivebb, a vezetd
szubjektivitasatol mentesebb rendszere alakult ki; de a tartalékalloméany
funkcionalissa tételére torténd intézkedések is egyértelmiien ebben az irdnyban
hatnak, sOt a teljesitményértékelés atalakitasdnak egyes elemi is értelmezhetdek
igy.

A kozszolgalat személyi 0sszetételében bekovetkezett valtozasok nem tiikrozik
a szabalyozas valtozéasara esetlegesen alapozott elvarasokat. A szocializmus
idészakédban hossza ideig a nyitott kozszolgalati rendszer domindlt. Ennek
ideologiai alapja a tomegektdl elidegenedett allami biirokracia elutasitdsa,
valamint a politikai élcsapat meghatarozé szerepének hangsulyozasa volt. Csak a
>70-es évektdl nyert fokozatosan, ¢s mintegy lopakodva teret az a szemlélet,
hogy a kozszféraban a szakértelem fontosabb, mint a politikai lojalitas, illetve,
hogy a kozigazgatasban mas szabalyokra van sziikkség, mint a vallalati
munkaviszony esetében. Bar nagyon jelentds elérehaladas tortént 1990-ig a zart
rendszerli szabalyozas iranyaba, a szabalyozasban a valodi, forradalmi valtozast
az 1992-ben elfogadott torvény jelentett. Azt varnank tehat, hogy a
koztisztviseldi allomany mindsége ennek hatasdra javult. Mind a szakértdi
értékelések, mind az adatok azonban ellentmondanak ennek. Igy — a
kontinentalis Eurdpaban a képzettség jO mutatdjanak tartott — diplomas
koztisztviselok ardnya 1994-re hatdrozottan visszaesett a rendszervaltast
megel6z6 évekhez viszonyitva (raadasul szakmai Osszetételiik is kedvezdtleniil
valtozott), mikozben a tarsadalom egészében a diplomasok aranya a korabbi
id6szaknal is gyorsabb ilitemben nott.

% %k ok sk 3k

A kotet a kozszolgalatot elsdsorban a kézigazgatastudomany szempontjabol elemzi.
Az elsO részben utaltam arra is, hogy a kdzszolgalati rendszer, és a kozigazgatas
személyi allomanyanak Osszetétele szdmos mas tudomanyag szempontjabdl is
relevanciaval bir. Kiilondsen a politikatudomany és a szociologia szempontjabol
van a kérdésnek jelentdsége.

A kérdés szorosan kapcsolodik az allami szféra politikai kontrolljanak
problematikajahoz, ami a demokratikus rendszerek miikodésének, és ezért a
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politoldgidnak is, egyik alapkérdése. Miként képes a politikai elit kontrollalni az
allami mukodést; a politikai akaratot allami-igazgatasi-szervezeti cselekvéssé
alakitani? Ebben meghatdrozé a zart-nyitott személyzeti rendszer és a személyi
allomany Osszetételének aspektusa is. Az elitkutatasban is jelentds szerepe van a
kozszolgalat altal lefedett problematikdnak. Mi jellemzi az allami, azon beliil a
politikai és a szakmai-kozigazgatasi elit Osszetételét; hogyan viszonyul ez mas
elitekhez ¢s a tarsadalom Osszetételéhez? Milyen tipikus karrierutak vannak;
hogyan lesz valaki koztisztviseld, esetleg vezetd koztisztvisel6? Mi a viszony a
politikai és a szakmai-kozigazgatasi elit kozott. Olyan kérdések ezek, amelyek
megvalaszoldsa joval talmutat a kozigazgatastudomany keretein, a politikai
rendszer, illetve a tdrsadalom egészének szintjén is relevans kutatdsi teriileteket
meghatérozva.

I1. Rész A személyi allomany Osszetétele
Fobb tartalmi elemek:

A létszam nagysaga, valtozasa, a 1étszdmadatok értelmezése.

A demografiai (nem és kor szerinti) dsszetétel.

Iskolai végzettség (szintje és szakteriilete) szerinti Osszetétel.

A munkahelyi és szakmai tapasztalat (szeniorités) jellemzoi.

Fontosabb megallapitasok

A konyvnek talan ez az a fejezete, amelyet leginkabb ,hianypétlonak™ Iechet
nevezni, hiszen — tudomdsom szerint — ilyen empirikus adatokra tdmaszkodo,
atfogd ¢és viszonylag mély elemzés a madasodik vildghdbori utdn nem latott
napvilagot a téméban.

Az elemzések sordn az egyes megoszlasi adatok értelmezéséhez dsszehasonlito
adatokat is széles korben felhasznaltam. Viszonylag nagyobb tavu torténeti
elemzés keretében felhaszndlom az 1994-2006 kozott éves rendszerességgel
gylijtétt az an. KOZIGTAD adatokat, korabbrol pedig kiilonféle (KSH, MTTH)
belsdé kiadvanyok felhasznalasdval egészen 1967-ig visszamenve kozlok adatokat,
illetve elemzem a kirajzolodo trendeket. Igyekeztem felkutatni a rendelkezésre alld
tanulméanyokban, kotetekben publikalt nemzetkdzi Osszehasonlitdo adatokat, ide
értve az OECD kiilonféle kiadvanyait is. Mint az dsszehasonlitassal altaldban, ugy
ebben az esetben is jelentés modszertani problémik meriiltek fel. Igy pl. a
rendszervaltas elOtti ,tanacsi” adatok Osszevetésének kérdése a késobbi
onkormanyzati adatokkal, hiszen a tanacsok ellattdk a mai dekoncentralt szervek
feladatainak tulnyomo részét is, am most ezek mas kategoridban jelennek meg.
Enné¢l is jelentdsebbek a teriileti 6sszehasonlitas problémai, hiszen pl. a francia
,,k0zszolgalati” kategoria — szamos egyéb csoport mellett — magdban foglalja az
allami oktatast is. Ezeket a problémakat az Osszehasonlitds folyaman mindvégig
kezelni kellett.
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E rovid 6sszefoglaldoban nincs lehetdség az eredmények vazlatos bemutatisara sem.
Ezért az aldbbiakban, pontokba szedve csak a legfontosabb megallapitasokat
0sszegzem.

o A kozszféra, illetve a kozigazgatis létszamanak kérdése kiilondsen nagy, és
ideoldgiai felhangoktdl sem mentes hangsulyt kap, elsdsorban a ,,nagy allam —
kis allam” vita kapcsan. Nemzetkdzi 0Osszehasonlitasban (itt kiemelten
hangsulyozva az adatok eltérd tartalmédnak moddszertani probléma;jat)
Magyarorszagon a koztisztvisel6k ardnya a munkavallalok k6zott talan valamivel
az atlag feletti, &am nem kiugréan magas (szdmos orszadgban nagyobb ez az
arany). Ha pedig figyelembe vessziik a munkavallalok eurdpai viszonylatban is
nagyon alacsony aranyat, akkor egyértelmiien inkdbb a kozépmezOnybe
tartozunk. Torténetileg kiemelendd a koztisztviseldi 1étszam ugrasszerii
novekedése a rendszervaltaskor. Ezt lehet azzal magyarazni, hogy a jogallam
nagyobb kozigazgatasi létszdmot igényel, illetve, hogy a kordbban a
(egy)partszerveknél megjelend feladatok is kozigazgatasi feladatokkd valtak, de
mas magyarazatok is elképzelhetdek.

e A nok aranya nemzetk6zi Osszehasonlitdsban kiemelkedéen magas.
Torténetileg a hetvenes évektdl figyelheté meg a ndk aranyanak robbandsszerli
novekedése. A nemzetkozi szakirodalomban az a — feminista hatést tiikr6zé —
értelmezés domindns, amely a nék aranyat, annak indikatoraként értelmezi, hogy
a noket nem zarjadk ki a hatalmi poziciokbol. Ebbdl az aspektusbol a vezetd
beosztasban 1év0 ndk ardnya is lényeges. A magyar adatok e tekintetben is
kiugroan magasak, am kétségtelen, hogy a vezetdi allasokban kisebb aranyban
talalunk ndéket, mint a beosztott poziciokban. A hazai viszonyokat jobban
ismerdk korében tipikusabb az az értelmezés, amely a n6k magas aranyéat a palya
presztizsének alacsonyabb szintjével magyarazza.

e A Kkor szerinti megoszlast tekintve a hazai szakirodalom elsdsorban — az
altalaban ,,leghasznalhatébbnak™ — tartott kozépkorosztaly viszonylag alacsony
aranyt nehezményezi. Nemzetkdzi — €s részben torténeti Osszevetésben is —
azonban egyértelmiien csak a nyugdij el6tt allok kiugroan magas aranya
allapithat6 meg. Sajatos paradoxonként ez a szenioritast kifejezetten értekeld zart
rendszer hianyanak is betudhatd. A valodi zart rendszerben ugyanis fiatalon
érdemes belépni, az idésebb korban a kozigazgatdsba 1épdket a valodi zart
rendszer nem honoralja.

e Az iskolai végzettség szerinti megoszlasban (a) az Otvenes évek Oriasi
visszaesést hozott. A kozigazgatisba dramldé munkaskaderek miatt tomegessé
valt az — a kordbban elképzelhetetlen allapot — hogy koztisztviseldi allasokat 8
osztallyal, vagy annal is kevesebbel toltsenek be. A hatvanas évektdl azonban jol
érzékelhetden nott a kozEp és a felsdéfoka végzettségiiek ardnya, részben a munka
melletti nagyardnyu esti €s levelezd (igaz, koztiik a marxista) kozép- és fels6foku
képzésnek, részben az 0j belépdk magasabb foku végzettségének kdszonhetden.
A folyamatban megtorpanast, s6t visszafejlédést a rendszervéltas hozott. A
kilencvenes évek masodik felétdl azonban a kordbbiaknal is gyorsabb iitemben
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nétt a diplomésok aranya, tigy, hogy évtizediink kézepére meghaladta az 50%-ot.
rendszerekben, ¢s tudomanyos gondolkodasban a diplomasok aranya a
képzettség legfébb mutatdja, addig més rendszerekben az 0sszefiiggés nem ilyen
egyértelmii. Az angolszasz szakirodalomban pl. az ilyen értelmezés vitatott. (c)
Talan emiatt is, meglehetdsen nehéz nemzetkozi 6sszehasonlitd adatokat taldlni a
képzettség tekintetében. Néhany orszag esetében azonban sikeriilt ilyeneket —
orszagtanulmanyokbol kihiivelyezve — taldlnom. Ezek az adatok arra a
megddbbentd kovetkeztetésre vezetnek, hogy a magyar koztisztviseldi allomany
képzettsége nemzetkézi Osszehasonlitasban rendkiviil magas. (Pl. a holland
minisztériumokban az egyetemi diplomaval rendelkezék ardnya 11% (!), mig
nalunk a minisztériumi érdemi iligyintéz61 munkakorben a felséfokt végzettség
jogszabalyi eldiras. Ez arra utalhat, hogy nalunk sziikségteleniill magas a
diplomasok ardanya. A képet tovabb arnyalja (s6tét szinekkel), hogy a magyar
kozszolgalati rendszerben — meglehetdsen abszurd modon — a bértdbla nem a
pozicidhoz eldirt, hanem a koztisztviseld személyéhez kapcsolodoan értékeli a
diploméat. Vagyis ugyanazon munkét diplomaval és kézépfoku végzettséggel is
lehet végezni, &m a diplomas koztisztviseld mindezt kozel kétszer akkora bérért
teszi. A tény, hogy ilyen szabalyozasi kornyezetben rendkiviill magas a
diplomasok aranya, messzemend kovetkeztetések levondsara sarkallhat a
kozszolgalati rendszer miikodésének egészét tekintve.

e A szakirdnyu képzettség szerinti 0sszetétel sajnos csak a diplomasok esetében
volt vizsgalhato; a kozépfoku végzetségek esetében nincsenek ilyen adatok. A
diplomatipusok osszetételének elemzése elsésorban nemzetkozi
Osszehasonlitdsban lehetdséget ad olyan altalanosabb kérdések vizsgalatara, hogy
mi tekinthetd a magyar kozigazgatisban un. ,,generalista” képzettségnek. Ez
pedig tovabbvezet ahhoz a kérdéshez, hogy a magyar kozigazgatas mely
kozigazgatdsi hagyomanyba, tipusba sorolhato. A kérdést a III. részben
részletesen vizsgalom. A diplomatipusok torténeti valtozasdnak elemzése pedig
arra mutat ra, hogy — legaldbbis a kozigazgatas jellegének, feladatainak intuitiv
ismerete (tacit knowledge) alapjan — a kozigazgatas szakmai Osszetétele nem
igazodik a kozigazgatds feladatszerkezetéhez. Kiilondsen jol érzékelhetd ez a
rendszervaltas kapcsan, ami a jogallam kiépiilésével, és az allamnak az — ipari,
mezdgazdasagi — termelésbe valo aktiv-operativ beavatkozasa teljes leépitésével
jellemezhetd. Am ezzel egyidejiileg, jelentésen csokkent a jogaszok szama és
nagymértékben megugrott (mintegy megdupldzddott) a mérnokok €s
agrarszakemberek ardnya a kozigazgatasban.

e Szakmai tapasztalat, szenioritas. A kozigazgatisban a munkatapasztalat
jelentése kettds. Egyfeldl utal az adott szakmai teriileten (pl. orvosi, pedagogiai,
mérnoki) szerzett tapasztalatra. Masfeldl viszont utal a kozszféraban, illetdleg a
kozigazgatasban szerzett tapasztalatra. Ez utobbinak nagy jelentdsége van a
kozigazgatasi rendszerek szempontjabdl is, hiszen a zart rendszer kifejezetten
dijazza a ,hiiséget”, a kozigazgatasban toltott hosszabb szolgalati 1d6t;
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szakkifejezéssel: a szenioritdst. A szakmai tapasztalat viszonylag magas, ami
kovetkezik az idésebb korosztdly magas aranyabdl is. A szenioritds atlagos
mértéke 11-13 év, ami a kilencvenes évek kiilondsen nagyaranya fluktuacioja
mellett meglepdnek tiinik. Ugyanakkor tobb jel is arra utal, hogy a viszonylag
magas atlagadatot nagy mértékben befolydsolja a szenioritds szamitdsanak azon
szabalya, amely szerint a kordbban a kozszféra barmely teriiletén toltott 1dd
beszamithato a szenioritasba. Ugy tiinik, hogy sokan, akik a nyugdijazasuk el6tti
években jelennek meg a kozigazgatasban, sok évet tudnak igy beszamittatni, s ez
is nagyban megnéveli az atlagértéket. Erdemes megjegyezni, hogy egy ,.tiszta
zart rendszerti modellhez” képest a 13 €v is viszonylag alacsony. Kiilon elemzés
foglalkozik a vezeték szakmai, kozigazgatdsi és vezetOi tapasztalatainak
alakuldsaval. A kérdést a III. részben hosszabban, és a kozszolgalati rendszer
egészének kontextusaban elemzem.

I11. Rész Egyes kozszolgalati alrendszerek bemutatasa

Fobb tartalmi elemek:

A III. részben attekintem a kozszolgalat legfontosabb elemeit, tn.
részrendszereit. Ennek soran nagymértékben tdmaszkodtam korabban mar
publikalt cikkekre. Ugyanakkor a szovegeket atszerkesztettem, annak érdekében,
hogy az ismétlédéseket elkeriiljem. Az is meghatarozo cél volt, hogy valamennyi
Iényeges alrendszer targyalasra keriiljon, fliggetleniil attol, hogy kordbban
foglalkoztam-e a témaval. Ennek érdekében a kivalasztds, valamint a
koztisztviseldi palya befejezése, a felmentés témakorokben uj, korabban nem
publikalt elemzést tartalmaz a kotet. Ennek megfelelden a kovetkezd nagy
témakorok keriiltek targyalasra:

Kivalasztas.

Képzés, tovabbképzés — generalista problematika.

A koztisztviseld munkajanak értékelése.

Karrierrendszer — kiilonos tekintettel a vezetové valasra.

A koztisztviseldi palya vége, felmentés.

Valamennyi témakort — az elméleti megalapozas mellett — elsésorban az empirikus
adatok fényében elemeztem; sein és sollen kettésségébdl — a hazai szakirodalombol
jobbara hidnyz6 — ,sein”-re koncentralva. Az egyébként rendkiviil lényeges
bérrendszer elemzése azért hianyzik a felsorolasbol, mert erre vonatkozdan olyan
adatok, amelyek 6nalld, kordbban nem publikalt tényadatokra alapozott elemzést
tettek volna lehetévé nem alltak rendelkezésemre.

Fontosabb megallapitasok
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Az alabbiakban csak néhany, esetleg érdeklddésre szamot tartd, avagy vitat
generald megallapitast villantok fel, némileg Onkényesen valogatva a kotet e
részében megjelend allitasok halmazabol:

e A Kkivalasztas legaldbbis a kutatds lezardsaig (2007-ig) nemcsak a jogi
szabalyozas, de a gyakorlat szintjén sem tiikr6zi a zart kdzszolgalat szigortan
objektiv, érdemen alapuld rendszerét. A toborzasban a nyilt palyaztatas, a
hirdetés inkabb kivételnek szamitott. A kivalasztasban az objektiv mdodszereknek
(vizsgaztatas, referencidk szisztematikus értékelése) szerepe a kétezres évek
kozepén is minimalis volt — a kérddives adatfelvételek tantisdga szerint. Az
objektiv mércék koziil egyediil az iskolai végzettségnek van jelentdsége. Meg
kell azonban jegyezni, hogy a kivalasztis rendjében az utdbbi években az
objektivitds és egységesség erdsitése iranyaban hato 1épések torténtek. Ezek
gyakorlati hatdsanak vizsgalata a jovo feladata lehet.

o A képzettség kapcsan részletesen vizsgaltam a kérdést, hogy ki tekinthetd a
magyar kozigazgatisban generalistanak. Szamos aspektusbol (jogi szabalyozas,
koztisztviselok és vezetOk véleménye, szakirodalom kvalitativ és kvantitativ
elemzése) arra a koOvetkeztetésre jutottam, hogy a magyar kozigazgatis
alapvetéen ,jogias” jellegli, igy generalistanak egyértelmiien a jogaszok
tekinthetok.

e A tovabbképzések szerepét, jellemzdit kiillondsen alaposan vizsgaltam, mivel
abbol kozvetleniil a gyakorlatban is alkalmazhatd kovetkeztetések levonasara
torekedtem. Ugy tiinik, hogy meglehetésen nagy szamban keriil sor
tovabbképzésekre, ezek hatasa azonban legaldbbis kérdéses. A képzési rendszer
jelentds tovabbfejlesztésre szorul.

o A koztisztviseld munkdjanak értékelése a magyar kozszolgalati rendszer egyik
legneuralgikusabb pontja. A harom ismert értékelési rendszer — a mindsités,
teljesitményértékelés ¢€s kompetencia-értékelés — mindegyike jogszabalyi
eléirasnal fogva jelen van a magyar kozszolgéalatban; a modern vilagban
egyediilalld mdédon, hiszen ezek az értékelési rendszerek eltérd logikat kovetnek,
s Osszeegyeztethetdségiik ,,parosaval” is meglehetdsen kérdéses.

e A Karrierrendszeren beliil szamos Kkarrierutat kiilonithetink el. A
besorolasban vald eldmenetel altaldban is viszonylag automatikus, a magyar
kozszolgalatban pedig teljességgel az. Ezen tul a magyar jogi szabalyozis még
rendkiviil sok ,kivételes” eldmeneteli utat biztosit — amelyeket szintén
attekintek, bemutatva ezek elterjedtségét is. A szervezeti hierarchidban vald
elémenetel, a mobilitdsnak a magyar kozigazgatast kiilondsen jellemzd hidnya
miatt alig van jelen. A vezetdvé valas, mint a talan legfontosabb karrierut — mind
a szabalyozas, mind a gyakorlat fényében rendkiviil problematikus. Erdsen
kérdéses, hogy a vezetdk kivalasztdsat mennyiben az érdem, illetve annak
kiilonféle aspektusai (vezetdi képességek, szakmai tapasztalat, stb.) ¢és
mennyiben mas tényezOk hatdrozzdk meg. A szakirodalom azt is jelzi, hogy a
vezetOk atlagosan kiilonosen rovid ideig (3 €év) maradnak meg az adott
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beosztasban. Ennek okaként a szakirodalom altaldban a szubjektiv-politikai
okokra visszavezethetd levaltast-eltdvolitast valoszintisiti. Mélyebb elemzés
azonban egy mas folyamatra utal. Ezt én ,,vulkan modellnek” nevezem. Eszerint
egy tipikus vezetéi karrierit rajzolodik ki. Amint valaki vezetévé valik,
meglehetdsen gyorsan halad felfelé a ranglétran (magasabb vezetdi posztokra),
majd gyorsan elér egy olyan szintre, ahonnan ,kilokdédik” a kozigazgatasbol.
Akar azért, mert megnyilnak szdmdra vonzobb allaslehetdségek a
maganszféraban, akar azért mert eljut a kézigazgatasi vezetés olyan régidiba,
ahol mar a politikai vezetés dontései valnak meghatarozova.

e A KkoztisztviselOi jogviszony megsziinése kapcsan szamos kérdés elemezheto.
Ilyen a politikai dontések hatdsa. Azt talaltam, hogy legalabbis statisztikailag
kimutathatd mértékben nem keriil sor személycserékre a valasztasokhoz
kapcsoloddan. Ugyanakkor megddbbentd, hogy a ,,megsziinések” legnagyobb
része (tobb mint fele !) k6zos megegyezéssel torténik. Ez ugyanis egy olyan
megsziinési ok, amely — kiilondsen a nalunk alkalmazott, minden szabalyozas
nélkiil6z6 formajdban — teljességgel idegen a zart rendszertdl; pl. azért mert
lehet6vé teszi korlatlan mértékii kozpénz kifizetését egyes személyeknek.

Osszességében: a kozszolgalat fogalom mindkét tartalmat elemeztem, elsésorban a
szociologiai modszerekkel feltarhato — s gyakran a jogi szabdlyozasnak ¢&s
korméanyzati deklaracioknak ¢lesen ellentmondé — tényekre koncentralva.
Mindehhez a koztisztviselk korében két, a személyzeti vezetdk korében egy
reprezentativ.  kérddives adatfelvételt bonyolitottunk le, ¢és felkutattam a
rendelkezésre 4ll6 statisztikai jellegli adatokat, valamint nemzetkdzi 6sszehasonlito
adatokat.

A kozszolgédlat, mint a kozigazgatds személyzeti (avagy emberi erdforras
menedzsment) rendszerét vizsgalva talan ennek eklektikus jellege a
legszembetiindbb. Egyszerre vannak jelen a zart és a nyitott rendszer elemei,
meglehetés kavaroddsban. Mindez nem teszi lehetdvé az egyes rendszerek
elényeinek kihasznalasat. Epp ellenkezéleg. Gyakori, hogy a két rendszerbél
inkabb azok negativ vonasai jelennek meg. Igy pl. a kozszolgalati szabalyozas
nem Dbiztosit garancidt a politikai-személyes indittatdst  felmentésekkel
(eltavolitassal) szemben. Ugyanakkor a hozzd nem értd, lusta, alkalmatlan
koztisztviseld szinte eltavolithatatlan. A teljesitményértékelés ¢és az ahhoz
kapcsolddo juttatasok rendszere elvileg a teljesitmény 0sztonzését szolgalna, illetve
a vezetd mozgasterét ndvelné e téren. A tények azonban inkabb ezzel ellentétes
folyamatok jelenlétére utalnak.

A személyi allomany ,,megfeleldségének™ vizsgalata alaposabb elemzést igényelne.
Ugyanakkor ezen a teriileten is szamos adat utal arra, hogy a személyi allomany
Osszetétele nem annyira a kozigazgatasi feladatok jellegéhez, mint inkabb egyéb
tényezOkhoz (pl. ki hajlandd, gyakran alighanem jobb hijan, a kozigazgatisban
elhelyezkedni) igazodik.
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TARTALOM

Szakmai onéletrajz 2-5 oldal
o Alapadatok

o Iskolai végzettség

o Egyéb képzettségek

o Munkahelyek (beosztas, feladatkor)

e FO kutatasi teriletek

o Jelentds kutatasi projektek

e Fontosabb teljesitménymutatok (tudomanyos tevékenység, oktatas, képzés)

e Intézményi tagsag

Publikacios lista 6-9 oldal

Kiilon jelolve: konyvek, folyoiratcikkek, illetve szerkesztett kotetben megjelolt
publikaciok; publikaciok tarsszerzdvel,; illetve angol nyelvii publikaciok.

A hivatkozasok szamszeru 0sszegzése. 9. oldal
Tézisek 10-23 oldal
A benyujtott — Kozszolgadlat. A magyar kozigazgatds személyi alloménya és

személyzeti rendszere az empirikus adatok tiikrében. Budapest: KSZK 2008 —
tanulmanykdatet felépitésének és fontosabb megallapitasainak ismertetése
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