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A tanulmdny a kézszolgdlati jogviszony alanyait, azon beliil a munkdltatéi jogdllds jellemzd
vondsait vizsgdlja. Noha szdmos hasonlésdg mutathaté ki a szolgdlatado és a maginszféra
munkdltatoi jogdlldsa kozott, a kozszolgdlat munkdltatoi lényeges jellemzok tekintetében elté-
rést mutatnak. A tanulmdny a kézszolgdlat funkciondlis megkozelitésébdl indul ki, fokuszpont-
jaban az egységesebb, szildrd elméleti alapokon nyugvo kézszolgdlati jogi szabdlyozds igénye dll.
A tanulmdny kovetkeztetései szerint a kozszolgdlati munkdltato karakterét tekintve a kozszolga-
lati jogviszonyban iure gestionis jdr el, az alanyok kozott fenndllé hatalmi egyensiilyhidny a koz-
szolgdlati jogviszonybdl természetszertien kovetkezd szubordindcion tilmenden a munkdltato
kiilsé kozjogi helyzetébdl, kozszolgdlati funkciéjdbol is fakad. A kozszolgdlati munkdltatok jog-
dlldsanak feliilvizsgdlata korében - az dtjdrhatdsdg, a komparativ elényok biztositdsa, valamint
a formdlis munkdltaté szerep felszamoldsa érdekében - az dllam, illetve a helyi onkormdnyzat
munkdltatoi szerepének kiterjesztésére tesz javaslatot.

KuLcsszAVAK:
atjarhatosag, munkaltatd jogéllasa, kozszolgalat, kozszolgalati jog, kozszolgalati jogvi-
szony, szolgalatado

The study examines the subjects of the public service legal relationship, including the characteristic
features of the employer’s legal status. Although there are many similarities between public and
private employer status, public service employers show a significant difference regarding their
essential features. The study is built upon the functional approach of the public service, with a focus
on the need of a more unified and theoretically well-founded legislation. The study concludes
that the public service employer acts iure gestionis in the public service legal relationship, and the
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power imbalance between the parties derives from the external public nature and function of the
employer, in addition to the inherent subordination stemming from the legal relationship. The
study proposes to extend the role of the state and the local government as an employer in order to
ensure the “transfer” between public legal relationships, provide comparative advantages of the
public employment and eliminate the formal role of the employer.

KEYWORDS:
employer’s legal status, public service, public service employer, public service law, public
service legal relationship, “transfer” between public legal relationships
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1. BEVEZETES - A KOZSZOLGALATI JOG ES A MAGANMUNKAJOG
ELHATAROLASA AZ ALANYOK TUKREBEN

E tanulmany' célja, hogy kisérletet tegyen a munkaltatdi jogallas jellemzinek feltarasara
a kozszolgalatban. Noha mikddésiikben szamos hasonlésag mutathato ki, a kozszolgalati
munkaltatok szamos lényeges jellemzében markansan eltérnek a magénszféra munkalta-
t6itdl. Megitélésem szerint a kozszolgalati munkaltato sajatossagainak feltarasa, a kozszol-
galat funkcionalis megkozelitése hozzajarulhat egy egységesebb, szildrd elméleti alapokon
nyugvé kozszolgalati jogi szabalyozas kidolgozasahoz.

A kozszolgalati jogviszony alanyainak vizsgalata korében el6kérdésként vetddik fel
a kozszolgalati jog és a maganmunkajog elkiiloniiltségének, illetve egynemiiségének prob-
lematikdja. A maganmunkajog és a kozszolgélati jog elhatarolasaval az utdbbi években
szamos tanulmany foglalkozott.? Noha jelen tanulmanynak nem célja a kérdés részletes
vizsgdlata, ugyanakkor a magyar munkajogi és kozszolgalati jogi szakirodalomban kibon-
takozott vita relevins megéllapitasainak felidézése ehelyiitt sem keriilheté meg.

A kozszolgalat alanyainak vizsgalata korében a fentieknek azért is van kiillonds jelen-
t0sége, mert a munkajogviszony, illetve a kdzszolgalati jogviszony pontos fogalmi meg-
hatdrozasa, illetve elhatarolasa szamos jogrendben hianyzik, ebbdl kovetkezéen gyakori
jelenség, hogy a jogtudomany e jogviszonyok tartalmi elemeihez az alanyi poziciok f6bb
jellegzetességeinek leirasaval kozelit.’ Ezeknek a megkozelitéseknek kozds pontja, hogy
a maganmunka-jogviszony esetén a munkaltatéi oldalon mindig ,maganfél” talalhatd,
a kozszolgalati jogban ugyanakkor a munkaltatéi mindségben az dllam, illetve az dllami
autoritdst vagy valamely helyi kozjogi szervezetet — akdr attételesen — megjelenité vala-
mely szerv all.*

Felvethet6 éppen ezért a kérdés: 1étezik-e kiilonbség a maganmunkajog és a kozszolga-
lati jog munkaltatéfogalma kozott? Ennek megvalaszoldsa érdekében fel kell tenni azonban
egy tovabbi el6kérdést is: van-e killonbség a magianmunkajog és a kozszolgalati jog,
illetve maganmunka-jogviszony és kozszolgalati jogviszony kozott? Ha e két jogteriilet,
illetve jogviszony markansan eltér egymastdl, gy nagy eséllyel a munkaltatéi poziciok is

A kézirat lezdrdsanak ddtuma: 2017. szeptember 30.

2 GYORGY Istvan: Kézszolgdlati jog, HVG-Orac Lap- és Konyvkiadd, Budapest, 2007, 27-29., 45-49.; MELYPA-
TAKI Gdbor: Valtozé kézszolgalati dogmatika az 4j kézszolgalati tdrvény fényében, Uj Magyar Kozigazgatds,
2012/4, 61-66.; GYULAVARI Tamaés: A munkajogi szabalyozas rendszere. In: Szerk. GYULAVART Tamas: Mun-
kajog, ELTE Eotvos Kiado, Budapest, 2014, 42-43.; Nacsa Beata: Foglalkoztatds jogi szabdlyozdsa a kozszférd-
ban. A jogi szabdlyozds két neuralgikus pontja: az dlldsbiztonsdg és a kollektiv alku, Budapest Working Papers
On The Labour Market, Budapest Munkagazdasagtani Fiizetek BWP - 2013/9. Forras: www.econ.core.hu/file/
download/bwp/bwp1309.pdf (A letoltés ideje: 2017. 08. 16.); Kun Attila — PETROVICS Zoltan: A kézszolgala-
ti jog 6nallo jogagi fejlodésének kérdésérdl. In: Szerk. HazAF1 Zoltan: Kozszolgdlati életpdlya és emberi erdfor-
rds gazddlkodds, Magyar Kozlony Lap- és Kényvkiado, Budapest, 2014, 89-132.; GYORGY Istvan: A kozszolga-
lati jog altaldnos kérdései. In: Szerk. GYORGY Istvan — HAZAFI Zoltan: Kozszolgdlati jog, Nemzeti Kozszolgala-
ti Egyetem, Kozigazgatas-tudomanyi Kar, Budapest, 2015, 15-16.

> Kiss Gyorgy: Munkajog, Osiris, Budapest, 2005, 23-24.

+  Uo, 24.
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lényeges kiilonbséget mutatnak. Ha a hasonlésagok vannak tulsulyban, ugy a két alanyi
oldal kiilonbségei is konnyebben athidalhatok.

Emellett megjegyzendd, hogy az elhatdrolas kérdése a fogalmi készletre is kihatassal
van. Amennyiben a két teriilet, illetve jogviszony azonossagait emeljiik ki, gy a magan-
munka-jogviszonyhoz hasonldéan a kozszolgalati jogviszony alanyaira is utalhatunk
altalanossagban a ,,munkaltat6” és a ,,munkavallal6” kifejezésekkel. Ha viszont a kiilonb-
ségeket kivanjuk hangsulyozni, az alanyok tekintetében is indokolt kiilonb6z6 elnevezé-
seket hasznalni. E korben kiindulhatunk a tag értelemben vett kozszolgalati jogviszonyok
egyes fajtdinak az egyes jogallasi torvényekben megjelend fogalmi készletébdl, de talan
ez esetben is indokolt egy dltaldnosabb és atfogd alanyi megjelolés haszndlata, Ggymint
»kozszolgdlati munkaltaté” vagy ,,szolgalatado”, illetve ,kozszolgalati alkalmazott” vagy
»kozszolga” elnevezések. A kozszolgalati munkaltatd (szolgalatadd) a kozszolgalati jog-
viszony azon alanya, amely a kozszolgélati alkalmazottat foglalkoztatja. A kozszolgalati
munkaltato6i statusza azonban nem egységes. Az, hogy milyen tipust személy, szerv vagy
szervezet — példaul az dllam, az 6nkormanyzat, allami, 6nkormanyzati, illetve ilyen tulaj-
donban allé vagy fenntartasu kozigazgatasi, koltségvetési szerv, illetve kozfeladatot ellaté
egyéb szervezet - jelenik meg a munkaltaté szerepében, mindenekel6tt a jogalkotd donté-
sétdl fiigg. Ez a szabadsag értelemszertien jelentds hatassal bir a fogalomalkotasra abban
az értelemben, hogy 6nmagéaban a szolgalatadd szervezeti formdja nem tekintheté megha-
tarozo jelentdségtinek.

Tovabbi lényeges szempont, hogy a munkaltatoi, illetve a szolgalataddi jogallas nem vizs-
galhatd elszigetelten sem a munkavallalo, illetve a kozszolgélati alkalmazott statuszatdl,
sem a jogviszonyok targyatdl. Amint a magyar Alkotmanybirdsag kiemelte, a kdzszolga-
lati jogviszonyok ,kettds arculatd jogviszonyok”, ugyanis egyrészt mint munkavégzésre
iranyul6 jogviszonyok a munkajogi jogviszonyok sajatossagaival is rendelkeznek; masrészt
ez a munkavégzés a kozhatalommal rendelkezé allami szervekben torténik, a kozszolgak
pedig kozhivatalt viselnek, allami feladatokat latnak el, dllami, illetve kozhatalmi don-
téseket hoznak, valamint készitenek el, ezért alapvetSen kozjogi jellegli jogviszonyok.®
Ebbél a megkozelitésbdl is lathato, hogy a két teriilet kozotti markans kiilonbséget, neve-
zetesen az alkalmazott dltal betoltott munkakor azon felhatalmazdsat, amely a kozszolgat
kozhatalmi funkcidk gyakorldsara jogositja fel, a szolgalatadd szervezet jellegébdl kovet-
kezb - és a kozszolgalati alkalmazott altal megvalositott — funkciokbol lehet levezetni.®
Ez a két viszonyitasi pont a kozszolgélati jogviszony targyan és tartalman is értelemsze-
rien atszlir6dik. A kozszolgalati jogviszony targya a koz szolgalata, amely olyan maga-
tartdst, illetve munkavégzésre iranyuld tevékenységet kovetel az alkalmazottdl, amelynek
célja a kozhatalmi funkcidk ellatasaban valé kozremiikodés.” Az mar mas kérdés, hogy
a valésagban némileg arnyaltabb a helyzet, ugyanis nem valamennyi - a tag értelemben
vett kozszolgalat teriiletére tartozé — jogviszonyban jelenik meg kozvetleniil a kozhatalmi

5 8/2011. (IL. 18.) AB hatérozat, ABH 2011, 49, 77., 1/2016 (I. 29.) AB hatarozat, ABH 2016, 58, 65.
¢ Kiss: i m., 24.
7 Uo.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2017/3.

tanulmanyok e

{




tanulmanyok e

/

funkcidk gyakorlasa, noha ettdl fiiggetleniil a koz szolgalata e jogviszonyokban is minden
esetben jelen van.

Ennek kapcsan indokolt kitérni a maganmunka-jogviszony, illetve a kozszolgalati jogvi-
szony rendeltetésének vizsgalatara. Ha a maganmunka-jogviszony rendeltetését kivanjuk
meghatarozni, els6ként érdemes a munka torvénykonyvérdl szo0lo 2012. évi L. torvény
(a tovabbiakban: Mt.) rendelkezéseibdl kiindulni. Az Mt. ugyan hivatkozik a munkavi-
szony rendeltetésére,® 4m annak tartalmat kozelebbrél nem hatdrozza meg. Alldspontom
szerint a munkaviszony rendeltetésének meghatarozasa sordn - legaldbbis a munkaltatd
és a munkavallal6 relacidjaban — az annak tartalmat alkotd f6bb jogokbdl és kotelessé-
gekbdl,” valamint a munkaviszony fogalmabdl sziikséges kiindulni. Az Mt. értelmében
amunkaszerzddés alapjan a munkavallal6 koteles a munkaltato irdnyitasa alapjan munkat
végezni, a munkaltaté pedig koteles a munkavallaldt foglalkoztatni és munkabért fizet-
ni." Ebbdl a meghatarozasbol a kommentarirodalom - kissé leegyszertisité médon - azt
a kovetkeztetést vonja le, hogy a munkaviszony rendeltetése ,,a munkaltat gazdasagi cél-
jainak elérése érdekében torténd foglalkoztatas™.! Ha a kérdést a kozszolgalati jogiszonyok
tekintetében kivanjuk megvalaszolni, azok rendeltetésének fokuszaban ezen logika alapjan
nem a gazdasagi célok, hanem a kozfeladatok, kozfunkciok szerepelhetnének.'?

Megjegyzend6 ugyanakkor, hogy a munkaviszonynak és a kozszolgélati jogviszonynak
nem csupan a munkaltatd céljainak elérése szempontjabdl van rendeltetése, hanem a mun-
kavallalo, illetve kozszolgédlati alkalmazott egzisztencialis érdekeinek biztositasa korében
is. Ezen tulmenden e jogviszonyok nemcsak ez egyén, hanem a kozosség szamara is ki-
emelkedé fontossaggal birnak a kiilonbozé sziitkségletek kielégitése okdn. Ennek megfe-
leléen mind a munkaviszonynak, mind a kézszolgalati jogviszonyoknak egzisztencialis
és tarsadalmi rendeltetésiik is van."” Ezt a rendeltetést drnyalja tovabba e jogviszonyok sze-
mélyiségi jogi jellege, amely az értelmes emberi munka igéretével kecsegtet valamennyi
munkavégzé szdmara, illetve szerencsés esetben hozzdjarul a személyiség kibontakoza-
sdhoz, valamint garantdlja az egyéni autonémia megteremtésének gazdasagi és szellemi
alapjait a munkavéllal6 szamara.

A fentiekben kifejtettek alapjan megallapithat6, hogy a vizsgalt jogviszonyok rendelte-
tése sokrétli. Egyfeldl rogzithetd, hogy azért all a munkaltat6 érdekében a jogviszony léte-
sitése, mert a tevékenységével, mitkodésével, sziikségleteivel kapcsolatos feladatok ellatasat

8 Mt. 9.§ (2) bekezdés.

BANKO Zoltan — BERKE Gyula — KajTAR Edit - Kiss Gyorgy — KovAcs Erika: Kommentdr a munka torvény-
konyvéhez, Wolters Kluwer, Budapest, 2014, 58.

10 Mt. 42. § (2) bekezdés.

BANKO et al.: i. m., 58.

Ezt juttatja érvényre alapelvi szinten a koz szolgalatanak elsédlegességére valo utalas a kozszolgalati tisztvise-
16kr6l sz616 2011. évi CXCIX. torvény (a tovabbiakban: Kttv.) 9. § (1) bekezdésében. Lésd tovabba a koz szol-
galatat és — értelemszer(ien az ezzel kapcsolatos — munkavégzés rendeltetésmeghatarozast a Kttv. 36. § (1) be-
kezdésében.

Howeg, Joanna - SANCHEZ, Esther - STEWART, Andrew: Job loss. In: eds. FINKIN, Matthew W. - MUNDLAK,
Guy: Comparative Labor Law, Edward Elgar Publishing, Cheltenham and Northampton, 2015, 285.
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egymaga képtelen végrehajtani. A maganszféraban a munkaltat6 altal nyujtott szolgalta-
tasokhoz és az altala termelt javak el6allitdsdhoz, valamint a kozszféra munkaltatéi 4ltal
megvalositott kozszolgaltatasok, valamint kozhatalmi funkciok biztositasdhoz a termé-
szetes személyek fizikai és szellemi erejére, munkavégzésiikre feltétleniil sziikség van.
Masfelél a nemzetgazdasag, illetve a tarsadalom szamara is killonos rendeltetése van e jog-
viszonyoknak, ugyanis a tarsadalomnak a sziikségletei kielégitéséhez, illetve altaldban
a mikoddképessége fenntartdsahoz szitksége van a maganszféraban és a kozszféraban
tevékenykedé munkaltatokra.™

A kozszolgalati jogviszony és a maganmunka-jogviszony kozott részben fenndll6 rendel-
tetésbeli kiilonbségek mellett azonban a lényegi tartalmi elemek mentén megjelennek azo-
nossagok is. E korbe tartozik példaul az alkalmazott munkaltatéonak val6 aldrendeltsége,
a munkavégzés barmely elemére kiterjedé munkaltatoéi utasitasi jog, a munkaltat6 dijazas
megfizetésére iranyuld kotelezettsége, a személyes munkavégzési kotelezettség, valamint
a munkakorbe tartozd feladatok rendszeres és folyamatos ellatasanak kotelezettsége.'
Nacsa Beata ebbdl arra kovetkeztet, hogy a jogviszonyok lényegi tartalmanak azonos-
saga fennall, majd megéllapitja, hogy els6dlegesen ugyanez a tartalmi azonossag eredmé-
nyezi a kozszolga munkaltatdjatol valoé gazdasagi és személyes fiiggését, amely mindkét
teriileten egyarant a munkaltat6é gazdasagi, illetve szervezeti talhatalmabol kovetkezik.'®
Ekképpen a jogviszony targya, azaz a tdrsadalmi viszony jellege alapjan mindkét jogvi-
szony mds részére végzett 6nalldtlan munkat jelenit meg, igynevezett fiiggé munkavég-
zést szabalyoz.”

Mindezek alapjan azt a kovetkeztetést lehet levonni, hogy a kézszolgalati jogot a szabd-
lyozott életviszonyok miatt nem lehet a maganmunkajogi szabdlyozastdl teljes mértékben
elszigetelten kezelni,'® ugyanakkor a kozszolgalati szabélyozas elkiiloniilése az egyéb mun-
kavégzésre irdnyuld jogviszonyokra irdnyadd rendelkezésektdl tovabbra is indokolt.”
Megjegyzendd, hogy a két jogviszonytipus kozotti hasonldsagok az alkalmazott jogin-
tézmények, a kozos fogalomkészlet, valamint az atfedésben 1évé munkaerépiaci hatdasok
kovetkeztében is fenndllnak.”® Amint az a fentiekbdl is lathato volt, a kozszolgalati mun-
kaltatok tobb tekintetben markansan killonboznek a maganszféra munkaltatoitdl. Ezeket
a kiilonbségeket nem lehet megkeriilni, ugyanakkor azt is el kell ismerni, hogy a két

Megjegyzendd ugyanakkor, hogy értelemszertien léteznek olyan maganszférabeli munkaltatok, amelyek altal

létesitett jogviszonyok nem mindegyike valdsit meg kozvetleniil vagy kozvetetten tarsadalmi szitkségletet.

' Nacsa: i m., 9-10.

' Uo, 10.

7 Kiss: i m., 21, 22-23,; GYULAVARL: i. m., 42. A kozszolgalati jogviszony e sajitossagara utal lényegében

Gajduschek Gybrgy is. Lasd GAjpuscHEK Gydrgy: A kézhivatal viseléséhez valé jog. In: Szerk. Rixer Addm:

Allam és kézdsség, KRE AJK Lérincz Lajos Kézjogi Kutatomiihely, Budapest, 2012, 264.

Kun-PEeTROVICS: i. m., 131.

1 DEMMKE, Christoph: Who is a civil servant and who is not — and why?, Maastricht, October 2004, 11-14. Forras:
https://circabc.europa.eu/webdav/CircaBC/eupan/dgadmintest/Library/6/3/2/8_netherlands/meetings_presi-
dency/meeting 25-29_2004/whoisacivilservant.pdf (A letSltés ideje: 2017. 08. 20.).
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munkaltatétipus kozott jelent6s hasonlésagok is fennallnak, amelyek a jogviszonyok fen-
tebb vazolt hasonldsagabol fakadnak.

2. A KOZSZOLGALATI MUNKALTATO FOGALMANAK
MEGHATAROZASA

A munkaltatdi jogallas vizsgalata kapcsan els6ként foglalkozni kell a kzszolgalat jelentés-
tartalmanak valtozasaval. Napjainkban a kozszolgalat egyre kevésbé oleli fel csupan azon
tertileteket, amelyek kozvetleniil vagy kozvetett médon az ,allamra” — annak szervei altal
ellatott tevékenységfajtakra — vezethetdk vissza, és amelyeket csupan a kozjog logikaja sze-
rint szerveznek meg, illetve miikddtetnek. Egyre inkabb arrdl van sz6, hogy a kozszolgalat
valamennyi olyan megnyilvanuldsi és szervezeti format magaban foglal, amely egy adott
tarsadalom szamadra kozérdeket szolgél, ebbdl kovetkezben tag értelemben véve a koz szol-
galata nem csupan kozjogi szervezetek altal, hanem a maganszféra szerepléinek bevonasa-
val valosul meg.?!

A kozszolgalati munkaéltaté elhataroldsa mas munkaltatoktdl ugyanakkor nem csupan
a fentiek okdn jelenthet problémat.?> Amint arra Hazafi Zoltan ramutat, mar 6nmagéaban
a kozszolgalat, illetve a koztisztvisel$ (jelen tanulmany terminolégidja szerint a kézszol-
galati alkalmazott) fogalmat is rendkiviil nehéz és csaknem lehetetlen megadni.* Ebbél
értelemszertien kovetkezik az is, hogy a kozszolgalati munkaltaté fogalmanak meghata-
rozasa szintén ugyanilyen kihivést jelent. Egyes nézetek szerint a kdzszolgalat fogalma,
és ebb6l kovetkezben a szolgalatado jogallasa sziikebben értelmezendd: azt a kdzponti koz-
igazgatds végrehajtoi és jogalkotoi feladatot ellaté személyi allomdanyara, az egyes allam-
hatalmi szervek hivatalaira és az autondm kormanyzati tigynokségekre sziikséges vetiteni.
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Moreis, Gillian S.: Employment in Public Services: The Case for Special Treatment, Oxford Journal of Legal
Studies, Vol. 20, No. 2, 2000, 167-183.; Morrts, Gillian S.: The Future of the Public/Private Labour Law Di-
vide. In: Eds. BARNARD, Catherine - DEAKIN, Simon - Morris, Gillian S., The Future of Labour Law. Liber
Amicorum Bob Hepple QC, Hart Publishing, Oxford and Portland, Oregon, 2004, 159-160.; KuN-PETROVICS:
i. m., 102.

Ehelytitt érdemes felidézni Lord Wedderburn of Charlton szellemes ,.elefant-tesztjét’, amelyet noha a munka-
jogviszony fogalmanak meghatarozasa kapcsan fejt ki, 4m azt a kozszolgélati jogiszonyra, illetve a kozszolgala-
ti munkaltatdra is irdnyadénak tekinthetiink. Eszerint az elefant olyan allat, amelyet ,,meglehet6sen nehéz leir-
ni, de ha latod, kénnyt felismerni”. Lorp WEDDERBURN of Charlton: The Worker and the Law, Penguin Books,
Harmondsworth, 1986, 116.

HazAF1 Zoltan: Kozszolgdlati jogunk a vdltozé nemzetkizi és hazai térben (de lege lata, de lege ferenda), dokto-
ri értekezés, 8. Forras: http://ajk.pte.hu/files/file/doktori-iskola/hazafi-zoltan/hazafi-zoltan-vedes-ertekezes.pdf
(A letoltés ideje: 2017. 08. 18.). A kozszolgalat fogalmardl és annak értelmezési lehet6ségeirdl lasd tovabba
HorvATH Istvan: ,, Diagnozis és terdpia”. Javaslat a kozszolgdlat munkajogi szabdlyozdsdnak reformjdra - figye-
lemmel az EU-tagdllamok jogalkotdsdra és a hazai helyzetiikre, doktori értekezés, Budapest, 2006, 74-76. For-
ras: http://ajk.pte.hu/files/file/doktori-iskola/horvath-istvan/horvath-istvan-vedes-ertekezes.pdf (A letoltés
ideje: 2017. 08. 15.); GYORGY Istvan: A kozszolgalat fogalma, a kozszolgalati dolgozok kore. In: Szerk. GYORGY
Istvan — HAzAFI Zoltdn: Kozszolgdlati életpdlydk, Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyv Kiado, Budapest, 2013,
14-16.
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Masok azonban ugy vélik, hogy abba a fegyveres testiiletek alkalmazottai, a katondk
és a kozszolgalatatasok kiilonbozé fajtait nyujté foglalkoztatotti réteg is beleértendd.*
Hazafi Zoltan kiemeli tovabb4, hogy altalaban nincs kiilonosebb elvi alapja, és inkabb csak
a pillanatnyi érdekek hatarozzak meg, hogy az alkalmazottak — és értelemszertien a mun-
kaltatok — mely kore tartozik a kozszolgalat fogalma ala.?

A Magyary Zoltan Koézigazgatas-fejlesztési Program® (a tovabbiakban: Magyary
Program) szintén kiterjesztden értelmezi a kozszolgalat személyzetének fogalmat, ennél-
fogva a szolgalataddi oldal meghatarozasa is széles értelmezést nyer. A kozigazgatasban
dolgoz6 korménytisztvisel6kon, a fegyveres, illetve mds hivatésos szolgalati dllomany tag-
jain feliil ide sorol mindenkit, aki barmilyen jogviszony keretében rendszeresen, szemé-
lyesen foglalkoztatva munkat végez a kozigazgatds szamara. Ez azt jelenti, hogy a Magyary
Program kontextusaban a kozszolgalat korébe tartozik lényegében minden olyan mun-
kavégzésre iranyuld jogviszony, amelynek keretében a kozszolgalati alkalmazott az allam
részére végez munkat.” Ebbol kovetkezden a kozszolgalat meghatarozdsa soran irrelevans
a jogviszony tipusa, igy az akar az Mt. szerinti munkaviszonyt vagy valamely munkavég-
zésre iranyul6 polgari jogi jogviszonyt is magaban foglalhat.?® A Magyary Program a ki-
terjesztd értelmezést az erds allam elvével indokolja, amely lehetévé teszi, hogy a kézjogi
alapokon allé életpalyak fejlesztése kozos elvek és értékek mentén torténjen, és megvaldsit-
hatéva valjon az atjarhatdsag az egyes alkalmazotti jogallasok kozott.?

E ponton indokolt roviden utalni a kérdés magyar jogtorténeti vonatkozasaira is. A felvi-
lagosult abszolutizmus idején, Maria Terézia és I1. Jozsef uralkoddsa alatt 6nallo hivatassa
(élethivatassa) valé kozszolgalatban a dikaszterialis alkalmazottak egyediil az uralkodétol
tuggtek. Jogviszonyukat érzékletesen jellemzi, hogy az uralkodé volt az, aki barmikor
indokolds nélkiil felmenthette 6ket.*® Ebbdl kévetkezéen kozvetleniil az dllamhoz mint
szolgalatadohoz kapcsolodtak. Késdbb, az 1874-ben a pénziigyminisztérium altal kiadott
Pénziigyi Szolgalati Szabalyok - amelyet szokasjogi uton a kozszolgalat mas teriiletein is
széles korben alkalmaztak - a kozszolgalati alkalmazottak tekintetében a kozhatalmi tes-
tiiletet tekintette a jogviszony masik alanyanak.* Kmety Karoly a kozszolgalati viszony

2 HazArx: Kozszolgdlati jogunk a valtozé nemzetkozi és hazai térben... i. m., 8., DEMMKE: i. m., 26.

Hazarr: Kozszolgdlati jogunk a vdltozé nemzetkozi és hazai térben... i. m., 8.

Magyary Zoltdn Kozigazgatds-fejlesztési Program. A haza iidvére és a koz szolgdlatdban. (MP 11.0) Kozigazgata-

si és Igazsagiigyi Minisztérium 2011. junius 10. Forras: https://magyaryprogram.kormany.hu/admin/downlo-

ad/8/34/40000/Magyary-Kozigazgatas-fejlesztesi-Program.pdf (A letoltés ideje: 2017. 08. 19.).

MELYPATAKI Gabor: A kozszolgdlat egységesitésének elméleti és gyakorlati problémdi, és kapcsolata a munka ma-

gadnjogdval, doktori értekezés, Miskolc, 2016, 19-20. A kozszolgalat tag értelmezése mellett érvel Vadasz Janos

is. VADAsZ Janos: Kozszolgdlati reform. A kozszolgdlat emberi eréforrdsainak megiijitdsa, Kossuth Kiado, Buda-

pest, 2006, 13.

E megallapitastol fiiggetleniil a Magyary Program csupan a harom nagy hivatasrend - a civil kozszolgalat, a kato-

nak és a fegyveresek jogallasara, valamint e jogallasok kozotti atjarhatosagra koncentrdl, tehat az ismertetett defi-

niciobdl elvi szinten kovetkezd konzekvenciakat a ,,kiviil rekedt” jogviszonyok vonatkozasiban nem vonja le.

Magyary Zoltdn Kozigazgatds-fejlesztési Program... i. m., 42.

3 Cs1zmADIA Andor: A magyar kozigazgatds fejlédése a XVIII. szdzadtol a tandcsrendszer létrejottéig, Akadémiai
Kiado, Budapest, 1976, 68.

3t Uo., 203.
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mint kiilénés jogallas egyik megkiilonboztetd ismérvének szintén a kozigazgatasi szerv
altali alkalmaztatast tekintette.”

Torténeti visszatekintésben érdemes felidézni Magyary Zoltan definiciéjat, amelynek
értelmében a kozhivatalnok foglalkoztatasa az allam vagy az allam altal szolgalatadéul
elismert mas koézigazgatdsi jogi személy munkdjaban valé kézremiikddésre jon létre.”
Ez a definici6 hien tiikrozi azt, hogy a kozszolgalati munkaltaté személye - hason-
léan a mai jogallapothoz - Magyary Zoltan idejében is szines képet mutatott. Amint azt
Magyary Zoltan kifejti, a szolgalatado lehetett példaul maga az 4llam, a varmegye, a varos,
a kozség és mas koztestiilet, amelynek ezt a képességét — tulajdonképpen kozszolgalati
munkaltatoéi jogalldsat — valamely torvény vagy mas jogszabaly elismerte.’* A kozigaz-
gatas-tudomany ezzel 6sszhangban kozhivatalnoknak tekintett minden olyan személyt,
aki valamely kézhatalmi - allami vagy 6nkormanyzati — szervezet szolgalataba lépett,
és élethivatasszertien kozfeladatokat latott el.”® E meghatarozasbdl egyuttal mind a mai
napig érvényes kovetkeztetésként levonhaté egyfeldl az, hogy a kozszolgalati munkaltatok
korének meghatarozasa tekintetében a jogalkotonak széles mozgastere van, masfeldl - jog-
technikai értelemben - a kozszolgalati munkaltatéi minéség jogszabalyi felhatalmazason
kell hogy nyugodjék.

A jogalkoté nem csak a masodik vilaghaboru el6tti magyar kozszolgalatban nem toreke-
dettarra, hogy elvi alapon hatarolja el a kozszolgalat személyi korét,* ez a megallapitas igaz
a hatalyos magyar kozszolgalatra is. Ennek szélsGséges megnyilvanulasira szamos olyan
példat talalhatunk, amely arrol tanuskodik, hogy elvi megfontolasokat nélkiilozve, sokkal
inkabb praktikus okok dltal vezéreltetve kap egy-egy szervezet kozszolgalati munkal-
tatdi jogéllast. Igy presztizs okok vagy éppen koltségvetési indokok is szerepet jétszhatnak
abban, hogy valamely szervezet a kozszolgalati jog, illetve azon beliil valamely jogallasi
torvény hatalya ald keriiljon. Ilyen volt példaul a rendszervaltozast kdvetden olyan szolgal-
tato szervezeteknek a koztisztvisel6k jogallasardl sz016 1992. évi XXIII. torvény (a tovab-
biakban: Ktv.) ald soroldsa, amelyeknél a kozhatalmi jelleg hidnya nem indokolta volna
ezt a megoldast.”” Eléfordult ugyanakkor az is, hogy egyes szervezeteknél koltségvetési
megfontolasok alapjan a kozszolgalati jogviszony helyett kozalkalmazotti jogviszonyokat
alkalmaztak.”® Ennek azonban az ellenkezdjére is akadt példa olyan esetekben, amikor

32 KMeTY Kdéroly: Magyar kézigazgatdsi és pénziigyi jog, Grill Karoly Konyvkiaddvallalata Kiado, Budapest,
1926, XX.

MAGYARY Zoltan: Magyar kozigazgatds, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 1942, 376.

3 Uo., 376., 378.

»  Cs1zMADIA: A magyar kozigazgatds fejlodése a XVIII. szdzadtol... i. m., 452.

A kozigazgatisban dolgozé kozhivatalnokokon kiviil példdul a vasutasok, a postdsok és az allami vallalatok
alkalmazottai is a kozszolgalatba tartoztak, igy lényegében e munkaltatok is a szolgdlatadonak mindsiiltek.
Hazarr: Kozszolgdlati jogunk a véltozo nemzetkozi és hazai térben... i. m., 124.; illetve MAGYARY: i. m., 378-384.
HazAF1 Zoltdn: Hatarok nélkiil, avagy a kozszolgalat megkozelitésének probléméja, Kozjogi Szemle, 2009/4, 10.
Hazafi Zoltan e korben a Textilmindsité Intézetet, az Ipari Mindsit6 Intézetet és a Léfegyvervizsgald Hivatalt
emliti. HAzZAF1: Kozszolgdlati jogunk a vdltozé nemzetkozi és hazai térben... i. m., 125-126.

Igy példaul a viziigyi igazgatds teriileti igazgatésdgainak személyzeti dllomdnya nem a Ktv., hanem a Kijt. hata-
lya ala keriilt. HazAFx: Kozszolgdlati jogunk a vdltozé nemzetkozi és hazai térben... i. m., 126.
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az allami szféra illetményrendszerének versenyhatranya folytin bizonyos szervek nem
kertiltek a Ktv. hatalya ala annak ellenére, hogy ez indokolt lett volna.*

A jogalkotdi szabadsag és a praktikus megfontolasok ellenére megallapithato, hogy
a magyar jogban a kozszolgalati jogallas meghatdrozasa soran a funkciondlis szem-
1élet els6dlegessége figyelheté meg. Eszerint a kozszolgélati jogviszony alanyainak jog-
allasa mindenekeldtt azon mulik, hogy az adott személy érdemi médon hozzajarul-e
valamely kozfunkcié vagy kozszolgédltatas ellatasdéhoz. Ezen elv mellett - kiilondsen
korabban - a finanszirozasi szemlélet is szerepet kapott a magyar kozszolgalatban,
amelynek értelmében a munkaltaté koltségvetési statuszatdl fiiggott a jogviszony tipusa,
azaz a kozigazgatasi szervek, valamint az allami és 6nkormanyzati kozfeladatokat ellaté
koltségvetési szervek altal létesitett jogviszonyok alanyaihoz kapcsolédott a kozszolgalati
jogallas.®® A gyakorlatban azonban egyik elv sem érvényesiil a maga tisztasagaban. A fenti
példak mellett elegendé ennek kapcsan a kozvallalatok szabalyozasara, a kozalkalma-
zottak és a koltségvetési szerv munkaltatdval azonos tevékenységet végz6 maganmunkal-
tatok parhuzamos tevékenységére, vagy éppen a kozigazgatasi munkavallalékra gondolni.

A kozszolgalati munkaltat6 jogalldsa ugyanakkor nem csupan az anyagi jogi, hanem
az eljarasjogi rendelkezések alapjan is a vizsgalat korébe vonhat6. A 2018. januar 1-jével
hatdlyba 1ép6 kozigazgatasi perrendtartasrol szold 2017. évi I. torvény (a tovabbiakban:
Kp.) - ha nem is a lehetd legszélesebb értelemben - de kiterjeszté médon hasznalja a koz-
szolgalati jogviszony kifejezést, ezaltal kozvetetten a szolgdlataddk csoportjat is kijeloli.
A Kp. - némileg bizonytalan helyzetet teremtve, am egyben ,el6reldté” mdédon - nem
sorolja fel taxativ jelleggel a hatalya ala tartoz6 koézszolgalati jogviszonyokat. Meghata-
rozésa szerint kozszolgalati jogviszonynak mindsiil valamennyi az 4llam vagy az allam
nevében eljaro szerv és az altala foglalkoztatott személy kozott munkavégzés, illetve szol-
galatteljesités céljabol létesitett, a koz szolgalatara iranyuld, torvényben meghatérozott
specialis kotelezettségeket és jogokat tartalmazé jogviszony.! A nyitott definicié alkalma-
zésa lehetdséget ad arra, hogy esetlegesen a jovében megkonstrualt, és e fogalom hatalya
aléa sorolhatd sui generis kozszolgalati jogviszonyok is a Kp. hatalya ala tartozzanak. Annak
ellenére, hogy a térvényjavaslat 4. §-ahoz fliz6tt miniszteri indokolds a hatallyal 6sszefiig-
gésben csupan a Kttv.,ahonvédek jogalldsarol szol6 2012. évi CCV. torvény (a tovabbiakban:
Hjt.), valamint a rendvédelmi feladatokat ellaté szervek hivatasos allomanyanak szolga-
lati jogviszonyardl sz6l6 2015. évi XLII. torvény (a tovabbiakban: Hszt.) 4ltal szabalyozott
jogviszonyokra utal, nem csupan a kormdanyzati szolgalati jogviszonyok (korménytiszt-
visel6, kormdnyzati tigykezel6, szakmai vezetd), a kozszolgalati jogviszonyok (koztisztvi-
sel6, kozszolgalati tigykezeld, jegyz0), a polgdrmester és az alpolgdrmester foglalkoztatasi
jogviszonya (Kttv.), a hivatasos és a szerz6déses allomanyu katonak, a tényleges szolga-
latot teljesité onkéntes tartalékos katonak, a honvédtisztjeloltek és a honvédaltisztjeloltek

39

Uo., 126. Ezzel 6sszefiiggésben Hazafi Zoltan az Allami Vagyoniigynokség példajat hozza fel.

4 HorvATH Istvan: i. m., 31.; FERENCZ Jacint - HORVATH Istvan: A kozszolgdlat munkajoga. In: Szerk. GYULAVA-
R1 Tamds: Munkajog, ELTE E6tvos, Budapest, 2013, 567.

4 Kp. 4. § (7) bekezdés 3. pont.
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szolgélati viszonya (Hjt.), valamint a rendvédelmi szervek hivatasos allomany tagjainak
hivatdsos szolgalati jogviszonya (Hszt.) tartozik e torvény hatalya ald. A definiciénak
allaspontom szerint megfelel a f6varosi és megyei kormdanyhivatalok allami tisztvi-
sel6inek és allami tigykezelSinek az allami tisztvisel6krél sz6l6 2016. évi LII. torvény
(a tovébbiakban: Attv.) 4ltal szabélyozott 4llami szolgélati jogviszony, a kézponti allam-
igazgatasi szervekrdl, valamint a kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasardl szolo
2010. évi XLIII. torvény (a tovabbiakban: Ksztv.) szerinti allami vezetdi szolgalati jog-
viszony is. A Kp. azonban kifejezetten kizarja az alkalmazasi korébdl a birak (a birak
jogallasardl és javadalmazasardl szolé 2011. évi CLXII. torvény [a tovabbiakban: Bjt.]),
az igazsagiigyi alkalmazottak (az igazsagiigyi alkalmazottak szolgalati viszonyarodl sz6l6
1997. évi LXVIIL. torvény [a tovdbbiakban: Iasz.]) és az tigyészségi alkalmazottak szolgd-
lati viszonyaval (a legf8bb iigyész, az ligyészek és mas tigyészségi alkalmazottak jogalla-
sardl és az tigyészi életpalyardl szol6 2011. évi CLXIV. térvény [a tovabbiakban: Usztv.]),
illetve a kozigazgatasi szervnél foglalkoztatott munkavallalok munkaviszonyaval (Kttv.
258. §, Mt.) kapcsolatos jogvitakat, amelyek tovébbra is a polgari perrendtartds altal sza-
balyozott munkatigyi perek korébe tartoznak.*? A torvényjavaslat 4. §-ahoz fiz6tt minisz-
teri indokolas pedig utal arra, hogy a kozalkalmazotti jogviszonnyal kapcsolatos jogvita
sem tartozik a kozszolgalati jogvitak fogalmi korébe (a kozalkalmazottak jogalldsarol
52016 1992. évi XXXIII. toérvény [a tovabbiakban: Kjt.]).** Mindezek alapjan ugy ttnik,
az anyagi jog és az eljarasi jog sem azonos modon itéli meg a jogviszonyok kozszolgalati
jellegét, illetve a kozszolgalati jogallast.

A fentiekbdl leszilirhet6 az a kovetkeztetés, hogy a jogi szabalyozas a funkcionalis szem-
1élet tulnyomo befolydsa mellett, de kevéssé az elvi megfontolasok mentén itéli meg a koz-
szolgalati jogviszonyok kérdését, illetve a szolgalatadé meghatérozésat. Igy onmagéban
a jogi szabalyozas alapjan nem lehetséges elvi tisztasaggal allast foglalni, hogy pontosan
mely jogviszonyok tekinthet6k kozszolgélatinak, illetve mely munkaltatok birnak a koz-
szolgalati munkaltato jogallasaval.

3. A KOZSZOLGALATI MUNKALTATO SAJATOSSAGAI

A fentieken tulmenden sziikséges meghatarozni a szolgdlatad6 jogalldsanak karakterét.
Az altalam hasznalt , karakter” kifejezés e korben arra a dilemmara utal, hogy vajon a koz-
szolgdlati munkaltaté — mint a kozszolgalati jogviszony egyik alanya - els6sorban kozjogi
entitdsnak mindsiil-e, vagy elsédlegesen ,munkajogi” képz6dmény, azaz lényegét tekint-
ve nem kiilonbozik azoktdl a munkaltatoktol, akik a maganszféraban munkavéllalokat
foglalkoztatnak.

2 Kp. 4. § (7) bekezdés 3. pont.
4 Lasd a polgari perrendtartasrol szol6 2016. évi CXXX. torvény 508. § (1) bekezdés b) pont.
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Amint azt Nacsa Beata kifejti, a kozhatalmi szerv ,kiils6” jogviszonyaiban az allami f6-
hatalom gyakorlasa tiikroz6dik. Az allami szerv mint kozszolgalati munkaltaté ebben
az Osszefliggésben a szuverenitds megtestesitdje, az allami f6hatalmat pedig a kozszolga-
lati alkalmazottak altal gyakorolja. Nacsa ugyanakkor ramutat arra is, hogy maga a koz-
szolgalati jogviszony, amely a kozhatalmi szerven beliili foglalkoztatasra iranyul, a kiilsé
jogviszonyoktdl eltéré természetl ,belsé jogviszony”. Ekképpen a kozszolgalati jogvi-
szony lényeges tartalma nem a szuverenitds elve, illetve a kiils6 jogviszonyok kozjogi jel-
lege altal, hanem a foglalkoztatas jellege és az abbol kovetkez6 ,,fliggé munkavégzés” altal
meghatdrozott. Ebbél kovetkez8en a munkaltatoi jogok gyakorldsa soran nem allami koz-
hatalomgyakorlas torténik. Ilyenkor a munkaltaté - sajatos funkcidinak betoltése érde-
kében - a természetes személyek alkalmazasaval kapcsolatos jogositvanyait gyakorolja.
Azt Nacsa sem vitatja ugyanakkor, hogy a kézszolgalati jogviszonyban is megjelennek
olyan sajatossagok, amelyek a kozhatalom kiilsé gyakorlasaval allnak osszefiiggésben.**
Egyetértve Nacsa Beataval alldspontom szerint a fentiek akként Osszegezhet6k, hogy
a kozszolgalati munkaltatd kozszolgalati jogviszonnyal kapcsolatos tevékenysége — vagyis
a munkdltatéi mindségében tett intézkedései, a munkaltatdi jogkor gyakorldsa — nem
iure imperii, hanem iure gestionis aktusok. Ily médon a munkaltatéi mindség lényegében
a munkajog eszkozrendszerével is megragadhatd és értelmezhetd.”” Akar az dllamot, akar
annak valamely szervét tekintjiik is munkaltaténak, ebben a ,bels6” korben nem kozha-
talmat gyakorol, és nem kozhatalmi aktusokat bocsat ki.

A fentiekben irottak 6sszhangban allnak azzal az Eurdpa-szerte tapasztalhato folya-
mattal, miszerint az allamok jelent8s részében a maganmunkajogi és a kozszolgélati jogi
karakter(i jogallasok egyre inkdbb sszetartanak és strukturajukat, szabalyozasukat ille-
téen kozelednek egymashoz.** Mindazonaltal nem lehet figyelmen kiviil hagyni azt sem,
hogy a kozszolgalati jogviszonyban nem mellérendelt felek allnak egymassal szemben,
a szolgalatadd a kozszolgalati jogviszonyban kétségtelen médon a kozszolgalati alkalma-
zott ,felett 4l1”. Az er6egyensulytalansdg nem csupan az 6ndllétlan munkavégzés és a gaz-
dasagi, egzisztencialis fiiggés, hanem az allami, kozhatalmi, koltségvetési szervek és a velitk
jogviszonyra lép6 allampolgar eltéré hatalmi, szocioldgiai helyzetének a kévetkezménye is.
A két fél viszonyat tehat a ,munkajogias” jellegli szubordinacié mellett a hatalmi viszo-
nyok valosaga is athatja. Ez az alavetettség ugyanakkor nem jelenthet egyben kiszolgalta-
tottsagot vagy éppen jogfosztott allapotot a kozszolgalati alkalmazott szamara.

Megjegyzendd, ebbdl az is kovetkezik, hogy a kozhatalombol fakadd er6folény nem
terjedhet addig, hogy a kozszolgalati munkaltaté egyoldalian hozza létre a kozszolga-
lati jogviszonyt. Ezzel ellentétes véleményt titkkrozott ugyanakkor a jogalkotd alldspontja

NAcsA: i. m., 9.

Nacsa Bedta ramutat arra is, hogy a szuverenitds elve az dllam kiilsé jogviszonyaiban sem tarthaté fenn példa-
ul azokban az esetekben, amelyekben az dllam mint piaci szerepld, maganjogi jogalany 1ép fel és kot maganjo-
gi szerzédéseket. Uo., 9.

V6. DEMMKE, Christoph - MOILANEN, Timo: Civil services in the EU of 27 - Reform Outcomes and the Future
of the Civil Service, Peter Lang, Frankfurt am Main, 2010.
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a kormanytisztvisel6k jogallasardl szolé 2010. évi LVIIIL. térvény (a tovabbiakban: Ktjv.),
illetve a Kttv. tekintetében, amint ugyanis kifejtette, a jogviszony létesitése egyoldala
allami aktus, a szolgalatvallalas pedig nem szabad megallapodas targya, feltételei jogsza-
baly altal részletesen szabalyozottak.”” Ez a jogalkotéi megallapitas a masodik vilaghd-
boru el6tt uralkodé azon nézetre vezethetd vissza, amelyet Magyary Zoltan is képviselt.
Magyary szerint a kozszolgalati jogviszony nem szerzédésen alapul, hanem az allam egy-
oldalt aktuséval jon 1étre. Magyary Zoltan ugyanakkor kiemelte azt is, hogy a szolgalatval-
lalasnak feltétele az egyén onkéntes alavetése, ezért a hivatdsos kozszolgalatba senki nem
juthat akarata ellenére.*® A hatalyos jogot tekintve osszességében rogzithetd, hogy a kine-
vezés egyoldalisagat vallo allaspont eltér a tételes jogban megfogalmazott rendelkezéstél
is, a civil kozszolgalatban ugyanis nem csupan kinevezésrél, hanem annak elfogadasardl is
van sz6.” A kinevezés éppen ezért csupan ,,relative egyoldalt jognyilatkozat”, mivel a szol-
galatvallalé dontése a kinevezés elfogaddsara, illetve megtagadasara korlatozodik,™ a koz-
szolga pedig valdban nincs abban a helyzetben, hogy a kinevezési okirat tartalmat alku
targyava tegye. A jogviszony létesitése azonban konszenzuson nyugszik, a kozszolgalati
jogviszony keletkezéséhez praktikusan a felek kolcs6nos és egybehangzé akaratnyilatko-
zata sziikséges.

Joggal feltételezhetjiik azt, hogy a kozszolgdlati munkaéltatoéi jogalldsnak léteznek meg-
kiilonboztetd ismérvei, amelyek tulmutatnak a jogviszony keletkezésének koriilményein.
Egyfeldl ilyen ismérv lehet a szervezet allami, 6nkormanyzati, koltségvetési szerv jellege
a korabban mar emlitett megfontolasokkal. Ez utébbi koriilmény nem lehet azonban kiza-
rélagos ismérv, hiszen amennyiben a kozszolgalat fogalmat szélesen értelmezziik, igy koz-
funkcidkat e koron kiviil poziciondlhatd szervek is ellathatnak. MasfelSl e korben érdemes
felidézni Gillian S. Morris és Sandra Fredman megallapitasait, akik az allam mint mun-
kaltaté mindsége kapcsan 6t sajatos jellemzdt fogalmaztak meg, amelyek a kovetkezok: 1.
Az 4llam, illetve maga a kozigazgatas torvényalkotast kezdeményez és kormdnyzati tevé-
kenységet folytat. 2. Gazdalkodasa nem a kozszolgak teljesitményét6l fiiggd bevételeken
alapul, hanem adébevételekbdl fedezik. 3. Dontéseinek meghozatala sordn a kozérdekre
hivatkozik, ez pedig mordlis felhatalmazast biztosit bizonyos munkaltatoi intézkedések
tekintetében is. 4. A maganszféra munkaltatéitdl eltéréen meghatdrozott alkotmdanyos

47 HAZzAFI Zoltan: Bevezetés. In: Szerk. HAzZAF1 Zoltan: A kozszolgdlati tisztvisel6i torvény magyardzata, 2012.

marcius 31., 15. Forras: http://magyaryprogram.kormany.hu/download/2/51/90000/01_20120331_A_Kttv_
magyarazata_ AROP225_online.pdf (A letSltés ideje: 2017. 08. 19.). Amint a Kttv. altalanos indokoldsa fogal-
maz ,,a jogviszony létrejotte nem egymas mellé rendelt felek kotottségektSl mentes egyeztetésének és megalla-
podasanak targya és eredménye, hanem az 4llam egyoldald aktusa”.

MAGYARY: i. m., 131., 388.; GYORGY: Kozszolgdlati jog, i. m., 28. Lasd errél a problémarél MELYPATAKI: A koz-
szolgdlat egységesitésének elméleti és gyakorlati problémdi..., i. m., 50-53., KuN-PETROVICS: i. m., 102-103.

A kézszolgalati jogviszony a kinevezéssel és annak elfogadasaval létesiil [lasd példaul Kttv. 38. § (1) bekezdés,
Hszt. 44. § (1) bekezdés, Tasz. 11. § (1) bekezdés, Usztv. 15. § (1) bekezdés, tovabbd Hijt. 35. § (1) bekezdés].
A Bjt. 3. § (1) bekezdése csak a kinevezésrél szol, am a bird akarata ellenére kétségkiviil itt sem vélhat a jogvi-
szony alanyava.

V6. Kiss: i. m., 23-30.; MELYPATAKEL: Viltozo kozszolgdlati dogmatika... i. m., 62., PRUGBERGER Tamas: Munka-
jog a polgdri jogban a globalizdlédé gazdasdgi viszonyok kiozott, Debreceni Egyetem, Debrecen, 2006, 19.
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kovetelmények vonatkoznak ra. 5. A kozigazgatasi szervezetrendszert hierarchikus ala-
f6lé rendeltség jellemzi, ezaltal az utasitasi jog lancolata és a dontésekért fenndllo felelésség
vilagos rendszert alkot, amely garancidja a kozfunkciok atlathato, tisztességes ellatasa-
nak.” A kozszolgalati jogviszonyok elkiiloniiltségének sziikségességét Morris a demok-
ratikus elszdmoltathatdsag elvére, a kozhatalom gyakorldsanak, illetve a kdzfunkciok
ellatasanak sajatossagaira vezeti vissza.”

Az elsé jellemz6 - az allam, illetve a kozigazgatas jogalkotasban és a kormanyzati tevé-
kenységben val6 részvétele — szamos kozszolgalati sajatossagot hoz felszinre. Egyfell
a hagyomanyos munkaltatéi képességek koziil a kollektiv alkuhoz vald jog gyakorla-
sanak elismerése azt feltételezi, hogy az allamot mint szabalyoz6t meg kell kiilonboztetni
az allamtdl mint munkaltat6tdl.”® Ott, ahol ez nem torténik meg, valodi kollektiv alku nem
alakulhat ki. A magyar jogrendszerben a kollektiv alku hidnya egytttal az allam (egy-
oldalt) szabalyoz6 szerepét erdsiti. Ez a kollektiv szereplok (szakszervezetek) tevékeny-
ségét annyiban befolyasolja, hogy a diskurzus nem az allammal, illetve az adott allami
szervezettel mint munkaltatdval, hanem a jogalkotasban részt vevd vagy azt befolydsolni
képes személyekkel — példaul a fenntartéval - folyik. Ezen tilmenden a munkahelyi szint{
érdekegyeztetés soran a munkavallaloi érdekképviseleti szervezet csupan egy ,pszeudo-
foglalkoztatoval” talalkozik, amely az érdemi kérdésekben nem, vagy csak korlatozottan
rendelkezik dontési jogkoérrel.** Az allamnak mint munkaltatonak e sajatos kettds szere-
pére utal Berndt Keller, Jesper Due és Seren Kaj Andersen tanulmanya is. Amint kifejtik,
az allam egyfel6l mint munkaltatd, masfel6l az intézményi és a jogi kornyezet kialakita-
saért felel6s aktor jelenik meg a kozszolgalatban.*

A masodik megallapitas értelmében a szolgalatadd finanszirozasa és ebbdl kovetkezden
a személyi kiadasok alapja altalanossagban elvalik a szervezet hatékonysagatdl, illetve
a kozszolgak teljesitményétSl. Ez egyfell a kozszolgalati munkaltato koltségvetéstdl vald
fuggését eredményezi, ellentétben a maganszféra munkaltatéival, amelyeknél a gazdal-
kodas sikeressége és hatékonysaga altalaban osszefiiggésben 4ll a munkavallalok teljesit-
ményével és munkajuk mindségével. A magyar szabalyozasban az utdbbi évek reformjai
ugyanakkor azt eredményezték, hogy a teljesitmény egyre inkdbb meghatarozé befolyast
gyakorol az illetményekre, ennek pedig kozvetett folyomanya, hogy idealis esetben a kolt-
ségvetésnek is szamolnia kell ezzel a ténnyel.

Lasd FREDMAN, Sandra — Morets, Gillian S.: The State as Employer: Labour Law in the Public Services, London,

Mansell, 1989, 6., 9.; Morrts, Gillian S. - FREDMAN, Sandra: Is there a Public/Private Law Divide?, Comparati-

ve Labour Law Journal, Vol. 14, No. 2, 1993, 115-137.; NACsA: i. m., 9-10.; tovabba Morris: The Future of the

Public/Private... i. m., 159.

2 Moreis: The Future of the Public/Private... i. m., 160.

3 NEAL, Alan C.: Industrial Relations, including Collective Disputes, in the Public Sector, General report, The XVI
World Congress of Labour Law and Social Security, Jerusalem, Israel, 2000, 18. Idézi NACsA: i. m., 23.

5 HoRrvATH Istvan: i. m., 56., 99-100., KuN—-PETROVICS: i. m., 117.

KELLER, Berndt — DUE, Jesper - ANDERSEN, Seren Kaj: The changing role of employers’ associations and un-

ions in public sector emoloyment relations, March 2000, 2. Forrds: www.researchgate.net (A let6ltés ideje:

2017.11.27.).
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A maganmunkaltatok dontéseinek hatterét tipikusan a gazdasagi folyamatok ésaz azokra
adand¢ adekvéatnak t@ind valasztasi lehetéség adjak. A harmadik jellemz8ben emlitett koz-
érdek mint vezérld elv — annak viszonylagos relativitdsa mellett is - elvalik vagy elvalhat
a hatékonysagi, célszerliségi megfontolasoktdl. Ebbél kovetkezben a kozszolgalati munkal-
tatoknal el6allhat az az eset, hogy a munkaltatdi intézkedések szintjén nem minden esetben
az kovetkezik be, ami adott esetben logikusnak és észszertinek tlinne a versenyszféraban.
Emellett a kozszolgalati munkaltatd esetében a koz érdekében torténd cselekvés értékko-
tottséget, illetve értéktobbletet is kell hogy jelentsen. Mindez 6sszefiigg Morris és Fredman
altal megfogalmazott negyedik attributummal, az alkotmanyos kovetelményekkel is.
A kozszolgalati munkaltaté ugyanis egyuttal kozjogi entitds is, és ekként mint a kozha-
talmi funkciok kozvetitGje a jogrendszer altal meghatarozott alkotményos kotottségeknek
van alavetve. Ezeknek a kétottségeknek mindenkor érvényesiilniiik kell az alkalmazottak
és a szolgalatado viszonylatdban. Ilyennek tekinthetd példaul az egyenld banasmod kove-
telménye, az adatvédelem, valamint az 6nkényes elbocsatas tilalma is.*

A hierarchikus ala-folé rendeltség, a tiszta felel3sségi viszonyok sziikségessége szintén
megkiilonboztetd ismérve a kozszolgdlati munkaltatdi jogalldsnak. Ennek segitségével
a munkaltatdi intézkedések és dontések ellendrizhetSk, forrasuk, tartalmi és alaki szem-
pontbdl is jogilag szabalyozott. A kozszolgalatban érvényesiil6 szigoru ala-f6lé rendeltség
a felek - igy a szolgalatadé - akaratautondmidjanak lényeges korlatozasaval is egyditt jar.
Mindez egybevag azzal, hogy a szabalyozas mddszere a kozszolgalatban alapvet6en kogens.
Ez a kogencia egyben a szolgdlatadé munkaltatéi hatalmat is korlatozza.”” Az azonban
mar mas kérdés, hogy a kozszolgalati jog tjabb valtozasai a korlatokat egyre inkabb szét-
feszitik, és tagabban hatdrozzak meg a munkaltatéi mozgésteret, valamint az egyoldala
eltérés lehetdségeit.*

4. A KOZSZOLGALATI MUNKALTATOI JOGALLAS KORULI KERDESEK

A fentiekben ismertetetteken tulmenden tovabbi kérdések is felvetddnek a munkaltatoi
jogallast érintGen. Ezeknek a dilemmaknak egy csoportja azon kozszolgalat korébe tartozo
jogviszonyokkal fiigg 6ssze, amelyek a maganmunkajog és kozszolgalati jog hatarteriiletén
helyezkednek el. Az alabbiakban bemutatott példak egyebek mellett arra is ravilagitanak,
hogy a kozszolgélat, és azon beliil a kozszolgalati munkaltatoi jogallds bizonyos esetekben

% Ez utdbbi, egyébként szektorsemleges elvrél bévebben ldasd PETROVICS Zoltdn: A biztonsdg drnyékdban.
A munkajogviszony megsziintetésével szembeni védelem alapkérdései, doktori értekezés, Budapest, 2016.

Ilyen példaul a koltségvetési megfontolasok dltal korbefont illetmény- és az elémeneteli rendszer, a koziigynek
is tekintett fegyelemsértések szankcionalasa akar a fegyelmi jog, akdr a jogviszony-megsziintetés eszkozével.
Megjegyzendd ugyanakkor, hogy a kozszolgalatban sem kizérdlagos a kogens szabalyozas. KuN-PETROVICS:
i. m., 103.

Lasd példaul az Attv. illetményrendszerét az évente feliilvizsgélat ald keriil§ illetményekkel, valamint azt a szé-
les mérlegelési jogkort, amely a munkéltatéi jogkor gyakorlojat e kérben megilleti. Ugyancsak e folyamatba il-
leszthetd a kozszolgdlati jogviszonyok munkaltato altal torténé egyoldali modositdsanak szélesebb térnyerése.
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elvi alapokon kevéssé védhetd, a praktikum oldalarol is kérdéseket felveté megoldasokkal
operal.

E korben emlitheté meg a kormanyzati és a kozszolgalati igykezelékkel, valamint a koz-
igazgatasi szervnél foglalkoztatott munkavallalokkal kapcsolatos problémakor. Ezeknek
a kozszolgalati alkalmazottaknak a jogviszonyaiban a koz szolgilata ugyan nyilvanvald
moddon jelen van, am kozhatalmi funkcidkat aligha latnak el. Figyelemmel arra, hogy
a kozigazgatasi szervnél foglalkoztatott munkavallalok az Mt. hatdlya ala tartozé mun-
kaviszonyban dllnak, a munkaltatoéi jogallas szempontjabol egészen kiilonleges helyzet 4ll
eld, hiszen a szolgalatadé nem kozszolgalati vagy kormanyzati szolgalati jogviszonyban
foglalkoztat. Ezen a tényen az sem véltoztat, hogy a Kttv. 258. §-a e kategdridra specialis
rendelkezéseket ir el6. Horvath Istvan taldléan jegyzi meg, miszerint nehezen magyaraz-
hatd, hogy miként férnek meg egyidejiileg egy kozszolgalati munkaltatonal a kozszolgalati
jog kogens, és a kollektiv szerz6dés megkotésének lehetdségét, valamint a munkavallaléi
részvételi jogok gyakorlasat egyértelmien kizar6 rendelkezései, az Mt. alapvetSen diszpo-
zitiv, a kollektiv alkura és a munkahelyi szint{i participaciéra lehet8séget biztositd szaba-
lyaival.*® A kozszolgalati munkaltat6 ennélfogva sajatos ,,duplikalt” — kozszolgélati, illetve
kvézi maganmunkaltatoi — szerepre kényszeriil, igy a munkaltatdéra iranyadoé eltérd sza-
balyrendszerek alkalmazasabdl fakado ,,skizofrénia” aligha kénnyiti meg a jogalkalmazast.

Masrészt e korben érdemes réviden utalni a kdzalkalmazotti jogviszonyban foglalkoz-
tatd munkaltatokra is, amelyek ugyan alapvet6 allami és 6nkormanyzati feladatokat latnak
el, az altaluk végzett kozszolgaltatasok azonban tipikusan nem jarnak egyiitt kozhatalmi
funkciok ellatasaval. E munkaltatok sajatos — mintegy koztes - jogallast képviselnek a tag
értelemben vett kozszolgalaton beliil, amely - figyelemmel arra, hogy a Kjt. hattértorvénye
az Mt. - egyszerre van ,kint” és ,bent” is: mintegy féluton a maganmunkajogi és a koz-
szolgalati szabalyozas kozott. Az Mt. hatalybalépésével a Kjt. munkaltatéi szamos lényeges
kérdés tekintetében veszitettek a kozszolgalati munkaltatdi karaktertikon (ilyen volt pél-
dédul a térvény erejénél fogva fenndlld fegyelmi jog szamuzése a Kjt.-bol).

A kozszolgalati jog onalldsagat alatamasztd érvek kozott is gyakorta meril fel, hogy
a kozszolgalati alkalmazottak olyan szerveknél dolgoznak, amelyeket részben vagy
egészben a koz tart fenn.®® A maganmunkajog hatdlya ald tartozé munkaviszonyok
korében is 1éteznek azonban olyan jogviszonyok - ilyenek a koztulajdonban allé6 mun-
kaltatok 4altal létesitett munkaviszonyok® -, amelyekre szintén igaz ez a megallapitas,
azzal egyiitt, hogy az Mt. néhdny altalanostdl eltéré rendelkezést is tartalmaz e korre.
A kozvallalatok, vagyis az Mt. terminoldgidja szerinti koztulajdonban all6 munkaltatok
az esetek egy részében lényegében kozszolgaltatasokat, kozfeladatokat latnak el, maskor
azonban a gazdasagi szféra munkaltatéihoz hasonléan - nem egy esetben azokkal verse-
nyezve — hagyomadnyos értelemben vett gazdasagi, tizleti tevékenységet folytatnak. E mun-
kaltatok formalisan a gazdasagi szféra részét képezik, ezért a maganmunkajog szabalyai

*  HorvATH Istvan: i. m., 32.
©  GyOrGyY: Kozszolgdlati jog, i. m., 15.
¢ Mt. 204-207. §.
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terjednek ki rajuk, am sokszor el6fordul, hogy a kézponti, illetve a helyi 6nkormanyzati
koltségvetési finanszirozas meghatarozé befolyassal bir a tevékenységiikre. E munkalta-
tokkal osszefiiggésben felvetddhet a kérdés: nincs-e szitkség markansabb médon érvényre
juttatni a jogviszony kozszolgalati oldalat, és egy, a jelenleginél kotottebb és a kogens
elemek tekintetében hatdrozottabb szabalyozdst megvaldsitani. De lege ferenda felvethetd,
indokolt attekinteni, hogy a kozpénzek felhasznalasabol ered6 munkajogi korlatozasok,
illetve e szervek altal betoltott kozszolgalati funkcidk, valamint kozszolgaltatasok nem
indokolnak-e a kozszolgalati jogallassal kapcsolatos tovabbi kotelezettségek és jogosult-
sagok beiktatdsat a jogviszony alanyainak oldaldn. Altalanos szabalyként indokolt lenne
megfontolni a munkaviszonyokkal 6sszefiiggésben az eltérést nem engedd szabalyok kiter-
jesztését a jogviszonyok megsziintetése vonatkozdsaban, kiilonos tekintettel az azzal kap-
csolatos juttatdsokat érintden. Jelenleg ugyanis csak a végkielégités és a felmondasi id6
intézménye tekintetében érvényesiil a kdgencia, am indokolt lenne adott esetben a hataro-
zott ideji munkaviszony munkaéltat6 altali egyoldali azonnali hatélyd felmondasa esetén
kifizetend6 hatralévé iddre jard, de legfeljebb tizenkét havi tavolléti dij megfizetésétdl valo
eltérés korlatozasa is.”* Ugyancsak megfontolandé az 6sszeférhetetlenségre vonatkozo ren-
delkezések részletes kifejtése is a Kttv.-ben taldlhato rendelkezésekhez hasonléan.®

E helyen emlitést kell tenni arrdl is, hogy a kézszolgalati munkaltatok kiilénbozé tipu-
saira iranyado jogallasi torvények elsédlegesen a jogviszonyok eltérésein alapulva mas
jogokat és kotelezettségeket ruhaznak, illetve ronak a kiillonb6z6 szolgalatadokra. Ez a jog-
és kotelezettségkatalogus egyfajta rangsort allit fel az ,er8sebb” és a ,,gyengébb” jogosit-
vanyokkal bir6 kozszolgalati munkaltatok kozott. A £6 kérdés az, hogy az egyes jogallasi
torvények mennyiben adekvat moédon ,rangsorolnak”. Noha az egyes hivatdsrendek tel-
jesen egységes szabalyozasa nem lehetséges, a hatdlyos szabalyozasban az egyes jogallasok
kozott kétségkiviil 1éteznek indokolatlan eltérések, amelyeket sziikséges lenne felszamol-
ni.* Ennek soran csak ott lenne indokolt megtartani az eltéréseket, ahol az kozvetleniil
a munkavégzés jellegébdl, illetve a szerv funkcidibol fakad, igy bizonyos jogintézmények
tekintetében megvalosithat6 lenne a kozos elvek és értékek mentén rogzitett szabalyozds.®

Mar az eddigiekbdl is lathatd, hogy a hatdlyos magyar jogrendszerben valdjaban nem
egységes a kozszolgalati munkaltatdi jogallds szabdlyozasa. Olyannyira nem az, hogy redlis
esély van arra, hogy egy adott kozszolgalati munkaltatd egyszerre foglalkoztathasson
alkalmazottakat kormdnyzati szolgalati jogviszony, munkaviszony, kozfoglalkoztatasi
jogviszony vagy munkavégzésre iranyuld polgari jogi jogviszony keretein belill. A kozel-
mult kutatasai rdmutatnak arra is, hogy hidba a Kttv. korlatoz, illetve tilté szabalya, nem

2 Mt. 79.§ (1) bekezdés b) pont.

Kttv. 84-87.§.

¢ PETROVICS Zoltan: Emberi erdforrds és kozszolgdlati életpdlya kutatds. A jogi szabdlyozds munkacsoport zd-
rétanulmdnya, Magyar Kozlony Lap- és Konyvkiado, Budapest, 2014, 93. Forras: http://magyaryprogram.
kormany.hu/download/4/1b/a0000/22_JOG_AGAZATI_TANULMANY_AROP2217.pdf (A letéltés ideje:
2017. 08. 16.).

¢ Uo., 93-94.
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egyszer koltségvetési nehézségek miatt polgari jogi jogviszonyok valtjak fel a klasszikus
kozszolgalati jogviszonyokat is.® Ugyancsak torvénybe foglalt lehetéség nem egyszer
a kozalkalmazotti jogviszony és a polgari jogi jogviszony egyidejlii megjelenése egy adott
szervnél (példdul a kozoktatdsban vagy a felséoktatasban).

5. A KOZSZOLGALATI MUNKALTATO SZEMELYEVEL KAPCSOLATOS
MEGFONTOLASOK - DE LEGE LATA ES DE LEGE FERENDA

Mélypataki Gabor a kozszolgalati alkalmazast a kézjogi uralmi viszony elsédlegessége
alapjan ragadja meg azzal, hogy az uralmi viszony dominancidja a tag értelemeben vett
kozszolgélati jogviszony fajtaknal kiilonb6z6 erésségii, amely a kozhatalom gyakorldsanak
madjatdl fiigg. Mélypataki kozos jellemzoként kiemeli tovabba azt is, hogy a kozszolgalati
jogviszonyokban kozvetleniil vagy kozvetve mindig az allam a munkaltatd.”

Az 4llam munkaltatéi minésége szamos problémat vet fel. Egyfel6l vizsgalandd, hogy mit
is jelent, ha az allam kozvetleniil jelenik meg a munkaltaté szerepében, és milyen médon
lehet értelmezni azt, ha az dllam csupan kdzvetett médon valik munkaltatova. Ez utobbi
esetben ugyanis feltételezhetd, hogy létezik egy ,,kozvetlen” munkaltato, ilyenkor azonban
a munkdltaté pozicidjaban jelentkezé duplikacié értelemszertien tjabb dilemmakat hoz
afelszinre. Kiilonosen jelentés problémaként jelentkezik, hogy az dllam munkaltatéi min6-
sége egyaltalan miként ragadhaté meg, elméletileg hogyan irhat¢ le, és ennek milyen gya-
korlati kovetkezményei vannak.

Mélypataki Gabor megéllapitasa szerint az dllam kozvetleniil centralizalt és dekon-
centralt szervei dtjan, kozvetett modon pedig az 6nkormanyzati teriileten jelenik meg.
Ez utdbbi tekintetében Mélypataki kiemeli, hogy az allam nem jelenik meg a kinevezési
okiratban, és nem is gyakorol munkaltat6i jogokat, ugyanakkor koltségvetési, pénziigyi
oldalr¢l, valamint a jogalkotas utjan jelentésen képes befolyasolni a jogviszony tartalmat.®
E megallapitasok kapcsan két megjegyzést tartok sziikségesnek. Egyfelél az allam koz-
vetlen vagy kozvetett munkaltatdi jogallasanak létezik egy tovabbi dimenzidja is. A tételes
jogi szabalyozdast vizsgalva ugyanis az allam nem csupan az egyes szervei utjan jelenik
meg a munkaltaté mindségében, hanem expressis verbis is. Az allam kozvetlen munkal-
tatoi szerepe kapcsan allaspontom szerint helyesebb ez utdbbi megoldéasra utalni. Maga
az ,allam” azonban ezekben az esetekben sem gyakorol munkaltatoi jogokat, mivel a mun-
kaltatdi képesség realizalasa,” egyes szervei, illetve azon beliil meghatdrozott személyek

¢ HorvATH Attila: Vegyes jogdllds és a jogviszonyvdltds problémdja az ANTSZ, az NRSZH és a GYEMSZI példd-
jén, Magyar Kozlony Lap- és Konyvkiado, Budapest, 2014, 8-9. Forras: http://magyaryprogram.kormany.hu/
download/f/0b/a0000/17_JOG_VegyesJogallas_ AROP2217.pdf (A letéltés ideje: 2017. 08. 16.), A polgari jogi
jogviszonyok térnyerésére utal Kiss Gyorgy is. Kiss: i. m., 31.

MELYPATAKI Gabor: A kizszolgdlat egységesitésének elméleti és gyakorlati problémai... i. m., 15.

¢ Uo.

®  Kttv. 38. § (1) bekezdés.

0 Kiss: i m., 111.
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altal torténik. MasfelSl az onkormanyzatok 4ltali foglalkoztatds vonatkozasaban ugyan-
csak megjelenik kozvetlen munkaltatoként az dllam. A Kttv. értelmében a kozszolgalati
jogviszonyokban ugyanis ilyenkor is az dllam keriil a munkaltaté jogallasaba,” az onkor-
manyzat, illetve annak szervei pedig hasonléan az el6z6ekben kifejtettekhez a munkaltatoi
jogkor gyakorldsandl jutnak szerephez.

A magyar kozszolgalati szabalyozasban a munkaltaté poziciéjaban bizonyos esetekben
maga a tényleges foglalkoztato szervezet all, mas esetekben azonban maga az allam a mun-
kaltato, az allami szerv pedig csupan a tényleges foglalkoztatd. A rendszervaltast kovetd
években az allam maga nem jelent meg a kozszolgalati jogviszonyok kozvetlen alanyaként.
Amint azt Kiss Gyoérgy megfogalmazta, az allam munkaltatéi képességének csak a képvi-
seleti szervei altal volt realitdsa,’”” ezek a jogi személyek (kozigazgatasi szervek, koltségve-
tési szervek) voltak ugyanis a munkaltatok. Ez a megoldas maradt fenn a Kjt. tekintetében
is, amelynek értelmében a kozalkalmazotti jogviszonyban a munkaltat6 az allami vagy
a helyi 6nkormanyzati koltségvetési szerv, illetve — a helyi 6nkormanyzat feladatkorébe
tartozé egyes kozszolgaltatasok ellatisa esetében — maga az 6nkormanyzat.”> A korabban
hatalyos Ktv. alapjan a foglalkoztatas ugyan az allam, illetve a helyi onkormanyzat nevében
tortént, a munkaltaté pozicidjaban azonban ténylegesen a térvény szervi hatdlya ald tar-
toz0, és az iranyad6 kormanyhatarozatban™ meghatarozott kozigazgatasi szervek, illetve
hivatalok alltak.” A Hszt.-ben is ez utdbbi felfogas élt tovabb: a szolgalati jogviszony mun-
kaltat6 pozicidjaban allo alanya az dllam nevében eljaré rendvédelmi szerv.”® Az Iasz.
alapjan az igazsagligyi szerv és az igazsagiigyi alkalmazott kozott all fenn a jogviszony.””
Ehhez képest a Kttv., az Attv. és a Hjt. tekintetében 4ttorésnek lehetiink tanti: a kdzszolga-
lati tisztviseli, az allami tisztvisel$, valamint az dllomany tagja az allammal létesiti a koz
szolgalatdra, illetve a szolgalatteljesitésre iranyul6 jogviszonyt.”

Figyelemmel arra, hogy a kozalkalmazotti jogviszonyban a kozhatalom gyakorlasa
nem jellemzd, illetve e foglalkoztatas az Mt. hattérjogszabaly jellege folytan eleve koze-
lebb 4ll a maganmunkajoghoz, a Kjt. tekintetében tovébbra is indokoltnak ttinik a mun-
kaltaté ilyen médon torténd meghatarozasa. Elvi alapokon azonban aligha indokolhat6
meg, hogy a Kttv., az Attv. és a Hjt. rendelkezéseitdl eltérden a néhany éve elfogadott Hszt.
esetében miért maradt a korabbi megoldas. Véleményem szerint a kozszolgélati jogi szaba-
lyozas egységesebbé tétele érdekében megfontolandd, hogy valamennyi jogviszonyt érin-
téen az dllam vagy az 6nkormanyzat munkaltatéi minéségét megfogalmazzak.

71 Kttv. 38. § (1) bekezdés.

72 Kiss: i. m., 109.

7 Kjt. 1. § (1) bekezdés.

7 Lasd a kezdetekben a koztisztvisel6k jogallasardl szolé 1992. évi XXIIL. torvény hatalya ala tartozé szervek

jegyzékérdl szol6 1034/1992. (VIL.1.) Korm. hatarozatot.

HorvAtH Istvan: i. m., 220.

76 Hszt. 13.§ (1) bekezdés.

77 Tasz. 2. § (1) bekezdés. A Bjt. 1. § (2) bekezdése szerint a bir6 az igazsagiigyi szervezet tagjaként teljesit szolga-
latot, a torvény azonban nem pontositja, mely szervvel all fenn a szolgalati viszony.

78 Kttv. 36. § (1) bekezdés, Attv. 2. § (1) bekezdés, Hjt. 3. § (1) bekezdés.
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Horvath Istvan példdul mar tobb mint egy évtizede javaslatot tett arra, hogy a kozigaz-
gatdsi szerv vagy kozintézmény helyett mind a civil kozszolgalatban, mind a kézalkalma-
zotti szféraban az dllam, illetve a helyi 6nkormanyzat kertiljon a munkaltaté poziciéjaba.”
Alldspontja szerint a munkaltaté ilyetén meghatdrozésa éltal erésddhetne a kozszolgalat
komparativ eldnyeként szadmon tartott stabilitas. A munkaéltaté személyének egységesitése
lehetévé tenné ugyanis a kozszolga kozszféran beliili, egyoldali munkaltatéi dontésen ala-
puld, torvényi garanciakkal koriilbastyazott, személyes és csaladi koriilményeket figye-
lembe vevé dthelyezését abban az esetben, ha a munkajara az adott intézménynél szervezeti
okbol mar nincs szitkség. Ehhez értelemszertien nem lenne elegend6 a munkaltat6 szemé-
lyének egységesitése, ahhoz hatékony allasnyilvantartd- és kozvetitérendszerre is szitkség
volna.®* Az allam, illetve az onkormanyzat kozvetlen munkaltatdi szerepe megitélésem
szerint is el@segitené az atjarhatdsdgot az egyik hivatasrendbdl vagy jogallasbol a masikba.
Amint arra Horvath Istvan is utal, azokban az esetekben, amelyekben a munkaltat6 sze-
repét jelenleg valamely koltségvetési szerv tolti be, sziikség lenne a munkaltatéi jogok gya-
korldsanak atrendezésére is.*

A fenti javaslat indokoltsagat alatimaszthatja az a probléma is, amit a de iure, illetve
a de facto munkaltatok elkiiloniilésének - vagy ahogyan Horvath Istvan taldléan
fogalmaz, a formalis munkaltatéi pozicié® - jelenségével illethetiink. A fentiek alapjan
megallapithaté ugyanis, hogy a tdg értelemben vett kozszolgalati jogviszonyok egy
részében - ilyen példaul a Kjt. hatdlya ala tartozé kozalkalmazotti jogviszony — vala-
mely koltségvetési szerv a de iure munkaltatd, 4m emellett 1étezik egy de facto alany
is (ez a kozalkalmazottak esetében a fenntartd), amely jogosult dontéseket hozni a jog-
viszonyt érinté legjelentdsebb kérdések tekintetében. A de facto munkaltaté dontése-
it6l valo fiiggés, beleértve a de iure munkaltaté koltségvetésének meghatdrozasat is,*
egyuttal azt is eredményezi, hogy azokndl a munkaltatéknal, ahol egyaltalaban lenne
lehet6ség kollektiv alkura, a de iure munkaltaté realis alkupozicidja hianyzik.®* A mun-
kaltato egységesitése révén a de facto és a de iure munkaltat6 személye egybeesne, a don-
tések éppen ezért egy kézben 6sszpontosulnanak.

7 HORVATH Istvan: i. m., 220-221.

% Uo., 221.

8t Uo., 222. Horvath Istvan az allami kozszolgalat tekintetében a koztarsasagi elnokhoz telepitené a kinevezé-
si jogkort, egyéb jogkoroket pedig az adott szerv vezetdjéhez (uo.). A koztarsasdgi elnok kinevezési jogkoré-
vel kapcsolatos megoldas kidolgozasa sordn azonban figyelemmel kell lenni, hogy a kozjogi értelemben vett ki-
nevezés és a kozszolgalati-munkajogi értelemben vett kinevezés kiilonbozik egymastdl. Lasd err6l PETROVICS
Zoltan: Tremmel Florian tigye a Legfelsébb Birosagon: az egyetemi tandrok felmentésének kérdésérdl: Legf.
Bir. Mfv. I. 10 504/2008/5, Jogesetek Magyardzata, 2010/1, 29., valamint a 36/1992. (V1. 10.) AB hatarozat, ABH
1992, 207, 219., 48/1991. (IX. 26.) AB hatarozat, ABH 1991, 217, 219.

8 HoRvVATH Istvan: i. m., 289-290.

8 HoRVATH Istvan: A kozszolgalat munkajoga. In: Szerk. GYyuLAvARI Tamds: Munkajog, ELTE E6tvs, Budapest,
2014, 552.; HORVATH Istvan: A kozszolgalati munkajog sajatossagai, alapelvei. In: Szerk. KARTYAs Gébor: Be-
vezetés a kozszolgdlati jogba, ELTE Eotvos Kiadd, Budapest, 2015, 17.

8 Kiss: i. m., 29-30.
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Az allam egységes munkaltatéi mindsége Osszeegyeztetheté lenne az autondém jogal-
last szervek statuszaval is, hiszen a munkaltaté jogalldsa mellett a munkaltatdi jog-
korok — az adott szerv fiiggetlenségéhez igazoddan - tovabbra is meghagyhatok lennének
ezeknél az allamigazgatasi feladatokat ellatd, kormdanytol fiiggetlen jogallast élvezd szer-
veknél. A kinevezési jogkor az autondm szervek vezetdit illetden tovabbra is maradhatna
tipikusan az Orszaggytilés, illetve a koztarsasagi elnok kezében.®

6. KOVETKEZTETESEK

1. A fentiek alapjan arra a kovetkeztetésre lehet jutni, hogy a maganmunkajog és a kozszol-
galati jog munkaltatéfogalma alapvetSen fedi egymdst, annak ellenére, hogy a két mun-
kaltat6 kozott szamos eltérés figyelheté meg. Ezek az eltérések a kozszolgalati munkaltatok
oldalan els6dlegesen a kozhatalmi funkciok gyakorldsabdl, a kozfeladatok ellatasaban vald
részvételbd], illetve a szolgdlatad6 szervezet jellegéb6l fakadnak. A magan és a koz mun-
kaltatéi annyiban azonban hasonléak, hogy mindegyik fiiggé munkavégzésre irdnyul6
jogviszony keretén beliil foglalkoztat.

2. A munkaltaté személyének, jogainak és kotelezettségeinek meghatarozasa tekinte-
tében a jogalkotd széles mérlegelési joggal rendelkezik. Mivel tag értelemben véve a koz
szolgalata nem csupan kozjogi szervezetek altal képzelhetd el, a kozszolgalati munkaltatok
meghatdrozasa soran az adott szervezet funkci6jabol indokolt kiindulni.

3. Mindent 6sszevetve a kozszolgalati munkaltatok esetében is a kozszolgalat meghataro-
zasa soran emlitett funkcionalis szemléletet kell kovetni, és az adott szervezet funkci6jabol
indokolt kiindulni. Eszerint a legtagabb értelemben az a munkaltaté mindsiil kézszolga-
lati munkaltaténak, amely kozfeladat ellatasa érdekében alkalmaz természetes személyeket
fuggetleniil attdl, hogy milyen szervezeti formaban, milyen torvény hatalya alatt, illetve
milyen jogviszonyban teszi ezt.* Ez a definici azonban nem jelenti azt, hogy valamennyi
kozszolgalati munkaltatéonak és alkalmazottaknak azonos jogallds vagy szabdlyozasi
rezsim alatt kellene allnia. Az azonban sziikségszert, hogy a kozszolgalatbdl ered6 kozos
elvek, normak at kell hogy hassak e munkaltatok miikodését, az alkalmazas és a munka-
végzés feltételeit, illetve altalaban a jogviszonyokra iranyadé rendelkezéseket.

4. A kozszolgalati munkaltat6 karakterét tekintve a kozszolgalati jogviszonyban allas-
pontom szerint iure gestionis jar el, amely tevékenység alapvetéen a munkajog fogalmi
készletével is leirhatd. A kozszolgalati jogviszonyt a ,,munkajogias” jellegti szubordinéci6

% Lasd az autoném szervek kozszolgalati jogi szabalyozasarol GYORGY Istvan: Az autoném szervek személyi dllo-

mdnydnak kozszolgdlati jogviszonydrdl, Magyar Ko6zlony Lap- és Konyvkiadd, Budapest, 2013. Forras: http://
magyaryprogram.kormany.hu/download/e/0b/a0000/16_JOG_AutonomSzervek_AROP2217.pdf (A letoltés
ideje: 2017. 08. 21.).

Hazarr: Kézszolgdlati jogunk a vdltozé nemzetkézi és hazai térben... i. m., 9. Erdemes megjegyezni, hogy
e meghatdrozas haszna kétséges lehet. Amint erre Christoph Demmbke és Timo Moilanen ramutat a kozszol-
galtatds fogalma kapcsan, annak jelentése sem egységes az Eurdpai Uni6 tagéllamaiban (DEMMKE-MOILANEN:
i. m., 45.).
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mellett ugyanakkor hangstlyosan jellemzi a munkaltaté kiilsé kézjogi helyzetébdl, vala-
mint a kozszolgalati funkciéjabol adédé hatalmi egyensulyhiany is.

5. Tekintve, hogy a kozszolgalati munkaltatok stdtusza korantsem egységes, indo-
kolt lenne az e teriileten 1évé szabalyozast feliilvizsgalni (ideértve az egyes jogallasok
kozotti indokolatlan eltérések felszamolasat, a koztulajdonban all6 munkaltatok esetében
tovabbi kégens tartalmi elemek beiktatasat, valamint a kozszolgalati jog hatalya ala esd,
tag értelemben vett kozszolgalati jogviszonyok és munkaltatéi jogallasok kozotti nagyobb
Osszhang megteremtését). Ezen tulmenden szintén indokolt lenne felszamolni azokat
a helyzeteket is, amelyek lehet6vé teszik, hogy a kozszolgalati munkaltatdknal maganmun-
kajog hatalya ald es6 munkaviszonyok vagy polgdri jogi jogviszonyok véltsak ki a koz-
szolgélati jogviszonyok egy részét. Ez utdbbiakra indokolt lenne kidolgozni a kozszolgalati
szerz6dés jogintézményét.

6. Megfontolasra érdemes végiil az atjarhatdsag, a komparativ eldnyok biztositasa, vala-
mint a formalis munkaltato szerep felszamoldsa érdekében az allam, illetve a helyi 6nkor-
manyzat munkaltatdi szerepének Kiterjesztése is.
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