II1. Fejezet
Személyzeti politika a magyar kozigazgatasban

Veszprémi Bernadett™

A személyzeti politika fontossagat az adja, hogy egy jol felépitett kdzigazgatasi struktura,
az intézményrendszer megfeleld tagolasa, a bels6 szervezeti normak megalkotasa nem te-
kinthet6 elégségesnek a kozigazgatas tényleges ¢és hatékony mikddéséhez. Egy szervezet
sem tudja ellatni funkcidit a megfelelé személyi allomany nélkiil. A szervezet magja az em-
beri munkaerd. Ha a személyi allomanyra vonatkoz6 eréforras-gazdalkodas megfeleléen
rendezett és szabalyozott, akkor a szervezet (persze a kell6 felépités és egyéb keretek meg-
teremtése mellett) is hatékonyan tud mitkodni.

A személyzeti politika harom ponton foghaté meg. Az elsé beavatkozasi teriilet a jog-
viszony létesitésével kapcsolatos szabalyok, a jogi keretek, a forma, az alkalmazas felté-
teleinek kidolgozasa. Szabalyozni kell a Iétesités formajat, amely nalunk egyoldalian, egy
kozjogi aktussal, a kinevezéssel torténik. Elgondolkodtato, hogy ez a forma megfelel-e a mai
viszonyoknak, vagy esetleg modositasra lenne-e sziikség (szerz6dés)? A kutatas roviden azt
vizsgalta, hogy milyen valtozasok torténtek az elmult id6szakban a kozszolgalatban, és ez
milyen hatassal van a jogi szabalyozasra. Kifejezetten kitériink a kdzszolgalati jog jelle-
gének ismertetésére, helyének meghatarozasara a jogrendszerben, az alapvet6é fogalmak,
a Iényegi szereplok meghatarozasara.

A masodik pont a jogviszony tartalma, amely jogok és kotelezettségek halmazat jelenti
munkaltatoi és tisztviseléi oldalon. Ebben a tekintetben nem alapvetéen ezek felsorolasa
a cél, hanem kifejezetten az 0j kozszolgalati életpalya elemeinek jellemzése, és a képzési
rendszer megvaltozasanak elemzése.

A harmadik pont a kdzszolgalati jogviszony végén érhetd tetten, azaz milyen okbol
zéarhato le a jogviszony. Itt is elsGsorban a valtozasokat kivanjuk bemutatni.

*  Veszprémi Bernadett egyetemi adjunktus, Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar.

d https://doi.org/10.36250/00842_03
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1. A kozszolgalati jogviszony létesitésével kapcsolatos
valtozasok

Ahhoz, hogy a kozszolgalati jogviszony létesitésérdl beszélhesslink, meg kell elébb hata-
rozni, mit értiink kdzszolgalat alatt, és kik az alanyai. Ezt kdvetéen magat a jogi szabalyozas
jellegét kell goreso ala venni és elemezni a jogrendszerben betdltott szerepét. Itt minden-
képpen 6nalld alfejezetet szantunk az egységességi szandékoknak, amelyek id6rdl idére
megjelennek a kozszolgalatban. Végiil pedig a hatalyos szabalyozas bemutatasaval zarjuk
a fejezetet.

1.1. A kozszolgalat sziikebb, tagabb értelemben

Visszatekintve a torténelemben, egyértelmiien el tudjuk kiiloniteni azokat a fordulépontokat
a kozszolgalatban, amelyek a gazdasagi, tarsadalmi valtozasok révén hatottak a kozszol-
galati rendszer Osszetételére és mitkodésére. Nalunk is volt nyitott kdzszolgalati rendszer,
amely a politikai stabilitas létrejottével zartta alakult.

A kozszolgalat gytjtéfogalom. Attdl fliggben, hogy milyen tevékenységet értiink alatta,
milyen tartalommal t6ltjiik meg, masok a szerepldi. A teoretikus megkozelités az alkalmazo
szerv jellegét és annak tevékenységét tekinti dominansnak,' mig a pragmatikus a jogi
fogalommeghatarozasbol indul ki. Legtagabb értelemben szakképzettséghez kotott, ,,hi-
vatasos” és ,,politikai” kdzszolgalatra oszthatod, amely utobbi kor nem foglalkozasszertien
végzi tevékenységét (példaul a parlament tagjai foglalkozasukat tekintve nem képviseldk,
hanem orvosok, tigyvédek...).2 A legsziikebb értelemben vett fogalom meghatarozasahoz’
(koztisztviselok — bar az utdbbi idében inkabb talan a kozszolgalati tisztviseld tekinthetd he-
lyesnek) le kell valasztanunk a fogalombdl a politikai részt; a torvényhozast, illetve az abban
valo részvételt, a kormanyzas cllatasat és az igazsagszolgaltatast. Mas oldalrdl megkozelitve
a kérdést, az altalunk — legsziikebb értelemben — vett kdzszolgalat — amelyet a téma vizs-
galatakor figyelembe kell és lehet venniink — a kdzfeladatok konkrét végrehajtasat, és nem
a végrehajtas programjanak vagy a kozfeladatoknak a meghatarozasat foglalja magaban.
Ebben az értelemben a kozszolgalatot mindig a kozigazgatas szervezetrendszeréhez kap-
csoljuk, hiszen ennek mikddését, funkcidinak, feladatainak megvalodsitasat biztositja.

Vadasz Janos szerint ,,az allami, 6nkormanyzati tevékenységeknek az dsszessége, amelyek torvényekben,
mas jogszabalyokban meghatarozott médon a polgarok szamara alanyi vagy raszorultsagi jogon kozosségi
¢és egyéni szolgaltatasok korébe tartoznak [...]”. VADAsz 2006, 13.

2 ILLEsy 2003, 223-237.

3 TorMA 1995, 41.
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A kozszolgalat és a kozigazgatas viszonyat az is alapvetéen befolyasolja, hogy bar
a személyzeti allomany donté mértékben kozszolgalati jogviszonyban all, de a kozszol-
galathoz tartozok nem mindegyike fejti ki a tevékenységét feltétleniil a kozigazgatas
szervezeti rendszerébe tagozodva. Tagabb értelemben a betdltott allas jellege nagyban
fligg az ellatando feladattol, magatdl a kozigazgatas kettésségétdl (kormanyzati, politikai
és adminisztrativ, iranyito, koordinalo, hatosagi jogkort gyakorlo) és az adott hatalmi aghoz
tartozo szerv szerepétol is.

Nemzetkozi szinten sincs egységes fogalom,* ezért nem csoda, hogy nalunk sem
egyértelml, kik tartoznak a kdzszolgalatba. A német jogban példaul a Beamter kozjogi
kategoria, a kdz-, kormany- és allami tisztviselonek feleltethetd meg, mig az Angestellter
(kozalkalmazotthoz hasonld) és az Arbeiter maganjogi kategoriak. A végzett munka alapjan
kiilonitik el 6ket. A magyar jogban ehhez képest keveredés figyelheté meg, hiszen a koz-
alkalmazottak jogallasat kiilon torvény szabalyozza, pedig alapvetéen valamilyen koz-
igazgatasi szervhez van kotodésiik. A kozalkalmazottak statusza a mai napig kétséges, el
kellene donteni, hogy a munka (Mt.) vagy a munkaltato (Kttv.) szerinti besorolast valasztjuk.
Emellett az allam maganjogi jogviszonyokban is megjelenhet, példaul allami vallalat tu-
lajdonosaként. Kérdés, hogy az itt dolgozok minek mindsiiljenck. A német jogban 6k is
a kozszolgalathoz tartoznak. Arrdl se feledkezziink meg, hogy a kdzigazgatas is alkalmaz
munkavallalokat.®

A kozszolgalatra vonatkozo torténeti kitekintés sem segit az elhatarolasban, mert voltak
olyan korszakok, amikor egységesen az allami tisztviselok kifejezést hasznaltak a jogal-
kotok, majd specialis rendelkezések vonatkoztak a kozszolgalatban dolgozokra, az 1800-as
évek végétdl pedig mar koztisztviseloként emlegették ket (mindsitési szabalyaikat kiilon
torvényben szabalyozva), de egyértelmiivé sosem tették, ki az, aki a kozszolgalatba tar-
tozik, és ki nem. A jog ebbdl a szempontbol torténd bizonytalansagat az is alatamasztja,
hogy altalaban egy jogszabalyon beliil keriilt szabalyozasra az allami tisztvisel6k, a birak,
az ligyészek, az altisztek és a szolgak jogviszonya. Sok esetben a pillanatnyi érdekviszonyok
alakitjak a fogalmat.®

Legaltalanosabb értelemben Illésy Istvan fogalommeghatarozasa mentén indulhatunk
el, amely szerint a kozszolgalat a tarsadalom valamely ligyének a szolgalatat jelenti, vagyis
az annak érdekében torténd, annak megvalésitasat célzé aktivitast, tevékenységet. igy koz-
szolgalatnak mindsiil az allami szerveknél, a szervezeti hierarchiaba tagozodva rendszeresen
végzett hatosagi tevékenység, ¢s a szerzddés alapjan kozfeladatot ellatd maganszervezet
keretében végzett egyszeri vagy idészakos tevékenység is.” Ebbe a fogalomba beletartozik
minden, a tarsadalom, a koz érdekében végzett tevékenység, fiiggetleniil a munkaltatd jog-

4 Tobb orszagban létezik a kozszféraban foglalkoztatottak alkotmanyjogi, biintetéjogi definialasa, amely fo-
galmi rendszerek nem feltétleniil fedik le egymast. Lasd errdl bévebben: MUNcH 1988. Franciaorszagban
a kozfeladatok végrehajtasaban valo kozvetlen részvétel adja a kozszolgalat 1ényegét, fiiggetleniil a hierar-
chiaban elfoglalt helyétdl, a kinevezés iddtartamatol, a dijazas modjatol. FORGEs 1986, 80. Az angol meg-
kozelités a jogi aspektusokat veszi figyelembe, a jogallasrol rendelkez6 jogszabaly és az abban leirt feladatok
hatarozzak meg a fogalmat. BRAIBANT 1986, 189.

S HorvATH 2006, 131.

¢ Hazar1 2009, 242.

7 ILLESY 2003, 223-237.
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allasatol (klasszikus kozigazgatasi vagy kozigazgatasi tevékenységet végz6 nem tipikus
kozjogi szervezet).

Sziikitve a fogalmat, a jogalkotod szabadon hatarozhatja meg azokat a tevékenység-
fajtakat, amelyeket nem tekint a kozszolgalat legsziikebb fogalma korébe tartozonak.?
Ennek legaltalanosabb jogi kereteit az Alaptorvény hatarozza meg.’ A kozszolgalat eme
értelemben a kozigazgatasban teljesitett szolgalatot jelenti. Az Alaptorvény a kdzhivatal
viselése alapvetd jogként valo deklaralasaval, illetve a hatalmi agak szétvalasztasaval
¢és a végrehajtasban részt vevok meghatarozasaval mintegy determinalja ezt a személyi
kort, utalva a kozszolgalati rendszer jellegére is.!

Az 1800-1900-as évek szabalyozasa alapjan Magyary Zoltan és hozza kapcsoloddan
Kajtar Istvdn csoportositasa szerint a kozhivatalnokokon!!' beliil a kovetkezd kategoridkat
kiilonboztethettitk meg:

* aszolgalatado szerint: llami," térvényhatosagi," kozségi," kozteriileti és koziizemi

kozhivatalnokok;'

 az alkalmazas jellege szerint: allami tisztviseld,'® egyéb alkalmazottak;"’

 azalkalmazas mindsége szerint: allando, ideiglenes alkalmazottak,' politikai tiszt-
viselOk, tiszteletbeli hivatalnokok;

+ aképesités szerint: egyetemi oklevélhez,” érettségi bizonyitvanyhoz, négy kozép-
iskolahoz, polgarihoz, nyolcosztalyos elemi iskolahoz kotott, iskolai végzettséghez
nem kotott;

« afeladatkor szerint: polgari (k6zigazgatasi/fogalmazaskari, segédhivatali, szamvevo-
ségi tisztviselOk, igazsagszolgaltatasi), katonai személyzet.

8 SzaMEL 1980, 33-35.

°  Bemutatdsat lasd: Arva 2013, 192.

,»Minden magyar allampolgarnak joga van ahhoz, hogy ratermettségének, képzettségének és szakmai tu-
dasanak megfelelden kozhivatalt viseljen. Torvény hatarozza meg azokat a kdzhivatalokat, amelyeket part
tagja vagy tisztségvisel6je nem tolthet be.” Magyarorszag Alaptorvénye XXIII. cikk (8) bek.
,Kozhivatalnok az az egyén, aki az allam, vagy az allam altal szolgalatadoul elismert mas kozigazgatasi jogi
személy munkajaban vald kozremiikodésre megfeleld kozigazgatasi aktus altal megbizast kap.” MAGYARY
1942, 376.

2 Ilyenek az allami tisztviselOk, altisztek és szolgak nyugdijazasarol szol6 1885. évi XI. tc.; az allami tiszt-
viseldk, altisztek és szolgak illetményeinek szabalyozasarol, és a megyei torvényhatdsagok allami javadal-
mazasanak felemelésérdl szolo 1893. évi V. tc. hatalya ala tartozo tisztviselok.

Ilyenek a koztorvényhatosagok rendezésérol szolo 1870. évi XLIL te.; az 1870. évi XLIL. tc.-ben és az 1872.
évi XXXVI. tc.-ben szabalyozott fegyelmi eljaras modositasarol és kiegészitésérdl szolo 1876. évi VIL. tc.;
a torvényhatosagokrol szolo 1886. évi XXI. tc. hatalya ala tartozo tisztviselok.

Idetartoztak a kozségek rendezésérdl szolo 1871. évi X VIIL. tc. hatalya ala tartozo tisztviseldk.

A fogalmat a magyar allam biztonsagat és nemzetkozi érdekét veszélyeztetd egyes cselekmények biinteté-
sérdl szo0l6 1940. évi X VIIL. tc. 3. §-ban talaljuk.

A Kozszolgalati Jogszabalyok Gyiijteménye 1936-ban mar ebbe a korbe sorolta a koveteket, minisztereket,
tanarokat, birdkat, tigyészeket.

A Pénziigyi Szolgalati Szabalyzatok szerint idetartoztak a kezel6k, dijnokok, szakdijnokok, altisztek és a ki-
segitd szolgak.

Ilyenek a koztisztviselok mindsitésérdl szold 1883. évi L. tc. hatalya alé tartozok.

19 Ezjelenik meg a 1883. évi I. tc.-ben is.

20 KAJTAR 1995, 9-12.
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Mas csoportositast alkalmaz Gyérgy Istvan, aki szerint gyakorlatias megkdzelitésben
a kozszolgalati dolgoz6 az, ,,akit a jogallasat rendez6 jogszabaly annak mindsit”. Az el-
méleti megkozelités szerint ,,a kdz (az allam, az 6nkormanyzat) tart[ja] fenn részben vagy
egészen (tehat koltségvetési szervek), s ezek, illetve alkalmazottaik a koz érdekében vett
feladatokat latnak el, kozszolgaltatasokat biztositanak, gyakorta allami alapfunkciokat va-
l6sitanak meg”.?' Csoportositasa szerint idetartoznak:
+ akoztisztviselok (ehhez a korhoz hozzaveszi az tigykezeldket is),
* akozalkalmazottak,
+ afegyveres szervek hivatasos allomanyu tagjai,
 azallami féhatalom szerveinek hivatalaiban dolgozok (példaul a koztarsasagi elnok,
Orszaggylés, Alkotmanybirdsag hivatalaban tevékenykeddk),
» abirak, ligyészek ¢és az 6 munkajukat segit6 igazsagiigyi alkalmazottak,
» a kozvallalatok dolgozoéi (ez a csoport mar inkabb egy tagabb értelmezés része,
hiszen az Mt. hatalya alatt allnak, azonban az allami befolyas, a kozszolgaltatasok
nyujtasa révén mégis ide sorolhatok).

Prugberger Tamas szerint ,,a magyar kdzszolgalati jogban két egymastol mereven elkiilo-
nitett jogteriilet van. Az egyik a valamennyi koltségvetési intézmény dolgozoira vonatkozo
kozalkalmazotti jogallast szabalyoz6 Kjt., mig a masik, a hatosagi-igazgatasi és itélkezési
tevékenységet végz6 allami intézményeknél az intézmény jellegével 6sszefiiggd dontést
hozé vagy a dontést érdemileg eldkészité munkat végzo [...]"* koz- és kormanytisztvise-
16ket szabalyozo Ktv. és Ktjv, illetve 2011-t61 egységesen a Kttv.

Vannak olyan nézetek, amelyek szerint a kozszolgalat részét képezo koz-, kormany-
tisztviseldk és kozalkalmazottak jogallasara vonatkozo szabalyozast egységesen kellene
kezelni.?* Hazafi Zoltan ettél eltéréen azt hangstilyozza, hogy az autonom szervek és vegyes
jogallasu szervek (ahol példaul a hatosagi és rendészeti feladatok keverednek) elkiilonitett
0nallo szabalyozast igényelnek, ezért ezeket a szabalyokat is ki kellene venni a térvénybol.2*

Ha a jogszabalyi fogalmakbol indulunk ki, 2010-ig a legszlikebb értelemben vett
kozszolgalat (koztisztviselok) jogi hatterét a koztisztviselok jogallasarol szolo 1992. évi
XXIII. torvény (a tovabbiakban: K¢v.) adta, meghatarozva a kdzszolgalati jogviszony
fogalmat. Eszerint a munkaltatdi oldalon az allam és az dnkormanyzat all, a masik ol-
dalon pedig a koztisztviseld. 2010-t6l, a kormanytisztviselok jogallasardl szold 2010. évi
LVIIL. torvény (a tovabbiakban: K#jv.) hatalybalépésével 0 kategoria jelent meg (kormany-
tisztviseld), ezzel a koztisztviselok kore kettévalt. A kormanytisztviselok esetén a Ktv.
mogottes jogszabaly volt, amelyet akkor lehetett alkalmazni, ha a Ktjv. eltéréen nem ren-
delkezett.

2011-t6l a teljes kozszolgalati szabalyozas megvaltozott, a korabbi torvényeket fel-
valtotta a kdzszolgalati tisztviselokrol szolo 2011. évi CXCIX. tdrvény (a tovabbiakban:
Kttv.)). Az atalakult 6nkormanyzati struktura kdvetkeztében a koztisztviseldi kor leszlikiilt
a polgarmesteri hivatalnal, kozos dnkormanyzati hivatalnal és kozteriilet-feliigyeletnél dol-

2t GYORGY 2007, 15.

22 Lasd bévebben: PRUGBERGER 2014a.

2 PRUGBERGER 2014b, 4.; KuN—PETROVICS 2014, 90.
24 Hazar1 2014, 20-21.
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gozokra. Megmaradt a torvény szubszidiarius alkalmazasi lehetdsége a tagabb értelemben
vett kdzszolgalatba tartozo szerveknél.

A kovetkez6 fejezetekben elsGsorban ezt a legsziikebb értelemben hasznalatos fogalmat
tekintjiik els6dlegesnek, ¢és ezzel a személyi korrel (kormanytisztviseldk, koztisztviselok,
allami tisztviselok) foglalkozunk.

1.2. A kozszolgalati jogviszonyhoz kapcsolodo alapfogalmak

2019. januar 1-jén hatdlyba lépett a Kit., amely mind a kozigazgatas szervezetében, mind
a személyzetében valtozasokat jelent. Szervezeti szinten (ahogy azt a korabbi fejezetekben
is bemutattuk) egyrészt bovitést jelent, hiszen a fovarosi és megyei kormanyhivatalokra is
kiterjed a szervi hataly, masrészt sziikités is, mivel az autoném allamigazgatasi szervek,
6nalld szabalyozo szervek (a Kormanytol vald fiiggetlenségiik miatt), a rendvédelmi szervek
¢és a Katonai Nemzetbiztonsagi Szolgalat (specialis hataskoreik miatt) mar nem tartoznak
a torvény hatalya ala.

A torvény rogziti a kormanyzati igazgatasban dolgozoé tisztségviseldk tipusait és ve-
zetOik jogallasat. Az j személyi kor:

 apolitikai szolgalati jogviszonyban allok:

— politikai felsévezetd (miniszterelndk, miniszter, allamtitkar),

— politikai vezetd (kormanymegbizott),?

— politikai tanacsado, fétanacsado és kabinetfonok.

* abiztosi megbizatast betdltok (kormanybiztos, miniszteri és miniszterelndki biztos) és
» akormanyzati szolgalati jogviszonyban allok:

— szakmai felsdvezetd (Miniszterelnoki Kormanyiroda és minisztérium kozigaz-
gatasi allamtitkara, helyettes allamtitkara, a kormanyzati féhivatal és a kdzponti
hivatal vezetdje és helyettese, a kormanyhivatal foigazgatoja),

— szakmai vezet6 (a kormanyhivatal igazgatoja, a jarasi hivatal és fovarosi kertileti
hivatal vezetdje és helyettese, féosztalyvezetd, osztalyvezetd)

— a kozponti kormanyzati igazgatasi szervek és ezek teriileti szervei kormany-
tisztviseldje,

— a kormanyzati igazgatasi szervek kormanytisztviselgje és kormanyzati tigy-
kezeldje.

A torvény a politikai szolgalati jogviszony bevezetésével 1j munkavégzésre iranyul6 jog-
viszonytipust alkot, amelynek mogottes szabalyait a kormanyzati szolgalati jogviszonyra
vonatkozo szabalyok képezik.

E fejezet keretein beliil a torvény személyzetet érintd mddositasaira, azon beliil is
a szakmai réteg jogallasanak szabalyozasara (tehat a kormanyzati szolgalati jogviszonyban
allokra) koncentralunk. A toérvény elérendd céljai kozott Magyarorszag versenyképessé-
gének javitasat, a biirokraciacsokkentést, a hatékonyabb kormanyzati munkat és a koz-
igazgatasban dolgozok megbecsiiltségének javitasat emliti. Ezekkel a célokkal eddig is

2 A kormanymegbizotti intézmény szabalyozasara, valamint annak valtozasaira vonatkozoan hasznos ele-

mekkel szolgal: BArTA 2014.
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talalkozhattunk. Ujdonsag viszont, hogy a kozszolgalat és a csaladi élet sszeegyeztethetd-
sége elosegitésének kiilon fejezetet szentel, specialis jogosultsagokat, kedvezményeket,
tamogatasokat megnevezve.

Valtozast hozott a 2019-es modositas abban, hogy a kormdanyzati létszamgazdalko-
dassal kapcsolatos szabalyokat is tartalmaz. Nem zdrja ki a munkaviszony keretében torténd
foglalkoztatdst sem, de megallapitia sajatossagait és korlatait.

A Kit. 2019-es hatalybalépésével ma ezek a fogalmak adjak a legsziikebb értelemben
vett kdzszolgalatot: koztisztviselok (Kttv. hatalya), kormanytisztviselok (fészabaly szerint
Kit. hatalya és a Kttv.-ben a Kormany altal intézményfenntartasra kijelolt szerveknél fog-
lalkoztatottak), iigykezelok (mindkét jogviszonynal értelmezett). Az tigykezeldk specialis
helyzetbe keriilnek az 0j szabalyozassal: 2019. februar végéig a Kttv.-t kell rajuk alkalmazni,
marciustol pedig jogviszonyuk automatikusan kormanytisztviselévé valik, ha a feltételeknek
megfelelnek, ellenkezd esetben jogviszonyuk megsziinik.

A Kit. bevezetésével a rendszerszemlélet is megbomlott. Az Gj torvény tovabbra is
hattérjogszabalyanak tekinti a Kttv.-t, amely alapkategdriaként kezeli a kormanytisztvi-
sel6t, holott hatalya elsdsorban a koztisztviselkre terjed ki és csak egy viszonylag sziik
korben (intézményfenntartasra kijelolt szervek) nevesiti a kormanytisztviseloket. Emellett
a Kttv.-vel valo kapcsolata ellenére nagyon részletes, tehat érdemes lenne teljes mértékben
kiilonvalasztani a szabalyozast, ha mar nem egy torvény keretein beliil kivantak elhelyezni
a két személyi kort.

1.3. A kozszolgalati jog helye

A kozszolgalati jogviszony alapvetéen egy kiilonleges,?® munkavégzésre iranyulo jog-
viszony, specialis jogokkal és kotelezettségekkel,?” amelyet szerepl6i a kozigazgatasban
toltenek be. Emiatt megitélése kettds. Jelen alfejezet a kozszolgalati jog 6nallosaganak
1étjogosultsagat kutatja a munkajog viszonyaban. A kdzszolgalatot illetéen tobb dilemma,
dontési kényszer is felvetddik. Szét kell valasztani a munkajogtol, vagy annak részét képezi?
Hol huzodik a kdzszolgalat hatara, mit is jelent a fogalom? ,,Sok esetben a pillanatnyi [...]
érdekek mentén sziilettek dontések, s a kozszolgalat fejlesztése egyre inkabb szabalyozas-
centrikussa valt.”?

A kozszolgalati jogviszony (fiiggetlentil attdl, hogy a kormanytisztviseldket, allami
tisztviseloket vagy a koztisztviseloket értjiik alatta) mindig kozjogi jellegii jogviszony,
mig a munkajog a maganjoghoz tartozik. Ez az alapvetd megallapitas mégsem egyértelmdl,
szamos, eltérd folytatasa lehet a mondatnak, attol fliggden, hogy a koézszolgalati jogot a jog-
rendszerben hol helyezziik el. A kozszolgalati jog elhelyezését illetéen kiilonboz6 felfogasok
itkéznek a tudomanyos irodalomban.

A jogviszony kiilonleges jellegét mar Magyary is hangsulyozta. Lasd bévebben: MAGYARY 1942.

27 A kozszolgalati jogviszony specialis (kozjogi) szabalyozas indokoltsaga mellett érvel Linder Viktoria is.
Lasd bévebben: LINDER €. n.

2 Hazar12012, 2.
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A kozszféra a politikahoz kiillonb6z6 modon viszonyuld szerepekre tagozodik, és ezt
az eltérést a szabalyozasban is meg kell 6rizni. A koz- és maganszféra elkiilonitése mellett
érvel Christoph Demmke is.?

A magyar jogban két egymassal ellentétes allaspont uralkodik a kdzszolgalati jog he-
lyét illetéen. Az egyik szerint a kdzszolgalati jog a munkajog része, annak kozjoga, mig
amasik a kozszolgalati jogot 6nallo jogagnak tekinti. Van olyan megkozelités, amely élesen
kiilonvalasztja a két teriiletet: a munkajogot a maganjog részének tekinti, mig a kdzszolgalati
jogot a kozjog részeként, onalld jogteriileteként kezeli. *® A két jogviszony jellege és jel-
lemzéi is indokoljak elhatarolasukat és a két jogteriilethez sorolasukat. Mig a munkajogot
a mellérendeltség, a felek egyenjoguisaga jellemzi, a jogviszony alapja kétoldal, egyez-
ségen alapuld, szerzédéses megallapodas, addig a kdzszolgalati jogviszony egyik oldalan
az allam all, és a tisztviseld kdzhatalom birtokaban eljarva, kikényszeritheté dontéseket
hozhat. Emellett a munkaviszonyhoz képest tobbletjogok és — kotelezettségek jellemzik
mindkét oldalt. Masok szerint ,,a kdzszolgalati jog a munkajog kozjoganak?' egy része”.*?
M¢lypataki Gabor szerint ,,a legjelentdsebb atipikus munkavégzési forma a magyar mun-
kajog rendszerén beliil. Az atipikus jellemzdit az erésen kozjogi jelleg, a rengeteg strict
jellegii jogintézmény, és a munkaltatd személye hatarozza meg.”>* A koztes allaspont szerint
a maganjog és a kozjog hataran keresztiilfekvo vegyes szakjogag, mivel ,,targya a mas ré-
szére végzett 6nallotlan munka”.3* Barmelyik nézettel is értlink egyet, tagadhatatlan, hogy
a munka- és kozszolgalati jog folyamatosan hatassal van egymasra.

Ha a torténelmi el6zményeket nézziik, a szdzadelon a kdzszolgalati jog még egy-
értelmiien a kdzjoghoz tartozott. Ennek oka az volt, hogy csak latszolagosan kétoldalt
jogviszonyrol van szo, a jogviszony egyenlétlen felek kozott, a torvény erejénél fogva jon
létre.* ,,A hivatali viszonyban rejlé kdlesonds jogok és kotelességek [...] a torvényekbdl
folynak, [...] az illet6ét egy kivaltsagos rendnek, karnak tagjava teszik, tarsadalmi allast
(status) adnak neki.”® A munkaviszony egyes kérdéseinek szabalyozasarol szolo 1937. évi
XXI. térvény kifejezetten kiveszi a kozszolgalati jogviszonyt a munkajog hatalya aldl.’

A szocialista id6szakban a kdzszolgalati jog volt az els6dleges, mivel mindenki
az allam szamdra végzett munkat.’® A torténeti fejlédés soran el6szor a kozszolgalati
jog volt hatassal a munkajog intézményrendszerére, annak kidolgozott joléti rendszerével,
amit a gazdasagi jogviszonyok vettek at. Napjainkban a munkajog probal lazitani a merev
kozszolgalati jogviszonyokon.”

,»A rendszervaltast kdvetd 1) magyar jogalkotasi folyamat elvi kiindulasi alapul visz-
szatér a kozjog-maganjog szerinti hagyomanyos jogrendszertagolashoz, mely a kontinen-

2 Lasd bévebben: DEMMKE 2004.

30 GYORGY 2007, 46.

31 Idetartozik tobbek kozott a munkaiigyi ellendrzés, munkavédelem, foglalkoztataspolitika.
2 PRUGBERGER 2006, 43—47.; PRUGBERGER—K ENDERES 2009, 23.; KUN—PETROVICS 2014, 131.; KENDERES 2007, 30.
3 MELYPATAKI 2016, 64.

3 GECSE — TOMANE SzABO — KENDERES 2009, 29-33.; MELYPATAKI 2012, 64.

3 HorvATH 1902, 22.

36 CoNcHA 1905, 155.

37 MELYPATAKI 2015a, 186.

3% HorvATH 2005, 83.

¥ MELYPATAKI 2012, 64.
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talis eurdpai polgari jogrendszerekben a romai jogi gyokerekre visszanyulva altalanosan
elfogadott [...] az allami szféraban jelentkezo kozalkalmazas és kozszolgalat teriiletén [...]
a polgari jogias szerz6dési jelleg halvanyodik és a hierarchikus beosztasi, valamint az ala-
folérendeltségen nyugvo utasitasadasi jelleg keriil elétérbe.™?

A Ktv. indokolésa szerint a torvényt tobbek kozott a politikai és kozigazgatasi funkciok
elhatarolasa hivta életre. Az elsédleges cél tehat egy politikailag semleges, szaktudassal
rendelkez6, demokratikusan miikddo, a kézérdek szolgalataban allo személyi allomany
létrehozasa volt. Ahogyan a Ktv. kommentarja fogalmaz: ,,A partatlan, befolyastol mentes,
szakszerll és torvényes ligyintézés, a kiegyensulyozott kozigazgatas a tarsadalom kozos
érdeke.™

A kormanytisztviselok megjelenésével az eddigi rendszer nyiltabba tétele keriilt
fokuszba. A jogviszony harompolusuva (allam, koztisztviseld, kormanytisztviseld) valt,
¢és a mar a Ktv.-ben is megmutatkoz6 aszimmetria (mind a munkaltatéi,*” mind a tiszt-
visel6i® oldalon jelentkezve) révén is egyre hangstlyozottabban jelent meg a munkajog
és kozszolgalati jog elhatarolasanak szandéka, bar még szamos esetben torténik utalas
az Mt-re.* Ezzel ellentétes véleményt képvisel Kiss Gyorgy, aki szerint az aszimmetria
nem minden helyzetben helytallo. Példaul a kinevezés csak relative egyoldala aktus, hiszen
elfogadasa, az eskiitétel nélkiil érvénytelen.*

A Ktjv.-vel a jogalkotok szandéka a jogviszonyok (és nemcsak a koz- és kormanytiszt-
visel6i, hanem altalaban a kozszolgalati és munkaviszony) €les szétvalasztasa volt, emellett
az, hogy ,,a kdzszolgalat Iényegi eleme, hogy a jogviszony létrejotte nem egymas mellé ren-
delt felek kotottségektol mentes egyeztetésének és megallapodasanak targya és eredménye,
hanem az allam egyoldalu aktusa, melynek soran — jogszabaly altal részletesen kidolgozott
feltételrendszer szerint — kinevezi a jovendd koztisztvisel6t, kormanytisztviselét, megbizva
bizonyos feladatkor, munkakor vagy tisztség ellatasaval”,*® azonban ez technikailag a Ktv.
keretein beliil is megoldhato lett volna.

Az Alkotmanybirésdag szerint' ,,a koztisztvisel6i, kormanytisztvisel6i jogviszonyok
kettds arculatl jogviszonyok. Egyrészt mivel munkavégzésre iranyuld jogviszonyok, sok
vonatkozasban a munkajogi jogviszonyok sajatossagaival rendelkeznek. Masrészt e jogvi-
szonyok sajatossagait meghatarozza az is, hogy e munkavégzés kézhatalommal rendelkez6
allami szervekben torténik, és a tisztviselok kozhivatalt viselnek, allami feladatokat latnak
el, allami, kézhatalmi dontéseket hoznak, készitenek eld, ezért alapvetden kozjogi jellegli
jogviszonyok.™®

4 PRUGBERGER—PLOETZ 1992, 250.

- A Ktv. Indokolasa. Complex DVD Jogtar KJK Kerszov Kiado Kft.

# A kinevezés egyoldalt kozjogi aktus, amelynek tartalma (kinevezési okmany) kotott.

A tisztviseld oldalarol a lemondas nincs indokolashoz kotve, a munkaltatd viszont valds és okszerii indoko-

lassal koteles alatamasztani a felmentést.

44 MELYPATAKI 2010, 368-369.

4 Kiss 2000, 21.

Ktjv. altalanos indokolasa.

47 8/2011. (IL. 18.) AB hatarozat, 1/2016. (1. 29.) AB hatarozat.

4 Lasd: http:/public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/460167F40F7FCD1FC1257C9100213F17?0OpenDocument
(A letoltés datuma: 2018. 02. 26.).
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A jogagak szétvalasztasa mellett szol a Munka Torvénykonyveérdl szolo T/4786. szamu
torvényjavaslat indokolasa® is, amely szerint a kozszolgalati jogviszonyra vonatkozo sza-
balyokat kiilon torvények rendezik, ezért minden Mt-re vald utalast mellézni kell.

Altalaban a kinevezés egyoldalusaga és kozjogi jellege™ hangstilyos allaspont,
amelynek eredményeként egy olyan kapcsolat alakul ki a kdzszolgalati tisztviseld és mun-
kaltatoja kozott, amely a torvény erejénél fogva jon 1étre. Maguk a kdzszolgalati térvények
is ezt a nézetet valljak, amely szerint a tisztviseld csak a kinevezés elfogadasardl vagy éppen
elutasitasarol donthet az eskiitétellel, magarol a tartalomrdl nem.

A Kttv. indokolasaban is egy egységes kozszolgalati rendszer létrehozasanak szandéka
szerepel, amely figyelemmel van ugyan az Mt-re, de fliggetlen is attdl, és egyes szabalyait
(magatartasi, megsziintetési okok) is az Mt-vel 6sszhangban, de azon tallépve, a kdzszol-
galati jogviszony sulyahoz mérten kivanta kialakitani.

Erdekességként emlitjiik meg, hogy ettél ellentétes allaspontot képvisel a munkaiigyi
ellendrzésrol szolo 1996. évi LXXV. torvény, amely a munkaviszony fogalmi meghataro-
zasaba az Mt. szabalyozasa mellett tobbek kozott a kdzszolgalati, kormanyzati szolgalati,
allami szolgalati jogviszonyt is beleérti.!

A kozigazgatasi perrendtartasrol szolo 2017. évi 1. torvény indokolasa részletesen
elemzi a kdzszolgalati jogviszonyt és azt, hogy kik tartoznak bele a személyi hatalyba.
»A kozszolgalati jogviszony tekintetében a perrendtartas nem konkrét torvényekre hi-
vatkozva, hanem a kdzszolgalati jogviszony fogalmi elemeit dsszefoglalva hatarozza azt
meg. Mivel az idetartozo jogviszonyokat tobb torvény szabalyozza [a kozszolgalati tiszt-
visel6krol szold 2011. évi CXCIX. torvény, a honvédek jogallasardl szold 2012. évi CCV.
torvény (a tovabbiakban: Hjt.), a rendvédelmi feladatokat ellatd szervek hivatasos alloma-
nyanak szolgalati jogviszonyarol szolo 2015. évi XLII. térvény (a tovabbiakban: Hszt.)],
ezért a perrendtartas e jogviszonyok kozos elemeit, egyrészrdl a koz szolgalatat, az allam
szamara valoé munkavégzést, masrészrol a munkajogi jogviszonyhoz képest specialis jogok
és kotelezettségek rendszerét allitja kozéppontba. Fontos leszogezni, hogy a kdzalkalmazotti
jogvita nem tartozik a kozszolgalati jogvitak fogalma korébe, a kozalkalmazottak jogal-
lasardl szolo 1992. évi XXXIII. térvény — szemben az elobb emlitett torvényekkel — nem
is mindsiti a kdzalkalmazotti jogviszonyt kozszolgalati jogviszonnya. kozalkalmazotti
jogviszonybdl eredd jogvita ezért a polgari perrendtartas hatalya ala tartozik, akarcsak
a Hszt.-n és a Hjt.-n kiviili szolgalati viszonyok.”? Az elhatarolas megfigyelhet6 a most
kirajzolodo uj szabalyozasi trendekben is, hiszen az indokolas csak a legsziikebb értelemben
vett kozszolgalatba tartozokat veszi a kozigazgatasi per hatalya ala, a tobbiek (példaul koz-
alkalmazottak) a munkaiigyi birdsag elott érvényesithetik jogvitaikat.

Prugberger Tamas véleménye szerint azzal, hogy a Kttv. fliggetlenitette magat
az Mt.-tol és Ptk.-tdl, csak a szabalyok duplikalasa tortént meg, elég lenne — a régi meg-
oldashoz hasonléan — az Mt.-re valé utalas. Horvath Istvan kicsit eltéré véleményt vall,
a jogviszonyok szétvalasztasat sziikségszeriinek tartja, azonban a duplikalas tekintetében

4 Lasd: www.parlament.hu/irom39/04786/04786.pdf (A letdltés datuma: 2018. 02. 01.).

S0 FABIAN 2011, 127.

St 10§ (1) &) pontja. http:/njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=27047.340224 (A letdltés datuma: 2018. 03. 29.).
2 Lasd: www.parlament.hu/irom40/12234/12234.pdf (A letdltés datuma: 2018. 02. 26.).

3 PRUGBERGER 2014a.
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egyetért, hogy nem igy kellett volna megoldani.’* Berényi Sandor szerint a kozszolgalat:
,»mas szervezetektdl megkiilonboztetd szervezeti megoldasokat igényel [...] az allam
szervezeti rendszeréhez tartozik a kozszolgalati személyzet”.>

A kozszolgalatban nem a szervi hataly, hanem az ellatott (kifejezetten a kdzigazgatasi
szerv alapvetd mitkodéséhez kapcsolodo) feladatok jellege,* a tevékenységekhez kot6déd
jogkorok mindsége, terjedelme, a jogérvényesitéshez hasznalhato eszk6zok kell, hogy meg-
hatarozzak a jogviszonyok tartalmat és a felel6sség formajat, mértékét és fokat.

Ha az Alkotmanybirosag allaspontjat kovetjiik, akkor a kovetkez6 idézetekkel tudnank
Osszefoglalni a munkajog és kdzszolgalati jog viszonyat: az alarendeltség ugyan 6sszekdti
Oket, de ,,a versenyszféra és a kozszféra foglalkoztatasi jogviszonyaira vonatkozo kiilon-
b6z6 és parhuzamos szabalyozas ellenére [...] szignifikans kiilonbségek is megtalalhatoak.
Ezeknek a munkavégzésre iranyulo jogviszonyoknak fundamentuma: a munka az egyén
1étének, emberi autonomiajanak anyagi forrasa.”’ ,,A jogviszonyt nem mellérendelt felek
szerz6dése, hanem az allam egyoldalu aktusa hozza 1étre, amelyben kinevezi a koztiszt-
visel6t, megbizva meghatarozott feladatkor, munkakdor vagy tisztség ellatasaval. A koztiszt-
viseldnek nincs aktiv szerepe a jogviszony tartalmanak alakitasaban, csak arr6l donthet,
hogy elfogadja a térvényben meghatarozott feltételek mellett a kinevezést vagy sem.”*®
A kozfeladat ellatasa is megkiilonbozteti a két jogviszonyt és ,,ez megkoveteli, hogy a tor-
vény mas munkavallalokhoz képest tobblet-kdvetelményeket tamasszon a koztisztviselokkel
szemben, [...] tobbletkovetelményt [...] csak tobbletjogosultsagok fejében lehet tamaszta-
ni”¥ , Az Mt.-hez képest a jogviszony stabilitasat fokozando erételjesebb védelmet biztosit
a munkavallal6 koztisztviseld szamara.”s

Mi a két jogag elhatarolasa mellett tessziik le voksunkat, az alabbi okokra hivatkozva:

* A kozszolgalati tisztviselok adjak a kozigazgatas személyzeti allomanyat, a személy-
zeti politika pedig a kozigazgatas hatékonysaganak feltétele. A szervezet, feladat
¢és személyzet egysége teszi az allamot miikodoképessé.

* Mig a munkajogban a maganszféra valamely alanya (egyéni vagy tarsas vallalkozas)
all munkaltatoi oldalon, addig a kdzszolgalati jogban a munkaltatoé személye speci-
alis (valamely kozigazgatasi szerv vagy kozfeladatot ellatdo nem kozigazgatasi szerv).

» A kozigazgatasi jog — mint jogag — alapvet6 célja a kozhatalom gyakorlasa, valamely
kozfeladat elvégzése, ezaltal bar a kozszolgalati jogviszony munkavégzésre iranyulo
jogviszony, de specialis cél, specialis szervezeti hattér jellemzi.

* A munkavégzés helye is specialis: valamely kozigazgatasi szerv, a hivatal.

+ Altalaban jogilag is elkiiloniil az egyéb munkavégzésre iranyulé jogviszonyoktol.

3% HorvATH 2006, 27.

5 BERENYI 1992, 8.

36 CoNcHA 1905, 12., 147.; HorvATH 1902, 15.

7 1/2016. (1. 29.) ABH. http:/public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/460167F40F7FCDI1FC1257C9100213F1
7?0penDocument (A let6ltés datuma: 2018. 03. 25.).

8 5/2013. (IL. 21.) ABH. http:/public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/20942C4AC8817AF2C1257ADA00525710?0-
penDocument (A letoltés datuma: 2018. 03. 25.).

¥ 8/2011. (I1. 18.) ABH. http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/226977A50C8B7DACCI1257A-
DA0052A260?0OpenDocument (A letdltés datuma: 2018. 03. 25.).

60 3222/2017. (IX. 25.) ABH. http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/4B2567DFC71201 AFC12580B2005E9
7AB?OpenDocument (A letoltés datuma: 2018. 03. 25.).
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o A felek (allam — tisztviseld) kozti jogviszony egyenlétlen, gyakran egyoldal.

* A jogviszony kotott, torvényben meghatarozottak a kivalasztas, a tartalom vagy
éppen a jogviszony lezarasanak feltételei.®! Maga a tevékenység indokolja a kii-
1onleges szabalyozast.®

* Mindkét oldalon specialis tobbletjogok ¢s tobbletkotelezettségek jelentkeznek,
amelyek tekintetében a Kttv.-t a kogencia jellemzi. Ennek oka a végrehajtéd funkciod
ellatasa.®

* A munkajoghoz képest 0j jogintézmények (példaul elémenetel, fegyelmi felel6sség,
hivatasetika, Magyar Kormanytisztvisel6i Kar, Kormanytisztvisel6i Dontdbi-
zottsag) is megtalalhatok a kozszolgalatban.

* A fenti jellemzdk figyelembevételével olyan specialis jogallasra van sziikkség, ame-
lyet mindenképpen a kdzjog keretei kozott sziikséges szabalyozni.

Véleményem szerint a kdzigazgatas intézményrendszerének bonyolult felépitése és a koz-
igazgatasi tevékenységek differenciai miatt a minden teriileten valo egységes szabalyozas
elképzelhetetlen. Az egységesség megteremtése ellen sz616 tényezd, hogy bar a koz érde-
kében kifejtett tevékenységekrdl van szo, azonban az agazatok sokszintisége, a feladatok,
eszko6zok, jogosultsagok kiilonbozdsége nem engedi az dsszeolvadast. A kdzszféra eltérd
jellegti, a politikahoz kiilonb6z6 modon viszonyuld szerepekre tagozodik, és ezt az elté-
rést a szabalyozasban meg kell érizni. A jelenlegi széttagoltsag azonban nem tekinthetd
helyes megoldasnak, hiszen indokolatlan kiilonbséget vezet be a szilikebb értelemben vett
kozszolgalat dolgozoi kozott is, amely még inkabb atlathatatlanna teszi a rendszert.

1.4. Az egységes kozszolgalati szabalyozas otlete

Az egységes szabalyozas tekintetében a kovetkezdé dolgokon kell elgondolkodnunk. Mire
kivanjuk kiterjeszteni az egységet? A munkajog és kozszolgalati jog egységét értjiik alat-
ta?%* Esetleg a kozszolgalat legtagabb (beleértve egyéb allamhatalmi agakat), sziikebb
(a szolgalati jogviszonyokat is idesorolva) értelmében, vagy csak a kdzalkalmazottakkal
valo 6sszevonassal, esetleg a legszlikebb értelemben hasznalva (kormanytisztviselok, koz-
tisztviseldk, allami tisztvisel6k) a fogalmat?

Az egységes szabalyozas Gtlete nem mai. Mar az 1951-es Mt. is egységes modon kezelte
a munkavallalokat, megsziintetve a kozszolgalati jogviszony kiemelt szerepét. A rendszer
egységét azonban megtorte a Miniszteri Tanacs szabalyozasi jogkore, amely specialis sza-
balyozast vezetett be a kozszolgalatra (példaul 31/1951. (1.31.) MT rendelet®). Az 1967-es
Mt. is folytatta ezt a trendet. A vallalat fogalma magaban foglalta az allami koltségvetési

t5/2013. (IL. 21.) ABH. http:/public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/20942C4AC8817AF2C1257ADA00525710?0-
penDocument (A letoltés datuma: 2018. 03. 25.).

2 TorMA 1995, 42-43.

% Hazar1 2009, 129.

®  Volt ilyen nem elképzelés is. Lasd részletesebben: KENDERES 2007, 202.; KENDERES—PRUGBERGER 1993.

A rendelet értelmében a jogviszony valasztassal, kinevezéssel vagy szerzédéssel keletkezhet.


http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/20942C4AC8817AF2C1257ADA00525710?OpenDocument
http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/20942C4AC8817AF2C1257ADA00525710?OpenDocument
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szerveket is.° ,,Egy politikai kényszereszk6zokkel kialakitott szolgalati rendszert latunk,
mely a korabbi korokhoz képest jelentds visszalépésként értékelhetd.”” A 38/1973. (XII. 27.)
MT rendelet a munkaviszonyok egy specialis részeként kezelte a kdzszolgalatot. Ezt a kor-
szakot a kozszolgalati jog uralta, amelyb6l 6nallo jogagként mintegy kindtt a munkajog.®®

Az 1990-es évek elejétdl uj trend volt megfigyelhetd a kozszolgalatot érintd jogal-
kotasban: a kdzszolgalat egységes szabalyozasara iranyuld torekvések jelentek meg, azaz
a kozszolgalat minden rétegére vonatkozoan egységes rendelkezések megteremtése, az egyes
rétegek jogallasat rogzit6 jogszabalyok helyett.®

A kozszolgalati szabalyozas jovobeni iranyait tekintve — elrugaszkodva a jelenle-
gitél — négy megoldas jelent meg a szakirodalomban:

* egységes kodex Iétrehozasa,

* egységes kodex — altalanos résszel és kiilonos részekkel,

» kerettdrvény ¢és torvényi szintii szabalyozas az eltérések kezelésére,

 akiilon torvények harmonizalasa.

Az egységes (cljarasjogot is magaban foglalo) kozszolgalati pragmatika megteremtése iranti
igény mar a 20. szazad eleje, kdzepe tajan megfogalmazddott, azonban a kozszolgalati
torvényre 1992-ig varni kellett. ,,A tarsadalmak fejlodése a tarsadalmi munkamegosztas
részeként kialakitotta az allami munkavallalok korét, akik munkajukat az altalanostol eltéré
kiilonos feleldsséggel lattak el, ugyanakkor a munkavallalok széles korétdl eltéréen sajatos
elényokre tarthattak igényt.””

Az 1992-es jogszabalycsomag (Mt., Ktv., Kjt.) a kiilonb6z6 agazatokban eltérd koz-
hivatali statuszban dolgozok kozott a kiélesedd kiilonbségeket és eltéréseket csak erdsitette,
pedig egyre inkabb a demokratikus jogallami mikddés keretében az allam szerepének
ujragondolasa ¢s a kdzszolgalat reformja fogalmazodott meg célként.

1996-ban megsziiletett a kdzigazgatas reformjarol szolo 1100/1996. (X. 2.) Korm. ha-
tarozat. A kozigazgatas reformjanak fobb iranyait az alabbiakban lattak:

* A kozigazgatasi feladatok és tevékenység atalakitasa.

* A kormanyzas ¢és a kdzponti allamigazgatas megujitasa.

* A helyi 6nkormanyzati rendszer tovabbfejlesztése és a kozos korjegyzdség, a tar-

sulasi folyamat 9sztonzése.

* A kozigazgatas személyi allomanyanak 1étszama, mindségének és megbecsiilésének

novelése.

% WELTNER 1978, 109.

o7 MELYPATAKI 2016, 162.

% ROMAN 1989, 26.

% Fontos hangsulyozni, hogy a kozszolgalati (k6zigazgatasi) dolgozok munkajogtél kiilonboz6 jogallasanak
és jogi szabalyozasanak gondolata ennél mar joval korabban megjelent. Az egységes kozszolgalati prag-
matika mellett érvel6k szerint a koncepcid nagy eldnye a jogbiztonsag, kiszamithatosag. ,,A jobb érdek-
érvényesito lehetéségekkel rendelkezd koztisztviseldk €s a fegyveres, rendészeti szervek dolgozoi a végzett
feladat mennyiségétdl, mindségétdl, eredményességétdl fiiggetleniil, pusztan jogviszonyukbol kovetkezéen
nagyobb foglalkoztatasi biztonsagot, atlagban és 0sszességében lényegesen magasabb munkajovedelmet,
jobb szocialis juttatasokat élvezhetnek, mint az ugyancsak a koz érdekében dolgozé kozalkalmazottak.”
VaDAsz 2006, 143.

7 Ktv. kommentarja. Complex DVD Jogtar KJK Kerszov Kiado Kft.
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Mar ekkor is megfogalmazodott az igény a stabilitas, a hatékonysag, a demokratizmus
fokozottabb érvényesitése irant. Ezt egyrészt a felsévezetok védelmének garantalasaban,
masrészt az addigi elémeneteli rendszer atalakitasaban vélték felfedezni.”

A 2269/1998. (XI. 30.) Korm. hatdrozat’™ a kdzszolgalati rendszer feliilvizsgalatat tiizte
ki célul és egy szabalyozasi koncepcio kidolgozasara egy 1j szerv, a Koordinacios Bizottsag
1étrehozasat rendelte el. A bizottsag az egységes kozszolgalati szabalyozas lehetdségeinek,
problémainak feltarasara, a jelenlegi helyzet megismerésére, elemzésére, megoldasi modo-
zatok kialakitasara kapott megbizast. Ekkor keletkeztek az elsé tanulmanyok az egységes
kozszolgalati szabalyozassal kapcsolatban.

A kovetkez6 kozszolgalatot érinté Kormanyhatarozat — a kdzigazgatas tovabbfejleszté-
sének 1999-2000. évekre sz616 kormanyzati feladattervérdl szold 1052/1999. (V. 21.) Korm.
hatarozat — is ezt a vonalat volt hivatott tovabbvinni, de a tovabbfejlesztési modszerek kdzé
beillesztette a kozszolgalati etika témakdorét is.

A kozszolgalati reform 6tlete leghangstlyosabban 2003-ban keriilt el6térbe, de mar ezt
megel6z6en is beszélhetiink ezirany( torekvésekrél (Kiss Gyorgy, Prugberger Tamas).”®
A kozszolgalati reform iranyairdl, az egységes kozszolgalati torvény megvalodsitasanak prog-
ramjarol szold 2317/2003. (XII. 10.) Korm. hatarozattal a Kormany elfogadta az egységes
kozszolgalati szabalyozas koncepciodjat, az litemezés meghatarozasara 2004. marcius 31-ig
adott hataridét. Felmeriilt egy egységes kozszolgalati hivatal 1étrehozasanak gondolata is.
A hatarozat végrehajtasa eredményeként megsziiletett tervezet’™ vitak sorozatat valtotta
ki.> A kidolgozott torvényjavaslat a német mintat kovette és a jogviszony kinevezéssel,
kozszolgalati szerz6déssel vagy valasztas tjan johetett volna létre. A jogviszony lényegi
eleme az ellatandé feladat volt, érdemi, tamogato ¢s kisegité munkakdrben. A tamogatd
a mai ligykezeldi jogviszonynak felelt volna meg €s szerzddéssel 1étesiilt, mig a mai koz-

A koztisztviseldi jogallas stabilitasa a felsdszintii vezetk védelmét is szolgalja. A koztisztviseldi allomany
mindségének novelése érdekében javitani sziikséges a kivalasztas hatékonysagat és demokratizmusat, az il-
letmény- és az elémeneteli rendszer fejlesztésével vonzobba kell tenni a legjobb szakemberek szamara is
a kozszolgalatot.”

2 2269/1998. (XI. 30.) Korm. hatarozat az egységesebb kozszolgalati rendszer és jogi szabalyozas eldkészité-
sérol.

Hasonlo torekvések megjelenésérdl, a kozszolgalati jogszabalyok viszonyanak rendezésérél mar 1992 ota
beszélhetiink, amely probléma idordl idore visszatért, de kormanyzati szinten az elhatarozas nem oltott testet.
Errél a témarol lasd még bévebben A4 magyar kézszolgalati rendszer modernizdaciojanak iranyai, az eurépai
modernizacio tapasztalatai (1999). SZEF-konyvek sorozat 7., Budapest, SZEF Kiado; A Munkatigyi Miniszté-
rium munkaanyaga. Az egységes kézszolgalat szabalyozasanak koncepcionalis problémai (1997).; Ismeretek
és vélemények a kozszolgalati dolgozoktol a kizszolgalat reformjarol (Kozvélemény-kutatds a kézszolgalati
dolgozok korében) (2004). Budapest, KSZRH-Szonda Ipsos; LORINCZ szerk. 1998, Baka 1995.

Torvény a kozszolgélati jogviszonyrol.

s Azegyik kardinalis kérdés az volt, hogy a kozszolgalat korébe kiket értsenek bele, az egységes szabalyozas
kikre terjedjen ki. Kiss Gydrgy szerint a kozszolgalati reformba indokolatlan a Ktv. és Kjt. személyi kdrén
kiviil egyéb (szolgalati) jogviszony keretében foglalkoztatottakat is bevonni. Prugberger Tamds szerint
a tervezet a német-osztrak iranyvonalat kovette volna, azaz a kodex hatalya csak azoknal a szerveknél dolgo-
zokra terjedt volna ki, amelyek ,,az allam vagy a teriileti/helyi 6nkormanyzat képviseletében kozfeladatokat
hatosagi jogkorben latnak el akkor is, ha szolgaltatnak.” PRUGBERGER 2004, 717. Problémaként mertiilt fel
a kozszolgalati jogviszony tartalmanak szabalyozasa is. Az egyik leghangsulyosabb kiilonbség a dijazas
tertiletén mutatkozott.
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igazgatasi szerveknél foglalkoztatott munkavallalok a kisegit6éi munkakdrben lettek volna
foglalkoztatva.

Ezt a csoportositast koveti az egyes vagyonnyilatkozat-tételi kotelezettségekrodl szold
2007. évi CLII. torvény (a tovabbiakban: Vnytv.) fogalommeghatarozasa is. Ennek értel-
mében kdzszolgalatban allé személynek mindsiil:

» akozszolgalati jogviszonyban 4llo,

» akozalkalmazotti jogviszonyban allo,

» azligyészségi szolgalati jogviszonyban allo,

* azigazsagiligyi alkalmazott,

» arendvédelmi szerv hivatasos allomanyu tagja,

* a Magyar Honvédség hivatasos és szerz6déses allomanyu katongja.’

Az egységes szabalyozas koncepcidja abbol indult ki, hogy a kézszolgalatban dolgozok
kozszolgaltatasok nyujtasara kotelesek, kozfeladatokat valositanak meg, ezért specialis,
azonban egyenld vagy hasonld jogok és kotelezettségek illessék és terheljék oket. Az egy-
ségesités mellett szolt az is, hogy barmely kdzszolgalati (kdzalkalmazotti, koztisztviseldi)
jogviszonyt nézziik, az egyik oldalon mindig k6zigazgatasi szerv all (allami, dnkormanyzati
vagy ilyen tulajdonu), és a feladatok ellatasat a kozponti koltségvetés kiilonb6z6 forrasai ta-
mogatjak.”” Formajat tekintve a végleges valtozat egy altalanos és egy kiilonos részt nevesit
(csak a Ktv., Kjt. altal nevesitett jogviszonyok vonatkozasaban). Végso soron az egységes
kozszolgalati kodex bevezetése elmaradt.

A Ktjv. bevezetésével még differencialtabb és atlathatatlanabb lett a kdzszolgalatra
vonatkoz6 szabalyozas, adott életpalyamodell kialakitasat célozta. Az allamigazgatast ille-
téen szigorodtak az eldirasok (igazgatasi sziinet, Osszeférhetetlenség), és csdokkentek a jogi
garanciak (a felmentés indokolasi kotelezettségének eltorlése, egységes, szolgalati 1d6tol
fiiggetlen felmentési id6vel).

Gydrgy Istvan azt is elképzelhetonek tartotta a szabalyozas 1j iranyaként, hogyha
az egységes kozszolgalat fogalmabol kiindulva — azonban az egységes szabalyozas otletét
elvetve, megtartva a specialitasokat — két csoportba sorolnank a dolgozokat: a kdzjogi sza-
balyozas és a maganjogi szabalyozas ala tartozokhoz.”®

Prugberger Tamas is azt hangoztatta, hogy a Ktv. és Kjt. ,,igen gyakran parhuzamosan
¢és azonos tartalommal rendez[ett] jogintézményeket, azaz az egységes szabalyozas abszollt
elvetése indokolatlan volt””° Prugberger Tamas javaslata az egységesitésre, az atfedések ki-
kiiszobolésére az volt, hogy ,,indokolt lenne a kézszolgalati jog altalanos részét az Mt.-be,
az egyes intézményeket tartalmazé fejezeteken beliil alfejezetekben szabalyozni, mégpedig
ugy, hogy a munkaval és a szolgalattal kapcsolatos egyes intézményeket tartalmazo feje-
zetek mindegyike egy maganjogi és egy kozszolgalati alfejezetre oszlana, a kdzszolgalati

" Vnytv. 2. § a) pontja.

7 GYORGY 2007, 20-24.

8 Az els6 csoportba tartozénak azokat tekintjiik, akik valamely tipikus kozigazgatasi vagy tagabb értelem-
ben vett kozigazgatasi feladatot ellato szervnél érdemi tevékenységet vagy ezt segitd, elokészitd, végrehajtd
munkat végeznek, mig a masodikba azokat, akik inkabb fizikai jellegli tevékenységet latnak el. ,,Utobbiak-
nal elképzelhetd az is, hogy a kdzszolgalati jogszabalyok vonatkoznak rajuk, de jogviszonyuk szerzddéssel
keletkezik, és maganjogias jellegii.” GYORGY 2007, 25.

7 PRUGBERGER 1997, 391.
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jog kiilonos részét pedig az egységes Munka- és Kozszolgalati Kodex kdzszolgalattal Gssze-
fliggd mellékletei képeznék™.*

Ehhez csatlakozott Kenderes Gyorgy is: ,,tulajdonképpen (Magyarorszagon) egységes
kozszolgalatrol beszélhetiink, amelyben a hatosagi jogkor gyakorlasa az, ami specialis sza-
balyozast igényel. Ez azonban egy egységes kdzszolgalatot szabalyozo torvény keretében
is rendezhetd lett volna. [...] Az el6bbi allaspontunkat tamasztja ala, hogy a két emlitett
torvény kozotti eltérések gyakran Gtletszerii eltéréseket tartalmaznak.”®!

Az egységesség megteremtése ellen sz0l6 tényezd az is, hogy bar a koz érdekében
kifejtett tevékenységekrdl van szo, a feladatok, eszk6zok, jogosultsagok kiilonbozosége,
az agazatok sokszinlisége sem engedi az dsszeolvadast. A kdzigazgatas intézményrend-
szerének bonyolult felépitése és a kdzigazgatasi tevékenységek specialis jellege miatt sem
elképzelhetd a minden teriileten megvaldsuld egységes szabalyozas. Az eltérd szervezet-
rendszerhez, szervezeti viszonyokhoz eltérd kotelezettségek és eltérd allami kényszer kap-
csolodik. Az egységes szabalyozas az egyes rétegek alkotmanyos alapjogait korlatozhatna,
csorbithatna.

Nincs értelme, hogy az egységes kodex létrehozasa mellett az eltérések kezelésére
az egyes tevékenységekre, agazatokra vonatkozo kiilon torvényi szabalyozast tartsunk
fent. Az a megoldas mar inkabb elképzelhetd, amely az egységes szerkezetet egy altalanos
€s tobb kiilonds rész megbontasaval képzeli el.

Az egységes torvény megalkotasa nélkiil, a jelenlegi differencialassal is megoldhatd
lehet a probléma, ha ez azt jelenti, hogy a tevékenység jellege, a hatdsagi jogkor gyakorlasa
alapjan differencialunk és adunk specialis jogokat, timasztunk fokozott kvetelményeket
a koztisztviseldkkel szemben; de nem azt, hogy a kozigazgatasi szervek jogallasa alapjan
huzunk hatarvonalakat és fosztunk meg jogoktol, védelemtél embereket.®

A kiilonbségtétel megnyilvanulhat a felel6sség szintjeinek, fokozatainak bévitésében
(munkakorhoz, szervhez igazodo felelosség, biintetések részletezése), a jogositvanyok kor-
latozasaban (dontési jogok feltételekhez kapcsolasa, vezetok kiemelése), a jogviszonyok
keletkeztetési formainak (kinevezés, szerzddés, teljes és részmunkaidd, tavmunka) ki-
terjesztésében.

A jelenlegi szabalyozast a kovetkez0 alfejezet mutatja be, viszont az egységesség téma-
koréhez hozzatartoznak a jelenleg is foly6 kutatasok,®® amelyek egy ujabb fogalom megalko-
tasan (kozigazgatasi tisztviseld) dolgoznak. A kutatasok alapvetése, hogy az utobbi években
folyo egységesitési szandek, életpalyamodell kialakitasa ellenére a legsziikebb értelemben
vett kozszolgalat tovabb differencialodott (példaul allami tisztvisel6k, kormany-koztiszt-
viseldk kiilonvalasztasa). A jelenlegi kormanyzati politika nem veszi szamitasba a korabbi
alapkategoériat, a koztisztviseloket. Az NKE-s kutatocsoport altal megfogalmazott javaslat
a kozszolgalati tisztviseldi jogviszonyba mar nem érti bele a politikai vezetdket és az egyéb
allamhatalmi agba tartozokat. Altalanos részre, az Snkormanyzati tisztviseldkkel foglalkozé

80 PRUGBERGER 2004, 718.

8 KENDERES—PRUGBERGER 1993, 329.

8 Lasd: Kttv.

8 Az NKE-n alapitott Kozszolgalati jog és HR komplex kutatomiihely célja a kozigazgatas személyi alloma-
nyanak komplex feltérképezése, vizsgalata. Kérdés, hogy jelenleg érvényesiil-e egy egységes kozszolgalati
pragmatika, van-e esély olyan szabalyozas kialakitasara, amely eljut a dontéshozokig.
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és a kiilonleges jogallasu szervekre vonatkozo részekre kiilonitené el a torvényt. Az egy-
séges kozszolgalati reform 1étrehozasat az alapoknal kell kezdeni, sziikség van egy alkot-
manyos keretre, az Alaptérvényben kell rogziteni a f6bb pontokat.

1.5. A jelenlegi szabalyozashoz és az atjarhatosag megteremtéséhez
vezeto ut

Kezdetben az eurdpai kozszolgalati rendszerekben is a kozjogias szemlélet volt az uralkodo,
azonban a szervezetrendszerek atalakulasa, a modern igazgatasi viszonyokhoz formalodasa
¢és a koltséghatékonysagi szempontok el6térbe keriilése kdvetkeztében egyre tobb helyen
megkezdddott a kozjogias szabalyozas lebontasa, az életviszonyok rugalmasabb rendezését
lehetévé tevé munkajogi szabalyozas elétérbe helyezése.®* Mindemellett egyre hangsulyo-
sabban jelenik meg a kozigazgatas szolgaltato jellege, ,,ligyfélbaratsaga”.

A kozjogi korlatok lebontasa jelenti a kdzigazgatasi tevékenységek, kdzszolgaltatasok
maganszféraba torténd kiszervezését, rugalmasabb foglalkoztatasi jogviszonyok el6térbe
keriilését, és a kozszolgalat jelenlegi rendszere fenntarthatosaganak atgondolasat. ,,A 90-es
évek elejétol erdsodik az a tendencia, mely a munkaerdpiac mesterséges kettévalasztasat
kétségbe vonja és az asszimilacids rendszert tartja a jovo Utjanak. Eszerint a kozhatalmat
gyakorld és kdzérdek tevékenységet végz6 allami és dnkormanyzati szervek alkalmazot-
taira a normal munkajogi szabalyokat lehet alkalmazni bizonyos k6zjogi derogaciokkal.”®
Ez azonban oda vezethet, hogy az eddigi stabil, partatlan életpalya elvesztheti kozjogi vo-
nasait, és kiliresedhet, beolvadva a munkajogba.

Az USA-ban a kozigazgatast az ipari nagylizemek mintajara, mikodésiik elveit
alapul véve, a versenyszféraban alkalmazott modszerekkel épitették fel. A 2008-as gazda-
sagi valsagig nalunk is ez a fejléddési irany mutatkozott meg. A New Public Management
(NPM) a good governance logikajat koveti,* menedzsertechnikakat, tizleti elveket kivan
a kozszféraban elterjeszteni. Az NPM célkitlizéseit kiszervezéssel, a piaci szereplok jelen-
toségének novelésével, ezzel egyiitt a semlegesség, a feleldsség és az elszamoltathatdsag
elvének leépitésével éri el.’” Nincs tekintettel az orszag (foldrajzi, kulturalis, tarsadalmi,
torténelmi) adottsagaira, univerzalis elveken miik6dd, piaci mechanizmusokon, érdekeken
alapuld, egységes rendszer megvalositasat tlizi ki célul. Tiszta forméjaban val6 alkalmazasa
nem lehet eredményes, hiszen ,,a kormanyzas olyan alapértékek érvényesitését koveteli meg,
mint a lojalitas és partatlansag, az igazsagossag ¢s a szakmai integritas, amelyek sérelme
a kormanyzasba vetett kozbizalmat kezdheti ki. Mig a vallalati szféraban dolgozdoknak ki-
zardlag a cég tulajdonosai irant kell lojalisnak lennitik (érdekeiket teljeskdrtien kiszolgalni),
addig a kozszolgalati alkalmazottaknak a mindenkori politikai vezetés mellett a kdrérdeket
és a kozjot is szolgalniuk kell.”$

8 Lasd bdvebben: BALAZS 2001, 641-647.; DUDAS—HAZAFI 1995, 392-405.
85 BALAzSs 2001, 647.

8 WiIMMER 2010.

87 G. FOpOR — STUMPF 2008, 11-12.

8 DuDAS 2008, 50.
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beri felfogas. ,,A neoweberi allam az ij kozmenedzsment torzulasaira adott valasz, annak
tudataban, hogy a megvaltozott koriilmények kozott nem lehetséges a klasszikus weberi
allamhoz valo visszatérés.”® Az allami szerepvallalas jelenlegi formajahoz nem kivan hoz-
zanyulni, tovabbra is elsddlegesnek tekinti az allami végrehajtas és a normativ eszkozokkel
vald kikényszerithet6ség meglétét, a kozszolgalat megkiilonboztetett helyzetét.

,»A kozigazgatas szerepének atértékelddése (szolgaltato jellegének erésddése, az llam-
igazgatasi feladatok fokozatos csdokkentése) alapvetden befolyasolja személyi allomanyanak
helyzetét. Az allam visszavonuldsa szamos teriiletrdl, az allamigazgatasjogi szabalyozas
visszaszorulasa azt eredményezi, hogy a foglalkoztatas kdzjogi szabalyozasat egyre széle-
sebb korre kiterjed6en a maganjogias regulacio valtja fel.”°

A kozszolgalatnak — és a kapcsolodo jogi szabalyozasnak — alkalmazkodnia kell a ki-
hivasokhoz, a tarsadalom, a gazdasag atstrukturalédasahoz, az allam szerepének megvalto-
zasahoz, az 0j paradigmakhoz. A nyitas, privatizalas azonban nem valtoztat a kozszolgalat
kozjogi jellegén. A valtozas a biirokracia atalakitasaban, a szolgaltato és ligyfélbarat jelleg
kialakitasaban, a szervezeti felépités és a hatosagi jogalkalmazasi gyakorlat ehhez valo iga-
zitasaban és a nagyobb tarsadalmi részvétel bevonasaban allt. Ez jelentheti egyszerre a zart,
allam altal iranyitott rendszer fenntartasat, az allam szerepének megerdsitését és ezzel
egyidejlileg a kozszolgalati jogviszony felpuhitasat, rugalmasabb megoldasok beépitését.

,»A kozszolgalatot és annak szabalyait azonban még inkabb tovabb tagolhatja maganak
a kozigazgatasnak a differencialodasa. Mas jellegii feladatok ellatasat, mas tipusa foglal-
koztatast igényel példaul az allam- és az dnkormanyzati igazgatas. Ezzel egyidejlileg pedig
egy masik folyamat is megjelenik, a mar emlitett atjarhatosag mellett (munkaszerzodéssel
a kozszolgalatban, athelyezés a maganszféraba), a kdzszolgalat a miikkodéképes, jol bevalt
piaci gyakorlatokat is probalja atiiltetni, beépiteni sajat rendszerébe. A munkaszerzodés
kozszolgalatban megjelenése lazit az addigi kereteken, megtorve az €lethivatasszertiséget
¢és ¢lethosszig tartd alkalmazast, cserébe valds piaci értéken értékelve a munkavallald
munkajat.””!

2011-ben a Kttv. megalkotasaval Gj korszak kezd6dott a kozszolgalatban. Egyszerre két
tendencia, irany képviseltette magat: az egység igénye és a differencialas sziikségessége.
Mar a szabalyozas jellege is mutatja az egységesség felé valo kozelitést (az allamigazgatasi
¢és onkormanyzati alrendszer kormany- ¢és koztisztviseldi és a rendészeti igazgatas allo-
manya, annak hivatasos allomanyu tagjai kivételével), az életpalyamodell melletti elkotele-
z0dést, emellett tovabbra is a zart rendszer jellegzetességei figyelhet6k meg, némi nagyobb
foku flexibilitassal (a szerzodéssel ellathatd feladatok felsorolasa, részmunkaidé nevesitése,
atjarhatosag biztositasa az egyes jogviszonyok kozott, szubjektiv kategoriak megjelenése
a jogviszony megsziintetésénél). A térvény célja a miniszteri indokolas szerint a kdzszolga-
lati szabalyozas stabilizalasa és egységesitése és az Mt. szabalyainak atiiltetése a torvénybe.
Az egységesitési szandék érhetd tetten a mindsités, teljesitményértékelés modositasaban,
mas foglalkoztatasi formak alkalmazasi kereteinek kialakitasaban, a torvény elsddleges-
ségének hangsilyozasaban. Az egységesités mellett azonban megmarad a differencialtsag

8 Stumpr 2008, 19.
% DuUDAS-HAZAFI 1995, 404.
o1 BALAzS-VESzPREMI 2017, 120.
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a személyi hatalyban (koztisztviseld, kormanytisztviseld), de immar egy tdrvény keretein
beliil. Vannak emellett olyan teriiletek, amelyeknél megkérddjelezhetd a differencialtsag 16t
jogosultsaga, példaul a kdzszolgalati etika esetén, hiszen e szabaly bevezetésének az lenne
a lényege, hogy az egész kozszolgalatba 01j szemléletet vezessen be.

2016-ban, az Attv. hatalybalépésével és az allami tisztvisel$ kategoriajanak beveze-
tésével a rendszer tovabb differencialodott. Specialis illetményrendszeriik, tovabbképzési
kovetelményeik tekintetében a versenyszféra szabalyozasi jellegét vélhetjiik felfedezni. Fel-
mend rendszerben a jarasi hivatalok, majd a févarosi és megyei kormanyhivatalok személy-
zetére vonatkozott. A torvény indokolasa szerint azért volt sziikség erre az 0j kategoriara,
hogy az allampolgarok tligyeit az allampolgarokhoz kozeli hivatalok intézhessék, ezekben
a hivatalokban professzionalis személyzeti allomany dolgozzon, emellett az allamigazgatasi
feladatok atcsoportositasaval a jarasi hivatalok munkaterhe nétt, ezért kell elsddlegesen
az itt dolgozok jogallasat rendezni. Az Attv. Iétjogosultsaga azonban vitathato, a jogviszony
nem mutat tartalmi dnalldésagot, csak dijazasi szempontbol.



2. A kozszolgalati jogviszony tartalmahoz kapcsolodo
valtozasok az életpalyamodell és a kozszolgalati
etika terén

A jogviszony tartalmat illetéen két teriilet valtozasaira kivanjuk felhivni a figyelmet.
Szamos teriileten tortént modositas, de a terjedelmi korlatok miatt az etikai feleldsség
és életpalya kérdéseivel foglalkozunk, amelyek alapvetéen meghatarozzak a kozszolgalat
jellegét és korlatait.

2.1. A kozszolgalati életpalya

Az ¢letpalya szorosan Osszefiigg az egység kérdéskorével. Alapvetden a kozszolgalati jog
Onallosagat is erdsiti, hiszen a specialis életpalyak meghatarozasaval mintegy alatamasztja
a kiilonallo szabalyozas indokoltsagat is. A kozszolgalati életpalya a kdzszolgalati rendszer
stabilitasat kivanja megdrizni, az élethivatasszeriiséget fenntartani. Hangzatos fogalom,
évek oOta napirenden van, Gjra és Gjra atgyurjak, de kezd kiiiresedni, az egységesség helyett
(amely az ¢letpalyanak is eléfeltétele) a differencialodas iranyaba mentiink el.

Azzal, hogy a jogalkoto elkotelezte magat az életpalyamodell mellett, egyértelmiien
kifejezte azon szandékat is, hogy feldleli azt a kezdeményezést, amely megprobalja a koz-
szolgalati tisztviselok hozzaallasat is megvaltoztatni. Kozszolgalatrol akkor beszélhetiink,
ha a benne tevékenykeddk is a koz szolgajanak tekintik magukat, ha tevékenységiikre
az emberek érdekében végzett, élethivatasszeri szolgalatként tekintenek.

1992-ben az egység a kozszolgalati torvények mogott huzodo Mt. alkalmazasanak
lehetéségében tiikroz6dik mint a fiiggd munka®? altalanos szabalyai.

2001-ben a jogalkoté alapveté modositasokat hajtott végre a Ktv.-ben,”® megteremtve
egy tényleges karriert lehetové tevd és garantald rendszer kiépitésének lehetoségét. El-
ismerte ,,a koztisztviseléknek az allamszervezet mitkodésében eddig jatszott jelentds sze-
repét [...] ugyanakkor az is elengedhetetlen, hogy e tobbletkdvetelményekhez — ezekkel
aranyosan — tobbletjuttatasok jaruljanak. Az Orszaggylés sziikségesnek tartja, hogy a koz-
tisztviselok egzisztencialis feltételei szamottevéen javuljanak. Ennek részeként indokolt,
hogy a koztisztvisel6k életutja kiszamithaté életpalyava valjék.”**

2 Minden munkavégzésre irdnyuld jogviszonyban jelen van a személyi fligg6ség, a mindsitést valojaban
az alarendeltség mértéke, mélysége és mindsége hatarozza meg. Lasd: GYuLAvARI 2014, 6.

% A koztisztvisel6k jogallasarol szolo 1992. évi XXIIL tv., valamint egyéb térvények modositasarol szolo

2001. évi XXX VL. tv.

2001. évi XXXVL. tv. preambuluma szerint.



242 ArLAMI ERGFORRASOK

A torvény a kialakitando életpalyamodellben az alabbiakat célozta:

* aképzések, tovabbképzések tdmogatasa, munkakorhoz kotése,

* ateljesitményértékelés bevezetése,

» aszakvizsga altalanossa tétele,

+ az elémenetel dinamikajanak modositasa, az illetményalapok és az illetmények
egységesitése, tovabba a szorzészamok emelése,

« anyelvtudas eldtérbe helyezése,

» palyazati rendszer megjelenése a vezetoknél,

+ profiltisztitas”, vagyis az iigykezelOk, fizikai alkalmazottak ,,kiszervezése”,*

» avagyonnyilatkozat-tételi kotelezettség megjelenése,*

+ szigorubb és kovetkezetesebb dsszeférhetetlenségi rendszer kialakitasa.

2011-ben megsziiletett a Sz¢éll Kalman Terv,’” amely j életpalyamodellek kidolgozasat irta
elé, majd pedig a Magyary Zoltan nevével fémjelzett atfogo kozszolgalati reformprogram
és a megvalositas részleteit tartalmazo Kormanyzati Személyzeti Stratégia.®®

A Magyary-program {6 célkitiizése a hatékonysag novelése a kozigazgatasban
¢és kozszolgalatban, a kozszolgalat megujitasat célozza, erés allam kialakitasara térekszik.
Eszkozei a kozos elvek, eszkdzok megteremtése, a kozos tudas hasznositasa, az egyes jog-
viszonyok kozotti atjarhatosag biztositasa.

Az 1j életpalyamodell a kdzszolgalat tagabb értelmével dolgozik, beleértve a hivatasos
katonai ¢és hivatasos szolgalati jogviszonyban allokat is, bar megjegyzendd, hogy a hatalya
a kozalkalmazottakra nem terjed ki, mivel a Kjt. ,,sem kdzjogi, sem pedig maganjogi el-
veket nem képes kovetkezetesen érvényesiteni, ezért nem indokolt beemelni a kézszolgalati
életpalyak Osszehangolasaba.”®® A harom jogviszony ko6zotti kozos kapcesolodasi pontok
a kivalasztas, elémenetel, javadalmazas, értékelés, képzés-tovabbképzés, a munkakdor alapi
rendszer, az etika ¢és az allami és munkaltatdéi gondoskodas.

Az életpalyamodell kiindulasi pontjai a specialis jogallasi szabalyok dsszehangolasa
¢és a differencialo tényezok feltérképezése és figyelembevétele az egyes jogviszonyoknal
(példaul a kdzhatalom gyakorlasa, politikai befolyas korlatozasa tekintetében). ,,Az atjarha-
tosag érdekében kozos elvi, modszertani alapokon allo, de a szakteriiletek sajatossagaihoz
igazodo differencialt megvaldsitd engedd rendszer”-re van sziikség.'

% A torvény indokolésa szerint a koztisztvisel6i mindséget a munkaadoi szervezet jellege és a kozhatalmi
funkci6 gyakorlasa hatarozza meg, és csak ezt a személyi kort érdemes a Ktv.-vel elfedni. Felesleges a mun-
kajuk jellege altal nem indokolt pluszkdtelmek fenntartasa. Az tigykezelé munkaltatoja ezen til nem az allam
vagy onkormanyzat, hanem valamely kozigazgatasi szerv. Ennek kovetkeztében mar nem kozjogi, hanem
maganjogi, munkajogi szabalyozas vonatkozik rajuk.

% Lasd bévebben: KONTRAT 2001.

9 Olcsobb és hatékonyabb allam célkit{izése — biirokracia csokkentése. www.polgariszemle.hu/app/data/szell-
kalmanterv.pdf (A letoltés datuma: 2018. 02. 01.).

% 1336/2011. (X. 14.) Korm. hatarozat.

% HazaFr1 2012, 3.

100 SzAKACS 2012, 16.
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Kormanyzati szinten a feleldsok kijeldlésére 2011 juniusaban keriilt sor, amikor meg-
jelent a kozszolgalati életpalyak dsszehangolasardl szolo 1207/2011. (VI. 28.) Kormany-
hatarozat, amely

 eldirta a Magyar Kormanytisztvisel6i Karra és a hivatasetikara vonatkozo6 szaba-

lyozas kidolgozasat,

» ravilagitott az agazati személyzeti stratégiak sziikségességére,

* munkakorelemzési modellkisérletek végrehajtasat rendelte el, amely alapjan lehe-

tové valik a munkakor alapt rendszerre valo attérés,

o kozos tartalékallomany fejlesztését irta eld,

» az egységes tovabbképzés harmonizalasat, az atjarhatésag megteremtését célozta,

 integralt Kozszolgalati Teljesitménymenedzsment Rendszer (fejlesztés, tehetség-

menedzsment, életpalya-tervezés, feleldsség) kialakitasat latta sziikségesnek.

Az életpalya tobb elembdl all, mind a bemenetnél, mind a jogviszony tartalmanal nyomon
kovethetdk torekvései. A bemenet részét képezi a generalistaképzé Nemzeti Kézszolgalati
Egyetem (a tovabbiakban: NKE) Iétrehozasa, amely tobb kar sszevonasat jelentette, amely-
lyel parhuzamosan kézds modulokat is kialakitottak az atjarhatosag érdekében. Ide soro-
landé a kozigazgatasi 6sztondijrendszer, amelyet a kozszolgalat vonzerejének novelésére
és a fiatalok bevonzasara szantak. Szintén a bemenethez soroljuk az alapvetden a jogviszony
lezarasanak részét képezd tartalékallomanyt, amelynek célja, hogy a tisztviseld ne keriiljon
ki a kozszolgalati rendszerbdl, hanem iiresedés esetén elsébbséget élvezzen a kiviilrol j6-
vokkel szemben. 2012-t61 a nyilvantartast a hivatasos és katonai szolgalati jogviszonyban
allokra is kiterjesztették. Az allashelyre megfeleld tisztviseld jogviszonya ebben az esetben
athelyezéssel sziintetheté meg. Utobbi két esetben (hivatasos, katonai) még a munkakorhoz
sziikséges végzettség, képzettség nélkiil is betdlthetd az allas megfeleld atképzéssel.

Az életpalyanal kell emlitést tenniink az dllami tisztviselok megvaltozott illetmény-
rendszerérdl, amely megdrzi ugyan a korabbi térvényi besorolast, azonban nem szorzo-
szamokat, hanem —t6l —ig hatarokat tartalmaz, szabad mérlegelést adva a munkaltatoknak
a konkrét dsszegek tekintetében. Ezzel mintegy a versenyszférahoz kozeliti az illetmény
mértékét, de kicsit a megallapitas modjat is. A térvény ugyan tampontokat ad a mérlege-
léshez, azonban mégis a munkaltatd szubjektiv dontésén mulik adott tisztviseld illetmé-
nyének tényleges Osszege.

Egyfajta csaladbarat politika figyelheté meg a részmunkaidds foglalkoztatas kozszfé-
raba valo bevezetésén, vagy éppen a kivalasztasnal a tobb gyermek nevelése mint elony
elismerésében.

A jogviszony tartalmat az élethosszig tart6 tanulas és képzés jellemzi. Bar mar a ko-
rabbi kozszolgalati rendszernek is részét képezte a kdzigazgatasi alapvizsga mint belé-
pési feltétel (azaz a jogviszony létesitését kdvetden a jogviszony fenntartasanak feltétele)
¢és a kozigazgatasi szakvizsga mint az elérelépés kdvetelménye, az 0j kozszolgalati életpalya-
modell bevezetésével megvaltozott a kozszolgdlati tovabbképzés rendszere. A koz- és kor-
manytisztviselok esetében tovabb élnek a korabbi szabalyok, viszont az allami tisztvisel6k
az NKE Kozigazgatasi tanulmanyok két féléves szakiranyu tovabbképzésén kotelesek részt
venni és szakiranyu szakképzettséget szerezni. Az allami vezetdi réteg a Kormanyzati
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tanulmanyok harom féléves szakiranyu tovabbképzését teljesitik.'”! Emellett az NKE ke-
retein beliil Vezetd- és Tovabbképzési Kozpont 1étesiilt, amely a kotelez6 tovabbképzést
szervezi. Ennek keretében a koz- és kormanytisztviselok kotelesek kdzszolgalati és belsd
tovabbképzési programokon részt venni, és a négyéves tovabbképzési idészak alatt felséfoku
végzettség esetén 128, érettségi esetén 64 kreditpontot dsszegyiijteni.'??

2.2. Az etikai feleldsség

Az életpalya részét képezi az etikai felel6sség meger0sitése is. A kozszolgalati feleldsséget
alapvetéen meghatarozza a kozszolgalatra vonatkoz6 jogi szabalyozas, illetve annak iranya.
Ertékvalasztas és kovetkezetes iranykovetés sziikséges ahhoz, hogy a felelésség hatarait ki
tudjuk jelolni. A kozszolgalati felelésség tekintetében is kdvetendd iranynak tartom a fele-
16sség mértékének, formainak tevékenységhez, a rendelkezésre allo eszkdzokhoz kotését,
adaptalva Gyorgy Istvan kozszolgalati szabalyozasra vonatkozé gondolatait.'”® Ennek meg-
felelden alakithatok ki az egyes felelosségi formak, akar ebben a térvényben keretjelleggel,
akar az Alaptorvényben nevesitve, és a tevékenységi korokhoz tarsitva az egyes kozszolga-
lati felel6sségi formakat és szinteket.

A Kttv. hatalybalépésével ismételten napirendre keriilt az etikai felelésség témaja
és — igy par év tavlatabodl talan mar tapasztalatokkal a hatunk mogott — érdemes réla szot
ejteni. A kozszolgalati etika fontossagat jelzi, hogy mindig felszinen volt a téma, 1étezett
a fogalom, csak a keretek valtoztak. Az elmélet szemszogébdl a kérdés, hogy tényleg 1étezik/
létezhet-e, részét képezi-e a kdzszolgalati feleldsségnek az etikai felelosség. A gyakorlatban
pedig a problémat az jelenti, hogy erkélesi téltete miatt hol és hogyan, milyen részletes-
séggel érdemes szabalyozni —jogszabalyban vagy 6nkéntes alapt hivatasetikai kodexekben.
A ,struktira etikdja” értelmében kozszolgalati etika nem létezik, mivel nem az egyén,
hanem maga a szervezet vagy az azt vezet6 tartozik feleldsséggel a kdzszolgalat miikodé-
séért. A ,,semlegesség ctikaja” szerint is felesleges a téma szabalyozasa, mivel a tisztviseld
ebben a mindségében elveszti egyéni mivoltat, a munkaltatoja altali célkitlizéseknek, poli-
tikanak alarendelten végzi tevékenységét.!*

Véleményem szerint a kdzszolgalati etika szabalyainak kidolgozasa azért is jelentett,
jelent ma is problémat a jellege miatti dilemmak mellett, mert maga a kdzszolgalat szaba-
lyozasa is allando valtozason megy keresztiil. A kozszolgalat hosszu ideje értékvalasztas
elott allt, egyértelmiivé kellett tenni, milyen rendszert valasztunk, milyen iranyban indu-
lunk tovabb. Egyrészt ennek megvalaszolasa is elsddlegességet élvezett, masrészt, amig
ebben nem dontottiink, a sziikséges erkolesi értékek, kovetendd elvek meghatarozasara
sem volt lehetéség.

»Alapvetden kétféle megoldas kinalkozik az etikai szabalyrendszer megalkotasara.
Az egyik a hagyomanyos jogi gondolkodas mddszerét hivja segitségiil, s abbol indul ki,
hogy normativ modon meghatarozza a kivanatosnak tartott, illetve az azzal ellentétes ma-

100321/2016. (X. 27.) Korm. rendelet; 2016. évi LIL. tv.
102°°273/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet 9. §.

13 Gyoray 2007, 25.

104 HazAF1 2006, 2.
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gatartasformakat, s a kikényszerithetdség érdekében szankciokat fogalmaz meg. Az ilyen
tipusi etikai szabalyozas cimzettjei a koztisztviselok. Allaspontom szerint ezen a teriileten
nem biztos, hogy — vagy nem csak — a jog eszkozeit kell segitségiil hivni, mert amig nem
onkéntes a jogkovetés, hanem repressziv kovetkezményeket tarsitunk egy erkolcsileg el-
itélendd cselekményhez, addig csak a jogi feleldsség elemeinek a megvaldsulasardl beszél-
hetiink, az etikai feleldsség fogalma nem értelmezheto.

A masik megoldas szakit a szabalyozasi szemlélettel és célokat, iranyokat, elveket
jelol ki — tagabb teret, nagyobb szabadsagot adva a megvaldsitasnak —, amelyek eléréséhez
nagy mozgasteret enged mindazok szamara, akik kozvetleniil vagy kozvetetten feleldsek
a kozigazgatas erkolcsi allapotanak alakitasaért (politikusok, vezetok, koztisztviseldk, civil
szféra). Ez a szemlélet nem a szabalyozasra helyezi a hangsulyt, hanem a probléma rendszer-
szemléletii kezelésére, amelynek csak egyik eleme a normarendszer és akar a kozszféra.”'

A kozigazgatas és azon beliil a koztisztviselk erkdlesi megitélése, illetve azok hozza-
allasa a kozszolgalathoz nem valaszthato el élesen a jogi szabalyozas minéségétol.'* Fontos
hangsulyozni, hogy a jogi és erkdlcsi feleldsség kapcsolata szoros, és éppen ez a kapcsolat
az, amely megneheziti a feleldsségi formak elhatarolasat. Vannak olyan allaspontok, ame-
lyek szerint ,,az erkdlcsi normak egy része jogi normava valtozhat anélkiil, hogy elveszitené
etikai jellegét,'"” viszont van olyan is, amely szerint, ha ennek a felel6sségi formanak jogi
kereteket adunk, elveszti Iényegét.

Ha vizsgaldodasunkat a kozszolgalati etikara iranyitjuk, el6szor az alapfogalmakat
kell lefektetniink. Az etika fogalmanak meghatarozasahoz a feleldsségbdl kell kiindulni.
,»Az altalanos feleldsségfogalom két oldalrol vizsgalhato. Belso vetiilete a feleldsségtudat,
azaz kiilonb6z6 indokok alapjan (félelem, meggy6z6dés) a jogi és erkdlesi normaknak meg-
felelden cseleksziink. Kiilsé vetiilete pedig a felel6sségre vonas.”!® Mar ebben az altalanos
felelosségfogalomban is megjelenik az erkdlcs, etika, hiszen a felelésségre vonas alapja
a jogi norma mellett lehet barmilyen, a tarsadalom rosszallasat kivaltd magatartasi szabaly-
sértés is. A feleldsség alapja tehat valamilyen vétség elkdvetése, amely azonban relativ.

Masik oldalrdl vizsgalva: a felelésség két meghatarozo pdlusa az egyén és a norma,
azaz az ,,elkovetd” és a kovetkezmény. Norma alatt nem a kovetendé magatartasi szabalyt,
hanem a jogkovetkezményt, szankciot értjiik, amely lehet jogi s etikai jellegii.

Jogi norma esetén mind a felelésséget megalapozo vétség, mind a felelésségre vonasi
eljaras, ¢s a felelésség megallapitasa esetén az alkalmazandd szankcid is jogi szabalyozas
ala esik. Erkolcsi norma esetén nem jogszabalyokkal probalunk érvényt szerezni a felelés-
ségnek, hanem annak bels6 oldalat, az erkdlesi jelleget hangstilyozzuk. Ebben a tekintetben
az elkdvetett vétség még jogilag meghatarozhatd, az eljaras elvei lefektethetdk, azonban
az eljaras ¢és a kovetkezmények szabalyozasara a hagyomanyos modon, jogi eszkdzokkel
nincs lehetdség, mert akkor az etikai feleldsség alapvetd 1ényegét veszitené el.

105 VEeszprEmI 2011a, 249-250.

1% Hangsulyozando, hogy a jogalkoto etikai vétség elkovetése esetén a jelenlegi szabalyozasban is a cimzetes
féjegyz06i cim visszavonasara ad lehetdséget, ezzel is hangsulyozva e teriilet sulyat, azonban ez jogbizony-
talansagot okoz az etikai eljaras hatalyon kiviil helyezése miatt.

107 Gyoray 2007, 215.

108 VEszprEMI 2011b, 37.
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,,Tagabb értelemben az etika nem mas, mint tudomanyosan rendszerezett, altalanos ér-
telemben vett, mig sziikebb értelemben csupan valamely hivatas korében uralkodo erkolcsi,
magatartasbeli szabalyok 0sszessége. Az etika szilikebb értelemben felfogott fogalmabol
kiindulva adhaté meg a kozigazgatasi etika fogalma.”'%®

Emellett nem mindegy, hogy kozigazgatasi, kdzszolgalati vagy legsziikebb értelemben
koz-, kormanytisztvisel6i etikardl beszéliink."'? | A kozigazgatasi etika a kozigazgatas
tevékenységi korébe vago, gyakran jogszabalyokban is tiikr6z6d6, maskor csak a gyakor-
latban kialakult erkélcsi szabalyok 6sszessége.””'!! , A kozszolgalati etika azt jelenti, hogy
a moralis alapelveket a szervezetekben miikodo tisztviselOk viselkedésére alkalmazzuk.”!'?
,»A koztisztvisel6i etika a kozigazgatasi munkanak szocialis tartalommal valé megtoltése,
a koztisztviselének a kdzonséghez valo viszonya”,'* mig egy masik szerz6 szerint a hivatali
karrierre épiild, élethivatasszeriien kozigazgatassal foglalkozo, politikailag semleges sze-
mélyek magatartasara vonatkozo erkolcsi magatartasi normak 0sszességeként foghato fel !

Az etikai felelGsség célja els6sorban nem a feleldsségre vonas €s az egyén megbiin-
tetése, hanem annak hangstlyozasa, hogy az egyén valamilyen, a tarsadalom altal el nem
fogadott, s6t elitélt dolgot tett. Nem a jogkovetkezmény alkalmazasara, a tarsadalom felé
valo elszamolasra, igazsagtételre torekszik, hanem hogy maga az egyén ismerje fel tettének
erkolcesi sulyat, és itélje el azt.

A torvény preambuluma meghatarozza a kozszolgalattal szemben tamasztott kove-
telményeket (partatlansag, partpolitika-semlegesség, torvényesség, szakmaisag), amelyek
nagyrészt erkolesi, etikai toltettel birnak. ,,A Ktv. preambulumat a politika részér6l meg-
fogalmazott etikai deklaracionak is tekinthetjiik, amelyben megjelend elveknek at kell sz{i-
r6édniiik a térvény egyes rendelkezésein, kijelolve egytttal azokat a kereteket is, amelyek
kozott szerepe lehet az etikai normak megalkotasanak.”''> Emellett a torvényben tobb jogi
norma is erkolcsi toltettel bir (eskii, egylittmiikodési kotelezettség, titoktartasi kotelezettség).
Ezek kozott vannak altalanos etikai magatartasi szabalyok (eskii, elfogulatlansag), vannak
a kozigazgatas, kozszolgalat tarsadalmi megbecsiilését erdsitd normak (fiiggetlenség, meg-
vesztegethetetlenség, a kozszolgalathoz méltdo magatartas tantsitasa) és kifejezetten a ve-
zetOkre vonatkozo etikai eldirasok (hataskorelvonas tilalma, igazsagos dontések, tisztelet
megadasa, sajat példamutatassal eloljaras, motivalas).!'

A jogviszony tartalmat és lezarasat illetden is kiemelt szerepet tolt be a feleldsség kér-
dése. Jelentdségét egyrészt az adja, hogy a feleldsségi rendszer nem tisztan kozigazgatasi
jogi témat takar, beletartozik a polgari jogi, biintetdjogi, alkotmanyjogi és munkajogi ve-
tilletek vizsgalata is. Az 0j gazdasagi, tarsadalmi viszonyokhoz a kézszolgalati jogviszony
minden elemének alkalmazkodnia kell. A feleldsségi szabalyok megreformalasa is aktu-
alissa valt.

109 TorMA 1995, 464.

10 HazAFr1 2006, 3.

1 Hencz 1987, 9.

112 THoMPSON 1997, 34.

113 MARTONFFY 1939, 265.
14 TormA 1995.

15 HazaFr1 2006, 4.

16 GYORGY 2007, 219-220.
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Mar a Ktv. megalkotasakor is adott volt a szervezeti keret, csak az eljarasjogi oldal
hianyzott. 1992-t6l napjainkig parhuzamosan t6bb jogagban indult meg a kozszolgalattal
kapcsolatos jogalkotas. Kiemelt szerepet kapott a kozszolgalati etika, amelynek szabalyo-
zéasa az 1dOk soran oriasi valtozasokon ment keresztiil. Valtozott az ezt meghatarozo szer-
vezet- és forumrendszer és az eljarast feloleld jogi keret is. A Ktv. megalkotasakor a szer-
vezeti keret mar adott volt, az eljarasjogi oldal azonban hianyzott. A feleldsségi szabalyok,
a kiszabhat6 szankciok csak 2001-ben jelentek meg a Ktv. keretein beliil. Ezt a korszakot
elsésorban az etikai szabalyok dominanciaja jellemezte, mert a jogalkoto6 rajott, hogy
az etikai, erkdlcsi normak jogba valo betiltetése és az etikai kodexek tarsadalmi elfogad-
tatasa révén a kozszolgalat erkolesileg is meger6sddhet, s talan ez az irany a biintetdjogi
szigoritasnal is hatékonyabb lehet.

Az 1052/1999. (V. 21.) Kormanyhatarozattal a Kormany nevesitette egy etikai kodex
Iétrehozasanak sziikségességét, amelynek hatarideje 1999. december 31-¢ volt. A Kormany
ezzel kimondta, hogy a kozszolgalati etika kialakitasa nem elhanyagolhat6 a koztisztvisel6i
személyi allomany mindéségének javitasaban, a felel6sségi rendszer eme eleme nagyban
elésegitheti a felelosség meger6sodését és ezaltal a kozszolgalat megbecsiilésének vissza-
nyerését.

A kovetkezd, szintén 2000-es kdzszolgalati feleldsséget érintd jogforras az 1005/2000.
(1. 18.) Kormanyhatarozat,"” amely ismételten az erkélcs és a belsé moralis normak szerepét
igyekszik eltérbe allitani. A kdzszolgalati etika kapcsan a kozszolgalati eskii szovegének
¢és az eskiitétel modjanak modositasa emelendd ki annak érdekében, hogy dsszhangot te-
remtsen az eskii és a Koztisztviseldi Etikai Kodex kozott. A hatarozat célja, hogy ,,ndvelje
a kozszolgalati jogviszonyban allok elkotelezettségét a kozigazgatas irant, s egyuttal a szak-
mailag magasan képzett munkaerd megszervezése és megtartasa érdekében versenyképes
juttatasi és 0sztonzési rendszert biztositson”.

2001-ben a Ktv. fentebb emlitett modositasai mellett meglepd jogalkotasi folyamat
vette kezdetét: 6sszefonddni latszott az erkdlcesi, etikai és a biintetjogi felelésség a kor-
rupci6 elleni harc jegyében.

Mind az etikai, mind a biintet6jogi felelésség eszkoz a jog kezében, de mig az elébbi
a megeldzést és az onkéntes jogkovetést célozza, addig az utdbbi a megtorlasra és az el-
rettentésre koncentral. A korrupcioval szembeni kormanyzati stratégiarol szolo 1023/2001.
(111. 14.) Kormanyhatarozat kozponti témaja a korrupcio elleni védekezés volt. Kiilonds
hangsulyt kapott az etikai, erkdlcsi vonal. A Kormany a korrupcioval érintett, veszélyeztetett
tevékenységi agazatok, foglalkozasi agak szakmai szervezeteit felkérte, hogy sajat etikai
kodexek kidolgozasaval biztositsak az alapvet6 erkoélcsi, tarsadalmi elvarasok érvényesi-
tését. A hatarozat Iényeges vonasa, hogy nem jogi kereteket kivan adni az etikai feleldsség
szabalyozasanak, hanem etikai kodexekben gondolkozik, mivel ezeket az ¢letviszonyokat
nem tartja a jogszabalyok, jogalkalmazdi gyakorlat altal befolyasolhatonak. Ez ellentmon-
dani latszik mind az etikai eljaras jogi szintre emelésének, mind a térvény mellékleteként
megjelend egységes etikai kodex gondolatanak.

A hatarozat hatranya az volt, hogy révidtavon gondolkozott, a feladatok tobbségének
megvalositasi hataridejét 2001. december 31-ben jel6lte meg, illetve a dokumentumhoz

7 A hatarozat a koztisztvisel6i eldmeneteli rendszer kozszolgalati életpalyava torténd atalakitasanak felada-
tairol szol.
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helyzetfelmérésen alapulo, alapelveket, ok-okozatokat, megoldasi modokat tartalmazo
stratégia nem kapcsolodott.

A 2001. évi XXXVI. torvény jogszabalyi szintre emelte az etikai eljarast. Az Indokolas
szerint a hatékony allam érdekében 1j tipust kormanyzasra és 11j célok (példaul az etikai
fegyelem javitasa, a Koztisztviseldi Etikai Kodex normainak vald kotelezé megfelelés)
lefektetésére van sziikség. ,,Mar maga a koztisztviseldi eskii ujragondolt szévege is hang-
sulyozza az etika fontossagat. Az Indokolas szerint a torvény az eskii 0j szovegében is
megfogalmazta az etikus koztisztvisel6i magatartas tamogatasat, a koztisztvisel6i kar
tarsadalmi presztizsének erdsitését. Az egységes magatartasi normarendszer kdvetését,
s ezaltal a testiileti szellem erGsitését szolgalja a torvény azzal, hogy rogziti az etikai eljaras
legfontosabb keretszabalyait és az etikai vétséget elkovetokkel szembeni szankciokat.”!'®

A jogalkotd az etikai felelosség megallapitasat és az ehhez tarsulo jogkdvetkezmé-
nyeket kotelezé erével kivanta felruhazni, ezért keriilt bele a Ktv.-be az etikai eljaras. A jog-
alkoté a lehetd legrészletesebben szabalyozza az etikai feleldsség témakorét, meghatarozva
az erkolcsi alapot (etikai vétség''®), a felel6sségre vonasi eljaras egyes szakaszait és a ki-
szabhato jogkovetkezményeket [figyelmeztetés (szobeli, irasbeli), elmarasztalas kihirdetése],
ezzel mintegy a feleldsség jellegét gyengitve, mivel teljes mértékben jogi feleldsséget formalt
az eddigi erkdlcsi toltetil, belsé indittatasa felelosségi formabal.

Akkor a jogalkoté mégis azt latta helyesnek, ha az etikai felel6sség megallapitasat
¢és az ehhez tarsuld jogkdvetkezményeket kdtelezd erdvel ruhazza fel. A cél, hogy ez a fe-
lelésségi forma is egyenrangt legyen a tobbivel, hogy jogi alapja legyen az érvényre jutta-
tasanak. A cél értékelendd, csak a szabalyozas modja nem volt megfeleld.

Bar az etikai vétség meghatarozasa megtortént, azonban ezt nem a Ktv.-ben, hanem egy
egységes kozszolgalati vagy tobb agazati etikai kodexben kellett volna/kellene megtenni.

A 2001-es torvény értelmében az etikai eljarasban alkalmazhaté intézkedések [figyel-
meztetés (szobeli, irasbeli), elmarasztalas kihirdetése] is ezen felelgsségi forma jellegze-
tességeihez igazodtak, alapvetden erkdlcesi toltetliek voltak, a koztisztviseld lelkiismeretére
kivantak hatni.

Garancialis, a kdzigazgatasi szervezetrendszert €s a koztisztviseldket is védo rendel-
kezésként keriilt a Ktv.-be az eljaras megindithatosaganak szabalyozasa. Az etikai eljarast
a kozigazgatasi szervnél miikodo Etikai Bizottsag elndke rendelhette el. Maga a torvény
is rogzitette, hogy az etikai szabalyokat, a bizottsag megalakulasanak és mikddésének,
az etikai eljarasnak tovabbi szabalyait egy etikai kodex fogja részletezni, amely része lesz
a torvénynek, azonban Ugy tervezték, hogy ez nem bir majd jogi jelleggel, és tekintélyét
a kdzmegegyezés biztositja.

»A koztisztvisel6i etikai kddex célja, hogy a koztisztviseldi eskithoz kapcsolodva
valamennyi koztisztvisel szamara kotelez6en meghatarozza azokat az altalanos elveket,
alapértékeket és normakat, alkalmazasmodokat és eljarasi szabalyokat, amelyek a tarsa-
dalom kézmegbecsiilését élvezé demokratikus kdzigazgatas kialakitasat és fenntartasat
segitik eld; tovabba kifejezze azokat az erényeket és belso értékeket, amelyek egyrészt el6-
mozditjak egy kovetendd koztisztviseldi eszménykép megrajzolasat, masrészt tamogatjak

118 VeszprEmI 2011a, 190-191.
19 Etikai vétség a koztisztviseldi etikai szabalyok vétkes megszegése [2001. évi XXX VL. tv. 58/A. § (1) bek.].
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a koztisztviseldi kar arculatformalasat; mindemellett kifejezik a kozérdek, a kormanyzat
(6nkormanyzat) és a munkatarsak iranti elkotelezettséget.”°

Akkor az volt az allaspont, hogy egy kotelezé erével bird jogszabaly keretébe beillesz-
teni egy ajanlasként megfogalmazott, onkéntes jogkdvetésen alapuld dokumentumot nem
lenne célszerii. A miikodéképes etikai rendszer alapjaul az az 6sszefogas szolgalhat, hogy
a koztisztviseldk és az érintett érdekképviseletek allapodnak meg a kodex tartalmaban,
¢és a szabalyokat miniszteri jovahagyassal ¢s az orszagos érdekegyeztetd koztisztviseldi
forumok egyetértésével fogadnak el. A Magyar Kozigazgatasi Kar is egy ilyen, dntevékeny
részvételen alapulo, ,,kamarai hivatalszervezet” altal kidolgozott kodex elfogadasat szorgal-
mazta, és kijelentette, hogy az etikai normak ,,kotelezésége” és eskiibe foglalasa, valamint
az ajanlasi jelleg k6zott feloldhatatlan ellentét van.

Az etikai szabalyozas gyenge oldala a jogi és az erkdlesi normak erészakos dsszefé-
siilésén tul a részletszabalyok (etikai bizottsag dsszetétele, mitkkddése) kidolgozatlansaga.
Elindult egy folyamat az etikai eljaras torvénybe iktatasa altal, azonban ezt félbehagytak,
amellyel megakadalyoztak a tényleges érvényesiilését is.

A Magyar Kozigazgatasi Kar Teriileti Etikai Bizottsag felallitasat javasolta (a fova-
rosban, a megyékben, egyet a nem kormanyzati kozigazgatasi szerveknek ¢és egyet a koz-
ponti kormanyzati kézigazgatasi szerveknek), az Etikai Bizottsag el6tti eljaras jogorvoslati
forumaként, valamint a kizarasi szabalyok miatt eljarni nem tudé Etikai Bizottsag helyett
mas Etikai Bizottsag kijelolésére.'!

Emellett a Magyar Kozigazgatasi Kar szerint egy Orszagos Koztisztvisel6i Etikai
Bizottsag felallitasa is sziikséges lenne az etikai szabalyok érvényesiilésének figyelemmel
kisérésére, az etikai eljarasok Osszegzésére és elemzésére és az etikai rendszer, anyagi
és eljarasi szabalyok tovabbfejlesztésére.!??

2003-ig a jogi szabalyozas dominancigja volt megfigyelhetd, de aztan egyre inkabb
az onkéntességen alapulo erkolesi normak, elvek megalkotasara helyez6dott a hangsuly.
A 2003. évi XLV. torvény hatalyon kiviil helyezte az etikai eljarast szabalyozo teljes feje-
zetet. A torvény indokolasa szerint ezt azért kellett megtenni, hogy tobbé ,,ne 6ltse jogi
norma jellegét ez a teriilet”. Torma Andras szerint is, ahol a koztisztvisel6 magatartasat
szabalyoz6 jogi norma hatdereje befejez6dik, ott kezdddik el az etikai normaé.'> , Vannak
ugyan mindkét normarendszerben fellelhet kozos és azonos szohasznalattal megfogalma-
zott tételek, a hozzajuk flizott kovetkezmények azonban sohasem lehetnek azonosak.”'>*

Emellett elérendd cél volt, hogy az elkésziilo koztisztviseldi etikai kodex ne minisz-
teri ajanlasként jelenjen meg, hanem az orszagos érdekegyeztetd forumok konszenzusaval
elfogadva, és Iehetdséget teremtve arra, hogy a kodex szabalyait 6nként fogadjak el a koz-
tisztvisel6k.'*

120 Lasd: www.kszsz.org.hu/archiv/2002/etikai.htm (A letoltés datuma: 2018. 03. 25.); Fogarast 2000, 363.;

DuDAs 1999.

Kari vélemény a koztisztviseldi etikai kodex tervezetére. www.kozigkar.hu/kozlemenyek kozerdinf eti-

kai%?20kodex%20velemeny.html (A letdltés datuma: 2018. 03. 26.).

122 www.kozigkar.hu/kozlemenyek kozerdinf etikai%20kodex%20velemeny.html (A letdltés datuma:
2018. 03. 26.).

123 TormA 1998, 466.

124 FoGARASI 2000, 363.

125°2003. évi XLV. tv. indokolasa.
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2003-ban megalakult a korrupcioellenes Koztarsasdagi Etikai Tandcs annak érdekében,
hogy korrupcidellenes jogszabalyokra és a kozszolgalati etikai kodexre tegyen ajanlést.!26

A koztisztvisel6i etikat érintd utolsé jogalkotodi Iépés 2009-ben tortént, amikor az Or-
szaggyllés hatarozataban felkérte a kozigazgatas és altalaban a kozszféra vezetdit sajat
etikai szabalyaik feliilvizsgalatara, ¢s az altala megfogalmazott elvekkel valdo 6sszhang
megteremtésére.””’ A dokumentum jelentésége az, hogy a jogalkoto az etikai felel6sség meg-
1étét a kozigazgatas mikodoképessége és hatékonysaga egyik eléfeltételeként fogalmazza
meg. A jogi kdgenciaval szemben az etikai kodexekben latja a megoldast, nem torekszik
egységes kodex megalkotasara, hanem az egyes szervezetek vezetdire bizza a konkrét,
szervezetfiiggd kodexek kidolgozasat az elvek szem elott tartasaval és érvényesitésével.

Az Orszaggylési hatarozat — 6tvozve a Ktv. 1992-es €s 2001-es preambulumaban
meghatarozott célokat, elveket — az elfogulatlansag, becsiiletesség, befolyastol mentesség,
partsemlegesség, partatlansag, targyilagossag és tisztesség elveit fogalmazza meg, amely
egybevag az OECD altal készitett felmérés eredményeivel.'?®

A Kttv.-ben ismételten helyet kapott az etikai felel6sség,'” 0j elemként jelentek meg
a hivatasetikai alapelvek,*® amelyek eddig is részei voltak a kozszolgalati szabalyozasnak,
csak nem igy nevesitve. Hangsulyozni kell, hogy — helyesen — csak az alapok lefektetésére
(hivatasetikai elvek, a Magyar Kormanytisztviseldi Kar'®' jogkore) és a fegyelmi felel6s-
séggel vald kapcsolat megteremtésére keriilt sor. Az eljaras szabalyozasat a torvény kiilon
kodexek szabalyozasara bizza 6nkéntes jogkovetéssel. Az értékek, elvek rogzitése nemcsak
a felelosség meghatarozasahoz sziikséges, hanem maganak a kdzszolgalatnak is értelmet ad.
A kovetend6 értékek lefektetése jol behatarolt keretet adnak cselekvésiinknek. A vezetdkkel
szemben a torvény kiilon elvarasokat fogalmaz meg, fokozott feleldsségiiket sugallva. Mig
a kormanytisztviselok esetében az MKK hataskorébe tartozik az etikai eljaras lefolytatasa,
a koztisztviselok esetén a képviseld-testiilet, illetve a torvényben felsorolt szervek vezet6i
jogosultak eljarni.

Az etikai felelésség életre hivasahoz azonban valamilyen szinten sziikség van a két
felelosségi forma 0sszekapcesolasara, ezért a jogalkoto 01j jogalapot teremtett a fegyelmi
eljaras meginditasara. Ezzel stulyosabb esetekben lehetdséget biztosit arra, hogy jogi ttra
terelje azokat a jogsértéseket, ahol az erkolcs, etika tehetetlen.

»Az értékorientacio segit a kozszolgalat iranyanak meghatarozasaban is és képes
a megfeleld motivacid megteremtésére, magatartas-befolyasolasra is.”'* Szintén koveten-
dének tartom a jogalkotd azon valasztasat, hogy az értékvalasztast kihasznalta az egyes
poziciok kozotti differencialasra, hiszen mas az elvart magatartas egy egyszerii kozszolgalati
tisztvisel6tol és mas egy vezetotol. A betoltott funkeio is generalja az eltérd feleldsségi fok
kidomboritasat.

126 Egy évvel késdbb megsziint.

127 Ez a kozszféra alapvet6 etikai kovetelményeirdl szol6 105/2009. (XII. 21.) Orszaggy(ilési hatarozatban oltott
testet.

A koztisztviseldk etikai értékorientdcidja egy felmérés, valamint a nemzetkdzi kitekintés tiikrében 2003.

129 Bar torténnek torekvések az egységesitésre, lasd: 105/2009. (XII. 21.) OGY hatarozat.

130 Kttv. 83. § (1) bek.

131 2017-t81 1 elnevezést kapott: Magyar KorménytisztviselSi és Allami Tisztviseléi Kar.

132 VEszprEmI 2011b, 45.
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A felelésség formajahoz kell igazitani annak kdrnyezetét, érvényesitését. Etikai fele-
16sség esetén hangsulyozottan jelentkezik a jogtol fliggetlen eszkdzok bevetésének igénye,
illetve az onkéntes jogkovetés. Az etikai felel6sség érvényesitéséhez mindenekel6tt meg
kell hatarozni a szabalyozas elveit, a kdvetendd magatartasi szabalyokat, amelyhez koz-
megegyezés és bizalom sziikséges. Ez utobbi hianyaban eléfordulhat, hogy az 6nkéntes
jogkdvetés eszkozénél hatékonyabb lehet valamilyen repressziv jogi eldiras.

Az etikai infrastruktura dsszetett rendszert mutat be, amelynek csak egy részét képezi
akar a jogi, akar az erkolcsi oldal. A felelésség tekintetében ebbe a rendszerbe agyazva, a te-
vékenységhez, a jogviszony keletkezési formajahoz kotott, a kozjogi elemeket hangsulyozo
és érvényesitd felelésségi formakra van sziikség. Az etikai normak elsGsorban elveket,
iranyokat kell, hogy megfogalmazzanak, a jogi jellegii, konkrét magatartasformakat tartal-
maz6 eldirasoktol eltéréen. Nemzetkozi viszonylatban a tisztvisel6i magatartas szabalyainak
meghatarozasa, tovabbfejlesztése kifejezetten harom teriileten 6sszpontosul:

» ajogi keretek kialakitasa, azaz az etikai, magatartasi szabalyok jogi kdrnyezetbe

atiiltetése, uj moédszerek kidolgozasa a betartatasra, visszatartasra, megelézésre;

» szakmai szocializacid, azaz ezen szabalyok nyilvanossagra hozasa, nyilvanossag

felé kozvetitése, terjesztése, megismertetése;

» a szakmai kornyezet megteremtése, azaz olyan hattér kialakitasa, amelyben lehe-

t0ség van ezek betartatasara, kovetésére.'?3

A tilalmak helyett iranyelvekre van sziikség, amelyek orientaljak a tisztviseloket. Az 6n-
kéntességen alapuld etikai kodexek mellett azonban mindenképpen meg kell tartani a mai
hatalyos kdzszolgalati joganyagban fellelhet6, etikai, erkdlesi toltetli normakat, amelyeknek
jogi vonatkozasai is vannak, és amelyek megsértése stilyuknal fogva mar jogkdvetkezmé-
nyekkel fenyeget (utasitasoknak valé engedelmesség, dsszeférhetetlenség).

Az etikai kodexek kozos jellemzdje, hogy az etikai infrastruktiran beliil els6sorban
iranymutatd funkcidt toltenek be, ugyanakkor magatartasi hatarok kijelolése, normak
megfogalmazasa révén ellenérzo szerepiik is van. Tehat a kodexnek tartalmaznia kell al-
kalmazasanak modjat is.

133 Lasd bévebben: BALAZS 2001, 643.



3. Ajogviszony lezarasahoz kapcsolodo valtozasok

A szabalyozasra, a kozszolgalati rendszer jellegének formalasara nemcsak a létesitési
¢és tartalmi szabalyok alakitasa itjan, hanem a megsziinés és megsziintetés formainak,
részletszabalyainak szigoritasa vagy éppen enyhitése révén is lehetdség nyilik. Ez jelenti
a személyzeti politika harmadik beavatkozasi teriiletét. A kutatas arra kivant valaszt adni,
hogy milyen valtozasok kdvetkeztek be a zart rendszerben a jogviszony megsziintetésével
kapcsolatban, illetve milyen kiilonbségek mutathatok ki a kdz- és kormanytisztviseldk ko-
z6tt e tekintetben.

Az egyik ilyen markans valtozas a felmentés intézményét érintette. A felmentés a tor-
vényben meghatarozott, munkaltatoi jogviszony-megsziintetési okok kozott szerepel. A fel-
mentést indokolni kell, és annak valds és okszerii voltat a munkaltato koteles bizonyitani.
2010 és 2011 kozott azonban volt egy idészak, amikor atmenetileg a felmentés nem volt indo-
kolashoz kotott.* A Ktjv. indokoldsa szerint ,,Nincs alkotmanyos, célszeriiségi vagy etikai
alapja annak, hogy a koztisztviseldk a tobbi foglalkoztatotthoz képest — éppen az allammal
szemben — kiemelt védelmet élvezzenek, és de facto felmenthetetlenné valjanak az allami
feladatok végrehajtasa soran. Sé6t, a jelenlegi fokozott védelem jelentos részben okolhatd
azért, hogy a magyar kozigazgatas hatékonysaga alacsony és kozmegitélése rossz.” Ezt az 4j
rendelkezést (amelyet a Ktjv. és Ktv. is alkalmazott) mind a gyakorlat, mind a szakirodalom
ellenezte.'® Bar a kozszolgalatban a jogviszony egyik oldalan az allam all specialis privilé-
giumokkal, ez mégsem jogositja fel arra, hogy alkotmanyos jogi garanciakat iktasson ki.'*¢
A semlegesség, hatékonysag elvébdl is az allasbiztonsag kovetkezne. ,,[A] gyengébb
felet kell védeni azokon a pontokon, ahol a [jog] sériilékenysége megmutatkozik [...].”"3’
,»|A] szabalyozas [indokolashoz kotott felmentés] gazdasagi indoka a munkaltatod gazdasagi
talhatalma, jogi indoka pedig a munkahoz valo jog.”'3#

A 2009. évi VL. torvénnyel kihirdetett Modositott Eurdpai Szocialis Karta 24. cikke
kidolgozta a foglalkoztatas megszlinése esetére a dolgozok védelemhez valo jogat: ,,Annak
érdekében, hogy biztositsak a dolgozok védelemhez vald joganak hatékony gyakorlasat
a foglalkoztatas megsziinése esetén, a Felek vallaljak, hogy elismerik:

» adolgozdk jogat ahhoz, hogy munkaviszonyukat ne lehessen megsziintetni tényleges
ok nélkiil, amely Osszefiigg képességiikkel, magatartasukkal, vagy a vallalkozas,
Iétesitmény vagy szolgalat miikodési sziikségleteivel;

» azon dolgozok jogat a kartéritésre vagy megfeleld segitségre, akiknek a munka-
viszonyat tényleges ok nélkil sziintették meg.”

134 Lasd még: FERENCZ 2012; FERENCZ 2013, 162—173.
135 Lasd b6vebben: PRUGBERGER 2010.

136 MELYPATAKI 2016, 207.

137 HeppPLE 19961997, 204.

138 CoLLINs 1991, 227.
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Az Eurdpai Szocialis Karta tehat a munkahoz vald jog részjogositvanyaként szabalyozza
a munkavallalé hatékony védelemhez valo jogat az indokolatlan elbocséatassal szemben.'*

Az Europa Tandacs Miniszteri Bizottsaga ajanlast fogadott el a tagallamok szamara
a koztisztviseldk jogallasardl Eurdpaban, amelyben 6sszefoglalta a koztisztviseldi jogallas
szabalyozasaval szemben tamasztand6 azon kovetelményeket, amelyek europai kozos ér-
téknek tekinthetok. Az ajanlas 16. pontjaban ilyen kdvetelményként fogalmazza meg, hogy
a koztisztvisel6i jogviszony megsziintetésére csak tdorvényben meghatarozott esetekben
és okokbol keriiljon sor.'4?

Az Eurdpai Unio Alapjogi Kartdja szerint ,,az unids joggal, valamint a nemzeti jog-
szabalyokkal és gyakorlattal 6sszhangban minden munkavallalonak joga van az indokolatlan
elbocsatassal szembeni védelemhez”.!*!

Az Alkotmanybirosag ramutatott arra, hogy ,,a kdzszolgalati jogviszonyokban a fel-
mentési okok térvényi szabalyozasa alkotmanyossagi kérdés, olyan garancialis kovetelmény,
amely Osszefligg a kozszolgalati jogviszonyok sajatossagaival”.*> A felmentés indokola-
sanak melldzése emellett egyrészt kiiiresitheti az utasitds megtagadasanak jogat, hiszen
igy kiszolgaltatott helyzetbe keriilhet a tisztvisel6 véleménye miatt, masrészt a birdi jog-
védelemhez valo joga is csorbat szenved, hiszen a korlatlan mérlegelési jog (azaz nem kell
a dontést ténybeli indokokkal alatamasztani) nem tartalmaz jogszeriiségi mércét a birosag
szamara. A Ktjv. szabalyozasa alapjan a munkaltatoi felmentés kapcsan keletkez6 kozszol-
galati jogvitakban a felmentés jogszeritlenségét a kormanytisztviselének kell bizonyitania.

,»A kozszféraban az igynevezett elbocsathatatlansag elve érvényesiil, vagyis felmen-
tésre csak a torvényben meghatarozott jogcimek alapjan keriilhet sor. [...] a jogviszony
stabilitasa csak az alapjog gyakorlasahoz kialakitott torvényi feltételrendszerben értel-
mezhetd.”'*3

A kozhivatal viselésének joga ,,a kdzhatalom gyakorlasaban valo részvétel altalanos
alapjogat garantalja”.'** Az allam a kozhivatal betoltését nem kotheti olyan feltételhez,
amely magyar allampolgarokat alkotmanyos indok nélkiil kizar a kozhivatal elnyerésének
lehetéségébdl.” | Az Alkotmany keretei kozott a torvényhozo széles korii szabadsaggal
rendelkezik a felmentési okok szabalyozasaban, ez a dontési szabadsaga azonban — amint
arra az Alkotmanybirosag az Abh.-ban ramutatott — nem terjed odaig, hogy a munkal-
tatdi jogkor gyakorlojanak szabad és korlatlan dontési jogkort adjon a kdzhivatalt betoltd
tisztviseld felmentésére. [...] Az allamnak a kozhivatal viseléséhez vald joggal 6sszefiiggd
intézményvédelmi kotelezettsége korébe tartozik, hogy a kozhivatal visel6jének védelmet

139 Magyarorszag nem vallalt kitelezettséget a cikk kotelez6 alkalmazasara.

140 Recommendation No. R (2000) 6 of the Committee of Ministers to member states on the status of public
officials in Europe.

1 Az Eurdpai Uni6 Alapjogi Kartaja 30. cikk. (C 202/389.) https://eur-lex.europa.cu/legal-content/HU/TXT/
HTML/?uri=CELEX:12016P/TXT&from=HU (A letoltés datuma: 2018. 03. 25.).

142 44/B/1993. ABH. http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/B5081 EC7732DDCEBC1257ADA00525B39?0-
penDocument (A letoltés datuma: 2018. 03. 25.).

143 833/B/2003. ABH. http:/public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/2AFC6A642668FF60C1257ADA005293A9?0-
penDocument (A letoltés datuma: 2018. 03. 25.).

14439/1997. (VIL. 1.) ABH. http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/B2743198F3D7F5E5CI1257A-
DA005285A6?0penDocument (A letoltés datuma: 2018. 03. 25.).

145962/B/1992. ABH. http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/35483D78 A6A4922EC1257ADA00529BE6?0-
penDocument (A letoltés datuma: 2018. 03. 25.).
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nyujtson a munkaltatoi jogkor gyakorldjanak a felmentésére iranyuld 6nkényes dontésével
szemben. A térvényhozo kotelessége olyan garancialis szabalyok megalkotasa, amelyek
biztositékot nytijtanak arra, hogy a kormanytisztviseloket torvényes indokok nélkiil, dnké-
nyesen ne lehessen hivataluktol megfosztani.”*® || A kozszolgalati jogviszonyok zart rendsze-
rében a koz szolgalataban allo tisztviselok indokolatlan felmentéssel szembeni jogvédelme,
a felmentési okok és ebbdl kovetkezden a felmentés indokolasi kotelezettségének torvényi
szabalyozasa olyan garancialis kérdés, amely alkotmanyos jelentdséggel bir, és amelynek
szabalyozasa [...] a munkahoz valo joggal 6sszefiiggésben az allam intézményvédelmi ko-
telezettsége korébe tartozik.”'*

A torvénymodositas egy napot hagyott a hatalybalépésre és az 0j rendelkezések be-
vezetésére. Az Alkotmanybirdsag szerint ,,a munkavallalok széles korét hatranyosan érintd
jogszabalyok hatalyba 1épése esetén a felkésziilési id0 teljes hidnya sérti a jogbiztonsagot
és ellentétes a jogallamisaggal”.!*®

A jogviszony megsziintetése kapcsan a felmentés intézményének valtozasai mellett
is megfigyelhetd a zartsag fellazulasa, a strict szabalyozas enyhitése, emellett a jogalkotd
szamos esetben teret enged a szubjektiv érveknek. A méltatlansdag és bizalomvesztés is a jog
felhigulasaként értékelhetd, alig jelent elmozdulast a fenti helyzethez (indokolas nélkiili fel-
mentés) képest, hiszen szubjektiv értékitéletet feltételeznek, amelyek nehezen kezelhet6k
a kialakult jogi kdrnyezetben. A szubjektivizalodas kifejezetten ezeknél a fogalmaknal
érhetd tetten. Bar az iménti megéallapitashoz hozzatessziik, hogy a 7/2016. szamu munka-
tigyi elvi dontés szerint ,,a bizalmi viszony megrendiilése, illetve megsziinése szubjektiv
értékitélet alapjan nem, csak alapos és sulyos okok miatt, objektiv tények alapjan allapithato
meg”. Ide kapcsolodik az Alkotmanybirosag 56/1994. (XI. 10.) hatarozata, amely ugyan
a kozalkalmazottak tekintetében, de kimondta, hogy a méltatlan magatartasnak akkor le-
hetnek kdvetkezményei, ha az ,,kdzvetleniil és valosdgosan hat a kdzalkalmazotti [és ana-
logiaval a kdzszolgalati] jogviszonyra”.

A méltatlansag a Kttv. szerint olyan magatartas tanusitasa — akar hivatali munkajaval
Osszefliggésben, akar munkahelyén kiviil —, amely alkalmas arra, hogy a tisztviseld altal
betoltott beosztas tekintélyét vagy a munkaltatd jo hirnevét, illetve a jo kozigazgatasba
vetett tarsadalmi bizalmat sulyosan rombolja. A méltatlansag intézményének &tlete mar
2001-ben felmeriilt, azonban akkor kikeriilt a torvényjavaslatbdl, mert megfogalmazasa
tul altalanos volt és az erkolcsi toltetli fogalmat nem akartak hozzakapcsolni a jogviszony
megsziintetéséhez mint szankciot. A Kttv. indokolasa szerint a kovetkez6 magatartasok
és cselekvések tartoznak ide:

* apartatlansag sérelme,

 a befolyastol mentesség sérelme,

* a hivatasetikai normak megsértése.

146 1/2016. (1. 29.) ABH. http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/460167F40F7FCD1FC1257C9100213F1
7?0penDocument (A letoltés datuma: 2018. 03. 25.).

47-29/2011. (IV. 7.) ABH. http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/C8632BA43B9DSCEECI257A-
DA005260A0?0OpenDocument (A letdltés datuma: 2018. 03. 26.).

14829/2011. (IV. 7.) ABH. http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/C8632BA43B9DSCEECI1257A-
DA005260A0?0penDocument (A letdltés datuma: 2018. 03. 26.).
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A jo kozigazgatas €s az abba vetett bizalom megitélése is relativ, hiszen ,,minden hivatal
megitélése mas a tarsadalom szemében”.'* |, Az igazi probléma tehat minden kozigazgatas
megitélésében a hatalom, a hivatal és az élet egymashoz vald viszonya: egymastol valo
fliggése vagy fiiggetlensége, egymasnak vald alavetettsége vagy kolcsonossége, egymastol
valo athatottsaga vagy izolaltsaga.”'>

A méltatlansag kapcsan megfogalmazhat6 dilemma, hogy hol huzédik a méltatlansag
¢és a fegyelmi vétség kozotti hatar, mikor kell a jogviszonyt a méltatlansagra alapozva
felmentéssel megsziintetni, és mikor fegyelmi eljarast inditani.'”' Specialis esetet képez
a foglalkoztatast kizaro okok megléte a méltatlansagnal. A kinevezésnél negativ 1étesitési
feltételt képeznek a térvényben nevesitett blincselekmények megalapozott gyantija miatt
indult biintetéeljarasok. A tisztviseld kotelezettsége errdl tajékoztatni a munkaltatojat, aki
méltatlansagi eljarast kezdeményez. A méltatlansagi eljaras célja annak megallapitasa,
hogy a biintetéeljarasban vizsgalt cselekmény 0sszefiiggésben all-e, és ha igen, milyen
mértékben a tisztviseld munkakorével, tovabba a tantsitott magatartas alkalmas-e arra,
hogy a tisztviseld altal betoltdtt munkakor tekintélyét, a munkaltato jo hirnevét vagy a jo
kozigazgatasba vetett kdzbizalmat stlyosan rombolja. Onmagéban az a tény, hogy biintetd-
eljaras van folyamatban, még nem alapozza meg a méltatlansag megallapitasat.

A méltatlansagi eljaras kizarja az etikai eljaras inditasanak lehetdségét. A tisztvi-
sel6 a méltatlansagi eljaras soran barmikor kérheti azonnali hataly( felmentését, ebben
az esetben nem illeti meg végkielégités. Ha a munkaltatd megallapitja a méltatlansagot,
a biintetoeljaras idejére felfiiggeszti allasabol. Ha az alapjaul szolgald magatartas azonban
nem indokolja a jogviszony megsziintetését, akkor intézkedhet a mas munkakorbe valo at-
helyezésrdl. Ha a biintet6- és méltatlansagi eljaras eredményeként a tisztviselé méltatlannak
bizonyul, jogviszonyat felmentéssel kell megsziintetni.

A biintetéeljarasrol valo tajékoztatas elmulasztasa fegyelmi vétségnek mindsiil, amely
miatti fegyelmi eljaras meginditasat kovetden szintén megilleti a tisztvisel6t az azonnali
hatalyt felmentés kérésének lehetdsége.

A Kttv. szerint a bizalomvesztés a szakmai lojalitas kovetelményének megsértése.
Szakmai lojalitas kiilondsen a vezetd altal meghatarozott szakmai értékek iranti elkotele-
zettség, a vezetOkkel és a munkatarsakkal valo alkotd egyiittmiikddés, a szakmai elhiva-
tottsaggal torténd, fegyelmezett és 1ényeglatéd feladatvégzés.'® Korlatként épiti be a torvény,
hogy csak a tisztviseld magatartasaban vagy munkavégzésében megnyilvanuld tényre lehet
hivatkozni és azt konkrét bizonyitékokkal kell alatdmasztani.

A méltatlansag objektivebb, valamely kozigazgatasi szervhez, altalaban a kozigaz-
gatashoz kotédik, mig a bizalomvesztés valamely vezet6hoz, és a vezet6-kozszolga kozti
viszony megromlasat fejezi ki. A bizalomvesztés egyrészt felveti a munkaltatd személyének
értékesebbé valasat, fontosabba valhat a munkaltatd, mint a szerv és altalaban a kozigaz-
gatas felé tanusitott lojalitas. Masrészt a bizalomvesztés kiiiresitheti az utasitasi jog tartalmat
azaltal, hogy a jogszerfitlen utasitast a jog adta lehetdségek ellenére a tisztvisel6 nem fogja
megtagadni, mert fél a bizalomvesztés kdvetkezményeitol.

149 MELYPATAKI 2015D, 5.
150 Biso 1990.
151 Lasd bévebben: MELYPATAKI 2015c¢.



256 ArLAMI ERGFORRASOK

Mit mond a fogalmakrdl a joggyakorlat? A Kormanytisztvisel6i Dontobizottsag sze-
rint a méltatlansag megallapitasara az a magatartas alkalmas, ami kifelé (tehat a lakossag,
az ligyfelek és a tarsadalom felé) rombolja a bizalmat. A KDB arra a kovetkeztetésre jutott
tovabba, hogy a bizalom tényleges megrendiilése nem feltétele a méltatlansag megallapi-
tasanak, elég, ha a magatartas alkalmas a bizalom stlyos rombolasara. A beosztas tekin-
télyének rombolasa ugyanis szervezeten beliili relaciot feltételez, szemben a munkaltato
jO hirnevének és a jo kozigazgatasba vetett tarsadalmi bizalom stlyos rombolasaval, ami
értelemszeriien csak kifelé valosulhat meg. A bizalomvesztés esetén a ,,vezetdi bizalom”
megrendiilését szitken értelmezve arra a kovetkeztetésre jutott, hogy a bizalomvesztés csak
a kozvetlen munkahelyi felettesnél jelentkezhet, kovetkezésképpen a bizalomvesztésnek
nem feltétleniil a munkaltatoi jogkor gyakorlojanal kell bekovetkeznie.'s?

Az utdbbi években a differencialodas és a hangstlyok allamigazgatas felé valo el-
tolddasa, illetve a szubjektiv fogalmak térhdoditasa lengi koriil a kozszolgalatot, hatarozza
meg iranyvonalait.

A korabban mar ismertetett kormanyzati igazgatasrol szolo 2018. évi CXXV. torvény
olyan modon nytlt bele a fennallé dezintegralt kdzszolgalati szabalyozasba, ami az életpalya
helyett egy kevésbé stabil alkalmazast tesz lehetévé. A nehezen attekinthetd szabalyozast
pedig tovabb arnyalja az, hogy ezentul a kzszolgalatban is lehetéség nyilik a munkajoga-
lapt foglalkoztatasra.
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Lasd: https://jogaszvilag.hu/rovatok/cegvilag/a-kuria-a-kdb-donteseirol-ii (A let6ltés datuma: 2018. 03. 29.).
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