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1. Bevezeto gondolatok

munkavégzés szabdlyozasanak kérdése nemcsak a munkajog teriiletére

tartozik. A koncepcié-alkotds és a normalizacié soran nagyon fontos az
atlathatdsag, és a kilonallas vagy Osszetartozas hangsUlyozasanak indokoltsaga,
ésszer(isége. Ezeket a jogviszonyokat a munkavégzés, a munkaer6 mas
rendelkezésre bocsatasa tartja Ossze, amely a polgari jog, s Kiss Gyo6rgy
felosztasat! kovetve a munka maganjoga és a munka kdzjoga szabalyozasi keretei
kozott zajlik.

A torténelmi fejlédésnek koszonhetGen viszonylag kénnyebb az elhatarolas a
polgari jog és a munkajog hatalya ala tartozd munkavégzések kozott. A munkajogi
szabalyozds annak igazolasara szorult, hogy a mas részére végzett
munkatevékenység esetében miért kell bizonyos esetekben az alarendeltség, mas
esetekben pedig miért nem.?Véleményiink szerint ezen dogmatikai magyarazatra
kényszeriilés vezetett el a kettds(dnfoglalkoztatds — munkaviszony), majd a harmas

modell (6nfoglalkoztatds — munkavallaléhoz hasonld jogallasi  személy
munkavégzése — munkaviszony) kialakuldsdhoz. Ugyanis innent6l kezdve a

munkaviszonyt mas munkavégzési viszonyhoz képest, tipikusan a vallalkozashoz és
megbizashoz képest kellett definialni. Ebben alapvet6 elhatarolas ismérvként jelent
meg a munkaszerzédésben a szolgaltatas szerzddésbeli meghatarozatlansaga. A
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munkavégzésre irdnyuld jogviszonyok jogrendszeren beliili horizontalis megosztasa
alatt a foglalkoztatasi jogviszonyok ezen modellek alapjan torténd osztdlyozasat
értjiik.

Hazankban azonban az utdbbi években megindult a tdgabb értelemben vett
munkajogon bellili vertikdlis megosztottsag megkérddjelezése a kozszolgalat
keretében végzett munkavégzés/szolgalat esetében. A jogpolitika ugyanis a
kozszolgdlati jogot igyekszik o6nalldé jogagga tenni, s a munkajoggal vald
kapcsolatat nem vitatva a kozigazgatasi joggal vald kapcsolata erGsitése valik
dominanssa. Szemléletesen mutatja ezt be Gyulavari Tamas, aki a munkavégzésre
iranyul6 jogviszonyok rendszerében elkiiloniti az alabbiakat:

- munkaviszony,

- kozszféra munkaviszonyai,

- munkavégzésre iranyuld egyéb jogviszonyok (polgari jogi jogviszony, egyéb
specidlis: személy és vagyonvédelmi vallalkozo, tartos kozvetitd, dsztondijas
foglalkoztatas).3

Ebben a felosztasban latjuk egyrészt, hogy a kozszféra munkaviszonyai nem a
munkajog, mint genusfogalmon beliil keriilnek értelmezésre, hanem onalléan.
Tovabba megjelenik az a horizontalis felosztas is, amelyre az el6bb utaltunk a
foglalkoztatasi jogviszonyok rendszerében (munkaviszony, munkavégzésre iranyulo
egyéb jogviszonyok).

Hazankban a kozszolgalati jog 6nallésodasa parhuzamosan folyik a kzszolgalati
rendszer hol nyiltabba,* illetve hol zartabba valasaval, amely reflektal a tarsadalmi
alrendszerek mikodésére. Itt tériink ra a kozszolgalati jog reflexiv természetére.
Ha a kozszolgalati jogot elvalasztanank mas tarsadalmi alrendszerektdl, akkor
ellehetetlenitenénk a tarsadalmi hatasok érvényestiilését, amely igy kevésbé
garantalnd hatékonysagat. A kozszogdlati jog (és a munkajog)értékelése a
tarsadalmi és gazdasagi hatasain keresztiil torténik. Eppen ezért onreflexivnek és
onfenntartonak is tekinthetjik. Szervezteileg zart, kognitiv értelemben azonban
nyitott. A szervezeti zartsag arra vonatkozik, hogy a jog teremt jogot, azaz a bels6
mikodése visszajelzései alapjan képes reprodukalni magat. A kognitiv nyitottsag
pedig azt jelenti, hogy a rendszer kiils6 jelekbdl épitkezik. Eppen ezért a jog, a
politika és a gazdasdg egymasra kolcsondsen hat.> A kozszolgdlati jogra és a
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munkajogra egyarant igaz, hogy politikai szempontbdl az el6renyomulasok és a
visszavonulasok” jogaga.®

A reflexivitdsa a nyiltabba és zartabba valas mozgasaban is megragadhato.
Nyiltabba valik a kozszolgalati rendszer a vezetGi dontések szubjektivizalasaval,
amelyet a jogalkotdé a rugalmassag iranti igény kielégitésével magyaraz.” A
rugalmassag koncepcidja ugyanakkor egyitt jar a biztonsag kérdéseivel. A
flexicurity koncepcidjaban tdl nagy hangsulyt fektet a magyar jogalkotdas a
rugalmassag kérdéseire, mikdzben a munkavégzl biztonsdga negligalodik. A
munkafeltételek rugalmasabba valasa, a magyar kozszolgalati rendszer
merevségének felolddsa a jogellenes és oOnkényes munkaltatéi dontésekkel
szemben is védelmet kell, hogy nyujtson. Mindez a munkavégzd alapveté emberi
jogi védelme miatt sziikséges. A kdgencia feloldasanak talan egyetlen garancidja az
emberi jogok tiszteletben tartasa.

A regulacio-deregulacié problémdja a kozszolgdlati rendszer rugalmasabba
tételében, a nyilt és zart kdzszolgalati rendszerek jellemzdinek megjelenésében oly
maodon is leképezhetd, mint a védelmi szabalyozas fenntartasa és annak leépitése.
Abban az esetben, ha egy korabbi, alapvetéen védelemre épil6 szabalyozasban
(lasd zart rendszer) a koncepcidt befogaddbba tesszik, az sziikségszerlien egylitt
jar a szabalyozas védelmi szintjének csokkenésével (nyilt vagy nyiltabb rendszer).
Az elmult évtizedekben bevezetett kozszolgalati reformok Eurdpaban megprébaltak
kezelni a gazdasagban és tarsadalomban meglévé valtozasokat hol sikerrel, hol
kevésbé.®

A tanulmany abbdl indul ki, hogy a jog erGsen atpolitizalt terilet, és a jogalkotdi
dontések mogott politikai és gazdasagi megfontolasok allnak. Torvényszer(iségeket
prébalunk meg keresni a magyar szabalyozasokban, feltételezve, hogy a valtozasok
koncepcion alapulnak. Igyeksziink a racionalitas talajan alini és olyan szempontokat
figyelembe venni, amelyek targyilagos megitélés alapjait képezik, s a jogi
szabalyozas elemzésébdl egyértelmiisithetok.

Az elmllt években tobb iras sziiletett a kozszolgalati jog Onalldsagardl, a
munkaligyi birésagi rendszer atalakuldsardl. Kozben megsziletett az allami
tisztviselokrol szl 2016. évi LII. torvény. Egyértelm(i, hogy a ko&zszolgalat

A munkajog jovGjével foglalkozik Bercusson, B. - Estlund, C. (szerk.): Regulating Labour Law in the
Wake of Globalisation. New Challanges, New Institutions. Hart Publishing, Oxford and Portland,
Oregon; Barnard, C. - Deakin, S. - Gillian S Morris: The Future of Labour Law. Liber Amicorum
Hepple, B. QC, Hart Publishing, Oxford and Portland Oregon, 2004.; Craig, J.D.R. — Lynk, S.M.
(szerk.): Globalization and the future of Labour Law. Cambridge University Press, Cambridge, 2006.

6 Kiss, Gyorgy: Az Uj Ptk. és a munkajogi szabalyozas 246-249. o.

7 Erre a legjobb példa a kormanytisztvisel6 jogviszonyanak megsziintetésére vonatkozd torvényi
rendelkezés volt (2010. évi LVIIL. torvény), amely szerint:
8. § (1) A kormanytisztviselGi jogviszonyt
a) a kormanytisztvisel6 lemondassal,
b) a munkaltaté felmentéssel indokolas nélkil megsziintetheti.
Az OECD kutatasi jelentésben is megjelenik a jogviszony megsziintetéshez kapcsolodd védelmi szint

csokkenése, mint ,jelenség” a kézszolgalatban: Industrial Relations in Europe 2012 p. 141.

8 Lasd errdl Christoph Demmke: Civil Services in the EU of 27 —Reform Outcomes andthe Future of the
Civil Service, Peter Lang, Frankfurt am Main, 2010. 17-45. o.; 191-220. o., Industrial Relations in
Europe 2012,
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szabalyozdsaban a jogalkotd a versenyszféra munkajogatdl eltdvolodik. Ezt a
tavolodast jelen tanulmanyban nem kivanjuk vitatni. Tessziik mindezt annak
ellenére, hogy a kilénb6z6 kulturdlis, adminisztrativ, politikai hagyomanyok
kozszolgalati reformjait vizsgald, 2010. évben sziilettet Demmke-Moilanen kutatas
megallapitotta, hogy a versenyszféra és kozszféra szabalyozasaban egymas felé
kozeledik a decentralizacid, a menedzser-szemlélet és a HR szempontok
érvényesitése miatt.?

Felmeriil benniink ugyanakkor a kérdés, hogy hova jutottunk, hol tartunk?
Milyen iranyban haladunk tovabb? Magyarazhaté-e valamilyen médon a magyar
kozszolgalat versenyszfératdl vald tavolodasa? Milyen hatassal van az allami
tisztvisel6krol szolé térvény a meglévé kozszolgalati jogi szabalyozasra? Mennyire
fregmentalédik a kozszolgalat szabalyozdsa? Fregmentalddik-e egyaltalan?
Mennyiben jarul hozza az allami szolgalati jogviszony a kdzszolgalat nyiltabba vagy
zartabba valasahoz? A kozszolgalati jogvitak férumrendszere is az Onalldsag
iranyaba hat. Kérdés, hogy mennyire egységesiti a kozszolgalati jogot ez az Uj
forumrendszer?

Végsé soron pedig a kérdésiink az, amennyiben a kozszolgalati jog ©6nalld
jogagga valik, mennyire egységes, koherens és konzisztens a szabalyozas?
Mennyire érvényesil benne a torvény el6tti egyenlGséghez vald alkotmanyos
alapjog leginkabb a szolgalattevok szempontjabdl?

2. A kozszolgalati reformokroél altalaban

A civil kézszolgalati rendszerek az elmult évtizedekben tehat nagy valtozasokon
mentek keresztll, s egyelére nem tudni, hogy melyik valtozds mutatkozik
fenntarthaténak a jovében. Az tény, hogy ezek a rendszerek a kormanyzati
rendszer alapvetd részét képezik. A modern kormanyzat nagymértékben fligg a
nemzeti civil kdzszolgalat munkajatol és munkavégzéitol.

Az OECD 2012-ben késziilt tanulmanya szerint a kozszolgalat foglalkoztatasi
jellemz6it nagy altalanossagban az aldbbiakkal lehet leirni: az egész gazdasaghoz
viszonyitva a nék foglalkoztatdsa itt magasabb, a rész-munkaid6ben, hatdrozott
ideig tartd jogviszonyban valdé foglalkoztatds széles korben elterjedt, a
munkavégzok pedig inkabb idésebbek.1°

Ahogyan visszatekintiink az idében, igaznak tiinik, hogy ,minden korszak
néhany szoban 06ssze tudja foglalni a vilagrdl alkotott nézetét. Ezek olyan
meghatarozott pontok, amelyeken keresztil minden mérhetévé, elemezhetové
valik. A kozépkorban ilyen szavak voltak a hit, kegyelem, Isten, nemzet; a XIX.
szazadban az ész, természet és a jogok...”'' A kozszolgdlat reform-nyelve id6rdl
idére valtozik. A klasszikus kozszolgalati értékek, mint a semlegesség, stabilitas,

° Christoph Demmke: Civil Services in the EU of 27 —Reform Outcomes andthe Future of the Civil
Service. EIPASCOPE 2 (2010), 10. o.

10 Industrial relations in Europe 2012, 96. o.

1 Dwight Waldo: 7The Administrative State, Ronald Press, New York, 1948, 19. o. Idézi:Christoph
Demmke:i.m.5. o.
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hierarchia, filiggetlenség, tisztesség konzervativnak tlinnek, s eltlinnek; a
kézmenedzsment reformokat inkabb a gdrdiilékeny és modern szavak jellemzik.
Hajlamosak vagyunk azt hinni, hogy a régi biirokratikus civil kozszolgalat rossz volt,
és az Uj, a ,j0 kormanyzas” elve tobbet igér.!? A kozszolgalati reformok
meglehetésen ellentmondasos eredményre vezetnek. A blrokratikus modell
helyébe 1ép az Uj kozszolgalat, new public management szervezetek, poszt-
birokratikus szerveztek, pozicio szervezetek.!3

Egyértelm(i, hogy a kozszolgalati reformok megitélése korantsem egyértelmdi,
sikerek és kudarcok egyarant jellemzik, s alapvetéen a ,régi” ellentéteként
fogalmazzak meg reform-nyelvilket. Nagyon nehéz a kozszolgalati rendszerek
reformjardl 6sszehasonlitd elemzést késziteni, ugyanis a struktdrak tényszer( és
empirikus vizsgalata szinte lehetetlen. Ez még inkabb vonatkozik a reformok
eredményeinek vizsgalatara. Eppen ezért a rendszer vizsgalata, ideértve a magyar
kozszolgalati rendszer szabalyozasanak helyzetértékelését is, magaban rejti az
elfogultsag és a szerzéi allaspontok megjelenésének veszélyét. Az dsszehasonlitas
nehézségét ugyanakkor nagyon komoly kulturalis, adminisztrativ és jogrendszerbeli
kilonbségek is adjak. A civil kozszolgalat koncepcidja teljesen mas Nagy-
Britanniaban, Franciaorszagban és Lengyelorszagban.*

Demmke-Moilanen?®  kutatasaban megerGsiti az OECD'® altal tett
megallapitasokat, amelyek az alabbiak szerint foglalhatok 6ssze: megfigyelhet6 egy
mozgds a centralizaciotél a decentralizacio felé a foglalkoztatasi feltételek
meghatarozasa  soran; egyfajta eltolddas a  szerz6dés alapu és
menedzserszemlélet(i kormanyzas felé; pozicié rendszerek kialakuldsa kovetheto
nyomon (karrier rendszer helyett inkdbb poszt-blrokratikus rendszerek); a
felelosség menedzserekre telepitése, a privat szektor fizetési szintjéhez vald
kapcsolddas is érzékelhetd a kiilonleges nyugdijrendszerek bevezetése mellett.
Ezeket a valtozasokat ugyanakkor tul széles és tul képlékeny koncepcidnak tartja a
kutatds tele paradoxonnal, ambivalencidval. Természetesen a régi modell
alternativajanak tekinthetok, de ez még nem jelenti a fejlédést is egyben. Ami
bizonyos, hogy a kdzszolgalat poszt-birokratikus reformja egyre inkabb teret nyer
a tagallamokban, igy Magyarorszagon is.!” Ugyanakkor intOnek tartjuk annak
megfontoldsdt, hogy a reform természetének és hatdsdnak vizsgdlata az
adminisztracids, szervezeti és kulturdlis hagyomanyok, valamint a politika altal

2., The name given to the old — that against which the modern, reformed public sector organisation
stands out as superfor —is usually something like traditional bureaucracy” Christopher Pollitt-Geert
Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis, First Edition, 2000, 61.
0.Idézi:Christoph Demmke: i.m. 5. o.

3Christoph Demmke: Civil Services in the EU of 27 —Reform Outcomes andthe Future of the Civil
Service. EIPASCOPE 2010/2, 5-11.0., Industrial Relations in Europe 2012 p. 114. 133. és azt kovet6
oldalak

14 Lasd Demmke érvelését: Christoph Demmke: i.m. 6. o. Industrial Relations in Europe 2012 p. 118.

15 Christoph Demmke - TimoMoilanen: Givil services in the EU of 27 — Reform Outcomes and the Future
of the Civil Service, Peter Lang, 2010.

6 OECD, The State of the Public Service, Paris, 2008, p. 23. Az OECD az Industrial Relations in Europe
kutatasi jelentésében szintén hangsulyozta a decentralizacio jelenségét. Industrial relations in Europe
2012, 114.0. Ugyanitt a 144. oldaltdl olvashatunk az elvandorlas jelenségérol.

YChristoph Demmke: i.m. 8. 9.
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meghatarozott. Azaz a kozszolgdlat valtozasai a jog-gazdasag-politika
alrendszereinek kolcsonhatasaban, az elébb emlitett beagyazottsaga tekintetében
is vizsgalando. Ebben is rejlik a kdzszolgalati jog reflexivitasa.

A Demmke-Moilanen kutatds szerint nehezen kategorizalhatok az egyes
orszagok altal végrehajtott reformok hasonlésagok alapjan. A kelet-eurdpai
orszagok kilonosen diverznek tekintheték a reformokat illetéen: inkabb hibrid
kozszolgalati rendszert hoztak létre, amelyben a karrier-rendszer — mar ha létezik —
meglehetGsen torékeny, a tobbi tagallamhoz képest alacsonyabb szintli a
munkabiztonsag, a kozszolgdk szamara nem &l rendelkezésre kiilon
nyugdijrendszer, a toborzasi rendszer rugalmas, és az elvandorlas elég magas.'®

HosszU tavon az bizonyul igéretesnek, ha a kozszolgalati reform otvozi a
decentralizalt szervezetek hatékonysagat és szolgalat-kapacitasat a hierarchikus
szervezetek egységes és jogaszi természetével.'® Ebben az Gtvozésben azt is
lathatjuk, hogy mikozben elindult egy igény a radikalis reformok irdnyaban, egyre
inkdbb  megfogalmazoédik a régi kozszolgalati értékek védelme (value
management).?

3. Kozszolgalati reform Magyarorszagon — A kézszolgak jelenlegi
helyzete

Ahogyan azt a fentiekben is emlitettiik a kdzszolgalati jognak a munkajogtol valo
eltadvolodasa egyre nagyobb mértéket Olt. Azonban sziikséges latni, hogy az
Onallésodas, mint folyamat egy kényszerpdlya. Egy olyan kényszerpalya, mely
ellentétes a fent vazolt, nemzetk6zi szinten jelentkez6 tendenciakkal. Alapjat a
2010. évtdl egyre er6sod6 kozjogi szemléletmod adja, amely mar ekkor megtette
az els6 lépéseket a hivatali jogviszonyoknak a gazdasagi munkajogoktdl vald
elhatarolasara.

A jelenleg hatdlyos kozszolgalati rendszer az utdbbi hat év jogalkotdsi
termékeként jelentkezik, amelyet egy hlsz évet feldlel6 viszonylagosan nyugalmi
idészak el6zott meg. De ez természetesen nem azt jelentette, hogy az adott hisz
évben nem voltak jelentds valtozasok. Azonban ciklikussag ide vagy oda: a magyar
jogban a kozszolgdlati jog osztalyrészéll — kilonosen a 20. szdzad kozepétdl
napjainkig terjed6 id6szakban — valahogy mindig a kényszerpalyakon valo evickélés
maradt, és mire Ugy tlnt, hogy végre elindult a kijelélt Gton, addigra Ujabb
paradigmavaltasra kényszeriilt. Ugyanilyen kényszerpalyanak lehetett tekinteni
anno a munkajogi megoldast is, de a rendszervaltas utani trichotdm munkajogi
szabalyozast, és a jelenlegi szétaprozddott szabalytomeget is. A kozszolgalatnak a
kényszerpalyara szoritdsa olyan megoldasokban mutatkozik meg, amelyek egy
adott fejlédési korszak organikus fejlédését egy drasztikus valtoztatassal
megszakitottak. Ilyen eset volt, mikor az allamszocialista munkajogi megoldas

8 Demmke: i.m. 9. o.

9 Demmke: i.m. 9. o.

20 Demmke: i.m. 10-11. o. A kdzszolgalat munkaligyi kapcsolatait illetéen hasonlé eredményre jutott az
OECD jelentés is. Lasd: Industrial Relations in Europe 2012. 129. és azt kovetd oldalak.
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valtotta fel az addigi konzekvens kozjogi fejlodést. De ugyanigy értelmezhet6 a
jogalkotd mostani reformkisérlete is, amely a mar hosszu ideje fennall6 munkajogi
hagyomanyok annuldldsara torekszik a kozjogi szabalyozdas megteremtése
esetében.

A fentiekb6l adédoan annyiban egyet érthetiink Gyérgy Istvannal, hogy az elsé
jelentGs torés a kozszolgalati pragmatika korében a II. vildghabordt kdvetben
keletkezett a munkajogi szemlélet elGtérbe kerlilésével.”!A kozszolgalati jog
legujabb kori torténete reformok és reformkisérletek sorozatként értelmezhetd.

Azonban azt hozza kell tenniink, hogy a jelenlegi, a jogalkotd altal preferalt
fejlédési irany sem az adott teriilet természetes atalakulasabdl adddik, hanem egy
mesterséges levalasztas eredménye. A levalasztas lehetGsége természetesen bele
volt kédolva az 1992-ben kialakitott munkajogi-kézszolgdlati jogi strukturaba. Az
eredeti koncepcionalis elképzelés szerint az akkori NSZK-ban mar létezd rendszer
atlltetését tervezték, amely egy kozpontilag meghatarozott koztisztviseld
fogalombdl indult volna ki. Ez a korabbi szervezeti elv feladasat jelentette volna.
Igy elsGsorban az a funkcid lett volna a meghatarozd, amely az intézmény
szempontjabdl elsddleges.?? De a kdzszolgalat egységén alapuldé megoldasbdl nem
lett semmi, illetve egy teljesen mas formaban jott létre az Uj kézszolgalati rendszer.
A kialakult kozszolgalati rendszer egy duplikalodott rendszer formajaban valdsult
meg, amely megkilonboztette a koztisztviselot és a kozalkalmazottat. A korabeli
indoklas szerint az egyik elhatdroldsi elem a két személycsoport kozétt a
kozhatalom gyakorlasban, illetve annak mértékben gyokerezett, és elvileg
gyokerezik még ma is. Mindezek mellett egyet értlink Kiss Gyorgy azon
allaspontjaval, hogy a jogalkotd nem dontttte el, hogy az allam, illetve az
Onkormanyzatok kézhatalmi minGségben, vagy tulajdonosi minGségben alakitjak-e
a kozalkalmazottak jogviszonyait.?> Masrészt a teljes kép kialakitdsahoz azt is
sziikséges hozzatenniink, hogy a kozalkalmazott, mint kifejezés nem egy
foglalkozast jelent, mint a koztisztvisel6, hanem egy olyan gydjt6fogalmat, amely
tobb mas olyan foglalkozast olel fel, amelyek az allami szolgaltatasok teljesitésére
hivatottak.

A kialakitott dudlis kozszolgalati rendszer egy zart karrier rendszert alakitott ki,
amely szabalyai k6z6tt jelentés mérték(i atfedések voltak, sok helyen csak random
eltérésekkel. Természetesen nem elhanyagolhatd az 1992. évi Munka
Torvénykonyve hattér jogszabaly jellege.

A kozszolgalati jog valtozasanak kovetkez6 nagy allomasa az egységes
kozszolgalati torvényjavaslat volt, amely visszatért volna ahhoz az eredeti
elképzeléshez, amely a német minta alapjan kivanta volna megvaldsitani az Uj
kozszolgalati szabalyozast. A kisérlet azonban elsGsorban politikai, masodsorban
koncepcionalis okokbdl nem valdsult meg. A szabalyozas igénye ugyanis talalkozott
azokkal a jogalkotasi problémakkal, amelyek a reformkisérletet jellemz6

2 Gyorgy Istvan: A kozszolgalati jog altalanos kérdései, in.: Gyorgy Istvan (Szerk.) — Hazafi Zoltan
(Szerk.): Kozszolgalati jog, NKE Szolgaltaté Kft., Budapest, 2015, p. 15-16.

2 Horvath Istvan: A kozszolgalati munkajogviszony ma és holnap, Acta Facultatis Politico-iuridicae
Universitatis Scientiarum Budapestinensis de Rolando Eétvos Nominatae Tomus XXXI,1989, 178. o.

Z Kiss Gyorgy: A piac és az emberi tényezo, Balassi Kiado, Budapest, 1995, p. 202
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rohamtempodban athidalhatatlannak tlintek. Ilyen athidalhatatlan akadaly volt a
bérrendszer egységesitése és a szerzett jogok védelmének biztositasa. Mindkét
jogviszony elég jelent6és mértékben bedgyazottd valt a munkajogi szabalyozasba,
készonheten az egyes statuszokhoz kotédé nagyszami  végrehajtasi
rendeleteknek. Ezt sajnos mindamellett kell kijelententink, hogy szamos olyan
megoldasi javaslatot is tett, amelyek hianypotiok lettek volna.?*

Az egységesitést célul kit(iz6 reformkisérlet kudarca utani elsé jelentOsebb
valtozds 2010-ben kovetkezett be a kormanytisztvisel6i jogviszonyt megalkotd
2010. évi LVIII. torvénnyel (Ktjv.). A jogalkotd torekvései a korabbiakhoz képest
180 fokos fordulatot vettek. A képlet egyszer(sitése helyett inkabb annak a
bonyolultabba tétele tortént az Uj szolgalattipus bevezetésével. Ezzel a megoldassal
kiemelte a korabbi koztisztvisel6i torvény hatalya aldl (Ktv.) a ko6zponti
kozigazgatasban dolgoz6 tisztviselok jogviszonyat és oOnallositotta. Ekkor
parhuzamosan érvényesiilt egymas mellett a két joganyag. A Ktjv. szabalyanyaga
alig tartalmazott eltérést megfogalmazd szabalyt a Ktv.-hez képest. Specialis
jogviszonyként volt értelmezhet6 a Ktv. altalanos szabalyaihoz képest. Mondhatjuk,
hogy egyaltalan nem rendelkezett olyan sajatossaggal, mely indokolta volna a
jogszabaly létét.>> A Ktjv. az Uj jogviszony bevezetésén tdl a
munkaltatd/szolgalatadd indoklasnélkili jogviszony megszlintetési lehetGségét is
szabalyozta. Ezzel a jogalkotd lényegében egyszerre lépett a zart és a nyilt
rendszerek felé. A nyiltabba tétel a jogviszony olyan rugalmas modon torténé
megszlintetését jelentette, amely még a gazdasagi viszonyok kozott sem volt
jellemz6, teret adva a szubjektiv munkaltatdi dontések soranak. A zartabba tétel
felé vald lépést pedig az Uj szolgalati viszony megfogalmazasa jelenti. A
kormanytisztviselGi jogviszony megteremtése a jelenleg is zajlo kézszolgalati reform
egyik kezdOlépéseként értelmezhetd, hiszen ez tette lehet6vé, hogy a szabalyok
egy jelentds részét formalisan kiragadja a jogalkotd a munkajogi szabalyok
vonzaskorzetébdl. Ezt erdsiti, hogy rovid idén beliil megsziiletett a 2011. CXCIX. tv.
(Kttv.), mely megforditotta a kordbbiakat. Az dltaldnos szabdly ezentdl a
kormanytisztvisel6kre vonatkozd rendelkezés lett, és koztisztviselokre vonatkozd
szabalyok lettek a specidlis rendelkezések.

Ugyanakkor nevezhetjiik-e Iényegi valtozasnak a kormanytisztviselGi jogviszony
megteremtését? Van-e érdemben kiilonbség az egyes szolgalati viszonyok kozott?
Ehhez sziikséges megvizsgalnunk az érintett jogszabaly fogalmi készletét. A Kttv.
szerint kormanytisztvisel6 és koztisztviselé a kozigazgatdsi szerv feladat- és
hataskorében eljdaro vezeté és (gyintézd, aki elokésziti a kozigazgatdsi szerv
feladat- és hatdskorébe tartozo ligyeket érdemi dontésre, illetve - felhatalmazas
esetén - a dontést kiadmanyozza. Lathatéan feladatkorében koztisztviseldnek és a
kormanytisztviselonek nincs eltérés. Igy a valddi reformtorekvés nem abban
mutatkozik meg, hogy Uj szolgalati viszonyt vezettek be, hanem ahogyan
bevezették. Ennek a segitségével irtdk felll azokat a kapcsolddasi pontokat,
amelyek kozvetlendl 1éteztek a hivatali jogviszonyok és a munkaviszonyok kozott.

24 Magunk részérdl ide soroljuk a kdzszolgalati munkaszerzédést.
%5 Horvath Istvan: A kozszolgalat munkajoga, in: Munkajog(szerk: Gyulavari Tamas), ELTE- EGtvos
Kiadd, Budapest, 550. o.
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Ezzel parhuzamosan a valtozasok keretében nemcsak az anyagi jogi, hanem az
eljarasjogi szabalyok atalakitasa is megtortént. Elsd lépésként a KormanytisztviselGi
DOntGbizottsag,?® mint kotelezé jogorvoslati forum beépitése a kodzszolgalati
jogvitdk esetén. Ez a folyamat fog kicsicsosodni a kozszolgdlati jogvitdknak a
kozigazgatasi birdsdg hataskorébe vald atutaldsaban.?” Ez a latszélag jogtechnikai
valtozas jelenti a tényleges paradigmavaltast és reformot. A kdzszolgalati jog
azaltal, hogy a kozigazgatasi birdsagok ligykorébe tartozik majd, latszélagosan
elveszti a maradék maganjogi jellegét. Ez utdbbit azért is kell hangsuilyoznunk,
mivel a reform a latszatmegoldasokra épit. Jelen esetben a reformok altal sugallt
reform, és a vizsgalt jogviszonyok természete ellentétben allnak egymassal. Ezt
erbsiti a reformfolyamat eleddig legfrissebb eleme a 2016. évi LIL. tv az
allamtisztvisel6krol (Attv.).

A jelenlegi megoldas kisértetiesen hasonlit a 2010. €vi Ktv.-Ktjv. parositashoz.
Az Attv. specidlis szabalyokat fogalmaz meg egy kiemelt tisztvisel6i réteg
vonatkozasaban. Az allami tisztvisel6k a Kttv. megfogalmazasa szerint a fovdrosi €s
megyei kormanyhivatal jarasi (fovarosi kertileti) hivatalanal az allami tisztviselokrol
s201l0 torvény szerinti jogviszonyban allo személyek. Fogalmi szinten ennél tobbet
nem tudunk meg rdla. A koriilmények tekintetében elsé sorban arra a kérdésre kell
valaszolnunk, hogy kovetkezett-e a rendszer jellemzGibdl egy ilyen hivatalnoki réteg
kialakitasa?

Az egyszeribb valasz: nem. A jogalkotd lathatd szandékai semmilyen jellel nem
utaltak arra, hogy szandékaban allna egy Uj szolgalatvallaloi réteget kialakitani.
Onmagéban az Uj hivatalnoki réteg kialakitdsa nélkiilézi a dogmatikai és gyakorlati
megalapozast. Ez el6bbiek féleg annak fényében igazak, hogy a jogalkotdi és a
kormanyzati retorikaban az egységes hivatalnoki réteg kialakitasa szerepel. Az
egységesités azonban nem indokolja a mar meglévs, amugy is téredékes struktura
tovabb bontasat. Ha az egységesitést, mint folyamatot nézzilk 6nmagaban, az nem
az egyes személyi rétegek elkiilonitésével kellene, hogy megvaldsuljon.

A masik valasz: a talan. A hivatali kérokben valdszinlleg nem volt titok, hogy
valtozasok lépnek életbe a kozszolgalati tisztvisel6kre vonatkozodan, hiszen a
valtozasokat mar nem lehetett tovabb halogatni ezeken a terlileteken sem.?® Az
életpalyamodellek toredékesen ugyanis mar a pedagogusok korében teljesliltek, az
egyetemi oktatok korében is volt némi valtozds, és az egészségligy szamara is
belengették az életpalya lehetGségét. Annyi bizonyos volt, hogy biztosan lesznek
valtozasok. Azt azonban a szakma jelentGs része biztosan nem gondolta volna,

% A jogintézményrGl bGvebben: Tanczos Rita: A Kormanytisztvisel6i Dontbbizottsag miikodésével
kapcsolatos dilemmak, in: Tisztelgés — Unnepi tanulményok Dr. Hagelmayer Istvdnné sziiletésnapjéra
(szerk. Horvath Istvan), ELTE EGtvGs Kiadd, Budapest 2015, 425. o.; A KormanytisztviselGi
DontSbizottsdg  hatarozatai  birdsagi  feliilvizsgalata,  Osszefoglalé  vélemény,  Budapest
2015, in:http://www.lb.hu/sites/default/files/joggyak/kdb_hatarozatai_birosagi_felulvizsgalata_osszefo
glalo_velemeny.pdf, (2015. 12. 20.)

27 Részletesebben: Rab Henriett: A kozszolgalati biraskodas HR szempont( vizsgalata, Kdzjogi Szemle,
1(2016)

28 Mellesleg szamos forras is elGrevetitette egy ilyen megoldas lehet6ségét, pl: Petrd Csilla - Stréhli-Klotz
Georgina: Formalodd Uj kozszolgalati életpalya, kilonds tekintettel a munkakéralapl rendszer
bevezetése iranyaba tett hazai kisérletekre, in: Polgari Szemle 2014/3-6. sz.;
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hogy a valtozasokat egy Uj hivatali jogviszony keretében vezetik be. A megoldas
azonban sajnos nem Ujszer(i. Ugyanez a moédszer volt alap az indoklasnélkiili
jogviszony megsziintetés kapcsan is, amit a Ktjt.-vel vezettek be. A mddszer
annyiban valtozott csak, hogy ez utdbbi esetben egy jobban kidolgozott szabalyt
alkotott a jogalkoto.

A legfontosabb bevezetett valtozasok az Uj illetményrendszer kapcsan, illetve a
jogviszony betoltésének feltételei korében jelentkeznek. Az allami tisztviselGi
statusz — a munkavégzés helyét leszamitva — nem kilonbozteti meg magat
érdemben a koztisztvisel6i és a kormanytisztviseloi rétegtdl, igy Uj entitasrol
érdemben nem beszélhetiink. Féleg Ugy, hogy az a paradoxon fog el6alini, hogy a
lex specialis-ként értelmezhetd szabalyanyagban megfogalmazott bértablat kell
majd alkalmazni a lex generalisként szabalyozé Kttv. hatdlya ald tartozd
kormanytisztvisel6k esetében is 2017. januar 1.-t4l.

Az allami tisztviselok kozott, tovabba a kormanyzati szolgalati jogviszonyban allok
és az allami tisztvisel6k viszonylatadban erdsen sériilhet az egyenld elbanas elve az
elémenetel és illetmény szabalyai tekintetében.

Az elémeneteli rendszer szabalyai a munkaltatdi jogkor gyakorldja szamara tag
diszkrecionalis jogkort adnak, amelyben az egyenlGségi szempontok sériilhetnek, s
a jogalkotd altal hangsulyozott értékelvii kozszolgalat minGsége erGsen
devalvalodhat.

Elképzelhet6nek tartjuk, hogy az allami tisztviselSi jogviszony bevezetésével a
reform-folyamat nem all meg, és megismétlédik a 2011/2012. évi megoldas, amely
alapjan az allamtisztvisel6i jogviszony valik majd az altalanossa. Ez természetesen
az Attv. térvényi szabalyainak bdvitését jelenti majd. Ezzel egyidOben egy masik
tendencia is megfigyelhetd, amely egyre inkabb a koztisztviseldi (6nkormanyzati
szint) szint kiliresitésére torekszik.

Ha mindezeket a magyar jogi valtozasokat a nemzetkdzi tendencidk fényében
értelmezzilk, akkor elmondhatd, hogy a magyar jog fejlodése ugyanazokat az
utakat csak egyes elemeiben jarhatta végig. Teljesen felesleges a nagy
iranyzatokhoz kapcsolédd koncepciok elemeit keresni, mert a jelentds problémat
Linder Viktoria szerint, nem az egyes ciklusok és nézetek valtogatasa adja, hanem
az, hogy a hazai jogban és politikdban egyaltalan nincsenek semmilyen koncepcion
alapuld elképzelések. Igy a reformnak szant megvaldsitasok vagy elsikkadnak, vagy
nem nyujtanak valds megoldasokat.?® Ennek megfeleléen véleményiink szerint a
reformfolyamat egyes elemei a jogalkotd részér6l a New Public Management és
Neo Weberi iranyzatbol tetsz6legesen keriiltek dsszevalogatasra.

A reform kapcsan érdekes kovetkeztetést vonhatunk le a Kttv. preambulumabdl:
«Az erds, de az indokoltnal nem nagyobb, a véltozasokhoz gyorsan €s rugalmasan
alkalmazkodni képes - a nemzeti érdekeket elotérbe helyezé - allam olyan
kozszolgdlatra alapozhato, amely élvezi a tarsadalom kozmegbecsiilését, hatckony
és koltségtakarckos, demokratikus, partsemleges, torvényesen mikodik, tagjai
korszerii szakmai ismeretekkel rendelkeznek, Magyarorszag érdekeit és a kozjot

2 Mélypataki Gabor: Kdzmenedzsment és munkaligyi kapcsolatok a magyar kozszolgélatban —
konferenciabeszamolo, in:. http://www.munkaugyiszemle.hu/kozmenedzsment-es-munkaugyi-
kapcsolatok-magyar-kozszolgalatban-konferenciabeszamolo, (2016. 10. 12.)


http://www.munkaugyiszemle.hu/kozmenedzsment-es-munkaugyi-kapcsolatok-magyar-kozszolgalatban-konferenciabeszamolo
http://www.munkaugyiszemle.hu/kozmenedzsment-es-munkaugyi-kapcsolatok-magyar-kozszolgalatban-konferenciabeszamolo
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partatianul és hazaszeretettel szolgaljak. Célunk ezért, hogy elémozditsuk az erds
nemzettudatra Epuild és értékelvii kozszolgalati tisztviseldi hivatds megteremtéset, s
kiszamithato életpalyat nydjtsunk, amelynek szabalyai segitik a tisztviseloket a
hivatalukhoz mélto, kotelességtudatos magatartds tanusitisaban.” A reform nem
szakit a kozszolgalati értékekkel, a jogalkoté maga hangsllyozza a kozszolgalat
értékelviiségét. A Demmke-Moilanen kutatas éppen arra hivta fel a figyelmet, hogy
nem célszer(i a régit teljes egészében eldobni, mert nem biztos, hogy az Uj
rendszer jo reformot is jelent. A magyar kézszolgalatban az életpalya kialakitasa a
zart kozszolgalati rendszer felé tereli a reformfolyamatot. A jogalkotd ugyanakkor
azt feltételezi, hogy az allam, mint kdzhatalmat gyakorlé alkalmazkoddbba valik az
Ot koriilvevo kornyezethez. Az alkalmazkoddképességet a nyiltabba valassal lehet
eléri, példaul a dontések szubjektivizalasaval, a partnerkapcsolatok elve
érvényesitésével a foglalkoztatasi feltételek meghatarozasa soran.

Ugyanez az értékelviiség, s egyszerre a nyilt €s zart rendszer felé tartas
figyelhet6 meg az Attv. esetében is. A preambulum hangsulyozza, hogy az allami
tisztvisel6 szamara a kozszolgalat a modern, szolgaltato allam kereteibe illeszkedo,
a szakmai képzettséget és tapasztalatot, valamint a teljesitményt megbecsiild
kilénleges életutat kell, hogy jelentsen, amelyben a munka dijazasa aranyos a
feladattal és a felel6sséggel. A jogalkotd ezzel tamasztotta ala az allami
tisztviselokre vonatkozd eltér6 elémeneteli és illetményrendszert, amely mint
emlitettiik, sértheti az egymassal dsszehasonlithatd helyzetben 1év6 szolgalatadok
kozott az egyenl6 banasmadd elvét.

4. Ertékelés

A fentiekre tekintettel egyszerre sziikséges vitatnunk és egyetérteniink Kun Attila
és Petrovics Zoltan tanulmanyaval,® hiszen abban egyet érthetiink, hogy
dogmatikai szempontbdl mindent Gsszevetve a kdzszolgalati jog nem 6nallo jogag,
hanem a munkajog részét képezd specialis jogteriilet.3 De a masik oldalrdl, ha
figyelembe vessziik az allami akarat kifejez6dését és a munkajogrél vald erdszakos
lefejtését, akkor egy quasi 6nalld jogteriileti/jogagi statusszal ruhazhaté fel, amely
egy — a mar fentiekben emlitett — kényszerpalyara szoritads. Ehhez a megoldashoz
tarsul egy paradoxon is, amely a kdzalkalmazotti jogviszony helyzetéhez kotédik. A
reformfolyamat egyik legnagyobb vesztesei lehetnek a kozalkalmazottak, az egyre
inkabb elmagdanjogiasodd szabalyai tekintetében. Eppen a kozalkalmazottakra
vonatkozd szabalyok ,nyugalmi” dllapotban maraddsa teremti meg az
ellentmondast, hiszen ha csak a személyi hataly szempontjabdl nézziik a valtozast,
a jogalkotd logikdja nem védhetd. A kozalkalmazotti jogviszonyokat ugyanis nem
emeli ki a munkaviszonyhoz vald két6désébdl, és nem is emeli be a kdzigazgatasi
per fogalmaba.

30 Kun Attila — Petrovics Zoltan: A kdzszolgalati jog 6nalld jogagi fejlédésének kérdésérdl, in: Bokodi
Maria - Hazafi Zoltan — Kun Attila — Petrovics Zoltan — Szakacs Gabor: Kdzszolgalati életpalya €s
emberi erdforrds gazdalkodds, Kozigazgatasi és Igazsagligyi Minisztérium, Budapest, 2014.

31 Kun Attila — Petrovics Zoltan: i. m. 131. o.
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Ha magat a reformfolyamatot értelmezni szeretnénk, akkor nem elég a személyi
hataly vizsgalata. A személyi hataly vizsgalatat a kozszolgalati jogban mindig a
szervi hatdllyal parhuzamosan érdemes megtenni. Véleménylink szerint a szervi
hataly determindlja magat a személyi hatalyt. A szervi hataly hatarozza meg
azoknak a szerveknek a korét, ahol a tisztvisel6k foglalkoztatasa torténik. A mai
viszonyok kozott osztott szervi hatalyrdl beszélhetiink a koézigazgatas teriileti
felosztasa alapjan. A kérdés ennél azonban bonyolultabb. Erre utal a Kttv.
magyarazata is, mikor arrol értekezik, hogy a szervi hataly ala tartozo szerveket két
nagy csoportra oszthatjuk: a Kormany iranyitdsa ald tartozd szervekre
(dllamigazgatasi szervek), illetve az autondm szervekre. Ez a kategorizalas a
hierarchikus m(ikodéshez valé eltérd viszonyt fejezi ki a személyi allomany
jogallasanak szabalyozasaban. Az allamigazgatasi szerveknél kormanytisztvisel6ket
foglalkoztatnak, amig az autondm igazgatasi szerveknél koztisztviselOket.3? Ilyen
autonom igazgatasi szervkeént létezik az 6nkormanyzat, a NAV, és meg tébb mas
szerv is. Igy a kordbbi allaspontunkat, annyival kell kiegészitenlink, hogy fészabaly
szerint a koztisztvisel6k a kozigazgatas legalsd szegmensében dolgoznak, de ez
nem feltétlendl van igy teljesen. Az autondm igazgatasi szervek vonatkozasaban a
szabalyozas esetleges valtozasa nemcsak a szabalyozasi kornyezettel keriilne
kolcsonhatasba, hanem a jovOben bevezetni tervezett életpalyamodellekkel is. A
civil és a hivatasos jogviszonyok szabalyozasanak kapcsolddasi pontjai tekintetében
léteznek vizsgalatok. Hazafi Zoltan kutatasaiban éppen az autoném allamigazgatasi
szervek személyi allomanya tekintetében vizsgalja a szolgalatra vonatkozd
szabalyok 0sszehangolasanak az alternativait. Véleménye szerint azért is fontos ez
az aspektus, mivel az ,egy hivatal egy jogallas” korabbi elv, mely a Ktv.-ben, de
foleg a Kjt.-ben gyokerezett, nem érvényesitheto jelen viszonyok kozott.33

A jelenlegi valtozasok mogoétt azonban nem latni, hogy ez a kijelolt irany
érvényesiilne. A tanulmany elején feltett kérdéseinkre azt a valaszt adhatjuk, hogy
a reformfolyamatokbdl egy elaprozott, toredékes szabalyozas rajzolodik ki.
Feltételezhetd, hogy a jelenlegi szabalyozas célja, hogy a jogalkotd a késGbbiekben
egy sajatos Uj entitassal rendelkezd — esetlegesen még egységesnek is tekinthetd —
tisztviselGi kart alakitson ki. Talan ezt tdmasztja ala az a rendelkezés, mely az Attv.-
ben kialakitott bértabla kiterjesztését csak a Kormanyhivatalban dolgozd
Kormanytisztviselokre terjeszti ki, a koztisztviselékre nem. Ez révidtavon az
onkormanyzati hivatalok kiliresedéshez vezethet, hiszen a koztisztviselo is ugyanazt
a munkat végzi, mint az allami tisztvisel6 és a kormanytisztviseld is, s igy konnyen
el tud helyezkedni a kézigazgatas jobban fizeté szegmenseiben.

A jogalkotd széttoredezi a szabalyozast a személyi és szervi hataly tekintetében,
mikdzben a jogorvoslati rendszer egységesitésére és onallésodasara térekszik olyan
szolgalati jogviszonyban allok esetében, akikre kilonb6z6 szabalyozas vonatkozik.
A jogalkotd lathatéan egy,a korabbitdl eltér6 kozszolgalat-fogalmat kivan
érvényesiteni. Ebbe a fogalomba csak a hivatali tisztviselék és esetlegesen a

2 Hazafi Zoltan (szerk.): A k6zszolgalati tisztviselGi térvény magyarazata,
http://magyaryprogram.kormany.hu/download/2/51/90000/01_20120331_A_Kttv_magyarazata_AROP
225_online.pdf, (2016. 10. 14.)

33 Hazafi Zoltan: i.m. 21. o.
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hivatasosok tartozhatnak majd. A kézalkalmazotti jogviszony pedig egyre inkabb a
maganjog iranyaba tolddik. A jelenlegi magyar jogszabalyi kdrnyezetben a valtozas
egy szlkebb kozjogi alapu tisztvisel6i kar létrehozasa lehet, egy egységes
szemléleti sik alapjan. Ez a nyugat — eurdpai folyamatokkal teljesen ellentétes
iranyba hato kozszolgalati reformot jelent.

A kozalkalmazottak egyre inkdbb tavolodnak a kormanyzati szolgalati
jogviszonyban és allami szolgdlati jogviszonyban alloktdl, a kbzszféraban igy az
egyenl6 elbanas elve erGsen sériilhet. S ez utdbbi kiilonésen igaz a kormanyzati
szolgalati jogviszonyban és allami szolgalati jogviszonyban allok viszonylataban az
elébmenetel és illetmény tekintetében. Igy a reform jelenlegi alldasa szerint az
Onallésuld  kozszolgalati jog meglehetbsen széttoredezett szabalyozasnak
tekinthetG, a nyiltabba és zartabba valast egyszerre megvaldsitd torekvések pedig
Ugy tlnik, a kiszamithatdsagot, mint értéket sziintetik meg a jogalkot6 altal
hangsulyozott értékelv(i kozszolgalatban.




