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A KOZSZOLGALATI JOG TORTENETENEK ALLOMASAI —
A HIVATASOS K(")ZSZ,OLGALA’[ MEG;ELENESETéL
A XX. SZAZAD ELSO FELEIG

MELYPATAKI GABOR *

A kozszolgalati jog fejlodése egy olyan folyamat, mely szinte az allammal egyidds, de
hivatalos formaban kb. 150 évre datalhatjuk vissza a tényleges professzionalis szabalyozast.
A professzionalis kozszolgalat egy a katonai rendszerbdl atalakulo civil szolgalati viszony. A
torténeti fejlodése kezdetén a dominans kdzjogi elemek megszilardultak, hatasukat ma is
kifejtik. Ezért fontos a korabbi korok szabalyainak megismerése, hogy ezeken az alapokon
megkeressiik az 01j iranyokat, melyek a jogi fejlodés Gj utjai lehetnek.

Kulcsszavak: kozszolgalati jog, zart kozszolgalati rendszer, merit sytem, kozszolgalati
szerz6dés, 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 kozszolgalatot és a munkajogi fejlodést egy lassu, de érzékelhetd progresszios
fejlodés jellemzi, ami tézis-antitézis kettdsére épiil. A kozszolgalat a kozépkort
koveto felvilagosult abszolutizmus koraban jutott el arra a szintre, amit ma a hiva-
tasos kozszolgalat eloképének tekint a szakirodalom. Ehhez azért hozza tenném,
hogy meglatasom szerint ez nem teljesen az elso, hiszen a késo csdszarkori Romaban
mar volt (ha nem is tudatos) kisérlet. Ahogy azt Magyary Zoltan is megallapitja, a
hivatasos kozszolgalat megjelenése a XVIIIL. szazadi Poroszorszagban tortént, .
Frigyes Vilmos és Nagy Frigyes uralkodésa alatt.® Kezdetekben azonban a koz-
szolgalatra vonatkozo6 jogi szabalyozas nemigen létezett. Az elsé jogforras, mely
kiilon foglalkozik a hivatalnokokkal, a PreuBische Allgemeine Landrecht. Ez a
kédex azonban elsésorban csak a kotelezettségeket deklaralta, de a jogbiztonsagot
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még nem fogalmazta meg.? Az els6 ténylegesen is viszonylag teljes korii szaba-
lyozas igénye a XIX. szazadi Bajororszagban meriilt fel, ahol is 1805-ben meghoz-
tdk a Bayer. Hauptlandspragmatik elnevezésli jogszabalyt, mely kis talzassal 200
évig éreztette hatasat.® A kdzszolgalat kapesan igy tobb helyen is, de féleg a german
jogokban az alkotmanyjoggal parhuzamosan fejlédoé jogteriiletrdl beszélhetiink. Ez
a porosz, majd késébb német fejlodés mellett legmarkansabban eldszor a weimari
alkotmanyban jelentkezik, ahol kiilon passzusokban foglaltak ossze az alapelveket
és a kozszolgalok jogait.* Ezek a kezdetek azok, melyek a késébbiekben a zart
kozszolgélati rendszer alapjai lesznek és kihatnak a kontinentalis Europara. Ter-
mészetesen a hatds dnmagaban nem alkot rendszereket, ezért orszdgonként létre-
jottek markans eltérések is. Fontos szerepet jatszik az allamszervezet organikus
fejlodése. Az allamszervezet organikus fejlodése determindlja a hivatasos kozszol-
galat kifejlodését, mely kiilonbozo forrasokbol taplalkozik:
— ,,a hivatali struktira és rangok az 6segyiptomi — bizanci — normann forra-
sokbol,
— egy szervezet hivatali 1ét alapjai a Frank Birodalombol,
— akozépkorbol a lovagi eskil és a hozzakapcsolodo bizalom
— az organikus fejlédés kovetkeztében az javadalmak és privilégiumok oszto-
gatasan keresztiil megvaldsulo fliiggetlenség
— az abszolutizmus az allamnak vagy korondnak val6 engedelmességet és hii-
séget
— Luther elméletébdl a bizalom
— poroszoktol pedig a hivatali réteg elitté valasabol.
A zart kdzszolgalati rendszerek mellett azonban megjelenik a nyilt kdzszolgalati
rendszer is. Az utobbi elsésorban a kontinensen kiviili angolszasz teriileteken nyert
teret. Ahogy azt Magyary Zoltdn professzor is megemliti miivében, 1829-t6l az
Egyesiilt Allamokban a karrierista kozszolgalati rendszerrél attértek egy a politi-
kaval parhuzamosan mozgé és valtozo személyzeti rendszerre. A karrierista zart
modellben a demokraciat veszélyeztetd elemeket lattak, ezért Jackson elndk beve-
zette az 0j alapokon nyugvo rendszert.® Ez a rendszer a merit rendszer, mely a koz
szolgaldiban nem csak végrehajtokat, hanem politikaformalo erét is lat, ezért tartds
hivatalban maradasuk veszélyes a demokratikus elvekre. Azt azért latni kell majd,
hogy ahogyan a zart, tigy iddovel a nyitott rendszer is felpuhult. Mi sem bizonyitja
jobban ezt az a tény, hogy az USA-ban mar a kozelmultban is 1étezett karrierista
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szolgalat, mely els@sorban a szovetségi intézményeknél volt jelen és a felsé veze-
tésben.’

Akarmelyik rendszert is vizsgaljuk tlizetesebben, vannak kdzos vonasaik és el-
téréseik is. A k6z0s vonas, hogy mindkét rendszer allamok mitkodtetését célozza és
vallalja fel feladatként. Teszik ezt eltér6 modokon az egyes orszagok hagyoma-
nyainak megfeleléen. A zart rendszer kezdetekben egy feliilrol 1étrehozott, de alulrol
épitkezé rendszerként jott 1étre, mely kezdetekben az abszolutista allamok koz-
igazgatasara volt jellemz6. A nyitott rendszer a demokratikus allam megmentése
céljabol , . kozszolgalati valtdgazdasagot™ valositott meg, ahol a politikai valasztdsok
eredményétdl fiiggden nem csak a politikusok, de a hivatalnokok is cserélodtek. A
zart rendszer mar ebben a korszakban is egy stabil szocialis biztonsagot nytjtott, mig
a nyitott rendszer inkdbb a manager ideologidhoz 4llt kdzelebb. A tovabbiakban
roviden a két rendszer torténeti és ideologiai sajatossagait tennénk a fokuszba a
megjeldlt korszak tiikrében.

1. A zart rendszer sajatossagai a korszakban

A kozépkor elmultaval elészor elhalvanyodtak, majd el is tlintek a patriarchalis
kapcsolatok az uralkodo és a kdzszolgalat kozott. Ennek a kapcesolatnak a hianyat az
abszolut monarchidk 11j felfogassal toltotték ki. A mai értelemben vett kozszolgalat
el6futaraként tekinthetiink az abszolit monarchiak hivatalnokrendszerére. Megné a
szolgalatvallalok 1étszama, kdszonhetéen a szervezeti atalakulasoknak, melyek a
teriileti-helyi szervek kialakulasdval és a minisztériumok létrejottének koszonhetd.
A személyi sziikségletek mellett uj targyi feltételeket és eljarasokat allitanak a koz
szolgalataba. Altalanossa valik az irasbeliség. Ezen tal a dontések mellett az el-
készitd iratokat is irasba foglaljak. Ebben a korszakban alakul ki legtisztabb for-
majaban a karrierista kozszolgalat, amely koszonhetd annak, hogy a hadsereg
szervezetét képezi le. Fontos eleme a szintek kozotti ala-folérendeltség. A XIX.
szazad végére kialakul egy fix bérezes, amely egyrészt a stabilitas egyik meghata-
rozo tényezoje is. A stabilitas biztositékaként jelent meg az is, hogy ha a koztiszt-
rendszer teljes megvaldsulasat segiti el6 az oktatas fejlodése, mely lehetvé tette
bizonyos jogi-szakmai és technikai ismeretek megkovetelését és a versenyvizsgak
bevezetését.

A ,hiiséget a hiségért™ elv igen jelentds tényezové valt, mely az allam ¢€s a
szolgalatvallalo egymashoz vald viszonyat jellemezte. A hliség targya viszont je-
lentésen valtozott az idok folyaman. ,, Az abszolut dallam kozjoléti célokat szolgalo
tisztviselGje nélkiilozhetetlenségével és ezaltal befolyasanak novekedésével lassan
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megsziint a fejedelem maganalkalmazottja lenni. Ahogy maganak a fejedelemnek a
személye is mindinkdabb hattérbe szorult és az dllamszerv jellegét oltotte magara,
ugy lett a tisztviselobdl is a fejedelem szolgaldjabol az allam szolgdja, a hiiségi
kotelek mar nem csak a fejedelemhez hanem az allamhoz az dllam eszméhez a
Staatsidee-hez is fiizi.”® A szolgalatvallald a mindenkori vezetésnek tartozik hii-
séggel, fliggetleniil annak politikai torekvéseitdl. A késébbiekben majd ez ered-
ményezi a zart kdzszolgalattol valo elfordulast is.’° Ebben az elvben gyokerezik egy
masik fontos elv, a politikatol valdo semlegesség. A politikai semlegesség, partat-
lansag kovetelménye a masodik vildghabora utan eltelt fél évszazadban egyre erd-
s6d6 tendenciaként jelentkezik.!

A zart rendszerek kialakulasa — a késobb kifejtésre keriilo fobb jellemzok elle-
nére — orszagonként, illetve kultarkéronként eltér. Mig a porosz—német rendszerben
a jellemz6é egyfajta arisztokratikus jelleg volt, amely a feliilrél szervezédésben
jelentkezett, addig Franciaorszagban az alulrél szervezddés a jellemzé. A polgarsag
a kozépso-felsd osztalybol nyerte bazisat, akik az elit szintjét kivantak elérni.*?

Az atalakul6 kozszolgalat fejlodésében jelentds kulcskérdésként jelentkezett az
egységes kodifikacio, a felgyililemlett pragmatika egységbe foglalasa. Ez kifejezet-
ten igaz a zart kdzszolgalati rendszerekre. Vannak allamok, mint a korabeli Ma-
gyarorszag, ahol ugyan tervek voltak ra, de valahogy sosem jott dssze.'® Akadt
néhany olyan orszag is, ahol az egységes kozszolgalat megvaldsitasa igenis a reali-
tast jelentette a 30-as, ’40-es évekre. Természetesnek vehetd, hogy az egységes
torvénykezés egyik megvalositoja a Német Birodalom volt. A stabil porosz alapo-
kon kifejlodott kozszolgalat rovid organikus fejlodése az Allgemeines Landrecht-tol
a mar emlitett weimar-i alkotmanyon at az 1937-es egységes birodalmi kdzszolgalati
torvényig. Azt persze hozza kell tenni, hogy a jogszabaly létrejottéhez egy olyan
politikai kozeg tarsul, mely abszolutista, centralizalt felfogasu. Ugy vélem, magat a
tanunk, és igenis tekinthetjiik mérfoldkének a kdzszolgalati szabalyozasban. Tobbek
kozott olyan kérdésekkel is mélyrehatoan foglalkozik, hogy a szolgalatado személye
hogyan hatarozhaté meg, de részletes leirast ad a tisztvisel6vel szembeni kovetel-
ményekrél. A mai magyar megoldashoz hasonléan a korabeli jogszabaly a kinevezés
szabalyai kozott hatarozza meg, hogy ki is lehet tisztviseld. Kétféle feltételrendszert
hataroz meg a torvény, ugyanis létezett élethosszig tartd kinevezés, a kinevezés
altalanos formaja. Az altalanos feltétel az, hogy valaki német vagy rokonvéri le-

® BENAND Aurél-KARCSAY Sandor: A német kozszolgdlati jog, Dunantili Pécsi Egyetemi
Konyvkiado és Nyomda RT., Pécs—Budapest, 1942, 14.
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Budapest, ELTE Allamigazgatasi Jogi Tanszék, 1992, 29.
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gyen, ¢s ha hazas, akkor a hazastarsa is hasonl6an német vagy rokonvérii legyen. Ha
azonban zarojelbe tessziik (nem elbagatellizdlva ezt a kitételt sem) és a tovabbi
alapelvekre fokuszalunk, akkor azt lathatjuk, hogy az lehet tisztviseld, aki birodalmi
allampolgar. Az allampolgarag mellett sziikséges volt, hogy a hivatali palyahoz
eloirt szakképzettséggel rendelkezik, ,,akinek személye biztositékot nyujt arra, hogy
a nemzetszocialista dllamért barmikor sikraszall”.** Ha kicsit atalakitjuk ezeket a
kovetelményeket, és lehantjuk rola a politikai és ideoldgiai felhangot, azokat az
alapkovetelményeket kapjuk meg, melyek altalaban ma is egy kozszolgalati kine-
vezés alapfeltételei: dllampolgarsag, szakképzettség, hiiség. Fontos, hogy mar nem
csak az alapfeltételek, hanem az életkori hatarok is lefektetésre keriiltek. Tisztviseld
ugyanis a 21. életévét betoltott személy lehetett, az élethossziglani kinevezéssel 27.
életévét betoltott férfi és a 35. életévét betoltott nd volt kinevezhetd, aki a proba-
szolgélatot sikeresen letdltotte és az eldirt vizsgakat letette.™®

Ha valaki megfelelt az Gsszes el6irt feltételnek, akkor kinevezéssel jott 1étre a
jogviszonya, mely a korabeli felfogashoz igazodoan egyoldalt kdzjogi aktus volt.
Azonban nem ennyire vegytiszta a kép, sem a korabeli Németorszagban, sem mas
zart karrierrendszerii orszagokban. Azért sem egyszerii a kérdés, mert ebben a kor-
ban is megjelentek olyan feladatrétegek, amelyeket egy kozszolgalati szervnél kel-
lett ellatni, de nem kdzhatalom birtokaban. A terebélyesedd kozigazgatasnak ren-
geteg olyan ,,masodlagos” feladata is megjelent, ami nem tartozott ugyan a szolga-
latad6 profiljaba, de valamilyen szinten miikodéséhez mégis elengedhetetlen volt. A
mai rendszerekhez hasonléan az alkalmazottak egy része ,kozalkalmazottként”
teljesitett szolgalatot, maganjogi alkalmazottként. A hivatali és a magan alapon
szolgalatot vallalo alkalmazottak kozotti hatar eléggé elmosddott volt az adott kor-
szakban. Ennek vizsgalata német nyelvteriileten mar akkor sem mindsiilt ujdon-
sdgnak, ugyanis az 1805-0s bajor kdzszolgalati torvény volt az egyik els6, mely a
munka — és kozszolgalati jog differencialasanak alternativajat felvazolta fejlodése
soran.’® Ezigaz a mai viszonyok kozott is. Elég utalnunk a magyar terminoldgiaban
az un. fizikai alkalmazottak vagy ligykezelok személyi korére, de a korabeli német
kozszolgélatban is a Beamter és az Arbeitsnehmer im offentlichem Dienst kategoria
parosra. Mig a német rendszerben tobbé-kevésbé kovetkezetes volt a szétvalasztas,
addig itthon még a mai szakirodalomban sincs egyetértés.

A korabeli magyar szakirodalomban azonban a némethez hasonl6 megoldasok
jelentkeztek, és a korszak kovetelményeinek megfelelden kiilonitették el a szerzo-
déses alkalmazottakat és a kinevezett kozszolgalokat. Természetesen atfedésekrol itt
is beszélhetiink majd.

Roviden Osszefoglalva a hadsereg hierarchiajahoz hasonlo szolgalati utakra és
ala-folérendeltségre épitd hivatali rend valosult meg, mely az id6k folyaman némi-
leg felpuhult. Tobb korabbi szakralis és formalis hagyomany 6rzéje a hivatali 1ét,

14 A német tisztviseldi torvény (1936) 25. § (1)

15 BENAND 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 megkoveteli bizonyos személyi és szakmai feltételekkel valo rendelkezést.
Olyan Karrier-rendszerti szolgalattipus alapjait ismerhettilk meg, mely kiemelten
kezelte a hivatalnokok szocidlis biztonsagat és viszonylagos stabilitdsat. A korabbi
korszakhoz képest a privat kozszolgalat atalakult egy hivatalos kozszolgalatta,
melyben nem az uralkodé a lojalitds masik oldalan 1év6, hanem az allam, amit
képvisel. Egy biirokratikus elveken miikddé és felépiild dllamgépezet alakul ki, mely
a francia burel és bureau szavakbol ered. A biirokracia kialakuldsa 1ényegében az
tgyek irasbeli intézésével parhuzamosan megjelend és fejlodo allamszervezési mod,
melynek sikeréért Max Weber szetint a papok, a humanista miiveltségii irodalmarok,
az udvari nemesség, ill. az angol gentry-k és az egyetemet végzett jogaszok jat-
szottak fontos szerepet.!” Természetesen sok mas hatas is jelentkezett a gyarmati
igazgatas megszervezésén tul, az allam szocidlis szerepén at, az 1j igazgatasi fel-
adatok megjelenéséig. Rengeteg befolyasold tényezd alakitotta ki a biirokratikus
allam modellt, melynek egyik alapja a nyugati vilag racionalodasa volt. Ehhez
kapcsolodoan Weber tobb biirokracia felfogast is elismer. Szamunkra azonban az
elméleteknek azon szelete a relevans, mely a biirokraciat mikddtetd hivatalnokkal
foglalkozik. Weber szerint a biirokratikus uralom ott valosul meg a legtisztabb
formaban, akol a hivatalnokokat nem valasztjak, hanem kinevezik. Az ilyen szerve-
zetben dolgozo hivatalnokok fd jellemzdje Weber szerint az, hogy (o) ,, személyiikben
szabadok, csak un. dologi [ti. az eléljaro személyéhez nem kétott] hivatali koteles-
segeknek engedelmeskednek, () rogzitett hivatali hierarchiaban helyezkednek el, (y)
hivatali hataskoriik rogzitve van; () dllasukat képzettségiik alapjan alkalmazzak, s
nem valasztjak oket, ({) fix fizetést kapnak pénzben, s a fizetést elsédlegesen a hie-
rarchian beliil elért rangnak és ezen kiviil az allassal jaro felelésségnek megfelelden
allapitiak meg, (n) hivataluk jelenti az egyediili vagy fofoglalkozasukat, (6) az
eléttiik allo hivatali palyafutas a szolgadlati idének vagy a teljesitménynek vagy mind
a kettonek megfeleld, s a hivatali el6ljaro itéletétdl fiiggo elomenetelt jelent, (1) teljes
meértékben yel vannak valasztva az igazgatas eszkozeitdl«, és ynem sajatithatjdk el
hivatali allasukat«, végiil (k) »szigoru és egységes hivatali fegyelem és ellendrzés
alatt allnak«™™®

Eszlelhetjiik azt, hogy a Weber altal idealisnak elképzelt hivatalnok tipus, mely
az idealis allam miikodésében vesz részt jelentds mértékben, hasonlit a kialakult
hivatasos kozszolgalat szerveire, elveire és miikodésére hiiség, szakértelem, racio-
nalodas kulcsszavak mentén kialakulva és fejlodve. Eldfordul, hogy az idill nem
talalkozik a valosaggal és magat a kozigazgatast és a benne dolgozdkat személyte-
lennek érezziik, akik a rutinjaik foglyai. Ez abbol a szempontbdl nem véletlen, hogy
ez a rendszer nem feltétleniil kveteli meg az emlitett kreativitast, és a megszokasok
rabjava téve a kozszolgalot kiszolgaltatja az allamnak mint szolgalatadonak. Ebbol
fakadt a zart rendszerek legnagyobb valsaga, mely minden zoksz6 nélkiil kiszolgalta

17 TAKACS Péter: Allamtan — Fejezetek az dllam dltaldnos elmélete kérébdl, Budapesti
Corvinus Egyetem Kozigazgatastudomanyi Kara, Budapest, 2010, 203.
18 TAKACS: i. m. 207-208.
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a hitleri Németorszagot. Ezt kovet6en az akkori kézigazgatas-tudomanyt a rendszer
ujragondolésara késztette ez a tény.

2. A nyitott rendszerek kialakulasa és jellemzdi

A nyitott kdzszolgalati rendszerek az 4llam miitkodtetésének az angolszasz orsza-
gokban megjelend valtozata. Ezekben az allamokban nem karrier rendszer(i hiva-
talnoki réteg épiilt ki, hanem egy valtogazdasagra alapozo iranyitasi rendszer, mely
igazodik a politikai valtogazdasaghoz. Jackson amerikai elnok vezényletével
1829-ben vezették be a négyévenkénti megbizatasi rendszert. A karrierrendszerben
ugyanis a demokraciat veszélyezteté tényezoOket lattak. Anglidban 1883-ban, az
USA-ban 1885-ben allitjak fel a Civil Sevice Comission-t, ami a merit rendszer
hivatalos megjelenését jelenti.'® Jackson elndk elitélte a rogziilt biirokratizmust,
éppen ezért egyrészt az allam minimalizalasara torekedett. Meglatasa szerint a ha-
tarozott ideji megbizatasok és cserék biztositjak azt, hogy nem alakul ki a korrupcio,
mivel a hivatalnokok nem kényelmesednek bele pozicidjukba.?® Jackson altal életre
hivott rendszer azonban egy zsakmanyrendszerré alakult 4t. A zsakmanyrendszer
eredménye pedig egy a politika altal kialakitott klientaran alapuld kozszolgalat.
Ennek rendbetételét célozta meg a Pendelton Act. A térvény f6 elve egy dudlis
kozszolgalat 1étrehozasa volt, amely politikai palyara és a kdzalkalmazotti szférara
épiilt. Mindezek mellett a felduzzadt hivatalnoki réteg csokkentése is célként je-
lentkezett.?

Természetesen, ahogy ez a vilagon mindenhol torténik, beindult egy jo-jo ef-
fektus, és tobb hivatalnok keriilt be a rendszerbe, mint amennyit leépiteni szandé-
koztak.

A nyitott rendszereknek egy enyhébb formaja alakult ki a Nagy Britanniaban. Ha
nem is a zart rendszerek hazajaként tekintiink ra, de inkabb a zartabb modellek kdzé
tartozik.?? Az persze kétségtelen, hogy ez a zartabb karakter elsésorban az USA
kozszolgalati rendszeréhez kacsolodoan értelmezhetd. A brit rendszer alapja a ma-
ganigazgatasban valo gyokerezés. Ez a fajta kozszolgalati rendszer az asszimilacios
rendszerek kozé tartozott, hiszen nem volt jelentés eltérés a maganalkalmazottak és
a kozjogi alkalmazottak kozott. Jellemz modon a munkajogi szabalyozas érvé-

19 MAGYARY Zoltan: Magyar Kozigazgatds, Kiralyi 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.)

2L FELDHEIM, Mary Ann: Public sector downsizing and employee trust, in: International
Journal of Public Administration.

22 IMRE Miklos—KRISTO Katalin: Az Egyesiilt Kirdlysig kdzigazgatasa, in: Szamel Kata-
lin—Balazs Istvan—Gajduschek Gyorgy—Koi Gyula: Az Eurdpai Unié tagdllamainak koz-
igazgatasa, Complex Kiadd, Budapest, 2011, 150.

23 BALAZS Istvan: A kozigazgatds személyzeti rendszerei és annak valtozasai az Eurdpai
Unid tagorszagaiban, in: Szamel Katalin—Balazs Istvan—Gajduschek Gyorgy—Koi Gyula:
Az Eurdpai Unio tagadllamainak kozigazgatasa, Complex Kiadd, Budapest, 2011, 83.
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nyesiilt a viszonyokban egész végig. Ennek egyik legfébb oka, hogy a kozigazgatasi
jog nem kapott 6nallo szabalyzast, a meglévé gyarmatrendszer ellenére sem.?* Ezt
jol bizonyitja az 1931-ben napvilagot latott Tomlin jelentés, mely meghatarozta a
koztisztviselo fogalmat. E szerint a kozszolgalat dolgozoi a Korona azon szolgdi,
akik nem toltenek be politikai vagy biroi hivatalt, polgari alkalmazdasban dallnak és
illetményiik folyositasa teljes egészében és kozvetleniil a Parlament dltal megsza-
vazott pénzalapokbdl térténik.?® A valsag hataséra életre hivott bizottsag feladata a
kdzszolgalati szektor Gjraszervezése volt. Mindezek mellett a hosszl tava elemzések
is elonytelen prognoézisokat mutattak, és igy egy jelentds szerkezetvaltdson kellett
volna atesnie a kdzszolgalati szféranak. A helyzetet nehezitette a haborti uténi
helyzet, igy a Tomlin jelentés nem tudta elérni a kivant hatast. Vannak olyan szer-
z0k, akik védelmiikbe veszik ezt a dokumentumot, annak a mai helyzettel valo
nehezen dsszehasonlithatd volta miatt.?

Mindezek mellett le kell szdgezniink azt is, hogy a nyilt rendszerek kezdeti
korszakaban a politika jelentds befolyast tett magara a kozigazgatasra, hiszen igy
nem a megfeleld tudassal rendelkez6k dominaltak a szervezetrendszerben, hanem a
hithii partkatonak. Azt is hozzateszi Magyary Zoltan, hogy politikai befolyas annak
ellenére, hogy a nyilt rendszerek sajatja, olyan allamszervezeti formakban is erésen
hatott, mint a biirokracia hazajaként ismeretes Franciaorszag.?’

A brit kdzszolgalat azonban nem csak egymas melletti rétegekben értékelhetd,
hanem torténeti fejlédésében is. A szakirodalomban ugyanis az 1919-1970 kozotti
idészakot a klasszikus modell korszakanak nevezik.?® Jellemzden ebben a kor-
szakban a szuverén munkaltatd ideologidja ugy fejez6dott ki a common law szaba-
lyokban, hogy az nem kotelezéen a koronahoz kotddott. Kivételt képeznek az
elébbiek aldl a korona-szolgaloi, ahol nem érvényesiiltek azok a garancialis elemek,
melyek a munkafeltételeket hataroztak meg. A korona szolgaloi igy olyan kiilonle-
ges statuszt toltdttek be, akikre nem munkajogi szerzodések vonatkoztak, sét a
birosag altal kimunkalt és szamon tartott kollektiv szerzodéses elemek sem épiiltek
bele ebbe az individualis ,,munkaviszonyba”. Azt azért meg kell emliteni, hogy nem
minden kozszolgalod a korona szolgaldja. Azokra a kozalkalmazottakra, akik nem
kozvetleniil a koronat szolgaljak, érvényesiilnek a kollektiv jogok és a maganjogi
jogelvek is. A tradicionalis modell jellemz6jeként értékelik tobben az un. extra legal
advantages kifejezést, mely olyan kedvezményrendszert feltételez, amely csak a
kozszolgalatra jellemzo attol fliggetleniil, hogy épp a korona szolgaloirdl vagy épp
mas kozszolgakrol beszéliink.?® A tradicionalis kdzszolgalat 1ényegében kiilonbo-
zOtt a privat munkajogi rezsimt6l. Eltérd volt a jogviszony targya, sokkal korlato-

24 IMRE-KRISTO: i. m. 146-147.
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% GLADEN, E.N.: Civil services in the United Kingdom: 1885-1970, W.& G. Baired, Ltd,
Belfast, 29-30.

2" MAGYARY Zoltan: Magyar Kozigazgatds, 134.

28 SMITH, Graham F.: Public Employment Law, Butterwohrts, Sydney, 1987, 53, 62.
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zottabb volt a kdzszolgak helyzete is. Ami a legnagyobb kiilonbség, hogy a szu-
verén munkaltatd fogalmaba beleilleszkedett az allam fogalma is.3° Az allami
szolgalat egy jelentOs része privatjogi alapokon nyugszik, kivéve a korona szolga-
16it.

Ezzel parhuzamosan az Egyesiilt Allamokban is tovabbi valtozasok kovetkeztek
be a kdzszolgélatban. A valtozasok lassan mentek végbe. Tobb indoka is volt. Ezek
koziil az egyik, hogy a zsakmanyrendszer idején volt olyan f6osztaly, mely 89%-ban
kicserél6dott.

Ezzel parhuzamosan a munkajog vizsgalata is sziikségessé valik. Azt hozz4 kell
tenni, hogy a szakirodalmi forrasok ténylegesen munkajogrol az 1950—1960-as
évektdl beszélnek.®! Természetesen torténetiségében itt is jelentkezik egy fejlédés,
mely a feljebb valo — szolgal6®? viszonyabol indul ki. A korai jogalkotas (elsésorban
kozépkori) meghatarozta az alattvalok munkavallaldssal kapcsolatos viszonyait,
mely alapjan a békebird sajat maga hatarozta meg fix médon a munkavégzési ko-
telezettségek ellenértékeként jard bért.*® Ez a felfogds még az 1800-as évek végéig
tartotta magat, mely szerint ezekben a viszonyokban nincs sziikség szerzodésre,
hogy a jogviszony létrej6jjon. A helyzeten a trade unionok megjelenése és erdsodése
valtoztatott ugyan, de ez hosszu ideig tartott. A Master and Servant Act-t sokaig nem
lehetet hatalyon kiviil helyezni, aminek egyik oka a szerzddéses szabadsag fogal-
manak fejlédése és bizonyos esetekben civil jogi szankcionalasa. Ez az idészak az
explicit és rugalmas szerzodéses jog szabalyozasanak idészaka volt. A flexibilitas
annyira tagan €rtelmezhetd volt, hogy a szerz6dés megkotése pillanatdban lényeg-
ében sem a munkavallal6, sem a munkaltatd nincs tisztaban azzal, hogy mit kdtnek
ki.3* Ez annyiban nem igaz, hogy a munkaltaté esetleg a hatésait nem tudja pontosan
felmérni, de mivel szélesen volt meghatarozva a szabalyalkotasi lehetdsége, igy a
jogviszony ura marad végig. A szerzddések tartalmi elemeinek a kidolgozdsaban a
birdsagi joggyakorlatnak volt nagy jelentosége.

3. A magyar jog fejlodése és alakulasa

A Kkarrierrendszer(i kozszolgalat hazai kialakulasara jelentés hatassal volt, hogy
Magyarorszag az akkori Habsburg Monarchia részét képezte, igy kozvet-
ve-kozvetlenill érték az osztrak allamszervezési elvek, melyek tobb-kevesebb el-
lenallast valtottak ki az emberekbdl. Azt mar korabban is emlitettiik, hogy a hiva-
talos kdzszolgalat kialakulasanak kezdeti idoszaka a felvilagosult abszolutizmushoz
kothetd, igy a tényleges magyar jogfejlodés vizsgalatat 1. Jozsef rendelkezéseivel és
torekvéseivel kezdenénk. II. Jozsef a korabbi korokhoz képest eltérd 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,
20009, 3.

32 Master and servant néven hatdrozza meg az alanyokat a szakirodalom.

33 HARDY, Stephen: Labour Law in Great Britan, Wolters Kluwer, 2011, 44.

3 HARDY: i. m. 45.
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zelésekkel rendelkez6 uralkodo volt, aki az allam szervezését és felépitését is saja-
tosan képzelte el. Ennek a kivanalméanak két patensben® adott hangot. Az elsé
patens Hazafi szerint egy nyilt levélként foghato fel, mely megfogalmazta azokat a
kivanalmakat, amelyeket egy koztisztviselonek meg kellett testesitenie. A magyar-
orszagi kozigazgatas azonban teljes mértékben k6zOombds maradt a csaszar altal
megfogalmazott idealtipussal szemben. Az eredmény elmaraddsdnak hatasara a
masodik patens egy sokkal szigorubb, sokkal kevesebb mozgasteret biztositd ren-
delkezés lett. Tényleges valtozas, illetve tényleges fejlodés azonban igy is a re-
formkor és a dualizmus idGszakara tehet6. Abban mindenféleképpen egyetértek
Horvath Istvannal, hogy az allam kettds szerepe egyfajta privilegizalt helyzetet
teremtett egyes kozszektorokban, mivel tobb és jelentdsebb allami szabalyozas
jellemezte ezeket, mint a magéanszektort.®® Azt azért mindenféleképpen hozza kell
tenni, hogy ennek ellenére nem alakult ki teljesen koherens szabalyozas a kozszol-
galat teriiletén sem, sOt egy szétapr6zodo szabalyanyagrol beszéliink, ami folya-
matosan ¢és lassan formalodott. S6t eloljaroban azt is hozza kell tenni, hogy jog-
szabalyi szinten egyaltalan nem alakult ki koherens rendszer, mint ahogy egy hi-
anyz6 darabokkal rendelkezd puzzle sem tudja a teljes képet megmutatni. Ez
azonban nem akadalyozza meg azt, hogy egy viszonylagosan egységes pragmatika
rajzoldédjon ki a torténeti elemzésiink végére.

Az 1848-49-es reformjogalkotas ténylegesen meghozta azt a mindségi valtozast,
amikortol a koz szolgaloirol beszéliink ténylegesen is. Ebben jelentds szerepet
jatszott az allamhatalmi dgak szétvalasztdsa.’” Az 1848. évi XXIX. tc. azt fogal-
mazza meg, hogy a kormany kinevezésén alapuld hivatalokat kell 1étrehozni. A
torvény cime ezért némiképp félrevezetd, ugyanis az elobbi reformgondolat ellenére
nem fogalmazza meg, hogy egyaltalan kikkel fogjak feltolteni ezeket a hivatalokat.
A hivatalnokra, illetve tisztviselore vonatkozo altalanos meghatarozasok a dualiz-
mus késébbi korszakanak jogalkotasaban jelentkezd meghatarozas. Ebben a tekin-
tetben a leginkabb irdnyadd és Osszeszedett szabalyozas az 1874-ben kiadott
Pénziigyi Szolgalati Szabéalyzat. A szabalyzat fogalom-meghatdrozasai kozott
megkiilonbozteti az allamtisztviselot, az altisztet és a szolgat.

A Szabalyzat alapjan allamtisztviselének mindsiil, aki a kinevezési joggal fel-
ruhazott hatosag altal a torvényileg megallapitott fizetési osztalyokban felsorolt
allasok egyikére kineveztetik, hivatasos eskiit tesz és az allam igazgatasaban vagy az
allamvagyon kezelésében részt vesz.® A fogalom t6bb olyan elemet is tartalmaz,
mely a mai joggal analdég mddon kdzeliti meg a szolgalat 1ényegi elemeit. A kine-

35 HAZAFI Zoltan: Kézszolgdlati jogunk a valtozé nemzetkozi és hazai térben (De lege lata,
De lege ferenda), PhD-értekezés, Budapest, 2009, 101.

% HORVATH Istvan: Diagnézis és terdpia — Javaslat a kézszolgdlat munkajogi reformjdra —
figyelemmel az EU tagdllamok jogalkotasdra és hazai helyzetiikre, PhD-értekezés, Buda-
pest, 2006, 63.

37 GYORGY Istvéan: Kozszolgdlati jog, HYG-ORAC, Budapest, 2007, 55.

38 LADIK Gusztav: A kézszolgalati alkalmazottak jogviszonyai, Pesti Konyvnyomda Rész-
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vezésre jogosult személy vagy maga az uralkodd volt mint az allami hatalom leg-
fobb letéteményese, vagy az altala felhatalmazott és kinevezési joggal felruhdzott
személy. Természetesen az uralkod6 nem lehetett ott mindenhol, és az allam gépe-
zetében is defektusokat okozott volna, ha a Monarchia minden egyes hivatalnokat
neki kellett volna kineveznie. Az akkori allamformatol, ha némileg el is tekintiink az
allami féhatalom azon gyakorlasanak, amely a végrehajto hatalom tagjainak Kije-
161ését jelenti, mar akkoriban is létezett egy kozvetlen és kozvetett formaja attol
fiiggden, hogy az allami gépezet mely szintjérdl beszéliink.

Az allamtisztvisel6t a torvényileg meghatarozott és felsorolt fizetési osztalyok
egyikébe soroltdk be. A fizetési osztalyok és fokozatok a kozszolgélati jognak mai
napig is elemei, és a bérezés alapjat képezik. A szolgalatadd kotelezettsége, hogy a
kozszolgalot (fiiggetlentil attol, hogy melyik szektorrol beszéliink) végzettsége és
szakmai tapasztalatai alapjan besorolja a bértablaba.

Az allamtisztviseld jogviszonya nem pusztan a kinevezéssel mint egyoldalu
jogviszonnyal jon l1étre, hanem szerves részét képezi az eskii, melyet a hivatalnokok
a mai napig letesznek. Az eskii szerepe abbol fakad, hogy a hivatalnok az 4llam,
akkoriban az uralkodd egyfajta megtestesitéje is, és mint olyan, feltétlen hiiséggel
kell rendelkeznie. Mara inkabb formalis és szakralis jellege van, de a kozszolgalati
jogviszony szerves elemét képezi. Természetesen, barmennyire is széles korben
alkalmazandonak tekintették akkoriban és tekintjiilk mai szemmel is a Pénziigyi
Szolgalati Szabalyzatot, el kell mondanunk, hogy nem volt egyeduralkodo. Ez eredt
abbol is, hogy a korabban emlitett toredékes jogszerkezet kedvezett a szektorialis
szabalyozdsnak. A Pénziigyi Szolgalati Szabalyzat fogalmat egy altalanosan al-
kalmazhato ius generalisnak tekinthetjiik, és minden ehhez képest lex specialis, ami
az adott jogviszonyban lerontja a korabbit. A sokszin{iség azonban nem csak az
egyes kozszolgalati szektorok szamabol adodik, ugyanis altalanosan megkozelitett
definiciokbol is akad tobb is ebben a korszakban. Ezeknek a megfogalmazasoknak
elvileg mas-mas volt a funkcidja, de jelentds hatassal voltak az akkori kdzszolgalat
egészére. A fent emlitett kdzigazgatasi jogi aktuson kiviil a Csemegi-kodex tartal-
mazott egy altalanos megfogalmazast, mely a kdzhivatalnoki mindséggel és foga-
lommal foglalkozik. A tdrvény magyarazatként hasznalja a fogalmat ,,A hivatali és
igyvédi blntettek és vétségek”-rol szolo XLII. fejezetben: ,,Kozhivatalnokoknak
tekintendok azok, kik az allam kozigazgatasi vagy igazsagszolgaltatasi vagy vala-
mely torvényhatosag, vagy kézség hatosagi teenddjének teljesitésére hivatalukndl,
szolgadlatukndal, vagy kiilonés megbizatasuknal fogva kotelezvék; ugyszintén azok is,
a kik az allam, torvényhatosag, vagy a kozség altal kozvetleniil kezelt kozalapitva-
nyoknal, korhazaknal, tébolydaknal mint feliigyelok, orvosok, hivatalnokok vagy
szolgak vannak alkalmazva.”

Csemegi Karoly értelmezése szerint onmagaban az alapozza meg a hivatalnoki
létet, hogy az adott személyt a jogszabalyoknak megfelelen a kinevezésre jogosult
személy nevezze ki.*® A kinevezés jogszerliségén tll a biintetdjogi gyakorlat széle-

3 Epvi ILLES Karoly-GYOMAI Zsigmond (Szerk.): Csemegi Kdroly Miivei II., Grill Karoly
Kiadovallalata, 1904, Budapest, 441.
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sebben értelmezendd, mint a Pénziigyi Szolgalati Szabalyzat altal meghatarozott.
Csemegi szerint ugyanis a hivatali blincselekmények vonatkozasdban a birasko-
dassal, itélkezéssel foglalkozd személyek is ebbe a fogalomkdrbe tartoznak. A
korabeli jogtudomany azonban nem ragadt le a szimpla nyelvtani és formai krité-
riumoknal. A hivatali biincselekmények elkovetése szempontjabol nem allitotta fel
kritériumnak sem a kinevezést, sem a valasztast. Igy 1ényegében minden olyan
személy hivatalnokként kezelendd, aki valamilyen allami szolgalatban van, fiig-
getleniil annak formai kritériumaitol.*° A biintetéjogi felfogas sokkal szélesebb
értelemben alkalmazhat6, mely az allam biintet6hatalmanak eldtérbe helyezésével
parhuzamos volt.

Véleményem szerint, még ha explicit moédon nem is keriilt kifejezésre, a szer-
z6déses allami szolgalatvallalokra is alkalmazhat6 fogalmat alkotott meg Csemegi
Kéroly. Kiilonds jelentdsége van annak is, hogy a kdzszolgalattal kapcsolatos jog-
szabalyok neutralisan fogalmaznak. A neutralis megfogalmazas azonban énmaga-
ban nem lenne elégséges a halado szellemii azon felfogashoz, mely engedélyezi nok
bizonyos mértékii foglalkoztatasat a hivatalnoki szektorban. Ezzel kapcsolatosan a
Pénziigyi Szolgalati Szabalyzat kiemeli, hogy amennyiben nét alkalmaznak egy
pozicioban, Ggy a férfiakkal azonos jogok és kotelezettségek illetik.*

A felvazolt fogalmakbol is lathatd, hogy a hivatalnoki, kdzhivatalnoki jogvi-
szony a kozjogi megkozelitésbdl volt meghatarozhatd az elsé korokban. Ha fel is
meriilt a maganjoggal valo kapcsolata, ahogy azt Horvath Arpadnal is lattuk, egy-
szerl tagadasban lett lezarva. Ehhez csatlakozott Concha Gy6z6 azon allaspontja,
ami csak a maganjogias jelleg latszatat ismerte el, de a kdzszolgalati jogviszony
tartalma alapjan elképzelhetetlennek tartotta, hogy ne kozjogi kategoriaként ele-
mezzék: ,,4A hivatali viszonyban rejlo kélcsonos jogok és kotelességek ugyanis fiig-
getlenek a viszonyba keriilk akaratatdl; a hivatal czéljabal, a torvényekbdl folynak
s szerzodési hatarozmanyokkal sem nem modosithatok, sem ki nem egészithetok, az
illetét egy kivaltsagos rendnek, karnak tagjava teszik, tarsadalmi dllast (status)
adnak neki.”** Meglatasa szerint a szerzédéses jelleg vitatasara az ,,északamerikai”
allamok esetében lenne lehetdség, ahol a hivatalnok nem all a magyarhoz hasonlé
kozjogi-, biintetbjogi- és fegyelmi kontroll alatt.** Ennek vizsgalata a korabeli ma-
gyar jogalkotasban azért is jelentéséggel bir, mert ez a kezdeti merev elhatarolas
fokozatosan kezdett ha nem is atalakulni, de elhalvanyodni. Ez az allitas vélemé-
nyem szerint akkor is igazolhatd, ha a munkaviszony egyes kérdéseinek szabalyo-
zasarol szold 1937. évi XXI. tc. kifejezetten kiveszi a kozszolgalati jogviszonyt a
munkajog hatalya alol.** Az emlitett torvénycikk részben parhuzamba allithato a

40 EpvI ILLES Karoly-GYOMAI Zsigmond (szerk.): i. m. 453.

41 L ADIK Gusztav: i. m. 3.

42 CONCHA Gy®dz6: Politica Il., Grill Karoly Kiadovallalata, Budapest, 1905, 155.

3 vo.

4 2. § A jelen torvény rendelkezései nem vonatkoznak:
1. a mezOgazdasagi és erdei termelésre, az allattenyésztésre, a haldszatra, a kert- és
szO0lémivelésre, a selyemtermelésre és méhészetre, valamint az ezekkel 0sszefiiggd
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hatalyos Mt.-vel, mely Iényegében hallgatolagosan zarja ki a kozszolgalati jogvi-
szonyokat a sajat hatalya alol.

Eppen azért, hogy a két teriilet kapcsolatarol pontos képet kapjunk, sziikséges a
két szolgalati viszony korabeli 6sszehasonlitasat is megvizsgalni, hogy eljuthassunk
a Magyary Zoltan altal is vizsgalt masodlagos kodzszolgalati jogviszonyig és a koz-
szolgélati munkaszerz8désig.*®

A korabeli munkajog (szolgalati jogviszonyok) szabalyozasa legalabb annyira
toredékes volt, mint a vizsgalt kozszolgalati pragmatika. Egységes kodex mar csak
azért sem volt talalhatd, mert a szolgélati jogviszonyokat elsdsorban a polgéri jogi
kotelmek kozott targyaltak. Erre a toredékes szabalyozasra utal Szladits is, aki
megemliti, hogy kiilon térvény vonatkozott a cselédekre, mez6gazdasagi munka-
vallalokra és egyéb mas szolgalatvallaloi rétegre. Hozzateszi azt is, hogy a munka
jogviszonyai elsésorban azon foglalkozasokat foglaljak magukban, amelyek nem a
koztdrvényi, hanem a kereskedelmi jog korébe tartoznak.*® Ez a kijelentése lénye-
gében paralel Magyary Zoltan, Horvath Arpad és Concha Gy6z6 altal képviselt
allasponttal. Mivel a maihoz hasonlé megfogalmazast sem tudunk fellelni a korabeli
jogszabalyokra, hogy ki is az a munkavallald, érdemes a tudomany megfogalma-
zasabal kiindulni. Szladits szerint a munkavallalé tobbnyire gazdasagilag fiiggo és
tarsadalmi tekintetben is alarendelt helyzetben van a munkaadoval szemben.*” Al-
laspontja szerint a dolgozat korabbi részében mar kifejtett gazdasagi fiiggbség jel-
lemzi a munkaviszonyt. Eppen ezen kiszolgaltatott viszony miatt fontos, hogy a
munkavallalé érdekeit a jog bizonyos kényszeritd oltalmi szabalyokkal védi. Ezen
szabalyok jelentds része az ipartdrvények €s a specidlis szolgalati jogviszonyrol
sz616 torvényekben talalhato.*®

Fontos annak a vizsgalata is, hogy a korabeli jogtudomany a munkajogot, a mai
francia felfogashoz hasonldan, a romai jogi alap locatio conductio jogviszony
elemeként értelmezte. Ebbol kifolyolag a munkavallaldo a munkdajat adta bérbe, igy
ez igazodott a korszakban nagy hatast gyakorlo gazdasagi fliggéséggel. Ehhez
kapcsolodoan egyes forrasok megkiilonboztették a ,,nyers munkaerét”, a képzettebb
munkaer6t, a kiilonds képzettséggel jaré munkaer6t €s az ,.€sz sziileményei” tekin-
tetében kotott szerz8dok kozott.*® Az idézett kategoridk megfeleltethetéek a mai

mellékiparagakra, feltéve, hogy leginkabb sajat nyerstermékeik feldolgozasaval és el-
adasaval foglalkoznak;
2. a kdzszolgalatra;
3. a kozforgalmu kozlekedési vallalatokra, beleértve a korlatolt kdzforgalomra beren-
dezett sajathasznalatll vasutakat is.
4 MAGYARY Zoltan: Magyar Kézigazgatds, 377.
46 S7L ADITS Kéroly: A4 magyar magdnjog vézlata I1., Grill Kéroly Kiadévallalata, Budapest,
1935, 224.
47 S7LADITS Karoly: i. m. 240.
4 Lasd részletesebben: MARKUS Dezsé: Magyar maganjog — Mai érvényben, Grill Karoly
Konykiadovallalata, Budapest, 1906.
49 WENCZzEL Tivadar: 4 magyar maganjog révid dttekintése, Pfeifer Ferdinand, Budapest,
1977, 111.
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értelemben vett fizikai és szellemi munka kettds rendszerének. A munkavallalo
ebbdl a szempontbol az a személy, aki a maganjog és a kereskedelmi jog keretei
kozott fiiggdségi viszonyt vallal egy masik személy (természetes, vagy jogi) szol-
galataban, melynek célja a munkavégzés. A munkavégzés szempontjabol majdnem
hogy irrelevans a személy tulajdonsaga, életkora és neme. Természetesen idével
megjelentek azok a korlatozasok, melyek a gyermekkoru és fiatal munkavallaldkra,
valamint a néi munkavallalokra vonatkoztak. Nem érvényesiiltek azonban olyan
kategorikusan az életkori hatarok, mint a hatalyos Mt.-ben. Ebben a korszakban a 12
éves gyerek is ugyanolyan munkaerének szdmitott szinte, mint a felndétt. A ndk
vonatkozasaban beszélhetiink olyan szinten szabdlyozasrél, hogy bizonyos ndi
szakmakban ismerték el munkaképességiiket csak, igy talan még szlikebb keretek
kozott, mint a kozszolgalati szabalyok.

Ha ennek a korszaknak a szabalyozasa alapjan kellene a dolgozat egyik kdzponti
kérdését megvalaszolnunk, akkor azt mondhatnank, hogy a munkavallald mint
gazdasagi munkavallalo 1étezett, akiknek szamos kiillonb6z6 szolgalati jogviszonyait
szabalyoztak, és akik 1ényegében maganjogi szerz6dés utjan lattak el a feladatukat.
Természetesen maga a jogélet is felismerte a specialitasokat, annak az igényét, hogy
a munkaviszonyokra altalanosabb érvényii jogszabalyokat is megfogalmazzon.
Ezeket azért is kell kiemelni, mivel a foglalkoztatasi jogviszonyok masik polusa
maradt a kdzszolgalati jogviszony, mely szintén téredezett volt ugyan szabalyozasi
értelemben, mégis beszélhetiink egységes pragmatikarol. Ezen egységes pragmatika
részét képezte a jogviszonyok keletkezése. Ha a szolgalati, munkaviszonnyal 6sz-
szefiiggd jogviszonyok esetében a szerzOdést emeltiik ki, itt a kinevezést kell elso-
sorban kiemelni. Onmagaban mar ez a keletkeztetd motivum is kijeldli az egyes
szolgalati jogviszonyok szerepét és helyzetét. A gazdasagi munkaviszonyokban a
felek szerzodést kotottek, amelyek esetében nem mindig érvényesiilt a formakény-
szer. Azonban nem hogy csak forma, de sokszor tartalmi kényszer sem érvényesiilt,
igy mondhatjuk azt, hogy szdmos esetben formatlan modon a felek altal meghata-
rozott tartalommal voltak kothetéek. Ebben az id6szakban a szerzddéses liberaliz-
mus elvét hirdették a jogirodalomban, ami a felek teljesen szabad megallapodasan
alapult, de szerencsére voltak bizonyos korlatok. Ezeket a garanciakat, melyek a
munkaltaté szempontjabol inkabb korlatok, elsésorban az ipartérvényekben, az
egyes szolgalatra vonatkozo torvényekben és az 1937. évi XXI. tc.-ben fogalma-
zodtak meg. Ezzel szemben a hivatalnoki jogviszony keretében, kdzvetve vagy
kozvetleniil allami szolgalatrol beszéliink, melyben az allam, mint szolgalatado
kevésbé korlatozott. Magyary Zoltan korabban idézett miivében a szolgalati jogvi-
szonyokat a szolgalatad6 szempontjabol is osztalyozza. Rendszerezése alapjan
megkiilonbodztethetdk az:

— allami hivatalnokok,

— varmegyei, varosi hivatalnokok,

— kozségi és koztestiileti hivatalnokok,
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— koziizemi hivatalnokok.*

Az alkalmazas szempontjabol mindegyik jogviszony kinevezéssel vagy valasz-
tassal jott 1étre. A kinevezés ebben az id6szakban még ténylegesen is egyoldalt jogi
aktus volt, melyre a szolgalatvallalonak semmilyen rahatdsa nem volt. A kinevezést
az egyes szolgalatokat meghatarozo torvények onalldan szabalyoztak. A kinevezé-
sek sok esetben hivatali vezetdpoziciok betdltését szolgaltak.> A kivalasztas pedig
inkdbb a nemességnek adomanyozott dnkormanyzati pozicidkban 6ltott testet. A
valasztas a varmegyékhez kotodést fejezte ki, mig a kinevezés az ,,allam” emberévé
tette a kinevezett hivatalnokot.% Ezt fejezi ki lényegében Concha Gy6zé azon
meglatasa is, mely szerint ,,4 hivatali kételességérzet ugyanis két forrasbol taplal-
kozhatik. 4 hivatalnokndl a kiilon hivatds, az onkormanyzati tisztviselonél, az on-
kormanyzati test tagjanal (kozségi, megyei bizottsagi tag) a fokozott hazafisag ér-
zetébdl.” Azonban barmelyik keletkezési modot is tekintjiik at, allami, de leg-
alabbis kozakaratbol taplalkozé felhatalmazas alapjan megvaldsitott, jogviszony
létesitésrdl beszélhetiink.

Azért is sziikséges kiemelni az allami akarat egyoldalusaga ¢és a szerzddéses
szolgalati jogviszonyok kozotti kiillonbséget, mert ha csak a f6 iranyvonalakat néz-
nénk meg, azt hihetnénk, hogy nem volt atmenet a két szolgalati forma kozott. Ez
azonban nem teljesen igaz. Magyary Zoltan 1942-es miivében® részletesen kifejti a
kozszolgélatban szerzodéses jogviszonyban foglalkoztatott személyekre vonatkozo
ismérveket. Ezen jogviszonyok ismertetésénél én is ezt tekintem kiindul6pontnak.
Véleménye szerint ugyanis, ha a szolgalatvallalo a hivatalat maganjogi munka-
szerzOdéssel nyeri el, abban az esetben nem valik kozhivatalnokkd, hiszen ahhoz
egyoldalu allami aktus lenne sziikséges. Azt is kifejti azonban, hogy az elvégzett
feladatbol harmadik személy szamara nem feltétleniil hatarozhat6é meg, hogy éppen
hivatali vagy maganalkalmazotti jogviszonyban latja-e el a feladatat. Ez a problé-
makor azonban nem csak a korabeli magyar jogirodalomban meriilt fel, hanem a
hatalyos német kozszolgalati joggal kapcsolatosan is.%®

A korabeli irodalom a kdzhivatal kereteiben torténé maganalkalmazasnak is tobb
megoldasat ismerte. Az elso verzidban az érintett személyek magan munkaszerzddés
keretében lattak el olyan feladatokat, amelyek a kozigazgatas korébe tartoztak,
legyen az fizikai vagy szellemi munka. Ezeknek a jogviszonyoknak az alapja a
tartossag, és elsdsorban az allami iizemek munkasait foglalkoztattak ilyen jogvi-
szonyban. Ezekre a kapcsolatokra teljes egészében a munkajogi szabalyokat kell
alkalmazni, legyen az jogszabalyi vagy szerzodéses. A masodik megoldasi modszer

%0 MAGYARY Zoltan: Magyar Kézigazgatds, 400.

51 Lasd bévebben. LADIK Gusztav: i. m. 29.

52 HAZAFI Zoltan: A magyar kozszolgalat torténete, in: Gyodrgy Istvan—Hazafi Zoltin
(Szerk.): Kozszolgdlati életpalydk, NKTK, Budapest, 2013, 173.

53 CoNCHA Gy6z6: i. m. 149,

5 Lasd Magyary Zoltan: Magyar Kézigazgatas, 383—-384.

V6. 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 kdzszolgalati szerz6dés megkotése. Ebben az esetben olyan feladatok tartos
végzésére vallalkoznak, amelyek a kdzhivatalnokok feladatkoréhez hasonldak. Ezek
a kozigazgatasi szervezetnek egy-egy intézményes munkahelyét toltik be, amely
kozhivatalnokkal is betdltheté volna. Annak ellenére, hogy nem hivatalnokok a
jogviszonyuk alapjan, mégis a harmadik személyek iranyaban hivatalnoknak mi-
nosiilnek, €s a biintetdjogi felelsségiik is azonos. Az ilyen szerzédéses alkalma-
zottak beiktatasuk alkalmaval a hivatali rend és fegyelem betartdsara, a hivatali
hiiségre, a titoktartasi kotelezettség megtartasara iranyulod fogadalom tételére kote-
lesek.®® A kozszolgalati szerz6dés, mint jogintézmény megvaltozott jelentéssel
ugyan, ismételten majd a 2000-es évek elején bukkan fel a kdzszolgalat egységesi-
tésének egyik elemeként. Az 01j értelmezés, amit magaban hordozott, az a duplikalt
kozszolgélat egyszertisitése lett volna. Ez a jelentése és szerepe nagymértékben eltér
az 1900-as évek elején megfogalmazottol, mikor is a toredezett szabalyozas egyik
elemként alkalmaztak. A fentiekbdl is kitlinik, hogy a szdzad eleji hivatasos koz-
szolgalati rendszer sem tudja teljes mértékben szétvalasztani a koz és maganviszo-
nyait. Bizonyitja ezt az a megoldasi modszer, melyben kozigazgatasi funkcidkat és
kozhivatali munkakoroket teljesen maganjogi, illetve specialis szerz6déses jogvi-
szonyban latnak el. A német jogirodalomban és jogi hagyomanyban, mely hason-
latos alapokon nyugodott, mint a magyar, mar régebb ota alkalmaztak a kozszolga-
lati szerz6dést. A német kozszolgalatban 1ényegében maig tartd6 hagyomanya van
annak, hogy a kozszolgalati allashelyek nagy részét (mely nem feltétleniil a hivatal
profiljahoz tartozik) munkavallalok vagy alkalmazottak toltik be. Ennek a hagyo-
manyai mar egészen koran jelentkeztek, igy a Weimari Koztarsasag kozszolgalati
szabalyozasaban is talalkozhatunk vele.® Természetesen az, hogy maganjogi,
illetve hivatali aktus Utjan toltottek be egy tisztviseldi allashelyet, nem valtoztatott
azon az altalanos kovetelményen, hogy ki lehet tisztviseloként alkalmazva. Az erre
vonatkoz6 kovetelmények a szakirodalomban lettek 6sszefoglalva a német korabeli
kozszolgalati jog kovetelményeihez hasonloan. Ez annak ellenére véghez ment,
hogy csak a pragmatika volt egységes, de a szabalyozas nem. A Concha altal emlitett
kettoség az 1940-es évekre kezdte leginkabb jelentdségét vesziteni.

4. Kovetkeztetések

Az eddig leirtakbol kitlinik az az alapigazsag, mely szerint ugyanarra a problémara
egymastol eltéréd megoldasok is alkalmazhatéak. Ez teljesen igaz jelen esetben az
allamok személyzeti rendszereire. A személyzeti rendszerek, ahogy a tanulmany is
végigvezeti két nagy szervezd elv mentén alakultak ki. Az egyik a zart rendszer,
mely a kontinentalis Eurdpara jellemz6 féleg, és a nyitott rendszerek, melyek a
common law orszagok személyzetére vonatkozo szabalyokban jelentkeznek. Az id6

% uo.

5 SUHL, Klaus: SPD und dffentlicher Dienst in der Weimarer Republik - Die dffentlich
Bediensteten in der SPD und ihre Bedeutung fur die sozialdemokratische Politik
1918-1933, Westdeutscher Verlag, Berlin, 1988, 78.



A kozszolgalati jog torténetének dallomasai — A hivatasos kézszolgalat megjelenésétol... 191

elérehaladtaval azonban a két rendszer folyamatosan hatéast gyakorolt egymasra. Ez
befolyasolja a késébbi korok személyi allomanyanak a szervezését. Amig a zart
rendszerekre az NPM filozofia gyakorolt jelentds hatast, addig a nyitott rendszerek
valsaganal a zart rendszerek egyes elemei jelentették a megoldast. Ennek megfele-
16en tisztan zart és tisztan nyitott rendszerek nem léteznek. A kozszolgalat sze-
mélyzete kapcsan arrdl beszélhetiink, hogy egyes orszagokban mely elemek a do-
minansak, melyek a jellemzoéek, de ezek csak a f6 kereteket adjak. A merev kiin-
dulasi pontok mara fellazultak. Ahogy lathatjuk is, torténetiségében parhuzamosan
fejlodott a két rendszer. Az egyes rendszerekhez tartozés egyébként a kezdetekben
¢élesen, mara mar inkabb maszatolva jelezte a munkajog és a kdzszolgalati jog ha-
tarat. Ott, ahol nyitott rendszerekrdl beszéltiink, nem volt €s ma sincs jelentds kii-
lonbség a kdzszolgalati alkalmazottak és a munkavallalok jogviszonyai kozott. A
zart vagy mas néven karrierista rendszerekben a kozszolgalatot egy magasabb szintli
szolgalatnak tekintették és tekintik ma is. Magyarorszagon a kdzigazgatasi jog részét
képez6 szolgalati viszonyként volt jellemezhet a szadzad elején a kdzszolgalati jog.
A jelenlegi terminoldgia is ennek a nyomait hordozza. Azt latni kell, hogy a mos-
tanra kialakult helyzetben csak a kifejezések maradtak meg, de a jelentéstartalmuk
sokkal tobb munkajogi elemet tartalmaz, mint korabban. A 1900-as évek elején a
magyar jogban a kozjogi szemlélet volt jelentds, ami egészen az allamszocialista
korszakig tartott markdnsan. A korszak joggyakorlata is belatta, hogy a koz és a
magan szolgalata nem valaszthato el minden szinten, ezért mar Magyary Zoltan is
megemliti azt a lehetdséget, ami a szolgalati szerzodésben és a kozszolgalati szer-
z6désben fejezédik ki. Igy még ha csak kozvetetten is, de elismerést nyert az, hogy
egyes hivatali feladatok akar magan munkavallaloként is ellathatok. Az adott kor-
szakban természetesen a praktikummal magyaraztak ezeket a megoldasokat.

Egyik alapvetd célom az volt, hogy azt a korszakot mutassam be a kdzszolgalati
jog allomasai koziil, amelyek a professzionalis hivatalnoki rendszer megjelenésére
fokuszalnak. Ennek a korszaknak a végigvezetése abbodl a szempontbol fontos, hogy
megismerve a mai kozszolgalat kiindulopontjait, egyes jogintézmények, jogi meg-
oldasok sokkal logikusabbnak tiinhetnek. A korszak bemutatasat kozvetleniil az
allamszocialista paradigmavaltas el6tt zarom le. Fontosnak tartom munkajogaszként
is, hogy tisztaban legylink ennek a jogi relacionak a kdzjogi gyokereivel is, hiszen ez
van hatassal a mindennapjainkra akar kdzvetlen, akar kdzvetett formaban.



