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ELOSZ0O AZ OLVASOHOZ

»Rossz torvényekkel és jo tisztviselokkel mindig lehet kormdnyozni,
de ha a tisztviselok rosszak, a legjobb torvény sem segithet rajtunk.”
Bismarck

Hadd kezdjem egy vallomassal: nemcsak szerzoként kotddom a kozszolgalathoz! Allami kérhazban
sziilettem, tanacsi altalanos iskolaba, majd allami fenntartasi gimndziumba és egyetemre jartam. Né-
hany éves ligyvédség mellett munkam is a kdzszolgalathoz kapcsol. Voltam akadémiai 6sztondijas, az
ELTE tanarsegéde, az egykori Munkaiigyi Minisztérium tobbféle beosztasu koztisztviseldje, személy-
iigyi vezeté az APEH-nal, kormany-fétanacsad6 a Miniszterelnoki Hivatalban, és a kézirat leadasakor is
duplikaltan a kozszolgalatban dolgozom. A szabalyozasi dzsungelben naponta megprobalom vezetni az
SZMM jogi féosztalyat, és igyekszem legalabb a sajat diakkori egyetemem nivojat tartani az ELTE
szeminariumain és szigorlatain.

A munkam targya is tekintélyes részben a kdzszolgalathoz kot. A *90-es évek kezdetén magam irtam
a kozalkalmazotti torvény tervezetét, manapsag is kiizdok a klasszikus értékeknek az ijabb kor kove-
telményei szerinti fenntartasaért, mondjuk a kiérdemelt biztonsag jegyében. PhD dolgozatomat a ma-
gyar kozszolgalati szabalyozas reformjanak targyaban védtem meg a Pécsi Tudomanyegyetemen.
A sorsom mas moddon is a kdzszférahoz kapcsolt, egy stilyos nyavalya okan harmincas éveimben — til
fiatalon csapolva a tb-kasszat — atmenetileg rokkantnyugdijas voltam. A hazai mellett az angol kézkor-
hazak vendégszeretetét is élveztem, és magyar betegként elképeszté kiillonbséget regisztraltam. Nem az
orvosi kézben. A kornyezetben, ami a pacienst koriilveszi. Volt idém a korteremben kiszdmitani, hogy
egy apolora 3—4 beteg jutott. Hogy ingyen volt a tej, a kavé és a tea, hogy legjobb angol nyelvtudasom
ellenére sem tudtam a személyzettel megértetni, mi is az a halapénz.

Részorulunk, mégis sokszor indokolatlanul nagyot ragnak bele. Pedig a kdzszolgalat a legfontosabb
befektetés. A pénzzel nem mérhetd profit a tarsadalom mindsége.

Jogtorténeti lecke a kozelmultbol

A konyviink targyat alkotd, az 1992-t61 datalodoé 4j munkajogi szabalyozas a kozszolgalatban jelen-
tds differencialast hozott, amely két lényegi ponton tér el a II. vilaghaboru el6tti konstrukciotol: Egy-
részt kizarta a kozszolgalatbol azokat az intézményeket és munkavallaloi csoportokat, amelyek Gn. 1é-
nyegi szolgaltatasokat nytijtanak a lakossagnak (pl. elektromos aramtermelés és elosztas, vasut, posta).
Masrészt 1ényegileg eltérd szabalyozast valdsit meg a kozszolgalatban dolgozok kiilonbdzé csoportjai
kozott aszerint, hogy kdzhatalmi funkciot gyakorld vagy szolgaltato intézményrdl van-e szo.

A koztisztviselOi statusz szabalyozasa nem pusztan a rendszervaltas folyomanya, hanem egy torté-
nelmi folyamat hianyzé lancszemének potlasa. A koztisztviseldivel szemben a kozalkalmazotti status a
rendszervaltas terméke. Ez a kategoria egyes nézetek szerint ugy keletkezett, hogy az allam a lakossagi
szolgaltatasokat végzok egy nagyobb csoportja szamdara a versenyszféra munkavallal6ihoz képest ked-
vezObb — de a koztisztviselokénél kedvezitlenebb — munkaerd-piaci helyzetet alakitott ki, abbol a cél-
bol, hogy egyfeldl biztositsa e szolgaltatasok szinvonalat, masfeldl, hogy megteremtse a polgarsag, mint
a rendszer politikai bazisa rekrutalédasanak egyik forrasat. Ennek fejében, a versenyszféra munkavalla-
16ihoz képest 1992-ben némileg korlatozta a munkaiigyi kapcsolatokban megvalosithato érdekérvénye-
sitési lehetéségeket e réteg szamara'.

! Berki Erzsébet: A koz szolgaloi, Kézirat, Budapest, 1998., 3-5. o.
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A jogtudomanynak — még a korabbi, az Mt. és mellette a Kjt. és a Ktv. megalkotasaval kapcsolatos
kodifikacios elokésziiletekre fokuszald — kritikdjabol kiemelend6 azon allaspont, amely szerint a kdz-
jog-maganjog dualizmusara épiild jogrendben az — 1990-es évek elején még csak tervezett — harmas
tagozodasi szabalyozasi struktara feloldasa az esetleges szerkezeti és miikodési problémak tekintélyes
részét megsziintetné®. Nem igy tortént. A munkajogi szabéalyozas Gn. duélis szerkezetében (maganszféra
— kozszektor) egy trichotom struktiraji szabalyozas (Mt.—Kjt.—Ktv.) 1épett hatalyba 1992. VII. 1-jén,
amely az elméleti problémakon tilmenden a joggyakorlat szakembereinek is szamos problémat okoz.
A Kjt. és a Ktv. ugyanazon jogintézményeket az esetek tobbségében indokolatlanul eltéréen szabalyozé
rendelkezései mellett ember legyen a talpan, akinek egyszerre kell a két torvényt alkalmaznia, és min-
dig fejbol tudja a helyes megoldast. Nem reklamként: ehhez nyujt segitséget a konyv.

Tudomanyos torekvések az egységre, a Kjt és a Ktv. egységesitésre

1998-ban, hat évvel a trichotom szabalyozas hatalyba 1épése utan konferenciat szerveztek ,,Kjt. —
Ktv., avagy egységes kozszolgalati torvény?” cimmel. Az egységes kdzszolgalati szabalyozas megte-
remtésének lehetdségeivel és sziikségességével foglalkozott a szakma — 1992 6ta el6szor és ilyen kere-
tek kozott utoljara. A konferencia egyrészt a kozelmultba tekintett, megallapitva: az 1992-ben létreho-
zott szabalyozas az egységes magyar kozszolgalat megszakadt torténetének felemas folytatasa. A koz-
szféra szegmentalasaval kapcsolatban kevéssé indokolhatod, hogy Magyarorszagon a kozszolgalat fo-
galmaba nem foglalkozasok vagy munkaposztok, hanem intézmények tartoznak. Szokatlan, hogy a
kozszolgalatban dolgozokat a foglalkoztatd intézménytdl fiiggden kozalkalmazottakra és kdztisztvise-
10kre osztja a szabalyozas. Az allamhoz valo6 viszony a két csoportban mas. A kozszolgalati jogviszony-
nyal lefedett munkahely — némileg altalanositva a kérdést — maga a végrehajtd hatalom. A szolgaltata-
soknal a hatalom, a sz6 politikai értelmében, nem gyakorolhato, ebbdl a szempontbol tehat a felosztas
indokolt. Amint a konferencia apropojan sziiletett tanulmanyok leszégezik: e két réteg szabalyozasa
olyan erdteljesen kiilonbozik a munkafeltételekben és a munkakdriilményekben, valamint a munkaiigyi
kapcsolatok alakithatésagaban, melyet tevékenységiik jellege nem indokol! Ennél fogva a hatalyos
munkaiigyi szabalyozas megosztotta azt a polgarsagot, amelyet pedig egységesen €s magas szinten
megteremteni szandékozott.?

A kozszféra szegmentalasa a munkaiigyi kapcsolatokban zavarokat okoz. A finanszirozasi logika al-
kalmazasa nem tériilt meg az allamnak abban, hogy a koztisztviselOket egységesen preferalhatja és ez-
zel a hatalom hiséges végrehajtoiva teszi, mivel ez a csoport sem egységes, igy a legfelsd vezetdi, a
torvényhozo6i, valamint a birdi és ligyészi szervezetre kiilon jogszabalyokat kellett alkotni, kiilon illet-
ményrendszert kidolgozni és muikodtetni. Megjegyezziik, ezzel szemben az 1945 elotti, nem egy tor-
vényben foglalt szabalyozas az el6zéekben felsorolt kiillonb6zo kozszolgalati karakteri statuszokat egy
elémeneteli- és illetményrendszerbe tudta illeszteni. A hatalomhoz valé tavolsaggal egyenesen aranyos
a munkaiigyi kapcsolatok gyakorlasanak tere. Azaz minél kdzelebb van valamely réteg a hatalomhoz,
annal tobb korlatozas vonatkozik rd a munkaiigyi kapcsolatokban, viszont a kdzalkalmazottak kdrében
érvényes korlatozasokat nem kompenzalja béreldny és foglalkoztatasi biztonsag. A kdzszolgalati és a
szolgalati jogviszony pedig olyan korlatokat tartalmaz a munkatigyi kapcsolatok vonatkozasaban (pl.
nincs a szakszervezeteknek kollektiv szerz6déskotési jogosultsaga, nem gyakorolhatok az intézménye-
sitett alkalmazotti részvételi jogok, kizart vagy — megallapodashoz kotdtten — korlatozott a sztrajkjog),
amelyek az allamigazgatasi hierarchia legkiilonb6zobb szintjeit egy tekintet ald veszik.

2 Dr. Kenderes Gyorgy — Dr. Prugberger Tamas: A kozszolgalat, a kozalkalmazas és a koztisztviselés a tervezett 0j jogi szabalyozas tiikkrében,
Magyar Kozigazgatas 1991/10.sz. 908-917. old.
3 Berki: i.m.4.0.
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A konferenciat 6sszegz0 tanulmany javaslatot tett a koztisztviseldi és kdzalkalmazotti status egysé-
gesitésére, amelyet a konyv témajat alkotd két torvény vonatkozasaban, a koztisztvisel6i és kozalkal-
mazotti jogviszony tekintetében tartottak lehetségesnek.* A javaslat megallapitotta: a koztisztviseldivel
szemben a kozalkalmazotti status a rendszervaltas terméke. A kozalkalmazotti jogviszony ,,felszamola-
sanak” egyik lehetséges esete, hogy megsziintetjiik a kozalkalmazotti jogviszonyt, mint olyant és helyé-
be a munkaviszony Iép. A konferencia szerint ez a megoldas nyilvan torténelmi visszalépés, az eredeti
célok totalis feladasa lenne, amely nem felel meg sem a torténelmi hagyomanyoknak, sem a kortars
fejlett orszdgok gyakorlatanak. Nem biztositja a fokozott biztonsag, a mindségi munkavégzés, a megfe-
lel jogi korlatozas kovetelményének teljesiilését sem’. E helyett megoldasként a konferencia dokumen-
tuma azt javasolta, hogy a kdzalkalmazotti statust agy keriiljon megsziintetésre, hogy a kozszolgalati
jogviszonyba soroljak be a jelenlegi kozalkalmazottakat. Ez lehet6séget teremtene a kozalkalmazotti
réteg munkaereje tovabbi erodalodasanak megakadalyozasara, valamint e réteg €letviszonyainak — ezzel
egyiitt munkaiigyi kapcsolatainak — javitasara is az osszegzés szerint.’

Hivatalos torekvések — a kozszolgalati jogpolitika kérddjelei

Ugyan voltak kormanyzati kisérletek a kdzszolgalati szféra munkajogi szabalyozasanak atalakitasa-
ra, azonban barmiféle, a megalapozott koherencia iranyaba mutaté térvényjavaslat a két torvény vonat-
kozasaban nem kertilt benyujtasra az Orszaggytilésnek. 1998-ban a kormany hatarozata hozott 1étre egy
koordinacios bizottsagot az egységesebb kozszolgalati rendszer kialakitisara, de a feladat tovabbra is
feladat maradt.’

A masodik, joval markansabb kisérlet 2002-ben vette kezdetét azzal, hogy a Kormany megbizottat
nevezett ki az egységes kozszolgalati szabalyozas kidolgozasanak és végrehajtasa koordinalasanak fele-
18sségével.® Kétségtelen, a szakmai kozvélemény tobbsége egyetértett a koncepcidban megfogalmazott
gondolattal, mely szerint a jelenlegi kdzszolgalati rendszer tulzottan széttagolt, sokszor ellentmondas-
okkal terhes és indokolatlan, gyakran igazsagtalan kiilonbségeket tartalmaz’. A dontés ugyanakkor me-
rész sebességet diktalt, az érdekellentétek gerjesztette, le nem zart belsé kormanyzati polémiat kvetden
egy bo esztendo alatt kellett volna rendezni mindazt, amit a kiegyezés (1867) ota leginkabb ,,csak™ tu-
domanyos disszertaciok leirasaiban sikeriilt megfogalmazni. A hatarozat az egységes kozszolgalati sza-
balyozas 2005. januar 1-jei hatalyba 1épését tervezte. A jogalkotasi elképzelések ezuttal is csak
kodifikacios otletek maradtak. Az 1110/2005 (XI. 23.) Korm. hatarozat az egységes kozszolgalati sza-
balyozas kidolgozasaért és végrehajtasanak koordinalasaért felelds kormanymegbizott felmentésérol
rendelkezett, és 01 megbizott kinevezése hijan mindez ténylegesen a jogalkotasi feladat ,,torlését” is
jelentette a kormany programjabol.

A Kjt. és a Ktv. elkiiloniiltségének fenntartasa mellett néhany tartalmi kérdésben (pl. kivalasztas ko-
telez6 palyazattal, a probaidé kotelezd megallapitasa a kinevezéskor, egységes tartamu felmentési id6)
kozeledtek a két torvény szabalyai — az (jabb kormanyhatarozattal 2006-ban 1étrehozott — Allamreform
Bizottsag (ARB) kereti kozott elokészitett torvénymodositasokkal'®. Az ARB az allamreform elékészi-
tésével és megvaldsitasaval Gsszefliggd egyes szervezeti és személyi kérdésekrol rendelkezett. A hata-
rozat szerint a kormanyprogram meghatarozza, hogy az allam miikdésében, a kozszolgaltatasok jelen-
tds teriiletein mélyrehato és rendszerszeri atalakitadsokat, reformokat kell megvalositani, melyek alapve-

* Dr. Kiss Gyorgy: Az egységes kozszolgalat szabalyozasanak koncepcionalis problémai, Kézirat, 1997. 2-7. o.
3 Lasd ehhez képest a 2008-as korhaz-kiszervezéseket

% Ld. errol még: Kjt. — Ktv., avagy egységes kozszolgalati torvény? A munka vilaga *98, Munkaiigyi Kapcsolatok Tarsasaga — Munkatigyi
Kutatdintézet, Budapest, 1998. 41-56. o.

7 Ld. 2 2269/1998 (XI. 30.) Korm. hatarozatot!
8 Ld.a1161/2002. (IX. 26.) Korm. hatarozatot!
% Ld. errél részletesen a Kozszolgalati Reform Kormanymegbizott elterjesztését az Orszagos Kozszolgalati Erdekegyeztet$ Tandcs részére az

10°Ld. az 1061/2006. (V1. 15.) Korm. hatarozatot!
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t6 célja a kozszolgaltatasok fenntarthatd finanszirozasanak biztositasa, mindségének javitasa és hozza-
férésiik igazsagosabba tétele. Az ARB javaslattevs, véleményezd, dontés-elékészité szervként miiko-
dott, hatalmi helyzetét a kozigazgatason belill jelezte: a miniszterek a feladatkoriikbe tartozo kozszol-
galtatasok korét és az ellatas kovetelményrendszerét, a finanszirozas modjat, intézményrendszerét érin-
t6 reform-el6terjesztéseiket a Bizottsag altali megtargyalast kovetden nyujthattak be a Kormanyhoz. A
Kjt. és a Ktv. még a Bizottsag 2007-es megsziinése eldtti modositasai a fent emlitetteken tilmenden
viszont nem kozelitették a civil kdzszféra egyébként alapvetden homogén rendezést igényld szabalyait
(pl. a jogviszony-megsziintetés vagy az illetmény-elémenetel kérdései)."'

A kozelmult 6sszegzése

Igény és id6. Ezzel 0sszefliggésben sajnalatos tapasztalat: a parlamentaris demokracia hazai arnyé-
kos oldala, hogy — a kelleténél nagyobb torésekkel — négyéves ciklusokra osztja az életet. Ebbe a perid-
dusba gydmdszol bele lehetség szerint minden, politikai vonatkozasban érzékeny tervet — fiiggetleniil a
megvaldsitas idoigényességétol, jogalkotas esetén tekintet nélkiil a sziikséges és a rendelkezésre allo
feltételekre.

Az 1990-es évek elején 1étrejott munkajogi szabalyozas hatterében egy alapvetd gazdasagi tényezot
talalunk, amelyet egyik kormany sem hagyhatott figyelmen kiviil. Ez pedig az orszag gazdasagi helyze-
te, kdzelebbrdl a nagymértékii koltségvetési hiany. Tény, hogy az 1990-es évek elsé felében a korma-
nyok a kialakitando polgari [éthez sziikséges forrasokat felaldoztak az eredeti tokefelhalmozas folyama-
tainak tdmogatasa érdekében. Ennek legvilagosabb megfogalmazasaval a gazdasagi stabilizaciot szolga-
16 1995. évi kiigazité intézkedésekrél' c. kormanyhatarozatban talalkozunk: ,,A Kormany kivanatosnak
tartja, hogy ... forrasatcsoportositas torténjen a vallalkozoi szféra javara, a koltségvetési intézmények és
a lakossag terhére.”

A Kjt. és a Ktv. 1992-es ¢életbe 1épését kovetden szamos modositason esett at, e valtozasok soran
nem tapinthat6 ki a két kozszolgalati teriilet munkajogi integralasanak tudatos kormanyzati szandéka. A
magyar jogpolitika legnagyobb problémaja tobbnyire éppen annak hianya volt, nem tudta vagy nem
akarta egyszerre €és egységes szemléletben kezelni a kozszolgalatot. Mindig csak egy — egy teriiletre,
agazatra jutott figyelem vagy koltségvetési forras, mindennek hatterében a fentebb idézett fiskalis poli-
tikaval. A kozszolgalat lelkeként emlegetett eldmeneteli rendszerhez a ,,nagylelkiiség” mar hianyzik,
2001-ben a koztisztvisel6i'®, 2002-ben és 2005-ben pedig a kozalkalmazotti illetmények novekedtek'
két kormany egymassal koncepcionalis kapcsolatban egyaltalan nem allé6 dontései nyoman. A jogpoliti-
ka hianyara jo példa a Kjt. és a Ktv. személyi hatalya. A két térvény Gsszhangja 2001-ben sz{int meg, a
Ktv. 2001. évi XXXVI. torvénnyel torténé modositasa az ligykezeloket €s a fizikai alkalmazottakat a
Ktv-bol az Mt. hatalya ala ,,szervezte ki”, a Kjt. érintetlen maradt. A Ktv. kdvetkez6 modositasaval, az
igykezelok 2003-as jboli kdzszolgalati jogviszonyba allitasaval egyiitt viszont fel sem meriilt, hogy a
Kjt. fizikai munkakoreit betdltok kézalkalmazottibol munkaviszonyba kertiljenek...

Gyakorlati tudnivalok — hogyan olvassuk a konyvet?

A konyv tartalma cimének felel meg. Nagyobb egységenként vagy — ahol indokolt — jogintézmé-
nyenként parhuzamosan, egymast kdvetve ismertetjiik és elemezziik a Kjt. és a Ktv. szovegét. Segitsé-
giil hivjuk a mértékado birdsagi gyakorlatot. Miutan két torvény all a fokuszban, valamelyikkel kezdeni
kell, valamelyikhez igazitani kell a mésikat. Onkényesen a Kjt-vel kezdiink, és mindig ehhez igazitjuk a
Ktv. értelmezend6 paragrafusait. Ezért tematikusan, és nem feltétleniil a torvényszoveget kovetve hala-

" Ld. példaul a 2007. évi LXXXIIL torvényt a Ktv., és a 2007. évi C. torvényt a Kjt. modositasarol!
12 1.d. 2 1023/1995. (I11. 22.) Korm. hatérozatot!

13 1.d. 22001 évi XXXVI. torvényt!

" 1.d. 22002. évi XXIIL torvényt és a 2005. évi CLIIL tSrvényt!
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dunk, de semmilyen lényeges szabaly nem marad magyarazat nélkiil. Ugyanakkor kihagytuk azokat a
szakaszokat, amelyek az idomulassal a jogalkalmazas szamara jelentéktelenné valtak, illetve nincs gya-
korlati jelent6ségiik (pl. hatalyba Iéptetd szabalyok, unids irdnyelveknek valdo megfelelés). Valamennyi
fejezet végén utalunk az Mt.-nek a Kjt-bol kizart, illetéleg a Ktv.-be ,beemelt” szabalyaira, mert, hogy
a két torvény ebben is mas. A Kjt-nek az Mt. altalanos, a Ktv-nek viszont kiilonds hattérjogszabalya.

A konyv a Kjt. és Ktv. 2009. 1. 1-jén hatalyos szovegét magyardzza. Kivételként a 13. havi illet-
ményt emlithetjilk, melynek szabalyai — a kézirat lezarasakor hatalyos jog szerint — 2010-bel 1épnek
¢letbe. Ezért az egy évéért a két torvény szovegébdl és magyarazatabol nem hagytuk el a 13. havi illet-
ményt, de jeldljiikk, mindez csak 2010-td] aktualis. Ugyanez irdnyado a Kjt. és a Ktv. valamennyi olyan
szovegrészére, amely e dijazasi jogcimre hivatkozik. Ezért az egy évért ezeket sem toroltiik.

Hasznos olvasast kivanok!

Budapest, 2008. Kardcsonyan
Dr. Horvith Istvin

U.i. Amig el nem felejtem, érdemes ,,atolvasni”! Akinek csak a Kjt-t vagy a Ktv-t kell napi munkaja
soran alkalmaznia, olvasson bele a masik torvény vonatkoz6 jogmagyarazataba. Tanulsagos lesz...
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