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1. Bevezetés, modszertani megjegyzések és a kutatas célja
1. Ugy vélem, példa nélkilli, eddig fel nem vallalt jogalkotasi feladat lenne a

kozalkalmazottak és a koztisztviselok jogallasanak kozds alapokra helyezése. A kdzhatalmi
tevékenységet kozvetleniil vagy kozvetve ellatok, valamint a modern allam és onkormanyzat
funkcioit (pl. egészségiigy, kozoktatas, kozmiivelddés) biztositd koltségvetési szervek
alkalmazottainak egy jogviszonyba ,terelése”. A sikeres kodifikacid6 megsziintetné azt az
indokolatlan duplikéciot, amely kizdrélag azon a koriilményen alapul, hogy a
kozalkalmazottaktol eltéréen a koztisztviselok — tobbségiik igen csak attételesen — részt
vesznek az impérium gyakorldsdban. Mindez nem olyan sulya eltérés, amely alapjan a
kozalkalmazottak és a koztisztviselok jogviszonya ne lenne egy torvényben rendezhetd. Ezért
- kutatdsaim végerdményeként - javaslataim a Kjt. és a Ktv. altal szabalyozott teriiletre és
viszonyokra, a civilként aposztrofalt kdzszolgalat egységes szabalyozasara vonatkoznak. A
kijelolés nem oOnkényes, magam szakmai szempontok alapjdn egyrészt e két torvény
»egybeolvasztasat” tartom jogalkotdsi szempontbdl megvaldsithatonak, masrészt a
kozalkalmazottak és a koztisztviselok alkotjak a teljes kozszolgalat gerincét, az Osszes
foglalkoztatott tilnyomo tobbsége az emlitett két kategoriaba tartozik. A dolgozat megirasa
persze olyan, mint egy laboratoriumi kisérlet — nem elrugaszkodva, de mégis messze a
valosagtol.

2. Dolgozatom targyat, a kozszolgalatot masfél évtizedes kutatdi, oktatoi,
jogszabalyeldkészitéi és humdanpolitikai munka utan valasztottam. E teriilettel mas modon,
mas célokkal természetesen akkor is tudatosan foglalkoztam, de az emlitett tizenét év
megszerzett tudasa és tapasztala fogalmazta meg az igényt, hogy a gondolataim
rendszerezéséhez sziikséges tovabbi ismeretek megszerzése mellett dolgozat irdséara
vallalkozzam. ,Ko6zlési kényszeremet” erdsitették a hazai jogalkotdsban tapasztalhatd
ellentmondasok, azonos ¢és egymadast kovetd kormanyzatok ambivalens viszonyuldsa a
kozszolgalat egyes terlileteinek szabalyozdsahoz. A  torvényeldkészitésben torténd
részvételem pedig azt az igényt fogalmazta meg, hogy az attekintés és a kritika mellett - de
lege ferenda — meghatdrozzam egy kozszolgalai reform alapkérdéseire fokuszald jogalkotasi
javaslataimat. Ezen tilmenden a ,,miért €ppen a kozszolgalat?” kérdésére a jogi érdeklodés €s
a hivatas mellett valaszként egy joval altalanosabb motivumot is megemlitek: a kdzszolgalat —
ugyan eltéré mértékben és mélységben — valamennyilink életében szerepet jatszik. Némi jogi
athallassal kifejezve: a statikus elemek (sziiletés és haldl), és a tartalmi elemek (nevelés-

oktatas, munkahely, egészségligy, hatdosagok) vonatkozasaban egyarant.
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3. Dolgozatomat két kortiilmény teszi kiilonosen aktudlissa: egyrészt Magyarorszag eurdpai
uniés csatlakozésaval egyidejlileg felmeriilt a kozszolgalat — nem a jogharmonizacios
kotelezettségen alapuld — eurdpai norméakhoz torténd igazitdsa, masrészt a hatdlyos magyar
szabalyozas 1992 ota fenndlld és — mar-mar a megvaltoztathatatlansdg érzetét keltd -
attekinthetetlensége és ellentmondasai.

4. A speyeri Kozigazgatastudomanyi Intézetben Osztondijasként végzett kutatasaim,
kiilonosen a német rendszer torténelmi 1éptékben is kiemelkedd kidolgozottsagan tanultam
meg, hogy a versenyszfératol milyen ¢élesen elkiiloniil a kozszféra foglalkoztatasi
viszonyainak, a munkaviszony &s a kdzszolgalati jogviszony szabalyozasa. Az ,.¢lmény” azért
volt kiilonds, mert 1990-et irtunk, és Magyarorszag elsddlegesen még a rendszervaltozas
politikai kérdéseivel volt elfoglalva. Csak ezutan keriilt sor - az atalakulas sziikségszeru
kovetkezményeként - az egységes munkajogi szabalyozéds szétvalasztasara. Ekkor kaptam
meghivast a Munkatigyi Minisztériumba, elsddleges feladatként a kdzalkalmazottak jogallasat
szabalyozo torvény tervezetének elokészitésére.

5. A jogalkotas elokészitése soran szembesiiltem eldszor azzal, hogy mindez nem ,,vegytiszta”
tudomanyos folyamat, olyan szempontok, érdekek és kényszerek jelennek meg, amelyek
alapvetd szakmai elvarasoktol téritik el a kihirdetett torvényszoveget. Ezzel kapcsolatban els6
helyen az 1992-ben indokolatlanul elfogadott, un. trichotom szerkezetli szabalyozas
emlitendd. A verseny- €s non profit szférara kiterjedd hatalyG Muka Torvénykonyvével
szlikségszerlien azonos idOpontban hatalyba 1épd kozalkalmattak jogallasarol szold 1992. évi
XXXIII. torvény (Kjt.) és a koztisztviselok jogallasarol szolo 1992. évi XXIIL. torvény (Ktv.)
az europai kozszolgalati szabalyozasokban is példatlan modon kettdzte meg az altalamnak
civilnek elnevezett kozszolgalat szabalyozasat. A kozalkalmazotti €s a koztisztviseloi
tevékenység kozott egyediili kiilonbségként regisztralhatd kozhatalom gyakorlds specialis
kivanalmainak megallapitasara elegendd lett volna egy 6nallo fejezet a torvényen beliil.

6. Kutatasombol azért rekesztettem ki a tovabbi 6t kdzszolgalati torvény vizsgalatat, mert -
megitélésem szerint - egyrészt a kozalkalmazottak és a koztisztviselok altal ellatott
tevékenység jellege nem tartalmaz olyan markans kiilonbséget, amely rovid tavon
megakadalyozhatnd az egységes szabalyozast. Egy hosszabbtavu, kiilonds a jogviszony
tartalmi elemeit tekintve szovevényes joglkotasi folyamat végeredményeként az egységes
kozszolgalat hatayanak az igazsagiigyi alkalmazottak szolgélati jogviszonyara, a Magyar
Honvédség szerzddéses €s hivatasos allomanyu katondinak jogallasara, valamint a fegyveres
szervek hivatasos allomanyu tagjaira valo kiterjesztését. Dolgozatom targya az elsd, redlisan

vallalhato kisérletre tesz javaslatot, amelynek sikeres befejezése a hataly jelzett bovitésére
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adhat objektiv alapot. Masrészt az igazsagszolgaltatds helyzete alapjan nem vonhatd
javaslatom targykorébe a birdk jogalldsara vonatkozo szabalyozas, valamint az iigyészekre,
igyészségi alkalmazottakra iranyadé szabalyok — legalabb az ligyészi jogallas tekintetében.

7. Miutan a Kjt. el6készitésébdl alaposan kivettem a részem (a normaszoveg-tervezetének
megirdsatol a parlamenti vitdig), a dolgozat megirasakor Onkényteleniil egyfajta
»lgazsagosztd” szerepbe keriiltem, értékelnem kellett a két kozszolgalati torvény hibait,
jogalkotési ellentmondasait, €s a folyamatot nem itt lezarva, — egy fiktiv jogalkotoi pozicidba
helyeve magam — javaslatot tettem az Osszeiitkozések felolddsédval a civilnek mindsitett
kozszolgalatot rendez6 egységes torvény legfontosabb jogintézményeire.

8. A kiils6é mellett a belso, azaz a Kjt-én és a Ktv-én beliili szabalyozasi ellentmondésokkal €s
a rendszer tényleges Osszetarthatosaganak - nem csak elméleti - problematikajaval is
szembesiilnom kellett. A Kjt. esetében a tulzottan tdg szabalyozéasi felhatlamazéssal
rendelkez6 végrehajtasi rendeletek hoztak az érintett dgazat élén allo vezetés érdekérvnyesitd
képességétdl 1s fliggden eltérd pozicioba — kiilonosen a dijazas terén — a kozalkalmazottakat.
A koztisztviselok esetében a kozponti kozigazgatast és az dnkormanyzati igazgatast egyes
jogintézményeknél indokolatlanul homogén modon kezeld, a ,kozponthoz” igazitott
szabalyozasi torekvések az allam — utdbb részleges korrekciokkal - maga ala ,,seperte” a helyi
autonomiat. 7 Jol pe¢ldazza allitisomat az Onkormdnyzati 6nallo, a Ktv-étdl eltérésre
lehetdséget ado illetményszabalyozas 2001-es eltorlése.

9. Az egymast kovetd korméanyzatok sem tudtdk megoldani az 1992-ben keletkezett
alapproblémat. A Kjt-ét és a Ktv-ét hol kiilon-kiilon, hol egyidejilleg érintdé sorozatos
modositdsok — a végeredményt tekintve — nem hoztdk kozelebb az azonos szabalyozast
igényld, meghatarozd jogintézmények tartalmat. Példaként emlitendé a 2001-2003 kozotti,
két kormany javaslatai alapjan elfogadott torvénymodositasok. A Ktv. 2001-es atalakitasa,
amely a koztisztviseldi — jelentOs illetményemelést eredményezd — eldmeneteli rendszer
2001-es megvaltoztatasaval egyiitt bevezette a teljesitményértékelés intézményét, és a Ktv-bol
az Mt. hatalya ald ,szdmiizte” a nem érdemi, a kozhatalomgyakorlashoz kapcsolddo
feladatokat ellato ligykezelOket és fizikai alkalmazottakat. Ugyanakkor a Kjt. érintetlen
maradt. 2002-ben a kovetkezd kormany kompenzalt, de a kozalkalmazotti illetmények
jelentds megemelése mellet a teljesitményértékelés nem keriilt bevezetésre. Réadasul egy
évvel késObb az tligykezelok visszakeriiltek a Ktv. hatdlya ala, de ezzel egyidejlileg a Kjt.
személyi hatédlya aldl a fizikai munkat végzdket nem ,,soroltdk at” munkaviszonyba. A példa
bizonyitja: 6nmagdban nem az egységes struktira jelenti az els6szdmu problémat, hiszen

Magyarorszagon 1945 el6tt sem volt ilyen szabdlyozas, ugyanakkor a hatalyosnal
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koherensebb rendszer rendezte a koOzponti igazgatis és a torvényhatosagoknal torténd
munkavallalas feltételeit. Az ellentmondasokat és az altalam hibdnak tartott jogalkotasi
megoldasokat kozéleti mellett - mar a dolgozatra késziilve — szakmai publikécidimban is
kozzé tettem.

10. Elészor korméanyhatdrozatban meghirdetetten — nem csak a Kjt-re és a Ktv-re
vonatkoztatva — 2002-ben jelent meg az egységes kozszolgalati szabalyozas megalkotasa.
Ekkor méar dolgozatom egyik, kodifikacios elképzeléseket is megfogalmazo résztanulmanyat
irtam, vartam, mennyiben egyeznek majd elképzeléseimmel az egységes kozszolgalat
szabalyozasara vonatkozo javaslatok. Végiil dolgozatomat nem kellett egy sikeres kodifikacio
eredményéhez is viszonyitani, a jogalkotasi kisérlet a valasztési ciklus lejarta elétt megbukott.
A kudarcot elsddlegesen nem szakmai poblémak okoztak. Az egységes kozszolgalat esetében
mar a jogalkotasi feladatot meghirdetetd kormanyhatarozatbdl kitiint, a feladatért teljesitéséért
felelés kormanymegbizott pozicidja tobb, e targykorben jelentés sullyal rendelkezd
miniszterrel azonos sorba vagy azok mogé lett sorolva. Ez az ,erdsorrend” az agazati
érdekeket, megszerzett privilégiumokat féltd tarcakat olyan helyzetbe hozta, hogy mar a
kozigazgatasi fazisban megakadalyozza az egységes kozszolgalati torvényrdl szolo tervezet
elokészitésének befejezését. Ebbol adddd kovetkeztetés, hogy a korményzati eltokéltség
komolysdga mellett az atfogd kozszolgalati reform sikeréhez harom feltétel egyidejii
fennallasa sziikséges: a szaktudas, a koltségvetési eszkozok feletti rendelkezés, ¢és
torvényjavaslat elfogadtatidsdhoz — a kormanyzaton beliili ellenérdekelteket is maga ald gyiird
— hatalom.

11. A dolgozat megirasdhoz Aattekintett, kiilondsen a korabbi tizendt EU tagallammal
foglalkozé szakirodalom szembesitett a globalizacid és az eurdpai kozos valuta bevezetésének
apropdjan is megjelent maastrichti konvergencia-kritériumok kozszolgéalatra gyakorolt
hatdsaval. Az alkalmazkodashoz és a megfeleléshez a piacgazdasdg viszonyai kozott az
allamnak kevés eszkdze maradt, ezek egyike a kozszolgélat. Mindentitt taldlunk példat —
olykor jelentds aranyu — létszamleépitésre ¢€s kiszervezésre, a versenyszféraban sikeres
megoldasok alkalmazasara — a hatékonysag €s a takarékossag jegyében. Egyes EU-tagallamok
eredményei €s kisérletei szamomra a dolgozat irdsa sordn egyértelmiivé tették: a gazdasagi
szektor szabalyozasi paraméterei nem adoptalhatok kritikatlanul a kozszektorba. Ugy vélem, a
szabalyozas korszerlsitése soran a versenyszféra kovetelményeitdl nem, annak
bizonytalansadgatdl, a munkaerdpiac kockazatatol viszont meg kell védeni a kozszolgélatot.
Mindez elvezet az Mt-hez képest komparativ elénydket biztosité kozszolgalati szabalyozas

kérdéséhez, melyet dolgozatom kovetelményként fogalmaz meg. Nevezhetjiik mindezt a
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kiérdemelt biztonsag elvének, ami a kivalasztasi és az eldmeneteli kdvetelmények teljesitése
estén kompenzalja a versenyszféra magasabb atlagkereseteit €s szamos garancia beiktatdsaval
a munkaviszonynal fokozottabban védi az allas biztonsagat. Allitisom hatterét a
kozszolgaltatasok folyamatossaga, igényét pedig kiiondsen az atlag alatti dngondoskodo
képességiink és a kozszolgalatban dolgozok mas teriileteten jelentkezd versenyképtelensége
adja meg.

12. Fejezetekre tagolt dolgozatom elsé két része a téma megkozelitését, a feldolgozas
szempontjait és a dolgozat végcéljaként - a mértékado kiilfoldi rendszerek, a hazai jogtorténet
¢s jelen alapjan - kodifikaciés javaslatok megfogalmazasat tartalmazza. Az ujkori
Magyarorszag egyik jogalkotasi ,,addssaganak” tekintem a kozszolgalat k6zds, koherens
torténd lefolytatdsa nem eredményezheti a kiilfold megoldasainak kritikatlan atvételét, a
magyar viszonyoktél dolgozatom sem szakad el, hiszen ezekre — az eddigi értékeket
megodrizve - kivantam hatékony, 1) megoldéasokat talélni.

13. Dolgozatom III. fejezetében a magyar kozszolgalati szabalyozas szerkezetének
ismertetése mellett bemutatom a Kjt. és a Ktv. hatdlyos szabdlyai kozotti — altalam —
indokolatlannak tartott fébb munkajogi ellentmondasokat €s a szabalyozas hianyossagait. Az
egységes civil kozszolgalat megalkotasanak egyik mellézhetetlen eldfeltétele a rendszer belsd
ellentéteinek feltarasa és azok megalapozott megsziintetése. A problémafeltaras érinti a két
kozszolgalati torvény személyi hatalyat, a munkaltatd meghatdrozasat, a jogviszony statikus
elemeit, a vezetdi megbizas visszavonasat, a fegyelmi feleldsség intézményének szamos
kérdését, az illetményrendszerek jogi karakterét €s egyes jogcimeit, a kdzszolgalaton beliili
alkalmazotti atjarhatosag akadalyait, a kollektiv szerzodést és a munkaiigyi kapcsolatok egyes
intézményeit és az Mt-hez vald viszonyat.

14. Dolgozatom feldolgozza a téma jogtorténetét a kiegyezéstdl napjainkig. A kérdéssel
foglalkozd 1V. fejezet a , Tények ¢&s torekvések a magyar kozszolgélati szabalyozas
torténetébdl” cimet kapta, mindezt téziseim kozott azért tartom kiemelenddnek, mert a
kordokumentumok: a toérvénycikkek és szakirodalom attekintésekor valt nyilvanvaldva, hogy
ugyan az aktualistol messzemenden eltéré kozegben és mindségben, de 1867-t61 a II.
vilaghabora kezdetéig éppen az egységes kozszolgalati szabilyozas elmaradasa miatt allt a
jogalkotéas — szamos kisérlete mellett - a jogtudomany kritikaja alatt. Ezt kovetéen dolgozatom
bemutatja az 1945 utani politikai kényszerpalya sziikségszerli kovetkezmémyeként kialakitott
homogén, majd 1973-t61 részlegesen a specifikumok egyes elemeit is megjelenitd rendszert és

a politikai rendszervaltozas folytan az allam differencialt jogalkotoiszerepébdl is kovetkezo, a
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verseny- nonprofit szférat és a kozszektort elvalasztd szabdlyozas koriilményeit ¢&s
kovetkezményeit.

15. Az V.-VI. fejezetek — mas-mas célbol — nemzetkozi kitekintést tartalmaznak. Egyfeldl az
OECD ¢s az EU tagallamok kozszolgalatok kozelmultjdnak és a jogi szabalyozas
tendencidinak és az irdnyt meghataroz6 koriilmények feldolgozdsa sziikséges a hazai
szabalyozas értekeléséhez €s a felhasznalhato megolddsok megtalalasahoz. Dolgozatom
bemutat tobb, a magyar kozszolgalat szempontjabdl mértékadé EU-tagallami jogalkotasi
kisérletet, megvizsgalva: a reformot siirgeté kényszerliségek vajon létrehoznak-e nagyobb
hasonlosagokat a kozszolgalati foglalkoztatas szabalyozasban. Sziikséges végigjarni azokat a
jogelmeélet, a politologia €s a szociologia korébe tartozd tényezdket, amelyek a kdzszolgalat
helyét és tartalmat meghatarozoan befolyasoljak, a kozszolgalati foglalkoztatast — minden mas
munkavégzéstdl megkiilonboztetd — palyaszabalyokat: a zart — illetve nyitott rendszert,
tovabba az Eurdpaban dominans, de nem homogén mddon szabalyozott karrier- valamint
allasrendszert. Dolgozatom ismerteti a kozszolgélati szabéalyozas fokuszaba ugyan valtozo
fajsullyal keriilt, de megkeriilhetetlen teljesitmény-orientaltsag tarsadalompolitikai okait és a
teljesitményértékelés tapasztalatait

16. Az EU nem hatdroz meg egységes elvarast a kozszolgalat tagallami szabalyozaséaval
kapcsolatban, ugyanakkor az Eurdpai Birosag itélkezési gyakorlata indirekt modon mégis
bizonyos egységesitési torekvést tartalmaz — kiilondsen a munkaerd szabad aramlasaval
Osszefiiggd elv és az egyenld banasmadd kovetelményének érvényesitéséhez.

17. Feldolgozom, hogy a makrogazdasagi megszoritasok és az atalakitasi folyamatok
mennyiben vezettek az egyes orszagok, valamint a magin- és kozszféra kozotti
konvergencidhoz a dolgozatomban kivalasztott harom orszagban, az Egyesiilt Kiralysagban,
Németorszagban és Franciaorszagban. A harom allam emlitése mar a nemzetkdzi kitekintés
masik szempontjdhoz vezet, az emlitett allamok kozszolgéalatdnak ezredfordulds allapotat
elemzem — kiilondsen a szabalyozas €s az azt befolydsolo szociologiai, politikai és gazdasagi
koriilményekre. Azonban ténylegesen a harom — éppen az alapvetd és részleges eltérésiik
miatt kivalasztott — unidés nagyhatalom a dolgozatom tovabbi fejezeteiben kap ,,f0szerepet”.
Tapasztalataikra, szabalyozasi megoldasaikra is figyelemmel, az egyes jogalkotasi javaslatok
targyat alkotd kérdéskort részletesebben bemutatd fejezetekhez kapcsolddva irja le
dolgozatom az egységes kozszolgalatra vonatkozé elképzeléseimet.

18. A kovetkezd fejezetekben - azonos struktiraban - a jelentdsebb jogelvi, szabalyozasi
kérdések, illetdleg egyes kiemelt jogintézmények vonatkozasdban — részben az unios altalanos
jegyek mellett — a dolgozat bemutatja a harom allam kozszolgélati szabalyozas el6zményeit, a
jogalkotésra hato szocioldgiai, politikai €s gazdasagi feltételeket, és legfontosabb
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jogintézményeket. Mindezek orszagonkénti attekintése utan teszek javaslatot a magyar civil
kozszolgalat szabalyozésara.

19. A VIL-VIIL fejezet a legkritikusabb problémaval, a targyi és a személyi hatéllyal
foglalkozik. Milyen feladatok, szolgaltatasok tartozzanak a kozszolgélatba, mit kell
kiszervezni az 4llami és dnkormanyzati tevékenység-listabol a non-profit vagy a
versenyszféraba? A targyi hatdly meghatdrozasa soran az emlitett kérdésekre ad valaszt
kodifikacids javaslatom. A kdzszolgalat személyi hatdlyanak vizsgalatakor feldolgozom az
ennek meghatarozasahoz alapot ado kritéruomokat, rendez6 elveket. Mindez nagyban fligg az
adott allam kozjogi tradiciditol, az ellatott feladat jellege alapjan torténd kategorizalastol.
Altalanosnak tekinthetd a tobbes jogviszonyban torténd alkalmazas, amely a magyar egységes
civil kozszolgalat személyi hatalyara irdnyul6 javaslat kialakitdsakor is kovetelmény.

20. A dolgozat IX. fejezete a harom tagallam kozszférdja foglalkoztatasi jellemzdinek
széleskorli feldolgozasat tartalmazza, amely alkalmas a megalapozott jogalkotési javaslatok
megtételéhez. A kozszolgalati palydk (alapos kivalasztast kovetéen allas vagy karrier
rendszer) az EU 4ltal is kivdnatosnak tartott atipikus jegyek (pl. tAvmunka, részmunkaidds)
terjedése, a teljesitményértékelés, a kozjogi rendszerek maganjogi amortizacidja, a jogviszony
meghatarozasa szempontjabdl e két ellentétes karakter ,,egylittélése” mind olyan koriilmény,
amelyeket figyelembe kell venni a kozszolgalati jogviszony tartalmara, a palyara, a kivanatos
cél iranyaba torténd Osztonzésre iranyuld javaslat megfogalmazasakor. Nem feledhetd
barmely kiilfoldi megoldas alkalmazasakor az a hazai kozeg- €s viszonyrendszer, amelyre
adoptani kivanjuk egy mas allam szabalyozasi konstrukcigjat, jogintézményét. Sokszor a
szabalyozason tilndvé gond a munkaszervezési kultira merevsége, amely nem a jogi
eszkozok elégtelensége miatt szab gatat — példaul egyes atipikus elemek érvényesiilésének
(pl. tivmunka) .

21. A X. fejezet a jogviszony foglalkoztatoi oldalat elemzi, feldolgozva a munkaltatokkal,
munkaltatdi szervezetekkel és vezetdikkel Osszefiiggd hangstlyos kérdéseket. A vizsgalt
harom EU-tagillamban — ugyan eltéré mértékben, de — megallapitottam az irdnyitas sordn a
decentralizaciora valo torekvést és annak korlatait, a kozszolgalati munkaltatok és vezetésiik
jellemzéit, igy egyes helyeken a menedzser-statusz bevezetését. Tobb helyiitt meghatarozé a
helyhat6sagok fiiggetlenségének hangsulyozasa és konfliktusuk a kozponti korményzattal.
Figyelemre mélto a munkaltatdi szervezetek szerepe a kozszolgalatban, kiilondsen, ha
megengedett a kollektiv szerzodéskotés, hiszen ekkor a munkaaddi érdekképviselet —
azonosan a versenyszféraval — a kozszolgalati jogviszony tartalmat megallapitd normak
alkotasanak részese lesz. Javaslatom ujra definidlja a munkaltatoi jogalanyisagot - az alapito,
fenntar6 allamot €s az 6nkormanyzatot helyezve ebbe a pozicioba. Mindezzel 6sszefiiggésben
— a feltételezett biirokratizalodas okan - kiilondsen indokolt a decentralizacid, azaz a

munkaltatoi jogkor megosztds meghatirozdsa, amelyre dolgozatom javaslatot tesz. A
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vezetOknél dolgozatom — a hatdyos szabdlyokkal szemben — differencidl a beosztas és az
0nallé munkakor kézott, bizonyos menedzseri karakter(i poziciok esetén lehetdséget adva az
Mt. vezetokre hatalyos szabalyai szerinti alkalmazasra.

22. A XI. fejezet a szakszervezetek kozszolgalati szerepét mutatja be. Kutatdsaim soran Nagy-
Britanniaban gyengiild érdekképvisleti tradiciokat, csokkend taglétszamot és romld
érdekérvényesitési képességet taladltam. Németorszag a szocialis parbeszéd mintadllaménak
tiinik, dolgozatom bemutatja a kozszolgalati szakszervezetek és orientaltsaguk jellemzdit.
Példaértékiinek tekintendd a szakszervezetek és a részvételi jogokat gyakorld személyzeti
tanacsok kozotti  viszony. Dolgozatom vizsgalja, hogy a magyar kozszolgalat
szakszervezeteinek torekvésein mennyiben valtoztatna az egységes szabdlyozas?!
Valaszkeresés arra, hogy mely — érdekképbiselet és részvételi jog egységes, vagy differencialt
biztositdsa eredményez hatékony érdekvédelmet, amely egyben nem sérti a kdzsolgalat
miikddésével kapcsolatos tarsadalmi elvardsokat és érdekeket.

23. A XII-XIII. fejezet a kollektiv munkajog meghataroz6 kérdéseivel foglalkozik. Hogy
mindez a dolgozat témdaja lehet, jelzi a kozjog talajan épitkezd kozszolgalati szabalyozas
elismerésének alapkérdéseit ¢és, hogy a harom allamban milyen szerepet tolt be a
kozszolgalatra vonatkozd normék meghatirozasaban a kollektiv szerzédés, A dolgozat
attekinti a kiilonb6z6 megallapodasi struktarakat, a kollektiv szerzddés szintjeit és a szerzodés
szerepét a decentralizacido megvalositdsaban. Megfogalmazom a kollektiv szerz8dés regulativ
szerepét a dolgozatomban felvazolt egységes civil kozszolgalatban, amelyhez értelemszertien
sziikséges az allam mint jogalkotd részleges visszavonulasa a szabalyozasban.

A XIII. fejezet a munkaiigyi konfliktusok kozszféraban torténd kezelésével,
feloldasaval foglalkozik. Szines a vizsgalt europai kép: a Nagy Britannidban regisztralt
csOkkend, de mégis magas szamu sztrajkoktdl a német munkabékéig. Dolgozatom
javaslataban — kiilondsen a megvaltoztatni javasolt kozszolgéalati munkajogi jogalanyisag

apropdjan az érdekegyeztetd forumok ehhez igazodo ,,atszabasaval” foglalkozom.

24. Az utolso, XIV. fejezet, igazodva a dolgozat ,,Diagnazis és terapia” ciméhez,
wZardjelentésként” osszegez. A fejezet fokuszaban harom téma szerepel. Elemzem a
kozszolgalati jog és a maganmunkajog elhatarolo pontjait és atfedéseit. Az elemzés nem
oncélu, hiszen a kovetkeztetések befolyasoljak a kozszolgalati szabalyozas karakterét,
egyes jogintézményeinek tartalmat. Ennek kapcsan vizsgalom a maganjog kozszolgalati
megjelenését és a konvergencia lehetséges hatarait. A masodik témakor a javasolt
szabalyozas kiemelend6 kérdéseivel, igy a szabalyozas szerkezetével, a kozhatalom
gyakorlas részleges megjelenése okan az egységesen és eltéréen rendezendo,
meghatarozo jogintézményekkel foglalkozik. Ide sorolando a munkaltaté személyének
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ujradefinialasa, és ezzel sziikségszeri konteksztusban a szabalyozasban és a munkaltatoi
jogkorgyakorlasban a centralizacio és decentralizacié aranyanak megallapitasa
Harmadik elemként az utolso fejezet ,,Zaro tézisek” cimen 12 pontban sorolja fel az
egységes civil kozszolgalati szabalyozasra megfogalmazott javaslataim osszegzését.

I1. A kutatas eredményeinek osszefoglalasa

1. Az egységes civil kozszolgdlatra tett javaslataimat megalapozo kutatisok és
megdallapitisok

1.1. ,Kjt. kontra Ktv.” — avagy a megkettozott hatalyos civil kozszolgalat kialakuldsahoz és
a helyzet konzervalasahoz vezeto okok, a két torvény szabalyozdsanak fobb ellentmonddsai
25. A kutatdsom eredményeként megfogalmazott végsd tétel: az elvetendd duplikacio,
jogalkotasi szempontbo6l indokolatlan, a jogalkalmazast pedig feleslegesen megneheziti a civil
kozszolgalat megkettdzott szabalyozasa. Valamennyi, a kutatdisom sordn feltart koriilmény — a
szabalyozas tartalmanak tobb ponton torténd alapvetd atalakitasa mellett — a Kjt-Ktv.
konstrukcid megsziintetésével az egységes, egy torvénybe foglalt civil kozszolgalat
megalkotéasara késztet. Erre tesz dolgozatom javalatot.

26. A munkajogi rendszervaltozas téves jogalkotasi kovetkezményeként értékelem a civil
kozszolgalat duplikalt torvényi szabalyozéasat. A piacgazdasag kialakitasanak oOhatatlan
kovetelménye volt a munkaltatok jogallasara és funkcidjara altalaban érzéketlen, korabbi
egységes rendszer felszdmolasa. A célzottan a versenyszférara orientaldé Mt. megalkotasaval
sziikségszerlien egyiitt jart a kozszféra torvényi szintli, 6nall6 munkajogi szabdlyozdsa. Nem
mindsithetem viszont hasonlo sziikségszeriségnek, hogy ,nem fértek” egy torvénybe
munkaltatoként az allami és a helyi onkormanyzati kozfeladatokat, kdzszolgaltatasokat ellatd
koltségvetési szervek. Kétségtelen kiilonbség a koztisztviseldi és a kozalkalmazotti
jogviszony kozott az elébbiben megjelend, eltérd terjedelmli kozhatalom-gyakorlds. A
verseny (non-profit) szféra €s a kozszektor munkajogi elkiiloniilt szabalyozasa viszont nem
indokolta az n. trichotom torvényi szerkezetet, erre az emlitett kozhatalom gyakorldsa mint
mindsitd jegy nem szolgélt alapos indokként. Egyetlen, a kutatdsaim soran vizsgalt nemzeti
jog sem osztja két taborra kozszolgalatat az impérium gyakorldsaban torténd részvétel
mentén.

27. A magyar kozszolgélati szabalyozas alapvetden hét torvényre tagozodik. A dolgozatom
fokuszaban egyik jogszabdly, a Kjt. hatdlya ald a modern allam és Onkormanyzat altal
felvallalt, kozhatalom-gyakorlassal altaldban nem jard tevékenységek é€s szolgaltatasok, igy
kiilondsen az egészségiigy, a nevelés €és az oktatas, valamint a kozmiivelodés tartoznak. A
masik torvény, a Ktv. a ,civil” kozhatalom-gyakorld szervezetre, a kdzponti kozigazgatasi

szervekre, és az Onkormanyzatok hivatalaira vonatkoz6 kozjogi-munkajogi feltételeket
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allapitja meg. Megkérddjelezhetd az a kormanyzati jogkor, amely alapjan hatirozatban
donthetd el, hogy mely szervek tartoznak a Ktv. tdrgyi hatdlya ald. Sommadsabban: egy
korményhatérozattol fiigg, ki a koztisztviselo. ..

28. A dolgozat kozszolgalat fogalmaba az allam és a helyi dnkorményzatok altal jogszabalyi
kotelezés alapjan ellatott szolgaltatasok tartoznak. Ezek jarhatnak kozhatalom-gyakorlassal, a
kozhatalmi elemeket nem tartozo szolgaltatasok tobbségében pedig megtalaljuk azok piaci,
vagy a nonprofit szektorba tartozd alternativait is (pl. magankorhdzak, egyhdzi vagy
alapitvanyi iskolak, gazdasagi vallalkozasként miikodo szinhazak, nem az allami felsdoktatas
korébe tartoz6 magénegyetemek ¢és féiskolak). Amint a példalozod felsorolds mutatja, a
kozszolgalat korébe tartozd szolgéltatasok, az ehhez kapcsolodo tevékenységek (szervezetek,
beosztasok, munkakorok) rendkiviil sokfélék. Ezt az 6sszetett viszonyrendszert kell megfeleld
differencialtsaggal leképeznie a jogi szabalyozasnak. Az egy torvénybe foglalt, kivanatos
koherenciat, amely ebbdl eredden sziikségszerlien elvezet az ugyanazon életviszonyokat
feleslegesen azonosan vagy hasonlo, illetve megalapozott indok nélkiil eltérdéen szabalyozo
rendelkezések felszamoldsahoz. Mindez nem erdményezhet ugyanakkor indokolatlan
homogenitast, hiszen a kozszolgaltatdsok feltételei, a munkavégzés jellege €és koriilményei
kiilonbozok. Az allami, illetve onkormanyzati keretek kozott folytatott tevékenység azonban a
viszonylagos stabilitdsa miatt kiilondsen a jogviszony statikus elemei, a dijazas és a palya
vonatkozasaban azonos karakter(i jogalkotasi megoldasokat igényelnek.

29. A civil kozszolgélati munkajog megkettézottségének inkdbb pragmatikus, mintsem elvi
inokai vannak. Egyfeldl a kormanyzati hataskori elosztas alapjan 1990-t6l a koztisztviseldi
szabalyozas elokészitése ¢és gondozasa Beliigyminisztérium (2006-t61 a MEH), a
kozalkalmazotti pedig a Munkaiigyi Minisztérium ligykorébe tartozott. A masik, a kifogasolt
trichotom szabalyozéast nem kivaltd, hanem azt konzervalo koriilmény a forrdshidny, amely
agazatok ¢lén 4ll6 tarcak megakadalyoznak minden, a rendszeren beliili, szektoralis
komparativ elényt kockara tévé egységesitési kisérletet. Allitasom alatamasztasaként emlitem
a 2002-ben meghirdetett, majd 2005-ben ledllitott, az egységes kozszolgalat megteremtésére
iranyuld kormanyzati reform sorsat.

30. Kutatasom alapjan dolgozatom bemutatja a Kjt és a Ktv legfobb szabalyozasi
ellentmondasait, melyek indokolatlan tartalmi eltéréseikkel kiilonosen az egységes
rendezésért ,kidltanak”. Bizonyos esetekben pedig a szabdlyozas kozds hidnyossagai

allapithatok meg.
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a.) A személyi hataly targyaban a Kjt. és a Ktv. szabalyozasi 6sszhangja 2001-ben sziint
meg, a Ktv. 2001. évi XXXVI. torvénnyel torténé modositasa az iigykezeloket és a fizikai
alkalmazottakat a Ktv-bol az Mt. hatalya ala ,,szervezte ki”. Mindezzel megtort a Kjt. és
a Ktv. szabalyozasaban korabban egyarant érvényesiilé finanszirozasi szemlélet, mely
szerint a munkaltato koltségvetési statusza egyértelmiien meghatarozza a jogviszony
tipusat. A Ktv. szabalyozasaban a finanszirozasi elvet felvaltotta a funkcionalis
szemlélet. Az ligykezelok 2003-as ujboli kozszolgalati jogviszonyba allitasaval a Ktv.
személyi hatalyanak megvonasakor sem a finanszirozasi, sem pedig a funkcionalis elv
nem érvényesiil, hiszen a ténylegesen nem igazgatasi feladatokat ellatok egy csoportja
kozszolgalati jogviszonyban, masik fele munkaviszonyban all. Tovabbi anomaliaja, hogy
a Ktv. hatalya ala tartozo koltségvetési szerveknél a tovabbiakban is munkaviszonyban
allé korabbi fizikai alkalmazottak jogallasara a kogens Ktv.-vel ellentétben allé
szabalyozasi szemléletii relative diszpozitiv jellegit Mt. vonatkozik.

b.) A munkaltatd személyének definidlasdban formalis a kiilonbség a Kjt. és a Ktv. kdzott.
a helyi 6nkorményzati koltségvetési szerv, illetve a helyi 6nkormanyzat feladatkorébe tartozo
egyes kozszolgéltatasok ellatasa esetén maga az Onkormanyzat all. Mindettdl csak latszolag
eltéré a Ktv. szabalyozasi megoldasa. A foglalkoztatas az allam, illetve a helyi 6nkormanyzat
nevében torténik, ugyanakkor a munkaltatéi pozicidban ténylegesen a térvény szervi hatdlya
ala tartoz6 kozigazgatasi szervek €s hivatalok allnak.

c.) A jogviszony statikus elemei vonatkozdsdban kiilon foglalkozom a Ilétesités és a
megsziintetés egyes problémas jogcimeivel, feltételeivel.

ca.) A jogviszony létesitése, a palyara keriilés tekintetében a Kjt. alapjan lehetdség van
gyakornoki id6 kikotésére, a Ktv. ezzel szemben kizardlag a legfeljebb hat hénap probaidot
tartalmazza, amely tartalmi eldirdsok hianydban ,lires jogintézmény”. Nem tekinthetjiik a
gyakornoksag megfeleldjének a koztisztviseld gyakornoki besoroldsat, melynek tartama alatt
a kozigazgatasi alapvizsgat le kell tenni, és ennek elmulasztidsa vagy sikertelensége esetén a
kozszolgalati jogviszony megsziinik. Az alapvizsga sikeres abszolvalasa és a kozszolgalati
palyara val6 alkalmassag, az arra torténd elkésziilés kozott szoros oksagi kapcsolat nem 4ll
fenn.

cb.) A jogviszony, megsziinése, megsziintetése vonatkozasdban az alkalmazotti oldalon
markans differenciaként allapithatjuk meg, hogy a Kjt-vel szemben a Ktv. nem tartalmazza a
rendkiviili lemondds intézményét. A koztisztviseld elzarasa a rendkiviili lemondas
lehetdségétdl egyértelmii - és jogalkotdsi vonatkozasban nem akceptalhatdé - példaja a
szervezeti érdekek egyoldalu elétérbe helyezésének. Vitatandd, hogy a masik fél mindsitett
jogsértését — a szolgalat folyamatossagat biztositanddo - csak a kozigazgatasi szerv

szankcionalhatja a fegyelmi feleldsség alkalmazasaval.
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cc.) A kozalkalmazott a koztisztviselohoz képest joszerivel szankciod nélkiil sziintetheti meg
jogellenesen jogviszonyat. A koztisztviseld ekkor a lemondasi iddre jard illetményének
megfeleld 6sszeget megfizetni. Ezzel szemben a kozalkalmazotti megsziintetés csupan azzal a
jogkdvetkezménnyel jar, hogy a jogellenesen tavozo kozalkalmazott egy évig a Kjt. hatalya
ala tartoz6 munkaltatonal semmilyen vezetdi allasban nem dolgozhat.

cd.) A munkaltator oldalon a Ktv. hatdlya ald tartozd szervezet végrehajthat olyan
atszervezést, amely okot ad a felmentésre. Mindez az Mt. védelmi szintjére siillyeszti az
elvileg kozjogi statuszi koztisztviseld jogi védelmét. Ilyen konzekvencidju atszervezést
kozalkalmazotti jogviszony esetén a munkaltatd nem tehet meg, erre csak kiilso,
orszaggyllési, kormanyzati, miniszteri vagy Onkormanyzati dontés kovetkeztében van
lehetdség.

ce.) Szemben azzal al altalanos szaballyal, miszerint a munkaltat6 jogutdd nélkiili megsziinése
egyben a jogviszony megsziinésével is jar, a Ktv. a kozszolgalati jogviszony felmentéssel
torténd kotelezd megsziintetését irja eld arra az esetre, ha a kozigazgatasi szerv jogutod nélkiil
megsziinik.

cf.) A jogpolitika optikdjan keresztiil nézve nem indokolhatod, hogy szemben a Kjt.-vel —
amely 60 naprol inditva — a kdzalkalmazotti jogviszonyban toltott idovel ardnyosan hatarozza
meg a felmentési 1d6 mértékét, a Ktv. egységesen 6 hdnapban, a kdzszolgélati jogviszony
hosszatol fiiggetleniil allapitja meg a ennek tartamat.

cg.) Nem tarthat6 elfogadhatonak az a — kdzszolgalati életpalya lezarasat elismerni célzo -
rendelkezés sem, amely egy alkalommal az 6regségi nyugdijra jogosult vagy a rokkantsagi
nyugdijban részesiild koztisztviselonek lehetdvé teszi, hogy kérje a munkaltatotol
jogviszonyanak felmentéssel torténd megsziintetését. Mindez jogdogmatikai abszurdként azt
jelenti: az egyik fél kérelmére a masiknak kotelez6 az egyoldala jognyilatkozat megtétele.

ch.) Hianyossag és ellentmondas, hogy csak a Ktv. intézményesitette tartalékallomanyt,
amelynek jogpolitikai célja, hogy felmentés esetén — egyfajta allaskozvetitd rendszert
alkalmazva - megkisérelje a koztisztviseld benntartasat a rendszerben. Minderre sziiksége

lenne a jogviszony stabilitdsa érdekében a kozalkalmazottaknak is.

d.) Részben a jogviszony statikus elemének tekinthetjiik a vezetéi megbizast. Mindkét
torvény hianyossdga és hibdja, hogy a vezetoi statuszt daltalaban nem ondllo munkakorként,
hanem az dltalanos szabdlyok szerinti besorolas melletti megbizdasként dllapitia meg. A
vezetdi beosztas viszont bizonyos kivételektol eltekintve (pl. tanszékvezeto egyetemi tandr,
osztalyvezeto foorvos) ténylegesen ondllo munkakor. A kinevezés azonban ekkor sem a
vezetdi munkakorre, hanem egy vélelmezett beosztotti stiatuszra szol, amelybol a vezetdi
megbizas emeli ki a kozalkalmazottat és a koztisztviselot. A munkakor meghatdarozdsadt,
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illetve mddositisait a munkajog a felek kozos megegyezésétol teszi fiiggove. E
kovetelménynek kellene érvényesiilnie a megbizds visszavondsa sordn is. Mindehhez kozelit
a Kjt. megolddsa, mely szerint a vezetdi megbizds visszavondsdt a kozalkalmazott kérelmére
kotelezo a munkaltatonak indokolnia. Ezzel szemben a Ktv. a visszavondshoz nem ir eld
munkdaltatoi indokoldsi kotelezettséget, a vezetoi megbizds elfogaddasdaval a koztisztviseld
egyben azt a kockazatot vallalja, hogy barmikor kikeriilhet a kozszolgdlathol.

e.) Egy 6nallo tanumanyra val6 ellentmondas talalhat6 a fegyelmi feleldsség szabalyozasaban.
Osszefoglalva:

ea.) Eltéréen keriil meghatarozasra a fegyelmi vétség fogalma. Fegyelmi vétséget kovet el a
koztisztviseld, ha kozszolgalati jogviszonyabol eredd kotelezettségét vétkesen megszegi. A
kozalkalmazottakkal szemben jelenik meg az idézetthez képest emlitett egyszavas
tobbletkivanalom, mely szerint a kotelezettségszegésnek lényegesnek kell lennie. A szabélyok
tartalmanak jogalkalmazasi interpretdlasahoz egy korabbi legfelsdbb birosagi dontés a mutat
iranyt, kizarva ezzel a Ktv. nyelvtani értelmezésbdl eredé anomalidkat.

eb.) Tobbféle és sulyosabb hatranyt okozd szankciokkal sujthatok a koztisztviselok a
kozalkalmazottakndl, ha egy fegyelmi ligyben a feleldsségiik bebizonyosodik. A legstilyosabb
szankcid vonatkozasaban - Osszevetve a két torvény rendelkezéseit - a Kjt-nek meg kellene
felelnie a koztisztviseldi szabalyozas szigorusagéanak, a hivatalvesztéssel azonosan kimondva:
az elbocsatas biintetés kovetkezménye a jogviszony megsziinése mellett a hatarozott ideji
jOovObeni kirekesztés a kozszektorban torténd alkalmazas lehetdségeébdl.

ec.) Markans kiilonbséget taldlunk a Kjt. és a Ktv. szabalyai kozott a fegyelmi eljaras kotelezo
meginditasaval kapcsolatban. Mindezt a koztisztviselok esetében a torvény altaldban rendeli
el, a kozalkalmazottak tekintetében viszont a kinevezési jogkorgyakorld csak akkor koteles
eljarast inditani, ha jelentds sulyt fegyelmi vétség elkdvetésének alapos gyantja all fenn,
vagy ha az eljaras lefolytatdsdt a kozalkalmazott maga ellen kéri. A Ktv. potolandd
szabalyozasi hianyossagaként tarthatjuk szamon, hogy ez utobbira a koztisztviseloknek nem
ad lehetOséget a torvény - a gyanu aldli tisztazas céljabol.

ed.) Az eljaras meginditasara a Kjt-ben megallapitott szubjektiv jogvesztdé hataridd
tartamanak Ktv-beli megharomszorozasa indokolatlan. A rendeltetésszerii joggyakorlast
feltételezve nem megalapozott, hogy az alapos gyanu észlelését kdvetd harom honap all
rendelkezésre a munkaltatdi jogkorgyakorlonak — pusztan az eljaras meginditasara.

ee.) Mindét torvény lehetdséget teremt a fegyelmi eljaras felfliggesztésére, ugyanakkor a Kjt.
¢s Ktv. nem tartalmaz rendelkezést abban a vonatkozasban, hogy az eljaras felfiiggesztése,
ténylegesen a sziinetelése €rinti-e a vizsgalatra nyitva all6 — bar nem jogvesztd — 15 nappal
indokolt esetben meghosszabbithatd 15 napos hataridot?! A felfiiggesztés egy biintetd ligy

apropdjan akar évekig is eltarthat....
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ef.) A fegyelmi eljards egyik garancidlis kérdése az ligyben a munkaltatdé részérdl eljard
személyek meghatirozasa, a veliik kapcsolatban megjelend jogszabalyi elvardsok. A
vizsgalobiztos €és a fegyelmi tanacs tagjaival kapcsolatos — a tézisekben nem részletezett —
nem magyarazhaté ellentmondésok talalhatok e két személyi kor kijelolhetdségével
kapcsolatban. Az egyik torvény az eljaras ala vontnal magasabb besorolast, a masik a vezetoi
megbizast preferdlja. Ezen talmenden, ha az eljaras vezetdi megbizasu személy ellen folyik,
nem szerencsés, hogy egyik torvény sem ad lehetdséget - altalanos jelleggel - a szervezeten
kiviili, az eljaraban résztvevd személynek a a fenntartd (feliigyeleti) szerv résézérdl torténd
kjelolésére.

eg.) A Kjt. altalanos szabalya kimondja a targyalas nyilvanossagéat, a fegyelmi tanacs azonban
az allamtitok vagy szolgalati titok megoOrzése érdekében, valamint a fegyelmi eljaras ala vont
kérelmére zart targyalast koteles elrendelni. A Ktv. hallgat a kérdésben. A kozalkalmazotti
szabalyok szerint a fegyelmi tanidcsnak dontését az elsd targyalastol szamitott harminc napon
beliil kell- akar ujabb targyalas tartasaval is — meghoznia. A Ktv. e kérdésben sem
rendelkezik.

f. A kozalkalmazotti és a koztisztviseldi dijazési rendszer szabalyozasi ellentmondasairol:

fa.) Az illetményrendszerek jellege gyokeresen eltérd: az ugyanazon forrasbol szdrmazéd
pénzeszkozok eltérd szabalyok szerint fizethetOk a kozalkalmazottaknak, illetve a
koztisztviseloknek. A Kjt. illetményrendszere relative diszpozitiv jellegli, a Ktv. szabdalyai
kogensek, a koztisztviseld illetménye — dolgozatom befejezésekor még csak -
teljesitményértékelésétdl fiiggden engedi a besoroldsdhoz képest plusz harminc, minusz hisz
szazalékos savban torténd eltéritést. E mellett munkajogi skandallumnak tartom, hogy a
munkaltatd — értékelése alapjan — egyoldaluan nem csak a megszerzett, hanem a besorolashoz
tartozo illetményt is csokkentheti, figyelemmel arra a generalis szabalyra, hogy ahogyan a
munkaszerz0dés, a kinevezés csak kozos megegyezéssel modosithato.

fb.) A modern eurdpai kozszolgalatokban valtozdo ¢és vitathatd szerepet kap a
teljesitményértékelés intézménye. Mindez Magyarorszdgon csak a Ktv. 2001-es
modositasaval a koztistviselokre keriilt bevezetésre. Jogon kiviili kritikaként fogalmazzuk
meg a teljesitményértékeléshez sziikséges szaktudas hianyat, a személyzet felkészitésének
elmaradasat..

fc.) Az illetményrendszerek szocialis érzékenysége is eltérd. A Ktv. kozos illetményalapon
nyugvo rendszere e vonatkozasban érzéketlenebb, hiszen az alap megélhetési okok miatti
megemelése minden koztisztvisel6t érinti, €s a vezetoktdl, magasabb besorolasuaktol fiigg,

mennyi jut a raszorultabbaknak. A Kjt. tiz fizetési osztalyos, osztalyonként 6nallo, abszolut
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szamban meghatarozott bazissal miikodd rendszere elviekben alkalmas a kizarolag szocialis
szempontokon nyugvo bérkorrekciora, hiszen az egyes fizetési osztalyokban torvényi
rendelkezéssel elkiilonitetten is emelhetd az illetmény. Mindez egy masik problémahoz, az
osztalyok kozotti nivellacido esetén az egyenld értékli munkaért egyenld bér elvének
sérelméhez vezetne.

fd.) Eltér6 az onkormanyzat szerepe ¢és lehetOsége a torvénytdl eltérd kedvezdbb dijazés
meghatarozasaban. Mindez egyébként felveti az allam ¢és Onkormanyzat viszonyanak
altalanos elvi kérdését. Az allam a Kjt-ben az egyes fizetési fokozatokhoz kapcsolodo
legalacsonyabb Osszegli dijazast hatarozza meg, az Onkormanyzatok autondmidja az alsod
hatarok tekintetében korlatozott. Mindezzel szemben a kézigazgatasban allami tlterjeszkedés
allapithatd meg. A Ktv. ugyanis eleve kizarja az allaminal kedvezébb Onkormanyzati
illetményalap megallapitasat, mely megoldas egyébként ellentétes a vilag fejlett allamainak
jogalkotasi megoldasaival.

fe.) Indokolatlan eltérések taladlhatok a Ktv. és a Kjt. potlékrendszerében. Amig a vezetdi
beosztas betdltését a koztisztviseloknél onalld rendszer, a beosztashoz és nem a betolto
személy besorolasdhoz kapcsolodo tarifa honoralja, addig ezt a Kjt. a potlékalap szazalékaban
meghatarozott magasabb vezetdi vagy vezetdi illetménypotlékkal honoralja. A Ktv.
megoldasa helytallonak, ugyanis ahogyan a vezetd megitélése fiiggetlen a besorolasanal
elismert jogviszonyban toltott id6tol, ugy dijazasdban sem lehet a torvénynek erre tekintettel
lennie. Eltéréd jogosultsagi feltételekkel szerezhetnek idegen nyelv ismeretéért
tobbletjovedelmet a Kjt. és a Ktv. hatdlya alatt dolgozok. A Kjt. az az idegen nyelv rendszeres
haszndlata esetére biztositja a jogosultsagot, a Ktv. mindezt a munkakdr betoltéséhez
sziikséges feltételként irja eld. A Ktv. — szemben a bérpotlék elfogadott funcidjaval - a
kinevezés egyik feltételét fizeti meg illetménypotlékkal. Az ellentmondds masfeldl a harom
jelentds eurdpai unids nyelv, az angol, a francia és a német esetében a Ktv. alanyi jogon
biztositja a nyelvpodtlékot — honordlva ezzel a megszerzett nyelvtudast €s nem a munkakor
specialis feltételeit.

g.) Atjarhatésagi problémak, azaz a Kijt. és a Ktv. kozotti jogviszonyvaltas problematikaja,
hogy a munkaltatd belsd szervezeti okok miatt felmentésre kényszeriil, az allas felajanlési
kotelezettség kizardlag a kozszolgalati, illetve a kdzalkalmazotti jogviszony tekintetében all
fenn a munkaltaté hierarchiajaba tartozd, és nem az alapitd (fenntarté) valamennyi
szervezeténél. Mindez jelentdsen gyengiti a 1étszamcesokkentés elkertilésér valo esélyt, amely
egyben a kozszolgalat egyik komparativ elonyét amortizalja. Tovabbi atjarhatdsagi probléma,

hogy nincs kozvetlen athelyezés a kozigazgatasi kozszolgalatai és munkaviszonyai kozott. Igy



PTE AJK Dr. Horvath Istvan

az egy munkaltaton beliilli munkakdrvaltas egyes esetben jogviszony megsziintetéssel kell,
hogy jarjon.

h.) A Kjt. — igaz, korlatozott keretek kozott — lehetdové teszi egyes, kozalkalmazotti
jogviszonyra tartozd feltételek kollektiv szerzdédésben torténd rendezését. Ezzel szemben a
Ktv. szerint a kozszolgalati jogviszonnyal kapcsolatos kérdések csak jogszabalyban
rendezhetOk. A szabalyozasi ellentét mogott egy elvi jelentdségli kérdés huzodik meg: a
kozjogi szabalyozasi keretek kozott helyet kaphat-e a versenyszféra szabalyozasaban
meghatarozé kollektiv munkajog egyik alappillére, a kollektiv szerzédés. Onmagéaban a
koztisztviselok esetében a munkavégzés sordn megjelend kozhatalom gyakorldsa nem
feltétlentil zarja ki a kollektiv szerz6dés szabdlyozasi szerepét. E korilménynél joval
fontosabb, hogy a kozjogi testiiletek dontési kompetencidjat mennyiben befolyasolhatjak az
alkalmazotti érdekképviseletek jogai.

i.) A munkaligyi kapcsolatok terén meghatdrozo eltérés, hogy csak a Kjt. biztositja
intézményesitetten a munkavallaloi részvételi jogok gyakorlasat. A kozszolgélat kozjogi
sajatossaga nem zarja ki az alkalmazotti részvételi jogok intézményesitett gyakorlasat, erre
tobb europai példat (Német — illetéleg Franciaorszag) is taldlunk. A Kjt. és a Ktv. kozotti
eltérést nem tartom megalapozottnak — kiilonds figyelemmel arra, hogy a kdzigazgatasban az
Mt. hatdlya alatt dolgoz6 fizikai alkalmazottak az altalanos szabalyok szerint valasztanak

lizemi tanacsot, illetve megbizottat.

j.) Kifejezett kodifikacios hibanak tartom azt az eltérést, ahogyan a Kjt. és a Ktv. az Mt-
hez ,,kozelit”. A Ktv. kiilonos, a Kjt. pedig altalanos szubszidiarius, azaz helyettesito
szabalyként rendeli el az Mt. egyes rendelkezéseinek az alkalmazasat. Miutan mindkét
jogviszonyra két torvény (a Kjt. és az Mt., illetve a Ktv. és az Mt.) vonatkozik, a
jogalkalmazast a Kjt. megoldasa teszi egyszeriibbé.

1.2. Szabadlyozas hidnyossdgok és torekvések a magyar kozszolgdlat torténetébol

31. A magyar jogtorténeti kutatdsom soran feltartam, hogy a kiegyezést kovetd ujkori
torténelmiinkben a kozszolgélati szabalyozas a jogtudomany allandé kritik4ja alatt allt. Az
egységes szabalyozassal kapcsolatos elvek és részletek azonban soha nem Iéptek ki a
publikaciok keretei koziil, az ohajtott és tervezett kozszolgalati pragmatika jogszabalyban
foglaltan nem jelent meg.

32. A kozszolgélatban 4tfogd szabalyozds hianydban 1867 utan megoldasként a
pénziigyminisztérium iigykorére vonatkozo szolgalati szabalyok kiilonboz6 kiadasainak az
allamszolgalat valamennyi agazatara torténd Kkiterjesztését alkalmaztak. Csak az egyes
részteriileteket szabalyozo rendelkezések sziilettek, igy az allami tisztviselok nyugdijazasarol

sz0lo 1885. évi, vagy a torvényhatosagi tisztviselok fegyelmi eljardst szabalyozd 1886. évi
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torvénycikk. A magyar kozszolgalati szabdlyozas jelentdés allomasaként értékelem a
koztisztviselok képesitésérdl szold 1883-ban elfogadott torvénycikket, amely ugyan nem
potolta az egységes szabalyozast, de hataskore ténylegesen meghaladta a cimben foglaltakat, s
kiemelendd etikai elvarasokat, politikai, tulajdonosi és a tovabbi tevékenységre vonatkozo
Osszeférhetetlenségi kritériumokat tdmasztott a tisztviselokkel szemben.

33. A koherens ¢és atfogd kozszolgalati szabalyozas hianya mellett tobb korszak kormanyzata
tlizte ki célként az egységes szabalyozas megalkotasat. Az 1892-97-1 orszaggyiilés megnyitasa
alkalmaval felolvasott tronbeszéd utasitotta a kormanyt, hogy a tisztvisel6k jogviszonyainak
szabalyozasaval kapcsolatos torvényjavaslatat terjessze a Haz elé. Az 1. vilaghabori utidn
Bethlen Istvan miniszterelnok fogalmazta meg a ,,régi-0j” célokat. Az 1930-as évek elején a
miniszterelndkségen Magyary Zoltant kérték fel a kozigazgatas egyszertsitését és javitasat
célzo tarcakozi bizottsdg vezetésére. Az elvesztett vildghaboru kovetkezményei, a
vilaggazdasagi valsag, és az elmaradt tarsadalmi és allamszerkezeti reformok kovetkeztében
elodazhatatlannak tlint a korméanyzas gyokeres reformja, ehhez pedig szellemi municiot csak
az akkori kozigazgatas-tudomany, vagy az altala érvényesitett szemléleti mod adhatott.
Magyary Zoltan professzor kormanybiztosként 1932-ben részletes programot dolgozott ki a
szolgalati pragmatika tervezetérdl, amelynek a kormany elé terjesztésére mar nem mar kertilt
sor. Kétségtelen ugyanakkor, hogy a szamos, kiilonb6z6 szintli jogorrasok és kuriai itéletek
altal meghatarozott kozszolgalati szabalyozas szamos jogintézményre (pl. javadalmazas,
jogviszony-megsziintetés) példaértékii szabalyozast tartalmazott.

34. Az 1945 utani, a munka vildgat homogén modon szabalyozd rendszerben kitorésként
értekelem a koz és a gazdasagi szféra viszonyait a tarsadalmi tulajdon dominancidja alapjan
egymasba csusztatd egységes felfogas alol a 38/1973. (XI1.27.) MT. szamu rendelet, amely az
allamigazgatasi és az igazsagszolgaltatdsi dolgozok munkaviszonyanak egyes kérdéseit
allapitotta meg. A jogszabaly — mint cime is arulkodik — nem ©6nallé jogviszonyt, hanem a
munkaviszonyon beliili kiilonds feltételeket allapitott meg, melyek koziil tobb sziikségeszeri
része lett a késObbi 0nallo, kiilonb6z6 kozszolgalati jogviszonyoknak. Az MT. rendelet az
altalanos munkajogi szabalyokkal szemben egyrészt fokozottabb kovetelményeket, masrészt
nagyobb munkajogi garanciakat tartalmazott. Példaként emlitem az egyik oldalon a magyar
allapolgarsag vagy a bitetlen eldeletet megkovetelését a kinevezéssel létesiild
munkaviszonynal, az eskiitételt, a vezeték tovabbi jogiszony Iétesitésére vonatkozo
Osszeférhetetlenségét, a generalis munkajogi szabalyokban foglaltnal szigoribb anyagi és

fegyelmi feleldsséget, masfeldl a vezetdknél és a legalabb tizentotvé az allamigazgatasban és
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az igazsagszolgaltatasban dolgozok az akkori Mt-nél fokozottabb felmondasi védelmet
¢lveztek vagy a cimadomanyozast €és az ehhez kapcsold alapbérjellegli potliékot.

35. A munkajogi rendszervaltozas egy téves valasztasa és kovetkezménye, hogy a gazdasagi-
¢és a kozszféra kettévalasztasaval elmaradt a kozszolgélati torvény megalkotasa, kozpontjaban
a karrier (¢életpalya) rendszerrel. A kozjog-maganjog dualizmuséra €piil6 jogrendben idegen a
vegiil 1992-ben megsziiletett trichotom szabalyozas (Mt-Kjt-Ktv.)

1.3. Az OECD és eurdpai unios keretek — a magyar szabdlyozdsra hato tendencidk,
kovetendo jogalkotdsi megolddsok

36. A feldolgozott kiilfoldi szakirodalom alapjan megallapitand6: korabban az eurdpai
munkaiigyi kapcsolatokban bekovetkezd valtozasokkal részletesen foglalkoz6 vizsgalatok
foleg a maganszektorban szerzett tapasztalatokon alapultak. A kozszolgalat iranti
megnovekedett érdeklddést — hangsulyozva, hogy az egyes nemzeti rendszerek
Osszehasonlitdsa a tovabbiakban mar nem pusztin tudomanyos vagy politikai érdek - az
europai integracio valtotta ki.

37. Tisztazandd, mit tekintenek a vizsgalt allamok kozszolgalatnak ¢és milyen modon
allapitjak meg a foglalkoztatas feltételeit. Az OECD-orszagok tobbségében e definicid nem a
kozigazgatasra korlatozodik. A  meghatdrozas tagéallamonként véltozé ugyan, de
megkozelitdleg a Kjt. és a Ktv., valamint a szolgélati térvények hatalya ala tartozok, tovabba
az igazsagiigyi alkalmazottak sorolandok e korbe. Tobb EU-tagdllam a jogalkotasban is
kisérletet tesz a kozszolgalat meghatarozasara. Az irott alkotmannyal rendelkezé6 EU-
tagallamok egy részének alaptérvényei bizonyos kozszolgéalati szabalyozasi targyakat
¢rintenek, a tagorszagok legnépesebb csoportjaba azok tartoznak, amelyek az alkotményos
rendelkezéseken tilmenden részletes szabalyozast allapitanak meg az egyes kozszolgalati
teriiletekre. Néhany allam az alkotmanyban ad részletes kozszolgalati szabalyozést, Nagy-
Britanniaban az emlitettektdl eltéroen — ahol egyébként irott alkotméany nincs — a torvények
nem a kozszolgalatra vonatkoznak, hanem az egyes szervek hatarkorét rogzitik, €s ily modon
lehet kovetkeztetni a foglalkoztatottak jog statuszara. Uj tendencia, hogy egyre tobb EU-
tagallamban rendezik kiilonalléan azok jogallasat, akik nem a hagyomdanyos kinevezéssel,
hanem maganjogi szerz6déssel dolgoznak a kdzszolgalatban.

38. A kozszolgalat korszeriisitése az 1980-as évek kozepe 6ta folyamatosan napirenden
szerepel a vilag fejlett orszagaiban. A kozszolgélat egyik alapveté mukodési feltétele az
alkalmazotti 1étszam, az OECD felmérése szerint - a mérhetd teljesitménycélok rogzitése és
az adminisztrativ terhek csokkentése mellett - a korszeriisitési torekvések nem valtoztattak a

kozszféra relativ nagysagan: gyakorlatilag ugyanolyan maradt a kozszféraban alkalmazottak
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Osszes foglalkoztatotthoz viszonyitott €s a kozszférara forditott kiaddsok bruttdé nemzeti
termékhez viszonyitott aranya. Kiemelendd statisztika, hogy az EU-15 orszagaihoz hasonlitva
Magyarorszagon nincs tulfoglalkoztatottsag a kozszféraban.

39. Az elmult masfél évtized rendhagyd volt a kozszolgalatok szamara Eurdpaban.
Meghatarozo lett a pénziigyi valsagtol vald folyamatos makro-gazdasagi aggodalom, és ezzel
egyidejliileg a kitartd kisérlet a kozigazgatds kormanyzati és foglalkoztatdsi struktardjanak
megreformalasara. A nemzeti kormanyok szamara ugyanis a kozkiaddsok megfékezése
szlikséges, de nem elégséges feltétele volt a gazdasagi versenyképesség megteremtésének,
egyértelmiivé valt, ehhez a kozszolgalat strukturdlis feliilvizsgalata megkeriilhetetlen. A
szakirodalom a beavatkozas athatd erejére, mélységére figyelemmel harom kifejezéssel
értékeli a folyamatot: atalakulds, modernizacioé vagy lemaradas.

40. Az eurdpai nemzeti kozszolgalatok atalakitdsdnak feldolgozasaval a kovetkezd altaldnos
kovetkeztetésekre jutottam.Az Eurdpai Union belilli, a hatékonysaggal, illetve a
szolgaltatasok szinvonalaval kapcsolatos kételyek hasonldsagot eredményeztek a tagallamok
kozszolgalati foglalkoztatasanak szabalyozasaban. Masrészt, az egyes orszagokban az
atalakuldsi folyamat az allamot, munkaltatokat, illetve szakszervezeteket érinté reform
részben kikezdte, erodalta a koz ¢és magéanszektor foglalkoztatasi viszonyai kozotti
elkiiloniilést. A tagallamok kozotti konvergencia nem tekinthetd erésnek a tagallamok kozott.
Kétségtelen, a globalizacid, a multinaciondlis szervezeti politikdk és az eurdpai integracio
erds a kényszeritd befolyasa a foglalkoztatas feltételeire, mindez hat a nemzeti kdzszolgélatok
kozotti konvergenciara is, de a nyomas nem olyan erds, mint a versenyszféraban. igy példaul
teljes egészében hianyzik kozszolgalaton beliili egyik domindns egyesitd erd, az eurdpai
szintli szocialis parbeszéd. Erdsebb a konvergencia ndvekedése a tagallamokon beliil a koz €s
a maganszektor foglalkoztatdsi viszonyai vonatkozasaban, de ezt a tényt a nemzetkozi
szakirodalom szerint részben leplezi az egyes orszadgokon beliil a koz-és maganszektor
jovedelmi szintjeinek Osszehasonlitdsaba torténd ,,belefeledkezés”. A kormanyzati térekvések
a maganszektor gyakorlatdnak atvételére iranyulnak, igy ugyanazok az aggodalmak
jelentkeznek, mint a versenyszféraban a bérkoltségek csokkentésével és a munkaerd
flexibilitdsanak ndvelésével kapcsolatban.

41. A kozszektor feladatainak tjrarendezésére szinte valamennyi OECD-tagorszagban
indultak reformprogramok, melyek célja eredményesebb ¢€s a szolgaltatasokat igénybevevok
szlikségleteihez jobban alkalmazkodd kozszolgalat megteremtése. Az emberi erdforras-
gazdalkodasban sok az azonossag vagy a hasonlosag a kozszektor és a versenyszféra kozott,

mindez meghatdrozo tapasztalat a kodifikdcio szamara is. Az OECD-orszdgokban az
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ezredfordulon megfogalmazott tételes torekvések: hatékonysag ¢&s létszamcsokkentés,
decentralizaci6 ¢és rugalmassag, fiiggetlenség ¢&s felelésség a humaneréforrasok
felhasznalasdban. A kozponti  kormanyzatok €s a  helyi  Onkormanyzatok
foglalkoztataspolitikdjukkal modellként kivannak szolgélni az egész foglalkoztatasi piacon.
Kutatasaim soran megallapitottam, azonos célokhoz az egyes orszagokban kiilonb6zo
reformprogramok kapcsolddnak, melyeket kiilonosen az adott allam gazdasagi helyzete, a
korményzat ,,szine”, a jogi tardiciok, valamint a szocialis parbeszéd szabalyozottsaga €s stlya
determinal.

41. A reformot siirgetd nyomast elsddlegesen a magas kozkiadasok erdsitik, amelyek kéros
hatést gyakorolhatnak a nemzeti versenyképességre a globalizalodo vildggazdasagban. Ezeket
a makrogazdasagi kényszertiségeket megerdsitették - egyben végsd 0Osztonzést adva a
kozszolgaltat megreformalasara - a maastrichti konvergencia kritériumok (az Euro, a koz0s
pénz tagallami bevezetésének feltételei a GDP ¢és a koltségvetési hidny illetdleg az
allamaddssadg vonatkozasaban), amelyek sziikségesek a gazdasagi €s monetaris unids
tagsaghoz (EMU) ¢és az 1997-es bdvitési ¢és stabilitasi paktum rendelkezéseinek
érvényesiilés¢hez — mindezzel fenntartva a nyomast a tagallamok kormanyainak koltségvetési
politikajara. A makrogazdaséagi tényez6khoz adddott hozzd a mikrogazdasagi szkepticizmus.
Azaz annak kérdése (megkérddjelezése), hogy a kozszolgalati jogviszony hagyomanyos
formai biztositani tudjak-e a kozszolgaltatasok teriiletén dolgozok megerdsitését, megdrzését
¢és a szolgaltatasok kielégitd biztositasat - reflektalva mindezzel a tdrsadalom megndvekedett
elvarasaira a kozszolgaltatdsok mindségével és hatékonysagaval kapcsolatban.

42. Altaldban elfogadott, hogy a hatékonysag a kozszektorban rosszabb, mint a
versenyszféraban, a kdzszolgalat munka-intenzitasi jellegzetességei kozott csak korlatozottan
emelkedik a technoldgiai innovacioval egyiitt jaré eredményesség. Széles korben ismert, hogy
a rugalmatlan foglalkoztatdsi megoldasok és a korlatozott elémeneteli lehetdségek szintén
hozzajarultak az alacsony teljesitményhez és a munkaerd motivalatlansagahoz.

43. A kozosségi elvarasokat ugy tekintették, hogy a kormanyokat a kozkiadasok
visszafogasarakényszeritenek - ezzel kockara téve a kozszektor allasai egy részének
fenntartdsat. A maasrtichti konvergencia kritériumok vitathatatlanul sok orszdgban lényeges
befolyast gyakoroltak a kozszolgaltatdsokra forditott kiaddsokban bekovetkezd valtozasokra,
ugyanakkor az EU monetaris elvarasa megemelte a munkanélkiiliségi ratdkat, de az ehhez
kapcsolodo koltségeket is. Az allami gazdasagpolitika korlatozott befolydsa még inkébb a

kozszféra illetmény-és foglalkoztatas politikajara tereli a korméanyok figyelmét.
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44. Szamos javasolt strukturdlis és foglalkoztatdsi reform tadmogatja a kozszolgélati
munkaltatok szerepének novelését, ugyanakkor az emlitett irdny sziikségszertien kényszerit a
munkaadok pénziigyi kontrolljara. A legutobbi években elmozdulds tortént a kozszektor
munkatigyi kapcsolatainak a kollektiv megallapodédsokkal és a térvényalkotds intézményeivel
valo, szinte kizarolagos azonositdsatdl a munkaltatdi stratégia figyelembe vétele iranyaba.
Szamos orszagban hosszantart6 kisérleteket szerveztek arra, hogy az iranyitast a kozszféraban
a munkaltatéi szintre szallitsak le - gyakran szigoru kozponti kormanyzati szabalyozas
mellett. Kezdeményezéseket regisztraltam a munkaltatéi vezetés szerepének erdsitésére,
kiilondsen olyan &4gazatokban, mint példaul az egészségiigy, amelyek komoly pénziigyi
nyomassal szembesiilnek. Ugyanakkor 0sszességében az emlitett tendenciatdl nem varhat6 a
versenyszféra kozeli hatékonysdg. A megallapitds a kozszféra menedzsmentjének
megkiilonboztetd jellegzetességeibdl ered, ugyanis a vezetdk tobbsége - szemben a
maganszektorral — szakszervezeti tag, amely alapjan a vezetok sokszor osztjak beosztottaik
értékrendjét, azonosulnak torekvéseikkel.

45. Szamos OECD - tagorszdgban a jogviszony stabilitdsa mint kozszolgalati érték
amortizalodik, egyre tobb helyen alkalmaznak a kozszolgalatban hatarozott iddre
tisztviseloket. Csokken az allast garantald jogi eszkozok kore, kikezdve ezzel a kozszféra
egylk vonzo, komparativ eldnyét a maganszféraval szemben. Az OECD - orszagok
létszampolitikajat vizsgalva létszamcsokkentési folyamatokat allapitottam meg, amelyre
kiilonb6z6 modszert alkalmaznak Az egyik szerint minden évben meghatarozott szazalékkal
kell automatikusan csokkenteni az Osszlétszamot, a masik metddus alapjan privatizacios
kiszervezés vagy mas intézményi reformok kovetkeztében csokken a kozszektorban
foglalkoztatottak szama. Az elmult évtizedben az OECD - orszdgok koziil tobben
nagymértékben csokkent a kozszektor létszama (pl. Egyesiilt Kiralysag, Svédorszag,
Finnorszag, Olaszorszag). A koltségtakarékossag €és a hatékonysag jegyében végrehajtott
elbocsatasok vizsgalataim szerint nem kivanatos kovetkezményekkel jarnak. Egyrészt a
leépitett tisztviselok maganszféraban valo elhelyezkedése aktiv foglalkoztataspolitikat,
atképz0 programokat igényel, masrészt az elbocsatdsok gyakran a kozszolgaltatasok
szinvonalanak csokkenését okozzak.

46. A kozszolgalati kodifikacidnak reagélnia kell az emberi er6forras gazdalkodas elvarasaira,
tovabba eszkozoket sziikséges taldlnia a humanerdforras — igazgatds megvalositando
céljaihoz. Az OECD keretek kozott kiilonosen hangstlyos szempont a decentralizacid és a
rugalmassag. A kozpontirdl a feladatokat a végrehajtod szervek szintjére delegaljak A human-

er6forrds decentralizdcid modszere a kozigazgatasi szervek szintjére felépitett teljes
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személyzeti igazgatasi és bértomeg-gazdalkodasi jogkor. A kordbban igen centralizalt
iranyitast alkalmazd orszdgokban — mindez jelen idében mértékadé Magyarorszagra — a
decentralizaci6 csak folyamatosan ¢és szakaszosan valosul meg. A keretszabalyozas
valtozatlanul kozpontilag torténik a mindsitési rendszert, az illetményrendszert, a
munkavégzés feltételeit és az alkalmazas aranyait illetden.

47. Erzékelheté az igény a jogszabalyokon til az altalanos viselkedési, etikai normak
eléirasara, mindez kiilonoésen igaz a decentralizacidé kapcsan fenndlldo egyéni
feleldsségnovekedés miatt. A kozszolgalat szabalyozasanak vizsgalatakor a jogi keretekkel
Osszefiiggésben tobb orszag valasztja azt a megoldast, hogy a mar kialakult etikai normakat
jogszabalyok szintjére emeli. Ennek soran az atlathaté és elszdmoltathatd kozszolgalat
érdekében széles korben bevezették és alkalmazzak a vagyonnyilatkozati és ellendrzési
rendszert.

48. Az uj tendencidkkal egyiitt jelentkezd problémak koziil kiemelendd, hogy mikdzben
csokken a kozszolgélatban a foglalkoztatas biztonsaga, valtoznak a korabbi privilégiumokat
tartalmazo jogi lehetdségek, ezzel parhuzamosan nem emelkednek megfelelé mértékben a
maganszférdhoz képest az illetmények ¢&s juttatdsok. A reformok kovetkezményeként
csokkennek, eltlinnek a kozszféra komparativ elényei a maganszféraval szemben, és egyre
nehezebb képzett munkaerdt €s foként vezetdt a kozszektorban alkalmazni. A decentralizacio
folyamata csokkenti a kozszolgalat egységességét. Szamos orszagban kiilon fotisztviseldi
testiilet jott 1étre a vezetOkkel valo hidnygazdalkodas egyfajta kezelésére. E testiilet megtartja
az altalaban zsugorodo, elvesz6 komparativ kozszolgélati eldnyoket (pl. kiemelt dijazas,
egy¢€b juttatasok).

49. A tudasmenedzsment generacios konfliktust gerjeszthet, a kisebb alkalmazkodo képességii
idésebb korosztaly és a rugalmasabb, aktudlis szaktudéassal rendelkezd fiatalok kozott. Az
ellentét egy 1) dimenzié — melyben a jogalkotasnak is allast kell foglalnia — a hagyomanyos
kozszolgalati értékrend ¢€s a tarsadalom gyors valtozésa altal €letre hivott 0j igények kozotti
kiilonbségre.

50. Az allam szerepe egyediilallo jogi, adminisztrativ jellegzetességeivel meghataroz6 marad
a kozszektor valtozasaiban. Kutatdsom alapjan megallapithatd, a kdzszolgalat szabalyozasat
érintett maganszféraval - nem helyezhetok at az egyik allambol a masikba. Mindez egyben
meghataroz6 befolyassal van a kdz-és maganszektor munkaiigyi kapcsolatai kdzotti erdziora —
kizarva ,,a falak teljes leomlasat™ ott, ahol a hagyomanyok erdsen szétvalasztottak e két teriilet

szabalyozasat. A kozszolgalatok kdzpontositott, hierarchizalt és technokrata vonalak mentén -
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sokszor a kormany altal egyoldaluan hozott szabalyok keretében - inkabb a kdzigazgatasi jog
alapjain fejlédtek ki, szemben a munkaiigyi kapcsolatok szabdlyozasaval. A maganjogi hatés
ellenére a kozszféra munkaligyi kapcsolatainak nemzeti kereteinek kialakitasa a politikai
dontéshozok é€s a szocidlis partnerek érdekkorébe tartozik.

51. Az 1990-es évektdl kiilondsen az atalakuld gazdasagi kozeg fesziiltséget okozott a
kozszolgalati foglalkoztatas uralkod6 formaiban. Az allami beavatkozas elsddleges célja a
kozszolgaltatasok atstrukturaldsa volt annak reményében, hogy mindez a foglalkoztatas
viszonyait is megvaltoztatja.

52. A hagyomanyos Max Weber-i biirokratikus modellben 1étezd kozigazgatas hierarchikus
elven miikddik, melyben a maganszféraban érvényesiild6 menedzserszemlélet igen nehezen, és
csak meghatarozott teriileteken alkalmazhat6. A maganszféraban alapelvként érvényesiild
feleldsség és eszkozdecentralizacid a kozszféraban csak a hagyomanyos hierarchikus rend
felbontasaval érvényesithetd. Ennek egyik elemeként értékelem a kozszolgalat
hatékonysaganak ¢és mindségének javitasat célzo, az 1990-es évek kozepétdl New Public
Management (j kozmenedzsment) néven a maganszféraban mar sikerrel alkalmazott
igazgatasi és szervezési modszer bevezetését, amellyel a teljesitménycentrikussagot probaltak
a kozszféraba adaptalni. A teljesitményhez kotott illetményrendszert valamilyen forméaban az
EU - tagorszdgokban Luxemburg kivételével mindeniitt - bar nem azonos sullyal -
alkalmazzak. A cél emberi erdforras oldala a teljesitményhez kotott illetményrendszer
alkalmazasa, mivel az egyre gyarapodd kozkiadasokon beliil a koltségvetést nagyobb részben
a bérjellegi koltségek és kiadasok terhelik. gy az adofizetSk befizetéseibél miikodo
kozszektor kiadasait is szabalyozott mederben lehet tartani. Konkretizalhatéak tovabbi
célkitlizések is, igy a kdzszektorban dolgozok egyéni motivacidjanak novelése, a kozszolgalat
vonzobba tétele a munkaerdpiacon, valamint a kozszektorban dolgozdkkal szembeni
tarsadalmi elvardsok fokozottabb kielégitése. Mindez - a teljesitményhez kotott
illetményrendszer alkalmazéasaval - az egész hagyomanyos karrierrendszeri kozszolgalat
megkérddjelezését jelenti. Ugyanakkor az EU — tagallamok tobbségében olyan
karrierrendszerli kdzszolgalat miikodik, melyben a magan- és a kozszféra kozotti munkaerd-
piaci egyensulyt — bar sok helyiitt csokkentetten - a komparativ elényok biztositjadk. Ebben
meghatarozo a foglalkoztatas biztonsaga, az eldmenetel és a hozzd kapcsolodo illetmény
garantalt mértéke a maganszféra bizonytalanabb, de magasabb jovedelmet eredményezo
viszonyaival szemben. A teljesitményhez kotott illetményrendszer részben a biztos alapokat

kezdi ki, hiszen a pozitiv és negativ teljesitményeltérités elébb vagy utobb nemcsak az
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illetményrendszerre, hanem a foglalkoztatottsag stabilitasara is kihat. A klasszikus értékek

elvesztése pedig az egész munkaerd-piaci egyensuly felborulasaval jarhat.

53. A kiilfoldi szakirodalom feldolgozasa alapjan az 0j rendszer bevezetése szamos gondot
okoz. A kozszolgalati apparatus bizalmatlan irdnta, a legtobb kezdeményezés eddig csak
kisérleti programnak mindsithetd, és hatasairdl nincsenek megbizhatd informéciok. Fontos
pszichikai akadéaly az a negativ hatas, amely a magasabb és jobb teljesitményt nyuajtokkal
szemben az atlagos teljesitményt elérOkben a biintetés érzetét kelti. Mindez pedig az atlagos
teljesitmény szinvonaldnak csokkenését jelentheti perspektivikusan. Tovabbi gond, hogy a
kozszektor egy részében nagyon nehéz teljesitményindikatorokat meghatarozni, melyek
szervezeti célokbdl erednek, €s a munkaadok szubjektiv megitélésének aldvetettek. A
teljesitmény megitélése ugyancsak szubjektiv jellegli, altalaban a kozvetlen felettes feladata.
A valtozasoktol amugy is idegenkedd biirokracia hozzaallasat csak akkor lehet
megvaltoztatni, ha a teljesitményértékelés szempontrendszere kevésbé szubjektiv, az eljaras
pedig ellendrizhetd és atlathato. A felsorolt az elvarasokat — a feldogozott irodalom alapjan -
eddig egyetlen miik6do rendszer sem tudta teljesiteni. Mindezt ,,tetézi”’, hogy még sehol nem
késziilt olyan felmérés, amely egyértelmiien bizonyitotta volna: az 0j rendszer milyen hatéssal
van az ¢érintett szervezet altal nyujtott szolgaltatdsok mindségére és a humanerdforras-
gazdalkodasra.

54. A szakszervezetek szamara a kozszolgdlat a gazdasagi €s politikai befolyds gyakorlas
egyik kritikus terepe, ugyanakkor szembesiilniiik kell az egyre csokkend taglétszammal és a
munkaltatok rugalmassag iranti igényébol eredd folyamatos nyomadssal. Legfobb kérdés,
mennyiben képesek a tagjaikat mobilizalni, érdekeiket 6sszefogni, artikulalni olyan modon,
amely fenntartja a szolidaritdst - biztositva a szervezeti hatalmat és kohéziot. Sok
szakszervezet szakmai szervezetekbdl ,,nétt ki”, a privilegizalt szakmai célok helyébe az
alkalmazassal 0Osszefiiggd kondiciok valtak. A kozszolgalati szakszervezeti tevékenység
elsésorban a nemzeti szinten jelenik meg és a kormanyok maximalis befolydsolasara
Osszpontosit. Ennek egyik oka a jovedelem-meghatirozas kozpontositott szintje és a
szakszervezetek prominens szerepe volt az allami joléti politikai alakitdsaban. A kozelmult
decenralizacidos torekvései és a megallapodds irdnyaba mutatd tendencidk az emlitett
szakszervezeti pozicidt korlatozzak és 1) stratégiara késztetik az érdekképviseleteket a
kozeljovoben. Megjegyzendd, a kozszolgalati szakszervezetek szdmos eldnnyel rendelkeznek
a maganszektorbeli szervezetekkel szemben, nem utolsé sorban magas taglétszamuk miatt.

Csak kis mértékben vagy egyaltalin nem néznek szembe a tagok toborzdsa sordn a
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munkaltatok ellenségességével; kevés a szervezeti korlatozas, mivel a tagsag tobbnyire a nagy
foglalkoztatasi egységekbe tomoriil, nagyobb allasbiztonsaggal.

55. A legnagyobb kihivast a szakszervezetek szamara azok a probalkozasok jelentik, amelyek
a kozszolgalati foglalkoztatasi statuszok privilégiumainak lefaragdsara iranyulnak. Ezek
kozott emlitendd példaul a foglalkoztatas stabilitdsanak csokkenése, az atipikus formak
terjedése, a teljesitménykovetelmények eldtérbe keriilése, elmosva részben a kiilonbséget a
koz-és maganszektor kozott. A nemzeti jogalkotést érintd kérdés: mennyiben vonhato be a
szakszervezet a kozszolgalat atalakitdsaba?! Mindez az altalam részletesen vizsgalt allamban
kiilonb6z6. Nagy-Britannidban a szakszervezeteket nemcsak a reformokbol zartak ki, hanem a
valtozas akadalyaként aposztrofaltak e szervezeteket. Franciaorszagban a kormany habozott a
reformokba torténd belevonassal, és bukdsa bizonyitotta mindennek kockazatat. A reform
masik megkdzelitése a konszenzusra torekvés jellemzi, mindere kivalo példa Németorszag, a
korményzat meghivta a szakszervezeteket a modernizaciordl folytatott vitaba.

56. A kozszolgalatban — egyébként a maganszektorban uralkodo - kollektiv megallapodasi
formaknak fontos szabalyozasi szerepe van, ugyanakkor — ezzel parhuzamosan - meghatarozo
az allam normaalkotd szerepe. Bizonytalansag mutatkozik annak megitélésében, vajon a
kozszektor kiaddsai szoros ellendrzésének igénye Osszeegyeztethetd-e munkéltatok és a
szakszevezetek kollektivszerzodés-kotési lehetdségének biztositdsaval. Mindennek ellenére
altalanos elmozdulas tapasztalhatdé a kozszolgalati alkalmazottak nagyobb csoportjanak
kollektiv szerz6déskotési joganak elismerése felé, ugyanakkor néhany alkalmazotti csoport
kiviil marad a kollektiv megéllapoddsi mechanizmuson (pl. Németorszagban a
koztisztviselok). A decentralizalt kollektiv megallapodas eltérd a koz- és a maganszektorban.
A maganszektorban ugyanis a felek végeredményben a jogszabalyok keretei kozott maguk
dontenek a szabalyozas targyairdl és tartalmardl. A kozszektorban viszont az eljaras kezdd
pontja az allam, amely felelds a jovedelmek meghatarozasaért, ezért altaldban maga hatdrozza
meg a kollektiv szerzddéses szabalyozas lehetséges targykoreit, ezzel egyben a szabalyozas
felelosségét atruhazza a kozhatalom a kézszolgalat munkaltatoira és szakszervezeteire.

57 A kollektiv alkuk mellett a foglalkoztatasi feltételeket a szocidlis partnerek lobby-
tevékenysége is befolyasolja, szintén jol példazzak ezt az angol és a német tapasztalatok.
Mindez kiilonosen olyan alkalmazotti szervezetek eszkoze, ahol nincs kollektiv alkura
lehetdség.

58. A munkaiigyi konfliktusokat tekintve erdteljes a valtozéds, a kozszektor messze a
legérdekesebb  Osszelitkozési  tereppé valt. A konfliktusok szdmos variacidjaval

szembesiilhetiink, igy a privatizacio és a munkateher-novekedés elleni védekezd kiizdelemtdl
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alkalmazotti érdekek sikertelen oltalmazasa miatt megfogalmazott kritikdkig. A
decentralizacié kovetkeztében a helyi szintli munkaltatdi vezetésnek tagabb a mérlegelési
lehetdsége a munkaiigyi kapcsolatok egylittmikédé formdinak létrehozasdra a

szakszervezetettel.

2. Javaslat az egységes ,civil” kozszolgalat szerkezetére, Kkarakterére, fobb
jogintézményeire
2.1. Néhany dltalanos szempont

59. Amig az EU korabbi tagallamai az 1980-1990-es évek forduldjatol a globalizacié hatasara
¢s a machstrichti konvergencia-kritériumok jegyében kezdt€¢k megreformalni, atalakitani vagy
modernizalni és hatékonyabba tenni a kozszolgélatokat, addig Magyarorszagon ez 1d0 tajt a
rendszervaltozas kovetkeztében a legfontosabb feladat a kozszféra és a magénszféra
munkajogi szabdlyozasanak kettévalasztasa volt. A faziskésés azonban nem szabad, hogy
kapkodast eredményezzen. Sajnalatos modon ennek es€lyét erdsiti a jogalkotds valasztasi
ciklus miatti négyéves idétartamokra darabolasa.

60. A szamunkra sok esetben mértékadd6 OECD — kereteket tekintve - mely magaba foglalja
joszerével az 0sszes EU - tagorszagot - a hazai jogalkotas szdmara altalaban adaptalhato
modellt nem taldltam. Az eltérések varhatéoan hosszabb ideig fennmaradnak, mert egyrészt a
nemzeti kozszolgalati szabalyozasok évszazados torténelmi tradiciokon alapulnak, masrészt
nincs egységes EU - elvards sem, a KozOsség a maganszektor tagallami munkajogi
szabalyainak kozelitésére koncentral elsddlegesen.

61. Ahogyan Europaban, illetéleg az OECD - keretek kozott, Magyarorszagon is
megkeriilhetetlen annak vizsgalata, hogy a versenyszféra munkajoganak mely intézményei
alkalmazhatok — akar némi atalakitdssal — a kdzszféraban. Ugyanakkor az éltalam javasolt
egységes magyar kozszolgalatnak — figyelemmel tdrsadalmi viszonyainkra, a szocidlis
parbeszéd helyzetére és ongondoskodod képességiinkre — biztositania kell a versenyszféraval
szembeni komparativ elonyoket.

62. Ahogyan mas EU - tagallamokban, Magyarorszagon is hatnak a torténelmi tradicioirok.
Ez fokuszba allitja a viszonylag erdssebb allamot, amely képes a komparativ elényok
garantalasara, és meghatarozoak kozjogi tradicioink is. 1973 ota a szabalyozéas hatalyat és
targyat tekintve, ha nem is teljes kortien, de a magyar kozszférara egy részére elkiiloniilt
alkalmazasi rendelkezések vonatkoztak, és a rendszervaltozas utan két évvel a kozszolgalat

szabalyozasa ,,levalt” a maganszféra munkajogarol.
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63. A magyar jogpolitika legnagyobb problémdja éppen annak hianya. Mér az elsd 1épés
tévedésen alapult, amikor ugyan a piacgazdasag kovetelményeinek megtelelve szétvalasztasra
keriilt a verseny- illetve a kozszféra szabalyozasa, de a civil kozszolgalat duplikalt
szabalyozasaval 01 €és a jelenen tll a jovot befolydsold problémdk magvat vetették el. 1992.
utan az egymast kovetd kormdnyok egymadstol fiiggetleniil, a koherenciara csak kivételes

esetben ligyelve modositottak a Kjt-ét és a Ktv-ét.

64. A kiilonosen az EU-tagsagbol eredd kritériumok teljesitésének koltségvetési presszidja
mellett elvards, hogy els6dlegesen mégsem a pénziigyi nyomds legyen kizarolagosan
meghataroz6 koncepcid kialakitasakor (lasd ezzel kapcsolatban - a takarékossag rossz
példajaként - a 13. havit felvalto — Un. ,,0. havi” illetmény alkotmanyellennességével
kapcsolatban felmeriilt tobbletkiaddsokat). Tovabbi szempont a jogpolitikai célkitiizések
realitdsa, az agazatok tobbségének motivaltsidga. A belsd ellendllds letdréséhez sziikséges
érvek ¢és hatalom nélkill a kozszolgéalati szabalyozas koherencidjanak megteremtése nem
lehetséges.

65. Hogyan helyezzikk el a jogrendszerben a kozszolgalat munkajogi szabélyozasat?
Egyetértve Kiss Gyorgy professzor okfejtésével, a kozszolgdlati jogviszony és a magan-
munkajogviszony megkiilonboztetésének dogmatikai alapja annyiban vitathaté, hogy
mindketté a fliggd munka jogi kifejez6dése. A munkajog gytijtéfogalomként is hasznalatos,
amely magaban foglalja a munka maganjogat ¢s a kozszolgalat valamennyi valfajat - mint a
munka kozjogat. A magan- és a kozszolgalati szabalyozas kozott tapasztalhatd konvergencia
apropojan megallapitand6: a kollektiv munkajog jogdogmatikai megalapozasa a
maganmunkajogon beliil lehetséges, mig a kozszolgaltban alapvetden kiilsd hatasra, hosszabb
ideig tarto fejlodés eredményeképpen. Azoknak az alkalmazottaknak a tekintetében, akik a
kozhivatalokon kiviili kozfeladatot ellatdé munkaszervezetekben dolgoznak, az alapvetd
jogdogmatikai elveket hattérbe szorithatjak a célszerliségi szempontok, amelyek alapjan akar
a kozjog, akdr a maganmunkajog szabdlyai érvényesiilhetnek. A maganmunkajog elveivel
szemben a kozszolgalatban az egyén onrendelkezési lehetdsége egyes teriileteken nem, mas
teriileteken pedig csak korlatozottan érvényesiilhet. Megitélésem szerint a verseny- és a
kozszféra munkajogi szabalyozasa kozotti eltérés csokkent, de a konvergencidnak korlatai
vannak. A kozszolgalati kereteket szét nem szakitva, a tulzott kozpontositas felszamolasa
érdekében is indokolt bizonyos magédnmunkajogi megoldasok, igy példaul a kollektiv
szerzddésnek egyes jogintézményeknél biztositott, tételes torvényi felhatalmazason alapulo

szabalyozasanak biztositdsa. Nem tartom kizartnak, hogy ezek személyi hatalya kiterjedjen
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valamennyi alkalmazott jogviszonydra — igy a jelenlegi koztisztviseldkére is (pl. az
onkormanyzati kollektiv szerzddés a fenntartott kozalkalmazotti intézmények — iskola, korhaz
— mellett a polgadrmesteri hivatalra).

66. Milyen értékitéletet mondunk a kozszolgélati szabalyozds — allamonként eltérd
jelentéségli — ,,magéanjogiasodasaval” kapcsolatban? A valasz a kovetkezményekben van: a
maganjogi torekvések nem feszitik-e szét a kozszolgalat kereteit, azt a miikddési
mechanizmust, ami a tarsadalom szdmara permanens ¢és roppant modon differencialt
szolgaltatasok Osszességét biztositja, a komparativ elényok megmaradasaval — melyek
korantsem a magénjog jellemzdi — sikeriil-e megdrizni, illetve megteremteni a kézszolgélatot,
mint vonzd munkahelyet, elkerilve a tomegméretekben negativ hatasokkal jard
kontraszelekcidt. Amennyiben a maganjog egyes intézményei jobb hatékonysagot, a koltség-
takarékossagot, ésszerliséget ¢és példaértékli munkahelyet erdményez, kozszolgélati
megjelenése tAmogatando. A kozjog-maganjog konvergencia csak eszkoze €s nem célja lehet
a kozszolgalati korszertisitésének. A komparativ eldnyként is szamon tartott egyes
jogintézmények indokolatlan ,,likvidalasa” — a hatékony védelmet jelentd szocialis parbeszéd
hianydban — olcs6, de nem takarékos, kovetkezményeiben kiegyensulyozatlan, rossz
szinvonalu kozszolgélathoz vezetne.

67. A munkaltatoi jogkorok és a pénziigyi forrasok megfeleld csoportositasaval és a feleldsség
atruhdzasaval egyiittesen megteremthetd a jelenleginél decentralizaltabb €s mégis egységes
kozszolgalat. A decentralizacid kétségteleniil megndveli az intézményvezetd szerepét.
Megvizsgalandd, hogy milyen kozszolgalat munkaltatok és mely poziciok esetében sziikséges
a kozszolgalati menedzseri statusz bevezetése.

68. Az egységes kozszolgalati torvény — azonosan a kormdnyzati kozszolgalati reform
koncepcioban meghirdetett megoldassal — nem alkalmazna sem 4ltalanos, sem kiilonds
szubszididrius jogszabalyként a Munka Torvénykonyvét. Mindez egyarant konnyebbséget
jelentene a jogalkotas és a jogalkalmazas szamara. A kozszolgalati térvény 6t meghatarozo
egységbdl allna: az altalanos részbdl (pl a jogok gyakorlasanak elvei, érvénytelenség, a
kozszolgalati jogviszonyra vonatkozd szabalyok), a kozszolgélati jogviszony kozds és
kiilonds — a statikus és a tartalmi elemeket rogzitd — fejezetekbol, a munkatigyi kapcsolatokra
vonatkoz6 rendelkezésekbdl (pl. szakszervezeti és alkalmazotti részvételi jogok, kollektiv
szerzOdés, érdekegyeztetés), tovabba a kozszolgalati szerzodés intézményét kodifikald
szabalyokbol.

2.2. Szempontok a kodifikdcio egyes meghatdarozo elemeihez

69. A kodifikacidhoz a kovetkezd kiemelt szempontok figyelembe vétele indokolt:



c)
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a) A kozszolgalati torvény hatdlya a jelenlegi kozalkalmazotti és kdzszolgalati
jogviszonyokat dleli fel. A civil kdzszolgalat e két dganak egyesitése azért lehetséges,
mert a kozalkalmazottakkal szemben a koztisztviseloknél differencialt mértékben
megjelend kozhatalom gyakorlas ténye 6nmagaban nem teremt alapot az elkiiloniilt
jogviszonyban, nem beszélve a kiilon térvényben térténd szabalyozésra. A jogviszony
tartalmat, és a kinevezés n¢hany feltételét érintd, az impérium gyakorlasabol eredd
kiilonbségek (pl. Osszeférhetetlenség, vagyonnyilatkozat-tételi kotelezettség) egy
torvényen beliil, kiilonds szabalyok megalkotasaval rendezhetdk.

b) A kozszolgalati torvény targyi hatilya a jelenlegi Kjt. és Ktv. hatdlya ala tartozo
munkaltatdér szervezetekre terjed ki. A torvény megalkotasaval egyidejlileg
ugyanakkor indokolt — gazdasagi tarsasagga torténd alakitasuk mellett — a
kozszolgalatbol a munkajogi szabalyozas hatalya ald sorolni azokat az 4llami, illetve
helyi dnkorményzati fenntartast koltségvetési szerveket, amelynek — éppen fenntartoi
dontés alapjan — talalhatdé meg a kozszolgéalaton kiviili alternativijuk (pl. egyes
kulturélis intézmények).

A 'b.) pontban foglaltak felvetik az un. kozvallalatok (kizardlagos, vagy tobbségi tulajdonti

allami vagy helyi dnkormanyzati tulajdonu cégek) munkajogi statuszénak feliilvizsgalatat,

¢s az allami tulajdonosi szemléletli szabalyozas esetleges felerdsitését (pl. a Munka

Torvénykonyve egyes szabdlyaitol torténd eltérd, kollektiv szerzodésben foglalt

szabalyozasi lehetdség, illetdleg a felek megéllapodasi lehetdségének, a relative

diszpozitiv jelleg korlatozasat) vagy a kozszolgalati szerz6dés intézményének
kiterjesztését e korre.

A személyi hatdly meghatarozasanak elofeltétele annak feliilvizsgalata, hogy mely

tevékenységek tartoznak a kdzszolgalatba, vagy — ,,forditott” optikan keresztiil szemlélve

— mely feladatokat kell/lehet kiszervezni, és polgari jogi megéallapodas alapjan ellatni (pl.

étkeztetés, szallitds, az intézmények Orzése, kézbesités). Kozszolgalati jogviszonyban

allnak — a javasolt targyi hataly figyelembe vétele mellett - a jelenlegi kozalkalmazottak és
koztisztviselok — kozszolgalati alkalmazott elnevezéssel. A jogviszony egységessége

természetesen nem eredményezi az indokolatlanul homogén szabalyozéast, amint a

dolgozatban tobb helyiitt jelzem: az egységes kozszolgalati torvény kiilonds szabdlyai

biztositjak a tevékenység eltérd jellegébdl adodd kovetelményeknek megfeleld

rendelkezések megalkotésat.

e) Kozszolgalati szerzOdéssel keriilnek alkalmazéasra a Ktv. jelenlegi iigykezel6i és fizikai

alkalmazottai, valamint a Kjt. hatdlya alatti kozintézménynél nem érdemi
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tevékenységében foglalkoztatott, szakmai életpalyaval nem rendelkezd kozalkalmazottak.
A kozszolgalati szerzodésre az egységes kozszolgéalati torvény oOnallé részeként
megalkotandé szabdlyok egyrészt fokozottabb jogi védelmet jelentenének a
maganmunkajog szabalyaihoz képest, masrészt viszont altalanos jelleggel nem tennék
lehetové — akar a kollektiv szerzdédésben, akar a kozszolgalati szerzédésben — a relative

diszpozitiv jelleg érvényesiilését.

f) Megsziintetve a koltségvetési szervek ¢és kozintézmények — kiilondsen a koltségvetési

2

crer

kérdésekben — formalis munkaltatdi pozicigjanak problematikdjat, munkajogi
jogalanyként a munkaltatdé személyében az dallam, illetéleg a helyi Onkorményzatok
keriilnek meghatarozasra. A jelenlegi munkaaddi pozicidoban levd koltségvetési szervek,
kozintézmények egyfajta telephelyként mitkkodnek.

A kozszolgalat hatékony miikodésének — az eurdpai tapasztalatok alapjan is —
elengedhetetlen eldfeltétele a decentralizdcio. A munkaltatoi jogalanyisagra a f.) pontban
megfogalmazott javaslatunk nem a jelenlegi rendszer még biirokratizaltabba tételét
irdnyozza, célja egyrészt a kozszolgalat stabilabba tétele, masrészt a munkaltatodi pozicid
¢és a kozszolgalati jogviszonyt érintd meghatarozé dontések egy szervezeti keretbe torténd
Hterelése”. A decentralizaciot a javasolt strukturdban a munkaltatéi jogkorok — és a
hozzéjuk kapcsolodo koltségvetési forrasok — megfeleld szintre torténd delegalasa jelenti.
Mindez megfeleld eszkdz a biztonsag és a hatékonysag, valamint a fenntartod ellendrzési

lehetdség egyiittes kovetelményének garantalasahoz.

h.) Részben szétvalasztandoak az allami és az Onkormanyzati kozszolgdlatra vonatkozod

szabalyok. Kiilonosen az illetményrendszer tekintetében az allami kdzszolgélatra iranyado
szabalyoktol az egyes onkormanyzatok — kizardlag sajat pénziigyi forrasaik terhére — az
alkalmazottak javara, sajat dontésiikkel vagy kollektiv szerzédésben is eltérhetnének.
Ugyanakkor — megfeleld garantdlt alsé hatarok megvondsa mellett — a kdzszolgélati
torvény allami foglalkoztatottakra vonatkozo szabalyaitol negativ irdnyban is el lehetne

térni — kiilonos figyelemmel az onkormanyzat gazdasagi helyzetére.

i.) A hatalyosnal szélesebb korii, és a kozszolgalati jogviszony vonatkozdsban egységesen

érvényesiilo szabdlyozasi szerepet kell biztositani a kollektiv szerzddésnek. Szemben
azonban maganmunkajog altalanos norméjaval, a kollektiv szerz6dés csak torvényi
felhatalmazas alapjan rendelkezne a kozszolgalati jogviszonyt érintd feltételekrol.
Kétszintli kollektiv szerzddéses rendszer bevezetése indokolt, a szélesebb hatalyt
szerzOdést a munkaltatd (dllam, illetve Onkormdnyzat) és a kozszolgalatban

reprezentativnak mindsiild szakszervezetek kotik meg. A tartalmat tekintve ez
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rendelkezne elsddlegesen az illetmény-elémenetel egyes kérdéseirdl is. A sziikebb hatalyu
kollektiv szerzodést a koltségvetési szerv és a szakszervezet helyi képviselete koti,
elsddlegesen a munkavégzéssel ¢és a munkaszervezéssel Osszefliggd kérdéseket
szabalyozva.

A kozszolgalat lelkeként emlegetett illetmény-eldmenetel harom meghatarozo
komponensen alapul: a kdzszolgalati jogviszonyként eltoltott idon, a szakmai eldmenetel
(€letpalya- kovetelmények) teljesitésén ¢és a munkakor értékelés alapjan megallapitott,
kiilon jogcimen fizetett dijazéson.

Az egységes kozszolgalati torvénynek meg kell teremteni — a megfeleld kivalasztasi
modszer és szakmai kovetelmények teljesitése esetén — a kozszolgalati alkalmazottat a
maganmunkajog alapjan torténé foglalkoztatastol eltéréen megilletd komparativ
elényoket. Nevezhetjiikk ezt a kiérdemelt biztonsagnak. Ennek tekintendd a jogviszony
stabilitdsa, amelyet garantdl a munkaltatd személyének megvaltoztatasara szo616 javaslat, a
hatalyos Ktv. illetve Kjt. szabdlyozasaban mar részben megtalalhatd, az illetmény melletti
kiegészitd dijazasok, szocialis juttatdsok rendszere, €s a tavolabbi jovo feladata lenne egy
kozszolgalati egészség- ¢és nyugdijbiztositas pénztar 1étrehozatala (1asd a két vilaghabort

kozotti rendszert!).

1.) Amint téziseim kozott is jeleztem: az egységes kozszolgélati szabalyozashoz — igy az el6z6

k.) pont megvaldsitdsdhoz — harom egylittes feltétel megléte sziikséges: a szaktudas, a
koltségvetési forrasok feletti rendelkezés, és hatalom a torvény elfogadtatdsdhoz.
Mindennek kormanyzati megjelenitéseként indokolt — mas tarcak hataskorének egyidejii

csokkentésével — a kozszolgalati minisztérium felallitasa.
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	a.) A személyi hatály tárgyában a Kjt. és a Ktv. szabályozási összhangja 2001-ben szűnt meg, a Ktv. 2001. évi XXXVI. törvénnyel történő módosítása az ügykezelőket és a fizikai alkalmazottakat a Ktv-ből az Mt. hatálya alá „szervezte ki”. Mindezzel megtört a Kjt. és a Ktv. szabályozásában korábban egyaránt érvényesülő finanszírozási szemlélet, mely szerint a munkáltató költségvetési státusza egyértelműen meghatározza a jogviszony típusát. A Ktv. szabályozásában a finanszírozási elvet felváltotta a funkcionális szemlélet. Az ügykezelők 2003-as újbóli közszolgálati jogviszonyba állításával a Ktv. személyi hatályának megvonásakor sem a finanszírozási, sem pedig a funkcionális elv nem érvényesül, hiszen a ténylegesen nem igazgatási feladatokat ellátók egy csoportja közszolgálati jogviszonyban, másik fele munkaviszonyban áll. További anomáliája, hogy a Ktv. hatálya alá tartozó költségvetési szerveknél a továbbiakban is munkaviszonyban álló korábbi fizikai alkalmazottak jogállására a kogens Ktv.-vel ellentétben álló szabályozási szemléletű relatíve diszpozitív jellegű Mt. vonatkozik. 
	d.) Részben a jogviszony statikus elemének tekinthetjük a vezetői megbízást. Mindkét törvény hiányossága és hibája, hogy a vezetői státuszt általában nem önálló munkakörként, hanem az általános szabályok szerinti besorolás melletti megbízásként állapítja meg. A vezetői beosztás viszont bizonyos kivételektől eltekintve (pl. tanszékvezető egyetemi tanár, osztályvezető főorvos) ténylegesen önálló munkakör. A kinevezés azonban ekkor sem a vezetői munkakörre, hanem egy vélelmezett beosztotti státuszra szól, amelyből a vezetői megbízás emeli ki a közalkalmazottat és a köztisztviselőt. A munkakör meghatározását, illetve módosítását a munkajog a felek közös megegyezésétől teszi függővé. E követelménynek kellene érvényesülnie a megbízás visszavonása során is. Mindehhez közelít a Kjt. megoldása, mely szerint a vezetői megbízás visszavonását a közalkalmazott kérelmére kötelező a munkáltatónak indokolnia. Ezzel szemben a Ktv. a visszavonáshoz nem ír elő munkáltatói indokolási kötelezettséget, a vezetői megbízás elfogadásával a köztisztviselő egyben azt a kockázatot vállalja, hogy bármikor kikerülhet a közszolgálatból. 
	j.) Kifejezett kodifikációs hibának tartom azt az eltérést, ahogyan a Kjt. és a Ktv. az Mt-hez „közelít”. A Ktv. különös, a Kjt. pedig általános szubszidiárius, azaz helyettesítő szabályként rendeli el az Mt. egyes rendelkezéseinek az alkalmazását. Miután mindkét jogviszonyra két törvény (a Kjt. és az Mt., illetve a Ktv. és az Mt.) vonatkozik, a jogalkalmazást a Kjt. megoldása teszi egyszerűbbé. 
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