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A dolgozat célja, hogy feltérképezze a kozszolgdlati jogviszony ,munkavdllaléi” oldaldnak
jogdlldsdval, alanyi pozicidjaval kapcsolatos f6bb szabdlyozdsi dilemmdkat és tendenci-
dkat, azaz megvizsgdlia a kozszolgalat személyi dllomdanydanak alakuldsdat — illetve alaki-
tdasat — meghatdrozo f6bb koriilményeket. A dolgozat megkisérli elvi igénnyel meghatdrozni
és lokalizdalni a kozszolgdlat személyi dllomdnyat: egyrészt a klasszikusnak tekinthet6 elmé-
letek, mdsrészt az uralkodé nemzetkozi trendek, harmadrészt a statisztikdk, negyedrészt
a magyar jogrendszer — kozszolgalati jogon beliili, illetve azon kiviili — szerkezete, 6todrészt
pedig a kozszolgdlat emberképe tiikrében. Bdr a dolgozat megkeriilhetetlennek, adottnak
és nemzetkozi trendekbe is illeszkeddnek fogadja el a személyi dllomdny mind fokozottabb
fragmentdldoddsdt, kovetkeztetéseiben mégis megkisérel elméleti igényii szabdlyozdsi opci-
Okat felvetni a kozszolgdlati a személyi dllomdny jogalldsanak valamelyest egységesebb ren-
dezésére nézve is.
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' A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészam, ,,A jé korményzdst megalapozé kozszolga-
lat-fejlesztés” elnevezésii kiemelt projekt keretében mukodtetett Ludovika Kiemelt Kutatomtihely keretében,
a Nemzeti Kozszolgélati Egyetem felkérésére késziilt. A kézirat lezarva: 2017. 09. 30.
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The purpose of the paper is to explore the main regulatory dilemmas and trends related to
the status and the position of the public workforce, i.e. to examine the main circumstances
determining and shaping the legal status of the staff of the public service.

The paper attempts to identify and localize the personnel of public service from a theoretical
perspective: firstly, in line with the classical theories; secondly, in light of the prevailing
international trends; thirdly, with regards to the statistics; fourthly, from the perspective of
the structure of the Hungarian legal system and, fifthly, by pointing out the possible views on
the “human-face” of public service regulation.

Although the paper accepts the increasingly fragmented nature of staffing (being in line with
international trends), it attempts to raise some theoretical regulatory options for a somewhat
more uniform arrangement of the status of civil service.
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fragmentation, labour law, public service employees, public service law, public service legal
relationship, public workforce, reforms

tanulményok o

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS + 2017/4.



tanulmdnyok o

1. AKOZSZOLGALAT SZEMELYI ALLOMANYA A KLASSZIKUS
ELMELETEK TUKREBEN

Mind a nemzetkozi, mind a hazai szakirodalom? tobbé-kevésbé egyetért abban, hogy szin-
te képtelenség egységes, mindenkor irdnyadd, univerzdlis dogmatikai rendezéelvet fel-
allitani abban a tekintetben, hogy pontosan mit tekintiink kozszolgalatnak, illetve kik
a kozszolgalati alkalmazottak. Hazafi példaul hangsulyozza, hogy altalaban nincs kiilono-
sebb elvi alapja, és inkabb csak a pillanatnyi érdekek hatdrozzdk meg, hogy az alkalmazot-
tak mely kore tartozik a kozszolgéalat fogalma ala.’

Alapveten harom f6 megkozelités alakult ki arra nézve, hogy meghatdrozhaté legyen,
hogy kit tekintiink kozszolgalati alkalmazottnak. Ugyanakkor rogtoén elére is bocsat-
hatd, hogy a maga tiszta formdjaban egyik megkozelités sem érvényesiil sehol a vildgon,
a valdsag ezeknél dltalaban sokkal komplexebb. Elséként, a funkcionalis megkozelités
értelmében, a kozszolgalati alkalmazottak a koz érdekében latnak el feladatokat, kozszol-
galtatasokat biztositanak, gyakorta allami alapfunkcidkat valdsitanak meg (itt nemcsak
a kozhatalom gyakorlasara gondolva, hanem egyéb, a modern allam altal felvallalt felada-
tokat is ideértve). Mdsodsorban, a tobbnyire organikusnak* (vagy finanszirozasi szemlélet-
nek®) nevezett felfogas szerint, a kézszolgalati alkalmazottak olyan szerveknél dolgoznak,
amelyeket a koz (az allam, az 6nkormanyzat) tart fenn részben vagy egészben (tehat kolt-
ségvetési szervek). Harmadsorban, a pragmatikus — rendszerint normativ alapinak miné-
sitett — megkozelités szerint az a kozszolgalati dolgozd, akit a jogallasat rendez6 jogszabaly
(altalaban torvény) annak mindsit.

Konnyen belathato, hogy egyrészt barmelyik tedriat kovetnénk is, mas-mds alanyi ,hal-
mazokat” kapnank, mésrészt mindig lenne ,, kakukktojas”, harmadrészt a jogalkotas ritkan
ilyen kovetkezetes. Tehat — mint emlitettiik — egyik doktrina sem tud bar tiszta forma-
jaban érvényesiilni, annyiban taldn a harmadikként emlitett, normativ megkozelités all
alegkozelebb a valdsdghoz, hogy elismeri a politikai, jogalkot6i akarat dominans szerepét.

2 Vo.: Szerk. GYORGY Istvan — HAzAF1 Zoltan: Kozszolgdlati életpdlydk, NKE, Budapest, 2013, 14-16.; DEMMKE,
Christoph — MoILANEN, Timo: The future of public employment in central public administration — Restructu-
ring in times of government transformation and the impact on status development, Study commissioned by the
Chancellery of the Prime Minister of the Republic of Poland, European Institute of Public Administration, Ma-
astricht/Berlin/Helsinki, November 2012; LINDER Viktoria: Nemzetkozi trendek a kozszolgdlatban — Jogi szabd-
lyozds és emberi- eréforrdsgazddlkoddsi megolddsok, AROP - 2.2.21 Tuddsalapii kozszolgdlati elémenetel, NKE,
Budapest, 2014.

3 Hazar1 Zoltan: Kozszolgdlati jogunk a viltozé nemzetkozi és hazai térben (de lege lata, de lege ferenda), PhD-ér-
tekezés, PTE, 2009, 8. Forras: https://ajk.pte.hu/files/file/doktori-iskola/hazafi-zoltan/hazafi-zoltan-vedes-tezi-
sek.pdf (A let6ltés datuma: 2017. 08. 21.).

* Moreis, Gillian S.: Employment in Public Services: The Case for Special Treatment, Oxford Journal of Legal

Studies, 2000/2, 167-183.
Horvith Istvin megfogalmaziséban a finanszirozasi szemlélet azt jelentené, hogy a munkaltaté koltségveté-
si statusza egyértelmiien meghatérozza a jogviszony tipusat. HORVATH Istvan: ,,Diagnozis és terdpia” Javaslat
a kozszolgdlat munkajogi szabdlyozdsdnak reformjdra - figyelemmel az EU-tagdllamok jogalkotdsdra és a hazai
helyzetiikre, PhD-értekezés, PTE, Budapest, 2006, 31. Forras: https://ajk.pte.hu/files/file/doktori-iskola/hor-
vath-istvan/horvath-istvan-vedes-ertekezes.pdf (A letoltés datuma: 2017. 08. 21.).
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Masképpen megfogalmazva: valosziniileg hiba lenne ,nagy” elméleteket gyartani a koz-
szolgalati alkalmazottak korének definidlasara, hiszen e személyi kor hatérait voltaképpen
és végs6 soron a mindenkori politikai, jogalkotoi akarat fogja kijelolni. Mindezek alapjan
kijelenthet6, hogy a kristalytiszta elméletek kevés segitséget nyujtanak a gyakorlati koz-
szolgalati jogalkotasban, illetve egyre inkabb az ttinik rendezdelvnek a személyi korok
kategorizdlasa kapcsan, hogy nincs rendezdelv. Masképpen fogalmazva: a valésag megerd-
szakolasa lenne a fenti elvek barmelyikének kizarolagos érvényesitése.

A fentieknél némileg magatdl értet6débb a kozszolgalat személyi allomanyanak tagabb
és szlikebb meghatarozdsa. A legszélesebb — koznapi — értelemben felfogott kozszolgalati
alkalmazottak korébe tartoznak a torvényhozo-népképviseleti szervek valasztott képvi-
seloi (a parlamenti, onkormanyzati képvisel6k); az igazsagszolgaltatds személyzeti allo-
manya (birdsag, ligyészség stb.); kozigazgatas személyi dllomanya; a fegyveres és egyéb
rendfenntarté szervezetek allomanya (rendérség, honvédelem, katonasag, tlizoltdsag);
az allam és az 6nkormdnyzatok altal mitkodtetett kozfeladatot ellatd intézmények, szervek
személyzete (példdaul koérhazak, iskolak, kozmiivelddési intézmények); kozigazgatasi fel-
adatot ellato egyéb személyek, vagy szervek dolgozdéi; koztulajdond vallalatok dolgozoi;
koztestiiletek, kozalapitvanyok tagjai. A kozszolgalat sziikebb korét rendszerint a kozigaz-
gatds szervezetrendszeréhez kapcsoljuk (e dolgozat is elsésorban utébbira fokuszal).

2. A KOZSZOLGALAT ALANYAINAK, SZEMELYI ALLOMANYANAK
ALAKULASAVAL KAPCSOLATOS FOBB NEMZETKOZI TRENDEK

Az alabbiakban, a teljesség igénye nélkiil, négy olyan kiemelt, nemzetkézi elemzések altal
egyértelmiien kimutatott trendet — és azok hazai titkroz6dését — vizsgaljuk, amelyek a koz-
szolgalat személyi allomanydnak alakitdsara napjainkban alapvetd hatast gyakorolnak.
Ezek a kovetkezOk: a személyi allomany jogallasanak fragmentalddésa, a reformok fokozo-
do6 pragmatizmusa, a statuszjellegti alkalmazas mind szlikebb alanyi korre valé koncentra-
lodésa és az ugynevezett normalizaci6 (vagy kontraktualizacio) folyamata.

2.1. Fragmentdlédds

Demmke és Moilanen 2012-es — mértékadonak tekintheté — tanulmanyaban® szamos
fontos megallapitast tesznek kozszolgalati reformok napjainkban lathaté f6bb trendjei-
rél. E trendek korében leginkabb talan a fragmentdlodast hazzak ald. Egyebek mellett le-
szogezik, hogy az elmult évek kozigazgatasi reformjainak egyik — eddig elhanyagoltnak
bélyegezhetd — 6 hatasa abban 4ll, hogy a nemzeti kozigazgatasoknak mar nincs egysé-
ges, koherens paradigmaja vagy fogalmi kerete. Allitjak, hogy a hagyomanyos kézigaz-
gatds két kozponti koncepcidja latszik eltlinni. Az egyik az, hogy a kormanyzat egységes

¢ DEMMKE-MOILANEN: i. m., 2. (6.)
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munkaltatoként miikodik. A masik az egységes kozszolgalat idedja. Mig a kozszolgalat
személyi allomanyanak a tobbsége sok allamban egykor jellemzéen ugyanazon alapvetd
szabalyok és munkakoriilmények hatalya ald tartozott, ma ez mar kozel sincs igy. Kimu-
tatasaik szerint példaul a kozjogi statusz rovasara hatdrozottan né a maganjogi alapo-
kon, szerzédéssel foglalkoztatott munkavéllalok ardnya a kozszolgalatokban, illetve egyre
inkabb a jogdllasok decentralizacidja, toredezése és sokfélesége a jellemz6.

Ebbe a fragmentalodasi tendencidba maradéktalanul illeszkedik a hazai jogfejlodés is.
A koltségvetési szektor tobbfajta jogallas ala tartozé munkavallaldi csoportokbdl tevédik
Ossze,” s6t, ahogyan azt Hazafi megjegyzi, ,,a magyar kozszolgalat foglalkoztatasi szaba-
lyozasa rendkiviil differencialt”.® Mélypataki még élesebben mutat ra, hogy a kilencvenes
évektdl napjainkig a ,joganyag egyre téredezettebbé valt” és a kiilonb6z6 — olykor 6tletsze-
riinek tind — életpalya-modellek bevezetésével oda jutottunk, hogy ,,akinél van életpalya
modell az nem szeretné (de legaldbbis nem ugy szeretné), akinek nincs az pedig szeretné”.
A Magyar Koztisztviselok, Kozalkalmazottak és Kozszolgdlati Dolgozdék Szakszerveze-
tének (MKKSZ) elnoke ravilagit, hogy 2015-ben a kormanyzat szakitott az egységes koz-
igazgatasi karrierrendszer elvével, killon-kiilon életpalyakat vezetett be (a szakszervezeti
vezetd dllaspontja szerint azért, hogy ne kelljen egyszerre forrast biztositani az emeléshez).
Csakugyan, a 2011-ben késziilt Magyary Program még egy relative integralt, komplex
és ambiciozus stratégia volt, amely egy egységes keretet, és irany jelolt ki a kozigazgatas fej-
lesztésének. 2015-re azonban a Magyary Programrol mar mult id6ben lehet olvasni, helyét
atvette a Kozigazgatas- és Kozszolgaltatds Fejlesztési Stratégia 2014-2020.° Hozzatehetd,
hogy az életpélyak eddig koriilbeliil csak a kozszolgalat személyi dllomanyanak harmadat
érintették (tehdt a toredezettség ebben az aspektusban is fokozott). A Kozszolgalati Szak-
szervezetek Szovetsége (KSZSZ) szerint az életpalyakkal egyenesen a kdzszféra ,,leszaldmi-
zasa” indult meg.'

A legfontosabbak: A rendvédelemben a 2015. évi XLIL. torvény a rendvédelmi feladatokat ellaté szervek hiva-
tasos dllomanyanak szolgalati jogviszonyardl (Hszt.), a honvédelemben a 2012. évi CCV. térvény a honvédek
jogallasardl (Hijt.), mig a kormany- és a kozszolgalati tisztviselSk esetén a 2011. évi CXCIX. torvény a kézszol-
galati tisztvisel6krol (Kttv.) hatarozza meg a szolgalati jogviszony szabélyait. A 2016. évi LII. térvény az allami
tisztviselokrdl a févarosi és megyei kormanyhivatalok allami tisztviseldinek és tigykezeléinek allami szolgalati
jogviszonyat szabdlyozza. Az 1992. évi XXXIII. torvény (Kjt.) a kozalkalmazottak jogallasarol szol. Lasd még:
egyéb szolgalati jogviszonyok (példaul birak, tigyészek, igazsagiigyi alkalmazottak).

8 Hazafi Zoltan: Néhany gondolat a kozigazgatds munkaerd-piaci versenyképességérédl, Hadtudomdny, 2015,
12-20. Forras: http://real. mtak hu/21949/1/4_ HAZAFI_ZOLTAN.pdf (A let6ltés datuma: 2017. 08. 21.).

°  Léasd ehhez: Kozigazgatds- és Kézszolgaltatas-Fejlesztési Operativ Program (KOFOP) 2014-2020, 3.0. verzid,
2014.

19 Az e bekezdésben idézett lldspontok (Mélypataki, MKKSZ) ismertetéséhez ldsd: NEUMANN Lészlo: Eletpdlya

konferencia 2.0. (2017. mdjus 10.), Osszefoglalé, 2017. Forras: www.kszsz.org.hu/images/pdf/2017/eletpalya_

konferencia_2-osszefoglalo.pdf (A letoltés datuma: 2017. 09. 20.).

Ugyanezen a konferencian Agg Géza (KSZSZ) el6adaséban egyenesen ,,indulati jogalkotdsnak” nevezte a 2010

utani kozszolgalati jogi torvényhozast.
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2.2. Pragmatizmus

A fentebb mar idézett nemzetkozi elemzés (Demmke és Moilanen) arra is ramutat,
hogy a kozszolgalati reformok terén a nagyszabast és nagyra tor6 reformprojektek iran-
ti lelkesedés kora valodszintleg ledldozoban van és a szabalyozasi vitak kozéppontjaban
ajovoben feltehet6en sokkal tobb lesz pragmatizmus (példaul: a szimplan minél jobb mun-
kafeltételek védelme és igénye), illetve a hatékonysag, fenntarthatdsag szempontjai valnak
meghatarozova."

Ez a folyamat hazankban is tobb vonatkozasban kitapinthatd, hiszen ugy tlinik, hogy
az egyes életpalyarendszerek kapcsdn a vitak nem kiilondsképpen a statusz mikéntje, szim-
bolikaja jegyében zajlanak, hanem sokkal inkabb — pragmatikusan — az illetményeme-
lések ,,zsebbevagd” kérdéskorére, illetve egyéb gyakorlati szempontokra koncentralédnak."
A Magyary Program 2014-2020 tervezetének — illetve a helyébe 1ép6 Kozigazgatas- és Koz-
szolgaltatas Fejlesztési Stratégia 2014-2020 elnevezést koncepcionak — is kiemelt céljaként
fogalmazodott meg a hatékonysagnovelés, illetve a gazdasagossagi és eredményességi elva-
rasok teljesitése.” Hasonlé szellemben, az Attv. indokolésa az tigyfél alkotmanyos jogain
keresztiil a kozszolgaltatasokhoz valo hozzaférésen, és annak gyorsitasinak szempontjabol
fogja meg a személyi allomany szabédlyozasanak lényegét. Az allamtisztviseldi jogviszony
életre hivasanak egyik f6 indokaként az tigyfelek alkotmanyos jogainak a biztositasa szol-
galt tehat (mint pragmatikus szempont).

2.3. Koncentrdcio

A fokozddé toredezettség és pragmatizmus mellett a személyi allomdany jogallasanak ala-
kulasaval kapcsolatban kimutatott tovabbi f6 tendencia az, hogy a klasszikus, statuszjelle-
gl jogallas egyre szlikebb személyi korre koncentralédik — szorul vissza — Eurdpa-szerte
(mégpedig jellemzben a sztiken vett kozhatalmi agazatokra, igy kiilonosen a minisztériu-
mi alkalmazottakra, fegyveresekre, birakra stb.). Bar az Eurdpai Uniénak természetesen
nem tartozik hatdskorébe a kozszolgalatok jogi szabalyozdsa, ez nem jelenti feltétleniil azt,
hogy az eurdpai integraciénak ne lenne rdhatésa a nemzeti kozszolgalatokra. Eppen a koz-
szolgalati foglalkoztatas imént jelzett koncentracidja az a trend, amit az eurdpai unids jog
és joggyakorlat is tamogat, még ha csak kozvetetten is (bar szamos szakértd szerint nem
kevésbé hatékonyan). Mindez az alabbiakkal magyarazhato.

Az Eurépai Unié miikodésérdl sz6lo szerzédés (EUMSz.) 45. cikkének (4) bekezdése értel-
mében a tagallamok hatdsagai bizonyos kozszolgalati allashelyek betoltését sajat allampol-
garaikra korlatozhatjak. A ,,szabad mozgas” unids alapelve aldli e kivételt megszoritdan kell

1 DEMMKE-MOILANEN: i. m., 7. (27.); 100.

Vo.: NEUMANN: i. m.

Vé.: Kdzigazgatds- és Kozszolgaltatds-Fejlesztési Operativ Program (KOFOP) 2014-2020, 2.6 verzid, Tervezet,
2014. junius 7.
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értelmezni. Mindez azért tekinthetd fontos iranykijelolésnek, mert a kozszolgalati ,,mun-
kat vallalo” alanyi kor személyi kvalifikaltsaganak éppen az dllampolgarsag az egyik {6,
hagyomanyos pillére (lasd: altalanos alkalmazaési feltétel a hazai terminolégidban). A Biro-
sag itélkezési gyakorlatdban kovetkezetesen érvényesiti azt az elvet, hogy ez a kivétel olyan
allashelyekre vonatkozik, amelyek kozvetleniil vagy kozvetve a kozjog altal rdjuk ruha-
zott hataskorok, valamint az allam vagy egyéb kozigazgatdsi hatdsagok altalanos érdeke-
inek védelmét szolgald feladatok gyakorlasaval jarnak." Ezeket a kritériumokat minden
esetben kiilon-kiilon kell értékelni, figyelembe véve a széban forgé allashellyel jaré felada-
tok és hataskorok természetét. Példaul 2003-ban a Birdsag ugy dontott, hogy a tagallamok
csak akkor tarthatjak fenn dllampolgaraik szamara a hajéparancsnoki és els6 tiszti beosz-
tasokat az adott tagallam zdszl6ja alatt hajozé magantulajdonu hajékon, ha a kdzjog altal
azokra ruhdzott hataskorokkel jard jogokat ténylegesen és rendszeresen gyakoroljak, és ez
tevékenységeiknek nem csak egy nagyon kis részét képviseli.'® A Bizottsag azon a vélemé-
nyen van, hogy a tagallamok hatdsagainak figyelembe kell venniiik ezt az itélkezési gyakor-
latot, amikor azt hatarozzak meg, hogy mely kozszféraba tartozé allashelyeket tarthatjak
fenn allampolgaraiknak. E szemléletmddnak indirekt kisugdrzo hatésa lehet a kozszolga-
lati alkalmazas alakitdsdra nézve altalaban is.

Mivel az EUMSz. 45. cikkének (4) bekezdése megengedi, nem pedig eldirja a tagalla-
moknak, hogy egyes allashelyeket allampolgaraiknak tartsanak fenn, a Bizottsag felhi-
vast intézett a tagallamokhoz, hogy a modernizacidhoz és reformhoz valé hozzajarulas
részeként a leheté legnagyobb mértékben nyissak meg kozszférajukat (annak minden
szintjét, beleértve a helyi és a regiondlis nkormanyzatot, valamint a kdzponti kormany-
zatot) a tobbi tagallam 4llampolgarai el6tt. Ha pedig egy kozszféraba tartozé allashelyet
megnyitnak a migrdans munkavallalok eldtt, a tagallamoknak a felvétel egyéb szempont-
jait illetden garantalniuk kell az egyenlé banasmddot. A Birdsag itélkezési gyakorla-
taban azt az elvet érvényesiti, hogy a tagdllamok hatdsédgainak a sajat kozszférajukba vald
bejutds céljabdl ugyanugy figyelembe kell venniiik a migrans munkavallalok altal més
tagdllamban szerzett hasonlé munkatapasztalat korabbi idszakait, mint a sajat rendsze-
ritkben megszerzett szakmai tapasztalatot.'® A tagdllamoknak a felvételi eljaras részeként
az Osszehasonlithat6 diplomakat is figyelembe kell venniiik (példaul ha egy adott diplo-
maért plusz pontok jarnak). A Birdsag itélkezési gyakorlataban azt az elvet is érvényre
juttatja, hogy az olyan versenyvizsgak tekintetében, amelyek egy bizonyos kozszféraba
tartozo tevékenységi teriileten dllashelyek betoltéséhez személyek meghatarozott képzés
elvégzésére torténd felvételét célozzdk, azokat a migrans munkavallalokat, akik a kér-
déses teriileten mar megfelel6 képesitéssel rendelkeznek, mentesiteni kell a széban forgé
képzés aldl, tekintettel a szarmazasi tagallamban mar megszerzett képzésre és szakmai
tapasztalatra.”” A Birdsag ugy hatarozott, hogy a tagallamok nem kotelezhetik az emli-

" Példaul: lasd a C-290/94. sz. tigyben.

A C-405/01. és a C-47/02. sz. tigy; a Birdsag ezt négy hatarozatban is megerdsitette.
1 A C-419/92. sz. iigy.

7 A C-285/01. sz. iigy.
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tett migrans munkavallalokat az emlitett versenyvizsgan valo részvételre, hanem ehelyett
mas felvételi modszerrdl kell gondoskodniuk.'

Az EU-jog és -joggyakorlat fentiekben jelzett alakuldsa természetesen nem kozvetleniil
alakitja a tagallami kozszolgalatok struktarajat, &m annak indirekt és ideoldgiai hatasa
nem lebecsiilhetd: a kozszolgalati alkalmazas szlikebben vett kozhatalmi-jellegti dgaza-
tokra valé koncentraldsa altalanos eurépai tendenciaként mutathaté ki (mely trend ala-
kulasaba természetesen egyéb — példdul koltségvetési — okok is szerepet jatszanak). Ami
hazankat illeti, e tendencia a szamok tiikrében még nem igazan jelentkezik (példaul a koz-
ponti kozigazgatasi szerveknél 2017-ben kb. 80 ezren dolgoznak, ami mintegy 25 ezer f6vel
magasabb, mint 2010-ben volt'?), de a szakpolitikai torekvések — egyel6re legalabbis a reto-
rika szintjén — ebbe az iranyba mutatnak (példaul az utébbi honapokban a kormanyzati
kommunikacié oldalarél szamos alkalommal elhangzott, hogy strukturalis valtozasokra
van sziikség, magyaran kevesebb embernek kell dolgoznia a kozszféraban®).

A koncentralédas altalanos trendjébdl kovetkezhet egy masik megfontolasra érdemes
szempont is, nevezetesen az, hogy minden bizonnyal érdemesebb a kozszolgalat alanyi
korét a ,mit csinal” kérdés mentén kijelolni, a ,hol dolgozik” megkozelités helyett.
Hazankban a kozszolgalati jogallasi torvények jorészt, hagyomanyosan — bar nem toret-
lentil — a szervezeti hataly (értsd: foglalkoztat6 szervezet) mentén jel6lik ki alkalmazasi
koriiket.> Ehhez képest jelzett koncepcionalis atalakuldst példaul a Magyary Program
altal szorgalmazott munkakoralapa rendszer logikaja. Nézetiink szerint mind a koncent-
ralédas — EU-jogilag is katalizalt — trendje, mind a hatékony munkakoéralapt rendszer
irdnyaba valé elmozdulas dllanddan napirenden 1év6 igénye azt indokolnd, hogy a koz-
szolgdlat alanyi kore — illetve a statuszok kore — féként azon az alapon legyen kijel6lve,
hogy az adott pozicié (munkakér, allashely) mennyiben tapad kozvetleniil vagy kozvetve
a kozjog 4ltal determinalt hatdskorok, valamint az allam vagy egyéb kozigazgatasi hato-
sagok altalanos érdekeinek védelmét szolgald feladatok gyakorldsahoz. Ennek a kiindulé-
pontja (is) a munkakorelemzés kellene hogy legyen.

2.4. Normalizdcié

Demmbke és Moilanen mar emlitett, jelen dolgozatban tobbszor hivatkozott, 2012-es mérv-
ado elemzéstikben egyértelmuen kimutatjak, hogy Eurdpa-szerte csokken a kozszolgalatban

Bévebben: Commission staff working document: Free movement of workers in the public sector, SEC(2010)1609,
2010; A Bizottsdg kozleménye a tandcsnak, az eurdpai parlamentnek, az eurdpai gazdasdgi és szocidlis bizottsdg-
nak és a régick bizottsagdnak. A munkavdllalok szabad mozgdsinak megerdsitése: jogok és jelentdsebb fejlemé-
nyek, COM/2010/0373 végleges, 2010.

¥ Az adatokhoz, tablazatokhoz: Portfolio, 2017. 08. 15. http://m.portfolio.hu/gazdasag/munkaugy/megis_hogy_
lehet_hogy_magyarorszagon_3_millio_ember_tartja_el_a_masik_7_milliot_is.259205.html (A letdltés détu-
ma: 2017. 09. 10.).

Példaul: Lazar Janos gondolatait e korben lasd: www.kormany.hu/hu/miniszterelnokseg/hirek/a-versenykepes-
seget-novelne-a-kozszferaban-foglalkoztatottak-szamanak-csokkentese (A letoltés datuma: 2017. 09. 01.).
Ve, Kttv. 1-2. §; Attv. 1. §; Kjt. 1. §.
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kozjogi statuszban foglalkoztatottak aranya, mig ezzel parhuzamosan, névekszik a kozszol-
galatban foglalkoztatott szerz6déses (maganjogi jogallast) munkavallalok ardnya. Egyes
forrdsok akar normalizaciénak, masok kontraktualizdcionak?? nevezik e trendeket. Sét,
Demmke és Moilanen arra is ravilagitanak, hogy a legtobb orszagban a két jogallas (kozjogi
és magdanjogi) bels tartalmi karakterisztikdja egyébként is egyre inkabb kozelit egymashoz
(illetve a versenyszféra munkaviszonyaihoz is).” A szerzék azt a — messze vezet6 — kérdést is
felteszik, hogy ha e trendek csakugyan igazak (marpedig azok), mi igazolja mégis az 6nallo,
privilegizaltnak szant kozjogi statusz fenntartasanak legitimitasat, létjogosultsagat (megje-
gyezziik, hogy egyes orszagokban — példaul Hollandia — a teljes normalizaci6 reformigénye
is napirenden van,** mig mas orszagokban jellemz8en kevéssé radikalisan, de fel-felmeriil
a kozjogi szabalyozas feliilvizsgalata).

A fentebb vazolt trendet a hazai szakirodalom is meger®ésiti, leszogezve, hogy ,,a haté-
konysagi szempontok el6térbe keriilésével a kozigazgatas egyre szélesebb korben veszi
igénybe a szerz6déses alkalmazottakat™? Emellett empirikus kutatdsok is megerdsitették
hazankban is, hogy szamos kozigazgatasi szervnél ,jelentés aranyban foglalkoztatnak
munkavallalokat”.? Tovabba az utdbbi id6ben a hazai vonatkozo6 szabalyozas is egyre
tagabbra nyitotta a kaput a szerzédéses alkalmazds lehetdsége el6tt. A Kttv. 8. § (4) be-
kezdése értelmében: ,,A kozigazgatasi szervnél a targyévben munkaszerzédéssel foglal-
koztatott személyek aranya — ide nem értve a fizikai alkalmazottakat - egyiittesen nem
haladhatja meg az éves atlagos statisztikai allomanyi létszam tiz szdzalékat. E korlat nem
vonatkozik az altaldnos politikai koordinacidért felelds miniszter altal vezetett miniszté-
riumban foglalkoztatott személyekre. A tiz szdzalékos mérték aldl egyéb esetben a koz-
igazgatasi mindségpolitikaért és személyzetpolitikaért felelds miniszter indokolt esetben
mentesitést adhat.” A szabély liberalizalédasdnak f6bb fazisai a kovetkez6k voltak. A Kttv.
2012. jalius 1-jei médositdsa alapjan e keretbe nem kell beleérteni a fizikai alkalmazott-
ként foglalkoztatottakat (tehat a Kttv. lehet6vé teszi azt, hogy a fizikai alkalmazottakon
kiviil mas, egyébként kozszolgalati tisztviseloként is foglalkoztathaté személyek alkal-
mazdsira ne kormanyzati szolgdlati vagy kozszolgalati jogviszonyban, hanem mun-
kaviszonyban keriilhessen sor, raadasul ennek feltételrendszerét, lehetséges korét sem
hatdrozza meg kell6 pontossaggal®’). A létszamkorlat alol tovabbi mentesitést vezetett be

2 V6. PrrTARD, Marilyn — WEEKks, Phillipa: Public Sector Employment in the Twenty-First Century, ANU E Press

The Australian National University, Canberra, Australia, 2007.

DEMMKE-MOILANEN: i. m.

2010. november: ugynevezett normalizacios ,,Bill” benyujtasa (két képvisel6é kezdeményezésére: Koser Kaja

és Van Hijum) - azéta is ,,all”, akadozik a javaslat, amelynek célja a kozjogi statusz teljes eltorlése. Bévebben:

www.government.nl/topics/public-administration/new-legal-position-for-civil-servants (A letoltés datuma:

2017. 08. 30.).

Hazar1 Zoltén: Uj kozszolgélati életpalya — a kozszolgalat fejlesztésének jogi és emberi eréforrds dimenzi6i.

In: Boxop1 Méria — HAZAFI Zoltdn - KuN Attila - PETROVICS Zoltan - SzakAcs Gabor: Kozszolgdlati életpd-

lya és emberi erdforrds gazdalkodds, Kozigazgatasi és Igazsagligyi Minisztérium, Budapest, 2014, 26.

% Hazarr: Uj kozszolgdlati életpdlya... i. m., 51.

¥ Bévebben: FIsERNE KoPLANYI Eszter: Mt-s foglalkoztatds a Kttv. hatdlya alatt, 2014. Forras: http://arsboni.hu/
mt-s-foglalkoztatas-a-kttv-hatalya-alatt/ (A letoltés datuma: 2017. 08. 21.).
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a 2015. november 14-t6] hatalyos mddositas, amely kivette e szabaly hatalya aldl az alta-
lanos politikai koordinacidért felel6s miniszter altal vezetett minisztériumot.

3. A KOZSZOLGALAT ALANYI KORE A STATISZTIKAK TUKREBEN

Erdemes tisztazni, hogy voltaképpen kiket is értiink a kozszolgalati alkalmazottak koré-
be. A kozszféra foglalkoztatasi jogviszonyainak alanyait, egyes ,,munkavallaléi” csoport-
jait legegyszeriibben a létszamviszonyokon keresztiil tekinthetjiik 4t. 2017 els6 negyedévi
adat szerint koltségvetési szektorban — a kozfoglalkoztatottak nélkiil szamolva - 693 ezren
dolgoztak hazankban.?

2015-ben a foglalkoztatottak 22%-a dolgozott az allamnak Magyarorszdgon, amivel
az OECD orszagok kozott a hatodikak vagyunk. Csak olyan orszagokban dolgoznak
tobben az allamnak, mint Norvégia, Dania, Svédorszag és Finnorszag — vagyis lényegében
csak a skandindv joléti allamokban.

35
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1. abra « Az dllamhdztartdsban dolgozok ardnya a teljes foglalkoztatottsdgon beliil
(szdzalék)
Forrds: OECD Government at a Glance 2017, Portfolio

2 KSH Statisztikai Tiikor, 2017. 06. 14.
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2. abra « Kozszféraban dolgozok létszdma (ezer f6)
Forrds: KSH, Beliigyminisztérium, Portfolio

A kozponti kozigazgatasi szerveknél 2017-ben kb. 80 ezren dolgoznak, ami 25 ezer fével
magasabb, mint 2010-ben volt.* 2016-os adatok szerint 69,4 ezer kormanytisztviseld,
34,4 ezer koztisztvisel6, 450,3 ezer kozalkalmazott dolgozott a koltségvetési szektorban.*

4. A KOZSZOLGALAT SZEMELYI ALLOMANYA A JOGRENDSZER
SZERKEZETE TUKREBEN: ,,BELULROL” ES ,KIVULROL” VIZSGALVA

Amint mar emlitettiik, a magyar kozszolgalat személyi allomanya ,beliilr6l” — jogallasi
szempontbol — kifejezetten fragmentalt, tagolt. E ponton természetesen nemcsak a harom
nagy hivatasrend (a kozigazgatasi, a rendészeti és a honvédelmi agazat) tobbé-kevésbé
magatol értet6dé elkiiloniilésére gondolunk, de a jelenlegi civil kozszolgalat is négy kiilon-
boz6 szolgalattipust killonboztet meg (a négy tipus lényegében kettd fétipuson nyugszik,
a kozalkalmazotti és a koztisztvisel6i jogviszonyon; a koztisztviselSi jogviszony egy-egy
sajatos formaja az allamtisztviseldi és a kormanytisztviseldi jogviszony). S6t, az egyes szol-
galattipusokat rendezd torvények is tobb jogallast kiilonboztetnek meg. Példaul a Kttv.
a kozigazgatas személyi dllomanydnak jogalldsait lényegében harom rendezdelv szerint
tovabb differencidlja (a részletek kifejtésétdl ehelyiitt eltekintiink): 1. kozszolgalati tiszt-
visel6k kontra mas, a Kttv. hatdlya ala es6 személyek; 2. érdemi, a kézhatalom-gyakorlas-
hoz kozvetleniil kapcsolodo feladatokat ellatok kontra tigyviteli tevékenyégben résztvevok;

29

Az adatokhoz, tablazatokhoz: Portfolio, 2017. 08. 15. http://m.portfolio.hu/gazdasag/munkaugy/megis_hogy_
lehet_hogy_magyarorszagon_3_millio_ember_tartja_el_a_masik_7_milliot_is.259205.html (A letoltés datu-
ma: 2017. 09. 10.).

% KSH, www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/xstadat_eves/i_qli010.html (A let6ltés datuma: 2017. 09. 10.).
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3. a kormanynak aldrendelt kontra attol fliggetlen kozigazgatasi szervnél foglalkoztatot-
tak.’! A sokféleségre az is szemléletes példa, hogy az Attv. hatalybalépésével szdmos olyan
érintett tisztviseld van, aki 2010 6ta a negyedik torvény hatédlya alatt, a negyedik tipust
jogallasban végzi hivatali munkdjat: koztisztvisel6i torvény, kormdnytisztviseldi torvény,
kozszolgalati tisztviselSi térvény, majd pedig allami tisztvisel6i torvény. A toredezettség,
sokféleség illusztrdlasa tovabb lenne folytathat6 egyrészt az igazsdgszolgaltatasban, mds-
részt a kozszolgalatban foglalkoztatott munkavallalok vagy éppen a kozalkalmazottakon
beliil tovabb differencidlt életpalyak stb. emlitésével. A kozszolgalati jog vilagabdl ,,beliil-
r6l” tekintve tehat minden jogallas megadja a maga személyi hatalyat, alanyi koncepcio-
jét, esetleg életpalydjat stb.; a toredezettség, mondhatni adottsag. Erdemes azonban arra is
vetni egy pillantdst, hogy a magyar jogrendszer — kozszolgalati jogtol kiilonb6zé — egyes
elemei ,kiviilrél” miként percipialjak a kozszolgdlat alanyait, személyi allomanyat. Figye-
lemre mélto, hogy a ,,bels6” differencidltsag ellenére a jogrendszer egésze — ,kiviilrél” —
sokkal egységesebben tekint a kozszolgalatra mint egészre (és ennek tizenetértéke van, még
akkor is, ha az alabbi fogalmak inkabb funkcionalis, értelmez6 rendelkezések, semmint
koncepcidalkotd kategoriak).

Példaként emlithetd, hogy az Flt.2 58. § (5) bekezdés a) pontja szerint a munkaviszony
fogalmaba beletartozik lényegében az egész kozszolgalati személyi allomany (kozszolga-
lati jogviszony, allami szolgalati jogviszony, kormanyzati szolgalati jogviszony, kozalkal-
mazotti jogviszony, biroi és igazsagiigyi szolgalati, valamint tigyészségi szolgalati viszony,
a kozfoglalkoztatasi jogviszony, a rendvédelmi feladatokat ellaté szervek hivatasos allo-
manyanak szolgalati jogviszonyardl szol6 torvény szerinti hivatasos szolgélati jogviszony,
valamint a honvédek jogalldsardl szol6 torvény szerinti hivatdsos és szerz6déses allomanyu
katonak szolgalati viszonya).

A Tbj.* hasonlé megoldast kovet, amikor is a ,biztositottak” kategoria tekintetében
[Tbj. 5. § (1) bekezdés a) pont] a munkaviszonyban allokkal egy tekintet ald veszi a kovet-
kezé személyeket: a kozalkalmazotti, kozszolgalati jogviszonyban, kormanyzati szolga-
lati jogviszonyban, allami szolgalati jogviszonyban, ligyészségi szolgalati jogviszonyban,
biroéi szolgdlati jogviszonyban, igazsagiligyi alkalmazotti szolgalati viszonyban, neveld-
sziil6i foglalkoztatasi jogviszonyban, 6sztondijas foglalkoztatasi jogviszonyban, kozfog-
lalkoztatasi jogviszonyban allé személy, a Magyar Honvédség, a rendvédelmi szervek,
az Orszaggytilési Orség, a polgari nemzetbiztonsagi szolgalatok, a Nemzeti Ad6- és Vam-
hivatal hivatasos dllomanyu tagja, a Fuggetlen Rendészeti Panasztestiilet tagja, a Magyar
Honvédség szerzddéses allomanyt tagja, a katonai szolgalatot teljesité 6nkéntes tartalékos
katona.

3 V§.: GYULAVARI Tamdas — HORVATH Istvan — HOs Nikolett — KARTYAs Gabor — PETROVICS Zoltdn — TAKACS

Gabor - TANczos Rita: Bevezetés a kozszolgdlati munkajogba, ELTE E6tvos Kiadd, Budapest, 2015, 34.

3 1991. évi IV. torvény a foglalkoztatas elosegitésérdl és a munkanélkiiliek ellatasarol.

3 1997. évi LXXX. torvény a tarsadalombiztositas ellatdsaira és a magannyugdijra jogosultakrol, valamint e szol-
galtatasok fedezetérdl.
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A jogalkotd e pontokon tehat nem tulajdonit annak érdemi jelentdséget, hogy az egyes
kozszolgalati foglalkoztatdsi viszonyokat (hivatasrendeket, jogalldsokat, életpalyakat
stb.), akar egymastol, akar a munkaviszonytdl mereven elvalasztottan, killon-kiilon kate-
goridkba véve kezelje. Allaspontunk szerint ez a ,higgadt”, kiilsé, holisztikus szemlélet
jol — és szimbolikusan — jelzi, hogy a kdzszolgédlat személyi allomanyanak jogi szabdlyo-
zasa egyrészt teljesen sohasem valaszthato le logikdjaban a munkaviszonyrdl,** masrészt
a jogallasok belsd, kozszolgalati jogi toredezettségének (azaz a személyi allomany sokfé-
leségének) legfeljebb praktikus, de nem koncepcidzus jelentdsége van (lasd a nemzetkozi
trendeknél vézoltakat).

A kozszolgalat személyi dllomanyanak szemlélete terén némileg mas, 4j utat valaszt
a 2018. janudr 1-jével hatalyba 1ép6é Kp.** A Kp. ugyanis egyrészt nem sorolja fel tételesen
a hatalya ala tartozé kozszolgalati jogviszonyokat (személyi koroket), masrészt azokat mar
nem a munkaviszony prizmajan keresztiil kozeliti meg. Ugyanakkor a Kp. is egyfajta egy-
ségességre (inkluziv fogalomra) torekszik annyiban, hogy nem tulajdonit érdemi jelen-
tdséget a kozszolgalati jogviszonyok bels6 tagolédasanak, hanem egységes elvek mentén
alkot ernyddefiniciét. A Kp. értelmében tehat kozszolgalati jogviszonynak mindsil vala-
mennyi, az allam vagy az allam nevében eljaro szerv és az altala foglalkoztatott személy
kozott munkavégzés, illetve szolgdlatteljesités céljabol létesitett, a koz szolgalatara ira-
nyulo, térvényben meghatarozott specialis kotelezettségeket és jogokat tartalmazo jogvi-
szony.*® Emlitést érdemel, hogy e definici6 szelleme hasonldsagot mutat a Magyary Zoltan
altal megfogalmazott klasszikus, a tagabb értelemben vett kozszolgalatra vonatkozé foga-
lommal, amely szerint ,kézhivatalnok az az egyén, aki az allam, vagy az allam altal szol-
galatadéul elismert mas kozigazgatdsi jogi személy munkajaban vald kozremikodésre
megfelelé kozigazgatasi aktus altal megbizast kap”.”” Jelen dolgozat szempontjabol nincs
annak kozponti jelentdsége, hogy a Kp. miért is alkot pont ilyen fogalmat eljarasjogi szem-
pontbodl (és hogy melyek a kivételek). Sokkal inkabb van annak szimbolikus jelentésége,
hogy e definicié egyrészt egységes szellemiségli (még ha nem is teljesen atfogd), masrészt
nyitott (azaz elismeri a kozszolgalati foglalkoztatas sokszintiségét, dinamizmusat, eset-
leges tovabbi belsé fragmentalodaséanak esélyét).

Mindezek alapjan ugy tiinik, hogy a kozszolgalati jog ,beliilrél” és a jogrendszer
egésze ,kiviillr6l” sem azonos moédon itéli meg a kozszolgalati személyi allomanyt.
Amig ,beliilr6l” inkabb a specialitasok (differencialt jogallasok, életpalyak stb.) téinnek

3 Lasd ehhez: Nacsa Bedta: Foglalkoztatds jogi szabdlyozdsa a kozszférdban. A jogi szabdlyozds két neuralgikus

pontja: az dlldsbiztonsdag és a kollektiv alku, Working Papers On The Labour Market, Budapest Munkagazda-
sagtani Fiizetek BWP - 2013/9, Magyar Tudoményos Akadémia Kozgazdasag- és Regionalis Tudomanyi Ku-
tatokozpont Kozgazdasag-tudomanyi Intézet Budapesti Corvinus Egyetem, Emberi Eréforrasok Tanszék, Bu-
dapest; Kun Attila — PETROVICS Zoltan: A kozszolgalati jog nallé jogagi fejlédésének kérdésérdl. In: Bokobt
Maria - HazAF1 Zoltdn — KuN Attila - PETROVICS Zoltan - SzakAcs Gébor: Kozszolgdlati életpdlya és emberi
erdforrds gazdalkodds, Kozigazgatdsi és Igazsdgiigyi Minisztérium, Budapest, 2014.

¥ 2017. évi L. torvény a kozigazgatasi perrendtartasrol.

% Kp. 4.§ (7) bekezdés 3. pont.

7 MAGYARY Zoltan: Magyar kozigazgatds, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 1942, 376.
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hangsulyosabbnak, addig ,kiviilr6l”, a jogrendszer egésze szempontjabdl, az egységesebb
megitélés latszik domindlni: egyrészt — a ,,fiiggs” foglalkoztatas strukturdja okan — a mun-
kaviszonyhoz val6 hasonlatossagok mezsgyéjén (lasd az emlitett tarsadalombiztositasi jog-
anyagot), masrészt — az ,erds allam” koncepcid okan — a kozszolgalati ethosz mentén (lasd

az emlitett eljarasjogi joganyagot).

5. A KOZSZOLGALATI JOGVISZONY ALANYA: , INSTRUMENTALIS
KONTRA HUMANUS” EMBERKEP

A hatélyos kozszolgalati jogi szabalyozasban — kimondva-kimondatlanul — versengeni lat-
szik két emberkép, azaz két, egymasnak némileg ellent is mondé koncepcié a foglalkozta-
totti (,,munkat vallalé”) oldal — ,,az alanyok” — szemlélése, megkdozelitése vonatkozasaban.
Az egyik — instrumentalisnak, avagy eszkozszemléletiinek nevezhet6 — iranyvonal szerint,
ktlonosképpen az ,erds allam” koncepcidjabol adéddan, a kozszolgalati alkalmazott kozjo-
gijogalldsa, aldvetettsége domborodik ki. Ezt a felfogast erdsiti egyebek mellett a Kttv. pre-
ambuluma,® vagy éppen olyan jogintézmények ereje, mint a relative széles koru egyoldalu
kinevezésmodositasi jogkor,* az automatikus és kotelez6 hivatdsrendi tagsag,” a szakmai
lojalitas fogalmanak felértékel6dése,* a kollektiv szerzédés tilalmazottsaga, a tisztvisel6-
ket terhel6 kotelmek szaporoddsa (példaul a tovabbképzések terén, hivatasetikai sikon)
stb. A masik — inkabb az alkalmazottak szubjektumat, egyéniségét, személyiségét elStér-
be helyez6 iranyvonal szerint viszont a ,,mai magyar allamreform hangsulyosan helyezi
akozéppontba a tisztvisel6k személyét, tuddsat, munkajat és teljesitményét”.*> Utobbi alap-
allas legitimitasat jelzi, hogy az ide kapcsolhaté olyan témak, mint a hivatasetika, integ-
ritds, munkaltatoi gondoskodas, tovabbképzés az egész életen at tartd tanulds jegyében,
teljesitménymenedzsment, értékelés és a munkakoralapu szemlélet stb. jelentdsége min-
den kétséget kizardan novekszik (lasd példaul a Magyary Program f6bb pontjait). Az efté-
le ,humanus” attitid ,kifelé” is megnyilvanul, amennyiben mind hangsulyosabba valik
az allampolgdrok felé ,,szolgaltatd”, igyfélbarat allam szemléletmodja.

A fentiek alapjan elmondhat6, hogy nemcsak a kozszolgalat személyi allomanyanak sza-
balyozasa toredezett tehat, de az az emberkép sem feltétleniil kiforrott és homogén, ami
ajogpolitikat vezérelhetné. A két fentebb vazolt megkozelitésmod (eszkozszemlélet kontra
személyiségorientaltsag) tengelyén nehéz — bar talan nem lehetetlen — az egyensulyozas.
Demmbke és Moilanen egyébként az igynevezett ,,normalizacié” trendjének részeként

% Itt hangsulyos példaul az erés allamra, a hatékonysagra valé hivatkozas.

¥ Kttv. 48. § (2) bekezdés. Ennek kritikdjahoz lasd: GyuLAvART et al.: i. m., 51-52.

0 MKK: Magyar Kérménytisztvisel6i Kar; lasd: Kttv. 29. § (2) bekezdés a kételez6 tagsagrol.
4 Kttv. 76. § (2) bekezdés.

2 Lisd: az Attv. dltaldnos indokol4sa (az dllami tisztviseldkrél szl 2016. évi LIL. torvény).
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(illetve amellett sz6l6 érvként) tartand szamon azt, ha az allam, mint ,leviatan™ felfogasa
helyett (ahol a koztisztvisel mint az uralkodo, az allam, a kormany stb. ,,szolgdja” jelenik
meg), lassan el6térbe keriilne a koztisztviselésnek a polgarok szolgalatin nyugvo felfogasa.

6. KOVETKEZTETESEK

Olyba tlinik, hogy — mind a nemzetkozi trendek titkrében, mind a hazai folyamatok alap-
jan — adottnak vehetjik a kozszolgalati személyi dllomany jogallasanak mind fokozot-
tabb toredezettségét, jogviszonyainak sokféleségét, az életpalyak fragmentalodasat (illetve
az ebbe az iranyba haté jogpolitikai folyamatokat és realitasokat). Azt is kijelenthetjiik,
hogy e folyamatokat minden bizonnyal lehetetlen és hiba is — lenne 6nmagaban, vala-
miféle elvi magaslatrol szimplan jonak vagy rossznak, feketén-fehéren értékelni. Mindez
tény, amely raadasul illeszkedik a nemzetkozi trendekbe. Az egységesség kontra differen-
cialtsag 6rokzold dilemmajat tehat meglatasunk szerint nem annyira elvi alapokon kell,
illetve lehet megkozeliteni, mint inkabb egy pragmatikus latasmoéd szerint. Ennek tiik-
rében lényegében két lehetséges elméleti ut vazolhatd fel arra nézve, hogy valamiféle
egységesiilés mégis bekovetkezzen. Az egyik lehetséges it — nevezziik ,feliilrdl jovo sza-
balyozasnak” — voltaképpen megegyezik a Magyary Program egyik f6 eredeti céljaval:
a hivatasrendek kozotti atjarhatosag célja jegyében megindult az életpalyak kapcsoloda-
si pontjai** mentén egy olyan ,,pékhaldszerti” szabalyozasi tendencia, amely a kozos ele-
meket egységes szellemben, az egyes hivatdsrendek ,felett” dtnyulva igyekszik rendezni,
Osszefonni.** A masik lehetséges, e dolgozat altal pereferalt ut az lenne (nevezziik ezt ,alul-
rol épitkezé szabdlyozasnak™), ha a jogalkoto az egyes életpalyak kozos alapjait (koztiik
az emlitett kapcsolodasi pontokkal is, de kiegésziilve a kozos munkajogi jellegli alapok-
kal) egy olyan egységes, kozos platformon (példdul kodex) szabalyoznd, amelyre a speci-
fikumok — azaz egyes életpalyak a maguk toredezettségében, sokféleségében — szervesen
raépiilhetnének. E kozos platform voltaképpen relative konnyedén megvaldsithaté lenne
azzal, ha az egyes jogallasi, szolgadlati torvényekbdl ,kivonna” a jogalkoto a kozos, azonos,
illetve atfedést jelentd elemeket és mindezt egy kodexjellegtli torvénybe sziirné (vagy eset-
leg — szerényebb hatasfokd, kisebb presztizsti megoldasként — egyfajta ,salatatorvénybe”

# Utalva Thomas Hobbes 1651-ben megjelent nagy hatast politoldgiai miivére, ahol a nagyméretti tengeri kigy6

az allam szimbolumaként jelent meg.

A szakirodalom szerint hat f6 ilyen kapcsolodasi pont azonosithaté (6sszhangban a Magyary Programmal)
1. hivatdsetikai normdk, kamarai tipusd szakmai érdekképviselet; 2. munkakéralapt rendszer (elémenetel
és javadalmazas); 3. vizsgdk, képzés és tovabbképzés egységesitése; 4. teljesitményértékelés; 5. a tartalékallo-
many kiterjesztése; 6. dllami/munkaltatéi gondoskodas. GYORGY-HAZAFI: i. m., 40-41.

A 2011-ben indult, majd 2012-ben tovébbfejlesztett Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program (Magya-
ry Program 11.0 és 12.0) a magyar kozszolgalati rendszer stratégiai megujitasat tlizte ki célul. A Magyary Prog-
ram a személyzet fogalmat széleskortien értelmezi, és a kozigazgatasban dolgozd tisztvisel6kon kiviil ide érti
a rend- és a honvédelem tisztviseldit is. A program egyik 6 elve, hogy mindharom hivatésrend szolgalati jog-
viszonyat ugyanazon értékek és elvek mentén kell szabdlyozni.
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foglalnd). E kozos platform korében egyébként egyrészt f6ként alapveté munkajogi jelle-
gl szabalyok lehetnének, masrészt az emlitett, mar most is egységestilési trendeket mutatd,
biirokratikus értékeket megtestesits, a kozhatalmi mindségbél fakadoé kapcsolodasi pon-
tok. Az efféle egységesités nem akaddlyozna az egyes életpalyak kozos alapokon nyugvo,
meglévd, pragmatikus differencidléodasat (kiilon jogszabalyokban akdr), de mind a jogal-
kotds jobb atldthatésdga és dkondmidja, mind az erés allam szimbolizmusa (lasd kézos
alapok) céljabol hasznos lehetne (és egyben lehetdséget teremtene a kozszolgalati jog mun-
kajoggal val6 kapcsolatanak rendezésére, ujragondolasara is).

Megjegyezziik, hogy azimént vazoltlogika jol illeszkedik az Alkotmanybirdsagnak a koz-
szolgdlat karakterérdl kifejtett véleményével. Az Alkotmanybirésag felfogasaban a koz-
szolgdlati jogviszony karaktere kettés természet(i.** Ennek koncepcidjat a kozszolgalati
alkalmazott alanyi pozicidjara atforditva elmondhato6, hogy a kozszolgalati alkalmazott
egyfeldl — fiiggd jogpoziciéja okan — ,munkat vallal6” (egyfajta atipikus munkavallalo),
masfeldl pedig kozjogi jogallast, a kozhivatal-viselés, kozhatalom-gyakorlas ethoszat meg-
testesitd jogalany. A fentiekben — az ,alulrdl épitkezd szabalyozas” cimszava alatt — pedig
éppen azt a javaslatot fogalmazta meg e dolgozat, hogy az alanyi mindség e kettés ter-
mészetd, kozos, alapvetd szabalyait — tehat a munkajogi jellegti k6z6s alapokat és a koz-
szolgalati ethoszt megtestesitd, biirokratikus jellegli ,,kapcsolédasi pontokat”™ — lehetne
egységesiteni (akar egy kodex keretében). A cél tehat e kozos keretek, sajatossagok egy-
séges — alulrdl, avagy fellrdl induldé — rendezése lenne, mig ehhez képest masodlagos
kérdésnek ttinik az a kozos alapokra épiilé kiillonboz6 jogallasok (életpalyak stb.) szama,
esetleges fragmentaltsaga, statuszbéli szimbolikdja (avagy az utébbi hianya).

“ Egyrészt mivel a kozszolgalati jogviszonyok munkavégzésre iranyuld jogviszonyok, sok vonatkozasban a mun-

kajogi jogviszonyok sajatossagaival rendelkeznek. Masrészt e jogviszonyok sajatossagait meghatarozza az is,
hogy e munkavégzés kozhatalommal rendelkezé allami szervekben torténik, és a tisztviselok kozhivatalt visel-
nek, dllami feladatokat latnak el, 4llami, kozhatalmi dontéseket hoznak, készitenek el6, ezért alapvetéen kozjo-
gi jellegti jogviszonyok. 1/2016 (1.29.) Ab. h. [44].
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lati jogviszonyarol (Hszt.).

6.  2016. évi LIL torvény az allami tisztvisel6krol.

7. 2017.évil torvény a kozigazgatasi perrendtartasrol.
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a Ferencz, Fodor T., Kun & Partners Ugyvédi Térsulasnal (Budapest-Gy®r).

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS + 2017/4.

tanulményok o

105


http://m.portfolio.hu/gazdasag/munkaugy/megis_hogy_lehet_hogy_magyarorszagon_3_millio_ember_tartja_el_a_masik_7_milliot_is.259205.html
http://m.portfolio.hu/gazdasag/munkaugy/megis_hogy_lehet_hogy_magyarorszagon_3_millio_ember_tartja_el_a_masik_7_milliot_is.259205.html
http://www.kormany.hu/hu/miniszterelnokseg/hirek/a-versenykepesseget-novelne-a-kozszferaban-foglalkoztatottak-szamanak-csokkentese
http://www.kormany.hu/hu/miniszterelnokseg/hirek/a-versenykepesseget-novelne-a-kozszferaban-foglalkoztatottak-szamanak-csokkentese
http://www.government.nl/topics/public-administration/new-legal-position-for-civil-servants
http://www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/xstadat_eves/i_qli010.html
mailto:kun.attila@uni-nke.hu



