AZ EGYSÉGES KÖZSZOLGÁLATI TÖRVÉNY KONCEPCIÓJA

A Kormány programjában és a közszolgálati érdekképviseletekkel kötött 2002. június 19-ei megállapodásában kiemelt jelentőségű feladataként jelölte meg a közszolgálat reformját, az egységes közszolgálati törvény megalkotását. 

Ennek oka, hogy a magyar közszolgálat állampolgárok számára nyújtott szolgáltatásainak tartalmát és minőségét fejleszteni szükséges, teljesítményeit növelni kell, összhangba hozva azokat a társadalmi elvárásokkal és az Európai Unióhoz való csatlakozás követelményeivel. Olyan közszolgálatot kell létrehozni, amely pártatlanul, méltányosan és szakszerűen szolgálja az embereket. Hatékony oktatást és jobb kulturális alapszolgáltatást, jobb egészségügyi és szociális ellátást, szakszerűbb közigazgatást, jobb közrendet és nagyobb közbiztonságot kell teremtenünk. Vállalkozóbarát közszolgálati környezetet kell kialakítanunk.

E célok teljesülése érdekében a közszolgáltatások átfogó, összkormányzati feladatot jelentő reformján belül – amely a közigazgatás struktúráját, a közintézményrendszert, a közszolgálati humánpolitikát, a finanszírozás átalakítását, a fejlesztéseket együtt tartalmazza – meg kell teremteni az annak megvalósítását szolgáló humánpolitikai feltételeket. Melyek között a mintegy 800 ezer közszolgálati dolgozó minőségi munkavégzéséért cserében életpályát építhet, egzisztenciális biztonságot, és társadalmi megbecsülést nyújtó szakmai előrejutást kaphat, ha a közszolgálatot, mint élethivatást választja, és a követelményeket folyamatosan teljesíti. A munkaügyi, foglalkoztatási, bérezési, szociális juttatási és az érdekegyeztetési rendszert jobbító, az EU értékrendjét átvevő humánpolitikai reform az egységes közszolgálati törvény útján érvényesül.

A magyar közszférát és annak széles értelemben vett (a köztisztviselőket, a közalkalmazottakat és a szolgálati jogviszonyok alá tartozókat magába foglaló) személyi állományát alkalmassá kell tenni a globalizáció és az európai integráció teremtette követelményeknek való megfelelésre. Ehhez áttekinthető, az egységes közszolgálat kereteit meghatározó törvényt kell alkotni, amely stabilitást teremt minden jó teljesítményt nyújtó közszolgálati dolgozónak, de biztosítja egyben a közszolgálati foglalkoztatáson belüli átjárhatóságot, rugalmasságot és differenciáltságot is. Az egységes szabályozásnak folyamatos képzéssel és teljesítmény-értékeléssel együtt járó közszolgálati életpálya építését kell lehetővé tennie, s egyúttal átlátható és finanszírozható bér- és szociális juttatási feltételek megteremtésével kell szolgálnia a korszerű, vonzó közszolgálati rendszer kialakulását.
            1. Helyzetelemzés, az egységes közszolgálati törvény célja

A foglalkoztatásra irányuló jogviszonyok szabályozásakor – a foglalkoztatás rendeltetésétől függően – a közjog és a magánjog elvei alapján kialakuló normarendszer elválik egymástól. Az Európai Unió tagállamainak a közszolgálatra vonatkozó szabályozásának elemzése azt mutatja, hogy kellő differenciálás mellett, meghatározott elvek mentén, egy adott rendszerben integrált szabályozás épült ki. Ez az egységesség egyrészről a munka magánjogától való különállást jelenti, másrészről azt fejezi ki, hogy ezen országok a közszolgálat tárgykörét tágan értelmezik és erre a tág területre alkottak egységes elveken felépülő közszolgálati normákat. 

Ezzel szemben a hatályos magyar szabályozás egyik alapvető jellegzetessége, hogy a közszolgálat rendszere már a kezdetekkor sem egységes koncepció mentén épült fel, és a közszolgálatot meghatározó alapvető törvények megalkotása után mintegy egy évtizeddel a szabályozás struktúrája széttöredezett. Az egységes koncepció hiányát tükrözi a köztisztviselők jogállásáról szóló 1992. évi XXIII. törvény (a továbbiakban: Ktv.) és a közalkalmazottak jogállásáról szóló 1992. évi XXXIII. törvény (a továbbiakban: Kjt.) hatályának eltérő meghatározása, továbbá a törvények szervi hatályának napjainkra különböző értelmezése, végezetül az e törvények hatálya alá tartozó jogviszonyok ellentmondásos alanyi köre. Az említett törvények szervi hatályának lényegében különböző szabályozása már eleve kétségessé teszi az egységes koncepción alapuló közszolgálat kiépítését. Az utóbbiak pedig azt jelentik, hogy a Kjt. esetében nem az a szerv jelenik meg munkáltatóként, aki rendelkezik vagy rendelkeznie kellene a foglalkoztatás követelményei teljesítésének feltételeivel, hanem az a költségvetési szerv, amelynek mozgástere rendkívül csekély. Nyomatékosítani kell továbbá, hogy mindkét törvényünkben elválik a kinevezés és a vezetői megbízás intézménye, amely a Kjt. alkalmazásában – miután sikerült elérni a vezetői megbízás visszavonásának kérelemre történő indokolási kötelezettségét – csupán zavart okoz, a Ktv. esetében azonban egzisztenciális bizonytalanságot is. 

A szabályozás bonyolult struktúráján tovább rontott az 1996-ban megalkotott, a fegyveres szervek hivatásos állományú tagjainak szolgálati viszonyáról szóló 1996. évi XLIII. törvény (a továbbiakban: Hszt.), valamint a Magyar Honvédség hivatásos és szerződéses állományú katonáinak jogállásáról szóló 2001. évi XCV. törvény (a továbbiakban: Hjt.). E két jogszabály bázis törvényének a Ktv. tekinthető, számos rendelkezését átveszik, továbbá egymás rendelkezései is párhuzamosan megtalálhatók e törvényekben. 

Külön is gondot okoz, hogy a Ktv. és a Kjt. egymásnak ellentmondva határozza meg a Munka Törvénykönyve egyes rendelkezéseinek átvételével, vagy az átvétel tilalmával a közszférában alkalmazandó magánjogi szabályokat.

Látványos szemléletbeli különbség nyilvánul meg az egyes törvények között az előmeneteli- és illetményrendszer felépítése tekintetében. Azon túl, hogy az említett törvények illetményrendszerei egymással semmilyen kapcsolatban nincsenek, a korábban egységesnek tűnő közalkalmazotti bértábla is több alkalommal szétesett. Rögzíthető továbbá, hogy a Ktv-n belül is legalábbis vitatható, és több esetben nem indokolható differenciálás mutatható ki. Az előmeneteli- és illetményrendszerekkel kapcsolatban megállapítható továbbá, hogy az egyes alapilletmények és a különböző kiegészítő díjazási formák egymáshoz viszonyított aránya eltorzult. Ennek következményeképpen a rendszer szakmailag és financiálisan egyaránt nehezen látható át, és ezen túl a közszolgálat alkalmazottai tekintetében instabilitást jelent. 

A közszolgálat jelenlegi rendszerének elszigetelt szabályozási szemlélete a közszolgálaton belül egymástól elkülönülő státuszokat hozott létre, amely több esetben problémát jelent a jogalkalmazásban és az egyes jogviszonyok közötti átjárhatóság vonatkozásában is. 

Mindebből következően mind az erős, racionálisan szervezett, hatékony állam és önkormányzatiság működtetése, mind az ehhez szükséges, az állampolgárt szolgáló, teljesítmény- és minőségközpontú, stabil és tekintélyes közszolgálat megteremtésének az igénye megköveteli a közszolgálat szabályozási struktúrájának, tartalmának átfogó átalakítását. A leírtaknak megfelelően a közszolgálati törvény célja a tág értelemben vett közszolgálat egységes közjogi alapozású kereteinek törvényi megteremtése, amely formailag az e kritériumokat meghatározó általános közszolgálati kódex megalkotásában valósul meg. 

Ez kellő alapot ad a jelenlegi széttagoltság helyett a közszolgálat közjogi integrációján alapuló differenciálásra, másrészről a jogalkalmazást is segíti, hiszen önálló, egységes normaanyagával elkerülhetővé válik a magán munkajogot meghatározó Munka Törvénykönyve ellentmondásos alkalmazása. 

2. A közszolgálat munkajogi értelmezése, a közszolgálati törvény hatálya

A közszolgálat fogalma a munka magánjogához való viszonyában azt fejezi ki, hogy a szolgálatvállaló magatartását nem egy magánfél érdeke határozza meg, hanem ő magasabb érdek, a közérdek érvényesítésén fáradozik. Ebből következően főszabályként mindenkit ebbe a kategóriába lehet sorolni, aki nem a versenyszférában dolgozik. A közszolgálati tevékenységet illetően közszolgálat minden olyan tevékenység, amelynek tárgya olyan munka elvégzése, amely a köz érdekében történik. Ez a közszolgálat funkcionális megközelítése, amelynek értelmében mindenkit, aki közfeladatot lát el, közszolgálatban állónak kell tekinteni függetlenül az őt alkalmazó szervezet jogállásától. 

A jogviszony oldaláról, a törvény megközelítése szerint közszolgálatban állónak minősül mindenki, aki az állammal vagy a különböző szintű önkormányzatokkal áll olyan jogviszonyban, amelynek tárgya meghatározott állami, vagy önkormányzati igazgatási feladat, illetve olyan egyéb feladat elvégzése, melynek – pl. oktatás, kultúra, egészségügy, szociális ellátás, közrend, közbiztonság, honvédelem – folyamatos ellátása a társadalom, a köz számára elengedhetetlen. A törvény hatálya a mai fogalmak szerinti köztisztviselőkre, közalkalmazottakra, és a szolgálati törvények alá tartozókra terjed ki.

A közszolgálat tág fogalmán belül újabb csoportosításként felmerül a szervi hatály kizárólagosságán, illetve a szervi hatály elvének megtörésén alapuló osztályozás. Az előbbi azt fejezi ki, hogy amennyiben egy magánszemély az állammal vagy az önkormányzattal áll foglalkoztatásra irányuló jogviszonyban, ő közszolgálati dolgozónak minősül, függetlenül a tevékenység jellegétől. A hazai Ktv. terminológiáját kölcsönvéve közszolgálati dolgozó a köztisztviselő, az ügykezelő és a fizikai alkalmazott is. Ezt az elvet követi jelenleg a Kjt., ugyanakkor a kezdetben szintén a szervi hatály kizárólagosságát valló Ktv. szabályozása ettől eltért. A szervi hatály elvének megtörése azt fejezi ki, hogy alapvetően nem a szolgálatadó jogállása határozza meg azt, hogy valaki közszolgálati dolgozónak minősül-e vagy sem, hanem az általa végzett tevékenység jellege. Ebben a kontextusban – ismét a Ktv. fogalomrendszerét kölcsönvéve – csak a köztisztviselő és az ügykezelő minősül a közszolgálati dolgozónak, míg a fizikai alkalmazott foglalkoztatásra irányuló jogviszonyára a versenyszféra, az Mt. szabályai az irányadók. Ezt a megközelítést nem lehet fenntartani.

A közszolgálat szabályozásának európai tendenciái alapján rögzíthető, hogy a közszolgálat tágabb fogalma tekinthető uralkodónak és ezen belül valósul meg bizonyos mértékű differenciálás. Így a közszolgálatban dolgozónak minősülnek a hazai jog felfogása szerinti rétegeken túl, az ügykezelő, illetve az érdemi munkát segítő tevékenységet végző, ideértve a fizikai dolgozót is. Ennek megfelelően találunk arra példát, hogy a közszolgálatban lévő egyes csoportok jogviszonya nem kinevezéssel, hanem közszolgálati szerződéssel keletkezik, a jogviszony tartalma sem olyan merev, mint a szűkebb értelemben vett (hivatalnoki) réteg jogviszonyának tartalma. E szerződéses alapozású jogviszonyt több magánjogi elem is áthatja, azonban mégsem tartozik a versenyszféra foglalkoztatási jogát meghatározó jogszabályok hatálya alá. A legfőbb különbség a stabilitás biztosításában rejlik, amelynek egyik látványos eleme a magán munkajogtól idegen kötött előmeneteli- és illetményrendszer, szociális juttatási rendszer. Ezt az egyes EU tagországokban létező gyakorlatot átvéve kívánjuk megteremteni a közszolgálati szerződéses jogviszonyt az egységes közszolgálati törvényben.

Kimutatható továbbá a közszolgálat szűkebb körén belül is bizonyos rugalmasság. Ennek lényege abban áll, hogy az ún. életpálya-modell tekinthető a rendszer meghatározó elemének, de mellette megjelennek a különböző atipikus foglalkoztatási formák is.

Tekintettel arra, hogy az Mt. által szabályozott versenyszféra foglalkoztatási viszony-rendszere – számos feszültséggel – az Európai Unióhoz csatlakozás jogharmonizációjánál tart, tudva, hogy a munkavállalói jogok védelmében a hazai munkajog sem az egyéni, sem a kollektív relációk tekintetében nem éri el az Unió munkajogi fejlődését meghatározó tagállamok védelmi szintjét, s utalva a hazai közszolgálat szabályozásának széttagoltságára, a hazai szabályozás alapjául a tágabb értelemben vett közszolgálati fogalmat kell alkalmazni azzal, hogy annak a szervi hatály kizárólagosságán kell alapulnia. Ez a hatály azt is jelenti, hogy megszűnnek azok a párhuzamosságok, amelyek a mai szabályozásokban fellelhetők, ezáltal egyértelmű, áttekinthető, stabil és egységes elvek szerint finanszírozható – a szakmai differenciákat érvényesítő – közszolgálati foglalkoztatási rendszer jön létre, amely nem jár együtt létszámnövekedéssel. 

3. A közszolgálati törvény szabályozásának módja, 

az érdekegyeztetés helye, szerepe

A közszolgálat rendeltetése, finanszírozása, a közszolgálat stabilitásához és minőségéhez fűződő társadalmi érdek a közszolgálat szabályozása során a magán munkajog szabályozásától eltérő módszert igényel. Míg a magán munkajogban alapvetően a szerződéses elv érvényesül, és ennek következtében a diszpozitív, illetve a relatív diszpozitív normák vannak túlsúlyban, a közszolgálat szabályozásában túlnyomó részben a kogens normák érvényesülnek. A nemzetközi tapasztalatok azt támasztják alá, hogy a szabályozás kogenciáját csak a többszintű érdekegyeztetés rendszere teheti a lehetőségekhez mérten rugalmassá. 

A közszolgálatnak a költségvetésből történő finanszírozása a versenyszférához képest bizonyos mértékig szűkíti a kollektív munkaügyi kapcsolatok lehetőségeit, de a jelenlegi hazai szabályozás több vonatkozásában indokolatlanul iktatta ki a közszolgálatból a kollektív kapcsolatokban rejlő lehetőségeket. Ez egyaránt vonatkozik az országos szinten [Országos Közszolgálati Érdekegyeztető Tanács (OKÉT)] megvalósuló érdekegyeztetésre, és az alsóbb szintű ágazati/szakmai érdekegyeztetésre és kollektív megállapodásokra. Szintén az egyes EU tagállamok gyakorlatára hivatkozva megfigyelhető, hogy az érdekegyeztetésnek ott van a legnagyobb szerepe, ahol a közszolgálatot érintő alapvető kérdések eldőlnek. Ennek megfelelően szükséges egy egységes közszolgálati érdekegyeztetési rendszert kialakítani. Ezt a rendszert országos, ágazati, szakmai, területi (önkormányzati) szinten kell kiépíteni. A szabályozás során az érdekegyeztetésnek mind az anyagi jogi, mind az eljárásjogi elemeit részletesen ki kell munkálni. Ez többek között azt jelenti, hogy pontosan meg kell határozni a résztvevők legitimációs alapját, a testület hatáskörét a tárgyalandó témák tekintetében, valamint a szervezeti és működési rendet. 

Az érdekegyeztetés nem csupán a közszolgálatra vonatkozó politikai döntésmechanizmusra hat, hanem jótékony hatással lehet a versenyszféra kollektív munkajogára. Az Európai Unió tagállamainak gyakorlatára hivatkozva megfigyelhető, hogy a kollektív megállapodásoknak egyre inkább szakmai ágazati szintje válik meghatározóvá, egyszerűen azért, mert a megállapodások így fejtik ki normatív, regulatív funkciójukat. A közszolgálatban az érdekegyeztetés, illetve a kollektív megállapodások munkahelyi szintű rendszere csekély hatásfokú. A közszolgálat működését, fenntartását alapul véve állítható, hogy ezen a területen alapvetően a felső szintű megállapodásoknak van jövője. Amennyiben ez a rendszer meghonosodik, úgy az például szolgálhat a magán munkajog számára is. 

Az érdekegyeztetés megalapozott szabályozása meghatározza az egységes közszolgálati törvény jellegét is. Amennyiben az érdekegyeztetés és az ezt követően az állam, mint alapvető munkáltató és a reprezentatív szakszervezetek között létrejött megállapodás – főképpen a források és az illetmény, a szociális juttatások kérdéseiben – szabályozó funkcióját képes kifejteni, a megállapodás tartalma szükségképpen beépül a közszolgálatot meghatározó törvény illetménytáblákat is rögzítő mellékletébe. A forrásokkal, illetve a finanszírozással összefüggésben meg kell jegyezni, hogy az azonos minőségű források felhasználása tekintetében indokolatlan a túlzott mértékű differenciálás, amennyiben viszont egyéb bevételek is rendelkezésre állnak, a felhasználás tekintetében indokolatlan a túlzott mértékű megkötöttség. A leírtakból következően a közszolgálatot egységesen meghatározó törvény alapvető jellegzetessége a kogencia és amennyiben lehetséges a relatív diszpozitív normák beépítése. 

4. A közszolgálati törvény szerkezeti felépítése és tartalmának főbb elemei

4.1. A közszolgálati törvény szerkezete

Az egységes alapon nyugvó közszolgálat megteremtése érdekében szükség van a törvény megalkotására. Az ilyen jellegű jogszabályokat több országban a közszolgálat általános statútumának nevezik. E törvény rendeltetése a közszolgálat – Alkotmány utáni – legmagasabb szintű szabályozása, amelynek átfogó módon kell rendeznie a közszolgálat valamennyi lényeges tartalmi elemét. 

A közszolgálati törvénynek az egységességen túl azonban szükségképpen magában kell foglalnia annak a normaanyagnak a meghatározó elemeit, amelyek az egyes ágazatok sajátosságaira tekintettel a differenciálást szolgálják. Ennek megfelelően a törvény két fő részből áll, úgymint általános és különös részből. Olyan törvényi struktúrát kell kialakítani, amely ezzel a szerkezeti megoldással mintegy demonstrálja a közszolgálati jogviszonyok irányában megmutatkozó integrációs törekvéseket, ugyanakkor kifejezi a közszolgálati jogviszonyok közötti eltéréseket is, dinamikus egyensúlyt, összhangot teremt. 

A közszolgálati törvény általános része az alapelveket, valamint azokat a jogintézményeket foglalja magában, amelyek valamennyi közszolgálati jogviszonyra egyaránt vonatkoznak. (Ezek, nem teljes körű felsorolásban: a közszolgálati jogviszony létesítése, módosítása, megszűnése; az egységes illetményrendszer; az életpálya-előmeneteli rend és a kapcsolódó juttatások; a teljesítményértékelés és a minősítés rendszere; a munkáltatói jogkör gyakorlása; a munkaidő szabályozása; az érdekegyeztetés rendszere; a közszolgálati jogviszonnyal kapcsolatos jogviták kezelése.)

A közszolgálati törvény különös része szabályozza azokat az eltéréseket, amelyek az egyes ágazatok, illetve tevékenységek különös jellemzői. Ennek megfelelően sorra kell venni a törvény általános részében szabályozott intézményeket, és az általánoson belüli egyes specifikumokat, eltéréseket külön részben részletesen szabályozni kell. Például a kinevezés egyes eltérő követelményeit, a munkaidő egyes területenként meglévő sajátosságait, egyes alkotmányos jogok bizonyos területeken való korlátozását, a nyugellátás eltérő szabályrendszereinek irányait. (Jogos elvárás ez a nemzetbiztonsági szolgálatok személyi állománya, a fegyveres és rendvédelmi szervek hivatásos állománya, a külügyminisztériumi külszolgálati dolgozók és a köztisztviselők esetében).

A munka díjazásának törvényi szabályozása – mint a közszolgálati jogviszony lényegi tartalmi eleme – is kettébontott szabályozásban részesül. Mint az illetményrendszerből is következtethető, az alapilletmény meghatározó szabályai, valamint a minden közszolgálati dolgozóra kiterjedő kiegészítő díjazási elemek és szociális juttatások az általános részben, míg az egyes speciális kiegészítő díjazási formák, valamint az egyes különös feltételekhez kötött szociális juttatások a különös részben kapnak helyet. Célszerű a törvényben az illetményrendszerre vonatkozó szabályanyag (táblázat) mellékletben történő elhelyezése. 

A közszolgálati törvény egységén tehát nem jelent törést a törvény általános és különös részre való felosztása, hanem egy ilyen szerkezetű jogszabály átlátható, hatékony és érvényesíthető módon juttathatja kifejezésre a közszolgálaton belüli eltéréseket, mint ahogyan ezek a különbségek általában kimutathatók az európai országok hasonló tárgyú jogalkotásában is. 
4.2. A közszolgálati jogviszonyokkal kapcsolatos fogalmak meghatározása, a foglalkoztatás mértéke

A közszolgálati törvénynek rögzítenie kell a közszolgálat alapvető elveit, valamint meg kell határoznia a közszolgálat fogalmát. Ennek megfelelően a közszolgálati jogviszony az állam, illetve az önkormányzat és a szolgálatvállaló között létrejött olyan foglalkoztatásra irányuló jogviszony, amelynek tárgya az állami vagy az önkormányzati igazgatáshoz tartozó feladatok ellátása, valamint a társadalom egésze számára elengedhetetlen (oktatás, kultúra, egészségügy, szociális ellátás, honvédelem, közrend, közbiztonság) egyéb közfeladatoknak az állam vagy az önkormányzatok általi megvalósítása. 

A törvény nem a hagyományosan kialakult intézményeket kívánja megerősíteni, hanem – a hatékonyság, a teljesítmény szakmai alapú felülvizsgálatával együtt – a közfeladat ellátását. Célja a jó minőségű teljesítményt középpontba állító közszolgálati intézményi, s ezzel összhangban lévő, rugalmas foglalkoztatási struktúra kialakítása. A törvény utat nyit a meglévő struktúra konzerválására utaló törekvésekkel szemben a korszerűsítés, a racionális, szakmai megalapozottságú, teljesítmény- és minőség-központú foglalkoztatás rendjének kialakítása és következetes érvényesítése számára. A szolgáltatás-orientált közszolgálat az elvégzendő feladatra koncentrálva választ ki megfelelő végzettségű, gyakorlatú szakembereket (a képzettség és a betöltött munkakör szinkronizálása, az egy életen át tartó tanulásnak a közszolgálatban való funkcionális alkalmazása és elismerése), s alkalmaz rendszeresen hatékonyság-vizsgálatot a korrekt létszám- és bérgazdálkodás működtetése, a teljesítmény, az eredmény, a jobb munkavégzés serkentése érdekében.

A közszolgálati foglalkoztatás mértékét – szakmai alapon meghatározott, feladat-felülvizsgálattal, teljesítmény-értékeléssel összekötött létszámnormákkal – a közfeladat ellátásának minőségi követelményével kell összhangba hozni. Megteremtve azt a lehetőséget, hogy a közszolgálati dolgozó a rendszeren belül rugalmasan, többször is változtathasson feladatkörén, ha arra a közszolgálatnak igénye van. Ez hosszú távon vállalható, stabil – de a változó feltételekhez alkalmazkodni képes rugalmasságot sem nélkülöző –, teljesítményelvű foglalkoztatási mértékeket jelent, amelyek nem haladják meg a jelenlegit.

4.2.1. A munkáltató / szolgálatadó fogalma

A fogalom rögzíti, hogy a közszolgálati jogviszony alanyai az állam, az önkormányzat és a szolgálatvállaló. Lényege, hogy munkaadói/szolgálatadói pozícióban az legyen, aki rendelkezik a feltételekkel, amelyek a közszolgálati foglalkoztatáshoz elengedhetetlen követelmények teljesítéséhez szükségesek. Ebben a kontextusban lényeges a munkáltatói minőség és a munkáltatói jogkör gyakorlására felhatalmazott szerv elkülönítése. Ez különösen abban az esetben fontos, ha a munkáltatóként megjelenő szerv szervezetileg különül el a munkáltatói jogkört gyakorló szervtől. Ebben az esetben indokolt a munkáltatói jogkör gyakorlásának megosztása a munkáltató (pl. önkormányzat) és a munkáltatói jogkört közvetlenül gyakorló szerv (pl. hivatal, intézmény, szolgálati hely) között. Ez egyben azt jelentené, hogy utóbbi felett a munkáltatói jogkört az állam, az önkormányzat gyakorolja megfelelő szervei által, míg a költségvetési szervben dolgozók felett meghatározott munkáltatói jogköröket az intézmény vezetője, más jogköröket szintén ő, de az állam, az önkormányzat hozzájárulásával gyakorol. Az állam és az önkormányzat munkáltatói minőségének szabályozása, valamint a munkáltatói jogállás és a munkáltatói jogkör elkülönítése érdekében minden területen meg kell határozni, hogy mely szervre lehet ruházni a munkáltatói jogkör gyakorlását, miközben garantálni kell, hogy az állami és önkormányzati közszolgálati dolgozókra a munkáltató eltérő hierarchikus státusa miatt ne vonatkozzon más szabályozás. Ez különösen az önkormányzati közszolgálat esetében alapvető fontosságú.

4.2.2. A közszolgálati jogviszony keletkezése, módosítása, megszűnése

Ami a szolgálatvállalót illeti, alapvető követelmény, hogy csak tervezett és betöltetlen álláshelyre, státuszra lehet valakit alkalmazni. Ez közelebbről azt jelenti, hogy meg kell szüntetni a beosztás/besorolás és a vezetői megbízás kettősségét, amelynek fenntartása napjainkra semmivel nem indokolható, továbbá többek között a hatályos illetményrendszer sajátosságai miatt egzisztenciális bizonytalanságot is okoz. A közszolgálati jogviszony keletkezésével kapcsolatban széles körben követelmény a pályáztatási rendszer bevezetése, illetve kiterjesztése, a szakmai alapon történő elbírálás rendszerének felállításával és működtetésével együtt, valamint a jogviszonyt keletkeztető jogi tények tartalmának pontos meghatározása. Az egységes közszolgálati jogviszonyon belüli differenciálás követelményeinek megfelelően két szignifikáns intézmény jöhet szóba, a hagyományos kinevezés, valamint a közszolgálati szerződés. A közszolgálati jogviszony kinevezéssel jön létre, ha a foglalkoztatás tárgya az állami vagy önkormányzati alapfeladatok (igazgatási feladat, a társadalom, a köz számára elengedhetetlen és folyamatosan ellátandó feladat, mint például közrend, közbiztonság, honvédelem, oktatás, kultúra, egészségügy, szociális ellátás) körébe tartozó tevékenység. A jogviszony közszolgálati szerződéssel jön létre, ha foglalkoztatás tárgya a szolgálatadó (munkaadó) állami vagy önkormányzati alapfeladatok körébe nem tartozó, de azt segítő, működéséhez szükséges minden más szellemi (gazdasági, műszaki) és adminisztratív, illetve fizikai tevékenység.

A közszolgálatot vállaló mobilitásának kérdése korábban néhány téves értelmezésre adott okot a közszolgálati jogviszony módosítása tekintetében. Általános követelményként kell rögzíteni, hogy a közszolgálati jogviszony – azaz a kinevezés vagy a közszolgálati szerződés – csak közös megegyezéssel módosítható. Természetesen ez nem érinti a szolgálatadó széles körű utasítás adási (vezénylési stb.) jogkörét. A közszolgálatot vállalóval szembeni mobilitási követelménynek ugyanis jogszabályon kell alapulnia, ami azt jelenti, hogy egyes státuszok betöltéséhez eleve hozzátartozik. Ennek azonban vagy meg kell jelennie a kinevezésben, illetve a szerződésben, e tényről a szolgálatvállalót – alapvető jogaival, kötelezettségeivel, felelősségi körével, kompetenciáival, hierarchiában való mozgásterével együtt – tájékoztatni kell. Megjegyzendő, hogy a munkáltató/szolgálatadó tájékoztatási kötelezettsége az Európai Unió jogának egyre fontosabb követelménye. 

A közszolgálati jogviszony stabilitásának egyik biztos jellemzője a jogviszony megszűnési, illetve megszüntetési rendszerének szabályozása. Ezzel összefüggésben az alábbiak rögzíthetők. Elsőként: a megszűnés és a megszüntetés tényállásait törvényben kell meghatározni, azaz az ún. kötött megszüntetési rendszer érvényesül. Másodikként: a megszűnés, megszüntetés rendszerébe olyan védelmi intézményeket kell beiktatni, amelyek reprezentálják a közszolgálat stabilitását a magán munkajog hasonló intézményeivel szemben. Harmadikként: a közszolgálati jogviszony megszüntetése esetén – a természetes kivételektől eltekintve – meg kell teremteni, hogy a szolgálatvállaló méltó körülmények között folytathassa pályafutását, illetve vonulhasson vissza. 

4.2.3. A közszolgálati jogviszony tartalmáról

A közszolgálati jogviszony tartalmának mindazokat a jogokat és kötelességeket meg kell jelenítenie, amelyek a közszolgálat elvei érvényesítésére szolgálnak. Az egységes közszolgálatról szóló törvényben tételesen fel kell sorolni a szolgálatadó és a szolgálatvállaló jogait, kötelességeit, a joggyakorlás korlátjait, valamint a szolgálatvállaló jogait, és ezek gyakorlásának biztosítékait. A közszolgálati jogviszony tartalmának egyik jelentős eleme a teljesítményértékelési és a minősítési rendszer, amely egyrészről az előmeneteli rendszer alapja, másrészről a jogviszony módosítására és megszüntetésére is kihat. A közszolgálati jogviszony tartalmának lényeges jellemzője a szolgálatadó jogköre gyakorlásának korlátjaira vonatkozó rendelkezések kimunkálása, amely megakadályozza, hogy a közszolgálatból származó alá-fölérendeltség a közszolgálatban dolgozó kiszolgáltatottságát okozza. 

Az egységes közszolgálati törvényben a jelenlegi szabályozásnál pontosabban, egyszerűben kell a felelősségi viszonyokat – különös tekintettel a fegyelmi felelősségre – szabályozni.  Egyes EU tagállamok hasonló megoldásaihoz közelítve a munkaügyi jogviták kezelésére indokolt kidolgozni a külső jogorvoslati eljárásokat megelőző ún. belső panaszeljárás intézményét is, mely az országos szakmai szervezetek és érdekképviseletek bevonásával, országos szakmai-szakértői listák működtetésével valósul meg.

                         5. A közszolgálati előmeneteli és illetményrendszer

A foglalkoztatásra irányuló jogviszonyokban a munkáltató fő kötelessége – a stabilitás biztosítása mellett – a munka ellenértékének megfizetése. E kötelességnek különös jelentősége van a közszolgálatban, amennyiben összekapcsolódik a minősítési, a teljesítményértékelési és az előmeneteli rendszerrel. A hatályos szabályozás szerint az egyes törvények előmeneteli- és illetményrendszere eltérő alapokon fejlődött ki. Ezen túlmenően a Kjt. önmagában zárt egységét szinte alkalmazhatatlanná teszi az egyes fizetési osztályok közötti „alosztályok” meglehetősen bonyolult szövevénye, valamint az egyes képzettségi fokozatokhoz kapcsolódó különböző iskolai végzettségek ekvivalenciájának megállapítása konkrét esetekben. A jelenlegi illetményrendszer további – instabilitást okozó – jellemzője az egyes alapilletmények és a különböző kiegészítő díjazási elemek torz aránya, amennyiben utóbbiak súlya eltúlzott. Ugyanakkor az egységes szabályozás keretei között változatlanul indokolt fenntartani a különleges közszolgálati feladatokat ellátók (pl. a szolgálati viszonyban állók) átlagostól eltérő foglalkoztatási viszonyait elismerő specifikus díjazási és juttatási elemeket.

A közszolgálat egységes kereteit meghatározó törvényben az egységes, három-elemű előmeneteli- és illetményrendszer alkalmazása, s ezáltal a stabilitás és a rugalmasság követelményeinek összehangolása nélkülözhetetlen.

A rendszer első eleme az egységes alapokon nyugvó illetménytáblázat. Ennek szükséges előfeltétele, hogy törvény határozza meg azokat a képesítési követelményeket, amelyek az egyes munkakörök ellátásához szükségesek. Ennek az alapján lehet a megfelelő szakmai tagolást elvégezni. A szakmai tagozódás alapja egységes, ugyanakkor természetesen tekintettel kell lenni az egyes ágazatok közötti speciális követelményekre, a belső képzési rendszerek működtetésére, s azok következményeire. Ezek összehangolása a rendszer egésze működése szempontjából elengedhetetlen. Feltétlenül szükség van egy szakmai ekvivalencia táblázatra, amely az egyes eltérő tevékenységek esetén az azonos szintű végzettségi fokot határozza meg, azaz garantálja, hogy csupán egy tábla keletkezzen. Az egységes alapbérrendszer másik eleme a szolgálatban töltött időtartam szerinti előmenetelt rögzíti, mely a jelenlegi illetményrendszerekben is megtalálható. Az egységes besorolási rendszer kiterjed a kinevezett, illetve a közszolgálati szerződéses jogviszonyban foglalkoztatott közszolgálati dolgozókra is, elősegítve a különféle szakterületek közötti „átjárhatóságot”.

A közszolgálat díjazását a kiszámítható előmenetel, és a költségvetés általi átláthatóság követelménye miatt minél egyszerűbb rendszerben kell kialakítani. Az illetménytábla a képzettségi szint, valamint a közszolgálatban eltöltött idő alapján alsó, közép és felső fizetési osztályokra, és ezeken belül fizetési fokozatokra tagozódik. Ezzel összefüggésben alapvető jelentősége van pl. a felső és közép fizetési osztályok tagolásának (több felső és közép fizetési osztály rögzítésének, a jelenlegi Kjt.  túlzottan szétaprózott differenciálását figyelembe véve, de azt kiiktatva), valamint – az előkészítő munka eszközeként – a jelenlegi több közszolgálati (pl. Ktv., Kjt.) bértábla közötti ekvivalencia táblázat kidolgozásának. Lényeges továbbá, hogy a rendszer azok tekintetében is működőképes legyen, akiknek a jogviszonya nem kinevezéssel, hanem közszolgálati szerződéssel jön létre, akár a szűkebb értelemben vett közszolgálat területén. (Amennyiben valaki felsőfokú végzettséggel egy meghatározott feladat ellátására szerződéssel létesít közszolgálati jogviszonyt, a díjazás megállapítása szempontjából ne legyen hátrányos helyzetben kinevezéssel foglalkoztatott társaihoz képest.) Megjegyzendő továbbá, hogy a rendszernek kellően kell szolgálnia a képzettség és a jogviszonyban töltött idő bizonyos nivelláló szerepét is. Ez közelebbről azt jelenti, hogy pl. a legalacsonyabb felső fizetési osztályba tartozó pályakezdő alapilletményének nem kell feltétlenül magasabbnak lennie a magasabb közép fizetési osztályban lévő hosszú szolgálati idővel rendelkező társa illetményénél. Lényeges azonban, hogy míg a közép fizetési osztály egy bizonyos szinten zárul, a felsőbb fizetési osztály – pl. szakvizsga, egyéb besorolási követelmények teljesítése esetén – karrierlehetőséget biztosít. A rendszer további sajátossága, hogy a kinevezés és a vezetői megbízás különválásának megszüntetése esetén, az illetménytábla ebben a tekintetben is átláthatóbbá válik.

A rendszer második eleme azon kiegészítő díjazások, a munka nehézségi fokát, bonyolultságát, a munkavégzés körülményeit kifejező szakmai/munkahelyi pótlékok bevezetése, melyek a közszolgálatban valamennyi alkalmazottra kierjedhetnek, de nem mindenkire érvényesek a gyakorlatban. (Például ilyen szakmai pótlékot kaphat az intenzív betegellátásban dolgozó egészségügyi dolgozó, a hátrányos helyzetű gyerekekkel foglalkozó pedagógus, a kivonuló mentős, tűzoltó, a kistelepülési közművelődési szakember, a helyi ellenőrzésben részt vevő munkaügyi ellenőr, stb. – mindaddig, amíg a feladatot ellátja.) 

A rendszer harmadik eleme a munkateljesítmény külön elismerését szolgálja. Ennek alapja a szakmai differenciáltságú teljesítményértékelési- és minősítési rendszer, melynek gyakorlati érvényesülését a helyi döntéseknél az érdekegyeztetés – a kollektív szerződések útján – segíti.

Az alapilletmény és az egyes pótlékok arányának meghatározásánál alapvető szempont a finanszírozás átláthatósága, a közszolgálati előmenetel stabilitása és kiszámíthatósága. Ebből következik, hogy a foglalkoztatottak jövedelemszerkezetében az alapilletménynek kell meghatározó, többségi hányaddal rendelkeznie. A szervezeti és egyéni teljesítményértékelési rendszerek általános közszolgálati alkalmazását a rendelkezésre álló hazai és nemzetközi tapasztalatok figyelembe vételével, a teljesítménymenedzsment és a minőségmenedzsment módszerek szakmai sajátosságoknak megfelelő adaptációjával kell elősegíteni.

Teljesítményértékelés, követelmények

A cél olyan átfogó rendszer egész közszolgálatra kiterjedő alkalmazása, mely valós és hű képet mutat a munkaszervezetek és az egyének tevékenységéről, eredményességéről. A teljesítményértékelés, a minőségbiztosítás rendszerének kiépítése szükségszerűen megköveteli a rendszerelvű, kvantifikált mérési és értékelési módszerek, valamint az operacionalizált összemérési és tervezésmetodikai eljárások felhasználását. Következményként ez azt jelenti, hogy a szubjektív vezetői értékelést felváltja a korszerű teljesítményértékelési, minőségi munkát preferáló rendszer, amely alapja lesz az előlépésnek, a bérmegállapításnak, a jutalmazásnak – megfelelő külső (állampolgári) és belső (érdekképviseleti, szakmai) kontroll alkalmazásával.

A közszolgálati dolgozókra érvényes követelményeket három csoportba soroljuk. Társadalmi elvárásként országos-, helyi- és ma már EU közösségi szinten is érvényesíteni kell a pártatlanságot, a méltányosságot, a szakszerűséget és a fokozott etikai normák teljesítését. Ezen alapelveken belül a méltányosság azt kell jelentse, hogy a társadalmi, szakmai kontroll alatt működő közszolgálatban senki ne élhessen vissza státusával, a túlhatalom kialakulását meg lehessen akadályozni. A követelmények szakmai tartalmát az iskolai végzettségi, a szakképzettségi rendelkezésekben és a gyakorlatban kell megjelölni. Végül, de nem utolsó sorban a munkahelyi jellegzetességek figyelembevételével meghatározott elvárásokként a közfeladat ellátásához szükséges sajátos képességeket, készségeket és a teljesítményt kell számba venni, érvényesíteni.

A szakmai és munkahelyi kritériumok meghatározásában, gyakorlati alkalmazásában, az ebből fakadó kinevezési, minősítési, előléptetési, előmeneteli, juttatási rendszerek, valamint az elbocsátások megvalósításában döntő szerepet kell kapjanak – az egyes szakmák országos szakértői listájára felvett, a szakmák legjobb ismerőiből álló – a szakértői testületek, tanácsok, élükön az Országos Közszolgálati Tanáccsal. Utóbbi a közszolgálati rendszer működésének figyelését, kontrollját, továbbfejlesztését valósítja meg, etikai szabályokat, létszámnormákat, módszertani ajánlásokat, képzési, továbbképzési javaslatokat dolgoz ki, őrködik a törvény, a követő szabályok egysége, koordináltsága, értelmezése felett. Az Országos Közszolgálati Tanács a Közszolgálati Reform Hivatal irányítója melletti tanácsadó testületként kezdeményezési, javaslattételi és véleményezési feladatkört lát el. 

A közszféra munkaszervezeteire így meghatározott kritériumrendszer szervezeti összhangot teremt a konkrét szervezet adottságai és a vele szemben támasztott minőségi, eredmény-centrikus elvárások között, amely biztosítja a reális alapokon nyugvó és összehasonlítható értékelések elvégzését.

6. A közszolgálatban foglalkoztatottakat megillető szociális juttatások rendszere

A közszolgálati jogviszony tartalmának további meghatározó eleme a közszolgálatot vállalót megillető béren kívüli egyéb juttatások rendszere. Ezeket hagyományosan az ún. szociális juttatások cím alatt lehet összefoglalni. Megfigyelhető, hogy ezek a juttatások minden ország közszolgálati jogában hangsúlyosak. A szociális juttatások célja a közszolgálati pálya munkaerőpiaci versenyképességének biztosítása, a közszolgálat vonzóbbá tétele. E juttatások egy része napjainkra szinte bérrendszerűvé vált. Ilyen tipikusan a 13. havi bér.  Ezt teljes körűen ki kell egészíteni – hosszabb távon – a 14. havi illetménnyel. 

A szociális juttatások rendszerét a racionalizáláson, az összehangoláson túl – fokozatos bevezetéssel – a meglévő belföldi utazási kedvezmények kiszélesítésével, a lakásvásárlási és építési kedvezmények fejlesztésével, majd a közszolgálat üdülési juttatás rendszerének kialakításával, közszolgálati egészségügyi szolgáltatási rendszer újraszervezésével, s végül, de nem utolsó sorban a korábban hazánkban működő, ma az EU országaiban is jelen lévő közszolgálati nyugellátási rendszer revitalizációjával kell teljessé tenni. 

A szociális ellátórendszerek alakítása során egységesen és általánosan kedvező feltételeket kell biztosítani a közszolgálati dolgozók számára a munkáltatói támogatással működő öngondoskodási formák igénybevételének, az önkéntes nyugdíjpénztárak, az önkéntes önsegélyező pénztárak és az önkéntes egészségpénztárak használatának. 

7.  Az EU csatlakozással összefüggő kritériumok

Az Európai Unió a tagállamok belső jogalkotására bízza egyrészt a közszolgálat meghatározását, másrészt a szabályozás hatályát, tartalmát és tárgyát. Ugyanakkor a tagországok együttműködése keretében – a csatlakozásra váró országok viszonylatában is – meghatározták azokat az alapelveket, amelyek az európai közigazgatási tér, az európai közszolgálatok fejlesztését szolgálják.

Ezek között kiemelendő, hogy a közszolgálati jogviszonyok szabályozása külön törvényben kerüljön rögzítésre. A közszolgálati törvény olyan élethivatást gyakorlók foglalkoztatását szabályozza, akik munkájukkal a tagországok egyenrangú állampolgárai számára biztosítják az alapvető jogok gyakorlását. 

A közszolgálati szabályozás nem a munkáltatók és a munkavállalók közti jogviszony egyszerű szabályozása, ahogyan ezt a munkajog általában megoldja. A szabályozás egyrészről védi a közszolgálati dolgozót a demokratikus társadalom működése során teljesített nagyon speciális társadalmi szerepével összefüggésben, másrészről szigorú szakmai és erkölcsi követelmények teljesítését írja elő a közérdek védelmében. A cél a pártatlan, méltányos és szakszerű közszolgálat megteremtése, működtetése.

Az előzőekből következően a közszolgálati jogviszonyok szabályozásának – a normál munkajogi szabályozásokat meghaladó módon – rögzítenie kell a közfeladatok végrehajtásához fűződő fokozott felelősségi viszonyokat, hozzá kell járulnia a közszféra ellenőrizhető, átlátható, elszámoltatható és eredményes működéséhez.

A modern közszolgálati foglalkoztatás során alapfeltétel:

· A közszféra és a magánszféra szabályainak különválasztása.

· A politika és a közszolgálat szereplőinek különválasztása.

· A közszolgálati dolgozók egyéni felelősségének, etikájának érvényesítése.

· A foglalkoztatási biztonság, a stabilitás, a díjazás, a világosan meghatározott jogok és kötelességek.

· A képességek és teljesítmények alapján biztosított alkalmazás és előmenetel.

A koncepció szerint életbe lépő új foglalkoztatási és szakmai követelmények érvényesítésével Magyarország az Európai Unió tagállamaitól elvárható színvonalon lesz képes a formális – normatív szabályokban megjelenő – és az ún. non-formális közösségi vívmányok (acquis communautaires) teljes körű átvételére és alkalmazására.
8. A törvény várható hatásai, költségvetési kihatása

Az egységes közszolgálati törvény közvetlenül mintegy 800 ezer munkavállaló jogi, foglalkoztatási, bér és szociális helyzetére lesz – az EU harmonizáció, az egységesség és átláthatóság, az egyszerű alkalmazhatóság következtében – kedvező hatással. Közvetetten azonban az állampolgárok mindegyikére hat pozitívan, hiszen ebből a rendszerből jobb közigazgatás, oktatási, kulturális, egészségügyi, szociális közszolgáltatás, közrendvédelem következik. A törvény a közfeladathoz kötött szakmai létszámnormák kialakítása útján, valamint racionális és szakszerű illetményrendszer, szociális juttatási rendszer létrehozásával átláthatóbbá, kiszámíthatóvá és követhetővé teszi a finanszírozást is. Biztosítva a lehetőséget a finanszírozás rendszerének egyszerűsítésére, a tehermegosztásnak az állam és önkormányzatok közötti átrendezésére úgy, hogy az önkormányzatok finanszírozási kötelezettségei csökkenjenek, de autonómiájuk ne sérüljön, azaz a döntések ne „tolódjanak fel” a kormányzat szintjére.

Az egységes közszolgálati törvény megalkotása, a jelenlegi öt törvény, több mint száz végrehajtási rendelet deregulálása nem jár költségvetési kiadásnövekedéssel. A jelenlegi foglalkoztatási struktúra áttekintése, a feladatok és a létszámok összehangolása szakmai alapon meghatározott létszámgazdálkodást alakít ki, javítja az emberi erőforrás-gazdálkodás hatékonyságát. Az összehangolás, a racionalizálás megtakarításokat is eredményez. A foglalkoztatási ráta javításához jelentősen hozzájárulhat az atipikus foglalkoztatási formák – elsősorban a közszolgálati távmunka, és a részmunkaidős foglalkoztatás – gyakorlati alkalmazási feltételeinek kialakítása és ösztönzése e területen is.

A közszolgálati törvény jogrendjének teljes körű érvényesítése, a foglalkoztatás stabilitásának megteremtése nem, a bérrendszer és a szociális juttatási rendszer bevezetése – a feladatnak a Kormány által történt felvállalásakor számításba vett – többlet-kiadást okoz a költségvetés számára. Az új illetményrendszer költségvetési forrásigénye a tervezendő keresetnövekedés mértékétől függ. A törvény három-elemű illetményrendszerének teljes körű érvényesítése két ciklus alatt, kiszámíthatóan, fokozatosan lehetséges.

A foglalkoztatási létszámok szakmai standardok alapján történő meghatározása, a finanszírozási rendszer szükséges átalakítása, egyszerűsítése, a költségvetési kötelezettségvállalási igény mértéke – a 2004 tavaszán befejeződő felmérések adatai alapján – az 1.sz. mellékletben feltüntetett jelenlegi javaslathoz képest csökkenhet.

Az új illetményrendszer átlátható, korrekt jövedelem-elosztást tesz lehetővé a közszolgálati rendszeren belül, ami az első lépésben azt jelenti, hogy a keresetnövekedés lényegesen nagyobb lesz a ma hátrányos helyzetűeknél, de a magasabb keresetűek bérei is emelkednek. A bérek növekedése ugyanakkor szoros összefüggésbe kerül a teljesítmények javulásával, s a differenciált, strukturális változtatásokat is érvényesítő keresetemelkedés nem jár együtt automatikus létszámcsökkentéssel. 

Tekintettel az illetményrendszer fejlesztésével összefüggő forrásigényre, szükséges, hogy törvény hatályba léptetése és a bérrendszer, a szociális juttatások új rendjének érvényesítése fokozatosan, a nemzetgazdaság teljesítőképességének figyelembe vételével történjen meg.

