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Bevezetés
Neumann László

A közszféra (public sector) a piaci szektorhoz képest elhanyagolt területe mind 
a munkaerő-piaci, mind a foglalkoztatási viszonyokat, béreket meghatározó 
intézményekkel, azaz a munkaügyi kapcsolatokkal foglalkozó kutatások-
nak. Annak ellenére jutott hagyományosan aránytalanul kevesebb figyelem 
a közszférára, hogy Magyarországon, akárcsak az Európai Unió más tagál-
lamaiban, a foglalkoztatottak egyharmadának-egynegyedének munkaadója 
közvetve vagy közvetlenül az állam.1 A közszféra ilyen méretűre duzzadása 
történelmileg az állami közszolgáltatások terjeszkedéséhez, a jóléti állam ki-
alakulásához kapcsolódik, még akkor is, ha erről a – Kornai János által „ko-
raszülöttnek” nevezett – kelet-európai variáns esetén a szolgáltatások gyenge 
minősége, a hozzáférés egyenlőtlenségei miatt néha hajlamosak vagyunk meg-
feledkezni. Akár pozitív, akár negatív a közösségi szolgáltatások megítélése, 
különösen a közoktatás, az egészségügy, a kulturális és szociális szolgáltatások 
révén mindenképpen kulcsszerepet játszanak a munkaerő újratermelésében.

Már az 1970-es évek óta világszerte a közpolitikai érdeklődés kitüntetett te-
repe a közszféra reformja, modernizációja. Kétségtelen, hogy a hagyományos 
weberi megközelítésben a bürokrácia, a közszolgálat „zárt” modellje drága, hi-
szen ebben kiszámíthatóan, tartósan az előírásoknak megfelelő jövedelmet 
kell kapniuk a közhivatalt viselőknek, a közszolgáltatást nyújtóknak, ráadá-
sul akár a visszavonulásuk után is. Megvesztegethetetlenségük és szabályozott 
lojalitásuk ára az is, hogy úgynevezett „életpályát” – hosszú távú előmeneteli 
lehetőséget és folyamatos képzést – kell biztosítani számukra, ami egyúttal 
védelmet jelent az indokolatlan elbocsátással szemben is.

A modernizáció igényét a kisebb-nagyobb gazdasági válságok kényszerítet-
ték ki – így a 2008–2010-es pénzügyi-gazdasági válság is –, pontosabban az 
azok következtében kialakuló költségvetési problémák. A költségvetési ki-
adások csökkentésének kézenfekvő útja a közszolgálat kiadásainak lejjebb 
szorítása. Történhet ez egyszerűen a közszolgálati alkalmazottak létszámá-
nak csökkentével, juttatásaik lefaragásával és/vagy a hatékonyság javításával, 
például úgy, hogy a közszolgálati humánpolitika területét a versenyszférá-
hoz közelítik – ezt képviseli az úgynevezett új közmenedzsment (New Public 
Management) irányzat. A reformok során a „zárt”, „karrieralapú” rendszert 
felváltja a pozícióhoz, feladathoz kapcsolódó felvétel/elbocsátás, értékelés és 
ösztönzés – röviden a „nyílt” közszféra. A foglalkoztatás rugalmasabbá tételé-
nek – már a közelmúlt válsága előtt is alkalmazott – eszköztára azonban nem 
merül ki a határozott idejű szerződésekben, hanem kiterjed bizonyos szolgál-

1 A központi kormányzat vagy 
a különböző szintű önkormány-
zati apparátusok, illetve a köztu-
lajdonban lévő vállalatok révén.
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tatások privatizációjára vagy egyes feladatok magánvállalkozásokba történő 
„kiszervezésére”, továbbá a versenyszférából ismert atipikus, sőt veszélyeztetett 
(prekárius) munkaviszonyok megjelenésére a közszférában.

A munkaerőpiaci jelenségek vizsgálata szempontjából is meghatározó a köz-
szféra. Mivel a közszférában foglalkoztatottak között átlagon felüli a nők, 
a diplomások és az idősebbek aránya, a közszféra kereseti szintje, illetve annak 
hullámzásai erősen befolyásolják az általános béregyenlőtlenséget, a nemek 
és korcsoportok közötti kereseti különbségeket és a felsőoktatás megtérülési 
rátáját. Bár a közszféra ma már egyre kevésbé jelenti a „nyugdíjasállások” vi-
lágát, még mindig viszonylag biztonságos, kiszámítható pályát kínál. Akár 
a köztisztviselői karban, akár a humánszolgáltatások területén hivatástuda-
tot, elköteleződést követel az alkalmazottaktól, akik számára ez a társadal-
mi hasznosság érzetét nyújtja. Mindez sajátos munkavállalói preferenciáknak, 
szelekciós mechanizmusoknak nyit teret, legyen szó akár a pálya választásáról, 
akár a pályán maradásról vagy annak elhagyásáról.

Természetesen az elkötelezettség igénye, a „közszolgálati ethosz” fenntar-
tása – különösen a hivatalnoki karon belül – megkövetelte az alkalmazás 
viszonyainak sajátos jogi szabályozását is, s a hagyományosan inkább a köz-
igazgatási joghoz tartozó szabályozásból létrejött a közszféra munkajoga. Az 
utóbbi évtizedekben pedig a közszféra foglalkoztatásának szabályozása az új 
közmenedzsment igényei szerint közelített a versenyszféráéhoz – miközben 
a magánszektor munkajoga maga is átalakult a rugalmasítást segítő refor-
moknak köszönhetően.

A munkaügyi kapcsolatok felől nézve is különleges terep a közszféra, hiszen 
itt az állam mint munkaadó egyben az érdekképviseletekkel folytatott tárgya-
lások, konzultációk szabályainak megalkotója is, s így a munkaügyi kapcso-
latokban – különösen a kollektív alkuban – nehezen biztosítható a verseny-
szférában megkövetelt partnerek közötti függetlenség. Sőt a közszférának az 
állami hatalomgyakorláshoz tartozó területein – országonként és koronként 
változó mértékben – korlátozhatók a munkavállalók kollektív jogai, a szer-
vezkedés szabadsága, a kollektív alku és sztrájk joga. Az állam közvetlen vagy 
közvetett munkáltatói szerepe bizonyos mértékű beavatkozást jelent a verseny-
szféra viszonyaiba is – azon túlmenően is, hogy a közszféra bérei befolyásol-
ják a magánszféra munkaerőpiacát –, ezért sokan az államnak a magánszféra 
számára iránymutató (modellt adó) foglalkoztató szerepet is tulajdonítanak.

A közszféra hagyományos szakszervezeti magatartása – alkalmazottainak 
említett sajátos szelekciója miatt – kevésbé volt konfrontatív, mint a verseny-
szféráé. Az utóbbi néhány évtizedben azonban számos nyugati – különösen 
a közelmúlt válsága során a költségvetési problémáknak leginkább kitett – or-
szágban éppen a közszféra modernizációjának kihívásai és a közszféra munka-
vállalóit sújtó válságkezelés miatt erősödtek meg és váltak egyre „harciasabbá” 
a közszféra szakszervezetei.2

2 A téma fontosságát jelzi, hogy 
az Európai Bizottság Industrial 
Relations in Europe című két-
évenként megjelenő könyv-
sorozatának legújabb kötetét 
nagyrészt a közszféra és a válság 
témájának szentelték (EC, 2013).

http://ec.europa.eu/social/BlobServlet?docId=9994&langId=en
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*

A Közelkép a költségvetési szférával kettős megközelítésben foglalkozik: egy-
részt a munkaerő-piaci folyamataival, másrészt azok intézményi hátterével. 
E kettősség azonban tematikus korlátokat is szabott: miközben az egyes al-
fejezetek szerzői számos szakmát és ágazatot, illetve részterületet megvizs-
gálnak, nagyrészt figyelmen kívül kellett hagyniuk az ezekkel a területekkel 
foglalkozó speciális szakpolitika és szaktudomány – főként a szolgáltatások 
teljesítményére, minőségére vagy eredményességére vonatkozó – szempont-
jait. Szerkezetét tekintve a Közelkép négy fejezetet tartalmaz:

Az 1. fejezetben Köllő János írása az legfontosabb tényekről, a magyarországi 
közszféra létszámáról, összetételéről, bérszintjének időbeli alakulásáról szól. 
Nemzetközi összehasonlításban a magyar költségvetési szféra legsajátosabb 
vonása a magánszektorhoz viszonyított bérszint rendkívül nagymértékű – az 
OECD-országokban példátlan – hullámzása, valamint – a jelenlegi tenden-
ciák fényében – egyre jelentősebb bérhátránya a hasonló (demográfiai, kép-
zettségi, munkaerő-piaci stb.) jellemzőjű magánszektorbeli munkavállalók 
keresetéhez képest. A tanulmány foglalkozik a béremelések és csökkentések 
kereseti arányokra gyakorolt hatásával, a diplomások sajátos életkereseti pá-
lyájával, valamint a közszféra elhatárolásának és számbavételének módszertani 
nehézségeivel is. Két keretes írásban Neumann László és Varadovics Kitti az 
állami/önkormányzati vállalatok létszámának és béreinek trendjét mutatja 
be, Scharle Ágota pedig – a tágabb közszféra munkaerő-piacának egy szeg-
mense – a közfoglalkoztatás méretével és költségével foglalkozik. E két te-
rület azért érdemel megkülönböztetett figyelmet, mert a legutóbbi években 
létszámuk számottevő növekedést mutat a kormányzat munkaerő-piaci po-
litikájának, illetve a korábbi privatizációs trendet visszafordító tulajdonpoli-
tikájának következtében.3

A 2. fejezet elsősorban munka-gazdaságtani megközelítésből elemzi a köz-
szférát. Az itt közölt újabb kutatások többsége a különböző munkaerőpiacok 
kölcsönhatásával és a munkaerő-piaci áramlásokkal is foglalkozik. E fejezet 
tanulmányainak zöme a szolgáltatások minőségére is ható relatív bérszint és 
a szelekció kérdéseit vizsgálja. Altwicker-Hámori Szilvia és Lovász Anna ta-
nulmánya a versenyszféra és a közszféra közötti kereseti különbségeket vizs-
gálja a béreloszlás különböző tartományaiban a 2002-es nagy béremelést meg-
előző és az azt követő évtizedben. Lovász Anna keretes írása pedig a köz- és 
magánszféra munkapiaci diszkriminációjával foglalkozik: a női–férfi bér-
különbséggel és a foglalkozási szegregációval a munkaerő-felvétel, illetve az 
előléptetések során. A következő három alfejezet a közszféra és a magánszfé-
ra munkaerőpiacai közötti kölcsönhatásokkal foglalkozik. Telegdy Álmos a 
közszféra 2001–2002-es béremelése kapcsán azt vizsgálja, hogy ez mennyire 
hatott a vállalati szektor béreinek alakulására. Köllő János pedig azzal foglal-
kozik, hogy a versenyszféra és a közszféra közötti rendkívüli mértékben vál-

3 Meg kell jegyeznünk, hogy az 
elemző tanulmányok többsége 
a szűkebb értelemben vett köz-
szférára – a változó elnevezésű 
köztisztviselőkre és a közalkal-
mazottakra – szorítkozik, az 
ettől eltérő megközelítésekre 
külön felhívjuk a figyelmet.
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tozó bérkülönbségek (különösen a 2002. évi választások előtti és utáni nagy 
béremelések) milyen hatással voltak a versenyszférából a közszférába átlépő 
szakemberek számára és minőségére. Az ellenkező irányú átlépéseket mu-
tatja be Elek Péter és Szabó Péter írása, amely a közszférát elhagyók számát, 
összetételét és későbbi munkapiaci viselkedését vizsgálja, beleértve az isko-
lázottságuknak megfelelő újraelhelyezkedés esélyeit. A közszféra említett sa-
játos szelekciós mechanizmusainak kutatásához járul hozzá Molnár György 
és Kapitány Zsuzsa két írása. Az egyik azokat a nem pénzbeli motivációkat, 
családi kockázat-minimalizáló stratégiákat mutatja be, amelyek a közszféra 
munkahelyként történő választása mellett szólnak. A másik – a keretes – írás 
azt vizsgálja, vajon érvényesül-e Magyarországon is az az általános trend, hogy 
a közszférában dolgozók elégedettebbek, mint a többi munkavállaló.

A 3. fejezet a költségvetési szféra munkaerőpiacának intézményi hátteré-
vel foglalkozik. Terjedelmi okokból nem törekedhettünk a közszféra mun-
kajogának és érdekegyeztetési rendszerének monográfiaszerű bemutatására, 
ehelyett itt is az újabb trendekre összpontosítottunk. Nacsa Beáta alfejezete 
munkajogi megközelítésből vizsgálja a 2010 óta bekövetkezett legfontosabb 
változásokat: az indokolás nélküli felmentés szabályait, azok Alkotmánybíró-
ság általi megsemmisítését, majd a 2011. évi új szabályozást, amely a bizalom-
vesztésre és méltatlanságra alapított felmentési okok révén lényegében visz-
szaállította a megsemmisítés előtti állapotot. Berki Erzsébet írása a közszféra 
érdekegyeztetési és bérmeghatározási mechanizmusait mutatja be, ugyan-
csak kiemelve a 2010 utáni változásokat. Ehhez az alfejezethez kapcsolódnak 
a kötet Statisztikai adatok című részében található közalkalmazotti terüle-
tekre vonatkozó kollektív szerződések „lefedettségi” adatai (10.9. táblázat). 
Az alfejezet keretes írása az állami-önkormányzati vállalati szektor kollektív 
szerződéseivel foglalkozik, illetve annak az újabb törvénykezésnek várható 
hatásával, amely „közösségi tulajdonban” lévő vállalatok kollektív alkuinak 
lehetséges témáit korlátozza. Ezt követő alfejezetek európai kitekintést adnak 
a közszférában zajló reformtörekvésekről. Váradi László emberierőforrás-me-
nedzsment szemléletű írása bemutatja az új közmenedzsment célkitűzéseit, 
eszközeit, továbbá a neoweberiánus megközelítést, amely egyidejűleg igyek-
szik megfelelni mind a hatékonysági, mind a közszolgáltatás pártatlan, szak-
szerű és tisztességes működését biztosító követelményeknek. Edelényi Márk 
és Neumann László írása európai uniós áttekintést ad a munkajogi státusok-
ról, a bérmeghatározásról és a szociális párbeszéd szerepéről, illetve mindezek 
újabb változásairól, beleértve a 2008 utáni gazdasági-pénzügyi válságra adott 
reakciókat. Neumann László és Edelényi Márk másik tanulmányának közép-
pontjában az önkormányzati szektor áll. Egyrészt bemutatja a privatizációs, 
kiszervezési-visszaszervezési törekvéseket az Európai Unió országaiban, va-
lamint azok munkaügyi hatásait, az ezt érintő szabályozási kísérleteket. Más-
részt rövid áttekintést ad a hasonló magyarországi törekvések tapasztalatai-
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ról, és betekintést nyújt az önkormányzati fenntartású intézmények, illetve 
önkormányzati tulajdonú vállalatok munkaügyi kapcsolataiba. Ezt egészíti 
ki az alfejezethez kapcsolódó keretes írás, amely két, 2012-ben készült esetta-
nulmányon keresztül ismerteti a kiszervezés–visszaszervezés és egyházi kézbe 
adás munkaügyi következményeit.

A Közelkép 4. fejezete a közszféra néhány kiemelt foglalkozásának részpia-
cát – a munkagazdaságtani és intézményi megközelítést ötvözve – mutatja be. 
Varga Júlia a tanári bérekről, szelekcióról és pályaelhagyásról ír, Köllő János és 
Szabó Imre pedig az orvosi bérekről, a hálapénzről és a pályaelhagyásról, il-
letve az egészségügyi ágazat érdekegyeztetési sajátosságairól – egyben régiós 
kitekintést nyújt a hasonló csehországi, lengyelországi és szlovákiai folyama-
tokra is. Berki Erzsébet, Czethoffer Éva és Szabó Endre két írása is foglalkozik 
a foglalkozásukból kilépők későbbi munkaerő-piaci helyzetével. Vizsgálják 
a nővérek és más egészségügyi szakalkalmazottak foglalkozási pályáját az álla-
mi egészségügyből való kilépésüket követően, illetve azt, hogy a rendvédelmi 
dolgozók a nyugdíjazásuk után dolgoztak-e, s ha igen, milyen foglalkozásban 
és mennyit kerestek. Mindkét esetben bemutatják a szakmákat érintő szabály-
változásokat is: az új egészségügy bértáblát és a korai nyugdíjazás rendszeré-
nek eltörlését, ami a közszférát érintő 2010 utáni kormányzati intézkedések 
közül talán a legnagyobb tiltakozási hullámot váltotta ki.

*

A Közelkép egyes tanulmányainak időbeli horizontja eltérő: a munkagazdasági 
elemzések nagyrészt 2008-tól 2110-ig tartanak, a statisztikai adatok általában 
2013-ig hozzáférhetők, és egyes leíró tanulmányok is megkísérelhették, hogy 
a legújabb folyamatokkal is foglalkozzanak. Az egyes fejezetek tehát, ahol le-
hetséges, 2013-ig tartó idősorokon mutatják be a főbb statisztikai adatokat, 
illetve 2013-ig bezárólag elemezzük az érdekegyeztetési intézményekben be-
következett változásokat. Emellett a Közelképben – az évkönyvsorozat hagyo-
mányainak megfelelően – közöljük az olyan régebbi kutatások eredményeit 
is, amelyeket szerzőik korábban elismert szakmai folyóiratokban már publi-
káltak. Itteni közlésüket az indokolja, hogy a közszféra folyamatainak fontos 
összefüggéseit feltáró eredményeiket közérthetőbb formában, szélesebb olva-
sóközönség számára is hozzáférhetővé tegyük. Bár ezek a kutatások 2008 és 
2010 közötti évekkel záródó időszakokat vizsgálnak, vagy olyan nemzetközi 
adatfelvételeken alapulnak, amelynek azóta nincs újabb hozzáférhető adatbá-
zisa, eredményeik – a szerkesztők véleménye szerint – ma is relevánsak. Ahol 
ez lehetséges volt, korábbi tanulmányaikat a szerzők kiegészítették olyan ér-
tékelésekkel, amelyek figyelembe veszik az időközben bekövetkezett változá-
sokat (például a válság hatásait, a közszféra fizetéseinek növekvő hátrányát a 
versenyszférával szemben, az állásbiztonsági előnyök erodálódását a gyakori 
átszervezések, illetve az elmozdíthatatlanság elvének további csorbítása miatt), 
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s ezek fényében értékelték eredményeik mai relevanciáját, illetve a változások 
hatásaként valószínűsíthető eltéréseket.

A tanulmányok nem törekszenek közvetlen közpolitikai ajánlások megfo-
galmazására, noha megközelítésük természetesen korántsem értéksemleges. 
A Közelkép ebből a szempontból sem egységes, az egyes szerzők nemcsak kü-
lönböző mértékben érintik a közpolitikai döntéseket, s nemcsak különféle 
diszciplínák felől közelítik a közszférát, hanem különbözőképpen is viszo-
nyulnak ugyanahhoz a jelenséghez (például a foglalkoztatási viszonyok mo-
dernizációjához.) A kötet szerkesztőinek célja az volt, hogy a szerzők külön-
böző megközelítéseit ütköztesse, elősegítendő a közpolitika iránt érdeklődő 
olvasó véleményalkotását. Természetesen, mint a tudományban mindig, ezút-
tal is a szerzők felelősek a tanulmányukban kifejtett nézetekért, az esetleges 
tárgybeli hibákért és tévedésekért.


