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ELŐSZÓ AZ OLVASÓHOZ 

„Rossz törvényekkel és jó tisztviselőkkel mindig lehet kormányozni, 
de ha a tisztviselők rosszak, a legjobb törvény sem segíthet rajtunk.” 

Bismarck 

Hadd kezdjem egy vallomással: nemcsak szerzőként kötődöm a közszolgálathoz! Állami kórházban 
születtem, tanácsi általános iskolába, majd állami fenntartású gimnáziumba és egyetemre jártam. Né-
hány éves ügyvédség mellett munkám is a közszolgálathoz kapcsol. Voltam akadémiai ösztöndíjas, az 
ELTE tanársegéde, az egykori Munkaügyi Minisztérium többféle beosztású köztisztviselője, személy-
ügyi vezető az APEH-nál, kormány-főtanácsadó a Miniszterelnöki Hivatalban, és a kézirat leadásakor is 
duplikáltan a közszolgálatban dolgozom. A szabályozási dzsungelben naponta megpróbálom vezetni az 
SZMM jogi főosztályát, és igyekszem legalább a saját diákkori egyetemem nívóját tartani az ELTE 
szemináriumain és szigorlatain. 

A munkám tárgya is tekintélyes részben a közszolgálathoz köt. A ’90-es évek kezdetén magam írtam 
a közalkalmazotti törvény tervezetét, manapság is küzdök a klasszikus értékeknek az újabb kor köve-
telményei szerinti fenntartásáért, mondjuk a kiérdemelt biztonság jegyében. PhD dolgozatomat a ma-
gyar közszolgálati szabályozás reformjának tárgyában védtem meg a Pécsi Tudományegyetemen. 
A sorsom más módon is a közszférához kapcsolt, egy súlyos nyavalya okán harmincas éveimben – túl 
fiatalon csapolva a tb-kasszát – átmenetileg rokkantnyugdíjas voltam. A hazai mellett az angol közkór-
házak vendégszeretetét is élveztem, és magyar betegként elképesztő különbséget regisztráltam. Nem az 
orvosi kézben. A környezetben, ami a pácienst körülveszi. Volt időm a kórteremben kiszámítani, hogy 
egy ápolóra 3–4 beteg jutott. Hogy ingyen volt a tej, a kávé és a tea, hogy legjobb angol nyelvtudásom 
ellenére sem tudtam a személyzettel megértetni, mi is az a hálapénz.  

Rászorulunk, mégis sokszor indokolatlanul nagyot rúgnak bele. Pedig a közszolgálat a legfontosabb 
befektetés. A pénzzel nem mérhető profit a társadalom minősége. 

Jogtörténeti lecke a közelmúltból 
A könyvünk tárgyát alkotó, az 1992-től datálódó új munkajogi szabályozás a közszolgálatban jelen-

tős differenciálást hozott, amely két lényegi ponton tér el a II. világháború előtti konstrukciótól: Egy-
részt kizárta a közszolgálatból azokat az intézményeket és munkavállalói csoportokat, amelyek ún. lé-
nyegi szolgáltatásokat nyújtanak a lakosságnak (pl. elektromos áramtermelés és elosztás, vasút, posta). 
Másrészt lényegileg eltérő szabályozást valósít meg a közszolgálatban dolgozók különböző csoportjai 
között aszerint, hogy közhatalmi funkciót gyakorló vagy szolgáltató intézményről van-e szó. 

A köztisztviselői státusz szabályozása nem pusztán a rendszerváltás folyománya, hanem egy törté-
nelmi folyamat hiányzó láncszemének pótlása. A köztisztviselőivel szemben a közalkalmazotti státus a 
rendszerváltás terméke. Ez a kategória egyes nézetek szerint úgy keletkezett, hogy az állam a lakossági 
szolgáltatásokat végzők egy nagyobb csoportja számára a versenyszféra munkavállalóihoz képest ked-
vezőbb – de a köztisztviselőkénél kedvezőtlenebb – munkaerő-piaci helyzetet alakított ki, abból a cél-
ból, hogy egyfelől biztosítsa e szolgáltatások színvonalát, másfelől, hogy megteremtse a polgárság, mint 
a rendszer politikai bázisa rekrutálódásának egyik forrását. Ennek fejében, a versenyszféra munkaválla-
lóihoz képest 1992-ben némileg korlátozta a munkaügyi kapcsolatokban megvalósítható érdekérvénye-
sítési lehetőségeket e réteg számára1.  

                                                           
1 Berki Erzsébet: A köz szolgálói, Kézirat, Budapest, 1998., 3-5. o. 



 16

A jogtudománynak – még a korábbi, az Mt. és mellette a Kjt. és a Ktv. megalkotásával kapcsolatos 
kodifikációs előkészületekre fókuszáló – kritikájából kiemelendő azon álláspont, amely szerint a köz-
jog-magánjog dualizmusára épülő jogrendben az – 1990-es évek elején még csak tervezett – hármas 
tagozódási szabályozási struktúra feloldása az esetleges szerkezeti és működési problémák tekintélyes 
részét megszüntetné2. Nem így történt. A munkajogi szabályozás ún. duális szerkezetében (magánszféra 
– közszektor) egy trichotom struktúrájú szabályozás (Mt.–Kjt.–Ktv.) lépett hatályba 1992. VII. 1-jén, 
amely az elméleti problémákon túlmenően a joggyakorlat szakembereinek is számos problémát okoz. 
A Kjt. és a Ktv. ugyanazon jogintézményeket az esetek többségében indokolatlanul eltérően szabályozó 
rendelkezései mellett ember legyen a talpán, akinek egyszerre kell a két törvényt alkalmaznia, és min-
dig fejből tudja a helyes megoldást. Nem reklámként: ehhez nyújt segítséget a könyv. 

Tudományos törekvések az egységre, a Kjt és a Ktv. egységesítésre 
1998-ban, hat évvel a trichotom szabályozás hatályba lépése után konferenciát szerveztek „Kjt. – 

Ktv., avagy egységes közszolgálati törvény?” címmel. Az egységes közszolgálati szabályozás megte-
remtésének lehetőségeivel és szükségességével foglalkozott a szakma – 1992 óta először és ilyen kere-
tek között utoljára. A konferencia egyrészt a közelmúltba tekintett, megállapítva: az 1992-ben létreho-
zott szabályozás az egységes magyar közszolgálat megszakadt történetének felemás folytatása. A köz-
szféra szegmentálásával kapcsolatban kevéssé indokolható, hogy Magyarországon a közszolgálat fo-
galmába nem foglalkozások vagy munkaposztok, hanem intézmények tartoznak. Szokatlan, hogy a 
közszolgálatban dolgozókat a foglalkoztató intézménytől függően közalkalmazottakra és köztisztvise-
lőkre osztja a szabályozás. Az államhoz való viszony a két csoportban más. A közszolgálati jogviszony-
nyal lefedett munkahely – némileg általánosítva a kérdést – maga a végrehajtó hatalom. A szolgáltatá-
soknál a hatalom, a szó politikai értelmében, nem gyakorolható, ebből a szempontból tehát a felosztás 
indokolt. Amint a konferencia apropóján született tanulmányok leszögezik: e két réteg szabályozása 
olyan erőteljesen különbözik a munkafeltételekben és a munkakörülményekben, valamint a munkaügyi 
kapcsolatok alakíthatóságában, melyet tevékenységük jellege nem indokol! Ennél fogva a hatályos 
munkaügyi szabályozás megosztotta azt a polgárságot, amelyet pedig egységesen és magas szinten 
megteremteni szándékozott.3  

A közszféra szegmentálása a munkaügyi kapcsolatokban zavarokat okoz. A finanszírozási logika al-
kalmazása nem térült meg az államnak abban, hogy a köztisztviselőket egységesen preferálhatja és ez-
zel a hatalom hűséges végrehajtóivá teszi, mivel ez a csoport sem egységes, így a legfelső vezetői, a 
törvényhozói, valamint a bírói és ügyészi szervezetre külön jogszabályokat kellett alkotni, külön illet-
ményrendszert kidolgozni és működtetni. Megjegyezzük, ezzel szemben az 1945 előtti, nem egy tör-
vényben foglalt szabályozás az előzőekben felsorolt különböző közszolgálati karakterű státuszokat egy 
előmeneteli- és illetményrendszerbe tudta illeszteni. A hatalomhoz való távolsággal egyenesen arányos 
a munkaügyi kapcsolatok gyakorlásának tere. Azaz minél közelebb van valamely réteg a hatalomhoz, 
annál több korlátozás vonatkozik rá a munkaügyi kapcsolatokban, viszont a közalkalmazottak körében 
érvényes korlátozásokat nem kompenzálja bérelőny és foglalkoztatási biztonság. A közszolgálati és a 
szolgálati jogviszony pedig olyan korlátokat tartalmaz a munkaügyi kapcsolatok vonatkozásában (pl. 
nincs a szakszervezeteknek kollektív szerződéskötési jogosultsága, nem gyakorolhatók az intézménye-
sített alkalmazotti részvételi jogok, kizárt vagy – megállapodáshoz kötötten – korlátozott a sztrájkjog), 
amelyek az államigazgatási hierarchia legkülönbözőbb szintjeit egy tekintet alá veszik. 

                                                           
2 Dr. Kenderes György – Dr. Prugberger Tamás: A közszolgálat, a közalkalmazás és a köztisztviselés a tervezett új jogi szabályozás tükrében, 

Magyar Közigazgatás 1991/10.sz. 908-917. old. 
3 Berki: i.m.4.o. 
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A konferenciát összegző tanulmány javaslatot tett a köztisztviselői és közalkalmazotti státus egysé-
gesítésére, amelyet a könyv témáját alkotó két törvény vonatkozásában, a köztisztviselői és közalkal-
mazotti jogviszony tekintetében tartottak lehetségesnek.4 A javaslat megállapította: a köztisztviselőivel 
szemben a közalkalmazotti státus a rendszerváltás terméke. A közalkalmazotti jogviszony „felszámolá-
sának” egyik lehetséges esete, hogy megszüntetjük a közalkalmazotti jogviszonyt, mint olyant és helyé-
be a munkaviszony lép. A konferencia szerint ez a megoldás nyilván történelmi visszalépés, az eredeti 
célok totális feladása lenne, amely nem felel meg sem a történelmi hagyományoknak, sem a kortárs 
fejlett országok gyakorlatának. Nem biztosítja a fokozott biztonság, a minőségi munkavégzés, a megfe-
lelő jogi korlátozás követelményének teljesülését sem5. E helyett megoldásként a konferencia dokumen-
tuma azt javasolta, hogy a közalkalmazotti státust úgy kerüljön megszüntetésre, hogy a közszolgálati 
jogviszonyba sorolják be a jelenlegi közalkalmazottakat. Ez lehetőséget teremtene a közalkalmazotti 
réteg munkaereje további erodálódásának megakadályozására, valamint e réteg életviszonyainak – ezzel 
együtt munkaügyi kapcsolatainak – javítására is az összegzés szerint.6 

Hivatalos törekvések – a közszolgálati jogpolitika kérdőjelei 
Ugyan voltak kormányzati kísérletek a közszolgálati szféra munkajogi szabályozásának átalakításá-

ra, azonban bármiféle, a megalapozott koherencia irányába mutató törvényjavaslat a két törvény vonat-
kozásában nem került benyújtásra az Országgyűlésnek. 1998-ban a kormány határozata hozott létre egy 
koordinációs bizottságot az egységesebb közszolgálati rendszer kialakítására, de a feladat továbbra is 
feladat maradt.7  

A második, jóval markánsabb kísérlet 2002-ben vette kezdetét azzal, hogy a Kormány megbízottat 
nevezett ki az egységes közszolgálati szabályozás kidolgozásának és végrehajtása koordinálásának fele-
lősségével.8 Kétségtelen, a szakmai közvélemény többsége egyetértett a koncepcióban megfogalmazott 
gondolattal, mely szerint a jelenlegi közszolgálati rendszer túlzottan széttagolt, sokszor ellentmondás-
okkal terhes és indokolatlan, gyakran igazságtalan különbségeket tartalmaz9. A döntés ugyanakkor me-
rész sebességet diktált, az érdekellentétek gerjesztette, le nem zárt belső kormányzati polémiát követően 
egy bő esztendő alatt kellett volna rendezni mindazt, amit a kiegyezés (1867) óta leginkább „csak” tu-
dományos disszertációk leírásaiban sikerült megfogalmazni. A határozat az egységes közszolgálati sza-
bályozás 2005. január 1-jei hatályba lépését tervezte. A jogalkotási elképzelések ezúttal is csak 
kodifikációs ötletek maradtak. Az 1110/2005 (XI. 23.) Korm. határozat az egységes közszolgálati sza-
bályozás kidolgozásáért és végrehajtásának koordinálásáért felelős kormánymegbízott felmentéséről 
rendelkezett, és új megbízott kinevezése híján mindez ténylegesen a jogalkotási feladat „törlését” is 
jelentette a kormány programjából. 

A Kjt. és a Ktv. elkülönültségének fenntartása mellett néhány tartalmi kérdésben (pl. kiválasztás kö-
telező pályázattal, a próbaidő kötelező megállapítása a kinevezéskor, egységes tartamú felmentési idő) 
közeledtek a két törvény szabályai – az újabb kormányhatározattal 2006-ban létrehozott – Államreform 
Bizottság (ÁRB) kereti között előkészített törvénymódosításokkal10. Az ÁRB az államreform előkészí-
tésével és megvalósításával összefüggő egyes szervezeti és személyi kérdésekről rendelkezett. A hatá-
rozat szerint a kormányprogram meghatározza, hogy az állam működésében, a közszolgáltatások jelen-
tős területein mélyreható és rendszerszerű átalakításokat, reformokat kell megvalósítani, melyek alapve-
                                                           
4 Dr. Kiss György: Az egységes közszolgálat szabályozásának koncepcionális problémái, Kézirat, 1997. 2-7. o.  
5 Lásd ehhez képest a 2008-as kórház-kiszervezéseket 
6 Ld. erről még: Kjt. – Ktv., avagy egységes közszolgálati törvény? A munka világa ’98, Munkaügyi Kapcsolatok Társasága – Munkaügyi 
Kutatóintézet, Budapest, 1998. 41-56. o. 
7 Ld. a 2269/1998 (XI. 30.) Korm. határozatot! 
8 Ld. a 1161/2002. (IX. 26.) Korm. határozatot! 
9 Ld. erről részletesen a Közszolgálati Reform Kormánymegbízott elterjesztését az Országos Közszolgálati Érdekegyeztető Tanács részére az 

egységes közszolgálati törvény koncepciójáról 2003.  
10 Ld. az 1061/2006. (VI. 15.) Korm. határozatot! 
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tő célja a közszolgáltatások fenntartható finanszírozásának biztosítása, minőségének javítása és hozzá-
férésük igazságosabbá tétele. Az ÁRB javaslattevő, véleményező, döntés-előkészítő szervként műkö-
dött, hatalmi helyzetét a közigazgatáson belül jelezte: a miniszterek a feladatkörükbe tartozó közszol-
gáltatások körét és az ellátás követelményrendszerét, a finanszírozás módját, intézményrendszerét érin-
tő reform-előterjesztéseiket a Bizottság általi megtárgyalást követően nyújthatták be a Kormányhoz. A 
Kjt. és a Ktv. még a Bizottság 2007-es megszűnése előtti módosításai a fent említetteken túlmenően 
viszont nem közelítették a civil közszféra egyébként alapvetően homogén rendezést igénylő szabályait 
(pl. a jogviszony-megszüntetés vagy az illetmény-előmenetel kérdései).11 

A közelmúlt összegzése 
Igény és idő. Ezzel összefüggésben sajnálatos tapasztalat: a parlamentáris demokrácia hazai árnyé-

kos oldala, hogy – a kelleténél nagyobb törésekkel – négyéves ciklusokra osztja az életet. Ebbe a perió-
dusba gyömöszöl bele lehetőség szerint minden, politikai vonatkozásban érzékeny tervet – függetlenül a 
megvalósítás időigényességétől, jogalkotás esetén tekintet nélkül a szükséges és a rendelkezésre álló 
feltételekre. 

Az 1990-es évek elején létrejött munkajogi szabályozás hátterében egy alapvető gazdasági tényezőt 
találunk, amelyet egyik kormány sem hagyhatott figyelmen kívül. Ez pedig az ország gazdasági helyze-
te, közelebbről a nagymértékű költségvetési hiány. Tény, hogy az 1990-es évek első felében a kormá-
nyok a kialakítandó polgári léthez szükséges forrásokat feláldozták az eredeti tőkefelhalmozás folyama-
tainak támogatása érdekében. Ennek legvilágosabb megfogalmazásával a gazdasági stabilizációt szolgá-
ló 1995. évi kiigazító intézkedésekről12 c. kormányhatározatban találkozunk: „A Kormány kívánatosnak 
tartja, hogy ... forrásátcsoportosítás történjen a vállalkozói szféra javára, a költségvetési intézmények és 
a lakosság terhére.” 

A Kjt. és a Ktv. 1992-es életbe lépését követően számos módosításon esett át, e változások során 
nem tapintható ki a két közszolgálati terület munkajogi integrálásának tudatos kormányzati szándéka. A 
magyar jogpolitika legnagyobb problémája többnyire éppen annak hiánya volt, nem tudta vagy nem 
akarta egyszerre és egységes szemléletben kezelni a közszolgálatot. Mindig csak egy – egy területre, 
ágazatra jutott figyelem vagy költségvetési forrás, mindennek hátterében a fentebb idézett fiskális poli-
tikával. A közszolgálat lelkeként emlegetett előmeneteli rendszerhez a „nagylelkűség” már hiányzik, 
2001-ben a köztisztviselői13, 2002-ben és 2005-ben pedig a közalkalmazotti illetmények növekedtek14 
két kormány egymással koncepcionális kapcsolatban egyáltalán nem álló döntései nyomán. A jogpoliti-
ka hiányára jó példa a Kjt. és a Ktv. személyi hatálya. A két törvény 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”, a Kjt. érintetlen maradt. A Ktv. következő módosításával, az 
ügykezelők 2003-as újbóli közszolgálati jogviszonyba állításával együtt viszont fel sem merült, hogy a 
Kjt. fizikai munkaköreit betöltők közalkalmazottiból munkaviszonyba kerüljenek… 

Gyakorlati tudnivalók – hogyan olvassuk a könyvet? 
A könyv tartalma címének felel meg. Nagyobb egységenként vagy – ahol indokolt – jogintézmé-

nyenként párhuzamosan, egymást követve ismertetjük és elemezzük a Kjt. és a Ktv. szövegét. Segítsé-
gül hívjuk a mértékadó bírósági gyakorlatot. Miután két törvény áll a fókuszban, valamelyikkel kezdeni 
kell, valamelyikhez igazítani kell a másikat. Önkényesen a Kjt-vel kezdünk, és mindig ehhez igazítjuk a 
Ktv. értelmezendő paragrafusait. Ezért tematikusan, és nem feltétlenül a törvényszöveget követve hala-

                                                           
11 Ld. például a 2007. évi LXXXIII. törvényt a Ktv., és a 2007. évi C. törvényt a Kjt. módosításáról! 
12  Ld. a 1023/1995. (III. 22.)  Korm. határozatot! 
13 Ld. a 2001. évi XXXVI. törvényt! 
14 Ld. a 2002. évi XXIII. törvényt és a 2005. évi CLIII. törvényt! 
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dunk, de semmilyen lényeges szabály nem marad magyarázat nélkül. Ugyanakkor kihagytuk azokat a 
szakaszokat, amelyek az időmúlással a jogalkalmazás számára jelentéktelenné váltak, illetve nincs gya-
korlati jelentőségük (pl. hatályba léptető szabályok, uniós irányelveknek való megfelelés). Valamennyi 
fejezet végén utalunk az Mt.-nek a Kjt-ből kizárt, illetőleg a Ktv.-be „beemelt” szabályaira, mert, hogy 
a két törvény ebben is más. A Kjt-nek az Mt. általános, a Ktv-nek viszont különös háttérjogszabálya. 

A könyv a Kjt. és Ktv. 2009. I. 1-jén hatályos szövegét magyarázza. Kivételként a 13. havi illet-
ményt említhetjük, melynek szabályai – a kézirat lezárásakor hatályos jog szerint – 2010-bel lépnek 
életbe. Ezért az egy évéért a két törvény szövegéből és magyarázatából nem hagytuk el a 13. havi illet-
ményt, de jelöljük, mindez csak 2010-től aktuális. Ugyanez irányadó a Kjt. és a Ktv. valamennyi olyan 
szövegrészére, amely e díjazási jogcímre hivatkozik. Ezért az egy évért ezeket sem töröltük. 

Hasznos olvasást kívánok! 

 

Budapest, 2008. Karácsonyán 

Dr. Horváth István 

 

 

U.i. Amíg el nem felejtem, érdemes „átolvasni”! Akinek csak a Kjt-t vagy a Ktv-t kell napi munkája 
során alkalmaznia, olvasson bele a másik törvény vonatkozó jogmagyarázatába. Tanulságos lesz… 
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