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A dolgozat célja, hogy a kozszolgalati jogviszony keletkezésének problémakorében megvizsgaljon
egy szitkebb kérdéskort, nevezetesen a szerzbdéses (kontraktudlis) elv relevancidjat. E vonatko-
zdsban hdrom résztéma kibontdsdra torekszik a tanulmdny. Egyrészt a dolgozat — kontextuste-
remtési igénnyel - vdzolja a kinevezés jogi mindsitése kapcsan kirajzolodo szakmai dilemmdkat,
ramutatva a szerzddéses elv aligha negligdlhato jelentéségére. Mdsrészt azt elemzi a tanulmdny,
hogy a szerzédéses elv mentén milyen tér nyilik - illetve kellene, hogy nyiljon - a kézszolgdlati
jogban a munkajogi alapozdsii generdlklauzuldk - mint kontraktudlis jellegii védelmi mechaniz-
musok - szdmdra (e korben az vigynevezett méltanyos mérlegelés elvét helyezve a kozéppontba).
Harmadrészt elemezziik, hogy a kizszolgalatban miként nyilik tér a ténylegesen ,szerzédéses”
foglalkoztatds kiilonbozé formdi szamdra.
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kozszolgalati jog, kozszolgalati jogviszony, munkajog, kinevezés, szerz6dés, munkaszerzédés,
méltdnyos mérlegelés

' A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészdmd, , A j6 kormdnyzdst megalapozé kézszolgdlat-
fejlesztés” elnevezésii kiemelt projekt dltal mikodtetett Ludovika Kiemelt Kutatomihely keretében, a Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem felkérésére késziilt. A kézirat lezarva: 2017. december.
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The aim of the paper is to examine a narrower issue within the wider topic of the establishment of
the public service legal relationship, namely the relevance and the possible latitude of the so-called
contractual principle in this regard. Firstly, the paper summarizes the professional discourse
concerning the legal classification of the public law institution of the appointment, pointing out the
undeniable significance of the implied contractual principle. Secondly, in light of the contractual
principle, the study analyses the possible room for labour law-inclined (civil law-based) open
norms (general behavioural clauses) — as contractual employee-protection mechanisms — in civil
service law (in this respect, the so-called “equitable assessment” principle from the Labour Code is
scrutinized as a case study). Thirdly, the paper analyses, to what extent and how the public service
(and the public sector in more general terms) is open towards various “contractual” (i.e. non-
appointment-based) forms of employment.

KEYWORDS:
public service law, public service legal relationship, labour law, appointment, contract,
employment contract, equitable assessment
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1. BEVEZETES: A KINEVEZES JOGI MINOSITESE KORULI DILEMMAK

A kozszolgalati jogviszony keletkezése kapcsan az tekintheté a meghatdrozé — és messze
vezetd implikaciokkal jaré - dilemmadnak, hogy a jogviszony létesitése - jellegét te-
kintve — inkabb kozjogias alapozasu egyoldalu aktusként (kozigazgatasi aktus), avagy
szerz6déses alapozasu (munkajogi karaktert) jogintézményként értelmezendd-e. A vita
tétje lényegében az, hogy mennyiben alkalmazandok a kézjog, avagy a maganjog (mun-
kajog) eszkozei a fiiggé munkat végz6 személy védelme érdekében. A kinevezés jogi klasz-
szifikdcidja kortl tehat mélyenszantd és igen polarizalt dogmatikai vitak zajlanak. Meg-
taldlhatok a jogirodalomban és a joggyakorlatban is mind a kinevezés kozjogi, egyoldalu
mindségét hangstlyozo, az ambivalensebb jellegli, mind pedig a szerzédéses elv relevanci-
ajat kidomborité allaspontok.

Egyrészt, a kinevezés kozjogi, egyoldalii mindségét hangsulyozta mar példaul Hegel,
a klasszikus német filozéfia és idealizmus legnagyobb képviseldje is (1820-as, A jogfilo-
zéfia alapvonalai cimi munkdjaban). Hegel szerint a tisztvisel6i allas annak ellenére ,,nem
szerzddéses” alapozasu, hogy a kinevezés mindkét oldalon hozzdjarulast és kotelezettség-
vallalast tartalmaz.? A hazai szakirodalomban Magyary helyezkedett hasonlé alldspontra
annak kidomboritdsaval, hogy ,.a kozszolgalati jogviszonynak egyoldali kozigazgatdsi ak-
tussal vald létrehozdsa azt jelenti, hogy az dllam egyoldalii kijelentésével jon létre s 6 egy-
oldaliian, alkudozds nélkiil dllapitia meg annak tartalmdt is, mégpedig rendszerint nem
individudlisan, egy konkrét esetre vonatkozélag, hanem jogszabdllyal, dltaldnos érvény-
nyel”? A kortars hazai kozszolgélati jogi tankonyvirodalomban is tiikr6zédik az a nézet,
hogy - a magéanjogi viszonyokkal ellentétben - a kozszolgalat kinevezéssel, mint egyol-
dalu aktussal jon létre.* A kozszolgalati tisztvisel6krdl szold 2011. évi CXCIX. torvény,
(a tovabbiakban: Kttv.) indokoldsa is ezt a felfogast képviseli, ramutatva, hogy a kozszol-
galatban ,,[...] a jogviszony létrejotte nem egymds mellé rendelt felek kotottségektsl mentes
egyeztetésének és megdllapoddsinak tdrgya és eredménye, hanem az dllam egyoldalii ak-
tusa [...]”. A Kttv. egyik kommentarja ugyszintén markansan fogalmaz: ,A kinevezés
és annak elfogaddsa a munkaszerzddés kotéshez képest a jogviszony kiozjogias jellegét je-
leniti meg (nem szerzédésrdl van sz6).”™ Az 0j kozigazgatasi perrendtartas koncepciéjanak
elkészitésérol szol6 részletes jelentés (2015) sem igazan tir ellentmondast: leszogezi, hogy
»a kizszolgdlati jog a kozigazgatdsi jog része, a munkdltatok kozigazgatdsi szervek, illetve
kozhatalmi jogkiorokkel felruhdzott jogalanyok, a kinevezés pedig egyoldalii aktus”. Ennek
szellemében a dilemmdt a tételes jog is — gy tiinik - pillanatnyilag igen hatarozottan

2 HeGeL, Georg W. E (1820): Philosophy of Right. London, G Bell. 290.

> MAGYARY Zoltan (1942): Magyar kizigazgatds. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda. 376., 413.

* GYORGY Istvan — Hazar1 Zoltan szerk. (2013): Kozszolgdlati életpdlydk. Budapest, NKE. 14-16.; LINDER
Viktéria (2015): A jogviszony keletkezése. In GYORGY Istvan — HazAF1 Zoltan szerk.: Kozszolgdlati jog. Buda-
pest, NKE, Kozigazgatas-tudomanyi Kar. 60.

Kommentar a Kttv. 38. §-ahoz.; BERCEs Kamilla (2016): Kommentdr a kozszolgdlati tisztvisel6krdl sz616 2011. évi
CXCIX. torvényhez. Budapest, Wolters Kluwer.
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rendezni torekszik (legalabbis kozvetetten, eljarasjogi szempontbdl), amennyiben a koz-
igazgatdsi perrendtartasrdl szolé 2017. évi L. torvény [4. § (8) bek.] a kozszolgalati jog-
viszonnyal kapcsolatos dontéseket és intézkedéseket (koztik tehat a ,munkaltatéi” mi-
ndségben, a foglalkoztatassal Osszefiiggésben hozott dontésekkel és intézkedésekkel)
kozigazgatasi cselekménynek (tehdt kozjogi aktusnak) tekinti (az e cselekményekkel kap-
csolatos vitakat pedig kozigazgatasi jogvitanak). Mindez voltaképpen a kozszolgalati jog-
viszonyok kozjogi ,,bekdtésének” megerdsitését jelenti.

Madsrészt, a fentiekhez képest némileg ambivalensebb és drnyaltabb megkozelités rajzo-
lodott ki az Alkotmanybirdsag (a tovabbiakban: AB.) dontéseibdl, habar tjabban itt is
a sarkosabb kozjogi szemlélet dominal. Az AB. - mondhatni klasszikus - értelmezésében
a kozszolgalati jogviszony karaktere kettés természet(i: ,, Egyrészt mivel munkavégzésre ird-
nyulé jogviszonyok, sok vonatkozdsban a munkajogi jogviszonyok sajdtossdgaival rendel-
keznek. Mdsrészt e jogviszonyok sajdtossdgait meghatdrozza az is, hogy e munkavégzés koz-
hatalommal rendelkezé dllami szervekben torténik, és a tisztvisel6k kozhivatalt viselnek,
dllami feladatokat ldtnak el, dllami, kozhatalmi dontéseket hoznak, készitenek eld, ezért
alapvetben kozjogi jellegli jogviszonyok.”™ Ugyanakkor az AB. e kettds természetbdl inkabb
a kozigazgatasi jelleget latszik hangsulyozni: , A jogviszonyt nem mellérendelt felek szer-
zddése, hanem az dllam egyoldalii aktusa hozza létre, amelyben kinevezi a kiztisztviseldt,
megbizva meghatdrozott feladatkor, munkakor vagy tisztség elldtdsdval. A koztisztviselonek
nincs aktiv szerepe a jogviszony tartalmdnak alakitdsdban, csak arrdl donthet, hogy elfo-
gadja a torvényben meghatdrozott feltételek mellett a kinevezést, vagy sem.”

Harmadrészt, a kordbban expondlt nézépontokkal markdns ellentétben a szakiroda-
lomban - déntéen munkajogi vonalon - uralkodénak tekintheté az a nézet, miszerint
a kinevezés is szerzddéses karakter(i. Rab Henriett kimondottan ,silyos szakmai téve-
désnek” tekinti, ha a kinevezést, mint egyoldalu aktust hatdrozzak meg.® Ugyané ma-
sutt — megfontolasra érdemes modon — hatdrozottan felhivja a figyelmet a kovetkezdkre:
»Abban az esetben ugyanis, ha a kézigazgatdsi szempontii megkozelités kizjogi jellegii kon-
cepcidjdbol indulunk ki, tehdt elfogadjuk, hogy az dllam kozhatalmi poziciéjabdl munkdl-
tatja a kozszféra foglalkoztatottjait, vagyis egyoldaliian nevez ki, maga dltal alkotott ke-
retek kozott biztosit foglalkoztatdsi garancidkat, nem kell figyelembe vegye a HR-eszkozoket
és az egyenld bandsmod kovetelményét, akkor nincsen arra sem redlis esély, hogy egy, a ver-
senyszféra ésigy a tdrsadalom piaci elvirdsainak megfeleld kozigazgatdsi rendszer felépitésére
keriiljon sor, és a kozigazgatds a jelenlegi diszfunkciéit kikiiszobolje. Helyette a modern koz-
igazgatds elveit felado erdsen hierarchizdlt, katonai irdnyitdsi elveken miikodé hivatalnoki

1/2016. (1. 29.) AB. hatdrozat a kozszolgalati tisztvisel6krél sz6l6 torvénnyel Osszefiiggd dtmeneti, modosuld
és hatélyat veszté szabalyokrol, valamint egyes kapcsolodo torvények modositasarol szol6 2012. évi V. torvény
3. § (5) bekezdése alaptorvény-ellenességének megallapitasarol és megsemmisitésérol, valamint folyamatban
8/2011. (II. 18.) AB. hatarozat a kormdnytisztvisel6k jogallasarol szol6 2010. évi LVIIL torvény egyes szakaszai
alkotmanyellenességének utélagos vizsgalatara és megsemmisitésére iranyuld inditvany targyaban.

RaB Henriett (2016): A kozszolgélati kiillonbiraskodas HR-szempontu vizsgélata. Kozjogi Szemle, 9. évf. 1. sz.
8-12.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2018/2.

/ k .

manyo

tanul




tanulmdnyok o

réteg alakulhat ki.” Petrovics Zoltan szerint ,az Alkotmdnybirésag téved, amikor is azt dl-
litja, hogy a kézszolgalati jogviszonyt nem a felek szerzédése, hanem az dllam egyoldalii
aktusa hozza létre”, ugyanis a jogviszony minden esetben a kinevezéssel és annak elfo-
gaddsaval jon létre [vo.: Kttv. 38. § (1) bek.]. Ez pedig magatdl értet6d6 mdédon konszen-
zust jelent, a kozszolgalati jogviszony is a felek kolesonds és egybehangzo akaratnyilatko-
zataval 1étesiil, a tisztvisel6 akarata nélkil (annak ellenére) értelemszeriien nem létesiilhet
jogviszony."” Gyulavari Tamas szintén tobb tekintetben utal a tisztvisel6i jogviszony ,,szer-
z6déses alapjaira”"! Nacsa Bedta szerint a kozigazgatasi szerv munkaltatoként nem az al-
lami kozhatalmat gyakorolja, hanem természetes személyeket alkalmaz a sajatos funkcioi
ellatasara, ugyanugy, mint barmely mas munkaltatd. E — bels6 - jogviszony alapvetd jel-
legzetességeiben azonos barmely mds, ,fliggé munka” végzésére iranyuld jogviszonnyal'
(beleértve azok konszenzuilis, szerz6déses alapozasit is). Prugberger Tamads szerint a ki-
nevezésnek is genus proximuma a szerz6dési jelleg, a felek kolcsonos akaratnyilvanitasa.”
Lehoczkyné Kollonay Csilla is megallapitja: a kinevezés és annak elfogadasa konszenzu-
alis aktus, kvazi szerz6dés.!* Emlitésre érdemes, hogy még a korabbi egységes kozszolga-
lati kerettorvény (2003) tervezetének koncepcionalis megalapozaséara szolgal6 hattértanul-
many is csupan a ,relativ egyoldalii kinevezésrél” szolt.”> A Kuria kozigazgatasi perjogot
vizsgald joggyakorlat-elemz6 csoportjanak 2015. november 24. napjan kozzétett dsszefog-
lalé véleményében is titkrozédik a munkajogaszoknak a fentiekben bemutatott uralkodé
allaspontja.'®

Osszefoglalasképpen leszogezhetd, hogy egyfelél a kinevezés, mint — inkébb latszdla-
gosan — egyoldalu aktus lényeges jelentéshordozé (szimbolikus) funkciéval bir, illetve
onmagdaban etikai toltése van (példaul reprezentdlja az ,dllam nevében™ torténd foglal-
koztatds tényét, kozos platformot képezhet a kozszolgdlati jog valamiféle egységesitése ird-
nydaba, alapul szolgdl a kézszolgalati ethoszt megtestesits, az egyes hivatdsrendek, életpdlydk

9 RaB (2016): i. m. 9.

PETROVICS Zoltan (2016): A biztonsdg drnyékdban — a munkajogviszony megsziintetésével szembeni védelem

alapkérdései. Doktori értekezés. ELTE AJK. Allam- és Jogtudomanyi Doktori Iskola. 124.

GyULAVARI Tamés et al. (2015): Bevezetés a kozszolgdlati munkajogba. Budapest, ELTE E6tvos Kiado. 51.

Nacsa Beata (2013): Foglalkoztatds jogi szabalyozasa a kozszféraban. A jogi szabalyozas két neuralgikus

pontja: az allasbiztonsag és a kollektiv alku. Budapest Munkagazdasdgtani Fiizetek BWP, - 9. sz. MTA KRTK

KTI. 10.

PRUGBERGER Tamas (2006): Munkajog a polgdri jogban a globalizdlodé gazdasdgi viszonyok kozott. Debrecen,

DE AJK. 19.

LenoczkyYNE KorLoNay Csilla (2000): A munkaszerz3dés megkotése. In LEHOCzKYNE KoLLoNAy Csilla

szerk.: A magyar munkajog I. Budapest, Vince. 97.

Hattéranyag az egységes kozszolgdlati kerettorvény koncepcidjihoz, 1. sz. melléklet: Az egységes kozszolgdlati ke-

rettorvény koncepciondlis megalapozdsa. (2003). 20. Elérheté: www.kszsz.org.hu/archiv/2003/1szmelleklet.htm

(Letoltés datuma: 2018. 01. 12.)

16 Kézigazgatdsi perjog (Osszefoglalé vélemény) (2014). Karia Kozigazgatasi-Munkaiigyi Kollégium Kézigazgatdsi
joggyakorlat-elemz6 csoport. 2014.ELILE1/7. 258-261.

7 Kttv. 36. § (1) bek.; Attv. 2§ (1) bek.; Hszt. 13.§ (1) bek.; Kp. 4. § (7) bek. 3. pont és Kp. 35. § (4) bek.
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biirokratikus jellegii ,kapcsoléddsi pontjai™® szdamdra). A kinevezés jogintézményét a mdsik

oldalrél, tehdat nem a szimbolikus, hanem a jogi vagy tartalomalakité aspektusbdl vizsgdlva
viszont egyértelmiinek tiinik, hogy nem lehet elvitatni a kinevezés — mint fontos jelkép — mo-
gott meghuzodo kontraktudlis szemléletet, hiszen a kozszolgdlati jogviszony (mint fiiggd
munka) szovetének alakitasa alapvetden a felek kozos akaratan nyugszik. Ez nem csupan
a mar vizsgalt és hivatkozott munkajogi szakirodalombdl vilaglik ki, de a tételes jogban is
megnyilvanul. A munkajogviszonyhoz hasonlatosan, a kozszolgalati jogviszony ,,dinami-
kéajanak” 6sszes f6bb mozzanatanak (Iétesités'’, modositas®, megsziintetés®') karakterében
ugyanis a kontraktudlis szemlélet dominadl a tételes jog szintjén is (a kivételek és speci-
alitasok értelemszer(i megléte mellett??). Osszességében tehat megéllapithato, hogy a ki-
nevezés (mint egyoldalt) jogi aktus inkabb szimbolikus jelentéssel bir, mig a kozszolga-
lati jogviszony dinamikajat - f8szabalyként és karakterisztikusan — a kontraktualis elv
hatja at (hasonlatosan a munkajoghoz). Ebbél imperativ jelleggel kovetkezik az is, hogy
a kozszolgélati jogviszony tartalmanak alakitdsanal is szerephez kell jutnia a szerz8déses
megoldasokon nyugvé eszkozoknek (még akkor is, ha a szimbolika, a statusz és az ethosz
szintjén barmennyire is hangstlyozza a mindenkori jogalkoté a kozjogi vagy egyoldala
alakitdsi szemléletet). Megjegyzést érdemel, hogy annak kérdése, hogy a dolog szimbolikus
oldala mennyiben keriil egy adott kontextusban el6térbe, tovédbbra is nagyban kapcsolddik
anemzeti hagyomanyokhoz és a nemzeti struktirdkhoz. S6t, a Demmbke és Moilanen szer-
zéparos egyenesen akként fogalmaz, hogy a foglalkoztatasi statusz karakterének megva-
lasztasa sokszor nélkiilozi a tiszta logikat, annak mikéntje voltaképpen a ,torténelem vélet-
lene”, amely az id6 mulasaval értelemszerten valtozik is.?

'8 A szakirodalom szerint 6 ilyen f6 kapcsolodasi pont azonosithaté (6sszhangban a Magyary Programmal) 1. hi-
vatasetikai normak, kamarai tipusu szakmai érdekképviselet; 2. munkakoralapt rendszer (elémenetel és java-
dalmazas); 3. vizsgak, képzés és tovabbképzés egységesitése; 4. teljesitményértékelés; 5. a tartalékallomany ki-
terjesztése; 6. dllami vagy munkaltatoi gondoskodas.; GYORGY-HAZAFI szerk. (2013): i. m. 40-41.

19 Kttv. 38.§ (1) bek.

20 Kttv. 48.§ (1) bek.

2 A 8/2011. (IL. 18.) AB hatarozat rogzitette, hogy a kozigazgatasi szerv (mint munkaltatd) dontése a kormany-
tisztvisel6 jogviszonyanak felmentéssel torténé megsziintetésér6l nem kozhatalmi-hatésagi jogkérben megho-
zott kozigazgatasi aktus (hanem az a jogviszony kontraktualis gyokereire vezetheté vissza).

2 Példaul: Kttv. 48. § (2) bek. az egyoldalit médositas esetkoreirdl.

% DEMMKE, Christoph — MOILANEN, Timo (2012): The future of public employment in central public administra-
tion — Restructuring in times of government transformation and the impact on status development. Study com-
missioned by the Chancellery of the Prime Minister of the Republic of Poland. Maastricht-Berlin-Helsinki,
European Institute of Public Administration. 88.
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2. A GENERALKLAUZULAK SZEREPE: A MELTANYOS MERLEGELES
MUNKAJOGI ELVENEK KOZSZOLGALATI JOGI RELEVANCIAJA

2.1. A generdlklauzuldk jelentéségérdl daltalaban

A szerz8déses jelleg fentebb vazolt, kétségbevonhatatlan kozszolgalati jogi jelenlé-
tébdl - sét dominancidjabol - az kévetkezik, hogy a munkajogviszonyra is jellemzd,
a gyengébb fél védelmét szolgald, kiegyensilyozo igényt dogmatikai megoldasok alkal-
mazasa bizonyos mértékig indokolt (illetve indokolt lenne) a kozszolgalati jogi viszony-
rendszerben is. ,A munkajogviszony ald-folérendeltsége egyben azt is jelenti, hogy a mun-
kajogban egy felborult egyensiilyt kell a magdnjog eszkozeivel visszadllitani. A tradiciondlis
munkajognak azonban kevés eszkoz dll a rendelkezésére a szocialis egyenlétlenségek kiiga-
zitdsdra.”* Kétségtelen, hogy az egyik ilyen alapvetd eszkiéz a munkajogi alapelvek vagy ge-
nerdlklauzuldk (mds kifejezéssel: nyitott normdk, standardok) rendszere. Szdmos szerzd
mutat rd arra, hogy a generdlklauzuldk, nyitott normdk szerepe hatdrozottan né, napjaink
modern, sokszinii munkajogdban.*® Davidov szerint példdul a nyitott normdk - bar nem
»csodaszerek” — kifejezetten olyan jogi technikat testesitenek meg, amely segithet a mun-
kajog napjainkban uralkodé valsaganak kezelésében, illetve a munkajog eredeti céljainak
(példaul kiegyenstlyozo funkcid) elémozditasaban.”® A munkaviszony tartds; komplex
szociookondmiai érdekek altal befolyasolt (,relational”);*” személyi szinezetti; dllando ko-
operdciora, egyenstilyozdsra és kommunikdciora ,itéltetett”; dinamikusan viltozé strukti-
rdja bizonyosan nem teszi lehet6vé, hogy e viszonyrendszert csupdn merev, tételes ,,szabd-
lyok” és elbirdsok rendezzék, felépitményében nagy sziikség van dinamikus ,standardokra”
is (lasd a ,rules versus standards” megkiillonboztetést az irodalomban®®). Mindez a koz-
szolgalati munkajogra is igaz.

A magyar munkajogban a méltdnyos mérlegelés elve a 2012. évi I. torvény a munka tor-
vénykonyvérdl (a tovabbiakban: Mt.) [Mt. 6. § (3) bek.] e korben kiemelt helyet foglal el,

# BANKO Zoltén et al. (2014): Magyardzat a magyar és az eurépai munkajogi szabdlyozdsrél. Uj Jogtar. Budapest,

Wolters Kluwer.

Bévebben: Davipov, Guy (2016): A Purposive Approach to Labour Law. Oxford University Press. 158.; BEVER,

Aline van (2011): Open Norms and the Psychological Dimension of Employment Relationships. European

Labour Law Journal, Vol. 2, No. 3. 225.; BEVER, Aline van (2012): Open norms and the foundations of employ-

ment law: a legal examination of hidden patterns in employment relationships. European Labour Law Journal,

Vol. 3, No. 2.; CABRELLI, David (2011a): Rules and Standards in the Workplace: A Perspective from the Field

of Labour Law. Legal Studies, Vol. 31, No. 1. 21-41.; ALON-SHENKER, Pnina - Davipov, Guy (2013): Applying

the Principle of Proportionality in Employment and Labour Law Contexts. McGill Law Journal, Vol. 59,

No. 2. 375.; CABRELLL, David (2011b): The Hierarchy of Differing Behavioural Standards of Review in Labour

Law. Industrial Law Journal, Vol. 40, No. 2. 146-180.

2 DAvIDOV (2016): i. m. 158.

% BRODIE, Douglas (2011): How Relational Is the Employment Contract? Industrial Law Journal, Vol. 40, No. 3.;
Lasd tovabba: Kiss Gyorgy (2016): A foglalkoztatds rugalmassdga és a munkavdllaloi jogdllds védelme - 1ij meg-
kozelitések a munkajogviszony tartalmdnak vizsgdlatdhoz. Akadémiai székfoglalé el6adas. Budapest, MTA.

2 CABRELLI (2011a): i. m

25

86

KUN ATTILA « A KOZSZOLGALATI JOGVISZONYT KELETKEZTETO JOGI TENYEK - KINEVEZES KONTRA SZERZODES



hiszen — amint latni fogjuk - kifejezetten a munkaltaté déntési hatalmanak a korlatozasat
és a fiiggd (,munkavallaléi”) jogallas védelmét jelenti.

A generalklauzuldk kozszolgalati jogban is kiemelt relevanciajat markansan jelzi, hogy
a Kttv. a maganjogi vagy munkajogi alapelveket tigynevezett dltalanos magatartasi kove-
telményekként jeleniti meg (példaul johiszemiség és tisztesség, a kolcsonos egyiittmii-
kodés elve, joggal valo visszaélés tilalma, titoktartasi kotelezettség, egyenldé bandsmodhoz
vald jog, személyiségi jogok). A generalklauzulak 6 jelent6sége abban all, hogy ,ameny-
nyiben egy helyzet jogszertisége a torvényi részletszabdly alkalmazdsdaval egyértelmiien nem
donthetd el, ezekhez az elvekhez kell visszanyiilni, ezeket kell az adott helyzetben zsinérmeér-
téknek tekinteni”.?

A Kttv. az Mt.-nek a kozigazgatds személyi dllomdnydra is iranyad6 szabalyait beépi-
tette a kozszolgalati joganyagba. Szembe6tld, hogy mig ennek jegyében a Kttv. az Mt.-vel
lényegében 6sszhangban szabélyozza az emlitett altalanos magatartasi szabalyokat, azok
korébdl - mintegy szemezgetve — kihagyta az egyik legfontosabb (és egyben 4j) mun-
kajogi alapelvet, a méltanyos mérlegelés kovetelményét. Sem a Kttv. indokolasabdl, sem
az el6készité anyagokbol, sem a szakirodalombol nem vilaglik ki pontosan, hogy ennek
mi az indoka. A Kttv. indokldsa - altalanos sikon - csupan annyit rogzit, hogy a Kttv.
az Mt. jogintézményeit ,csak annyiban veszi dt, amennyiben az maradéktalanul megfelel-
tetheté a kozszolgdlattol megkovetelheté magasabb szintii elvirdsoknak”*® Nem vilagos,
hogy a méltanyos mérlegelés elve miért ne lenne megfeleltethetd ezeknek az elvarasoknak.

2.2. A méltanyos mérlegelés elve a munkajogban

Az Mt. egy gyokeresen Uj generdlklauzulat, mas néven nyitott normét vezetett be a magyar
munkajogi szabalyozas rendszerébe, az tigynevezett méltdnyos mérlegelés elvét. Annak
ellenére, hogy munkavallalé-védelmi szempontbdl e szabalyt sokan az Mt. talan legfon-
tosabb Uj rendelkezésének tartjak,” a hatdsa eddig szerény, érdemi itélkezési gyakorlata
mintegy 6t év utan sincs, és dsszességében kevéssé valt még e norma a munkajogi praxis
szerves elemévé.

A méltanyos mérlegelés elve az Mt. Altaldnos Rendelkezések cimii Els6 Részében, az al-
taldnos magatartasi kovetelmények cim alatt talalhatd. Az Mt. 6. § (3) bekezdése ki-
mondja, hogy ,,a munkdltaté a munkavdllalé érdekeit a méltdnyos mérlegelés alapjdn ko-
teles figyelembe venni, a teljesités médjdnak egyoldalii meghatdrozdisa a munkavillalonak
ardnytalan sérelmet nem okozhat”. Masként kifejezve: a munkaltatd koteles figyelembe
venni a munkavallalé érdekét (szocialis, személyes, csaladja) a johiszemtuiség és tisztessé-
gesség alapjan, és a teljesités modjanak egyoldalt meghatdarozasa nem okozhat aranytalan

2 BERCES (2016):i. m. 9. §.

% 2011. évi CXCIX. térvény indokoldsa, Altalanos indokolas.

' Kajtar Edit megfogalmazasiban: ,jelentds eldrelépés”. KajrAr Edit (2014): A munkaltatoi utasitds helye
a 21. szazad munkajogéban. JURA, 20. évf. 2. sz. 217.
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sérelmet a munkavallalénak. E szabaly kompromisszumot kivan teremteni a munkaltatd
dontési hatalma, utasitdsi autonémidja és a munkavallalok védelmi igénye kozott. A ren-
delkezés kiinduldpontja, hogy a munkavégzés sordn a munkaltatd - a felek kozotti hi-
erarchia okdn - olyan tobbletjogosultsdgokkal rendelkezik, amelyek alapjan a teljesitést
egyoldaluan is meghatdrozhatja, széles kor(i utasitdsi jogaval élve részletesen alakithatja
a munkaviszony szinte minden aspektusat. Fontos megjegyezni, hogy a méltanyos mér-
legelés elvének egyértelmi célja a munkavallalok védelme, amellyel a jogalkotd tudatosan
beavatkozik a munkavégzés feltételeinek meghatarozasaba. Ez a rendelkezés az altaldanos
magatartasi alapelvek szintjén kivanja ellensulyozni a munkaltat6 er6folényes helyzetét.

A méltanyos mérlegelés elve Gjnak szamit a magyar munkajogban (2012. julius 1. el6tt
még utalds szintjén sem létezett hasonlé rendelkezés) és alapvetéen a német jogban ismert
egyoldalu teljesités-meghatarozasra (és annak korlataira) épiil (einseitige Leistungsbe-
stimmung BGB 315. §; Gewerbeordnung, § 106 Weisungsrecht des Arbeitgebers®?). Az Mt.
miniszteri indokolasa a kovetkez8képpen fogalmazott: ,A munkajogviszonyban kimutat-
haté ald-folérendeltség egyik megnyilvanuldsa az egyik fél dltali egyoldalii teljesités-meg-
hatdrozds. A munkdltatonak joga van a munkavdllalé szerzédésben meghatdrozott felada-
tainak teljesitését konkretizdlni, a teljesités modjdt, intenzitdsdt, idétartamdt egyoldaliian
megdllapitani. A Javaslat a kozépmeértékhez képest szigoriibb kovetelmény dllit fel a mun-
kaltatéo magatartdsdval szemben, amennyiben a munkavdllalé érdekeit a méltanyos mér-
legelés alapjdn kell figyelembe vennie. A munkdltaté dontései, kiilonosen a munkaszerzo-
désben foglaltakhoz képest eltéré foglalkoztatds esetén — példdul tiulmunka, munkakorbe
nem tartozé munka elrendelése — okozhatnak sérelmet a munkavallalonak, azonban ez nem
lehet ardnytalan. Ez egyben azt is jelenti, hogy a munkdltatéi dontés elmaraddsa a munkdl-
taténak okozna ardanytalanul nagyobb kadrt, kiltséget, illetve dltalaban sérelmet, mint ami-
lyet intézkedése okoz a munkavdllalénak.”

A méltanyos mérlegelés elve — az utasitasi jog egyoldalt gyakorlasa esetére — az altalaban
elvarhato magatartasi mércénél® szigorubb kovetelményt hatdroz meg: a méltanyos mér-
legelés sokkal beavatkozobb jellegti, sokkal markansabb igényt tamaszt a munkaltatéval
szemben, mint a tisztan objektiv standard (a méltdnyos mérlegelés kizarolag és kifejezetten
a munkaltatokat célozza meg, mig az dltalanos elvarhatésagi norma minden fél altal alkal-
mazandd).

Szamos olyan intézkedést foganatosithat a munkaltatd, amely természeténél fogva
sérelmes — ,kellemetlen” - lehet a munkavallalé szamara (példaul tuldra), azonban
az Mt. csak az aranytalanul, silyosan sérelmeseket tilalmazza. Egyszertien fogalmazva,

32, Der Arbeitgeber kann Inhalt, Ort und Zeit der Arbeitsleistung nach billigem Ermessen niher bestimmen, soweit

diese Arbeitsbedingungen nicht durch den Arbeitsvertrag, Bestimmungen einer Betriebsvereinbarung, eines an-
wendbaren Tarifvertrages oder gesetzliche Vorschriften festgelegt sind. Dies gilt auch hinsichtlich der Ordnung und
des Verhaltens der Arbeitnehmer im Betrieb. Bei der Ausiibung des Ermessens hat der Arbeitgeber auch auf Behin-
derungen des Arbeitnehmers Riicksicht zu nehmen.”

Mt. 6. § (1) bek.: A munkaszerzédés teljesitése soran — kivéve, ha térvény eltéré kovetelményt ir el6 — gy kell
eljarni, ahogy az adott helyzetben éltaldban elvarhato.
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a munkaltatok nem okozhatnak viszonylag nagy sérelmet a munkavallaléknak, viszonylag
kis nyereség érdekében. Ilyenforman a méltanyos mérlegelés alapelve egyfelél a munkal-
tato utasitasi autonomidjaba torténé beavatkozast igyekszik minimalizalni (csupan a kife-
jezetten indokolatlanul hatranyos utasitasok tiltasaval), masrészt probalja minimalizdlni
a munkavallalok sérelmeit (védelmet nydjtva a munkaltaté indokolatlanul sérelmes in-
tézkedései ellen). Mindent egybevetve, a méltanyos mérlegelés alapelve tehat a munkalta-
tokkal szembeni megszoritasként intézményesiti az ugynevezett aranyossagi teszt egyik
formajat, mint altalanos munkajogi alapelvet.

A méltanyos mérlegelés elvét egyértelmiien egy erds, védelmezd szabdlyként alkottak
meg, kifejezetten a munkavallalok érdekében. Az Mt. 54. § (2) bekezdése szerint a munka-
vallalé megtagadhatja az utasitds teljesitését, ha annak végrehajtdsa munkaviszonyra vo-
natkozé szabalyba titkozik. Ez azt is jelenti, hogy ha a munkaéltaté nem alkalmazza — vagy
nem megfeleléen alkalmazza — a méltanyos mérlegelés szabdlyat, a munkavallalé meg-
tagadhatja az adott utasitas végrehajtdsat. Egyebekben is az érvénytelenség (semmisség)
szabalyai irdnyadodak, ha sériil a méltanyos mérlegelés elve (hiszen ebben az esetben jog-
szabalyba titkozik az utasitas).** Tovabba az Mt. egyik kommentarja is leszogezi, hogy
a méltanyos mérlegelés elve kifejezetten ,,bdviti a munkavdllalé keresetinditdsi jogdt”. >

A méltanyos mérlegelés gyakorlati alkalmazdsanak konkrét paraméterei egyelore ke-
véssé vilagosak a gyakorlat szamadra, ugyanis az Mt. csak egy nagyon vazlatos, nyitott for-
mulajat bocsdjtja rendelkezésre az alapelvnek, amely koriilmény szamos bizonytalansag
forrasa lehet. Az Mt. nem tisztazza pontosan példaul a kovetkez6 kérdéseket: A munkaval-
lalé mely érdekei vehetSk figyelembe a méltanyos mérlegelés keretei kozott? Melyek azok
a legfontosabb esetkorok, amikor a munkaltatd egyoldalt jognyilatkozattal hatirozza meg
a teljesités modjat, és ezért a méltanyos mérlegelést is alkalmaznia kell? Melyek a mélta-
nyossag fokmérdi, az aranyossag paraméterei a mérlegelés soran? Ki a norma végs6 cim-
zettje: a munkaltato, a birdsag vagy mindketté? Jelen dolgozatnak ugyanakkor nem célja
e kérdések részletes megvalaszolasa.*® Sokkal inkdbb cél ehelyiitt annak vizsgalata, hogy
a méltanyos mérlegelés elvének kozszolgdlati jogi alkalmazdsa mennyiben lenne relevéns,
szem el6tt tartva a méltanyos mérlegelés szabalydnak fajstlyos moralis tizenetét (értsd:
munkavallalo-védelem, kiegyensulyozo szerep), illetve kiemelt munkajogi (munkavallals-
védelmi) relevancidjat.

*  E vonatkozasban pontositasként megjegyzendd, hogy az Mt. 15. § (5) bekezdése értelmében a munka irdnyita-
saval Osszefliggd, »egyszer(ibb” munkaltatoi jognyilatkozatok (példaul technikai jellegli utasitdsok, irdnymuta-
tasok) tekintetében nem meriilhetnek fel az érvénytelenség jogkovetkezményei.

»  KozMma Anna et al. (2016): A munka torvénykonyvének magyardzata. Budapest, HVG-ORAC. 36.

* Kun Attila (2017): A méltanyos mérlegelés elve a magyar munkajogban — méltanytalanul mellézve? Magyar
Jog, 64. évf. 12. sz. 734-745.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2018/2.

/ k .

manyo

tanul




tanulmdnyok o

2.3. A méltanyos mérlegelés kovetelményének relevancidja a kozszolgdlati jogban:
pro és kontra

Amint arra mar fentebb utalas tortént, sem a Kttv. indokoldsabol, sem az el6készité anya-
gokbdl, sem a szakirodalomboél nem vilaglik ki pontosan, hogy a Kttv. miért nem vette
at az Mt.-bél a méltanyos mérlegelés elvét, az egyik legfontosabb (és egyben 4j) mun-
kajogi alapelvet (hasonloképpen a tobbi generdlklauzula atvételéhez). Az alabbiakban
pro és kontra érveket sorakoztatok fel a kérdésben, el6revetitve azt a konklaziot, amely
alapjan - 4llaspontom szerint — a méltanyos mérlegelés elve a kozszolgalati jogtdl sem te-
kinthetd eleve idegennek, atvétele megfontolandd. Ezt egyebek mellett a kovetkezd (,pro”)
érvek tamaszthatjak ala.

Els6ként emlitheté az a fentiekben kimutatott tény, hogy a kozszolgalati jogviszony
keletkezésében (és egész dinamikajaban) is jelen van - mi tébb, dominansnak tekint-
hetd — a szerzédéses elv. Marpedig egyet lehet érteni Jakab Noraval abban, hogy a mélta-
nyos mérlegelés elve éppen a szerz8dés erejének ujrafelfedezéséhez adott nagy lehet6ség,
illetve a kotelmi egyensulyra valo torekvés megfelel6 eszkoze lehet.” Gyanithato ugyan-
akkor, hogy jogpolitikai és ideoldgiai szinten éppen ez a koriilmény - azaz a méltanyos
mérlegelési szabdly erésen maganjogi, kotelmi karaktere — emelhetett objektiven egyéb-
ként kevéssé indokolhaté gatat a szabaly Kttv.-be emelése elé. Kiemelendd, hogy a — mél-
tanyos mérlegelés elvét is athaté - kontraktualis logika kozszolgalati jogi érvényesitése
egyébként mar csak azért sem tekinthet6 ,,6rdogtél vald” igénynek, mert — ahogyan azt
Petrovics Zoltan megfogalmazza — a kozszolgalati munkaltatd kozszolgalati jogviszonnyal
kapcsolatos tevékenysége, vagyis a munkaltatoi mindségében tett intézkedései, a munkal-
tatoi jogkor gyakorlasa nem iure imperii, hanem iure gestionis aktusok. Ily médon a mun-
kaltatéi mindség lényegében a munkajog eszkozrendszerével is megragadhato és értelmez-
het6.%®

Masodikként lehet utalni arra a korillményre (tulajdonképpeni kozszolgalati jogi pre-
misszdra), miszerint a Kttv. a munkavégzéssel sziikségszertien egyiitt jaré kotelezettsé-
geken és jogosultsdgokon tilmenden szamos tobbletkotelezettséget és specidlis jogosult-
sagot ir el6 az életiiket a koz szolgalatanak szenteld kormdnytisztviselok és koztisztviselok
szémdara.” Eszrevehet ugyanakkor a generalklauzulék szintjén felsejlé ardnytalansdg:
a tisztviseldkre nézve a kozszolgalati jog (itt értsd: Kttv.) sokkal tobb generalklauzula
szintd tobbletkotelezettséget ir el6 (példaul a koz szolgalatanak elsddlegessége és a jo koz-
igazgatasba vetett bizalom fenntartasdnak szem el6tt tartasa,*® szakmai lojalitas,* az egész

7 Jakas Nora (2017): Gondolatok a rugalmassag és biztonsag egyensulyardl Prugberger Tamas 80. sziiletésnapja

alkalmabol. Miskolci Jogi Szemle, 12. évf. 2. ksz. 213-226.

PETROVICS Zoltan (2017): A kozszolgalati jogviszony alanyai, kiilénds tekintettel a munkaltaté jogallasara.
Pro Publico Bono — Magyar Kozigazgatds, 3. sz. 48-73.

® 2011. évi CXCIX. térvény indokoldsa, Altalanos indokolas.

40 Kttv. 9.§ (1) bek.

4 Kttv. 76. § (2) bek.
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hivatasetikai infrastruktira,*? a méltatlansag specialis kategoriaja*®), mint amennyi gene-
ralklauzula szintli - specialis - jogosultsagot ad szamukra. A méltanyos mérlegelés ko-
rében érvényesitendd aranytalan sérelemokozasi tilalom, illetve e jogcimen az utasitas
megtagadasanak altalanos lehetésége éppen olyan generalklauzula szintl jogosultsag le-
hetne, amely némileg kompenzalhatna ezt az ardnytalansagot (megjegyezve, hogy ez még
igy sem jelentene a munkajogi szabdlyozashoz képest valds tobbletjogosultsagot, csupan
ajelenlegi szabdlyozasi ,csorba”, indokolatlan differencialas kikiiszobolését). Egyfeldl tehat
akozszolgalat az alkalmazottdl - a generdlklauzulak szintjén is - teljes hiiséget és odaadast
kivan, annak egész egyéniségét igényli, a t6le telhetd legjobb teljesitményt kivanja.** Mds-
fel6l azonban paradox, hogy a jog a személyi, illetve csaladi koriilmények ilyen szintd ge-
neralis, komplex, védelmi céli méltanyos értékelését nem varja el a kozszolgalati mun-
kaltatotdl, annak egyoldalu teljesités-meghatarozé aktusai korében (amire a méltanyos
mérlegelés elve voltaképpen iranyulna). Mindennek szisztematikus figyelmen kiviil ha-
gyasa hosszabb tavon éppen a jogalkotd altal is hangsulyozott értékkoézpontu kozszolga-
lat* mindségét devalvalhatja.

Harmadikként emlithetd, hogy a Kttv. tobb ponton, tobb fontos egyoldali munkaltatdi
teljesités-meghatdrozé intézkedés kapcsan (példaul kinevezéstdl eltéré ideiglenes foglal-
koztatas elrendelése,*® a kinevezés egyoldali moddositdsanak bizonyos esetkorei,” rend-
kiviili munkaidé elrendelése*®) eleve ismeri az aranytalan sérelemokozas tilalmat (mint
munkavallalo-védelmi, a személyi, csaladi és egyéb koriilmények értékelésére szoritd sza-
balyt*). Eppen ezért lenne megfontolasra érdemes annak ltalanos szintre emelése. Szamos
olyan egyéb egyoldali munkaltatéi intézkedés van ugyanis a kozszféraban, ahol a hatalyos
szabalyozas nem mondja ki tételesen az aranytalan sérelem okozasanak tilalmat, holott
az kifejezetten relevans lehetne (példaul konkrét munkafeladatra utasitas, képzésre kote-
lezés vagy munkaid6-beosztas™). Megjegyzést érdemel, hogy talan éppen az fejezi ki leg-
inkabb a méltanyos mérlegelési szabdly kozszolgalati jogi létjogosultsagat, hogy a tételes
jog — az emlitettek szerint — mar most is tartalmaz szamos hasonld, az ardanytalan sérelem

2 Kittv. 83-83/A. §; MKK: A Magyar Kormanytisztvisel6i és Allami Tisztvisel6i Kar Hivatésetikai Kédexe.

0 Kttv. 64. §

“ GYORGY-HAzAFI szerk. (2013): i. m. 14-16. (Magyary nyomadn.)

% 2011. évi CXCIX. térvény indokoldsa, Altalanos indokolds.

4 Kttv. 51. § (2) bek.

7 Kttv. 48. § (5) bek. [amely szakasz védelme egyébként a vezetSkre nem vonatkozik a Kttv. 48. § (6) bek. értel-
mében.]

8 Kttv. 96. § (7) bek.

4 Megjegyzést érdemel, hogy a szabadsagkiadds jogintézménye korében a Kttv. lefekteti (voltaképpen altalanos
szabalyként) azt az elvet, hogy ha a kormanytisztvisel6t érint6 olyan koriilmény mertiil fel, amely miatt a mun-
kavégzési kotelezettség teljesitése szamara személyi, illetve csalddi kériilményeire tekintettel aranytalan vagy je-
lentds sérelemmel jarna, a kormanytisztvisel6 errél haladéktalanul értesiti a munkaltatot. Kttv. 103. § (4) bek.

0 Felvethet6 tovabba kérdésként, hogy mennyiben lehetne a méltanyos mérlegelés logikaja iranyadé olyan, nem
klasszikusan teljesitést meghatarozo, am diszkrecionalis jogk6roknél, ahol igen nagy a munkaltaté mozgastere
(péld4ul Idsd az Attv. eldmeneteli és illetményemelési szabalyait).
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okozasat tilté specialis, konkrét szabalyt, amelynek tiikrében egyaltalan nem téinhet élet-
szerlitlennek a szabaly kiterjesztése, illetve generalizalasa.

Negyedik érvként hozhat¢ fel, hogy a ,,munkaltaté” mind a gazdasagi szféraban, mind
a kozszféraban, er6folényben van a munkavallaléval szemben. A munkajog ebbdl fakadoé
alapvetd szabalyozasi szerepe az, hogy az egyenl6tlenséget csokkentse, a gyengébbik fél,
a munkat végz6 helyzetének erdsitésével, védelmi és tobbletjogokat biztosité rendelkezé-
sekkel. A méltanyos mérlegelés éppen ilyen indittatasu szabaly. A kozszolgalati jog a mun-
kajogtol tehat nem annyira a szabalyozott életviszonyok eltérdsége miatt kiiloniil el, hanem
a munkavégzést, mint ,,szolgaltatast” fogadd fél, a munkaltatd személye miatt, tekintettel
arra, hogy azok a kozhatalom birtokdban vannak.” Ahogyan Magyary fogalmaz: ,a koz-
hivatalnoki jogviszony kiilonds jogi hatalmat ad a kéznek a hivatalnok felett, hogy szolgdla-
tanak teljesitésére kényszeritse és abban vezesse”.* Mdsképpen: a kozszolgdlatban a két fél
reldcidjdat a munkajogi tonusu alarendeltség mellett a hatalmi viszonyok realitdsa is atszovi.
Ez azonban természetesen nem vezethet kiszolgaltatottsaghoz, jogtiprashoz, durva mél-
tanytalansaghoz a kozszolgalati alkalmazott szamara. E kontextusban a méltanyos mér-
legelés-szerti generalis védelem alkalmazasa duplan - tehat nem csak a munkajogi érvelés
talajan - tnik indokoltnak, kivanatosnak.

Otddikként kiemelhetd, hogy napjaink uralkodd kozszolgdlati jogalkotési koncepcidja
kiemelten kezeli ,a foglalkoztatds feltételeinek rugalmasabbd és takarékosabba tételét”,
mint jogpolitikai célt (amint erre a Kttv. indokolasa is utal).> Mélypataki és Jakab azonban
talaléan mutat rd, hogy ,.a flexicurity koncepcidjaban til nagy hangsilyt fektet a magyar
jogalkotds a rugalmassdg kérdéseire, mikozben a munkavégzé biztonsdga negligalodik”.>*
A méltanyos mérlegelés elvének kizszolgdlati jogi intézményesitése valamelyest tompithatnd
ezt az ardnytalansdgot, hiszen az pont a munkavégzd személy biztonsdgat értékeli (a sze-
mélyi koriilmények értékelési korbe vondsa révén).

Hatodikként megjegyzést érdemel, hogy a kozszolgalati munkéltatéra — mint kozjogi en-
titasra -, a maganszféra munkaéltatoitdl eltéréen, sajatos, meghatarozott alkotmanyos ko-
vetelmények vonatkoznak, kozvetleniil is, mig a maganszféra munkaltatéira nézve - hori-
zontdlisan - e kovetelmények jellemzden csak kozvetetten érvényesiilnek. E kotottségeknek
mindenkor érvényesiilniiik kell a szolgalatado6 és az alkalmazottak viszonylataban is. Ennek
kapcsan emlithetjiik akar az Alaptorvény azon rendelkezését, amely szerint ,,minden mun-
kavdllalénak joga van az egészségét, biztonsdgat és méltésdgat tiszteletben tarté munkafel-
tételekhez”> E gondolatmenetet timogatja az az érvelés is, amely szerint ,,az dllami mun-
kdltatéval szemben a tdrsadalom plusz elvirdsokkal is él; az dllamot és a nevében eljird
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Kuria Kozigazgatisi-Munkaiigyi Kollégium Kozigazgatasi joggyakorlat-elemz6 csoport 2014.ELILE1/7
Kozigazgatési perjog (Osszefoglalé vélemény) (2014). Budapest. 258-261.
2 MAGYARY (1942): i. m. 389. (176. pont)
3 2011. évi CXCIX. térvény indokoldsa, Altalanos indokolds.
> JakaB Nora - MELYPATAKI Gébor (2017): A kozszolgélati jog 6nallésodasarol és reflexivitasardl. Miskolci Jogi
Szemle, 12. évf. 1. sz. 35.
Magyarorszag Alaptorvénye XVII. cikk (3) bek.
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szerveket munkaltatoi példamutatds kotelezi, amelyet kiemelt figyelem is kisér”.>® Az allam
e mintamunkaltatoi szerepe pedig nyilvanvaldan aligha tud érvényesiilni, ha az allamot,
mint munkdltatét, ,lazabb” (és hézagosabb) altalanos magatartasi kovetelményrendszer
koti, mint a versenyszféra munkaltatoit.

A fentiekben emlitett, a méltanyos mérlegelés elvének kozszolgalati jogi intézményesitését
tamogatd — alapvet6en elvi megfontolast — indokokkal szemben természetesen felhozhaté
tobb olyan, dontéen pragmatikus érv, amely az elvnek a kozszolgédlattdl valo tovabbi tavol-
tartdsat timaszthatja ald. E korben els6ként érdemes utalni a méltdnyos mérlegelés mar
emlitett markdnsan - kozszolgalati jogi perspektivabol szemlélve talan tilzottan — magan-
jogi, kotelmi eredetére és karakterére. Ugyanakkor — nézetem szerint - ez az érv inkéabb fel-
szinesnek és kevéssé érdeminek tekinthetd. A méltanyos mérlegelés kozszolgalati intézmé-
nyesitése ellen sz6l6 érvként lehet hivatkozni arra a koriilményre is, hogy a kozszolgalati
jog dominansan kozjogias karakterének inkabb a kdgens jellegti, részletesebb szabalyozas
felel meg, tehat a nyitott generalklauzuldk irdnti igény akdr szerényebb is lehet. Amint
fentebb utaltam ra, a tételes jog (példaul a Kttv.) valoban szamos ponton, tobb lényeges
egyoldali munkaltatoi teljesités-meghatarozé intézkedés kapcsan (mint a kinevezéstdl el-
térd ideiglenes foglalkoztatas elrendelése, a kinevezés egyoldalu mddositasanak bizonyos
esetkorei vagy rendkiviili munkaidé elrendelése) eleve intézményesiti az aranytalan sére-
lemokozas tilalmat, azaz voltaképpen a méltanyos mérlegelés esszencigjat. Logikus érv-
ként fogalmazodhat meg tehat — legalabbis a kozjogi megkozelités szellemében —, hogy
az ardnytalan sérelemokozas tilalmanak egyes konkrét tényalldsai mellett sziikségtelen
az elv dltalanos magatartdsi szabaly szintjére torténd emelése. A kozszolgalati jog jellegével
ugyanis inkabb dllhat 6sszhangban ez a kimerit6 igény, részletesebb, kogens karaktert,
esetrél-esetre torténd szabdlyozasi megoldas, mint a nyitottabb, rugalmasabb generdlkla-
uzula-alkotds. A kozszolgalati jogra jellemz6 kdgencia egyébként a szolgalatadé munkal-
tatoi hatalmat is korlatozza, igy akar mellézhetdnek is téinhet egy, a munkaltatéi hatalmat
generalklauzula szintjén még tovabb korlatozni, arnyalni ambiciondld olyan szabaly, mint
a méltanyos mérlegelés.

A koégencia kérdéskoréhez szorosan kapcsolodik az, hogy a kozigazgatast hierarchikus
ala-folérendeltség jellemzi. E struktirdban a munkaltatéi jogkorgyakorlas, az utasitasi jog-
korgyakorlas stabil, atlathato, vilagos feleldsségi rendszert alkotd szabalyozottsaga kulcs-
kérdés. Mindezeken keresztiil a munkaltatoi intézkedések és dontések a kozszolgalatban
elvileg jobban kontrollalhatdk, forrasuk pontosan szabalyozott, tehat a szolgdlatad6 aka-
ratautonoémidja eleve nagyban limitalt. E vonatkozasban akar feleslegesnek is téinhet egy,
a méltanyos mérlegeléshez hasonlo generalklauzula, bar megjegyzést érdemel, hogy - bar-
mennyire is domindljon a kégencia és a hierarchia — a kézszolgalati munkaltat6 akaratau-
tonémidja és mozgastere sohasem lehet abszolute korlatozott, igy a munkaltatéi mozgastér

6 LinpER Viktdria (2013): Stétusz és pélyabiztonsag a kézszolgalatban. In FAzekas Marianna szerk.: Uj gene-
rdcié a kézigazgatds-tudomdnyok miivelésében. Posztdoktori Konferencia utékiadvanya. Budapest, ELTE AJK.
197-217.
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alapelvi szintd, tovabbi, méltanyos kondicionaldsanak igénye aligha téinhet teljesen hiaba-
valénak.

Az a gondolat is megfontoldsra érdemes, miszerint az allam dontéseinek meghozatala
soran jellemz8en a kozérdekre, koziigyre hivatkozik, ez pedig egyfajta kivételes moralis
legitimitdst adhat bizonyos — adott esetben az alkalmazottakra nézve kevéssé méltanyos
vagy éppen észszerti — munkaltatoi intézkedések tekintetében is. Talan nem véletlen, hogy
a Kttv. az altalanos magatartasi kovetelmények rendszerének kiindulépontjava — mintegy
»szuperelvévé” — teszi azt a tételt, hogy a kozszolgalatban a koz szolgalatanak elsédleges-
sége alapjan és a jo kozigazgatasba vetett bizalom fenntartdsanak szem el6tt tartasaval kell
eljarni [Kttv. 9. § (1) bek.]. E norma tulmutat az adott helyzetben altaldban elvarhaté maga-
tartds maganjogi kivanalman, és a kozszolgalatban egy magasabb zsinérmértéket, maga-
sabb ,tliréshatart” érvényesit. Ez a premissza bizonyos értelemben - és bizonyos esetekben,
bar talan nem mindenhatd jelleggel - feliilirhatja a munkavallal6i érdekek méltanyos mér-
legelésének igényét, és igy részben legitimalhatja a szabaly Kttv.-b6l valo mell6zését.

Az is lehet egy ellenérv, hogy a méltanyos mérlegelés kovetelménye nagy hasonlosagot
mutat a korabban ,rendeltetésszer(i joggyakorlds kovetelményeként” ismert, ujabban
a joggal valo visszaélés tilalmaként” [Kttv. 10. § (1) bek.] nevesitett maganjogi, munka-
jogi és kozszolgélati jogi alapelvvel. Egyes allaspontok szerint a joggal valo visszaélés tilal-
manak céliranyos értelmezése révén végs6 soron a méltanyos mérlegelés kovetelményéhez
hasonlatos megoldésokra lehet jutni (amire egyébként a korabbi birdi gyakorlat is szolgal-
tatott példakat).”

Egybevetve tehat a méltanyos mérlegelés kozszolgalati jogi intézményesitése mellett, il-
letve az ellen sz016, fentebb vazolt f6bb érveket, nehéz azokat ,,patikamérlegen” mérve ob-
jektiv konkliziéra jutni. Az mindenesetre nagy biztonsaggal kijelenthetd, hogy a kérdés
tovabbi vizsgélatra érdemes, illetve semmi esetre sem eleve elrendelt, ,,kdbe vésett” az a ha-
talyos megoldas, amely a priori, indokolas nélkiil kizarja a kozszolgalati jog teljes spekt-
rumabdl ezt a meghatarozo fontossagti munkajogi generalklauzulat. Megnyitasra érdemes
tehat a vita a szabaly kozszolgélati jogba valé beemelése targykorében, vagy a jogalkoténak
legalabbis pontos szakmai magyarazatot és érveket illene szolgaltatnia a mostani mell6zés
okaira.

3. A ,SZERZODESES” FOGLALKOZTATAS MOZGASTEREI
A KOZSZOLGALATBAN

Jelen dolgozat f6 fokusza az, hogy a szerzédéses foglalkoztatds elve mennyiben hatja at
a kozszolgalati jogi szabdlyozast, illetve kiillonosképpen a kézszolgalati jogviszony 1étesi-
tését. E dilemma sajatos aspektusat adja az a téma, hogy a szimbolikajaban kozjogi karak-
teri — am mint lattuk, érdemében szintén szerz6déses logikaju — kinevezés jogintézménye

7 Példaul: EBH2009.1979.
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mellett, illetve helyett miként keriilhet sor szerzédéses alapozasu foglalkoztatésra a koz-
szolgalatban. Azt a tényt mar Magyary is elismerte és hangsulyozta, hogy ,a kozigaz-
gatds munkdjdban valé kozremiikodésre egy személy tobbfajta jogi formdban kaphat meg-
bizdst”* Alldspontja szerint, ha magdnjogi munkaszerz8déssel kapja valaki e megbizast
(példdul mérnok, egy hid tervezésére vagy apold, korhazi szolgalatra), akkor nem valik
kozhivatalnokka. Kozhivatalnok csak akkor lesz valaki, ha megbizatasa kozigazgatasi
aktussal (egyoldalt kozigazgatasi akarat-kijelentéssel), kinevezéssel torténik. A kineve-
zésen alapuld statusz e korben bar kiilonleges mindséget és helyet képvisel, messze nem
ez az egyetlen mddja a foglalkoztatdsnak. Napjainkban mar a kozszféraban is egyre in-
kabb jellemz6 a jogviszonyok sokfélesége, a tendencidk (lasd ehhez Demmke és Moilanen
kutatasait) a kiilonféle szerz6déses alkalmazasok el6térbe keriilésének iranyaba mutatnak,
illetve az ,egy hivatal - egy jogdllds” elve is egyre inkabb a multé.”® A sokféleségre a koz-
szolgédlat fogalmanak tag (koznapi) értelmezése is részben magyarazatot ad: a tagabb érte-
lemben vett kozszolgalatot (azaz a koz érdekét szolgald funkciok ellatasat) szamos mdodon
lehet megszervezni, valtozatos szervezeti formakban, kozel sem csak kozjogi konstrukei-
okban, hanem akar a maganszféra bevondsaval is.*°

A munkaszerz6dés lényegében négy 6 vonatkozasban valhat a kozszolgalati jellegti fog-
lalkoztatas alapjava. A kovetkezOkben ezeket az esetkoroket elemzi a dolgozat e fejezete.

Elsékeént kell sz6t ejteni arrol az esetkorrdl, amikor a munkaszerzédéses foglalkoztatas
kivételes, szubszidiarius jellegli, és csak pontosan meghatdrozott korben, feltételekkel
és modon vehet6 - elvileg - igénybe a kozigazgatasban.

Az utdbbi id6ében a vonatkozé hazai szabalyozas is egyre tagabbra nyitotta a kaput
a munkaszerzGdéses alkalmazas lehetsége el6tt, hiszen a Kttv. hatdlya ala tartozé szervek
esetében sem kizdrt, hogy kozszolgalati jogviszony helyett, az Mt. hatalya alatt, munka-
szerz6déssel vegyenek igénybe munkaerét. A Kttv. mindéssze egy bekezdés erejéig érinti
a munkaszerzédéssel torténd foglalkoztatas lehetéségét, mennyiségi kvotat tételezve.
A Kttv. 8. § (4) bekezdése értelmében: , A kozigazgatdsi szervnél a tdargyévben munkaszer-
zddéssel foglalkoztatott személyek ardnya — ide nem értve a fizikai alkalmazottakat - egyiit-
tesen nem haladhatja meg az éves dtlagos statisztikai dallomdnyi létszdm tiz szdzalékdt.
E korlat nem vonatkozik az dltaldnos politikai koordindcidért felelds miniszter dltal veze-
tett minisztériumban foglalkoztatott személyekre. A tiz szdazalékos mérték aldl egyéb esetben
a kozigazgatdsi minbségpolitikdért és személyzetpolitikdért felelds miniszter indokolt esetben
mentesitést adhat.”

A szabdly liberalizalédasanak f6bb fazisai a kovetkez6k voltak. A Kttv. 2012. jalius 1-jei
modositdsa alapjan e keretbe nem kell beleérteni a fizikai alkalmazottként foglalkoztatot-
takat. Tehat a Kttv. lehetévé teszi azt, hogy a fizikai alkalmazottakon kiviil mas, egyébként

% MAGYARY (1942): i. m. 376.

% JAKAB-MELYPATAKI (2017): i. m. 44.

% Mornis, Gillian S. (2004): The Future of the Public/Private Labour Law Divide. In BARNARD, Catherine —
DEAKIN, Simon - Morrts, Gillian S. eds.: The Future of Labour Law. Liber Amicorum Bob Hepple QC. Oxford
and Portland, Hart Publishing. 159-160.
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kozszolgalati tisztvisel6ként is foglalkoztathatd személyek alkalmazdsara ne kormanyzati
szolgalati vagy kozszolgalati jogviszonyban, hanem munkaviszonyban keriilhessen sor, ra-
adasul ennek feltételrendszerét, lehetséges korét sem hatdrozza meg kellé pontossaggal.®
A létszamkorlat aldl tovabbi mentesitést vezetett be a 2015. november 14-t6] hatalyos mo-
dositas, amely kivette e szabaly hatdlya aldl az altalanos politikai koordindcidért felelds
miniszter altal vezetett minisztériumot. Illetve a kozigazgatasi mindségpolitikaért és sze-
mélyzetpolitikaért felelés miniszter engedélyével atléphet6 a korlat. A kézszolgalati jogvi-
szonyban a Kttv. 8. § (4) bekezdésében meghatarozott tiz szdzalékos létszamkorlat nem al-
kalmazhato [Kttv. 226. § (3) bek.].

A Kttv. 8. § (1) és (2) bekezdései leszogezik, hogy a kozigazgatasi szerv kozhatalmi, ird-
nyitasi, ellendérzési és feliigyeleti hataskorének gyakorlasaval kozvetleniil 6sszefiiggd, vala-
mint igyviteli feladat elldtasara kizarélag kormanyzati szolgélati, illetve kozszolgalati jog-
viszony létesithetd, tovabba megbizasi, vallalkozasi, illetve munkaszerz6dés nem kothetd
olyan feladat elvégzésére, amelyre csak kormanytisztvisel6i, koztisztvisel6i kinevezés ad-
hatd. A torvény tehat nem hatdrozza meg precizen, tételesen azokat a feladatkoroket, mun-
kakoroket, amelyekben munkaszerzédéssel foglalkoztathaté a munkaerd. Eppen ellenke-
z6leg: a szabalyozds abbdl indul ki, hogy koriilirja azokat a feladatokat, amelyekre csak
kozszolgalati jogviszony létesithetd, illetve egyuttal kizarja, hogy e feladatokra munka-
szerz6dés legyen kothetd. Ehhez kapcsoldddan a Kttv. 6. § 13. pontja a kormanytisztviseld,
koztisztvisel6 fogalmat hatdrozza meg a kovetkezok szerint: a kozigazgatasi szerv feladat-
és hataskorében eljard vezetd és uigyintézd, aki el6késziti a kozigazgatasi szerv feladat-
és hataskorébe tartozé tigyeket érdemi dontésre, illetve — felhatalmazds esetén — a dontést
kiadmdanyozza, kivéve, ha ezt a tevékenységet a rendvédelmi feladatokat elldté szervnél
mas jogviszonyban allé személy végzi. Relevans lehet még e vonatkozasban a Kttv. 40 §
(2) bekezdése, amelynek értelmében kozponti allamigazgatasi szerv alaptevékenysége ke-
retében - ide nem értve a funkciondlis tevékenységet — érettségi végzettségii kormany-
tisztvisel6t nem alkalmazhat. Az allamigazgatasi szerv alaptevékenységének az alkal-
mazasi és a képesitési kovetelmények szempontjabdl az mindsiil, amit jogszabaly a szerv
feladatkorébe utal, tovabba amit a miniszter, kormanyhivatal vagy kozponti hivatal veze-
tdje e korben alaptevékenységként hataroz meg. A fentebb idézett torvényi rendelkezések
Osszeolvasasabdl az a kovetkeztetés vonhato le, hogy a Kttv. a kozszolgalati jogviszony ke-
retében torténd foglalkoztatas kizardlagossagat alapveten a kozhatalmi hatdskor gyakor-
lasdhoz torekszik kotni. A kozigazgatasi szervek azonban mtikodésiik soran szamos olyan
feladatot is ellatnak, amely nem mindsiil kozhatalmi tevékenységnek: ezek ellatdsara — szi-
goru korlatokkal - a térvény ,beengedi” az egyéb jogviszonyokat (polgari jogi jogviszony,
illetve munkaviszony) is.*

¢ Bévebben: FISERNE KOPLANYI Eszter (2014): Mt-s foglalkoztatds a Kttv. hatdlya alatt. Ars Boni. Elérhet6:
http://arsboni.hu/mt-s-foglalkoztatas-a-kttv-hatalya-alatt/ (Letoltés datuma: 2018. 01. 12.)

©  Analogiaként érdemes utalni arra, hogy az Eurdpai Unié mikodésérdl szol6 szerzddés (EUMSz.) 45. cikkének
(4) bekezdése értelmében a tagéllamok hatdsagai bizonyos kozszolgalati allashelyek betoltését sajat allampolga-
raikra korlatozhatjék. A ,,szabad mozgas” unids alapelve aloli e kivételt megszoritdan kell értelmezni. A kivétel
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Fiserné Koplanyi Eszter a kovetkezOképpen értékel: ,, Munkaszerzédéssel torténd foglal-
koztatdssal kapcsolatos szabdlyokat a fenti jogszabdly-helyekbdl vigy lehet levezetni, hogy
munkaszerzddéssel az foglalkoztathatd, aki nem a kozigazgatdsi szerv jogszabdly dltal meg-
dllapitott feladatdval kozvetleniil Osszeftiggd feladatot lat el vezetdként, vagy iigyintézoként
dontésel6készitésben nem vesz részt, vagy hatdskori iigyviteli feladatot nem ldt el. Igy mun-
kaszerzddéssel alkalmazhaté a szervezetben funkciondlis tevékenységet elldto olyan mun-
katdrs, aki a dontésekben nem vesz részt, nem végez ellendrzési és/vagy vezetdi feladatokat.
Ezek alapjan a legtobb kozigazgatdsi szervnél példaul az informatikai szakemberek, vagy
a gazdasdgi teriileten dolgozé konyveld, vagy szdmldazé munkatdrsak, de tobb esetben a hu-
madnpolitikai munkatdrs is, nem beszélve a titkdrndkrél és az adminisztrdtorokrol lehet
munkaszerzddéssel alkalmazni - természetesen a munkakérok pontos dttekintése és megha-
tdrozdsa utan.” Fiserné Koplanyi Eszter szerint e korben egy olyan gyakorlati jogbizonyta-
lansag — s6t joghézag — mutathato ki, amit a jogalkoténak kellene rendeznie, hogy az eset-
leges félreértelmezések elkeriilhet6k legyenek (és a jogalkotd eredeti szandéka tudjon
ténylegesen is érvényesiilni).”

Amennyiben a fél csak koztisztviseldi jogviszonyban alkalmazhatd, a vele kétott mun-
kaszerz8dés érvénytelen, azt a munkaltatonak fel kell szamolnia (BH2010. 129). A gya-
korlat szerint viszont jogszerten jar el a munkaltaté abban az esetben, ha ugy kivanja
orvosolni a kizarélag kinevezéssel betoltheté munkakérre kotétt munkaszerzédés érvény-
telenségét, hogy utdlag kormanyzati szolgalati jogviszony létesitését ajanlja fel a ,,munka-
vallalonak”, még akkor is, ha illetményét korabbi bérénél alacsonyabb Gsszegben hata-
rozza meg. Amennyiben a ,,munkavallal6” a kinevezést nem fogadja el, a munkaltato azzal
az indokolassal, hogy a ,,munkavallal6” a felajanlott kinevezést nem fogadta el, jogszertien
sziintetheti meg a jogviszonyt rendes felmondassal. Ennek feltétele, hogy a ,munkaval-
lalé” tisztaban legyen azzal, hogy munkaviszony keretében nem lathatja el tevékenységét,
és a munkaltaté altal felajanlott kinevezést nem fogadta el, igy egyértelmiien megismer-
hette, hogy a tovabbiakban miért nem tartanak igényt a munkajara.®*

Masodikként lehet utalni a fizikai személyzetre. Amint fentebb mar emlitettiik, a mun-
kaszerz8déses foglalkoztatdsra el6irt mennyiségi kvotaba — a Kttv. 2012. jilius 1-jei médo-
sitdsa alapjan — nem kell beleérteni a fizikai alkalmazottként foglalkoztatottakat. Erdekes
mddon a Kttv. még a fizikai foglalkoztatottak esetében sem mondja ki expressis verbis,

olyan éllashelyekre vonatkozik, amelyek kozvetleniil vagy kozvetve a kozjog altal rajuk ruhazott hataskoérok,
valamint az allam vagy egyéb kozigazgatasi hatosagok dltalanos érdekeinek védelmét szolgalé feladatok gya-
korlaséaval jarnak. Teh4t itt is a kozhatalom gyakorlasa a f6 vizvélaszto. E korben az Eurdpai Bizottsag korabban
példaul pont azért kritizalta Magyarorszagot, mert nincs hivatalos, atfogo lista a magyar éllampolgarok sza-
méra fenntartott poziciokrol. A Bizottsag javasolta pontos keretek, szamok megallapitasat erre vonatkozdan.
Hasonlo logika lenne érvényesitendd az ,,egyéb jogviszonyok” beengedése korében is. Lasd ehhez: ZILLER, Jac-
ques (2010): Free Movement of European Union Citizens and Employment in the Public Sector Current Issues and
State of Play. Part I - Country Files. Report for the European Commission, European Commission. 97-103.

6 FISERNE KOPLANYI (2014): i. m.

®  Haza¥r1 Zoltan szerk. (2012): A kozszolgdlati tisztviseldi torvény magyardzata. Elérheto: http://magyaryprogram.
kormany.hu/download/2/51/90000/01_20120331_A_Kttv_magyarazata_ AROP225_online.pdf (Letoltés datuma:
2017.12.11.)
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hogy veliik csak munkaszerzédés kothetd, egyes allaspontok szerint csupan csak a mun-
kakorhoz sziikséges végzettségbdl lehet kovetkeztetni arra, hogy kozszolgalati jogviszony
nem létesithetd, igy — ha nem lehet tigykezel6ként foglalkoztatni a feladat jellegébél kifo-
lydlag —, csak munkaszerz6dés kothetd.

A kizigazgatdsi szervnél foglalkoztatott munkavdillalokra az Mt. rendelkezéseit a Kttv.-ben
(258. §) foglalt eltérésekkel, specialitasokkal kell alkalmazni. A szolgalatado tehat e korben
egyuttal kvazi maganmunkaltatoként is funkciondl, azaz egy munkaltatoként kettds szaba-
lyozasi rezsim alkalmazasara kényszeriil.*® Ennek lehetséges anomalidira Horvéth Istvan
is frappansan mutat ra. Allaspontja szerint nehezen magyarazhatd, hogy miként férnek
meg egyidejlileg egy kozszolgalati munkaltatondl a kozszolgalati jog kogens, és a kol-
lektiv szerz8dés megkotésének lehetdségét, valamint a munkavallaloi participacios jogok
gyakorlasat kizar6 rendelkezései, az Mt. karakterisztikusan diszpozitiv, kollektiv alkura
és a munkahelyi szint{i participaciora késztetd szabdlyaival.”” Eppen e skizofrén helyzet
miatt tandcsos nagy jelentéséget tulajdonitani a munkaszerzddéssel torténé foglalkozta-
tasnak a kozszférdban. A probléma gyokere alapvetSen financialis jellegt: a kdzszféraban
a foglalkoztatas koltségei a koltségvetést terhelik, igy nemcsak a létszamgazdalkodas ko-
tott, de szigoru, jellemzGen kogens szabalyok vonatkoznak a foglalkoztatas feltételeire is
(példaul dijazas). E logika a szerzédéses alkalmazas viszonylataban viszont értelmezhe-
tetlen.

Harmadikként emlitendé az az esetkor, amikor a munkaszerz6déses foglalkoztatas akar
rutinszertien, rendszerszinten jelenhet meg, mintegy kivaltva a statuszalapt kozszolgalati
alkalmazast. Demmke és Moilanen mar emlitett, jelen dolgozatban t6bbszor hivatkozott,
2012-es mérvadd elemzésiikben egyértelmiien kimutatjak, hogy Eurdpa-szerte csokken
a kozszolgalatban kozjogi statuszban foglalkoztatottak aranya, mig ezzel parhuzamosan
novekszik a kozszolgalatban foglalkoztatott szerz6déses (maganjogi jogallast) munkaval-
lalok aranya. Egyes forrdsok akar normalizdcidnak, méasok kontraktualizaciénak®® nevezik
e trendeket. S6t, Demmke és Moilanen arra is ravilagitanak, hogy a legtobb orszagban a két
jogallas (kozjogi és maganjogi) belsé tartalmi karakterisztikaja egyébként is egyre inkabb
kozelit egymashoz, illetve a versenyszféra munkaviszonyaihoz is.®” A szerz6k azt a — messze
vezet — kérdést is felteszik, hogy ha e trendek csakugyan igazak (mdrpedig azok), mi iga-
zolja mégis az 6ndllo, privilegizaltnak szant kozjogi statusz fenntartasanak legitimitasat,

¢ FiserNE KOPLANYI (2014): i. m.

Hasonlé megolddst alkalmaz a Hszt. (2015. évi XLII. torvény a rendvédelmi feladatokat ellatd szervek hiva-

tasos allomanyanak szolgalati jogviszonyarol) XXVIII. fejezete a rendvédelmi szervnél foglalkoztatott munka-

véllalok vonatkozasaban.

HorvATH Istvan (2006): ,,Diagnézis és terdpia” Javaslat a kozszolgdlat munkajogi szabdlyozdsdnak reform-

jara - figyelemmel az EU-tagdllamok jogalkotdsdra és a hazai helyzetiikre. Doktori értekezés kézirata. Buda-

pest. 32. Elérhetd: http://ajk.pte.hu/files/file/doktori-iskola/horvath-istvan/horvath-istvan-vedes-ertekezes.pdf

(Letoltés ddtuma: 2017. 10. 25.)

% PITTARD, Marilyn - WEEKSs, Phillipa (2007): Public Sector Employment in the Twenty-First Century. Canberra,
ANU Press.

%  DEMMKE-MOILANEN (2012): i. m.
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létjogosultsagat? (Megjegyezziik, hogy egyes orszagokban - példaul Hollandia - a teljes
normalizacié reformigénye is napirenden van,”” mig mas orszagokban jellemzd&en kevéssé
radikalisan, de fel-felmeriil a kozjogi szabalyozas feliilvizsgalata.) A fentebb vazolt trendet
a hazai szakirodalom is megerdsiti, leszogezve, hogy ,,a hatékonysdgi szempontok elétérbe
keriilésével a kozigazgatds egyre szélesebb korben veszi igénybe a szerzédéses alkalmazotta-
kat”” Emellett empirikus kutatasok megerdsitették hazankban is, hogy szamos kozigazga-
tasi szervnél , jelentds ardnyban foglalkoztatnak munkavallalékat”.”

A szerzddés jogintézményének kozszolgdlatba torténd rendszerszintli bevezetésére tett ki-
sérlet volt hazdnkban az ,egységes kozszolgdlati torvény koncepcidja” (2003) is, amely sze-
rint az egységes kozszolgalati jogviszonyon beliili differencidlas kovetelményeinek megfele-
l6en két szignifikdns intézmény johetett volna szoba, a hagyomdnyos kinevezés, valamint
a kozszolgalati szerzédés. E megkozelités szerint a kozszolgdlati jogviszony kinevezéssel
jonne létre, ha a foglalkoztatds tdargya az dllami vagy onkormdnyzati alapfeladatok™ ko-
rébe tartozo tevékenység. A jogviszony kozszolgalati szerz&déssel jonne létre, ha a foglal-
koztatas targya a szolgalatad6é (munkaadd) allami vagy 6nkormanyzati alapfeladatok ko-
rébe nem tartozo, de azt segit6, mitkodéséhez szitkséges minden mas szellemi (gazdasagi,
miiszaki) és adminisztrativ, illetve fizikai tevékenység.” E tekintetben megfontoland¢ to-
vabba a Jakab-Mélypataki szerzéparos azon aktudlis prognoézisa, miszerint ,a jelenlegi
magyar jogszabdlyi kornyezetben a viltozds egy szitkebb kozjogi alapii tisztvisel6i kar létre-
hozdsa lehet, egy egységes szemléleti sik alapjan””® E konstellacioban a személyi allomany
jelentds részét nyilvanvaléan valamiféle szerz6déses konstrukcidban foglalkoztatnak. Bi-
zonyos, hogy a kozszolgalati szerz6dés fentiek szerint megfogalmazott jogintézményére
iranyuld korabbi javaslat ismételt megfontoldsa sok tekintetben tisztabb, atlathatobb hely-
zetet teremthetne, mint az a jelenleg létez6 gyakorlat, hogy a kozszolgalati munkaltatoknal
munkaviszonyok és/vagy polgari jogi jogviszonyok valtjak ki a kozszolgalati jogviszonyok
egy részét.

Hazankban egyébként eleve sajatos, koztes kategoriat képeznek a kozalkalmazotti jogvi-
szonyok’, amelyek bar alapvet6 allami és 6nkormanyzati feladatok ellatédsara irdnyulnak,
elvégzésiik jellemzéen nem jar egytitt kozhatalom gyakorldsaval. Jollehet a kozalkalmazotti

7 2010. november: Ugynevezett normalizaciés ,,Bill” benyujtésa (két képviselé kezdeményezésére: Koser Kaja

és Van Hijum) - azéta is ,,all’, akadozik a javaslat. Célja, a kozjogi statusz teljes eltorlése. B6vebben: New legal
position for civil servants. Elérhetd: www.government.nl/topics/public-administration/new-legal-position-for-
civil-servants (Letoltés datuma: 2018. 01. 12.)

Hazar1 Zoltdn (2014): Uj koézszolgalati életpdlya - a kozszolgalat fejlesztésének jogi és emberi eréforrds
dimenzidi. In Bokopr Méria et al. szerk.: Kozszolgdlati életpdlya és emberi erdforrds gazddlkodds. Budapest,
Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium. 26.

72 HazaFr1 (2014): i. m. 51.

73 Példaul: igazgatasi feladat, a tarsadalom, a koz szamara elengedhetetlen és folyamatosan ellatando feladat, mint
példéul kozrend, kozbiztonsig, honvédelem, oktatas, kultira, egészségiigy vagy szocialis elldtds.

Az egységes kozszolgalati torvény koncepcidja (2003). 4. 2. 2. Elérheté: www.weborvos.hu/adat/koncepcio.doc.
(Letoltés datuma: 2017. 11. 10.)

7> JAKAB-MELYPATAKI (2017): i. m. 45.

1992. évi XXXIIL torvény a kozalkalmazottak jogallasardl.
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jogviszony stricto sensu nem munkaviszony, e jogallas karaktere mégis hataresetet képez
a szerzGdéses és a kozszolgalati szabalyozas kozott, példaul az 1992. évi XXXIII. torvény
a kozalkalmazottak jogallasarol (a tovabbiakban: Kjt., mogottes hattértorvénye az Mt.).
Sét, az Mt. hatalybalépésével a Kjt. munkaltatoi tobb lényeges kérdés mentén is még koze-
lebb keriiltek a versenyszféra munkaltatéihoz (elegendé példdul arra utalni, hogy az ex lege
fennallé fegyelmi jogkor, fegyelmi eljaras kikeriilt a Kjt.-bél). A kozalkalmazotti jogallas
abban a tekintetben is hasonlatos a munkaviszonyhoz, hogy az nem egy konkrét foglal-
kozast jelol (mint példaul a koztisztvisel), hanem egy olyan gyujtéfogalmat jelent, amely
tobb foglalkozast olel fel.”” Végsé soron a kozszféra azon alkalmazottait, akik kozszol-
galtatasok ellatdsat végzik, de nem kozhatalmat gyakorolva. A jovében minden bizony-
nyal rendezni lesz sziikséges e koztes jogallas egyértelmiibb besorolasat, a szerz6déses vagy
a kozjogi profil erdsitésével, egyértelmiivé tételével. Maig érvényes, ahogyan Kiss Gyorgy
fogalmazott: itt a jogalkoté nem dontotte el, hogy az allam, illetve az 6nkormanyzatok koz-
hatalmi mindségben, vagy tulajdonosi minéségben lépnek-e fel.”

Negyedikként kertilnek figyelembe azok a sajatos, voltaképpen ,atipikus” megoldasok,
amelyeknél valamilyen specialis munkaviszony (szerzédés) keretében kertil sor a tagabb
értelemben vett kozszféraban torténé foglalkoztatasra. E korben emlithetd fontos példa-
ként a kozfoglalkoztatds, vagy éppen a kozvallalatok esetkore. EI6bbit a kozfoglalkoztatas
jogi kereteinek megteremtésérdl rendelkez6 2011. évi CVI. torvény szabalyozza (azzal, hogy
a kozfoglalkoztatdsi jogviszonyra az Mt. szabalyai alkalmazanddk, az e térvényben meg-
hatarozott eltérésekkel), utobbit az Mt. rendezi a koztulajdonban allé6 munkaltatéval fenn-
allé munkaviszony cim alatt, kvazi atipikus munkaviszonyként (a munkaviszony egyes ti-
pusaira vonatkoz6 kiilonos szabalyok korében).

Ehelyiitt nem vizsgdlom részletesen a munkaszerzédésen tili, egyéb munkavégzésre ird-
nyuld szerzédéses jogviszonyok — kiillonosképpen a polgari jogi jogviszonyok (megbizds,
vallalkozds) — kozsztérabeli alkalmazhatdsaganak szabalyait. Hazai kutatasok is ravilagi-
tanak, hogy a Kttv. megszoritd szabalyai ellenére is nem ritkan polgari jogi jogviszonyok
valtjak fel a sztenderd kozszolgalati jogviszonyokat, gyakran koltségvetési megfontoldsok-
bdl.”” Amig a munkaviszony létesitése mennyiségi kvotahoz van kétve (lasd fentebb), addig
a megbizasi, vallalkozasi szerz6dés kotésének lehetdségét az ellatandd tevékenység jellege
determinalja.

A Kttv. 8. § (1) és (2) bekezdései leszogezik, hogy a kozigazgatasi szerv kozhatalmi, ira-
nyitasi, ellenérzési és feliigyeleti hataskorének gyakorldsaval kozvetleniil 6sszefiiggd, va-
lamint tigyviteli feladat ellatasara kizardlag kormdanyzati szolgalati, illetve kozszolgalati
jogviszony létesithetd, tovabbd megbizasi, vallalkozasi, illetve munkaszerz6dés nem kot-
het6 olyan feladat elvégzésére, amelyre csak kormanytisztviseldi, koztisztvisel6i kinevezés

77 JAKAB-MELYPATAKI (2017): i. m. 39.

78 Kiss Gyorgy (1995): A piac és az emberi tényezd. Budapest, Balassi. 202.

7 HorvAtH Attila (2014): Vegyes jogdllds és a jogviszonyvdltds problémdja az ANTSZ, az NRSZH és a GYEMSZI
példdjin. Budapest, Magyar KozIony Lap- és Konyvkiadd. 8-9. Elérhetd: http://magyaryprogram.kormany.hu/
download/f/0b/a0000/17_JOG_VegyesJogallas_ AROP2217.pdf (Let6ltés datuma: 2017. 11. 15.)
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adhat6. Egyebekben, mas feladat ellatasara megbizasi, illetve vallalkozasi szerz6dés abban
az esetben kothetd [Kttv. 8. § (3) bek.], ha
a) a szolgaltatas — vallalkozas esetében az eredmény - targya jogligyletileg korlatozott,
és a szerz6désben elére pontosan meghatdrozhaté (tehdt jellemzben egy-egy jol defi-
nialhat6 konkrét munkdra, megrendelésre®), és
b) a feladat jellege lehetévé teszi, hogy a kozigazgatasi szervet, mint megrendel6t, illetve
megbizdt kizardlag korrekcios jellegti, az érdekkozvetitést szolgald utasitasi jog illes-
se meg (tehat nem a munkavégzés részleteire vonatkozdlag), és
) afeladat a megbizott, vallalkozo sajat anyagainak, illetve eszkozeinek felhasznalasaval
teljesithetd, és
d) a feladat teljesitésének helye nem sziikséges, hogy a kozigazgatasi szerv székhelyén,
telephelyén legyen, azt a megbizott, illetve a vallalkozé maga vélaszthatja meg, illetve
az a feladat ellatdsahoz igazithato.*

A birdi gyakorlatban irdnyadé az az elv, hogy ha a megbizasi szerz6dés alapjan a korabban
koztisztviseloként elldtott munkaval azonos munkat kell végezni véltozatlan kértlmények
kozott (,visszafoglalkoztatas”), a munkavégzési jogviszony a kozszolgélati jogviszonynak
megfelel [EBH2003. 898].

A szabalyozas szamos tovabbi kivételt és specialitast enged, tovabb szinesitve a képet
[Kttv. 8. § (9)-(11) bek.]. Igy, példaul 2013. januar 1-jétdl a Kiilgazdasagi és Kiiliigyminisz-
tériumndl lényegében barmiféle korlatozas nélkil, tehat akar kozhatalmi feladat ellata-
sara is kotheté polgari jogi megéllapodds, ha a minisztérium folyamatos miikodéséhez
szitkséges feladatellatds indokolja. Magyarorszag diplomdciai és konzuli képviseletein,
a nemzetkozi szervezetek mellett miikodé dllando képviseleteken, valamint mas allami
képviseleteken tigyviteli feladat ellatasara létesitheté munkaviszony, illetve polgari jogi
jogviszony is. 2012. 4prilis 20-t6l az Orszéggytlés Hivatala és az Allambiztonsagi Szolgé-
latok Torténeti Levéltara esetén munkaviszony és polgdri jogi jogviszony is 1étesithetd.®

Osszességében tehdt alahtizandd, hogy a kinevezés szimbolikusan a legfontosabb és leg-
t6bb, de tavolrdl sem kizardlagos moédja a kozigazgatds munkajaban valo kozremikodésre
irdnyulé megbizasnak. Sét, a tendencidk éppen a kiilénféle szerzédéses alkalmazasok je-
lentségnek novekedésére utalnak.

80 Kérdésként mertil fel, hogy példaul egy tigyvédi iroda tartés megbizasa bizonyos jogi feladatokra miként érté-

kelhetd.

81 Lasd tovabba: a 7001/2005. (MK 170.) FMM-PM egyiittes iranyelvben foglaltakat a munkavégzés alapjaul szol-
galo szerz6dések mindsitése soran figyelembe veendé szempontokrol. Bar az irdnyelvet — pro forma — hatalyon
kiviil helyezték 2012. jan. 1-tél, azt a gyakorlat tovabbra is iranyadonak tekinti.

8 BERCES (2016): i. m. 8. §.
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4. OSSZEGZES, KOVETKEZTETESEK

A dolgozat a kozszolgalati jogviszony keletkezésének problémakorében egy szlikebb kér-
déskort, nevezetesen a szerzédéses (kontraktudlis) elv relevancidjat és mozgasterét vizs-
galta. E vonatkozasban hdrom résztémat bontottunk ki. Az els6 fejezet — kontextus-
teremtési igénnyel — vazolta a kinevezés jogi mindsitése kapcsan kirajzolédd szakmai
diskurzusokat, ramutatva arra, hogy a szerzddéses elv szervesen dthatja a kinevezésen
nyugvoé kozszolgalati foglalkoztatasi jogviszonyok karakterét is, aligha negligalhat6 annak
relevancidja. A masodik fejezet azt elemezte, hogy a szerz8déses elv mentén milyen tér
nyilik - illetve kellene, hogy nyiljon - a kdzszolgalati jogban a munkajogi alapozésu ge-
nerdlklauzuldk - mint kontraktudlis, kotelmi jellegli védelmi mechanizmusok - szadmdra.
E koérben, kvazi esettanulmany jelleggel az ugynevezett méltanyos mérlegelés elvét helyezte
kozéppontba a dolgozat, felhivva a figyelmet arra, hogy érdemes mérlegre tenni a mélta-
nyos mérlegelés munkajogi szabalyanak kozszolgalati jogi intézményesitése mellett, illetve
az ellen sz616 érveket. A szerz6 allaspontja szerint semmi esetre sem eleve elrendelt, ,,k6be
vésett” az a hatalyos megoldas, amely a priori, indokolas nélkiil kizérja a kozszolgalati jog
teljes spektrumdbdl ezt a meghatarozé fontossagu munkajogi generdlklauzulat. Megnyi-
tasra érdemes tehdt a vita a szabaly kozszolgalati jogba valo beemelése targykorében, vagy
a jogalkotonak legalabbis pontos szakmai magyarazatot és érveket illene szolgaltatnia
a mostani mell6zés okaira. A dolgozat harmadik fejezete azt elemezte, hogy a kozszolga-
latban miként és mennyiben nyilik tér a szerz6déses foglalkoztatas kiilonb6z6 formai sza-
mara. A tanulmany e korben négy f6 olyan esetkort azonositott és elemzett, amelyekben
a munkaszerz8dés valhat a kozszolgalati jellegti foglalkoztatas alapjava. Az elemzés ramu-
tatott, hogy 0sszességében a kinevezés szimbolikusan a legfontosabb és legfébb, de tavolrdl
sem kizarolagos médja a kozigazgatds munkajaban valé kozremtikodésre irdnyuld megbi-
zasnak. S6t, a tendenciak éppen a kiilonféle szerz6déses alkalmazasok koreinek fokozodd
sokszinlségére, illetve ezek jelent6ségének novekedésére utalnak, nemzetkozi és hazai ta-
pasztalatok alapjan egyardant.
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