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A HIVATÁSOS KÖZSZOLGÁLAT MEGJELENÉSÉTŐL  

A XX. SZÁZAD ELSŐ FELÉIG 
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A közszolgálati jog fejlődése egy olyan folyamat, mely szinte az állammal egyidős, de 

hivatalos formában kb. 150 évre datálhatjuk vissza a tényleges professzionális szabályozást. 

A professzionális közszolgálat egy a katonai rendszerből átalakuló civil szolgálati viszony. A 

történeti fejlődése kezdetén a domináns közjogi elemek megszilárdultak, hatásukat ma is 

kifejtik. Ezért fontos a korábbi korok szabályainak megismerése, hogy ezeken az alapokon 

megkeressük az új irányokat, melyek a jogi fejlődés új útjai lehetnek. 

Kulcsszavak: közszolgálati jog, zárt közszolgálati rendszer, merit sytem, közszolgálati 

szerződés, munkajog 

 

The process of the civil service law is same age old, as the state, but the professional civil 

service is since 150 years. The civil service is a so system, what based from the soldier 

hierarchy. The dominate elements from the public law solidified in the beginning of the 

development of the civil service, and these affect nowadays too. The ancient principles are 

very important, because we can search from these bases the new ways.  

Keywords: civil service law, closed civil service system, merit system, civil service em-

ployment contract, labour law  

 
Bevezetés 
 

A közszolgálatot és a munkajogi fejlődést egy lassú, de érzékelhető progressziós 

fejlődés jellemzi, ami tézis-antitézis kettősére épül. A közszolgálat a középkort 

követő felvilágosult abszolutizmus korában jutott el arra a szintre, amit ma a hiva-

tásos közszolgálat előképének tekint a szakirodalom. Ehhez azért hozzá tenném, 

hogy meglátásom szerint ez nem teljesen az első, hiszen a késő császárkori Rómában 

már volt (ha nem is tudatos) kísérlet.  Ahogy azt Magyary Zoltán is megállapítja, a 

hivatásos közszolgálat megjelenése a XVIII. századi Poroszországban történt, I. 

Frigyes Vilmos és Nagy Frigyes uralkodása alatt.1 Kezdetekben azonban a köz-

szolgálatra vonatkozó jogi szabályozás nemigen létezett. Az első jogforrás, mely 

külön foglalkozik a hivatalnokokkal, a Preußische Allgemeine Landrecht. Ez a 

kódex azonban elsősorban csak a kötelezettségeket deklarálta, de a jogbiztonságot 
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még nem fogalmazta meg.2 Az első ténylegesen is viszonylag teljes körű szabá-

lyozás igénye a XIX. századi Bajorországban merült fel, ahol is 1805-ben meghoz-

ták a Bayer. Hauptlandspragmatik elnevezésű jogszabályt, mely kis túlzással 200 

évig éreztette hatását.3 A közszolgálat kapcsán így több helyen is, de főleg a germán 

jogokban az alkotmányjoggal párhuzamosan fejlődő jogterületről beszélhetünk.  Ez 

a porosz, majd később német fejlődés mellett legmarkánsabban először a weimari 

alkotmányban jelentkezik, ahol külön passzusokban foglalták össze az alapelveket 

és a közszolgálók jogait.4 Ezek a kezdetek azok, melyek a későbbiekben a zárt 

közszolgálati rendszer alapjai lesznek és kihatnak a kontinentális Európára. Ter-

mészetesen a hatás önmagában nem alkot rendszereket, ezért országonként létre-

jöttek markáns eltérések is. Fontos szerepet játszik az államszervezet organikus 

fejlődése. Az államszervezet organikus fejlődése determinálja a hivatásos közszol-

gálat kifejlődését, mely különböző forrásokból táplálkozik: 

 „a hivatali struktúra és rangok az ősegyiptomi – bizánci – normann forrá-

sokból, 

 egy szervezet hivatali lét alapjai a Frank Birodalomból,  

  a középkorból a lovagi eskü és a hozzákapcsolódó bizalom 

 az organikus fejlődés következtében az javadalmak és privilégiumok oszto-

gatásán keresztül megvalósuló függetlenség 

 az abszolutizmus az államnak vagy koronának való engedelmességet és hű-

séget 

 Luther elméletéből a bizalom 

 poroszoktól pedig a hivatali réteg elitté válásából.”5 

A zárt közszolgálati rendszerek mellett azonban megjelenik a nyílt közszolgálati 

rendszer is. Az utóbbi elsősorban a kontinensen kívüli angolszász területeken nyert 

teret. Ahogy azt Magyary Zoltán professzor is megemlíti művében, 1829-től az 

Egyesült Államokban a karrierista közszolgálati rendszerről áttértek egy a politi-

kával párhuzamosan mozgó és változó személyzeti rendszerre. A karrierista zárt 

modellben a demokráciát veszélyeztető elemeket láttak, ezért Jackson elnök beve-

zette az új alapokon nyugvó rendszert.6 Ez a rendszer a merit rendszer, mely a köz 

szolgálóiban nem csak végrehajtókat, hanem politikaformáló erőt is lát, ezért tartós 

hivatalban maradásuk veszélyes a demokratikus elvekre. Azt azért látni kell majd, 

hogy ahogyan a zárt, úgy idővel a nyitott rendszer is felpuhult. Mi sem bizonyítja 

jobban ezt az a tény, hogy az USA-ban már a közelmúltban is létezett karrierista 
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4 SCHEERBARTH, Hans Walter–HÖFFKEN, Heinz: Beamtenrecht, Verlag Reckinger & Co. 
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szolgálat, mely elsősorban a szövetségi intézményeknél volt jelen és a felső veze-

tésben.7  

Akármelyik rendszert is vizsgáljuk tüzetesebben, vannak közös vonásaik és el-

téréseik is. A közös vonás, hogy mindkét rendszer államok működtetését célozza és 

vállalja fel feladatként. Teszik ezt eltérő módokon az egyes országok hagyomá-

nyainak megfelelően. A zárt rendszer kezdetekben egy felülről létrehozott, de alulról 

építkező rendszerként jött létre, mely kezdetekben az abszolutista államok köz-

igazgatására volt jellemző. A nyitott rendszer a demokratikus állam megmentése 

céljából „közszolgálati váltógazdaságot” valósított meg, ahol a politikai választások 

eredményétől függően nem csak a politikusok, de a hivatalnokok is cserélődtek. A 

zárt rendszer már ebben a korszakban is egy stabil szociális biztonságot nyújtott, míg 

a nyitott rendszer inkább a manager ideológiához állt közelebb. A továbbiakban 

röviden a két rendszer történeti és ideológiai sajátosságait tennénk a fókuszba a 

megjelölt korszak tükrében. 

 

1. A zárt rendszer sajátosságai a korszakban 
 

A középkor elmúltával először elhalványodtak, majd el is tűntek a patriarchális 

kapcsolatok az uralkodó és a közszolgálat között. Ennek a kapcsolatnak a hiányát az 

abszolút monarchiák új felfogással töltötték ki. A mai értelemben vett közszolgálat 

előfutáraként tekinthetünk az abszolút monarchiák hivatalnokrendszerére. Megnő a 

szolgálatvállalók létszáma, köszönhetően a szervezeti átalakulásoknak, melyek a 

területi-helyi szervek kialakulásával és a minisztériumok létrejöttének köszönhető. 

A személyi szükségletek mellett új tárgyi feltételeket  és eljárásokat állítanak a köz 

szolgálatába. Általánossá válik az írásbeliség. Ezen túl a döntések mellett az elő-

készítő iratokat is írásba foglalják. Ebben a korszakban alakul ki legtisztább for-

májában a karrierista közszolgálat, amely köszönhető annak, hogy a hadsereg 

szervezetét képezi le. Fontos eleme a szintek közötti alá-fölérendeltség. A XIX. 

század végére kialakul egy fix bérezés, amely egyrészt a stabilitás egyik meghatá-

rozó tényezője is. A stabilitás biztosítékaként jelent meg az is, hogy ha a köztiszt-

viselő megfelelően végezte munkáját, akkor pozíciójából elmozdíthatatlan volt. A 

rendszer teljes megvalósulását segíti elő az oktatás fejlődése, mely lehetővé tette 

bizonyos jogi-szakmai és technikai ismeretek megkövetelését és a versenyvizsgák 

bevezetését.  

A „hűséget a hűségért”8 elv igen jelentős tényezővé vált, mely az állam és a 

szolgálatvállaló egymáshoz való viszonyát jellemezte. A hűség tárgya viszont je-

lentősen változott az idők folyamán. „Az abszolút állam közjóléti célokat szolgáló 

tisztviselője nélkülözhetetlenségével  és ezáltal befolyásának növekedésével  lassan 

                                                 
7 GUY, Peters, B.: Administrative traditions and the Anglo-American democracies, in: Hal-

ligan, John (ed.) Civil service system in Anglo-American Countries, Edward Elgar, Chel-

tenham, UK • Northampton, MA, USA, 2003, 17.  
8 GAJDUSCHECK György:  Közszolgálat – A magyar közigazgatás személyi állománya és 

személyzeti rendszere az empirikus adatok tükrében KSZK ROP 3.1.1 Programigazgató-

ság, Budapest, 2008. 38.  
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megszűnt a fejedelem magánalkalmazottja lenni. Ahogy magának a fejedelemnek a 

személye is mindinkább háttérbe szorult és az államszerv jellegét öltötte magára, 

úgy lett a tisztviselőből is a fejedelem szolgálójából az állam szolgája, a hűségi 

kötelék már nem csak a fejedelemhez  hanem az államhoz  az állam eszméhez a 

Staatsidee-hez is fűzi.”9  A szolgálatvállaló a mindenkori vezetésnek tartozik hű-

séggel, függetlenül annak politikai törekvéseitől. A későbbiekben majd ez ered-

ményezi a zárt közszolgálattól való elfordulást is.10 Ebben az elvben gyökerezik egy 

másik fontos elv, a politikától való semlegesség. A politikai semlegesség, pártat-

lanság követelménye a második világháború után eltelt fél évszázadban egyre erő-

södő tendenciaként jelentkezik.11 

A zárt rendszerek kialakulása – a később kifejtésre kerülő főbb jellemzők elle-

nére – országonként, illetve kultúrkörönként eltér. Míg a porosz–német rendszerben 

a jellemző egyfajta arisztokratikus jelleg volt, amely a felülről szerveződésben 

jelentkezett, addig Franciaországban az alulról szerveződés a jellemző. A polgárság 

a középső-felső osztályból nyerte bázisát, akik az elit szintjét kívánták elérni.12  

Az átalakuló közszolgálat fejlődésében jelentős kulcskérdésként jelentkezett az 

egységes kodifikáció, a felgyülemlett pragmatika egységbe foglalása. Ez kifejezet-

ten igaz a zárt közszolgálati rendszerekre. Vannak államok, mint a korabeli Ma-

gyarország, ahol ugyan tervek voltak rá, de valahogy sosem jött össze.13 Akadt 

néhány olyan ország is, ahol az egységes közszolgálat megvalósítása igenis a reali-

tást jelentette a ’30-as, ’40-es évekre. Természetesnek vehető, hogy az egységes 

törvénykezés egyik megvalósítója a Német Birodalom volt. A stabil porosz alapo-

kon kifejlődött közszolgálat rövid organikus fejlődése az Allgemeines Landrecht-től 

a már említett weimar-i alkotmányon át az 1937-es egységes birodalmi közszolgálati 

törvényig. Azt persze hozzá kell tenni, hogy a jogszabály létrejöttéhez egy olyan 

politikai közeg társul, mely abszolutista, centralizált felfogású. Úgy vélem, magát a 

jogszabályt nem szabad feltétlenül a Harmadik Birodalom ideológiájával azonosí-

tanunk, és igenis tekinthetjük mérföldkőnek a közszolgálati szabályozásban. Többek 

között olyan kérdésekkel is mélyrehatóan foglalkozik, hogy a szolgálatadó személye 

hogyan határozható meg, de részletes leírást ad a tisztviselővel szembeni követel-

ményekről. A mai magyar megoldáshoz hasonlóan a korabeli jogszabály a kinevezés 

szabályai között határozza meg, hogy ki is lehet tisztviselő. Kétféle feltételrendszert 

határoz meg a törvény, ugyanis létezett élethosszig tartó kinevezés, a kinevezés 

általános formája. Az általános feltétel az, hogy valaki német vagy rokonvérű le-

                                                 
9 BENÁND Aurél–KARCSAY Sándor: A német közszolgálati jog, Dunántúli Pécsi Egyetemi 

Könyvkiadó és Nyomda RT., Pécs–Budapest, 1942, 14.  
10 Ennek oka az, hogy ez a hűség a bürokrácia részéről a náci Németország fasiszta vezeté-

sével szemben is mindvégig fennállt. 
11 BERÉNYI Sándor: A közigazgatás személyzeti rendszere – közszolgálat. A reform és a jogi 

szabályozás időszerű kérdései összehasonlító közigazgatástudományi megközelítésben. 

Budapest, ELTE Államigazgatási Jogi Tanszék, 1992, 29. 
12 GAJDUSCHECK György: i. m. 39.  
13 Zárójelesen megjegyzendő, hogy ez a probléma ma is aktuális. 
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gyen, és ha házas, akkor a házastársa is hasonlóan német vagy rokonvérű legyen. Ha 

azonban zárójelbe tesszük (nem elbagatellizálva ezt a kitételt sem) és a további 

alapelvekre fókuszálunk, akkor azt láthatjuk, hogy az lehet tisztviselő, aki birodalmi 

állampolgár. Az állampolgárág mellett szükséges volt, hogy a hivatali pályához 

előírt szakképzettséggel rendelkezik, „akinek személye biztosítékot nyújt arra, hogy 

a nemzetszocialista államért bármikor síkraszáll”.14 Ha kicsit átalakítjuk ezeket a 

követelményeket, és lehántjuk róla a politikai és ideológiai felhangot, azokat az 

alapkövetelményeket kapjuk meg, melyek általában ma is egy közszolgálati kine-

vezés alapfeltételei: állampolgárság, szakképzettség, hűség. Fontos, hogy már nem 

csak az alapfeltételek, hanem az életkori határok is lefektetésre kerültek. Tisztviselő 

ugyanis a 21. életévét betöltött személy lehetett, az élethossziglani kinevezéssel 27. 

életévét betöltött férfi és a 35. életévét betöltött nő volt kinevezhető, aki a próba-

szolgálatot sikeresen letöltötte és az előírt vizsgákat letette.15   

Ha valaki megfelelt az összes előírt feltételnek, akkor kinevezéssel jött létre a 

jogviszonya, mely a korabeli felfogáshoz igazodóan egyoldalú közjogi aktus volt. 

Azonban nem ennyire vegytiszta a kép, sem a korabeli Németországban, sem más 

zárt karrierrendszerű országokban. Azért sem egyszerű a kérdés, mert ebben a kor-

ban is megjelentek olyan feladatrétegek, amelyeket egy közszolgálati szervnél kel-

lett ellátni, de nem közhatalom birtokában. A terebélyesedő közigazgatásnak ren-

geteg olyan „másodlagos” feladata is megjelent, ami nem tartozott ugyan a szolgá-

latadó profiljába, de valamilyen szinten működéséhez mégis elengedhetetlen volt. A 

mai rendszerekhez hasonlóan az alkalmazottak egy része „közalkalmazottként” 

teljesített szolgálatot, magánjogi alkalmazottként. A hivatali és a magán alapon 

szolgálatot vállaló alkalmazottak közötti határ eléggé elmosódott volt az adott kor-

szakban. Ennek vizsgálata német nyelvterületen már akkor sem minősült újdon-

ságnak, ugyanis az 1805-ös bajor közszolgálati törvény volt az egyik első, mely a 

munka – és közszolgálati jog differenciálásának alternatíváját felvázolta fejlődése 

során.16   Ez igaz a mai viszonyok között is. Elég utalnunk a magyar terminológiában 

az ún. fizikai alkalmazottak vagy ügykezelők személyi körére, de a korabeli német 

közszolgálatban is a Beamter és az Arbeitsnehmer im öffentlichem Dienst kategória 

párosra. Míg a német rendszerben többé-kevésbé következetes volt a szétválasztás, 

addig itthon még a mai szakirodalomban sincs egyetértés. 

A korabeli magyar szakirodalomban azonban a némethez hasonló megoldások 

jelentkeztek, és a korszak követelményeinek megfelelően különítették el a szerző-

déses alkalmazottakat és a kinevezett közszolgálókat. Természetesen átfedésekről itt 

is beszélhetünk majd.  

Röviden összefoglalva a hadsereg hierarchiájához hasonló szolgálati utakra és 

alá-fölérendeltségre építő hivatali rend valósult meg, mely az idők folyamán némi-

leg felpuhult. Több korábbi szakrális és formális hagyomány őrzője a hivatali lét, 

                                                 
14 A német tisztviselői törvény (1936) 25. § (1) 
15 BENÁND  KARCSAY: i. m. 26.  
16 WUNDER, Bernd: Das erste Beamtengedetz: Die bayerische Hauptlandespragmatik  vom 1. 

Januar 1805, in: ZBR 2005/1–2, 13.  
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mely megköveteli bizonyos személyi és szakmai feltételekkel való rendelkezést. 

Olyan karrier-rendszerű szolgálattípus alapjait ismerhettük meg, mely kiemelten 

kezelte a hivatalnokok szociális biztonságát és viszonylagos stabilitását. A korábbi 

korszakhoz képest a privát közszolgálat átalakult egy hivatalos közszolgálattá, 

melyben nem az uralkodó a lojalitás másik oldalán lévő, hanem az állam, amit 

képvisel. Egy bürokratikus elveken működő és felépülő államgépezet alakul ki, mely 

a francia burel és bureau szavakból ered. A bürokrácia kialakulása lényegében az 

ügyek írásbeli intézésével párhuzamosan megjelenő és fejlődő államszervezési mód, 

melynek sikeréért Max Weber szetint a papok, a humanista műveltségű irodalmárok, 

az udvari nemesség, ill. az angol gentry-k és az egyetemet végzett jogászok ját-

szottak fontos szerepet.17 Természetesen sok más hatás is jelentkezett a gyarmati 

igazgatás megszervezésén túl, az állam szociális szerepén át, az új igazgatási fel-

adatok megjelenéséig. Rengeteg befolyásoló tényező alakította ki a bürokratikus 

állam modellt, melynek egyik alapja a nyugati világ racionálódása volt. Ehhez 

kapcsolódóan Weber több bürokrácia felfogást is elismer. Számunkra azonban az 

elméleteknek azon szelete a releváns, mely a bürokráciát működtető hivatalnokkal 

foglalkozik. Weber szerint a bürokratikus uralom ott valósul meg a legtisztább 

formában, ahol a hivatalnokokat nem választják, hanem kinevezik. Az ilyen szerve-

zetben dolgozó hivatalnokok fő jellemzője Weber szerint az, hogy (α) „személyükben 

szabadok, csak ún. dologi [ti. az elöljáró személyéhez nem kötött] hivatali köteles-

ségeknek engedelmeskednek, (β) rögzített hivatali hierarchiában helyezkednek el, (γ) 

hivatali hatáskörük rögzítve van; (δ) állásukat képzettségük alapján alkalmazzák, s 

nem választják őket, (ζ) fix fizetést kapnak pénzben, s a fizetést elsődlegesen a hie-

rarchián belül elért rangnak és ezen kívül az állással járó felelősségnek megfelelően 

állapítják meg, (η) hivataluk jelenti az egyedüli vagy főfoglalkozásukat, (θ) az 

előttük álló hivatali pályafutás a szolgálati időnek vagy a teljesítménynek vagy mind 

a kettőnek megfelelő, s a hivatali elöljáró ítéletétől függő előmenetelt jelent, (ι) teljes 

mértékben »el vannak választva az igazgatás eszközeitől«, és »nem sajátíthatják el 

hivatali állásukat«, végül (κ) »szigorú és egységes hivatali fegyelem és ellenőrzés 

alatt állnak«”18 

Észlelhetjük azt, hogy a Weber által ideálisnak elképzelt hivatalnok típus, mely 

az ideális állam működésében vesz részt jelentős mértékben, hasonlít a kialakult 

hivatásos közszolgálat szerveire, elveire és működésére hűség, szakértelem, racio-

nálódás kulcsszavak mentén kialakulva és fejlődve. Előfordul, hogy az idill nem 

találkozik a valósággal és magát a közigazgatást és a benne dolgozókat személyte-

lennek érezzük, akik a rutinjaik foglyai. Ez abból a szempontból nem véletlen, hogy 

ez a rendszer nem feltétlenül követeli meg az említett kreativitást, és a megszokások 

rabjává téve a közszolgálót kiszolgáltatja az államnak mint szolgálatadónak. Ebből 

fakadt a zárt rendszerek legnagyobb válsága, mely minden zokszó nélkül kiszolgálta 

                                                 
17 TAKÁCS Péter: Államtan – Fejezetek az állam általános elmélete köréből, Budapesti 

Corvinus Egyetem Közigazgatástudományi Kara, Budapest, 2010, 203.  
18 TAKÁCS: i. m. 207–208.  
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a hitleri Németországot. Ezt követően az akkori közigazgatás-tudományt a rendszer 

újragondolására késztette ez a tény.  

 

2. A nyitott rendszerek kialakulása és jellemzői 
 

A nyitott közszolgálati rendszerek az állam működtetésének az angolszász orszá-

gokban megjelenő változata. Ezekben az államokban nem karrier rendszerű hiva-

talnoki réteg épült ki, hanem egy váltógazdaságra alapozó irányítási rendszer, mely 

igazodik a politikai váltógazdasághoz. Jackson amerikai elnök vezényletével 

1829-ben vezették be a négyévenkénti megbízatási rendszert. A karrierrendszerben 

ugyanis a demokráciát veszélyeztető tényezőket láttak. Angliában 1883-ban, az 

USA-ban 1885-ben állítják fel a Civil Sevice Comission-t, ami a merit rendszer 

hivatalos megjelenését jelenti.19 Jackson elnök elítélte a rögzült bürokratizmust, 

éppen ezért egyrészt az állam minimalizálására törekedett. Meglátása szerint a ha-

tározott idejű megbízatások és cserék biztosítják azt, hogy nem alakul ki a korrupció, 

mivel a hivatalnokok nem kényelmesednek bele pozíciójukba.20 Jackson által életre 

hívott rendszer azonban egy zsákmányrendszerré alakult át. A zsákmányrendszer 

eredménye pedig egy a politika által kialakított klientúrán alapuló közszolgálat. 

Ennek rendbetételét célozta meg a Pendelton Act. A törvény fő elve egy duális 

közszolgálat létrehozása volt, amely politikai pályára és a közalkalmazotti szférára 

épült. Mindezek mellett a felduzzadt hivatalnoki réteg csökkentése is célként je-

lentkezett.21  

Természetesen, ahogy ez a világon mindenhol történik, beindult egy jo-jo ef-

fektus, és több hivatalnok került be a rendszerbe, mint amennyit leépíteni szándé-

koztak.  

A nyitott rendszereknek egy enyhébb formája alakult ki a Nagy Britanniában. Ha 

nem is a zárt rendszerek hazájaként tekintünk rá, de inkább a zártabb modellek közé 

tartozik.22 Az persze kétségtelen, hogy ez a zártabb karakter elsősorban az USA 

közszolgálati rendszeréhez kacsolódóan értelmezhető. A brit rendszer alapja a ma-

gánigazgatásban való gyökerezés. Ez a fajta közszolgálati rendszer az asszimilációs 

rendszerek közé tartozott, hiszen nem volt jelentős eltérés a magánalkalmazottak és 

a közjogi alkalmazottak között.23 Jellemző módon a munkajogi szabályozás érvé-

                                                 
19 MAGYARY Zoltán: Magyar Közigazgatás, Királyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 

1942, 4.   
20 ROTHBARD, Murray N.: Bureaucracy and the Civil Service in the United States,  

in: http://mises.org/daily/2181#7, (2014. 08. 17.) 
21 FELDHEIM, Mary Ann: Public sector downsizing and employee trust, in: International 

Journal of Public Administration. 
22 IMRE Miklós–KRISTÓ Katalin: Az Egyesült Királyság közigazgatása, in: Szamel Kata-

lin–Balázs István–Gajduschek György–Koi Gyula: Az Európai Unió tagállamainak köz-

igazgatása, Complex Kiadó, Budapest, 2011, 150.  
23 BALÁZS István: A közigazgatás személyzeti rendszerei és annak változásai az Európai 

Unió tagországaiban, in: Szamel Katalin–Balázs István–Gajduschek György–Koi Gyula: 

Az Európai Unió tagállamainak közigazgatása, Complex Kiadó, Budapest, 2011, 83.  

http://mises.org/daily/2181#7
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nyesült a viszonyokban egész végig. Ennek egyik legfőbb oka, hogy a közigazgatási 

jog nem kapott önálló szabályzást, a meglévő gyarmatrendszer ellenére sem.24 Ezt 

jól bizonyítja az 1931-ben napvilágot látott Tomlin jelentés, mely meghatározta a 

köztisztviselő fogalmát. E szerint a közszolgálat dolgozói a Korona azon szolgái, 

akik nem töltenek be politikai vagy bírói hivatalt, polgári alkalmazásban állnak és 

illetményük folyósítása teljes egészében és közvetlenül a Parlament által megsza-

vazott pénzalapokból történik.25 A válság hatására életre hívott bizottság feladata a 

közszolgálati szektor újraszervezése volt. Mindezek mellett a hosszú távú elemzések 

is előnytelen prognózisokat mutattak, és így egy jelentős szerkezetváltáson kellett 

volna átesnie a közszolgálati szférának. A helyzetet nehezítette a háború utáni 

helyzet, így a Tomlin jelentés nem tudta elérni a kívánt hatást. Vannak olyan szer-

zők, akik védelmükbe veszik ezt a dokumentumot, annak a mai helyzettel való 

nehezen összehasonlítható volta miatt.26    

Mindezek mellett le kell szögeznünk azt is, hogy a nyílt rendszerek kezdeti 

korszakában a politika jelentős befolyást tett magára a közigazgatásra, hiszen így 

nem a megfelelő tudással rendelkezők domináltak a szervezetrendszerben, hanem a 

hithű pártkatonák. Azt is hozzáteszi Magyary Zoltán, hogy politikai befolyás annak 

ellenére, hogy a nyílt rendszerek sajátja, olyan államszervezeti formákban is erősen 

hatott, mint a bürokrácia hazájaként ismeretes Franciaország.27 

A brit közszolgálat azonban nem csak egymás melletti rétegekben értékelhető, 

hanem történeti fejlődésében is. A szakirodalomban ugyanis az 1919–1970 közötti 

időszakot a klasszikus modell korszakának nevezik. 28  Jellemzően ebben a kor-

szakban a szuverén munkáltató ideológiája úgy fejeződött ki a common law szabá-

lyokban, hogy az nem kötelezően a koronához kötődött. Kivételt képeznek az 

előbbiek alól a korona-szolgálói, ahol nem érvényesültek azok a garanciális elemek, 

melyek a munkafeltételeket határoztak meg. A korona szolgálói így olyan különle-

ges státuszt töltöttek be, akikre nem munkajogi szerződések vonatkoztak, sőt a 

bíróság által kimunkált és számon tartott kollektív szerződéses elemek sem épültek 

bele ebbe az individuális „munkaviszonyba”. Azt azért meg kell említeni, hogy nem 

minden közszolgáló a korona szolgálója. Azokra a közalkalmazottakra, akik nem  

közvetlenül a koronát szolgálják, érvényesülnek a kollektív jogok és a magánjogi 

jogelvek is. A tradicionális modell jellemzőjeként értékelik többen az ún. extra legal 

advantages kifejezést, mely olyan kedvezményrendszert feltételez, amely csak a 

közszolgálatra jellemző attól függetlenül, hogy épp a korona szolgálóiról vagy épp 

más közszolgákról beszélünk.29 A tradicionális közszolgálat lényegében különbö-

zött a privát munkajogi rezsimtől. Eltérő volt a jogviszony tárgya, sokkal korláto-

                                                 
24 IMRE–KRISTÓ: i. m. 146–147.  
25 uo. 
26 GLADEN, E.N.: Civil services in the United Kingdom: 1885–1970, W.& G. Baired, Ltd, 

Belfast, 29–30.  
27 MAGYARY Zoltán: Magyar Közigazgatás, 134.  
28 SMITH, Graham F.: Public Employment Law, Butterwohrts, Sydney, 1987, 53, 62.  
29 uo.  
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zottabb volt a közszolgák helyzete is.  Ami a legnagyobb különbség, hogy a szu-

verén munkáltató fogalmába beleilleszkedett az állam fogalma is.30   Az állami 

szolgálat egy jelentős része privátjogi alapokon nyugszik, kivéve a korona szolgá-

lóit.  

Ezzel párhuzamosan az Egyesült Államokban is további változások következtek 

be a közszolgálatban. A változások lassan mentek végbe. Több indoka is volt. Ezek 

közül az egyik, hogy a zsákmányrendszer idején volt olyan főosztály, mely 89%-ban 

kicserélődött. 

Ezzel párhuzamosan a munkajog vizsgálata is szükségessé válik. Azt hozzá kell 

tenni, hogy a szakirodalmi források ténylegesen munkajogról az 1950–1960-as 

évektől beszélnek.31 Természetesen történetiségében itt is jelentkezik egy fejlődés, 

mely a feljebb való – szolgáló32 viszonyából indul ki. A korai jogalkotás (elsősorban 

középkori) meghatározta az alattvalók munkavállalással kapcsolatos viszonyait, 

mely alapján a békebíró saját maga határozta meg fix módon a munkavégzési kö-

telezettségek ellenértékeként járó bért.33 Ez a felfogás még az 1800-as évek végéig 

tartotta magát, mely szerint ezekben a viszonyokban nincs szükség szerződésre, 

hogy a jogviszony létrejöjjön. A helyzeten a trade unionok megjelenése és erősödése 

változtatott ugyan, de ez hosszú ideig tartott. A Master and Servant Act-t sokáig nem 

lehetet hatályon kívül helyezni, aminek egyik oka a szerződéses szabadság fogal-

mának fejlődése és bizonyos esetekben civil jogi szankcionálása. Ez az időszak az 

explicit és rugalmas szerződéses jog szabályozásának időszaka volt. A flexibilitás 

annyira tágan értelmezhető volt, hogy a szerződés megkötése pillanatában lényeg-

ében sem a munkavállaló, sem a munkáltató nincs tisztában azzal, hogy mit kötnek 

ki.34 Ez annyiban nem igaz, hogy a munkáltató esetleg a hatásait nem tudja pontosan 

felmérni, de mivel szélesen volt meghatározva a szabályalkotási lehetősége, így a 

jogviszony ura marad végig. A szerződések tartalmi elemeinek a kidolgozásában a 

bírósági joggyakorlatnak volt nagy jelentősége.  

 

3. A magyar jog fejlődése és alakulása  
 

A karrierrendszerű közszolgálat hazai kialakulására jelentős hatással volt, hogy 

Magyarország az akkori Habsburg Monarchia részét képezte, így közvet-

ve-közvetlenül érték az osztrák államszervezési elvek, melyek több-kevesebb el-

lenállást váltottak ki az emberekből. Azt már korábban is említettük, hogy a hiva-

talos közszolgálat kialakulásának kezdeti időszaka a felvilágosult abszolutizmushoz 

köthető, így a tényleges magyar jogfejlődés vizsgálatát II. József rendelkezéseivel és 

törekvéseivel kezdenénk. II. József a korábbi korokhoz képest eltérő reformelkép-

                                                 
30 MORRIS, Gillian S.: Changes in public employment and provision of public services: the 

implications of labour law, in: Industrial Relations Journal 26:3, 1995, 230.      
31 DAVIES, A.C. L.: Perspectives on Labour Law, Cambridge University Press, Cambridge, 

2009, 3. 
32 Master and servant néven határozza meg az alanyokat a szakirodalom. 
33 HARDY, Stephen: Labour Law in Great Britan, Wolters Kluwer, 2011, 44.  
34 HARDY: i. m. 45.  
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zelésekkel rendelkező uralkodó volt, aki az állam szervezését és felépítését is sajá-

tosan képzelte el. Ennek a kívánalmának két pátensben35 adott hangot. Az első 

pátens Hazafi szerint egy nyílt levélként fogható fel, mely megfogalmazta azokat a 

kívánalmakat, amelyeket egy köztisztviselőnek meg kellett testesítenie. A magyar-

országi közigazgatás azonban teljes mértékben közömbös maradt a császár áltál 

megfogalmazott ideáltípussal szemben. Az eredmény elmaradásának hatására a 

második pátens egy sokkal szigorúbb, sokkal kevesebb mozgásteret biztosító ren-

delkezés lett. Tényleges változás, illetve tényleges fejlődés azonban így is a re-

formkor és a dualizmus időszakára tehető. Abban mindenféleképpen egyetértek 

Horváth Istvánnal, hogy az állam kettős szerepe egyfajta privilegizált helyzetet 

teremtett egyes közszektorokban, mivel több és jelentősebb állami szabályozás 

jellemezte ezeket, mint a magánszektort.36 Azt azért mindenféleképpen hozzá kell 

tenni, hogy ennek ellenére nem alakult ki teljesen koherens szabályozás a közszol-

gálat területén sem, sőt egy szétaprózódó szabályanyagról beszélünk, ami folya-

matosan és lassan formálódott. Sőt elöljáróban azt is hozzá kell tenni, hogy jog-

szabályi szinten egyáltalán nem alakult ki koherens rendszer, mint ahogy egy hi-

ányzó darabokkal rendelkező puzzle sem tudja a teljes képet megmutatni. Ez 

azonban nem akadályozza meg azt, hogy egy viszonylagosan egységes pragmatika 

rajzolódjon ki a történeti elemzésünk végére.   

Az 1848–49-es reformjogalkotás ténylegesen meghozta azt a minőségi változást, 

amikortól a köz szolgálóiról beszélünk ténylegesen is. Ebben jelentős szerepet 

játszott az államhatalmi ágak szétválasztása.37 Az 1848. évi XXIX. tc. azt fogal-

mazza meg, hogy a kormány kinevezésén alapuló hivatalokat kell létrehozni. A 

törvény címe ezért némiképp félrevezető, ugyanis az előbbi reformgondolat ellenére 

nem fogalmazza meg, hogy egyáltalán kikkel fogják feltölteni ezeket a hivatalokat. 

A hivatalnokra, illetve tisztviselőre vonatkozó általános meghatározások a dualiz-

mus későbbi korszakának jogalkotásában jelentkező meghatározás. Ebben a tekin-

tetben a leginkább irányadó és összeszedett szabályozás az 1874-ben kiadott 

Pénzügyi Szolgálati Szabályzat. A szabályzat fogalom-meghatározásai között 

megkülönbözteti az államtisztviselőt, az altisztet és a szolgát.  

A Szabályzat alapján államtisztviselőnek minősül, aki a kinevezési joggal fel-

ruházott hatóság által a törvényileg megállapított fizetési osztályokban felsorolt 

állások egyikére kineveztetik, hivatásos esküt tesz és az állam igazgatásában vagy az 

államvagyon kezelésében részt vesz.38 A fogalom több olyan elemet is tartalmaz, 

mely a mai joggal analóg módon közelíti meg a szolgálat lényegi elemeit. A kine-

                                                 
35 HAZAFI Zoltán: Közszolgálati jogunk a változó nemzetközi és hazai térben (De lege lata, 

De lege ferenda), PhD-értekezés, Budapest, 2009, 101. 
36 HORVÁTH István: Diagnózis és terápia – Javaslat a közszolgálat munkajogi reformjára – 

figyelemmel az EU tagállamok jogalkotására és hazai helyzetükre, PhD-értekezés, Buda-

pest, 2006, 63.  
37 GYÖRGY István: Közszolgálati jog, HVG-ORAC, Budapest, 2007, 55.  
38 LADIK Gusztáv: A közszolgálati alkalmazottak jogviszonyai, Pesti Könyvnyomda Rész-

vénytársaság, Budapest, 1908, 1.  
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vezésre jogosult személy vagy maga az uralkodó volt mint az állami hatalom leg-

főbb letéteményese, vagy az általa felhatalmazott és kinevezési joggal felruházott 

személy. Természetesen az uralkodó nem lehetett ott mindenhol, és az állam gépe-

zetében is defektusokat okozott volna, ha a Monarchia minden egyes hivatalnokát 

neki kellett volna kineveznie. Az akkori államformától, ha némileg el is tekintünk az 

állami főhatalom azon gyakorlásának, amely a végrehajtó hatalom tagjainak kije-

lölését jelenti, már akkoriban is létezett egy közvetlen és közvetett formája attól 

függően, hogy az állami gépezet mely szintjéről beszélünk.  

Az államtisztviselőt a törvényileg meghatározott és felsorolt fizetési osztályok 

egyikébe sorolták be. A fizetési osztályok és fokozatok a közszolgálati jognak mai 

napig is elemei, és a bérezés alapját képezik. A szolgálatadó kötelezettsége, hogy a 

közszolgálót (függetlenül attól, hogy melyik szektorról beszélünk) végzettsége és 

szakmai tapasztalatai alapján besorolja a bértáblába.  

Az államtisztviselő jogviszonya nem pusztán a kinevezéssel mint egyoldalú 

jogviszonnyal jön létre, hanem szerves részét képezi az eskü, melyet a hivatalnokok 

a mai napig letesznek. Az eskü szerepe abból fakad, hogy a hivatalnok az állam, 

akkoriban az uralkodó egyfajta megtestesítője is, és mint olyan, feltétlen hűséggel 

kell rendelkeznie. Mára inkább formális és szakrális jellege van, de a közszolgálati 

jogviszony szerves elemét képezi. Természetesen, bármennyire is széles körben 

alkalmazandónak tekintették akkoriban és tekintjük mai szemmel is a Pénzügyi 

Szolgálati Szabályzatot, el kell mondanunk, hogy nem volt egyeduralkodó. Ez eredt 

abból is, hogy a korábban említett töredékes jogszerkezet kedvezett a szektoriális 

szabályozásnak. A Pénzügyi Szolgálati Szabályzat fogalmát egy általánosan al-

kalmazható ius generalisnak tekinthetjük, és minden ehhez képest lex specialis, ami 

az adott jogviszonyban lerontja a korábbit. A sokszínűség azonban nem csak az 

egyes közszolgálati szektorok számából adódik, ugyanis általánosan megközelített 

definíciókból is akad több is ebben a korszakban. Ezeknek a megfogalmazásoknak 

elvileg más-más volt a funkciója, de jelentős hatással voltak az akkori közszolgálat 

egészére. A fent említett közigazgatási jogi aktuson kívül a Csemegi-kódex tartal-

mazott egy általános megfogalmazást, mely a közhivatalnoki minőséggel és foga-

lommal foglalkozik. A törvény magyarázatként használja a fogalmat „A hivatali és 

ügyvédi bűntettek és vétségek”-ről szóló XLII. fejezetben: „Közhivatalnokoknak 

tekintendők azok, kik az állam közigazgatási vagy igazságszolgáltatási vagy vala-

mely törvényhatóság, vagy község hatósági teendőjének teljesitésére hivataluknál, 

szolgálatuknál, vagy különös megbizatásuknál fogva kötelezvék; ugyszintén azok is, 

a kik az állam, törvényhatóság, vagy a község által közvetlenül kezelt közalapitvá-

nyoknál, kórházaknál, tébolydáknál mint felügyelők, orvosok, hivatalnokok vagy 

szolgák vannak alkalmazva.” 

Csemegi Károly értelmezése szerint önmagában az alapozza meg a hivatalnoki 

létet, hogy az adott személyt a jogszabályoknak megfelelően a kinevezésre jogosult 

személy nevezze ki.39 A kinevezés jogszerűségén túl a büntetőjogi gyakorlat széle-

                                                 
39 EDVI ILLÉS Károly–GYOMAI Zsigmond (Szerk.): Csemegi Károly Művei II., Grill Károly 

Kiadóvállalata, 1904, Budapest, 441. 
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sebben értelmezendő, mint a Pénzügyi Szolgálati Szabályzat által meghatározott. 

Csemegi szerint ugyanis a hivatali bűncselekmények vonatkozásában a bírásko-

dással, ítélkezéssel foglalkozó személyek is ebbe a fogalomkörbe tartoznak. A 

korabeli jogtudomány azonban nem ragadt le a szimpla nyelvtani és formai krité-

riumoknál. A hivatali bűncselekmények elkövetése szempontjából nem állította fel 

kritériumnak sem a kinevezést, sem a választást. Így lényegében minden olyan 

személy hivatalnokként kezelendő, aki valamilyen állami szolgálatban van, füg-

getlenül annak formai kritériumaitól. 40  A büntetőjogi felfogás sokkal szélesebb 

értelemben alkalmazható, mely az állam büntetőhatalmának előtérbe helyezésével 

párhuzamos volt.  

Véleményem szerint, még ha explicit módon nem is került kifejezésre, a szer-

ződéses állami szolgálatvállalókra is alkalmazható fogalmat alkotott meg Csemegi 

Károly. Különös jelentősége van annak is, hogy a közszolgálattal kapcsolatos jog-

szabályok neutrálisan fogalmaznak. A neutrális megfogalmazás azonban önmagá-

ban nem lenne elégséges a haladó szellemű azon felfogáshoz, mely engedélyezi nők 

bizonyos mértékű foglalkoztatását a hivatalnoki szektorban. Ezzel kapcsolatosan a 

Pénzügyi Szolgálati Szabályzat kiemeli, hogy amennyiben nőt alkalmaznak egy 

pozícióban, úgy a férfiakkal azonos jogok és kötelezettségek illetik.41  

A felvázolt fogalmakból is látható, hogy a hivatalnoki, közhivatalnoki jogvi-

szony a közjogi megközelítésből volt meghatározható az első korokban. Ha fel is 

merült a magánjoggal való kapcsolata, ahogy azt Horváth Árpádnál is láttuk, egy-

szerű tagadásban lett lezárva. Ehhez csatlakozott Concha Győző azon álláspontja, 

ami csak a magánjogias jelleg látszatát ismerte el, de a közszolgálati jogviszony 

tartalma alapján elképzelhetetlennek tartotta, hogy ne közjogi kategóriaként ele-

mezzék: „A hivatali viszonyban rejlő kölcsönös jogok és kötelességek ugyanis füg-

getlenek a viszonyba kerülők akaratától; a hivatal czéljából, a törvényekből folynak 

s szerződési határozmányokkal sem nem módosíthatók, sem ki nem egészíthetők, az 

illetőt egy kiváltságos rendnek, karnak tagjává teszik, társadalmi állást (status) 

adnak neki.”42 Meglátása szerint a szerződéses jelleg vitatására az „északamerikai” 

államok esetében lenne lehetőség, ahol a hivatalnok nem áll a magyarhoz hasonló 

közjogi-, büntetőjogi- és fegyelmi kontroll alatt.43 Ennek vizsgálata a korabeli ma-

gyar jogalkotásban azért is jelentőséggel bír, mert ez a kezdeti merev elhatárolás 

fokozatosan kezdett ha nem is átalakulni, de elhalványodni. Ez az állítás vélemé-

nyem szerint akkor is igazolható, ha a munkaviszony egyes kérdéseinek szabályo-

zásáról szóló 1937. évi XXI. tc. kifejezetten kiveszi a közszolgálati jogviszonyt a 

munkajog hatálya alól.44 Az említett törvénycikk részben párhuzamba állítható a 

                                                 
40 EDVI ILLÉS Károly–GYOMAI Zsigmond (szerk.): i. m. 453.  
41 LADIK Gusztáv: i. m. 3.  
42 CONCHA Győző: Politica II., Grill Károly Kiadóvállalata, Budapest, 1905, 155.   
43 uo. 
44 2. § A jelen törvény rendelkezései nem vonatkoznak: 

1. a mezőgazdasági és erdei termelésre, az állattenyésztésre, a halászatra, a kert- és 

szőlőmívelésre, a selyemtermelésre és méhészetre, valamint az ezekkel összefüggő 
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hatályos Mt.-vel, mely lényegében hallgatólagosan zárja ki a közszolgálati jogvi-

szonyokat a saját hatálya alól.  

Éppen azért, hogy a két terület kapcsolatáról pontos képet kapjunk, szükséges a 

két szolgálati viszony korabeli összehasonlítását is megvizsgálni, hogy eljuthassunk 

a Magyary Zoltán által is vizsgált másodlagos közszolgálati jogviszonyig és a köz-

szolgálati munkaszerződésig.45 

A korabeli munkajog (szolgálati jogviszonyok) szabályozása legalább annyira 

töredékes volt, mint a vizsgált közszolgálati pragmatika. Egységes kódex már csak 

azért sem volt található, mert a szolgálati jogviszonyokat elsősorban a polgári jogi 

kötelmek között tárgyalták. Erre a töredékes szabályozásra utal Szladits is, aki 

megemlíti, hogy külön törvény vonatkozott a cselédekre, mezőgazdasági munka-

vállalókra és egyéb más szolgálatvállalói rétegre. Hozzáteszi azt is, hogy a munka 

jogviszonyai elsősorban azon foglalkozásokat foglalják magukban, amelyek nem a 

köztörvényi, hanem a kereskedelmi jog körébe tartoznak.46 Ez a kijelentése lénye-

gében paralel Magyary Zoltán, Horváth Árpád és Concha Győző által képviselt 

állásponttal. Mivel a maihoz hasonló megfogalmazást sem tudunk fellelni a korabeli 

jogszabályokra, hogy ki is az a munkavállaló, érdemes a tudomány megfogalma-

zásából kiindulni. Szladits szerint a munkavállaló többnyire gazdaságilag függő és 

társadalmi tekintetben is alárendelt helyzetben van a munkaadóval szemben.47 Ál-

láspontja szerint a dolgozat korábbi részében már kifejtett gazdasági függőség jel-

lemzi a munkaviszonyt. Éppen ezen kiszolgáltatott viszony miatt fontos, hogy a 

munkavállaló érdekeit a jog bizonyos kényszerítő oltalmi szabályokkal védi. Ezen 

szabályok jelentős része az ipartörvények és a speciális szolgálati jogviszonyról 

szóló törvényekben található.48 

Fontos annak a vizsgálata is, hogy a korabeli jogtudomány a munkajogot, a mai 

francia felfogáshoz hasonlóan, a római jogi alapú locatio conductio jogviszony 

elemeként értelmezte. Ebből kifolyólag a munkavállaló a munkáját adta bérbe, így 

ez igazodott a korszakban nagy hatást gyakorló gazdasági függőséggel. Ehhez 

kapcsolódóan egyes források megkülönböztették a „nyers munkaerőt”, a képzettebb 

munkaerőt, a különös képzettséggel járó munkaerőt és az „ész szüleményei” tekin-

tetében kötött szerződők között.49 Az idézett kategóriák megfeleltethetőek a mai 

                                                                                                                            
mellékiparágakra, feltéve, hogy leginkább saját nyerstermékeik feldolgozásával és el-

adásával foglalkoznak; 

2. a közszolgálatra; 

3. a közforgalmú közlekedési vállalatokra, beleértve a korlátolt közforgalomra beren-

dezett sajáthasználatú vasutakat is. 
45 MAGYARY Zoltán: Magyar Közigazgatás, 377.  
46 SZLADITS Károly: A magyar magánjog vázlata II., Grill Károly Kiadóvállalata, Budapest, 

1935, 224. 
47 SZLADITS Károly: i. m. 240. 
48 Lásd részletesebben: MÁRKUS Dezső: Magyar magánjog – Mai érvényben, Grill Károly 

Könykiadóvállalata, Budapest, 1906. 
49 WENCZEL Tivadar: A magyar magánjog rövid áttekintése, Pfeifer Ferdinánd, Budapest, 

1977, 111.  
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értelemben vett fizikai és szellemi munka kettős rendszerének. A munkavállaló 

ebből a szempontból az a személy, aki a magánjog és a kereskedelmi jog keretei 

között függőségi viszonyt vállal egy másik személy (természetes, vagy jogi) szol-

gálatában, melynek célja a munkavégzés. A munkavégzés szempontjából majdnem 

hogy irreleváns a személy tulajdonsága, életkora és neme. Természetesen idővel 

megjelentek azok a korlátozások, melyek a gyermekkorú és fiatal munkavállalókra, 

valamint a női munkavállalókra vonatkoztak. Nem érvényesültek azonban olyan 

kategorikusan az életkori határok, mint a hatályos Mt.-ben. Ebben a korszakban a 12 

éves gyerek is ugyanolyan munkaerőnek számított szinte, mint a felnőtt. A nők 

vonatkozásában beszélhetünk olyan szinten szabályozásról, hogy bizonyos női 

szakmákban ismerték el munkaképességüket csak, így talán még szűkebb keretek 

között, mint a közszolgálati szabályok.   

Ha ennek a korszaknak a szabályozása alapján kellene a dolgozat egyik központi 

kérdését megválaszolnunk, akkor azt mondhatnánk, hogy a munkavállaló mint 

gazdasági munkavállaló létezett, akiknek számos különböző szolgálati jogviszonyait 

szabályozták, és akik lényegében magánjogi szerződés útján látták el a feladatukat. 

Természetesen maga a jogélet is felismerte a specialitásokat, annak az igényét, hogy 

a munkaviszonyokra általánosabb érvényű jogszabályokat is megfogalmazzon. 

Ezeket azért is kell kiemelni, mivel a foglalkoztatási jogviszonyok másik pólusa 

maradt a közszolgálati jogviszony, mely szintén töredezett volt ugyan szabályozási 

értelemben, mégis beszélhetünk egységes pragmatikáról. Ezen egységes pragmatika 

részét képezte a jogviszonyok keletkezése. Ha a szolgálati, munkaviszonnyal ösz-

szefüggő jogviszonyok esetében a szerződést emeltük ki, itt a kinevezést kell első-

sorban kiemelni. Önmagában már ez a keletkeztető motívum is kijelöli az egyes 

szolgálati jogviszonyok szerepét és helyzetét. A gazdasági munkaviszonyokban a 

felek szerződést kötöttek, amelyek esetében nem mindig érvényesült a formakény-

szer. Azonban nem hogy csak forma, de sokszor tartalmi kényszer sem érvényesült, 

így mondhatjuk azt, hogy számos esetben formátlan módon a felek által meghatá-

rozott tartalommal voltak köthetőek. Ebben az időszakban a szerződéses liberaliz-

mus elvét hirdették a jogirodalomban, ami a felek teljesen szabad megállapodásán 

alapult, de szerencsére voltak bizonyos korlátok. Ezeket a garanciákat, melyek a 

munkáltató szempontjából inkább korlátok, elsősorban az ipartörvényekben, az 

egyes szolgálatra vonatkozó törvényekben és az 1937. évi XXI. tc.-ben fogalma-

zódtak meg. Ezzel szemben a hivatalnoki jogviszony keretében, közvetve vagy 

közvetlenül állami szolgálatról beszélünk, melyben az állam, mint szolgálatadó 

kevésbé korlátozott. Magyary Zoltán korábban idézett művében a szolgálati jogvi-

szonyokat a szolgálatadó szempontjából is osztályozza. Rendszerezése alapján 

megkülönböztethetők az: 

 állami hivatalnokok, 

 vármegyei, városi hivatalnokok, 

 községi és köztestületi hivatalnokok, 
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 közüzemi hivatalnokok.50    

Az alkalmazás szempontjából mindegyik jogviszony kinevezéssel vagy válasz-

tással jött létre. A kinevezés ebben az időszakban még ténylegesen is egyoldalú jogi 

aktus volt, melyre a szolgálatvállalónak semmilyen ráhatása nem volt. A kinevezést 

az egyes szolgálatokat meghatározó törvények önállóan szabályozták. A kinevezé-

sek sok esetben hivatali vezetőpozíciók betöltését szolgálták.51 A kiválasztás pedig 

inkább a nemességnek adományozott önkormányzati pozíciókban öltött testet.  A 

választás a vármegyékhez kötődést fejezte ki, míg a kinevezés az „állam” emberévé 

tette a kinevezett hivatalnokot. 52  Ezt fejezi ki lényegében Concha Győző azon 

meglátása is, mely szerint „A hivatali kötelességérzet ugyanis két forrásból táplál-

kozhatik. A hivatalnoknál a külön hivatás, az önkormányzati tisztviselőnél, az ön-

kormányzati test tagjánál (községi, megyei bizottsági tag) a fokozott hazafiság ér-

zetéből.”53 Azonban bármelyik keletkezési módot is tekintjük át, állami, de leg-

alábbis közakaratból táplálkozó felhatalmazás alapján megvalósított, jogviszony 

létesítésről beszélhetünk. 

Azért is szükséges kiemelni az állami akarat egyoldalúsága és a szerződéses 

szolgálati jogviszonyok közötti különbséget, mert ha csak a fő irányvonalakat néz-

nénk meg, azt hihetnénk, hogy nem volt átmenet a két szolgálati forma között. Ez 

azonban nem teljesen igaz. Magyary Zoltán 1942-es művében54 részletesen kifejti a 

közszolgálatban szerződéses jogviszonyban foglalkoztatott személyekre vonatkozó 

ismérveket. Ezen jogviszonyok ismertetésénél én is ezt tekintem kiindulópontnak. 

Véleménye szerint ugyanis, ha a szolgálatvállaló a hivatalát magánjogi munka-

szerződéssel nyeri el, abban az esetben nem válik közhivatalnokká, hiszen ahhoz 

egyoldalú állami aktus lenne szükséges. Azt is kifejti azonban, hogy az elvégzett 

feladatból harmadik személy számára nem feltétlenül határozható meg, hogy éppen 

hivatali vagy magánalkalmazotti jogviszonyban látja-e el a feladatát. Ez a problé-

makör azonban nem csak a korabeli magyar jogirodalomban merült fel, hanem a 

hatályos német közszolgálati joggal kapcsolatosan is.55 

A korabeli irodalom a közhivatal kereteiben történő magánalkalmazásnak is több 

megoldását ismerte. Az első verzióban az érintett személyek magán munkaszerződés 

keretében láttak el olyan feladatokat, amelyek a közigazgatás körébe tartoztak, 

legyen az fizikai vagy szellemi munka. Ezeknek a jogviszonyoknak az alapja a 

tartósság, és elsősorban az állami üzemek munkásait foglalkoztatták ilyen jogvi-

szonyban. Ezekre a kapcsolatokra teljes egészében a munkajogi szabályokat kell 

alkalmazni, legyen az jogszabályi vagy szerződéses. A második megoldási módszer 

                                                 
50 MAGYARY  Zoltán: Magyar Közigazgatás, 400. 
51 Lásd bővebben. LADIK Gusztáv: i. m. 29.  
52  HAZAFI Zoltán: A magyar közszolgálat története, in: György István–Hazafi Zoltán 

(Szerk.): Közszolgálati életpályák, NKTK, Budapest, 2013, 173. 
53 CONCHA Győző: i. m. 149. 
54 Lásd Magyary Zoltán: Magyar Közigazgatás, 383–384. 
55Vö. BULL, Hans Peter: Die Zukunft des Beamtentums: Zwischen Recht und Politik, Staats- 

und Verwaltungslehre, in: Die Verwaltung 2009/1. 
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pedig a közszolgálati szerződés megkötése. Ebben az esetben olyan feladatok tartós 

végzésére vállalkoznak, amelyek a közhivatalnokok feladatköréhez hasonlóak. Ezek 

a közigazgatási szervezetnek egy-egy intézményes munkahelyét töltik be, amely 

közhivatalnokkal is betölthető volna. Annak ellenére, hogy nem hivatalnokok a 

jogviszonyuk alapján, mégis a harmadik személyek irányában hivatalnoknak mi-

nősülnek, és a büntetőjogi felelősségük is azonos. Az ilyen szerződéses alkalma-

zottak beiktatásuk alkalmával a hivatali rend és fegyelem betartására, a hivatali 

hűségre, a titoktartási kötelezettség megtartására irányuló fogadalom tételére köte-

lesek. 56  A közszolgálati szerződés, mint jogintézmény megváltozott jelentéssel 

ugyan, ismételten majd a 2000-es évek elején bukkan fel a közszolgálat egységesí-

tésének egyik elemeként. Az új értelmezés, amit magában hordozott, az a duplikált 

közszolgálat egyszerűsítése lett volna. Ez a jelentése és szerepe nagymértékben eltér 

az 1900-as évek elején megfogalmazottól, mikor is a töredezett szabályozás egyik 

elemként alkalmazták. A fentiekből is kitűnik, hogy a század eleji hivatásos köz-

szolgálati rendszer sem tudja teljes mértékben szétválasztani a köz és magánviszo-

nyait. Bizonyítja ezt az a megoldási módszer, melyben közigazgatási funkciókat és 

közhivatali munkaköröket teljesen magánjogi, illetve speciális szerződéses jogvi-

szonyban látnak el. A német jogirodalomban és jogi hagyományban, mely hason-

latos alapokon nyugodott, mint a magyar, már régebb óta alkalmazták a közszolgá-

lati szerződést. A német közszolgálatban lényegében máig tartó hagyománya van 

annak, hogy a közszolgálati álláshelyek nagy részét (mely nem feltétlenül a hivatal 

profiljához tartozik) munkavállalók vagy alkalmazottak töltik be. Ennek a hagyo-

mányai már egészen korán jelentkeztek, így a Weimari Köztársaság közszolgálati 

szabályozásában is találkozhatunk vele. 57   Természetesen az, hogy magánjogi, 

illetve hivatali aktus útján töltöttek be egy tisztviselői álláshelyet, nem változtatott 

azon az általános követelményen, hogy ki lehet tisztviselőként alkalmazva. Az erre 

vonatkozó követelmények a szakirodalomban lettek összefoglalva a német korabeli 

közszolgálati jog követelményeihez hasonlóan. Ez annak ellenére véghez ment, 

hogy csak a pragmatika volt egységes, de a szabályozás nem. A Concha által említett 

kettőség az 1940-es évekre kezdte leginkább jelentőségét veszíteni.     

 

4. Következtetések 
 

Az eddig leírtakból kitűnik az az alapigazság, mely szerint ugyanarra a problémára 

egymástól eltérő megoldások is alkalmazhatóak. Ez teljesen igaz jelen esetben az 

államok személyzeti rendszereire. A személyzeti rendszerek, ahogy a tanulmány is 

végigvezeti két nagy szervező elv mentén alakultak ki. Az egyik a zárt rendszer, 

mely a kontinentális Európára jellemző főleg, és a nyitott rendszerek, melyek a 

common law országok személyzetére vonatkozó szabályokban jelentkeznek. Az idő 
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előrehaladtával azonban a két rendszer folyamatosan hatást gyakorolt egymásra. Ez 

befolyásolja a későbbi korok személyi állományának a szervezését. Amíg a zárt 

rendszerekre az NPM filozófia gyakorolt jelentős hatást, addig a nyitott rendszerek 

válságánál a zárt rendszerek egyes elemei jelentették a megoldást. Ennek megfele-

lően tisztán zárt és tisztán nyitott rendszerek nem léteznek. A közszolgálat sze-

mélyzete kapcsán arról beszélhetünk, hogy egyes országokban mely elemek a do-

minánsak, melyek a jellemzőek, de ezek csak a fő kereteket adják. A merev kiin-

dulási pontok mára fellazultak. Ahogy láthatjuk is, történetiségében párhuzamosan 

fejlődött a két rendszer. Az egyes rendszerekhez tartozás egyébként a kezdetekben 

élesen, mára már inkább maszatolva jelezte a munkajog és a közszolgálati jog ha-

tárát. Ott, ahol nyitott rendszerekről beszéltünk, nem volt és ma sincs jelentős kü-

lönbség a közszolgálati alkalmazottak és a munkavállalók jogviszonyai között. A 

zárt vagy más néven karrierista rendszerekben a közszolgálatot egy magasabb szintű 

szolgálatnak tekintették és tekintik ma is. Magyarországon a közigazgatási jog részét 

képező szolgálati viszonyként volt jellemezhető a század elején a közszolgálati jog.  

A jelenlegi terminológia is ennek a nyomait hordozza. Azt látni kell, hogy a mos-

tanra kialakult helyzetben csak a kifejezések maradtak meg, de a jelentéstartalmuk 

sokkal több munkajogi elemet tartalmaz, mint korábban. A 1900-as évek elején a 

magyar jogban a közjogi szemlélet volt jelentős, ami egészen az államszocialista 

korszakig tartott markánsan. A korszak joggyakorlata is belátta, hogy a köz és a 

magán szolgálata nem választható el minden szinten, ezért már Magyary Zoltán is 

megemlíti azt a lehetőséget, ami a szolgálati szerződésben és a közszolgálati szer-

ződésben fejeződik ki. Így még ha csak közvetetten is, de elismerést nyert az, hogy 

egyes hivatali feladatok akár magán munkavállalóként is elláthatók. Az adott kor-

szakban természetesen a praktikummal magyarázták ezeket a megoldásokat.  

Egyik alapvető célom az volt, hogy azt a korszakot mutassam be a közszolgálati 

jog állomásai közül, amelyek a professzionális hivatalnoki rendszer megjelenésére 

fókuszálnak. Ennek a korszaknak a végigvezetése abból a szempontból fontos, hogy 

megismerve a mai közszolgálat kiindulópontjait, egyes jogintézmények, jogi meg-

oldások sokkal logikusabbnak tűnhetnek. A korszak bemutatását közvetlenül az 

államszocialista paradigmaváltás előtt zárom le. Fontosnak tartom munkajogászként 

is, hogy tisztában legyünk ennek a jogi relációnak a közjogi gyökereivel is, hiszen ez 

van hatással a mindennapjainkra akár közvetlen, akár közvetett formában.       


