Nagy Zsolt*

Onkormanyzatokra iranyul6 jogszociolégiai vizsgalatok Magyarorszz’tgon2

l. A szociologiai megismerés kérdései

Ahhoz, hogy az oOnkormanyzatokra vonatkoz6 jogszocioldgiai kutatasokrol beszélni
lehessen, sziikséges mindenekeldtt néhany fogalom tisztazasa: mit is jelent a jogszocioldgia és mit
takar az onkormanyzatisag. Ezek a kérdések legtobb esetben a szakma (jogaszi professzid szdmara
egyértelmiinek tiinnek, de valdjadban nem feltétleniil azok, ezért is sziikséges azok pontosabb
meghatdrozasa, mely definidlds nemcsak Onmagaban vald, de a kutatdsok moddszereit ¢és
iranyvonalait is nagymértékben meghatarozzak. Mindezek utan koncentraljunk a f6 kérdésre,
nevezetesen a jogszociologidra és az Onkormanyzatisagra: mit is jelent ez a kifejezés, hogyan
definialhato, definidlhatdak-e egyaltalan, melyre az egész vizsgalddas iranyul; mas szavakkal az
elemzés targyat képez6 problémakdr konceptualizdlasaval, a kutatas targyanak meghatarozasaval
allunk szemben.

A hétkoznapi (laikus) kommunikécié alapjan - mint, ahogy ez mas fogalmak esetében is - a
szOOsszetétel, ti. a jogszociologia, jelentése kapcsan feltételezhetéen kdzmegegyezés 1étezik. A
kifejezés értelme a jogasztarsadalomban sem képezheti elsé pillanatra vita targyat, minthogy mind a
praxisban, mind az elméleti tudomédnyokban jartas jogaszok sajat maguk megtapasztalhattak a jogot
¢s a szociologidt, mintegy a ,,résztvevd megfigyeld” poziciojabdl ismerik azt, vagyis a jogaszsag
barmely tagjanak a fogalom hallatdn tobbé-kevésbé ugyanazok a képzettarsitasai lehetnek. Mégis ha
kifejezésiinket alaposabb elemzés ald vessziik, elemeire bontjuk, szembetlinik, hogy két dGnmagaban
is kérdéses jelentéstartalommal bird kifejezéssel talalkozunk: egyfeldl a szociologia, masfeldl a jog.
A szocioldgia meghatdrozasara Onmagaban sokféle meghatirozas ismert, sokféle oldalrol
kozelithetd meg a fogalom, hogy csupan néhdny tudomanyteriiletet emlitsiink, mely adekvat médon
foglalkozik a tarsadalmi problémaék kérdésével, példaul filozofia, szocialpszicholdgia, etc. A jog
esetében — ha lehet ezt a kifejezést hasznalni — még nehezebb a helyzet, hiszen kozismert az a kanti
kritika, miszerint a ,,mi a jog?” felvetésekor a jogtudos ,,alkalmasint ugyanugy zavarba jon a
kérdéstdl, mint a logikus, amikor felszolitjak arra, mondja meg: mi az igazség?”,3 s kétségkiviil ez a
kritikai megjegyzés a mai napig helytallonak tlinik. Mindezek alapjan érdemes mindkét kifejezésrol
néhany szot emliteni.

A jogszociologia kérdésének felvetéséhez mindenek el6tt maginak a szociologidnak a
koriilirasa sziikséges, amire dnmagaban taldn nem is lehet egyszerii fogalmat adni, azonban egyfajta
szemléletmod meghatdrozasa mégis lehetséges. A szociologia az ember tarsas €letével, emberi
csoportokkal és a kiillonboz6 tarsadalmakkal foglalkozé tudomény: végsé soron, hogy hogyan
viselkednek az emberek tarsas lényként. A szociologiai vizsgalodas kore rendkiviil tdg, mivel
éppugy beletartozik az egyének kozotti tarsas kapcsolatok (ezzel még a szocidlpszichologia is
foglalkozik) mint a globalis vilagméretii trendek; vagyis rdmutat, hogy az egyéni ¢let
mindennapjaiban sokféleképpen tiikrozédnek tarsadalmi tapasztalataink, és az ember cselekedetet,
szemlélete ezek kontextusaban értelmezhetdek. Ezzel szorosan Osszefiigg az ugynevezett

! Tszv. egyetemi docens, Szegedi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudoményi Kar, Jogbolcseleti és Jogszociologiai
Tanszék
2 A mii a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészami, ,,A j6 kormanyzast megalapozé kozszolgélat-
fejlesztés” elnevezésli kiemelt projekt keretében miukddtetett A magyar Onkormanyzatok dontéshozatali
mechanizmuséanak jogtorténeti, jogszociologiai és dsszehasonlitd jogi vizsgalata elnevezésti Allamtudomdnyi Miihely
keretében, a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem felkérésére késziilt.”
® Immanuel Kant: Az erkdlcsok metafizikdjanak alapvetése. A gyakorlati ész kritikdja. Az erkdlcsok metafizikaja. Ford.
Berényi Gabor. Gondolat. Budapest. 1991. 324. p.
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szociologiai szemlélet, miszerint el lehet szakadni a perszondlis aspektusoktél és tagabb
sszefiiggésekbe helyezni az ,,emberi” kérdéseket.* Ehhez kapcsolédik az emberi kozosségek
szerkezete is, az ugynevezett tarsadalmi struktira fogalma: az emberi €letmindség és mennyiség
nem feltétleniil véletlenszerlien alakulnak, hanem hatarozott és logikus mddon leirhaté mintdkba
rendez0dnek, melyek nem statikusak, hanem allandoan valtoznak, hiszen — ha nem is szabalytalanul
— de az emberek alakitjadk oket. Szoros az Osszefliggés azzal, hogy a szociologiai gondolkodas
szerint nem létezik egységes szemléletmod, és még a kutatasi eredmények értelmezése is
kiilsnbozik,” s igy az elméleti keretek is diverzifikaltak. Egyrészt a szociologia szempontjabol
rendkiviil fontos a pontos leirds (leird szociologia) ezzel parhuzamosan a magyarazat (magyarazo
szociologia) &m mindehhez sziikségesek az elméleti keretek, hiszen a tények értelmezésekor
nélkiilozhetetlen a magyarazathoz sziikséges elmélet, ugyanakkor azok megalkotdsahoz pedig
tényfeltarassal kell dolgozni, mikézben mindezt gyakorlati céllal kell miivelni.® Elméleti alapok
nélkiil immaron sem a tényfeltaras, sem az értelmezés nem miikodhet és forditva, vagyis mindez
egyfajta ,,circulus viciosus”. Am ha tételesen megprobaljuk definialni a szociologiat a kovetkezd
problémak meriilhetnek fel:

1. Az emberi tarsadalom.

2. A tarsadalmi csoportok és azok vizsgélata.

3. Azegyének kozti szocialis interakciok.

4. A fentiek 0sszességének tarsadalmi realitdsa.

5. A tarsadalmi realitisnak az egyénre gyakorolt hatasa (tarsadalmi tények).?

7

Il. A jog problematikdja

A kovetkez6 kérdés a jog problémaja, mellyel a jogelmélet mar oly régota foglalkozik, s az
eredmények tobb mint kétségesek. Minthogy a jog all a megismerési folyamat kozéppontjaban,
annak fogalmi meghatdrozéasara tehetlink kisérleteket, azonban ha valaki jaratosabb a jogelméleti
irodalomban, akkor tudja, hogy ez a véllalkozas — ha nincs is eleve kudarcra itélve — semmiképpen
sem kivitelezhetd egy egészen mas kérdéskorre iranyuld elemzés keretei kozott, hiszen dnmagaban
nemcsak kiilon tanulmany, hanem akar kiilon €életmunka sziikségeltethetik hozza. Ha csupan a mai
magyar jogelméletet nézziik, a kérdést illetden rendkiviil szines, sokféle allaspont bontakozik ki
eldttiink; csak néhany példat emlitve: Pokol Béla a funkcionalista rendszerelmélet keretei kozott a
jogot professzionalis intézményrendszerként fogja fel, s annak fogalmat az egyes jogrétegek
kiemelésében ¢és a jog rétegeinek komplexitdsaban ragadja meg. Pokol elmélete szerint a
jogelméletek egy meghatarozott része egy-egy rétegre sziikiti a jog vizsgalatat, mig néhany esetben
talalhatdak tobb réteget kiemeld elméletek is. Korabban Bodig Mdatyas elméletében a jog immanens
pluralitisa miatt a jog fogalmara irdnyuld célkitiizések dekonstrualasa fogalmazédott meg;’

* Wright Mills ezt nevezte ,,szociologiai képzeléerének” Wright C. Mills: The Sociological Imagination. Oxford
University Press. London. 1959. Anthony Giddens: "Sociological Imagination." Introduction to Sociology. Karl
Bakeman. New York: W. W. Norton & Company, Inc, New York. 1996. 2009. Ilyen példaul a hazassag felbontasa,
mely egyfeldl személyes iigy (personal trouble), masfel6l a birdsag el6tt elsdsorban jog probléma, am mivel a
hazassagok harmada Nagy-Britanniaban tiz éven belill, vagy Magyarorszdgon Osszességében 66%-ban felbomlik
immaron kozosségi ligy (public issue); ugyanez vonatkozhat példaul a munkanélkiiliségre is.
5 Ugyan létezik egységes, konvencionalis modszertan, de ettdl fliggetleniil barmiféle kutatas értelmezhetd szociologiai
szempontbol, ugyanakkor nem létezik egységes kanon és egyazon igazsag; s ez a meghatarozasra is igaz.
® Anthony Giddens: Szociologia. Osiris Kiado. Budapest. 2016.
" Javier A. Trevino: The Sociology of Law. Classical and Contemporary Perspectives. St. Martin’s Press, Inc. 1996.
2008. 1. p.
® Emile Diirkheim: Az dngyilkossag. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiad6. Budapest. 1967.
° Vo.: Bodig Matyas: Az elméletalkotas és a megismerés problémaja a kortars jogelméletben: Hart és Dworkin
jogelméletének tapasztalatai. Ph.D. értekezés. Miskolc. 1999.; illetve Bodig Matyas: Jogelmélet és gyakorlati filozofia.
Jogelméleti modszertani vizsgalodasok. Prudentia iuris. Miskolc. 2004. 423-553. p., kiilondsen 525-553. p.
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munkassaganak késébbi szakaszaban mégis hasznal egyfajta jogfogalmat: a jogot a politikai
nyilvanossag szférdjaban miikodoé tarsadalmi gyakorlatként fogja fel, a jog kotelezettségeket,
igazolhat6 autoritadsigénye alapjan irhat el6, magatartasi mintakat, mely az adott politikai kdzosség
,»politikai erkdlcsén” nyugszik, s a kérdés tovabbi vizsgalatat a politikai filozofia segitségével latja
kivitelezhetének. ™ Csupan e néhany pédat kiemelve is lathatd, hogy ezért talan nincs is sziikség e
tanulmany soran meghatarozni magat a jog lényegét, sokkal inkabb adekvat ugy kezelni ezt a
kérdést, hogy a rendkiviili diverzabilitast mutatd képzési rendszerekben, a szabalyok, esetek,
szokasok, tradiciok, dogmdak, doktrindk, gondolkodasmddok ismertetésére kialakitott specialis
diszkurziv kozegekben, amit maguk az egyes intézmények, az emlitett kozegek, jog, jogismeret
alatt értenek, azt annak fogadjuk el mi is; tesszilk ezt fliggetleniil attdl, hogy az az egyes
kultarkorok fiiggvényében oly valtozatossagot mutathat, ami miatt talan a konceptualizalando
fogalom alatt értett tarsadalmi intézmény inkommenzurabilisnak lathato.

1. 4 jogszociologia révid meghatarozasa

Ha pedig a jogszociolégiara (mint szoOsszetételre) koncentralunk, kimondhato, hogy
lényegében egy akadémiai diszciplinarél van szd, mely a szociologia jogra vonatkozd refelxidja.
Természetesen ez egy kissé finomabban kifejtve némileg komplikéltabb: a tarsadalom, illetve a
kiilonféle tarsadalmi szervezetek és a jogintézmények, vagy a jogi normak megalkotasara, azok
alkalmazasdra szakosodott szervezetek kozotti kapcsolatok vizsgédlata; minden olyan szocialis
interakcidok, melyek a jogintézmények €s azok reprezentansai, vagyis a jogaszi professzio tagjai
kozott torténnek (birdk, ligyészek, kozigazgatdsi jogdszok etc.) és a laikus tarsadalom kozott
torténnek. A jogszociologia nem egy Onmagaban értendd, mas tudomanyteriiletektdl izolalt
diszciplina: konnekcioban 4ll tobbek kozott a jogtudomany kiilonbozd teriileteivel, tovabba az
antropologiaval, szocial-antropoldgiaval, kriminologiaval, politikai szocioldgiaval, illetve a
deviancia szociologidjaval. De talan a konnyebb megértés kedvéért néhany torténeti aspektus
felvetése érdekesebbé teheti a fentieket:

Oliver Wendell Holmes szavai szerint, ha Németorszagban egy toérvénnyel két centtel
megemelnék a sor arat, az minden bizonnyal forradalomhoz vezetne.™ Ez a kissé humoros
megjegyzés persze még nem takar egy jogelméletet, de annak mindenképpen bizonyitéka, hogy
Holmes koraban mar 1éteztek olyan jogi gondolkodok, akik nemcsak Onmagaban lattak a jogot,
nemcsak beliilrdl vizsgaltak azt, nem kizarolag a szabalyokat hasonlitottdk dssze, vagy a fogalmakat
niiansziroztak, hanem figyelemmel voltak a szabalyok , kornyezetére”, a ,,valdosagra”, amibe a jog
,oelesziiletik”, vagyis a tarsadalomra. A XIX. szdzad vége, illetve a XX. szazad eleje egy olyan
korszak lett a jogi eszmék, illetve a jogtudomany életében, melyben megjelent és kiforrott a jog
tanulmanyozasanak szociologiai orientacidja; vagyis mar nem a jogi professzio — legyenek azok az
akadémiai szféra tagjai vagy a praxis gyakorloi — és a jog kapcsolatara helyezték a hangsulyt (bar

10" A jogrendszerek osztalyozasa kapcsan, illetve azzal Gsszefiiggésben Varga Csaba a jogot a kovetkezSképpen
definialja: ,,Eltérd emberi kozosségekben, egymastol nagyrészt fliggetleniil fejlodott civilizaciokban, mas és mas
kulturalis kdzegben formalddtak, ssmmiképpen sem azonos vagy egymassal k6zosségre hozhatd elvek mentén - vagyis
olyan valtozatossagban, amelyben barmiféle k6z6s nevezd kizarolag egy fogalmiasitott emberi absztrakcio, példaul az
ordo (vagyis egy tarsadalmi rend-eszmény) vagyanak és szervezé erejének kiviilr6l és utdlag rajuk alkalmazott genus
proximuma lehet; amiknek roppant tag (a legkiilonfélébb emberi szervez6déseket kiillonboz6 vallasi, erkolesi, gazdasagi,
politikai stb. eszkozokkel rendezett) halmazabol differentia specificaként példaul - sajat fogalmiasitasi javaslatommal
élve - (a) az adott tarsadalom egészét atfogd globalitdsa, valamint (b) az alapvetoként felmeriil¢ érdekkonfliktusokat (c)
legfobb szabalyozd és befolyasold hatdssal rendezd ereje valasztatja ki azt, amit emberi tuddsunk ma ismert
konvencionalitdsa jognak nevez.” Varga Csaba: Theatrum legale mundi, avagy a jogrendszerek osztalyozésa. 15. p.

11 Professzor Agassiz szerint, a német tarsadalom minden bizonnyal fellaizadna, ha egy pohér sor arat két centtel
felemelnék. Egy ilyen torvény iires szavak halmaza maradna, s nem azért mert helytelen, hanem mert nem
kikényszerithet6.” Oliver Wendell Holmes: The Path of the Law. 10. Harvard Law Reveiw. 457. 1897. 458. p.
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ezt sem hagytak figyelmen kiviil), hanem a ,,laikusok ¢és a jog kapcsolatat is fokuszpontba vonték. 12
Ez a mozgalom, noha igazabol az Egyesiilt Allamokban terjedt el széles korben, lényegében
kontinentalis eredetli volt, ez a mozgalom a jog szociologiai elmélete, illetve maga a jogszocioldgia.
S pont az intellektudlis gyokerek, az uttorok, mint ,elsddleges — elméleti €s eszmetorténeti -
forrasok™ mutatjdk meg a tudomanyteriilet 1ényegét: hiszen a jogszociologia terén elsésorban az
empirikus kutatdsok allnak inkabb kozéppontban, de természetszeriien az elméleti jelleg sem
nélkiilozhet6. Noha utobbi is kénytelen tapasztalati adatokra tamaszkodni, és eldbbi is sok esetben
magasabb absztrakcios fokot érhet el, €s az empirikus kutatdsok sem végezhetdek elméleti
feltevések keretek nélkiil. S mindezeket figyelembe véve mely eredményeképpen talalhatunk olyan
munkakat, mely hagyaték konkrét nevekben is megtestesiil, mint Emile Durkheim, Max Weber,
vagy Roscoe Pound, Karl Llewellyn - meglehetésen komoly szerepet jatszhat a distinkcid
meghatérozasaban.® Mar a fentiekben is emlitésre keriilt, hogy az Egyesiilt Allamokban
sz¢éleskortien elterjedt szocioldgiai jogelmélet, illetve jogszocioldgia eurdpai eredeti volt. A
kontinensen beliil pedig meghatdrozhaté egy korszak és egy foldrajzi hely és meghatarozott
személyek: a korszak — a XIX. szdzad vége, XX. szazad eleje, a hely az Osztrak-Magyar
Monarchia, és a személyek pedig Rudolf von Jhering és Eugen Ehrlich. Jhering még inkabb a
tarsadalomra reflektald jogelmélet iranyvonalat teremtette meg, de a konkrét (sziikebb)
értelemben vett jogszociologia Ehrlich nevéhez fiizodik. Eugen Ehrilch; jelentdségét pedig mi sem
mutatja meg jobban, mint, hogy szinte nincs olyan jogszocioldgiai torténeti munka, mely ne
foglalkozna Ehrlich tevékenységével, s végsé soron Ot tartjak a jogszocioldgia ,.atyjanak”. Ehrlich
Jhéringhez képest néhany évtizeddel késébb a XX. szdzad elején tevékenykedett és a romai jog
mellett (melynek professzora volt) figyelme a valds tarsadalmi élet és a jogszabalyok kozotti
kapcsolatra, pontosabban szolva distancidjara iranyult.™ Allaspontja szerint a jog tarsadalmi
jelenség, a tarsadalom produktuma, igy megismerésére vonatkozé tudomanynak is
tarsadalomtudoménynak kell lennie, vagyis erre a szociologidnak a jogra vonatkozo reflexidja lenne
a legalkalmasabb: tehat a jogszociologia.™

IV. Az onkormanyzatisag kérdeéskorének révid meghatdrozasa

Mivel az eldbbiekbdl is lathatd, jelen esetben az Onkormdnyzatok, mint jogi jellegli
szervezetekre vonatkozd jogszociologiai reflexiordl van sz6, mindehhez pedig sziikséges az
onkormanyzatisdg meghatarozasa. Végsé soron az Onkormanyzatisag fogalmanak kozpontja az
onszervezOdeés: a sajat ligyek, sajat jogon vald intézése €s eldontése; a kozponti €s a helyi szervek

2v§.: Alan Hunt: The Sociological Movement in Law. MacMillan Press. London. Basinstoke. 1978. 3. p.
3 Mindennek részletesebb kifejtését 1asd Alan Hunt. i.m. 3-10. p.
Y fgy példaul Pokol Béla - Werner Gephardra hivatkozva — ,,Jhering tanulmanyaban” kifejtette, hogy a modern
szociologaielmélet a jogelméletbdl taplalkozott, és ,Jhering szocioldgiaelmélet terén tett teljesitménye, és mint a
szociologielmélet alapito atyainak tekintett Weber, Simmel és Durkheim mogott igazi els6 alak keriil a kozéppontba”. S
ezt a kijelentést valoban alatamasztja az a tény is, hogy Max Weber a Gazdasag és tarsadalom cimii munkajaban
tizenegyszer idézte meg Jheringet, tovabba Emile Durkheim kiilon tanulmanyban foglalkozott vele és a német
tarsadalomtudomanyos iranyzatrol. Részletesebben lasd Pokol Béla: Jhering a modern jogtudomany fordulépontjan.
Kézirat. 3-5. p.
1> Roscoe Pound: Introduction to Ehrlich. Fundamental Principles of the Sociology of Law. 36. Harward Law Review.
130. 1936. 145. p.
'® Eugen Ehrlich: Grundlegung der Soziologie des Rechts. Miinchen. Duncker und Humblot. Leipzig. 1913. 19. p.
Ehrlich - ellentétben a korabbi a torvényi jogot és a jogfogalmakat kutatdo és csiszold jogtudomannyal - éppen a
tarsadalmi tények kutatdsat tartja a jogtudomany f6 feladatanak. Az ,,¢10 jogot” sokkal fontosabb, szertedgazobb,
széleskoriibb jelenségnek véli, ezért alldspontja szerint ,,a szociologia feladata az, hogy a jogtudomany és a jogpolitika
szdmara azz4 valjon, mint a természettudomany a gyogyitds vagy a technika szédmara, azok tudoményos
megalapozojava.” Bado Attila idézi Eugen Ehrlichet. Bado Attila: Eugen Ehrlich és a jogszociologia. In: Szabadfalvi
Jozsef (szerk.): AMABALISSIMUS. A legszeretetreméltobbak egyike. Loss Sandor Emlékkényv. Debreceni Egyetem.
Allam- és Jogtudomanyi Kar. Debrecen. 2005. 137-150. 149. p.
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kozotti feladat- és munkamegosztas; az allampolgarok kozos ligyeiben valo részvétel; végiil pedig
az adott telepiilésre, régiora vonatkozd egységes szabdlyozas elve. Ez egyfajta autonomia mely
tobbek kozott az allam Onkorlatozasat is jelenti, egyuttal viszont szorosan kotédik a sajat ligyek
elintézéshez kapcsolodo allami elismeréshez is.

Torténeti szempontbdl az Onkormanyzatisag visszavezethetd egyfelél a kozépkori
varosallamokig melyek lakossaga onalldoan (a korabeli uralkodoktol tobbé-kevésbé vagy teljesen
fliggetleniil) intézte sajat ligyeit, beleértve az igazsagszolgaltatas, igazgatas, adoztatas, etc jogat is;®
egylttmiikodésiik alapja pedig a ,kozos érdek” volt. Természetesen voltak vezetdik, de ezek
tobbnyire valasztott tisztségviselok voltak, vagy a hatalmat megosztottdk mas testiiletek kozott.
Masfeldl pedig a nemesi vagy rendi Onkormdnyzatisdg, mely az azonos rendhez (tarsadalmi
osztalyhoz) tartozok kozosségének erdsitésére, és az uralkodd hatalméanak korlatozasara volt
hivatott. Az abszolutizmus kiteljesedésével, tovabba a polgari forradalmak utdn az allamok
kiterjesztették fohatalmukat az 6nkormanyzatokra is, és az igazgatasi, illetve az igazsagszolgaltatasi
funkcidkat maguknak vindikaltak. Ezeknek ellendrzését pedig egyértelmiien centralizaltdk, igy az
onkormanyzatok az allami mechanizmus részeivé valtak, illetve azok allami feliigyelete is
megvalosult.”® Ezek lapjan, tovabba a demokratikus jogallam kévetelményeinek megfeleléen az
onkormanyzatisag a kozosséget érintd helyi koziigyek demokratikus intézése €s a kozhatalomnak a
helyi lakosok érdekében vald gyakorldsa. Vagyis alapelemei egyfeldl maga az intézmény, mint
szervezet: a demokrdcia jelenti mind a képviseleti, mind a részvételi demokracia kiillonb6z6 formait.
El6bbit a valasztopolgarok kozdssége altal megszavazott képviseld testiilet gyakorolja, miszerint a
torvények altal hataskoriikbe utalt helyi koziigyekben a sajat maguk éaltal alkotott szervezeti és
mikddési szabélyzat szerint rendeletet alkothat. Utobbi esetben pedig a helyi népszavazas, népi
kezdeményezés, tovabba, tobbek kozott, a lakossadgi forumok tartdsa tartozik. Ide tartozik az
ugynevezett dtfogo felelosség kérdése: a helyi kozligyek — torvény altal kotelezden eldirt, illetve az
onkorményzat 4ltal fakultative magéra véllalt — intézése. A kotelezd faladatok esetében a feleldsség
teljes, mig a fakultativ feladatoknal, a helyi lakossag szerint, valtozhat. A helyi 6nallésag alapjan az
onkorményzat a torvények keretei kozott onalléan szabalyozhatja és igazgathatja a feladat- és
hataskorébe tartozo helyi koziigyeket; tovabba vallalhat olyam ligyek megoldéasat, amit jogszabaly
nem utal mas szerv hataskorébe és a megoldas modja nem sért j0gszabélyt.20

7 Fazekas Marianna — Ficzere Lajos: Magyar kozigazgatasi jog. Altaldnos rész. 4. atdolgozott kiadas. Osiris Kiado.
Budapest. 2002. 167. p.
8 A teljes fiiggetlenségre volt Eurdpaban tipikus példa Velence (La Serenissima) Genova (La Supérba) a részleges
fliggetlenségre pedig a Ragusai Koztarsasag (Dubrovnik).
A kozpontositasnak és az ellendrzésnek egyik legjobb — jogszocioldgiai szemponta - példaja a fellebbezés
intézménye. ,,Ha nem tudunk megvizsgalni minden egyes eldallitott darabot, ugy a mindség-ellenorzés alternativ
stratégiaja az lehet, ha a gyartasi folyamat soran mintakat vesziink, és azokat vizsgaljuk meg. Ha pedig el akarjuk
kertilni, hogy a termelé munkasok csak a legjobb munkadarabokat mutassak be megvizsgélasra, a mintavalasztasnak
vagy véletlenszerlinek kell lennie, vagy ugy kell megvalosulnia, hogy a legkevésbé sikeriilt termékeket lehessen
megvizsgalni. A fellebbezés is ilyen mintavételi eljaras, amennyiben a fellebbviteli hatosagok a helyi iigyintézok
dontéseinek egy részét, de nem mindegyikét megvizsgaljak. Ezt nem maga az ligyintézo6 altal készitett 6sszefoglalod
jelentés attekintése révén teszik, mely torekedhet a fogyatékossagok elleplezésére, hanem az {igyintéz6 teljesitményével
elégedetlen alattvald egyedi ligyén keresztiil. Minthogy - a helyi tligyintézokkel szemben — a felek barmilyen esetet
kivalaszthatnak abbol a célbdl, hogy azt a magasabb hatosag vizsgalo szeme elé tarjak, a mintavétel lényegében
véletlenszerti. Masfel6l ugyanakkor a fellebbezés a rossz iigyintézdi teljesitményt emeli ki, amennyiben kevésbé
valo6szini, hogy olyan eset kapcsan is fellebbezést nyujtanak be, melynek soran a biré példaszert itéletet hozott. Amikor
egy kozponti hatalom meghallgat egy fellebbezést, akkor alaposan szemiigyre veheti a tavoli vidékek életének valamely
szegletét, hogy lassa, milyen jol mikodott a helyi kormanyzat az adott esetben.” Martin Shapiro: Iszlam és a
fellebbezés. In: Varga Csaba (szerk.): Osszehasonlito jogi kultirdk. Jogfilozofidk. Budapest. 2000. 343-370. 345. p.
? Fazekas Marianna — Ficzere Lajos i.m. 169-170. p. A helyi koziigy a lakossag kozszolgaltatasokkal kapcsolatos
kérdések; a kozhatalom helyi gyakorlasa; ezek szervezeti és anyagi feltételeinek megteremtése. Mindezekkel
kapcsolatban a képviseld testiilet 6nalldan szabdlyoz, mely szabalynak meg kell felelnie a jogforrasi hierarchidnak;
gyakorolja a tulajdoni jogositvanyokat; sajat bevételre jogosult, igy a torvények keretei kozott adot vethet ki é€s
megallapithatja azok mértékét; mas onkormanyzatokkal egylittmiikddhet, tarsulhat; szervezeti és miikddési rendet
alakithat ki, és jelképeket alkothat, kitiintetéseket, cimeket alapithat. Uo. 170-171. p.
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Az Onkormdanyzas jogalldsanak normativ rendszerben kétféle elv érvényesiil: az egyik
szerint minden telepiilés jogallasa azonos, mig a masik szerint a jogalkoto differencial és teleptilési
kategoridk szerint eltéré jogallasokat biztosit. Példaul Magyarorszagon alapelv, hogy az
Oonkormanyzas joga a telepiilések és megyék valasztopolgarait illetik meg. Kozpontba elsddlegesen
a telepiilések keriiltek, ezzel parhuzamosan megsziintek a korabban meglévo telepeliiléseket érintd
jogallasbeli kiilonbségek és a kozottiik 1évo kapesolatok mellérendeltségi viszonyban allnak, igy né
a tarsulasok szerepe, ezen tul jelentds a lakossag részvétele a déntéshozatalban.?

V. Az énkormanyzatisag és a biirokrdcia szociologidja

Az dnkormanyzatok azonban azon tul, hogy feladatuk a helyi kdzosség — ha tetszik politikai
értelemben is kozos iligyeinek — intézése, jogszocioldgiai értelemben bilirokratikus szervezetek is,
igy elemzéséhez nélkiilozhetetlen a ,,modern” biirokracia attekintése. Példaul Geroge Ritzer
szociologus szerint a modern biirokratikus szervezetekkel kapcsolatban ,a vilag
m»mcdonaldsosodasat”  emliti, metaforaként haszndlva a  McDonald’s  gyorséttermek
munkamegosztasi szervezetének jellegét. S elsddlegesen mindennek dehumanizaléd hatasat emeli ki,
mivel az emberek, a szervezetek tagjaként ugyanazokat a gépies feladatokat latjak el, mint a
»robotok a szereldszalagnal”. De miért is alkotnak ilyen jellegli szervezeteket a tdrsadalom tagjai?
A szocioldgiai valasz: olyan tevékenységek végzése céljabol, amit maskiilonben Onerejiikbdl nem
tudnanak elvégezni. Azonosithatd tagokbdl 4ll6 csoportja, amely Osszehangolt kollektiv
tevékenységet végez valamilyen kozos cél (jelen esetbe a helyi kozosség célja) elérése érdekében.?
A biirokratikus szervek erésen formalizaltak és tobbnyire (ez egyébként a maganszervezetekre is
igaz) racionalisan épiilnek fel. A racionalis tervezés mindig az adott cél megvalosulésa érdekében
torténik gyakran pontosan meghatarozott szabalyok és eljarasok soraval.

A multban a legtobb tarsadalmi rendszer spontan alakult ki, és szokasok altal szabalyozottan
miikodott; ami persze nem jelentett irracionalitdst, de semmiképpen nem tudatos tervezés
eredménye volt.?® Ellentétben a mai indusztrialis, poszt-indusztrialis tarsadalmakban kifejezetten a
célok szem elGtt tartasaval, azok elérésnek prioritasaval tudatos szervezéssel és annak megfeleld
fizikai kornyezetben hozzak létre az egyes tarsadalmi intézményeket. A biirokratikus szervezetek
szisztematikus leirasa Max Weber nevéhez fiiz6dik, aki szerint a biirokracia egy eszkoz a termelés

2l Uo. 172. p.
22 Részletesebben lasd: Howard E. Aldrich — Peter V. Mardsen 1988. In: Neil J. Smelser (ed.): Handbook of Sociology.
Newbury Park. SAGE Inc. 1988. 361-392.
% példaul Bonislaw Malinowski vizsgalta a Trobriand-szigetek tarsadalméanak tagjait — mélyebb megfigyelések alapjan
megallapithatéoan — valojaban meglehetésen bonyolult gazdasagi egyiittmiikodés szalai kapcsoltak Gssze. S az egyén
szamara az egylittmi{ikodés felbomlasa teljes egzisztencialis ellehetetleniiléssel jart, vagyis a kolesondsségben mindenki
részvétele fontos és a haldzat egyfajta integritast is adott. Malinowski hangstlyozta, hogy a reciprocitas sordn nem
egyszerlien kilonféle értékkel bird javak cseréjérél van szo, hanem egy folytonos kolcsonds, és kolesondsen
kiegyenlitett cserérdl, amelybe szimbolikus javak éppugy beletartoznak (nyaklanc, kark6té), mint olyanok, melyek
egyébként tényleges haszndlatra vagy fogyasztasra alkalmasak (hal, yamgyokér, etc.) Ez a folyamat pedig egyfeldl
alkalmas a konfliktusok elkeriilésére vagy rendezésére, masfeldl pedig konstitualja a tarsadalmi kotelékeket; vagyis ez
az allando ,,cserekereskedelem” biztositja az adott tarsadalmi élet integritdsat. Ahogy Malinowski a Biincselekmények
és szokasok az egyszeri tarsadalmakban (Crime and Custom in Savage Society) cimii miivében kifejtette a primitiv jog
kényszerité ereje biztositja az uniformitast és a kohéziot. Vagyis mas szavakkal ez a fajta reciprocitason és
nyilvanossagon alapul6 specialis mechanizmus tarsadalmi struktarajuk velejardja, egyuttal oka és kovetkezménye is. A
primitiv tarsadalmak tagjai pedig nem azért teljesitik jogi kotelezettségeiket, mert valamiféle negativ szankciotol
tartanak, hanem mert 6k az adott tarsadalom tagjai, akiknek sziikségiik van a kolcsondsségre és az azzal jard
kotelékekre: egyszeriien bioldgiai sziikségletiik az ,,0sztozkodds”, ami a talélést szolgalja. Eszerint a jognak tobbféle
funkcidja van, ezek pedig a kovetkezdek: 1. kulturalis szinten szabdlyozza és stabilizdlja a tdrsadalmi aktivitast; 2.
strukturalis szinten a cselekmények szabdlyozasaval kielégiti a tarsadalmi sziikségleteket; 3. bioldgiai szinten pedig
biztositja a kolcsondsséget. Ahogy Malinowski fogalmazott a jog f& funkcidja az integritds biztositdsa. Bronislaw
Malinovski: Crime and Custom in Savage Society. 9th Edition. Routledge and Kegan Paul. London. 1926. 46-47. p.
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¢s szolgaltatds koordindlasara, és lényegében az informacid foldtti ellendrzésen alapul; ezért
nélkiilozhetetlen eleme az irasbeliség és a rogzitett szabalyok, melyekkel ,,emlékezetiiket” taroljak.
Mindig hierarchikus rendszer és a hatalom a rendszer csticsdn koncentralodik, és a szervezetek
éppugy szolgalhatjak a demokraciat, minthogy Osszeiitk6zésbe is keriilhetnek elveivel. S Weber
szerint minden nagyobb szervezet, hajlamos az egyre inkabb kiteljesedd biirokraciara;?* tovabba
megfigyelte a biirokratikus szervezetek terjeszkedésére vald hajlandosagot, s pont emiatt kidolgozta
ezek idedltipusat, ami egy absztrakt konstrukcio, mely természetesen a gyakorlatban sohasem
valésul meg ilyen ,,tokéletes” formaban, csupan a leginkabb jellemz6 elemeket emelte ki. 1. A
hataskorok ,,hivatali kotelességek™ forméjaban jelennek meg, és a hierarchian beliil az utasitasokat
¢s a feliigyeletet az egyel magasabb szintli ,,részleg” végzi. 2. A miikddést irasos szabalyok rogzitik,
¢s minél magasabb szintli poziciorél van szo, a normak annal nagyobb valtozatossagu esetekre
terjednek ki, és értelmezésiik is anndl nagyobb rugalmassagot kovetel meg. 3. A tisztviselOket fix
fizetéssel alkalmazzak; érdem ¢és a hivatali id6 hatdrozza meg az elémenetelt. 4. A szervezeten
beliili és azon kiviili élet egymastdl hermetikusan elkiiloniil. 5. A tisztviseloknek nincs tulajdonosi
jogositvanyuk a munka anyagi eszkozei fol6tt. S minél inkabb hasonlit egy biirokratikus szervezet
az idealtipusra, annal hatékonyabb lesz a miikodése.

Az idealtipussal ¢és a wvalosag kozotti diszkrepanciardl tobb szociologiai, illetve
jogszociologiai vizsgalat is késziilt. Egyik ilyennek tekinthetd Peter Blau vizsgalata a formalis és
informalis kapcsolatok tekintetében. Weber nagy fontossagot tulajdonitott a szabalyok rogzitette
formalis kapcsolatoknak, de Blau egy adohivatal kapcsan kimutatta, hogy mig kétséges esetekben —
szabaly szerint — a kdzvetlen feletteshez kellene fordulni, az ott dolgozdk ezt a legritkabb esetben
teszik meg. Inkabb preferaljak a horizontalis kapcsolatokat és tandcsokat, mivel a feletteshez vald
fordulds az inkompetencia jelét hozhatnd magéaval, ami eldléptetési esélyeiket csokkentené. Ez
csOkkentette az egyediil végzett munkaval jar6 ,,szorongast”, tovabba novelte a csoporton beiili
szolidaritast, ¢és a feleldsségvallalasi hajlanddsagot is; végsd soron ndvelte a miikodés
hatékonysagat. Réadasul észrevette, hogy minél magasabb poziciéban vannak a dolgozok, annal
inkdbb nd az informalis kapcsolatok erdssége, mig végiil eljuthatunk a formalitds helyett arra a
szintre, hogy egy-egy szervezetet (példaul egy onkormanyzatot a képviseld testiilet és a jegyzoi
hivatal helyett) - a lefektetett szabalytol eltéréen — ténylegesen néhany személy informalis Gton
torténd egyeztetéssel irényit.25

John Meyer és Brian Rowan pedig azt allitja, hogy a formalitas valdjaba csak ,,mitosz” és a
valds eljaras teljesen tavol all a normativ eldirasoktol. A szabalyokra vald formalis hivatkozas
hivatalban egy jegyzOkonyv vezetése €s az azok alapjan hozott dontése, illetve a dontése mogotti
tényleges hattér merdben eltér egymastol. A dontés igazi alapjat sokkal inkdbb informalis kérdések
adjak: ,,milyen benyomads alakult ki az tigyfélrél”, ,,hogy néz ki”, ,,milyen a stilusa”, etc.; ehhez
képest a formalitas betartasa ,,j0 benyomast €s a korrektség” érzését kelti a felettesben és az
igyfélben is.

A Dbiirokratikus szervezetek formalitasahoz kapcsolodd anomaliait vizsgalta Robert King
Merton is. Megallapitasa szerint az a tény, hogy a biirokratadkat a formalis szabéalyok betartasara
szocializaljak, mely normdk csupan a tipikus esetekre vonatkozd objektiv kritériumokat
tartalmazzak, s kizarjak a rugalmas sajat dontések meghozatalat. Valdjadban ez egyfajta biirokratikus
Hritualizmushoz” vezet: a szabalyokat akkor i1s alkalmazzak, ha mas megoldas jobb lenne mind az
tigyfél, mind a szervezet szamdra. Masik probléma, hogy a biirokratikus — elsdsorban eljarasi —
szabalyokhoz valé ragaszkodas elsGbbséget élvez a szervezet valodi céljaival szemben. Igy példaul

2 De Gourney szavai szerint a ,,bliro”, mint iroda, ,.kracia”, mint uralkodas szoosszetételbdl ered, s a biirokracia a
hivatal, illetve a hivatalnokok hatalmat jelenti, melyet O kifejezetten negativ értelemben hasznalt: el6szor a
kormanyzati, illetve allami szervekre, késObb azonban mindenféle szervre alkalmaztdk. A negativumok persze
Balzactol Kafkaig - irodalmi miivekben is megjelentek. Anthony Giddens i.m. 490-491. p.
% Részletesebben lasd: Peter Blau: The Dynamics of Bureauracy University of Chicago. Chicago. 1963.
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egy — az iigyfél kérelmére indult - kozigazgatdsi eljarasban megtagadhatjdk az egyébként jogos
igényt arra hivatkozva, hogy egy tlrlap nincs vagy nincs megfelelden kitdltve. Vagyis jogelméleti
nyelvre forditva a biirokracia nehezen kiizd meg az ugynevezett ,nehéz esetekkel”; ennek pedig
egyenes kovetkezménye az allampolgaroknak az allamtol, Snkormanyzattol valo ,,elidegenedése”.?®

Végiil Tom Burns és G. M. Stalker kutatasait érdemes megemliteni, ami a Durkheim-i
értelemben vett mechanikus, illetve organikus szervezetekre vonatkozott. Allaspontjuk szerint a mai
biirokracia mechanikus szervezet, hierarchikus felépitéssel, ami a rutinszerti feladatok ellatasara
alkalmas, de olyan koriilmények esetében, ahol a munkafeltételek allandéan valtoznak, bar
alkalmassaguk sok esetben megkérddjelezhetd. Az organikus szervezeteknél azonban a
kommunikécio nemcsak vertikalis, hanem horizontélis tton is folyik, igy a dontések meghozatala is
rugalmasabb ¢és napjaink allandoan valtozd korilményei kozott mukodésik is hatékonyabb.27
Mindehhez hozzatartozik az ellendrzés forméja is, aminek harom tipusat lehet megkiilonboztetni: 1.
kozvetlen ellendrzés, ami a felettes részérdl vald kozvetlen megfigyelést jelenti. 2. A
dokumentumok ellendrzese, ami a feljegyzesek nyilvantartasat jelenti, beleértve a kozszolgalatban
dolgozokrol vald feljegyzéseket is. 3. Onellendrzés, amikor nem lehet tudni, mikor tesztelik a
kozszolgat, igy Ok sajat magukat is ellendrzik. Az organikus szerveknél 1ényegében a horizontalitds
inkdbb kozvetlen ellendrzést jelent, a vertikalitas pedig 6nellendrzést, mindezt akar dokumentalni is
lehet, ezért mindharom feliigyeleti forma oly mdédon valdsulhat meg, hogy ez a tisztviseldk szdmara
»frusztracids tényezéveé” valna. ugyanis az allando feliigyelet érzete elidegeniti a tisztviselOket,
hiszen gy érzik, megtagadjak toliik az aktiv részvételt a munka alakitasédban.

VI. 4 kozszolgalati rendszerek szocioldgidja

Ahhoz, hogy az Onkormanyzatokra vonatkoz6 kiilonféle jogszociologiai elemzéseket
ismertetni lehessen, illetve kovetkeztetéseket vonjuk le azokbdl, érdemes a magyar és nemzetkozi
kozszolgalati rendszereket, illetve modelleket is attekinteni. A szocioldgiai jellegli vizsgalatok
persze elsésorban a személyi alloméany Osszetételére, szerkezetére, mindségére vonatkoznak, ezért
érdemes eldre leszogezni, hogy a magyar kozszolgalat sziik értelmezése nemzetkozi viszonylatban
1s tagnak mondhat6, mivel magéban foglalja valamennyi kozigazgatasi szerv valamennyi érdemi €s
igykezeld (kordbban még a fizikai) dolgozdjat is. Ezért sok vizsgéalat egységesen kezeli az
allamigazgatasi és az onkormanyzati dolgozokat, ami persze nem jelenti azt, hogy ezekbdl nem
lehet az onkormanyzatokra nézve relevans kovetkeztetéseket levonni.

Ami nemzetkdzi viszonylatban elsédleges kiilonbség az a zart rendszer és a nyilt
kozszolgalati rendszer kérdése. Altaldban, bar ez igy kissé vulgaris, az angolszasz jogrendszerekben
nyilt, mig a kontinentalis jogrendszerekben zart rendszer miikodik. A kettd kozti kiilonbséget tobb
szempontbol is at lehet tekinteni: politikai, jogi, és gazdasagi.

Gazdasagi szempontbdl a nyilt rendszer esetében a politikai vezeték a maganszféra iizleti

éllalkozéséhoz hasonlithat(')ak és eszerint hozzék személyzeti déntéseiket is; a személyzet
a politikanak nincs konkrét belesz6lasi joga a személyi kérdésekbe, igy keves az esély az onkényes
dontésekre. Jogi szempontbol a szolgalati viszonyt elsdsorban szerzodések a munkajogi
jogviszonyhoz hasonlatos szerzddések szabalyozzak. A munkajogi jellegli jogviszony kozjogias és

% Altalanossagban lasd: Robert King Merton: Tarsadalomelmélet és tarsadalmi struktura. Ford.: Berényi Gabor, Balogh
Zoltan. Osiris Kiado. Budapest. 2002.; Friedrich Engels allapitotta meg, hogy a polgari tarsadalmakban ugyan az allam
az allampolgarokbol, vagyis a tarsadalombol taplalkozik, paradox modon mégis egyre tdvolabb keriilnek egymastol, az
allam egyre kevesebbet tud arr6l a tdrsadalomrol, amire a szabalyait alkotja, €s tovabbi paradoxon, hogy mégis egyre
nagyobb ellenérzést akar gyakorolni felette. Stanley Diamond: Joguralom vagy a szokas rendje? In: Varga Csaba
(szerk.): Osszehasonlité jogi kultarak. i.m. 156-178. 174-175. p.

" Tom Burns — G. M Stalker: The Managment of Innovation. Tavistock. Oxford University Press; Revised ed.
(December 15, 1994) 1996.
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részletesen szabalyozott. A politika oldalat tekintve a politikus személye hatdrozza meg a személyi
allomanyra vonatkoz6 dontéseket; az adott politikushoz a koztisztviselének lojalisnak kell lennie.
Ezzel ellentétben zart szisztémanal a biirokracia teljesen fiiggetlen a politikatol és politikailag
(legalabbis az igazgatasi munka tekintetében) semlegesnek mondhaté.”®

Persze nem véltetlen, hogy a zart rendszer inkabb elterjedt, ennek okai a kdvetkezdkben
foglalhatok Ossze: a kozszolgalati ismeretek specidlisak, a magdnszféraban nem gazan
alkalmazhatoak;? az allam nem lehet szubjektiv, hiszen minden allampolgarat képviselnie kell; a
nyilt rendszer megakadalyozza a testiileti szellem kialakulasat;®® a demokratikus miikdés egyik
feltétele, hogy a koztisztvisel6 a kozosségért dolgozik, igy a maganszféra rekrutacios
mechanizmusait ezt alaashatnak, vagyis a szubjektiv dontések minimalizalasa sziikséges;>! tovabba a
kozigazgatas mindig monopolhelyzetben van, ezért a maganszféra dontési mechanizmusai kevéssé
alkalmazhatéak, ehhez kapcsolddik példaul a specialis személyi adatok védelme is. A kozigazgatas
a kozhatalom birtokosa, €s a politikus igy nem a sajat, hanem a koz javaival gazdéalkodik. Ezen tual
nélkiilozhetetlen — a politikai viharok ellenére is - a folyamatossag és a stabilitds biztositasa, illetve
nem megengedhetd a szakmai hozzaértés csokkenése, a korrupcio ndvekedése.*

Mindenesetre empirikus adatok is bizonyitjdk a palyabiztonsagra vonatkozé elveket.
Ugyanis a kozszolgalati dolgozok 72%-a munkahelyét elsésorban a biztonsdg miatt valasztotta,
illetve azért dolgozik ott, s csak mintegy 26% nyilatkozott Gigy, hogy nincs kiilonbség a kdzszféra és
a maganszféra kozott. A személyzeti politikaért felelds vezetoknél ez az arany 63% ¢és 36% volt. Az
Osszes kozszféraban dolgozok atlagosan ott toltdtt szolgalati viszonya 13 év és Osszesen
munkaviszonyban toltott éveinek szama is 22 év; ez messze alulmarad a maganszférahoz képest: a
kézszolgalatban dolgozok sszes munkahelyeinek atlaga 1,69, mig ez a magéanszektorban 3,2.% (Ez
Iényegében - egy torténeti példaval élve hasonlatos - a Bizanci Birodalom kdzigazgatasdhoz, ahol
az ugynevezett logotethészek (mai értelemben vett miniszterek vagy allamtitkarok) és a
nagylogotethész (mai értelemben véve miniszterelnok) pozicidja — annak ellenére, hogy a cséaszar
személye gyakorta, néhdny évente valtozott - a kozigazgatas valtozatlansaga biztositotta a lakossag
igazgatasat, tovabba a lakossag ,.¢letvitelének™ valtozatlansagat is.)*

% Gajduschek Gyorgy: Kozszolgalat. A magyar kozigazgatis személyi allomanya és személyzeti rendszere az
empirikus adatok tiikrében. Kozigazgatasi olvasmanyok. KSZK ROP. 3.1.1. Programigazgatésag. Budapest. 2008. A
politikai kapcsolatokrdl a zart rendszer tekintetében onmagéaban tobb elmélet talalhatd. 1. A biirokracia teljesen
semleges a politikatdl és csak a dontések végrehajtasaban vesz részt. 2. A biirokracia részt vesz a politikai dontésekben,
de kizarolag a szakmai kérdések oldalarol. 3. A biirokratak teljes mértékben részt vesznek a politikai dontésekben, s a
politikus és a kozszolga kozotti kiilonbség a biirokratak esetében a szervezetten miikodé érdekegyeztetés szempontjait
részesitik elényben. 4. A politikusok és a biirokratak kozott nincs 1ényegi eltérés. Mas modellek is 1éteznek, mint a
formalis, ami a weberi idealtipusnak felel meg; a falusi élet, ami atjarhatosagot jelent; funkcionalis falusi élet, ami
részbeni atjarhatosagot indukal; ellenséges rendszer, ahol a két szféra kozotti hatalmi harc folyik; az igazgatasi rendszer,
ahol a meghatarozo szerep a hivatalnoki karé. Uo. 26-28. p.
2 Gyorgy Istvan: A koztisztviseld. Kozigazgatasi alapvizsga. Tankdnyv. IV. fejezet. BM Kiad6. Budapest. 1998.
% Theo A. J. Toonen: The comparative diensions of administrative reform. In: Guy Peters — John Pierrre (ed.):
Handbook of Public Administration. 464-478. Sage Publication Ltd. London. 2001. 2003.
*! Frederick C. Mosher: Democracy and Public Serice: the Colllective Services. Oxford University Press. Second
edition. Oxford. 1982.
mely esetben az allanddéan valtozo biréi garda folyamatos szakmai gondot okozott. A helyzetet késébb ugy
probaltak/probaljadk megoldani, hogy a valasztasi listdkra a mar kordbban is birdi posztot betdltd személyek
kertiltek/keriilnek.
¥ Gajduschek Gyorgy. i.m. 292-293. p.
¥ Lasd: Georg Ostrogorsky: A bizanci 4llam torténete. Osiris Kiado. Budapest. 2003.; A kozigazgatas torténeti
elemzésére még tobbek kozott 1asd: Antal Tamas: A Hundred Years of Public Law in Hungary (1890-1990): Studies on
the Modern Hungarian Constitution and Legal History. Novi Sad, 2012. 145-164.
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V. Konkrét, empirikus, a hazai onkormanyzatokra vonatkozo jogszociologiai vizsgalatok
VII.1. Altalanos létszamadatok

Ami a személyi alloméanyra vonatkozo jogszocioldgiai vizsgalatokat illeti: meglehetdsen
Kiterjedt kérdéskorre vonatkozo elemzéseket talalhatunk; ugyan sok esetben a konkrét adatok
hianyosak, de sok adat kovesztethetd, és végsd soron az Onkormanyzatokra tekintettel is
értelmezhetd. Mindenek el6tt az allami szféraban dolgozdk nemzetkdzi dsszehasonlitdsara érdemes
ravilagitani. Hajnal Gyorgy és Gajduschek Gyérgy készitett erre vonatkozdan egy nemzetkozi
sszehasonlitast.® Az adatok tikrében egyértelmiien megallapithat, hogy szinte minden
orszagban, (az amerikai és az eurdpai kontinensen, igy Magyarorszagon is) 1970-t61 1985-ig a
kozfoglalkoztatottak ardnya az 6sszes munkavallaléhoz képest egyértelmiien ndtt. Azonban a 80°-as
évek végétdl ez az ardnyszam csokkenést mutat, bar nem éri el a 70’-es évek szintjét. (Bar az is
tény, hogy ez elsésorban az Egyesiilt Kirdlysagra, és az Egyesiilt Allamokra (Teacher-éra, és
Reagan-adminisztracid), is igaz; az eurdpai dllamoknal ez a csokkenés kevésbé leitvzinyos.36 Ennek
a folyamatnak (a politikan kiviili) szociologiai okai talan a kdvetkezOkben foglalhatok Gssze: 1. A
nyugdij- és egészségbiztositds a maganszféraban is elterjedt. 2. A munkajogi szabalyok is
szigorodtak, és kozelebb keriiltek a kozszféra norméihoz. 3. A tarsadalomban egyre inkabb
kivanatossag valt a kreativitas és a mobilitas kdovetelménye; mindezzel parhuzamosan a fiatalkor és
az azzal jaro valtozékonysagi képesség is elonnyé valt. 4. Az eldbbiekkel szintén parhuzamosan
egyre inkabb elfogadottd valt az a kozgazdasigi doktrina, miszerint a maganszféra hatékony a
kozszféra pazarld; vagyis a verseny mindenhatosaganak elve. Mindennek eredményeképpen —
elsdsorban az angolszasz allamokban — a nyilt rendszer Ujra teret nyert.

Magyarorszagon a koztisztvisel6i létszdm abszolut és relativ nagysagara vonatkozo
kimutatisok szerint (Gajduschek, KSH, KOZIGTAD) 1998 és 2006 kozott az osszes
foglalkoztatottak 20-22%-4at, a teljes alkalmazotti kor 28-31%-at tette ki. (Ebbe természetesen nincs
benne a ,,feketegazdasag”, s csak részben a ,,sziirkegazdasag”). Ez mind a poszt-szocialista, mind
pedig a nyugat-eurdpai orszagokhoz képest magasabb (Csehorszag 13,9%, Lengyelorszag 12,8%)
egyediil a skandinav orszadgokban ratdja nagyobb.37 Ebbdl egy igen fontos kdvetkeztetés vonhato le:
nemcsak strukturalis problémak lehetnek, hanem a feladatkorok is joval szélesebbek, mint mas
orszagokban; vagyis a fejlett orszagok tekintetében joval kisebb a biirokratikus teher, ami az
allampolgarok tekintetében is sok esetben folosleges feladatokat jelent. A rendszervaltast kdvetden
a kozszolgalati 1étszam alakuldasa meglehetdsen hektikus képet mutat; noha szinte minden kormany
célul tlizte ki a kozszféra létszamanak csokkentését, bar ez sok esetben épp a feladatkor
»felduzzaddsa” miatt nem, vagy volt lehetséges. Ennek ellenére 1994-ben 104.000 f6s Iétszdm utan
2001-ben mar 116.000 f6, majd 2007-ben csupan 98.000 f& volt. Am a regresszios egyenes
megmutatja, hogy sztenderd novekedésnek lehetlink tanai, ami rdadasul trendszerii is. Ami tovabbi
érdekesség, hogy — mind a rendszervaltas eldtt, mind utdna — a létszamcsdkkentés rendszeres
pluszkoltseéggel jar; elég csak a végkielégitésekre, illetve az 1) tisztviselok képzési koltségeire

% Hajnal Gydrgy — Gajduschek Gyorgy: Hivatali hatirok — tarsadalmi hatasok. Bevezetés a hatékony kozigazgatas
mobdszertanaba. Magyar Kozigazgatasi Intézet. Miniszterelnoki Hivatal. Budapest. 2002.
% Csak példalozo jelleggel 1970-1985-ig: Ausztralia 11,8% - 17,2%; Olaszorszag 12,2% - 16,7%; Svédorszag 20,9% -
33,3%; GB 18,1% - 21,6%; USA 16% - 15,3% (1975-ben viszont 17,1%. Ugyanebben a sorrendben 1990-ben: 16,3%;
17,3%; 32%; 19,5%; 15,4%. Tehat volt ahol még nétt is a csokkend tendenciat mutatd idoszakban, illetve példaul az
USA-ban mar korabban is csokkentették az adminisztracios 1étszamot.
¥ Gajduschek Gyorgy i.m. 111. p.
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gondolni; mindez az allandd Iétszdmcsokkentés sikertelenségével parosulva egyszerlien
,kudarcként” aposztrofalhat6.*®

Az dnkorményzati tisztviselokre vonatkozé adatok tekintetében is érdemes 0sszehasonlitani
mas, az allamigazgatasi szféraba tartozo kozszolgakra vonatkoz6 adatokat. Kiilonbség tehetd a nagy
onkormanyzatok és a kisebb 6nkormanyzatok kozott: elébbiek esetében 2003-as adat szerint 29.349
f6 volt, mig utobbiaknal 11.262. Ez Osszesen a tobbi hatdsaghoz képest 37%-ot jelent, ami
megegyezik a teriileti dekoncentralt szervek létszamaval, és az 0sszes allamigazgatasi szerveknek
pedig 61%-at teszik ki.*® Ha az allamigazgatési és az 6nkormanyzati szervek rendszervaltas utani
1étszamadatait nézziik Dudds Ferenc — Hazafi Zoltan kutatasai alapjan egyértelmiien megallapithato
az allamigazgatas tilstlya. Ugyan 1989 utan mindkettd jelentds emelkedésen ment keresztiil, de
1994-t6] az Onkormanyzatok 12%-os csokkenést mutattak, addig az éallamigazgatasban 36%-S
névekedés tapasztalhato.”® Majd talan még inkabb érdekes kérdés hogy 1999-ben 19,5%-0s
novekedés tortént az allamigazgatasban és ugyanekkora csokkenés az dnkormanyzatokban: végso
soron 0sszességében nem is tortént valtozas! Annak a valoszinlisége meglehetdsen csekély, hogy
pont 1994-ben novekedtek volna meg a feladatok ilyen jelentés mértékben az onkormanyzatok
,rovasara”; sokkal valdszinlibb, hogy az Onkormanyzatok szakembergarddja nem rendelkezett
megfeleld képzettségli személyzettel, s ennek kovetkeztében inkdbb az allamigazgatasi szervek
,duzzadtak fel”. (Ez esetleg a nagyobb 6nkormanyzatok esetében alakulhatott masként.)

Ami egyébként a besoroladsi osztdlyokat illeti (bar itt nincs kifejezett adat az
Oonkormanyzatokat ¢és az allamigazgatids egyéb szerveit Osszehasonlitva) annyit mindenképpen
érdemes megemliteni, hogy a III. és IV. besoroldsu dolgozok mind nomindlisan, mind ardnydban
csOkkentek. Ennek egyik oka, hogy a fizikai dolgozdkat jogszabaly atsorolta magasabb kategoriaba,
de fobb oknak (s a szocioldgia esdsorban a f6 okokat keresi) tekinthetd, hogy az informdacios
technika ugrasszertien valtozott, igy sokkal kevesebb iigyintézére lett sziikség, hiszen ezeket a
feladatokat egyszerlien ,atvette a szamitogép” gondoljunk csak arra, hogy — elsOsorban az
adattarolas és meglévo formuldk miatt - mar nem volt sziikség Ujra és Ujra legépelni az adott
ligyiratot.

Az informacios technolodgia persze szélesebb korli valtozasokat is jelent, amire torténtek
szociologiai és jogszociologiai vizsgalatok is, melyek a hagyomanyos weberi modell
elavultsagara” mutattak ra. igy példaul Manuel Castells (2001.) szerint a Weber altal felépitett
hierarchikus modell a XX. szézad elején sikeresnek volt mondhatd, &m az utdbbi idében végbement
technologiai valtozasok (példaul az adatok elérhetdsége, kezelhetdsége, feldolgozhatosdga) a
biirokratikus szervezetek szaméra Uj tarsadalmi kornyezetet teremtett. Igy nincs vagy ne lett
sziikség a fizikai kozelségre, az azoknak megfeleld épiiletekre, aminek eredményeképpen a
decentralizacido egyre inkdbb eldtérbe kell, hogy keriiljon. Ez tobbek kozott magaval hozza a
kézponti szervek helyett az Onkorményzatok erdsddését, mind a szabdlyalkotds, mind azok
alkalmazaséanak terén. Tovabba ehhez kapcsolodik az nkormanyzatok tigyfelekkel valé érintkezése
is, ami példaul érinti a képviseleti demokraciat (konnyebb a képviseltekkel informacidt cserélni)
tovabba a biirokratikus tigyintézését, hiszen egyfeldl nincs sziikség a hataskorok és eljarasok
meghatarozott rendszeréhez vald ragaszkodashoz, masfel6l pedig az {lgyféllel valo
kapcsolattartashoz sincs sziikség a meghatarozott fizikai kdrnyezethez (ez utobbi inkabb a nagyobb
6nkorményzatokat érintheti).*

A vezetd beosztdsu kozszolgdk esetében a rendszervaltds utdn szintén ndvekedésnek
lehetiink tanti, bar ez az allamigazgatasban valamivel magasabb (13%) az Onkormanyzatoknal

% Kulcsar Kalméan: A biirokratizmus tarsadalmi dsszefiiggései. In: Allam és Igazgatas. 1980. 11 . 961-976.; Lérincz
Lajos: A kozigazgatas alapintézményei. HVG-ORAC. Budapest. 2007. 268. p.
¥ Gajduschek Gyorgy i.m. 116. p.
® Dudas Ferenc — Hazafi Zoltan: Elgondolds és fejlesztési javaslat a kozigazgatis személyi allomanya
teljesitOképességének novelésérél. Magyar Kozigazgatas. Vol. V. 204- 220. 2005. 213. p.
! Altalanosabban lasd: Manuel Castells: The Internet Galaxy: Reflecions on the Internet, Business, and Society. Oxford
University Press. Oxford. England. 2001.
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valamivel alacsonyabb: 11%. Ennek f6 oka azonban az, hogy Osszességében is nétt a
kozigazgatdsban dolgoz6 tisztvisel6k szama. Azonban az mar meglepébb, hogy ardnyuk is
novekedett az 1989-es adat szerinti 12,8%-r61 2006-ra mar 13,2%. A vezet6k atlagosan diplomasok,
¢és tobbnyire 50 év felettiek; ami még érdekes adat, hogy a férfi vezetdknek tobb beosztottjuk van,
mint a néknek (n8k esetében 24 £, ebbdl 11 kdzvetlen beosztott, férfiak esetében 37 és 19 £6).4

VII.2. Demografiai kérdések a korstruktura és a nemek osszetételében

Térténeti vizsgalatok is torténtek (Danielle Bossaert — Christoph Bemmke, 2003)* a nemek
¢s a korstruktura 6sszetételével kapcsolatban. Melynek eredményeképpen elérebocsathatod, hogy a
skandindv orszagokat kivéve Magyarorszagon kiemelkedéen magas a kozszolgalatban a ndk
részvételének ardnya. A teljes koztisztviseldi létszam 73%-a nd, és ha torténeti szempontbodl
nézziik, folyamatos novekedés mutathatd ki: 1961-ben 37% volt ez az arany, 1967-ben 45%, és
1975-ben 50% volt a ndi dolgozok aranya. Ha az dnkormanyzatokat (korabban tanacsokat) a °70-es
é¢vekben nézziik, még nagyobb ez a viszonyszam: 60% (a kdzponti allamigazgatasban csupan 37%
volt; ’85-re pedig a tandcsokndl mar 70% volt a ndk ardnya. Egyébként nemzetkozi
Osszehasonlitdsban is altalanos novekedés tapasztalhatd, &m ez hazankban kiilondsen magas. Az
viszont szintén altalanossagban megallapithat6, hogy minél magasabb pozicidt vizsgdlunk, annal
kisebb ez a viszonyszam. S példaul a nagyobb dnkormanyzatok vezetdi testiileteiben, illetve jegyzoi
korében mar alig lehet ndket ,,talalni”. Az okok feltdrasa természetesen csak valdsziniisithetd: 1. A
nék aranyanak emelkedésének fO oka, hogy egyre inkdbb né a ,,holgyek” korében a fels6foku
végzettséggel rendelkezOk aranya. 2. A ndk magas ardnya a kozigazgatas viszonylagosan
alacsonyabb presztizsére utalhat, mindez a vezetdi beosztasokkal is Osszefiiggésben van. 3. A
magas viszonyszam Osszefiigghet a zart rendszer biztonsagot ado jellegével, mely a csaladon beliil
betoltott szerepekkel is kapcsolatban van. 4. A vezetdi beosztas Osszefiigghet a néi gyermekvallalasi
szerepekkel is. 5. A vezetkon belilli férfi talsuly valosziniisitheté egyfajta negativ attitiiddel is.**
Ezzel ti. a biirokratikus szervezetekben vald ndi részvétellel altalanos szocioldgiai kutatasok is
torténtek. Ezek szerint a ndk politikai kapcsolatai, halozatai gyengébbek, mint a férfiaké, ezért a
szervezeti szféraban valo érvényesiilésiik — szamaranyuk ellenére is — korlatozottabb. (Az Egyesiilt
Kiralysadgban a mai napig is 1éteznek olyan maganiskoldk, melyek 1ényegében (torvény szerint nem)
csak fiukat vesznek fel, aminek egyenes kovetkezménye, hogy bizonyos kapcsolatokat esélyiik
sincs kialakitani. Vagyis a ndk kevesebb szervezetben kevesebb dolgozot ismernek;* tehat a
halozati (kapcsolati) tokéjiik kisebb, igy elémeneteli lehetdségeik is csekélyebb. Bar az is igaz,
hogy azokon a munkahelyeken, ahol eleve tobb nd dolgozik, megnd a szervezeten beliil az
eldléptetési lehet('iség.46

A kor szerinti 6sszetételt Dudas Ferenc — Hazafi Zoltan 2005-ben vizsgalta: az atlagéletkor
2006-ban 43 év volt (1967-ben ez 40 év volt). Jelzik, hogy a kozszolgalati korfa egyfajta U-alakot
formaz, ami azt jelenti, hogy viszonylag magas a fiatalabb tisztviselok és az iddsebbek (nyugdij
elott allo) szama és aranya. Aminek egyenes kovetkezménye, hogy a fiatalokbdl még hidnyzik a
,megfontoltsag”, tapasztalat, iigyfelekkel szembeni tiirelem, az iddsebbek pedig mar nem szivesen

2 Garai Gabor: A kozigazgatisi dolgozok néhany objektiv paramétereinek nem, kor, alkalmazasi szint szerinti
megoszlasa. In: Fonyo Gyula: A kozigazgatas személyi allomanya. K6zgazdasagi és Jogi Konyvkiadé. Budapest. 1980.
439-444. p.
*® Danielle Bossaert — Christoph Bemmke: Civil Servises in the Asseccion of States. EIPA. Maastricht. 2003.
* Vagi Gabor: Az iréasztalok tuloldalan. (A tanacsi apparatusok dolgozoi.) Valosag. 1988/5. ; Lérincz Lajos i.m. 2005
270-271. p. A teljes kozszolgalatban 54,9% a n6k aranya, de példaul Hollandidban ez a szam csak 18%.
** Gwen Moore: Structural Determinants of Ms’s and Women’s Personal Networks. American Sociological Review.
Vol. 55. No. 5. 1990. 726-735.
*® Anthony Giddens: Szocioldgia. Osiris Kiad6. Budapest. 2008. 516. p.
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vallalnak kockézatot, keriilik a konfliktusokat és az egyértelmi déntéseket.*” Ehhez kapcsolodik —
mivel az Onkorményzatokndl is tObbnyire jogi végzettséggel rendelkezdk dolgoznak - a
jogasztarsadalom Kkorstrukturajanak megvaltozasa: a dramai novekedés az utobbi évtizedben
kovetkezett be, vagyis a fiatal, frissen végzett jogaszok szama emelkedett, igy egyuttal a
jogasztarsadalom atlagéletkora csokkent. E latszolag érdektelen tény mégis némiképp fontos lehet:
a jogasztarsadalom meglévd, hagyomanyos attitlidjeire kevésbé szocializalt jogaszréteg a
tradicionalis megoldasok helyett egészen mas kérdéseket preferalhat egy kialakult szituaciora valo
reagalasndl, s ez akar dramai valtozasokhoz vezethet, melyek esetleg e nélkiil nem kovetkeztek
volna be.®® Ettsl fliggetleniill a hazai kozszolgalatban az 50 év felettiek ardnya nemzetkozi
Osszehasonlitasban is rendkiviil magas, ami az emlitett problémékat okozhatja.

VII.3. A4 kozszolgdlatban dolgozok kinevezéséhez kotodo feltételek és képzettségiik

A kozszolgalatban dolgozok képzettségi szintjét szintén érintették  kiilonbozo
jogszociologiai vizsgalatok. gy példaul Fonyé Gyula 1980-ban és Lérincz Lajos 1995-ben torténeti
szempontbol elemezte a kérdéskort.*® A vizsgalatok kimutattak, hogy a Rékosi-korszakban volt
atlagosan a helyi kozszolgalatban a legalacsonyabb a képzettség szintje: sok esetben még az
altalanos iskolat sem végezték el az ott dolgozok. Késdbb elsdsorban a helyi, teriileti szerveknél
(tanacsoknal) fokozatosan ndtt a képzettség szintje; elsdsorban a kozépfoku végzettséggel
rendelkezdk ardnya nétt, késébb pedig a diplomésoké is. A rendszervaltas utan némi visszaesés volt
tapasztalhatod (1985: 36%, 1994: 25%, 2004: 39%) majd folyamatos javulds tortént, ami elsésorban
a diplomasok tarsadalomban 1évé ardnydnak novekedésével magyarazhatdo: a nagy
onkormanyzatoknal dolgozok 46%-a rendelkezett fels6foku, 56%-a kozépfoku, a kisebb
onkormanyzatoknal 24% felséfoku, és 76%-uk kozépfoka végzettségli volt. A probléma
nyilvanval6, hiszen az adatokbol is kitlinik, hogy a kis (féleg kozségi) dnkormanyzatok kiizdenek a
képzettség hianyaval, aminek magyarazataul szolgalhat, hogy egyébként is munkaer6hidnnyal
kiizdenek. Ettdl fliggetleniil a nagyobb Onkormanyzatoknak 1is felsdfokli végzettségii
munkaerdhiany grobléméi vannak, aminek f6 oka, hogy a diplomasok féleg a févarosban
koncentralodnak.> Ahogy példaul Vass LaszIlo is kimutatta, hogy lényegét tekintve a ’60-as
években kezdtek az altalanos iskolai végzettségiiek kiszorulni a helyi szerveknél és fokozatosan a
felsdfokt végzettek aranyanak novekedése volt megfigyelhetd. Ami emlitetten a rendszervaltasnal
visszaesett,”* majd ismét megnétt; ettd] fiiggetleniil a regresszios egyenes novekedést mutat. Ennek
6 oka, hogy a rendszervaltas soran, illetve kozvetleniil utana bizonyos szakmak kordbban céhszerti
zartsaga fellazult vagy eltlint, illetve egyes szakmak népszeriibbek lettek (lasd példaul iigyvédség,
vagy a politikai gazdasagtan helyett a kozgazdasagtan) s emiatt a fels6fokl végzettségiiek inkabb a
népszeriibb és jovedelmezObb palyakat valasztottak. KésObb viszont a palyak, - ha nem is

*" Dudas Ferenc — Hazafi Zoltan: Elgondolas és fejlesztési javaslat a kozigazgatds személyi allomanya

teljesitOképességének novelésérél. Magyar Kozigazgatas. Vol. V. 204- 220. 2005. 213. p.
*® Nagy Zsolt: Metszetek a jogasztarsadalomrol. A Polay Elemér Konyvtara. 2012. 163-164. p.
“ Fony6 Gyula: A kdzigazgatas személyi allomanya. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado. Budapest. 1980.; Lérincz
Lajos: A kozigazgatas személyi allomanya. In: Lorincz Lajos: A kozigazgatas alapintézményei. HVG-ORAC.
Budapest. 2007. 268. p.
%0 Az 4llamigazgatasi szerveknél példaul 59% a felséfokii végzettséggel rendelkezOk aranya. Gajduschek Gydrgy i.m.
139. p. Mindenesetre az is egy meghatarozé mutatd, hogy 1954-ben a diplomasok aranya tanacsok esetében 4% volt,
mig 79% a 8 altalanosnal kevesebbet végzettek viszonyszama. Ugyanez 1967-ben fels6foku végzettség a kozségi
tanacsoknal 3%, jarasi tandcsokban mar 15%, megyei jogi varosi tanacsoknal mar 30%, a kdzponti kdzigazgatdsban
pedig 46%.
> Egyes szerzOk katasztrofalis visszaesésrol beszélnek. Lasd: Vass Laszlo: Politicians, bereaucrats and administrative
reform in Hungary. In: Guy B. Peters — Jon Pierre: Politicians, bereaucrats and Administrative Reform. Routledge.
London. 2001. 83-92. 87. p.; Berényi Sandor: A kozigazgatas személyzeti rendszere — kozszolgilat. ELTE
Allamigazgatasi Jogi Tanszék. Budapest. 1992. 10. p.
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jogszabaly alapjan — de szociologiai szempontbdl mindenképpen ,,0sszezarultak, igy az ujonnan
végzettek mar szintén az ugyan alacsonyabb jovedelmet biztositd, de a bizonytalansdgot
minimalizal6 kozszférdba dramlottak.

A diplomdk tipusara vonatkozéan meglehetsen széleskorti adatok allnak rendelkezésre, &m
Iényegi kiilonbség nem taldlhat6 az allamigazgatasi és az Onkormanyzati szerveknél dolgozok
korében. Abszolut vezetd a jog diploma, noha az 1975-6s adatokhoz képest mindkét szféraban
csOkkenés figyelhetdé meg: tandcs, Onkormdnyzat 22%-r6l 2004-re 13%-ra csokkent, mig az
allamigazgatasban 29%-r6l 13%-ra; emellett viszonylag még magas a kozgazdasagi diplomaval
rendelkezOk szama. Megnovekedett az agrarszakemberek és a mérndki diplomasok aranya.
Elébbiek foleg a termeldszovetkezetek megsziinésével magyarazhatok, utébbiak pedig a technikai
valtozasokkal. A jog primatusa elsdsorban a kozigazgatas jogias szemléletének kdszonhetd, hiszen
els6sorban a szabalyalkotdsnak és annak betli szerinti alkalmazdsanak a primatusa érvényesiil
ellentétben az angol menedzser-szerii szemléletmoddal, vagy a tarsadalmi-kozosségi attitiid
érvényesiilésével, ami Franciaorszagra jellemzObb. mindennek torténeti eredete is van, ami végso
soron az Osztrak-Magyar Monarchidhoz kotodik, €s annak hivatalnokjellegti kézszolgélatéra.52

A kinevezéshez kapcsolodo képzés soran megszerzett formalis elismeréshez kapcsolodik a
kozszolgalatban az ugynevezett generalistdk (olyan képzésben részesiiltek) akik a kozigazgatas
minden agaban megjelenthetnek; illetve a specialistak, akik az igazgatds egy-egy szakteriiletéhez
kothetéek (példaul épitésiigyben a mérnokok, oktatasiigyi igazgatisban pedagdogusok, etc.).
Nemzetkozi jogszocioldgiai és oktatasszocioldgiai Gsszehasonlitdsban a generalizmus leginkabb
eklatans péld4ja az angol rendszer, ahol eleve inkdbb bolcsészeket alkalmaznak, akiket nem zavar a
részletes jogi szabalyozas és inkabb az ,.¢sszertiség” jelenti az ligyek megoldasanak modjat. Az
atfogd folyamatok ismeretén tul, olyan tarsadalmi tudéssal is rendelkeznek, melyek az iigyek és az
tigyfelek kezelését konnyebbé teszik.>® Mindehhez képest hazankban sok esetben a talan valamivel
sz¢élesebb korli ismereteket atadd jog diploma helyett az allamigazgatasi féiskolai diploma is
elegendod.

Azonban a modern értelemben vett funkciondlis differencidlodés, melyet a jogszociologia
diszciplindja mar tobb alkalommal is hangstlyozott megvaltoztatja a generalizmus kérdését. De
szociologiai szempontbol mit is jelent ez valojaban?>* Egy meghatirozott kozosség kozti
interakciok halmaza nevezhetd alrendszernek, s a jogszocioldgia szempontjabol ez az alrendszer a
jog intézménye, ami alatt hétkoznapi értelemben minden a joghoz kapcsolddd intézményt (birdsag,
igyészség, kozigazgatas, jogi infrastruktira, etc.) és a jogdszi professziodt, illetve mindezek

%2 Gajduschek Gyérgy i.m. 147. p.; Hajnal Gydrgy: Diversity and Convergens: A Quantitative Analysis of European
Public Administration Education Programs. Journal of Public Affairs Education. Vol. 9. No. 4. 2003.
%% Térténeti szempontbol ilyen volt a kinai kozigazgatas is: a mandarin rendszer; aminek 1ényege, hogy magas szintii
irodalmi ismeretekkel rendelkez6 hivatalnokok kezelték az igazgatasi ligyeket, ami lehet6vé tette a ,,gordiilékenyebb és
empatikusabb {igyintézést”. Persze ez a kinai jog tobbféle szisztémajanak dominanciajaval allanddan valtozott: a
hagyomanyos konfucionista felfogis az ugynevezett ,,li” szabalyrendszer, ennek megfeleléen a mandarin-igazgatast
részesitette elényben, mig bizonyos csaszarok esetében (példaul Csin Si Huan Ti) az Ggynevezett ,,fa” szabalyrendszert
és ennek megfeleléen az eurdpaihoz hasonld igazgatast tartotta megfelelébbnek. Lasd: Luke T. Lee — Whalen W. Lai: A
kinai jogi gondolkodas fObb irdnyai: a konfucianus, legalista és buddhista hagyomany. In: Varga Csaba (szerk.):
Osszehasonlité jogi kultarak. i.m. 179-194.
¥A tarsadalmi alrendszereknek a kovetkezé feltételeket kell teljesiteniiik, hogy ,.alrendszerként” funkcionalhassanak,
tovabba lényegében ezek egzisztencidjuk és vitalitasuk 1ényegei is. Talcott Parsons szerint négy alapfeltétel sziikséges:
ad 1. adaptacio; ad 2. céliranyultsag; ad 3. integracié; ad 4. latencia. Az adaptdcio jelentése ebben az esetben, hogy a
részrendszernek sziikséges befogadnia és elfogadnia kornyezete feltételeit és eréforrasait és ez utobbit mindenképpen
szétosztja a (rész)rendszeren belill. A céliranyultsag lényege, hogy a rendszer meghatarozza céljat/céljait és minden
forrasat és energiajat ennek elérése érdekében mobilizalja. Az integrdcio pedig nem mads, mint, hogy a részrendszer
szabalyozza és koordindlja mind a rendszeren beliili, mind azon kiviili viszonyait. Ezen beliil szabdlyokkal latja el
mindazokat a kommunikaciokat, melyek a rendszerbe mas rendszerekbél befogadhatdak, illetve onnan mas
rendszerekbe iranyulnak; mindezzel pedig ez a funkcidé a tovabbi harom funkcid letéteményesévé is valik. S végiil a
latencia: funkciondlisan egyszerlien fenntartja a tagok szocializaci6 altali konform, ugyanakkor tenzionalis viselkedését,
mely ellentét és annak megoldéasa, mintegy folyamatos emlékeztetd fenntartja a tarsadalmi harmonia kontinuitasat.
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viszonyat érthetjiik. A rendszerek egyik fo funkcidja z integrativ funkci6, aminek megvalositasahoz
két tarsadalmi probléma rendezésére van sziikség: egyrészt a rendszeren beliili konfliktusok
hidnydra a harmodnia megteremtése ¢érdekében, masrészt az alrendszerek kozotti onkéntes
egylttmiikodés biztositasdhoz a megfeleld szabalyozasra. Ennek a funkcidonak a betoltésére a jog
alrendszere hivatott (elsésorban jogaszi professzid ¢és az igazgatasi, birosagi dontések
kézremiikodésével) amely megkonnyiti és ,,igazsagossd” teszi a rendszerek kozti interakciot €s
»cserét”, ami stabilizalja az egész rendszer harmoniajat. Mindehhez, ti. a jogi alrendszer
funkciojanak betoltéséért, haromféle ,ritudlé”, eljards megléte elengedhetetlen: ad 1. A
jogrendszernek megfeleld altalanossaggal, és absztrakcioval kell rendeleteznie. Ennek f6 oka, hogy
igy viszonylag széles interpretacids tarral rendelkezve biztositja mas alrendszerek szdmara a
megfeleld adaptaciot a megvaltozott jog kornyezetre. Ad 2. A jogrendszernek sziiksége van olyan
szabalyokra, melyek sem nem tulzottan merevek, sem nem tulzottan flexibilisek; ezért a
jogalkotéasnak, és a jogalkalmazéasnak, kozigazgatasnak lehetdséget kell biztositani, hogy dontéseik
kovethessék a tarsadalmi valtozasokat, annak érdekében, hogy megtarthassak legitimitasukat
ugyanakkor integritasukat is. Ad 3. Ahhoz, hogy a jog a szocidlis kontroll funkcidjat, mely a
legfontosabb, betoltse — az egyének motivaciojanak ujradefinialasaval - sziikséges az individualis
magatartasok normativizaldsa és a deviancia minimalizalasa. fgy kulturdlis értékekkel is bird
szabélyok és azok hatosag altali betartasa biztosithatja a szocialis integritast.>

Mindehhez két tovabbi feltételnek kell teljesiilnie: egyfeldl a jog egy olyan intézmény, mely
meghatarozott szabalyaival olyan kotelezettségeket és magatartasok elvarhatosagat hoz 1étre,
aminek megszegése kiilonféle szankcidkat vagy kifejezett biintetéseket vonhat maga utan; masfeldl
a jog tovabbi fo funkcidja a tarsadalmi kapcsolatok regulacidja. Vagyis holisztikusan: ,,a jog
egyuttal csokkenti a potencidlis konfliktusok okait, ugyanakkor a tarsadalmi egylittmiikodés
olajanak is szamit”;>® s ez a normativ konzisztenciaval rendszerezi a szocialis interakcidt és
integracidt, egyuttal pedig megakaddlyozzdk az egyéni inkompatibilis elvarasokat és
kotelezettségeket.

Ennek pedig a leginkdbb eklatins formdja a birdsag (épitészeti, kulturalis és szimbolikus
szempontbol) institicioval felruhazva a funkcionalis rendszert, melyek a tarsadalmi zavarokra
~megfelel6” valaszt tudnak adni. Tehdt a kérdések: szankcid, igazsdgszolgaltatds, legitimacio,
interpretacio, melyek a kovetkezoképpen artikulalodnak:

1. Ha valaki megszeg egy jogi normat, milyen szankciora szamithat, és ki vagy milyen szerv dont
az ligyben.

2. Milyen autoritdstol szarmazik a jogi norma, és milyen szitudcidba, élethelyzetben van
relevanciaja az adott normanak.

3. Mi igazolja azt, hogy az adott norma éppligy vonatkozik az adott személyre, mint azokra az
egyénekre, akikkel interakcioba lépett, és ezaltal tdliik is elvarhatja a norma-konform viselkedést.

4. Mi a valosagos értelme a szabalyoknak, illetve hogyan kell azokat a partikularis szituacidkban
konkrétan értelmezni.

Nos, ezutan az igazgatasra is kiterjedd jogszocioldgiai ismertetés utan visszatérhetiink a
generalitas, specialitds problémakorére: Ldérincz Lajos szerint is, miutan a funkcionalis
differencialodas egyre erdteljesebb, egyre inkabb ,siloszerlive” valnak a kiilonféle rendszerek az

% Elég csak az ,amerikai dlom” pénzszerzésre torekvé attitiidjét és annak lehetséges Utjait figyelembe venni. A téke
megszerzése ugyanis lehetséges illegalis iton is (vagyon elleni biincselekmények, kabitoszerrel vald visszaélés, etc.) &m
a jogrendszer szerint — a felsoroltakkal szemben - csak konvencionalis tton torténhet; ezaltal maga a jogrendszer —
mintegy példat mutatva — hat meggy6z6 erdvel a tarsadalom tagjainak motivacidira. Uo. 319. p. (Mellesleg ez
onmagaba foglalja az erkolcsi deviancidk jogi rogzitését is.)

% Talcott Parsons: The Law and Social Control. In: William M. Evan (ed.): Law and Society. Macmillan Publishing
Company. New York. 1962. 56-72. 58. p.
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onkormanyzatok funkcidjaban egyre tobb specidlis szakembert kdvetelnek me:g.57 Elég csupan az
onkormanyzatok sokrétii feladatkorére, illetve ezek valtozésaira gondolni, tovabba az
onkormanyzatok ¢és a helyi kozosség sokrétli kapcsolatara, kapcsoldodasi pontjaira. Egy pozicid
(illetve a hozzé kapcsolddo feladatkort kozvetleniil ellatok pozicidja) viszont talan hosszu tavon is
kivételt képez. Ugyanis a jegyzOk kéztudottan az dnkormanyzatok hivatalat vezeté személy, vagyis
rendkiviil széles hatarkorrel rendelkezik és a feleldssége is jelentds: hatdsagi tigyek, uthaldzat,
oktatas, bizonyos esetekben egészségiigy, szocialis, kulturdlis kérdések, etc., melyeket
természetesen az Onkormanyzat hivatala végzi, aminek a jegyzd a vezetdje. Tulajdonképpen
jogszociologiai szempontbdl altaldnos hataskorti szervekrdl beszélhetiink; melyek tobbek kozott
mas igazgatasi- és maganszervezetekkel is kapcsolatba keriilnek. Az dnkorméanyzatoknal a jegyz6
¢s annak kozvetlen beosztottjainak mindenképpen generalis ismeretekkel kell rendelkezniiik, mely
ebben az esetben inkdbb a tarsadalomtudomanyokhoz lennének kothetok: szociologia,
szervezetszociologia, ¢és altalanos tarsadalmi ismeretek, emellett nem elhanyagolhaté az
allamigazgatasi tudas sem.”® A nagyobb énkormanyzatoknal természetesen az apparatus nagyobb
részének inkabb specidlis szakismeretre lenne sziiksége; hiszen a jegyzOnek szervezési és
koordinalasi feladatai vannak.

VII.4. A kozszolgadlati elomeneteli, mindsitési rendszer és a tovabbképzés kérdései

A képzésekhez tartozik a tovabbképzési szisztéma, ami kimondhato, hogy Magyarorszagon
altalaban a zart rendszerhez kothetd. Ez értelemszerii, mivel a nyilt rendszer ,,személyi
valtozékonysaga” eleve, ha nem is zarja ki, de limitalja a tovabbképzésre vald inspirdciot. A nyilt
rendszerben az allas ,,elfoglalasa” el6tti képzésnek van nagyobb szerepe. Mar Olajos Arpdd 1980-as
kutatdsaban kimutatta, hogy a *70-es években rendszeresen 0sztondzték a tovabbképzést, ami szinte
mindig iskolarendszer(i oktatast jelentett (az érdemi ligyintéz6k 28%-a tanult tovabb).>® Bér részben
zsdkmanyjellegli volt a rendszer, &m a tovabbképzési szisztéma egyértelmiien a zart kozszolgélat
jellemz6it mutatjak. Iskolarendszerti képzésben Gajduschek Gyorgy 2005-6s adatfelvétele alapjan
34%-os volt a képzési részvétel, egyéb tovabbképzés, ami szintén hasonld jellegii oktatast jelentett,
tovabbi 49%, ¢és egyéb oktatds 43%. A képzések jellege elsOsorban jogi ismeretatadast
jelentett/jelent, tovabba elsdsorban nem keresetvezéreltek, hanem a kinalat hatarozza meg a
lehetdségeket és ez kevéssé igazodik a kozigazgatasi feladatok teljesitésehez, vagyis gyakorlati
hasznositasuk  elhanyagolhat6.”® Ugyan tobbféle tovabbképzési és képzési  rendszert

" A kérdéssel kapcsolatban, illetve a szervezeti mitkodés tanacsrendszerbeli problematikajahoz- lokalis szinten - lasd
még: Antal Tamas: A tanacsrendszer és jogintézményei Szegeden (1950-1990). Szervezeti és miikddési alapvetések.
Dél-alfoldi évszazadok 26. Szeged. 2009. 141-151., 181-192. p.
%8 Lrincz Lajos: Magyar Kozigazgatas: Dilemmak és perspektivak. Akadémiai Kiadé. Budapest. 1988. 83-84. p.
*® Olajos Arpad: A munkahelyi és a képzettségi struktira az 4llamigazgatisi alkalmazottak korében.
(kogrugenciavizsgalat). In: Garai Gabor: A kozigazgatds személyi allomanya. Kozigazgatasi és Jogi Konyvkiado.
Budapest. 1980. 195-217. 200. p. 1952-ben alapitottak az egy, kés6bb két éves stidiumot magaba foglaldé Gn.
tandcsakadémidakat azzal a céllal, hogy a helyi tanacsok igazgatasi munkakoreiben dolgoz6 személyeknek a sziikséges
jogi ismereteket biztositsak, s a tanfolyam elvégzését igazold oklevél a hallgatokat a jogi egyetemek masodik
évfolyamara valo beiratkozasra jogositotta; az itt jogi tanulmanyokat folytatok szinte kivétel nélkiil a birdi és ligyészi
akadémiakon hallgatokhoz hasonldan az egyetemet is elvégezték. VO.: szabd Imre (szerk.): A burzsoa allam- és
jogbdlcselet Magyarorszagon. Masodik, javitott kiadas. Akadémiai Kiadd. Budapest. 1980. A tanacsakadémia
megreformalasanak, az ismeretatadds magasabb szintre emelésének céljabol 1977-ben harom éves képzési iddovel
létrehoztak az Allamigazgatdsi Féiskolat Budapesten, ezzel parhuzamosan 1978-ban a tanacsakadémidkat
megsziintették, majd 2000-ben a f&iskola a Budapesti Kozgazdasigtudomanyi és Allamigazgatasi Egyetem
Allamigazgatasi Foiskolai Karaként folytatta tevékenységét. Mathé Gébor: Allamigazgatasi Féiskola — BKAE
Allamigazgatasi Kar. In: Takics Péter (szerk.): A jogaszképzés multja, jelene és jovéje. Unnepi tanulméanyok,
konferencia-el6adasok, kerekasztal beszélgetések. ELTE Allam- és Jogtudomanyi Kar. 2003. 302-311.
% Gajduschek Gyorgy i.m. 155. p. Arrél nem is beszélve, hogy, ha nemzetkdzi szempontbol kitekintiink egészen eltéré
oktatasi rendszereket talalunk. Franciaorszagban az Ecole National d’Andministration elvégzése jelenti a 6 szerepet a
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kiilonboztethetiink meg, gy, mint kdzszolgalatba 1épés eldtti oktatds; a belépéshez kapcsolodo
altalanos igazgatasi képzés; munkakorhoz kapcsolodo specidlis oktatas; egyéb tovabbképzések.
Magyarorszagon tovabbképzés alatt inkabb az utobbi harmat érthetiink. Am mindegyik esetben
azok hasznossagara vonatkozoan kiilonféle szociologiai adatfelvételre keriilt sor, melyek mind
szamszerlsithetd formaban megjelentek, mind pedig mélyinterjuk altal is ismerté valtak. Az
adatfelvételek alapjan kimondhato, hogy a kozszolgak véleménye szerint elsdsorban meghatarozo
szerepe van a formalis elismerésnek, bizonyitvanynak (ez mellesleg az egész hazai tarsadalomra
igaz!) tovabba a szakismereteken belill elsddleges a jogi ismeretek szerepe.”’ Elég csak
végiggondolni, hogy jogszabalyt olvasni €s értelmezni elvileg az ott dolgoz6 szakemberek tudnak,
erre kiilon el6adas meghallgatisa kevés relevanciaval birhat. A fentieket megerdsitve arra a
kérdésre, hogy sziikség van-e tovabbképzésre a kozszolgilatban a dolgozdk 80%-a ,,igennel”
valaszolt; viszont a képzések hasznossaga tekintetében mar arnyaltabb képet kapunk. Egy 2003-as
adatfelvétel sordn a vezetOképzésben részt vettek 53%-a, az EU képzésben pedig 69%-a
nyilatkozott ugy, hogy a tanultakat egyaltalan nem vagy csak alig tudta/tudja haszndlni. Ez érthetd
is, foleg a helyi 6nkormanyzatok esetében, hiszen még a nagyobb dnkormanyzatok sem keriilnek
szinte semmilyen kapcsolatba az Eurdpai Unié barmilyen intézményével (erre esetleg a kozponti
kozigazgatési szerveknek van esélyiik). Rdadasul mindezt tetézi, hogy a kozszolgalati dolgozok a
vizsgara vald felkésziilés elott és a vizsga letétele utan egy évvel éppolyan tudasszintrdl tett
tanibizonysagot, mint eldtte; illetve a vizsga idOpontjdban megemelkedett a tuddsszint, utana
viszont visszaesett. Ez nem jelent mast, mint egy indikatort a tudasatadds modszerére €s a tudas
relevancidjdra, hogy foleg az dnkormanyzati dolgozoknal, 60% arr6l szamolt be, hogy egyetlen
olyan esetet (ligyet) nem tudott emliteni, ahol alkalmazta volna a megszerzett ismereteket; ez a
vezetOknél még alacsonyabb volt: 5%-uk szdmolt be arrdl, hogy a megszerzett ismeretet 6nalldoan
alkalmazhatta volna.®®

Az eldbbiekkel némileg Osszefiiggésben érdekes adatokat taldlhatunk a nyelvismertre
vonatkozéan. Altalanossagban kimondhatod, hogy a kozszolgalatban dolgozok csekély mennyisége
rendelkezik barmiféle nyelvismerettel; ugyanakkor hangsulyozand6, hogy az Onkormdanyzati
tisztviselok szinte még inkabb elhanyagolhaté szdmban birnak nyelvtudassal. De nézziik meg az
adatokat: mig az allamigazgatasi szerveknél a kdzépfokt angol nyelvtudas 11% koriili (alapfok és
felsdfok 3%, a német kozépfok 6% (alap- €s felséfok 2%) addig az onkormanyzatoknal ugyanebben
a sorrendben 4%, illetve 3% (alap- és fels6fok 1%). A sajat onértékelés szerint is ez a viszonyszam
5% és 10% kozott van.®® Persze az adatok nem meglepdek, hiszen a kozponti 4llamigazgatasban
inkabb hasznalnak idegen nyelvet, mig a helyi, féleg kisebb 6nkormanyzatokban a nyelvhasznalat
sziikségessége elenyészo.

kozigazgatasban vald elhelyezkedéshez, mig példaul Anglidban a bolcsész ugynevezett ,,Grant” diploma jelenti
nemcsak a kozigazgatasban, hanem szinte barhova (példaul City of London) az elhelyezkedés zalogat. Valdjaban —
szocioldgiai szempontbol - mindkettd elsdsorban a csaladi hattér objektivizalasat szolgalja.
81 2005-6s irdsos adatfelvétel sordn megkérdezték, hogy ,, On szerint az alabbiak kéziil melyik milyen mértékben jatszik
szerepet abban, hogy egy koztisztviseld jol végezze munkdjat?” 1-100-ig lehetett pontozni, ndvekvd sorrendben
pontozas szerint. Az eredmények alapjan az iskolai képzés 31, gyakorlati ismeretek 43, személyes karakter 25; egyéb 1
pontot kapott.
Az On véleménye szerint dltaldban a jo kéztisztviseld képzettségében az aldbb felsorolt ismeretek milyen mértékben
Jjatszanak szerepet?” Fontossagi sorrend szerint a jogi ismeretek kaptak a legtobb pontot, majd az dagazati ismeretek,
utana a szamitdstechnikai és szervezési tudas, majd kézgazdasagtan, tarsadalomtudomany és vegiil a nyelvtudas. Uo.
203-204. p.
A humanpolitikai vezetoket megkérdezve némileg modosult a szemlélet. ,,Az uj munkaerd kivalasztdasa soran milyen
mértékben jatszanak szerepet a kovetkezé témnyezok?” Fontossdag szerint a HR vezetok szerint a képzettség, utana a
gyakorlat, azutan a rdtermettség, specialis rdatermettség (szamitastechnika) egyéb munkatapasztalat, s végiil egyéb
opciok. Uo. 206. p.
%2 Gajduschek Gyorgy i.m. 214-216. p.
% Gajduschek Gyérgy i. m. 158. p.
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Még egy kérdés: ki lehet koztisztviseld, milyenek lehet az eldmeneteli lehetdségek, és
mikor, ki és milyen indokbol hagyja el a ,,kdteléket” vagy bocsajtjak el onnan? A korabbi empirikus
adatokbol megtudhatd, hogy milyen feltételekkel lehet valaki kézszolga, &m a ,testiileten™ beliili
pozici6 beliili valtozds mar az empirikus adatok fényében mar korantsem egyértelmii. A magyar
onkormanyzatoknal a munkaltatoi jogkor gyakorldjdhoz delegaljadk a mindsitési jogkort és a
teljesitményérdekelést.” Az, hogy barmiféle személyzeti dontések tekintetében milyen aranyban
vesznek részt a humanpolitikai egységek — Linder Viktoria kutatésai alapjan - altalaban minden
tekintetben 20% korili (14-21%) adatok jelennek meg; azonban hangsulyozandd, hogy az
empirikus adatokat nem lehet a kis, helyi dnkormanyzatok tekintetében értelmezni, mert naluk nincs
semmilyen egység, ami a személyzeti politikaval foglalkozna.®® Vagyis valosziniisithets, hogy
esetiikben a személyi dontéseket szinte kizarolag egy személyben a polgarmester hozza, ami viszont
a nyilt rendszer irdnydba mutat. A masik levonhatd kovetkeztetés, a nagyobb Onkormanyzatok,
illetve az allamigazgatas szféraiban is a humanpolitikai egységeknek a személyzeti dontésekben
meglehetdsen kis szerep jut, vagyis példaul Hajnal Gyorgy szerint is, a munkaltatdi jogkdrhoz valod
delegalas (vagyis a tényleges vezetd) szerepe kiemelkedd. Vagyis az egész (nemcsak az
onkormanyzatok) ma%yar kozigazgatds ebben a tekintetben mind a zart, mind a nyilt rendszer
sajatossagait rnutatja.6 Tovabba sziikséges kiemelni, hogy a hazai rendszer, a fenti adatok tiikrében
is, Iényegében forditva miikodik: nem a mindsitéshez koti a személyzeti dontést, hanem a dontéshez
kapcsolja a mindsitést.’’” Tehat, mivel messze tobbségében tulajdonképpen, fbleg az
onkormanyzatok tekintetében, egy személy, nevezetesen a szerv vezetdje hozza meg -
diszkreciondlis jogkorben - a személyzeti dontést, kdvetkezésképpen az egész mindsitési rendszer
1ényege megkérdéjelezédik.®®

Az elébbiekhez szorosan kapcsolodik a mindsités kétféle modszere, aminek épp szociologiai
szempontbol van kiemelkedd jelentdsége: az egyik modszer szerint az egyes kozszolgakat kiilon
értékelik, a masik mod alapjan egymdssal osszevetve. Ez utdbbi modozat problémaja, hogy gyengiti
a csoportintegritast, és gyakran vezethet perszonalis konfliktusokhoz, ami végs6 soron a szervezeti
egység hatékonysagat gyengiti. A hazai méré-értékeld rendszer olyan teljesitményértékelést vezetett
be, ami személyenkénti, ugyanakkor szamszerii, formdlis adatokra épiil. Két szocioldgiai probléma
mertll ezzel kapcsolatban fel: 1. Az értékelés ettél még szubjektiv, vagyis egyszemélyes. 2. Hogyan
lehet mindségi munkat mennyiségi szempontok szerint értékelni. (Elég csupan arra gondolni, hogy
valaki sok iligyet fejezett be jogerdsen, de hogyan? milyen mindségben. S erre a fellebbezés
intézménye sem adhat garanciat, hiszen a helyi dnkormanyzatok a helyi k6zosség részei, s mint
autoritdas 1is fellép, kovetkezésképpen épp az autoritds-igény ¢és annak elismerése, illetve
kozvetlensége folytan aranyosan csokken a fellebbezési hajlam is.)

Mindent Osszevetve a mindsitési rendszer nem diszfunkciondlis, hanem egyszeriien non-
funkcionalis: a jogi formak szerint zart és egyértelmii, ugyanakkor a tényleges funkcidjat nem tolti
be.%® Ezt még az is alatamasztja, hogy a teljesitményértékelés nem a kézvetlen vezetdhdz, hanem a
szerv (nagyobb onkormanyzatoknal legaldbbis mindenképpen) ,.csticsvezetdjéhez” delegalt, vagyis
aki végképp nincs tisztdban az adott mindsitendd személy teljesitményével. Tovabba ezzel
parhuzamosan tobbnyire, elsésorban a konfliktusok elkeriilése vagy a forrasok hidnya miatt,

® Nemzetkdzi Gsszehasonlitds szerint sok esetben a horizontalis értékelés és a szakszervezetek is szerepet kapnak.
Linder Viktoria: Az egyéni teljesitményértékelés és kompetencia alapii emberi eréforras-gazdalkodasi hataskorok a
kozszolgalatban. XVIL./10. 30-45. XVII./11. 48-55. 2006.
% Linder Viktoria i. m.
% Hajnal Gyorgy: Egyéni teljesitménymérés és —értékelés a kozigazgatasban: tapasztalatok és lehetéségek a magyar
KTV-szabalyozas tiikrében. Magyar Kozigazgatasi Intézet. Kézirat. 2001.; Linder Viktoria i. m.
%" Hajnal Gyorgy i. m.
% Jan Hinrik — Meyer Sahling: Getting on track: civil service reform in post-communist Hungary. Journal of European
Public Policy. 8/6. 2005. 960-979.
% Gajduschek Gyorgy i.m. 243. p.
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illetménynoveléssel a pozitiv értékelés sem jar; rdadasul az eldbbiekkel parhuzamosan és azokbol
kovetkezden a teljesitményndvekedést sem segitheti eld.

Ha tobb oldalrdl is elemezziik a kérdést a lemindsitést is érdemes megvizsgalni: az 0sszes
kozigazgatdsi szervezetben az esetek 88%-ban senki nem kapott kevéssé alkalmas mindsitést.
Annyi viszont érdekesség, hogy az esetek 40 szazalékpontjdt a nagyobb Onkormanyzatok
adtdk/adjak. (De egyébként az Osszes eset 1%-&nal okozott ez felmentést!) A nagyobb
onkormanyzatoknal mar 40% azt a valaszt adta, hogy a tényleges teljesitményértékelést egyaltalan
nem veszik figyelembe a mindsitéskor. A kisebb dnkormanyzatok esetében pedig valdsziniisithetd,
hogy nem is ismerik a jogszabalyi rendelkezést, vagyis, hogy mit, mikor, és miért mindsit. (Bar az
is igaz, hogy ahol ez ily modon ,,érvényesiil” ott a valaszok is dszintébbek, tehat egyaltalan nem
biztos, hogy olyan lényeges eltérés van a kiilonboz6 Snkormanyzatok koézott.)® Ugyanakkor a
mindsitések formalizaltsagardl az onkormanyzatok 30%-a adott pozitiv valaszt (4dllamigazgatasi
szerveknél 40%), a korjegyzdségek esetén pedig 25%. Tovabba a megkérdezettek nagy része az
eloléptetések ¢és kinevezések jogszerﬁségének alatdmasztasara szolgdldé eszkozt talalta
elsédlegesnek a kompetenciaclemzések soran. !

Mindezekkel parhuzamosak az egyéni teljesitményértékelésre (ETE) vonatozd empirikus
adatok is; ugyanis a szabalyok szerint ez mind a béreltérités, mind az elémenetel egyik kifejezett
zdloga lenne, am az adatok egészen mast mutatnak. Az allamigazgatasban és a nagyobb
onkorméanyzatokndl (ahol van humadanpolitikai menedzsment) a vezetdk szerint a
teljesitményértékelés csak kozepes helyet foglal el a vald teljesitményndveld tényezok kozott;
elsddlegesen az anyagi elismerés, az allasféltés, illetve a hivatastudat all, utdna pedig az eldmenetel
és a cimek megszerzése.”? Az értékelés 6szténzd szintjére vald réakérdezés némileg arnyalja az
elébbi képet, de lényegében az allapotvizsgalat tényszerliségén nem valtoztat: a valaszadok 40%-a
egyértelmiien 0Osztonzonek tekintette; 23% egyaltalan nem tekintette annak, 33% szerint
problematikus és 6% nem valaszolt. Tovabba a koltésvetési fedezet hianyat 83%, az objektivitas
lehetetlenségét, 63%, az értékelés egyszeri lehetetlenségét, 52%, a mutatokkal kapcsolatos
problémakat, 38%, a munkahely hangulatat pedig 36% jeldlte meg; a tobbi problematikus kérdés az
elébbiekhez képest eltdrpiil. Ugyanakkor mutatd (azon tul, hogy az allamigazgatis és a nagyobb
onkormanyzatok oOsszes humdn menedzsment szakemberei jelezték a teljesitményértékelés
problémait) hogy az értékelési rendszer talan tobb anomaliat sziil, mint amennyi ,,hasznot hajt” a
kozszféranak, és ezen keresztiil a tdrsadalomnak is. Ezt tovabbad az is alatdmasztja, hogy arra
kérdésre, miszerint a rendszeres juttatasokat, vagy a teljesitményalapt dijazast tartjak fontosabbnak
a kovetkezd viszonyszanok ,,sziilettek™: a valaszadok 63%-a szavazott az elsd alternativara és csak
34% a masodikra. Ez féleg a kis és a nagyobb oOnkormdanyzatokra volt jellemzd, de az
allamigazgatas egyéb 4gai is hasonld eredményeket produkaltak; raadasul a személyes mélyinterjuk
az Onkormanyzatoknal — legyen az kisebb, vagy nagyobb — egyértelmiien elutasitbak voltak a
teljesitményméréssel kapcsoltban.”® Egy 2005-6s felmérés szerint pedig a valaszadok 29%-a
kizarolag a személyes kapcsolatokat jeldlte meg a pozitiv béreltéréssel kapcsolatban, és 48% a
teljesitményt és a személyes kapcsolatokat egyforman tartotta fontosnak, s csupan 18% allitotta,
hogy a szakértelemnek van egyértelmii relevancidja. Egyébként a teljesitményértékelés manifeszt
funkcidja tekintetében a kdzszolgalatban dolgozok éppugy, mint azon beliil a személyzeti politika
vezetdi egyetértésben voltak, miszerint a teljesitményértékelés 6sztonzd hatdsa mas tényezOkhoz

® Uo. 248. p.
™ Ahogy Gajduschek Gyorgy fogalmazott, kétséges, hogy azok a szervek, amelyek ezeket az értékelési modszereket
alkalmazzak, tudjak-e hogy mit alkalmaznak és miért. Leginkabb a szimbolikus célbol torténd alkalmazas és a tartalom
nélkiili mintakovetés jellege és a megfelelési kényszer az elsédleges. Uo. 249-250. p.
2 A feltett kérdés: ,,Idedlis esetben a teljesitménycélok év eleji kitiizése a beosztott és a vezetd kézotti érdemi parbeszéd
keretében sziiletik meg. Ennek sordn figyelembe veszik a mar elért eredményeket, objektivan igyekeznek meghatdrozni a
kitlizendé célokat. Az egyéni teljesitménycélokat az agazati, illetve szervezeti célokbol vezetik le. Tapasztalatai szerint a
gyakorlat mennyiben tér el ettdl az idedltél?” Uo. 256. p.
® Uo. 260. p.
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képest elenyészonek mutatkozik. Ezzel kapcsolatosan Hajnal Gyorgy hdmom tényezét emelt ki,
ami a béreltéritést befolydsolja: 1. a beosztast; 2. a szervtipust; 3. a tanfolyami részvételt. Ezzel
ellenben a nyelvtudas, iskolai végzettség, tapasztalat szinte egyaltalan nem érvényesiil.74

Ezzel Osszefiiggésben a lakossdg korében is tortént Hajnal Gyorgy felmérése szerint
vizsgalat, ami annyiban lehet pontosabb, hogy nincs a koztisztviselokre jellemzé megfelelési
kényszer; itt — bar kiilonbdz6 idépontokban - dsszehasonlitas is tortént a kozszféra és a maganszféra
dolgozd6i kozott. A kérdések 1ényege az volt, hogy 1. mennyire gyakori, hogy a beosztottak félnek
kifejezni egyet nem értésiikket a vezetdjikkel; 2. a kozvetlen felettes rendszeres és érdemi
visszajelzést ad munkdm erds €s gyenge oldalairdl; 3. pontosan tudom mit varnak el télem a
munkahelyemen. Nos, nem igazan lehetett szignifikans eltérést tapasztalni a koz- és a maganszféra
kozott: az ,.elvarassal” kapcsolatban a 2003-as lakossagi és a 2007-es kozszféraban tortént
adatfelvételben 90-92%-0s eredmények sziilettek. Az ,.érdemi visszajelzésre” pedig a 2005-0s
koztisztvisel6i adatfelvételen 75%-os egyetértd valasz sziiletett (bar ezt Hajnal elsdsorban a
kozszolgalati megfelelési kényszernek tudja be!).

Ami a diszfunkcionalis hatasokat illeti mind a hazai, mind a nemzetk6zi irodalom
meglehetésen ,,gazdag” e tekintetben: Karoliny Martonné - Lévai Zoltan (2005.); Hajnal Gydrgy
(2005.); Jay Shafritz, Albert C. Hyde (1992.).” S mindegyik kutatas kivétel nélkiil arrol szamol be,
hogy az érintettek egyaltalan nem érzik ,fairnek” a mindsités rendszerét, tovabba, hogy azok
kovetkezményei (pozicio,_béreltérités, etc.) inkdbb munkahelyi fesziiltségekhez, a szervezet
tekintetében pedig_demotivacios problémakhoz vezet. Az Egyesiilt Allamokban végzett hasonld
vizsgalatok esetében az Onkormanyzatok dolgozdinak 50%-a  talalta fairnek” a
teljesitményértékelést, ugyanakkor 70% nem értett egyet ezzel az értékelési modszerrel!, ez az
arany a vezetoknél mar 75% volt; rdadasul a dolgozok 90% vélte Ggy, hogy a kiemelkedd
teljesitmény nem vezet béremelkedéshez.”® Tovabba gyakorlatilag minden vezetd arrél szamolt be,
hogy a bérezés meghatarozasa szubjektiv dontéseik fiiggvénye.”” (Magyarorszagon pedig raadasul
ugyanazon mindségi értékelés alapjan a szabalyozasok lehetové teszik, hogy két személy esetében
az egyiknél alkalmazzdk a madésiknal nem a béreltéritést; ez alighanem bérfesziiltséget teremtd
tényezd. Ezen tul negativ irdnyu eltéritésre alig keriilt sor (az szervek 89%-ban egyaltalan nem,
vagyis ez egyfajta ,,értékelési inflalédas™ jeleit mutatja.)

A latens funkciokat tekintve a nagyobb 6nkormanyzatoknal a kozszolgalati dolgozok 57%-a
ért egyet azzal a kérdéssel, hogy a béreltérités inkabb politikai funkciot tolt be; vagy masképpen
»hem a kivalo munkateljesitményt, hanem egyéb, pillanatnyilag szamunkra ismeretlen egyéni
jellemzdket jutalmaz”. Masképpen a kiugrd teljesitmények helyett a jobb érdekérvényesitd
képességek primatusa érvényesiil.78 Hajnal Gyorgy elemzése szerint az egyéni jutalom inkdbb
»divatos”, mint a béreltérités, ami egyfeldl kisebb bérfesziiltséget okoz, masfeldl erdteljesebb a
szubjektivitasi mutato.” Osszességében kimondhatd, hogy ez a fajta teljesitményértékelési rendszer
leginkabb arra alkalmas, hogy attérje a zart kozszolgalati rendszert, inkdbb a nyiltsag irdnyaba
mutasson €s személyes (esetleg politikai) illetve egyéb kérdéseket helyezzen el6térbe az elémenetel,
¢s a bérezés szisztémajaban.

™ Hajnal Gy6rgy i. m.
" Karoliny Martonné - Lévai Zoltan: Teljesitményértékelés a kdzszolgalatban. In: Karoliny Martonné - Lévai Zoltan -
Poor Jozsef (szerk.): Emberi er6forras menedzsment a kdzszolgalatban: modszertani kézikonyv. 288 p. Szokratész
Kiilgazdasagi Akadémia. Budapest, 2005. 109-130.; Jay M. Shafritz - Albert C. Hyde: Classics of Public
Administration. Brooks/Groove Publishing Company. University of Virginia. 1992.
"® Christoph Demmke: Euorpean Civil Services between Tradition and Reform. EIPA. Maastricht. 2004. 170. p.
" Gajduschek Gyérgy i. m. 271-282. p.
® Uo. 271-283. p.
™ Gajduschek Gyorgy — Hajnal Gyorgy: Koztisztvisel6i képzés Kozép-Kelet Europaban. Magyar Kozigazgatas. 54/3.
2004. marcius. 202-210.;Mindez a béreltérités akar 40%-os is lehet, vagyis a tényezék kozti szorodas
valészintisithetben meglehetésen magas. Gajducshek Gyorgy i.m. 269. p. Ehhez annyit lehetne hozz4 tenni, hogy a
hiibéri rendszerben a hiibérur a sajat birtokat ,,ajandékozta” hiibéresének, a kdzigazgatas esetében a formula hasonld, de
nem a sajatjaval torténik mindez, hanem a helyi kdz0sség vagy az allam vagyonaval, bevételével.
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VIL.5. 4 vezetdi pozicio problematikaja

A fentiekétél nem fliggetlen, hogy milyen a vezetdi pozicid értékelése; ami (ti. maga a
pozicio) a kutatdsok szerint a kozszolgalaton beliil (féleg az allamigazgatds €s a nagyobb
onkormanyzatok tekintetében) rendkiviil vonzoénak tekinthetd. Ugyan a kozszféra bérezése a
maganszférahoz képest sokkal kiegyenlitettebb, mégis a vezetdéi pozicid egyértelmiien motivalo
tényezd (ettdl fliggetleniil ugyanakkor meglepd, hogy az ezzel jaré feleldsség kérdése fel sem
meriil!) Bar az is igaz, hogy az illetményi besorolds mellett egyes poziciok tovabbi
illetménypotlékkal is jarnak, ami nem jelent feltétleniil teljesitményjutalmat.

Szabaly szerint 1ényegében a kiilonboz6 formalis elismerések (s tobbek kozott a gyakorlat
sem) nem jelentnek feltételt a vezetdi kinevezésnek, vagyis nincs igazi deskripcio, sem preskripcio,
ami a vezetdi kinevezések szempontjait szolgélnék.so Vagyis magatol adodik a kérdés: valdjaban mi
hatdrozza meg a vezetdi kinevezéseket? Ennek gyakorlati relevancidjara kérdezetten, miszerint ,,az
eloléptetések, (vezetok kivalasztasa, cimadomanyozasok, etc.) nalunk kizarélag az érdemeken
alapul”; a valaszadok 36%-a értett egyet, 35%-uk egyértelmiien ellenezte, és (ez is mutatd!) 29%
nem valaszolt. A vezetdi kivéalasztas esetében a vezetdk véleménye ennél még inkabb lestjtobb
volt, toredékiik adott meritokratikus rendszerelvhez kapcsol6do valaszt, vagy egyaltalan nem adott
érdemleges feleletet (,,igen is meg nem is”). Réadasul a személyes kapcsolatok — a szdmadatok
szerint — egyenranginak tekinthetdek a kozigazgatési tapasztalattal.®® Ezt tovabba alatimasztja,
hogy féleg a kisebb, de a nagyobb dnkormdanyzatokndl is jelentds mértékben talalhatoak olyan
vezetd beosztasu tisztviseldk, akiknek egyaltalan nincs beosztott alkalmazottjuk; kdvetkezésképpen
pont nem relevéns a vezetdi funkcié.® Mindez annal érdekesebb, hogy a minisztériumoknal 17%, a
nagy onkormanyzatoknal 25%, kt')ze?es onkormanyzatoknal 15% azok aranya, akik egyaltalan nem
tudjak, hogy van-e beosztottja!?®> Ami trendszertien egyértelmii, hogy minél kisebb egy
onkormanyzat a vezetdi kivalasztds és a politikai szempontok forditott korrelacioban allnak
egymassal, vagyis a kisebb Onkormanyzatoknal kisebb a politikai szempont a nagyobbaknal
erésebb, s végiil az allamigazgatasban mar meghatarozobb. (Bar hozza kell tenni, hogy a kozségi
onkorményzatoknal dolgozok 48%-a is a politikai kérdéseket meghatarozonak mondta.) S az
viszont érdekes, hogy a korjegyzdéségekben megkérdezettek valaszoltak elenyé€sz0 mértékben
politikai megfontolasokrol.

A vezet6i levaltas esetében inkdbb arrdl szamolnak be, hogy a nagyobb 6nkormanyzatoknal
a politikai szempontbol torténd levaltds, visszamindsités gyakoribb: 1igy a megyei
onkormanyzatoknal az egyértelmiien igen valaszok aranya 16% (részben igaz: 44,4%) megyei jogu
varosi dnkormanyzat 13% (részben igen: 30,4%) varosi dnkorményzat 5,3% (részben igen: 10,5%)
kozégi onkormanyzat és korjegyzdség esetében pedig csupan 2-7%.% Vagyis az 6nkormanyzatok
nagysagaval egyenesen aranyos a személyes ¢€s politikai attitid €s a vezetdi levaltas (mellesleg
ezzel parhuzamosan a kinevezés) ardnya is.

Mindezek alapjan egy szocioldgiai esettanulmany keretében a kdvetkezoképpen lehet leirni
az Onkormanyzati (részben allamigazgatasi) kozszolgalati karriervonalat, melyet Gajduschek

80 A vezetdi beosztas palyazati elbiralasanal érdekes, hogy maga a szablyozas is gy fogalmaz, hogy a palyazot
tajékoztatni kell az eljaras menetérdl és eredményérdl; am, hogy miszerint torténtek ezek, melyen feltétetlek alapjan,
arrél sz6 sem esik. Vagyis lényegét tekintve — elsdsorban ez az dnkormanyzatokra igaz, mert az allamigazgatas
tekintetében ennél szigorubbak a feltételek - a szubjektumnak teljesen ,,nyilt terepet adnak™: Iényegében barki
kihozhatnak ,,gy6ztesként”. Gajduschek Gyorgy i.m. 275. p.
8 Gajduschek Gyorgy i.m. 279. p. Ennek tanacsrendszeri vonatkozasara lasd: Antal Tamas: Democratic Centralism and
the Party Guidance of Soviet Type Councils in Communist Hungary (1950-89/90). In: Parliaments, Estates and
Representation. VVol. 32. No. 2. November 2012. 154-170.
¥ Uo. 280. p.
% Uo. 281. p.
# Uo. 282. p.
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Gyorgy ¢és Lorincz Lajos vazolt fel, és vulkan-modellként aposztrofaltak. A modell I1ényege az, hogy
a (féleg a nagyobb 6nkormanyzattokban) a csucsvezetdk viszonylag gyorsan cserélddnek; atlagosan
harom év alatt, aminek személyes, esetleg politikai okai vannak, tovabba jellemzd, hogy a
maganszférdban — elsésorban jovedelmi okok miatt — folytatjdk pdalyafutdsukat. Ennek
kovetkeztében az egyel lejjebb 1€vo vezetdi szintrdl, féleg a kozépvezetok korébol verbuvaljak a
csticsvezetdket, ami azt jelenti, hogy esetiikben egy meglehetdsen gyors felfel¢ dramlasrdl lehet
beszélni. S akik ezt akar szakmai alkalmassaguk, akar személyes kapcsolataik miatt a felsd
vezetésbe, vagy annak kozelébe jutnak, szinte egyenes ut tobbek kozott a maganszféraba valo, ott is
vezetOként torténd elhelyezkedésre. Tehat, mint ,,a vulkan kitorése”, ami szintén viszonylag
gyorsan torténik, és ennek egyik f6 oka, hogy a kozigazgatisban (helyi szinten fdleg) olyan
kapcsolati tokét tud felhalmozni, ami alkalmassag teszi a karriervonal eszerinti alakulasat. Ez a
struktira pedig pont éppen a ,.zsakméanyrendszer” iranyvonalat mutatja.®® Mindez 4ltaldban a
kozszolgalati jogviszony megsziinéséhez is kapcsolodik, mivel a hazai rendszer erésen eltér a zart
kozigazgatasi szisztéma logikdjatol és leginkabb a maganszférahoz hasonlatos; a megszlinési okok
persze ismertek: jogutod nélkiili megsziinés; a szerv jogéallasdnak megvaltozasa; 1étszamleépités;
atszervezés; ¢s alkalmatlansag. (A tartalékéllomanyba vald helyezés pedig nem jelent még csak jogi
garanciat sem.) Dudas Ferenc és Hazafi Zoltan kutatdsai alapjan az empirikus adatok kozott
természetesen mindegyik ok szerepel, azonban — az adatok hidnyossagai ellenére is — érdekes
eredmények sziilettek. Az adatok csupan 1994-2003-ig Aalltak rendelkezésre, miszerint a
legmagasabb megsziinési ok a kdzos megegyezés; ennck oka feltehetéen a mindkét fél szamara
optimalis megoldas. Itt csupan az a probléma, hogy — a maganszféraval ellentétben — nem sajat
pénziik folstt alkudoznak, hanem az adofizeték, raadasul a helyi kozosség pénze f516tt.%° Tovabbi
érdekesség, hogy 1995-ben mind a kdzds megegyezés, mind a lemondés ¢€s a felmentés is kiugrdéan
magas volt, illetve hasonld szamokat talalunk 2001-ben, noha itt inkabb az tigynevezett egyéb okok
meriiltek fel, ami feltchetéen az atszervezések miatt tortént.” A politikai valasztasok hatéasat
tekintve szintén meglepd a valaszadok aranya, ugyanis az dnkormanyzatoknal az onkormanyzati
vélasztasok utan politikai okokbdl torténd vezetdi cserérdl hatarozottan igennel 11% szamolt be,
részben igennel pedig 14%; ugyanez az allamigazgatasnal 45%-os ardnyt mutatott.

VII.6. Az 6nkormanyzati dontéshozatali folyamatok és azokban résztvevo szereplok kérdései

A vezetéshez szorosan kapcsolhatd a lakossagot talan leginkabb érintd dontéshozatali
kérdések problematikdja. A kérdést illetben — mar ami jogszociologiai relevanciaval bir —
meglehetdsen ritkan késziiltek vizsgalatok, illetve dsszefoglaldé munkak; azonban a néhany kivétel
kozott taldlhatd  Zsebéné Dobo Marianna atfogd dolgozata, mely a kiilonféle kérdések
dontéshozatali folyamatait, illetve a telepiiléstipusok kérdését osszevetve folytatott kutatasokat. A
kutatas elssorban a 2007-2009-ig terjed6 idGszakra koncentralt, am kitért a késébb 2009-2001-ig
terjedd folyamatokra is; kiemelten a dontési (elsOsorban szabalyalkotasi) folyamatok

crer

8 Lérincz Lajos: A szocialista zsakmanyrendszerrél a merit-system kiiszobéig. In: Baka Andras - Kajtar Istvan -
Lorincz Lajos — Mathé Gabor (szerk.): A magyar kdzszolgalat. Kdzszolgalati szakemberképzés a XX. szazadban.
Allamigazgatasi Féiskola. Budapest. 1996. 85-113.; Gajduschek Gyérgy i.m. 283.
8 A kozos megegyezés tekintetében 4967 és 1600 kozott mozognak az adatok.
87 1995-ben 4138 felmentés, 764 lemondas és 5364 kozos megegyezés tortént, amihez képest minden évben a hasonld
adatok — a lemondésokat kivéve — eltérpiilnek. Bar az is igaz, hogy ekkor tortént egy igen komoly 1étszamcsokkentés a
kozigazgatas egészét érintden. 2001-ben ezek az adatok joval alacsonyabbak voltak, am az egyéb okok miatt 17381
kozszolgalati munkahely sziint meg. Dudas Ferenc — Hazafi Zoltan: Elgondolés és fejlesztési javaslat a kdzigazgatas
személyi allomanya teljesit6képességének novelésérél. Magyar Kozigazgatas. Vol. V. 204- 220. 2005. 215. p.
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hasznélatara koncentralva.®® Konkrétabban: 1. a dontéshozatal szervezeti és miikddési hattere; 2. az
abban résztvevo szereplok; 3. a szervezés folyamata.

Amit alapvetden, minden telepiilési dnkormanyzat esetében meg lehetett allapitani, hogy a
dontéshozatal soran nem a megoldasi alternativék jelentették a meghozott dontés alapjat, hanem
azok a megkozelitések, melyek a szereplok kiilonféle értékpreferencidjan alapultak. (Ez a
preferencia, nem feltétleniil kdzvetlen orszagos politikai kérdések primatusara vonatkozik, hanem
sok esetben helyi tarsadalmi vagy egyéni, kozOsségi szocializacion alapulot, etc.) Szintén
altalanosan elmondhato, hogy a kiilonféle, akar szabalyalkotési, akar egyedi normativ dontéseknél,
nem a megoldasi lehetdségek kiilonfélesége, hanem azok megkozelitése képezte a diskurzusok
alapjat, ami elsddlegesen (visszautalva) az értékpreferencian nyugodtak/alapulnak. Masképpen a
megoldasi lehetdségek jelentds sziikiilése vehetd észre, mivel az emlitett értékelési problémak az
alternativakat meglehetdsen lesziikitették, illetve a konfliktusok keriilése is ebbe az irdnyba vezetett,
minek eredményeképpen a ,,szolucid” kimenetele néhany, rosszabb esetben egyetlen iranyba
mutatott.’® Persze ehhez hozzajarult — akér rejtett konfliktusok esetében is - a kiilonféle
csoportérdekek megjelenése, bar ez leginkabb intézményes formaban tortént/térténi meg, €s
leginkabb az informalis egyeztetések a nagyvarosokra voltak jellemzéek.*

Persze mindez telepiiléstipusonként alterdl, bar nem feltétleniil nagy a tavolsag, illetve a
kiilonbség; tovabba ez a probléma kérdéskoronként is mutathat — akar jelentdsebb — kiilonbséget is.
Ilyennek mondhaté az oktatds kérdéskore: a kitelepiilések esetében ez egyértelmiien a
koltségvetéssel egybefonddd probléma, a kozepesebb telepiiléseknél (3000-5000 f6) esetlegesen a
palyazatok is szerepelnek, a nagyobb varosok esetében emellett mar a kozvélemény-kutatdsok €s a
partok szerepe is megjelenik. Persze a kiilon célteriileten til megemlithetd, hogy a sziikséges,
lehetséges ¢és fejleszteté kategoridk is kiemelhetdek: abban a tekintetben, hogy a kisebb
telepiiléseknél elsdsorban a gazdasagi egyensuly biztositdsa a 6 cél; a kdzepes kdzosségekben,
ebben az esetben, a szakért6i bevonas — elsésorban az oktatas teriiletén —jelenik meg; a nagyobb
varosokban a gazdasagi primacido mellett a szakértéi jelenlét inkabb elsédleges. A dontések
eldterjesztésének modjaban és eldkészitésében — telepiiléstipustol fiiggetleniil - a fészerep a
polgarmesteré, a targyalas modja leginkabb egyszeri (meglehetdsen ritkan — esetleg a nagyobb
varosokban — folytatlagos) és a targyaldsok zome a fejlesztés, a résztvevok mennyisége pedig
csupan a nagyobb varosokban novekedhet meg. Tovabba a dontéshozasi mechanizmusokban is a
foszerep egyértelmiien a polgarmesteré, esetleg a nagyobb telepiiléseken jut némi szerep a civil
szervezeteknek, illetve a kiilsé tanacsadoknak; kivételt képezhetnek a gazdasagi tigyekben valo
dontések, illetve a nagyvarosokban a partok szerepe is meghatarozobb. A normativitas elényben
részesitése pedig telepiilések nagysagatdl fiiggden egyenesen aranyos, vagyis minél nagyobb egy
telepiilés anndl inkabb érvényesiil a szabalyok (jogszabalyok) legalabbis formalis betartdsanak
kényszere; bar az is igaz, hogy a normativitds sok esetben csak a kereteket hatdrozzék meg, és a
gazdasagi, politikai szituaciok inkabb jelentdsebbek.®*

A 2009-es kutatas pedig egyértelmlien megmutatta az onkormanyzati dontéshozatali eljaras
esetében a ,bezarkozasra” vald torekvést, vagyis, hogy a telepiilés lakossdga ne lathasson be a
dontéshozatali folyamatokba. A ,,zarkozottsdg” pedig a kisebb telepiiléseknél altalaban a személyi

8 Modszertani szempontbél kérdéives felmérés, mélyinterj, nem résztvevd megfigyelési modszerek és

dokumentumelemzések torténtek. Vo.: Zsebéné Dobd Marianna: Dontéshozatali folyamatok és dimenziok a telepiilési
onkormanyzatoknal. PhD értekezés Pécs. 2012. Ennek elméleti hatterében all a ,,public choice”, racionalis valasztasokat
preferalo elmélete, a ,,leadership” elv, ami az (akar kiilsé) befolyasolast hangsilyozza, illetve a kozosségi dontések
elve, ami a szocialis interakciok halézatanak problematikajat taglalja. Uo. 211. p.
8 A résztvevék a szamukra nem (a kozOsség szaméra viszont nem feltétleniil) kivénatos megaoldési javaslatokat
hattérbe szoritottdk, nem is emlittették és a szamukra jonak tiind javaslatot egyediili lehet6ségként tlintették fel.
Ugyanakkor mégis szorosabba kisebb telepiiléseken a helyi lakosokkal valo kapcsolat a dontéshozatalban. Uo. 212. p.,
221. p.
% Uo. 223. p.
! Mindennek jogi relevancigjat alinossagban lasd: Palné Kovacs Ilona: Az onkormanyzati rendszer és a teriileti
kozigazgatési atalakulasa. 2010-2103. Magyar tudomanyos Akadémia. MTA Law Working Papers. 2014/02.
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iigyekre terjed ki, a nagyobb varosokban pedig inkabb a kdzbeszerzéssel kapcsolatos kérdések
esetében torténik zart iilés tartasa; s altalaban jellemz6 az allampolgari (kiils6) ellendrzés hianya.*
Tovabba az ellendrzéssel kapcsolatban esetlegesen a nagyobb telepiiléseken kisérik végig az
allampolgéarok a hatdrozathozatali folyamatot, ott is csak inkabb az oktatési tigyekben jellemzden.
(Egyébként is a képviselOk, beleértve a polgarmestereket is, kényelmetlennek tartottak az ellendrzé
tevékenységet.) Ehhez kapcsolatosan a transzparencia kérdése, ami altaldban a dontéshozatal
validitdsanak és értékelhetdségnek mértékét is meghatarozza: f6 szabalyként aposztrofalhato, hogy

crer

VIII. Osszegzés

Osszegzésképpen moddszertani szempontbdl elmondhatd, hogy egyrészt a szocioldgiai
megismerés, ezen belill a jogszociologia, mint szakszociologia, a jogi, jogaszi ismeretek
alkalmazaséaval szemben, egészen mas eredményekre vezet. Természetesen a jogszociologia sem
nélkiilozheti a szabalyok analitikus elemzését, &m annak gyakorlati alkalmazasa, megvaldsulésa,
illetve a kettd kontrasztja keriil inkdbb fokuszpontba. Mindezért volt sziikség a szocioldgiai
szemléletmod, a jogszociologia, tovabba a jog kérdéseinek ,,feliiletes” elemzésére; tovabba — mivel
az Onkormdnyzatok vizsgalatarol van sz6 — maganak az Onkormdanyzatisignak, mint
jogintézménynek, talan kissé vulgaris, bemutatdsara. Természetesen, mert az dnkormanyzatok is
kozszolgalatra vonatkoz6 vizsgalatok feltérképezése is nélkiillozhetetlennek bizonyult.

Ami a konkrét vizsgalatok bemutatasat illeti kimondhato, hogy egyrészt viszonylag szerény
adatmennyiség allt/all rendelkezésre, am kisérletek torténtek és torténnek azok bdvitésére, illetve az
azokbol levonhatd kovetkeztetések pontositasara. Tovabba az lekérdezések validitasa — elsdsorban
az igazgatasban erdsen jelenlévo konformitas miatt- meglehetésen megkérddjelezhetd, ezért sokkal
inkdbb a mélyinterjuk alkalmazasa tapasztalhatd; ugyanakkor a konformitas sok esetben ennél a
modszernél is tapasztalhato volt.

Mindez természetesen a dontéshozatali (normaalkotasi) kérdésekre is igaz: a konformités,
altaldban a polgarmesterek (kisebb részbe a jegyzd és hivatal) talstlya. Az utobbi években (2009
utani vizsgalatok) szerint az Onkormanyzatok egyre inkabb a rovidtdvon megmutatkozo
eredményekre Osszpontositottak. Mindez leginkdbb a koltségvetési kérdésekben jelenik meg,
melyek az onkorményzati szereplok értékrendszerében és szemléletiikben elsdsorban a feladatok
er6sodése a bevételek csokkenése miatt a dontéshozatalok — szinte telepiilési nagysagtol fliggetleniil
— meghatéarozott jelentdséggel birtak/birnak.*

Egyuttal kimondhatd, hogy ugyan meglehetésen nagyszamu onkormanyzatok kérdéskorével
kapcsolatos kutatas tortént, ezek jogszocioldgiai relevanciaja igencsak csekély, noha taladlhatoak
értékes és érdekes vizsgalatok is, mind a tandcsrendszert, mind a rendszervaltas utani
onkormanyzatokat illetden: ilyenek els6sorban az Onkormanyzati kozszolgélatban dolgozok
létszdmadataira, a  demografiai  adatokra, karriervonaldra, képzettségére, képzésére,
tovabbképzésére, ehhez kapcsolddoan a mindsitési rendszer €s a vezetdi pozicid problematikaja.
Ugyanakkor az is megallapithatd, hogy a jogi rendelkezések (jogelméleti szempontbol talan a
jogalkoto akarata szerinti €rtelmezés) €s a szabalyok érvényesiilése kozott az Oonkormanyzatok
szempontjabol (mellesleg a kdzszolgalat egészére nézve is) meglehetdsen nagy a diszkrepancia.

% Uo. 215-216. p.
% V. Zsebéné Dobod Marianna i.m. 2019-202. i.m.
%Vs.: Uo. 4-211. p.
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Az onkormanyzatokra vonatkozo fontosabb hazai jogszociologiai kutatasok kronologiai sorrendben

TalcottParsons: The Law and Social Control. In: William M. Evan (ed.): Law and Society.
Macmillan Publishing Company. New York. 1962. 56-72.
A jog és a strukturalizmus Osszefliggései.

Peter Blau: The Dynamics of Bureauracy University of Chicago. Chicago. 1963.

Vizsgalata a formalis és informalis kapcsolatokra vonatkozott.

Egy adohivatal kapcsan kimutatta, hogy mig kétséges esetekben — szabaly szerint — a kdzvetlen
feletteshez kellene fordulni, az ott dolgozok ezt a legritkdbb esetben teszik meg. Inkébb preferaljak
a horizontalis kapcsolatokat és tanacsokat, mivel a feletteshez vald fordulas az inkompetencia jelét
hozhatnd magéval, ami eldléptetési esélyeiket csokkentené. Ez csokkentette az egyediil végzett
munkaval jar6 ,,szorongast”, tovabba novelte a csoporton beiili szolidaritast, és a felelosségvallalasi
hajlandésagot is; végsé soron ndvelte a miikodés hatékonysagat. Raadasul észrevette, hogy minél
magasabb pozicidoban vannak a dolgozok, annal inkabb né az informalis kapcsolatok erdssége, mig
végll eljuthatunk a formalitds helyett arra a szintre, hogy egy-egy szervezetet (példaul egy
onkormanyzatot a képviseld testiilet és a jegyzoi hivatal helyett) - a lefektetett szabalytol eltéréen —
ténylegesen néhany személy informalis iton torténd egyeztetéssel iranyit.

Garai Gabor: A kozigazgatasi dolgozok néhany objektiv paramétereinek nem, kor, alkalmazasi szint
szerinti megoszlasa. In: Fonyd Gyula: A kozigazgatas személyi allomanya. Kozgazdasagi és Jogi
Konyvkiado. Budapest. 1980. 439-444.

A kutatas els6sorban a vezetd beosztast kozszolgdkra (a tandcsrendszerben is) vonatkozik, melyek
novekedésének lehettiink tanui.

Fony6 Gyula: A kozigazgatas személyi allomanya. K6zgazdasagi ¢s Jogi Konyvkiado. Budapest.
1980.

A kozszolgéltatasban dolgozok képzettségi szintjére vonatkozd empirikus adatok felmérése.

(Itt esetleg kiilon ra lehet kérdezni a végzettség szintjére.)

Olajos Arpad: A munkahelyi és a képzettségi struktira az allamigazgatasi alkalmazottak korében.
(kogrugenciavizsgalat). In: Garai Gabor: A kozigazgatas személyi dllomanya. Kozigazgatasi €s Jogi
Konyvkiado. Budapest. 1980. 195-217.

Kulcsar Kalman: A biirokratizmus tarsadalmi dsszefiiggései. In: Allam és Igazgatas. 1980. 11. 961-
976.
A kozigazgatasban dolgozo 1étszdmanak alakulasa. Az emelkedés mérsékelt, de nyilvanvalo.

Howard E. Aldrich — Peter V. Mardsen 1988. In: Neil J. Smelser (ed.).: Handbook of Sociology.
Newbury Park. SAGE Inc. 1988. 361-392.

A kozosség ¢€s a helyi kozosség meghatdrozasa, illetve a kiillonbozé tarsulasok (igy az
onkormanyzatok) célja.

Vagi Gabor: Az irdasztalok tiloldalan. (A tanacsi apparatusok dolgozdi.) Valosag. 1988/5.
A n6i dolgozok aranyanak kimutatdsa a tanacsrendszerben.

Lérincz Lajos: Magyar Kozigazgatas: Dilemmak és perspektivak. Akadémiaiai Kiado. Budapest.

1988.
A generalis €s a specidlis ismeretek kérdései a kdzigazgatasban, kiilondsen az dnkormanyzatoknal.
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Gwen Moore: Structural Determinants of Ms’s and Women’s Personal Networks. American
Sociological Review. Vol. 55. No. 5. 1990. 726-735.
A nok szerepvallalasa a kiillonb6zo szervezeti struktarakban.

Berényi Sandor: A kozigazgatas személyzeti rendszere — kozszolgalat. ELTE Allamigazgatasi Jogi
Tanszék. Budapest. 1992.

A kozszolgélatnal, az Onkorményzatoknal a kinevezésekhez és az eldmenetelekhez kotddo
feltételek. A képzettségi elvarasok novekedése.

A kozszolgélatnal, az Onkorményzatoknal a kinevezésekhez és az eldmenetelekhez kotddo
feltételek.

Jay M. Shafritz - Albert C. Hyde: Classics of Public Administration. Brooks/Groove Publishing
Company. University of Virginia. 1992,

Elsésorban a teljesitményértékelés objektiv vagy ,,fair” mivolta, illetve azok diszfunkcionalis hatdsa
mind a munkahelyi ,,I1égkorre” mind a szervezetre.

Tom Burns — G. M Stalker.: The Managment of Innovatino. Tavistock.. Oxford University Press;
Revised ed. (December 15, 1994) 1996.

A formalitéds, informalitas kérdésének szociologiai vizsgalata. A formalitds valdjaba csak ,,mitosz”
¢s a valos eljaras teljesen tavol all a normativ eldirasoktol. A szabalyokra valod formalis hivatkozas
mechanikus szervezet, hierarchikus felépitéssel, ami a rutinszer(i feladatok ellatasara alkalmas, de
olyan koriilmények esetében, ahol a munkafeltételek allandéan valtoznak mar alkalmassaguk
megkérddjelezhetd.

Lérincz Lajos: A szocialista zsakmanyrendszerrél a merit-system kiiszobéig. In: Baka Andras -
Kajtar Istvan - Lérincz Lajos - Mathé Gabor (szerk.): A magyar kdzszolgalat. Kozszolgalati
szakemberképzés a XX. szazadban. Allamigazgatasi Féiskola. Budapest. 1996. 85-113.

A vezet6i beosztasok létesiilése és megsziinése, illetve azok anomaliai. A vezetdi karrier modellje.

Vass Laszl6: Politicians, bereaucrats and administrative reform in Hungary. In: Guy B. Peters — Jon
Pierre: Politicians, bereaucrats and Administrative Reform. Routledge. London. 2001. 83-92.

Az allamigazgatdsban és az Onkormdanyzati tisztviselok végzettségének alakuldsa és fokozatos
novekedése.

Manuel Castells: The Internet Galaxy: Reflecions on the Internet, Business, and Society. Oxford
University Press. Oxford. England. 2001.

Kutatdsai szerint az utdbbi iddben végbement technologiai valtozasok (példaul az adatok
elérhetdsége, kezelhetdsége, feldolgozhatdsaga) a biirokratikus szervezetek szamara 11j tarsadalmi
kornyezetet teremtett. Igy nincs sziikség a fizikai kozelségre, az azoknak megfelelé épiiletekre,
aminek eredményeképpen a decentralizacid egyre inkabb eldtérben kell, hogy keriiljon. Ez tobbek
kozott magaval hozza a kozponti szervek helyett az Onkormanyzatok erdsodését, mind a
szabalyalkotas, mind azok alkalmazédsanak terén. Tovabba ehhez kapcsolodik az dnkormanyzatok
tigyfelekkel valo érintkezése is, ami példaul érinti a képviseleti demokraciat (konnyebb a
képviseltekkel informaciot cserélni) tovabbd a biirokratikus {igyintését, hiszen egyfeldl nincs
sziikség a hataskorok és eljarasok meghatarozott rendszeréhez valo ragaszkodashoz, masfeldl pedig
az tligyféllel valo kapcsolattartashoz sincs sziikség a meghatarozott fizikai kornyezethez (ez utdbbi
inkabb a nagyobb 6nkormanyzatokat érintheti).

Hajnal Gyorgy: Egyéni teljesitménymérés és —értékelés a kozigazgatidsban: tapasztalatok és
lehetdségek a magyar KTV-szabalyozas tiikrében. Magyar Kozigazgatasi Intézet. Kézirat. 2001.
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A teljesitményértékelés €s az eldmenetel kérdései. (Vajon a mindsités hatarozza meg a dontést vagy
forditva? Tovabba a béreltérités kérdései, miszerint vajon a béreltéritést leginkabb mi befolyasolja
1. a beosztas; 2. a szervtipus; 3. a tanfolyami részvétel 4. a nyelvtudas, 5. iskolai végzettség, 6.
tapasztalat.)

Robert King Merton: Tarsadalomelmélet és tarsadalmi struktura. Ford.: Berényi Gébor, Balogh
Zoltan. Osiris Kiado. Budapest. 2002.

Megallapitasai szerint a biirokratakat a formalis szabdlyok betartasara szocializaljak, mely normak
csupan a tipikus esetekre vonatkozé objektiv kritériumokat tartalmazzak, s kizarjak a rugalmas sajat
dontések meghozatalat. Valojaban ez egyfajta biirokratikus ritualizmushoz vezet: a szabalyokat
akkor is alkalmazzak, ha mas megoldas jobb lenne mind az iigyfél, mind a szervezet szamara.
Masik probléma, hogy a biirokratikus — elsdsorban eljarasi — szabalyokhoz vald ragaszkodas
elsGbbséget élvez a szervezet valodi céljaival szemben. Igy példaul egy — az tigyfél kérelmére indult
- kozigazgatasi eljarasban megtagadhatjak az egyébként jogos igény arra hivatkozva, hogy egy
trlap nincs vagy nincs megfelelden kitoltve. Vagyis jogelméleti nyelvre forditva a bilirokracia
nehezen kiizd meg az ugynevezett ,,nehéz esetekkel”

Fazekas Marianna — Ficzere Lajos: Magyar kozigazgatasi jog. Altalanos rész. 4. atdolgozott kiadas.
Osiris Kiad6. Budapest. 2002.
Az dnkormanyzatisag €s a helyi koziigyek igazgatasanak kérdései.

Hajnal Gyorgy — Gajduschek Gyorgy: Hivatali hatarok — tarsadalmi hatasok. Bevezetés a hatékony
kozigazgatds modszertandba. Magyar Kozigazgatasi Intézet. Miniszterelnoki Hivatal. Budapest.
2002.

A kozszolgalatban foglalkoztatottak létszamadatira vonatkoz6 kutatds. Az adatok tiikrében
egyértelmiien megallapithatd, hogy szinte minden orszagban, (az amerikai és az eurdpai
kontinensen, igy Magyarorszagon is) 1970-t61 1985-ig a kozfoglalkoztatottak ardnya az Osszes
munkavallalohoz képest egyértelmilen nétt. Azonban a 80’-as évek végétdl ez az aranyszam
csokkenést mutat, bar nem éri el a 70’-es évek szintjét. (Bar az is igaz, hogy ez elsdsorban az
Egyesiilt Kiralysagra, és az Egyesiilt Allamokra (Teacher-éra, és Reagan-adminisztracio), igaz; az
eurdpai allamoknal ez a csokkenés kevésbé latvanyos.

Theo A. J. Toonen: The comparative diensions of administrative reform. In: Guy Peters — John
Pierrre: Handbook of Public Administration. 464-478. Sage Publication Ltd. London. 2001. 2003.
A zart és a nyilt rendszerek Osszehasonlitasa.

Danielle Bossaert — Christoph Bemmke: Civil Servises in the Asseccion of States. EIPA.
Maastricht. 2003.
Nemzetkozi kutatas (Magyarorszagra is vonatkozo) nemek és korstruktura szerinti megoszlas a
kbzszolgalatban.

Hajnal Gyorgy: Diversity and Convergens: A Quantitative Analysis of European Public
Administration Education Programs. Journal of Public Affairs Education. VVol. 9. No. 4. 2003.

A kozszolgélatnal, az Onkormanyzatoknal a kinevezésekhez és az eldmenetelekhez kotédd
feltételek, tovabba a diplomak és a képzettségek mindségének kérdése (milyen tipusu diploméval
rendelkezik? etc.)

Hajnal Gyorgy: Diversity and Convergens: A Quantitative Analysis of European Public
Administration Education Programs. Journal of Public Affairs Education. VVol. 9. No. 4. 2003.

A kozigazgatasi szakemberek szemléletének alakulasa és eredete.
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Gajduschek Gyorgy — Hajnal Gyorgy: Koztisztviseldi képzés Kozép-Kelet Europaban. Magyar
Kozigazgatas. 54/3. 2004. marcius. 202-210.
Az egyéni jutalmazas anomaliai és szubjektivitasa; illetve a béreltéritések indokolatlansaga.

Christoph Demmke: European Civil Services between Tradition and Reform. EIPA. Maastricht.
2004.

A teljesitményértékelés ¢és annak modszertani problémai, illetve a tényleges teljesitmény és a
bérkiilonbozet kérdései. (Béreltérités: Vajon a tényleges teljesitmény Osszefiiggésben van a
béremeléssel, illetve bércsokkentéssel?)

Jan Hinrik — Meyer Sahling: Getting on track: civil service reform in post-communist Hungary.
Journal of European Public Policy. 8/6. 2005. 960-979.
A mindsitési rendszer megkérddjelezése, annak anomaliai, és ,,fair” volta.

Karoliny Martonné - Lévai Zoltan: Teljesitményértékelés a kdzszolgalatban. In: Karoliny Martonné
- Lévai Zoltan - Poor Jozsef (szerk.): Emberi eréforras menedzsment a kozszolgalatban:
modszertani kézikonyv. Szokratész Kiilgazdasagi Akadémia. Budapest, 2005. 109-130.

Dudés Ferenc — Hazafi Zoltan: Elgondolas és fejlesztési javaslat a kozigazgatas személyi alloménya
teljesitoképességének ndvelésérol. Magyar Kozigazgatas. Vol. V. 204- 220. 2005.
A kozszolgélati jogviszonyok megsziinésének okai, empirikus adatok és mogottes hatterek.

Dudés Ferenc — Hazafi Zoltan: Elgondolas és fejlesztési javaslat a kozigazgatas személyi allomédnya
teljesitoképességének ndvelésérol. Magyar Kozigazgatas. Vol. V. 204- 220. 2005.

Kutatésaik alapjan egyértelmiien megallapithato az allamigazgatas talsulya. Ugyan 1989 utan mind
az allamigazgatds, mind az onkormanyzatok hivatalainak dolgozoi 1étszama jelentés emelkedésen
ment keresztiil, de 1994-t61 az Onkormanyzatok 12%-os csokkenést mutattak, addig az
allamigazgatasban 36%-s novekedés tapasztalhatd. Tovabba vizsgaltak az atlagéletkort és a
korstrukturat.

Linder Viktéria: Az egyéni teljesitményértékelés és kompetencia alapti emberi erdforras-
gazdalkodasi hataskorok a kozszolgalatban. XVIL/10. 30-45. XVI1./11. 48-55. 2006.

Empirikus adatok fényében vizsgélta a mindsitési jogkort és a teljesitményérdekelést. Tobbek
kozott, hogy barmiféle személyzeti dontések tekintetében milyen ardnyban vesznek részt a
humanpolitikai egységek. (Példaul milyen képzettség varhatd el, hogy valaki a kozszolgalatban
dolgozzon?; kihez delegaljak a mindsitési jogkort és a gyakorlatban ki végzi azt?; etc.)

Ldrincz Lajos: A kozigazgatas alapintézményei. HVG-ORAC. Budapest. 2007.
A kozigazgatasban dolgozd létszamanak alakuldsa. A 1étszamalakulas hektikus, de trendszerlien
emelkedd. Tovabba a nemek kozotti aranyok is felmeriilnek.

Gajduschek Gyorgy: Kozszolgalat. A magyar kozigazgatds személyi allomanya és személyzeti
rendszere az empirikus adatok tiikkrében. Kozigazgatasi olvasmanyok. KSZK ROP. 3.1.1.
Programigazgatosag. Budapest. 2008.

Elsésorban a kozigazgatas személyi allomanyara vonatkozo vizsgéalatok. Ugyanakkor a kutatas
kiterjed a személyzeti rendszerre, a személyzeti politika alakuldsdra, annak torténeti hatterére; a
kozszolgalatra vonatkozo elméleti keretekre; szabalyozasdnak elméleteire €s a tényleges normaékra,
véltozasaira. a személyi allomdny kompetencidjanak valosagara és értékelésre, a munkdjuk
értékelési mechanizmusaira; képzési, tovabbképzési rendszerekre vezetévé valas folyamatara; s
mindezek empirikus adatok tlikrében; természetesen kiilon kitérve az Onkormanyzatokra.
Alapvetden harom részbdl all: 1. A kozszolgalati modellek. 2. A kozszolgalat személyi allomany,
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mint tarsadalmi csoport. 3. Az egyes kozszolgalati alrendszerek empirikus elemzése. (Tovabba
részletesebben: tovabbképzési rendszer kérdései a kozszolgalatban és az Onkormdnyzatoknal;
képzettségi ¢és nyelvismeretre vonatkoz6 kérdések; az elémeneteli rendszer problematikdja; a
mindsitési rendszer mennyiségi €s mindségi problematikéja, szubjektivitasa, és objektivitasa.
Tovabba példaul azok a szervek, amelyek az egyéni értékelési modszereket alkalmazzak, tudjak-e
hogy mit alkalmaznak és miért. Leginkabb a szimbolikus célbol torténd alkalmazas és a tartalom
nélkiili mintakovetés jellege és a megfelelési kényszer az els6dleges, vagy a szabdly alkalmazasa,
illetve az alkalmazott altal torténd normaalkalmazas hatékonysaga?)

(2005-6s irdsos adatfelvétel sordan megkérdezték, hogy ,, On szerint az alabbiak kéziil melyik milyen mértékben jatszik
szerepet abban, hogy egy koztisztviselé jol végezze munkajat?” 1-100-ig lehetett pontozni, ndvekvé sorrendben
pontozas szerint. Az eredmények alapjan az iskolai képzés 31, gyakorlati ismeretek 43; személyes karakter 25; egyeéb 1
pontot kapott.

Az On véleménye szerint dltaldban a jo koztisztviseld képzettségében az alabb felsorolt ismeretek milyen mértékben
Jjatszanak szerepet?” Fontossdgi sorrend szerint a jogi ismeretek kaptik a legtobb pontot, majd az dgazati ismeretek,
utana a szamitdastechnikai és szervezesi tudds, majd kézgazdasagtan, tarsadalomtudomany és vegiil a nyelvtudds. Uo.
203-204. p.

A humanpolitikai vezetdket megkérdezve némileg modosult a szemlélet. ,,Az uj munkaerd kivalasztasa soran milyen
mertéekben jatszanak szerepet a kévetkezé tényezok?” Fontossag szerint a HR vezeték szerint a képzettség, utana a
gyakorlat, azutin a rdatermettség, specidlis rdtermettség (szamitdastechnika) egyéb munkatapasztalat, s vegiil egyéb
opciok. Uo. 206. p.

A feltett kérdés: ,,Idedlis esetben a teljesitménycélok év eleji kitiizése a beosztott és a vezetd kézotti érdemi parbeszéd
keretében sziiletik meg. Ennek soran figyelembe veszik a mar elért eredményeket, objektivan igyekeznek meghatarozni a
kitlizendd célokat. Az egyeni teljesitménycélokat az agazati, illetve szervezeti célokbol vezetik le. Tapasztalatai szerint a
gyvakorlat mennyiben tér el ettol az idealtol?” Uo. 256. p.)

A délten irt kérdések eredete bizonytalan, csupan Gajduschek Gyorgy konyve hatarozhat6é meg.

Nagy Zsolt: Metszetek a jogasztarsadalomr6l. Polay Elemér Konyvtara. 2012.

Zsebéné Dobo Marianna: Dontéshozatali folyamatok és dimenzidk a telepiilési dnkormanyzatoknal.
PhD értekezés Pécs. 2012.

Elsésorban az onkorményzatoknal a lakossagi részvétel és a valos dontési folyamatok részben
szociologiai szemponta vizsgalataval fogalakozik.

Pélné Kovacs Ilona: Az 6nkormanyzati rendszer €s a teriileti kozigazgatasi atalakulasa. 2010-2103.
Magyar tudoméanyos Akadémia. MTA Law Working Papers. 2014/02.

Elsésorban az onkormdanyzatisdg €s a kormanyzati politika centralizacidé és decentralizacid jogi
aspektusaival foglalkozik.
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