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Abstract

After the change of the regime in Hungary, significant restructuration occurred in the
field of polity and public administration. Current, well-known structures of local govern-
ments and its supporting administrations have been formulated as a result of this process.
The structure has been changed, but only partly, as habituations did not allow an overall
change. Due to the recognition of this fact, AROP programme had been launched since
2007 in several periods, which supported the efforts in organization development of mu-
nicipalities and local administration. However, the expected success failed, since the long
term upkeep of changes was not established, or the needed commitment did not exist. Re-
sponsibility of organization development enterprises is not unimportant at all. Our organi-
zation worked out several studies in the frame of AROP programme. Careful investigation
of the current situation is the establishment and precondition of organization development.
This is followed by the elaboration of the conception. These can be carried out by several
methods as adapted questionnaires, targeted interviews, focus group interviews, working
day record, document analysis, SWOT analysis, life cycle analysis and at last but not least
CAF questionnaire. Methods to be applied from these have to be selected according to the
aims of the research.

1. Bevezetés

A rendszervaltas egyik leginkabb ismert, jellemz6 atalakitasa és valtoztatasa az dnkor-
manyzatok esetében a tanacsi rendszer megsziintetése €s a polgarmesteri hivatalok meg-
szervezése volt. Ez a véltoztatds azonban inkdbb csak atalakitast jelentett, mintsem 0jra
strukturalast, ami azt eredményezte, hogy az dnkormanyzatok esetében valdjaban elmaradt
a ,strukturavaltas”. Csupan struktura atalakitasrol lehet beszélni. Természetesen szamos
szervezeti jellemz6 is megvaltozott a polgarmesteri hivatalok 1étrejottével. Mas feladatok
keriiltek eldtérbe. Ezek ellatasara a régi struktiran beliil hoztak l1étre szervezeti egysége-
ket, de a teljes struktiravaltoztatas, kiépités elmaradt. Azaz a miikodés és a struktura nem
volt, és a mai napig sincs Osszhangban. Ezt ismerte fel a kormanyzat és hirdette meg a
2000-es évek végén a rosszul sikeriilt és befejezetlen AROP palyézatokat az énkormany-
zatok szervezetfejlesztésére vonatkozoan, mely nem, vagy csak részben teljesitette a célki-
tlizéseket. Azaz az 6nkormanyzatok strukturalis atalakitisa a mai napig nem tortént meg.
Masrészt altaldban a szervezetek strukturaja folyamatosan valtozik, fejlédik, a szervezet
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feladatainak megfelelden atalakul. Azaz a struktiranak soha nincs statikus, befejezett alla-
pota. Minél dinamikusabban valtozik a kérnyezet, annal dinamikusabban valtozik a szer-
vezetek strukturdja is. A XXI. szazadi valtozé kornyezetben a szervezeti struktira csak
dinamikus kategoriaként értelmezhet6. Ahhoz, hogy az Onkormanyzati szervezetekben
megteremtsiik a funkcié és a struktura Gsszhangjat, tobb problémat is meg kell oldani.
Meg kell valodsitani, ha gy tetszik, utdlagosan be kell potolni a rendszervaltozaskor elma-
radt 6nkormanyzati szervezetek struktiravaltdsat. Masrészt a folyamatosan valtozd oOn-
kormanyzati feladatokkal is Osszhangba kell hozni ezen szervezetek felépitését. Ezt a
szakmai és tudomanyos problémat tarjuk fel és foglaljuk dssze ebben a tanulmanyban.

2. Kozigazgatas, tanacsrendszer kialakulasa Magyarorszagon

A kozigazgatas egy gylijtéfogalom, mely magaba foglalja azon szervezetek korét, me-
lyek a kdzhatalmat gyakorolva, az allam, illetve dnkormanyzat nevében kozfeladatokat
latnak el és jogszabalyokat hajtanak végre. A helyi kdzligyekben az 6nkormanyzati igaz-
gatas, az orszagos jelentdségli ligyekben a kdzponti kdzigazgatas jar el.

A kozigazgatas fent emlitett fogalmat 1950—1990 kozott felvaltotta az allamigazgatas
fogalma. A szocializmus kordban felszamoltak a helyi autondmidk minden fajtdjat. Kiala-
kitottak egy kdzpontositott allamot, amely a tarsadalom {igyeinek intézését kizardlagossa
tette. Ebben az id6szakban lehetdsége volt az allamnak, a kozponti kormanyzatnak és a
minisztériumnak magahoz vonni minden helyi ligy eldontését. Emellett jelentésen befo-
lyasolhattak azokat. Ebben a rendszerben a helyi szervek nem rendelkeztek valodi onkor-
manyzati jogosultsaggal, azaz minden iigy 4llamigazgatasi jelleglivé valt.!

Ennek kdszonhetden a kozigazgatast azonos fogalomnak tekintették az allamigazgatas-
sal. Azonban ez a rendszervaltozassal, 1990-ben atalakult, ugyanis létrejottek a helyi 6n-
kormanyzatok, és elkiiloniilt egymastol a két fogalom. Ett6l fogva beszélhetiink 6nkor-
manyzatok altal végzett igazgatasrol (onkormanyzati igazgatas) és az allamigazgatas szer-
vei altal végzett igazgatasrdl (allamigazgatas).

A kozigazgatas tagabb torténetét tekintve igen régre tekint vissza. A modern allamok
megalakuldsa el6tti idészakban a kozigazgatas tobbnyire nem személytelen volt. Azaz a
tisztségviseld személyre szold6 megbizast végeztek, valamilyen hatalommal rendelkezd
személy szolgdjaként. A Romai Birodalom kordban jelentds csdszari kozigazgatis épiilt
ki. ,,Augustustol Diocletianusig a csaszarok egy felbomlo félben levd birodalmat, a hivata-
sos tisztségviseloknek kdszonhetéen még évszazadokig fent tudtak tartani. A hivatalnoki
kar kozvetleniil a csaszar irdnyitdsa alatt szervezett formaban tudta a birodalom bonyolult
rendészeti, pénziigyi, katonai és igazgatasi problémait viszonylag magas szinten megolda-
ni”.?

Magyarorszagon a 18. szazad elejétdl figyelheté meg az egységes kozigazgatas, allan-
do6 hivatalnoki rendszer. A korlatozott terjedelmi lehetdségek, illetve a téma szempontja-
bol nézve a tovabbiakban az 1950-1990 ko6zotti, illetve a rendszervaltozas utani idGszakra
fokuszalok.

1950-ben az allamigazgatas kialakulasdval a helyi ligyek kikeriiltek az 6nkormanyzati
testiiletek ellenérzése alol, mellyel egyidejiileg atkeriilt a kozponti korményzat ellendrzése
ala. Ebben az idészakban vezették be a tanacsrendszert, melyben a kozigazgatas szinte
valamennyi 4ga egységes szervezeti keretet kapott. Ezzel egyiitt a kozigazgatas és az al-
lamigazgatas kozotti korabbi hatdrok elmosoddtak, az dnkormanyzati jelleg teljesen meg-
szlint. A tanacsok csupan az allamhatalom helyi szervei voltak. A korszakra a kdzponti
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beavatkozas a korabbinal sokkal kiterjedtebb mértékben volt jellemzd. Az egyes miniszté-
riumok szinte teljes korii irdnyitas, valamint ellenérzés alatt tartottak a tanacsi szervek
miikddését, tevékenységét.

A rendszer négy évtizedes miikodése alatt harom jelentds mértéktinek tekintheto atala-
kitasa tortént. Kiemelt jelentéséggel bir az 1971-es harmadik tanacstorvény. Ebben jelent
meg a tanacsok allamhatalmi szervként valé meghatarozasa. Megfogalmaztdk azok on-
kormanyzati jellegét, mellyel egy idoben az 6nallosaguk némileg ndvekedett. Megsziinte-
tésre kertiltek a jarasi tanacsok, feladataik és hataskoreik nagy része a kozségi tanacsok-
hoz, mas része a megyei tanacsok jarasi hivatalaihoz kertilt at. Ezt kovet6en Gjabb részle-
ges modellvaltas 1983 utdn tortént. A tanacsrendszer utolsd néhany évében a helyi tana-
csok Onallésodasa fokozodott, csokkent a fliggdségiik a teriileti tanacsoktol. Emellett a
tanacsok is onallosodtak a kozponti kormanyzattol.

A rendszervaltozas soran megsziintették a tanacsrendszert és felallitottdk az 1j, az al-
lamigazgatasrol levalasztott onkormanyzati rendszert. Az dnkormanyzatok egy sor koz-
igazgatasi funkciot latnak el. Az dnkormanyzatok létrehozasaval az 1990. évi LXV. tor-
vényben a polgarmesteri hivatalokat is megnevezik. A polgarmesteri hivatalok a helyi
Oonkorményzatok szakapparatusai. Rendeltetésiik segiteni az 6nkormanyzatok miikodését,
a kozigazgatasi ligyek szakszerli elokészitése a dontésre, valamint a dontések végrehajta-
saval kapcsolatos feladatok ellatasa. Ezeket a valtoztatasokat a helyi tanacsok atalakitasa
révén realizaltak. Sokszor ugyanazon személyek ugyanazon épiiletben, ugyanazon struktu-
raban, ugyanazon feladatokat végezte. Az atalakitas a két szervezet csak bizonyos teriilete-
it ismertette. A teljes kori struktaravaltas valdjaban elmaradt.

3. AROP palyazatok

A tanicsrendszer megsziintetése utan, az dnkormanyzatok, és polgarmesteri hivatalok
létrehozasaval néhany alapvetd valtozas megtortént. A feladatokat decentralizaltak, uj
szervezeti egységeket hoztak 1étre. Azonban néhany éves mitkddés utan felismerték, hogy
a rendszer néhany teriileten nem ugy miikodik, ahogy az elvart lenne. A régi rendszer ut-
jai, illetve berdgziilt mechanizmusai nem lettek korszeriisitve, melynek kdszonhetéen csak
részleges strukturavaltas tortént. A problémat felismerve a 2007-as évben el6szor hirdették
meg Allamreform Operativ Program keretében a ,Polgarmesteri hivatalok szervezetfej-
lesztése” palyazatok (AROP-1.A.2.) illetve a ,,Polgarmesteri hivatalok szervezetfejlesztése
a Ko6zép- magyarorszagi régioban” (AROP-3.A.1.)

A palyazatok atfogd, elsddleges célja egy 1) szervezési- mikddési kultira széleskori
elterjesztése a polgarmesteri hivatalokban. Emellett a feliigyelt szervek felé iranyuld ”jo
gazda” hozzaallas és a koltséghatékonysag megerositése a korjegyzoségi hivatalokban
leginkabb a stratégiai menedzsment, az eredményességéi szemlélet kialakitasaval. A
konstrukcié meghirdetésével szamos atfogd célt kivantak elérni, mely altalanos célokhoz
harom nagyobb problémateriiletet hataroztak meg, mint fejlesztendd teriilet. Az atfogo
célok kozott szerepel a dontési mechanizmusok megalapozasa, az informacié hatékonyabb
aramlésaval, illetve a civil szervezetek bevonasédval; a szakmai munka mindségének javi-
tasa; gazdasagi feltételek elemzési képességeének javitasa; kockazat értékelés javitdsa; a
stratégiai, hosszu tavli gondolkodas beépiilése a dontési folyamatokba; a kozszolgaltatasok
mindségének javitisa; a szolgaltatdsok allampolgar- koézpontuva tétele, végiil, de nem
utols6 sorban a szervezeti kultira atalakitasa, szinesitése, mely a szervezetfejlesztés fenn-
tarthatosagat hivatott biztositani. Ezen altalanos célok elérése érdekében harom részterii-
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letbe soroltak a tevékenységeket: dontési mechanizmusok korszerisitése, koltségvetési
gazdalkodas eredményességének javitasa, valamint a partnerség erdsitése. A polgarmesteri
hivatalok fejlesztésére iranyul6 palyazatok els6é hullama 2007-2010 kozott zajlott.

Ebben az idészakban szdmos onkormanyzat vett részt a palyazatban, mely munkéban,
mint felkért tanacsadok mi is részt vettiink. A tapasztalataink szerint elmondhato, hogy az
allampolgar- kozpontusag, a szakmai munka mindségének novelése, valamint a dontési
mechanizmusok hatékonysaganak novelése volt az elsddleges cél. A projekt lezarasat
kovetden lathatova valt, hogy a palyazat az altalanos céljat nem érte el. A szervezetek
hiaba alakultak at, kaptak meg a megfeleld instrukciokat, a segitséget ahhoz, hogy a kitii-
zott célokat elérjék még sem sikeriilt. A programok befejezését kdvetden a valtozasok,
javitasok fenntartasa nem tortént meg.

A 2010-es palyazatok lezarasat kovetéen a Kormany az Allamreform Operativ Prog-
ram 2011-2013. iddszakra sz6l6 akciotervét modositotta. Az Bjonnan tervezett fejleszté-
sek esetében figyelembe kellett venni, hogy 2013. januar 1-jét6l az dnkormanyzatok fel-
adatkore, jogkore jelentésen megvaltozott. Ekkor kezdték meg miikddésiiket a jarasi kor-
manyhivatalok, mely azt is jelentette, hogy lezarult a megyei kormanyhivatalok megalaku-
lasaval kezdett kozigazgatasi atalakitasi folyamat. Az 6nkormanyzatok esetében a valtoza-
sok azt jelentik, hogy az intézmény-fenntartasi, hatosagi feladat- és hataskor jelentGsen
visszaszorul, és ezzel egy idoben a polgarmesteri hivatalok tevékenységében a hangsuly
eltolodik a telepiilésfejlesztés, telepiilésiizemeltetés, vallalkozasfejlesztés, kozosségfej-
lesztés iranyaba. Ezek az atalakitasok lehetové teszik, hogy az dnkormanyzatok nagyobb
figyelmet fordithassanak a telepiilés-menedzsment gyakorlat, illetve a munkatarsak ezzel
Osszefiiggd készségeinek fejlesztésére. Emellett az ,atalakuld szervezet felépitésével, a
folyamatok és a munkatérsak belso egyiittmiikodésének fejlesztésével fontos a polgarmes-
teri hivatalok miikodésének folytonossaganak biztositasa, a folyamatok zokkenémentes
mikodtetéséhez a mikodési szinvonal és az iligyfélkapcesolatok szinvonalanak megdrzése
és fejlesztése és az ezzel kapcsolatos jo gyakorlatok €s modszerek adaptalasa az atalakitas
soran ¢és azt kovetden” (Részletes palyazati felhivas).

Az atalakitasok mellett Gjabb feladatok és kihivasok keriiltek el6térbe:

— foglalkoztatasi problémak

— atarsadalmi konfliktusok megeldzésének, kezelésének fokozodo sziikségessége

— a lakossagmegtartas kihivasai;

— a humanszolgaltatasok Gjraszervezésének uj koriilményei;

— az uniobs fejlesztési forrasok palydzasahoz és szakszerii, hossza tavon is hatékony
felhasznalashoz sziiksége 1j feladatkorok;

— bizonyos telepiilésméretek esetében (jaras, kistérség) komplex szolgaltatasok meg-
szervezésének sziikségessége akar az allamigazgatis rendszerének kozvetlen fenn-
tartoi szerepvallalasaval, akar a civil szféra bevonasaval;

— helyi stratégiai programok kidolgozasanak egyre novekvo jelentdsége (jogszabalyi
kotelezettség, fejlesztési forrasokhoz vald hozzaférés).

Az 1j kihivasok mellett a hazai térvényi valtozasok is jelentdsen befolyasoljak az on-
kormanyzatok miikodését. Eloszor a 2011. junius 11-én tették kdzzé a Magyary Zoltan
kozigazgatas-fejlesztési programot, majd a kordbbiakat tovabbfejlesztve 2012. augusztus
31-én egy Ujabb dokumentumot. Ebben a programban az ,,Illeszkedés az onkormanyzati
reformhoz” cimli pontjaban fejtik ki, hogy az onkormanyzatok vilaga, a rendszer igen
mélyrehatd valtozasokon megy keresztiil. ,,Az Orszaggyllés elfogadta a Magyarorszag
helyi 6nkormanyzatairol szo6ld 2011. évi CLXXXIX. torvényt (Motv.), amely Gjragondolja
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az Onkormanyzatok koz- és allamigazgatasi feladatellatasat, az allami felel6sségi koroket
az onkormanyzatok irdnyaban, valamint az dnkormanyzatok intézményi feladatellatasat. A
Motv. koltségtakarékos, feladatorientalt rendszert épitett ki, amely lehetdséget biztosit a
demokratikus és hatékony miikddésre. A kozjogi rendszer egészére kihatod jelentdséggel
bir a johiszemi, rendeltetésszerli joggyakorlas elvének és a kolcsonds egyiittmiikodés
kotelezettségének rogzitése. Elvi jelentdségii jdonsag, hogy (a Métv.) ongondoskodast, a
kozosségi feladatokhoz valé hozzajarulast is eléir. Uj elem tovabba a telepiilés Gnfenntartd
képességének erdsitésére, a helyi er6forrasok feltarasara, kiaknazasara, az dSngondoskodas
elvének érvényesitésére vonatkozo eldiras. A Motv. uj alapokra helyezi az dnkormanyza-
tok gazdalkodéasanak, finanszirozasanak rendszerét is. A feladatfinanszirozas rendszerének
kialakitasa a 2013. évi koltségvetés tervezésével egyidejiileg zajlik.”.?

Az 0j AROP palyazatban a Magyary programmal 6sszhangban fogalmaztik meg a cé-
lokat. A palyazat egyik célja a sziikséges valtozasok felmérésnek, megtervezésének, meg-
valésitasanak és az eredmények visszacsatolasanak tdmogatasa. Masrészrdl az Onkor-
manyzatok koltségesokkentésének, hatékonysagnovelésének modszertani és gyakorlati
tamogatasa annak érdekében, hogy a megvaltozott feladat-ellatasi rendben és finansziro-
zasi kornyezetben is ésszerlien és fenntarthatéan szervezett szolgaltataskinalattal, kdtelezo
és onként vallalt feladatokkal vegyenek részt.

4. Sajat tapasztalatok

A szervezetek, a tarsadalmi és gazdasagi folyamatok realizalasanak feltételeit (ember, esz-
koz, infrastruktira stb.) és kereteit (jogi, pénziigyi) biztositd, tudatosan kiépitett rendszerek
(kommunikécios, informécios, hatalmi stb.).* A szervezetek dsszetett, sokszor valtozo felada-
tok, célok altal vezérelt és az azt megvaldsitd emberekbdl, csoportokbol all6 egyfajta rend-
szernek tekinthetd. Egy szervezet felépitését, struktirajat szamos tényezo befolyasolja. A szer-
vezetek formalodasanak, miikodésének hatékonysagat a szerzok szerint sokféleképpen meg-
kozelithetjiik. Egyes szerzOk az egyének alkotta csoportokat emelik ki,” mellyel sszefiiggés-
ben az emberi eréforras az egyik kiemelt fontossagu tényez6 a szervezetek életében.® A szer-
vezeti folyamatok Gsszehangolasaban fontos szerepet jatszik a vezetdi, szakmai és szervezeti
kommunikécio,” az id6gazdalkodas, melynek jelent8ségét az elmult évtizedben ismerték fel.®
Maga a folyamatszemlélet, mely segit a kapcsolatok dsszefliggéseit megérteni.” A tevékenysé-
gi teriilettdl fliggetleniil magas elvardsok vannak a szervezetekkel szemben a mindségi szab-
vanyok kialakitasaval fenntartaséval kapcsolatban,'® a megfeleld munkabiztonsag megteremté-
sével'! szemben. A szervezeti paraméterek hatdsa minden teriileten beazonosithatoak. Els6sor-
ban human oldalrél kozelitve a szervezetekben fontos az emberi eréforras dsztonzésének he-
lyes megvalasztasa,'? a teljesitményértékelés kialakitdsa és kommunikacidja.'* Kiemelt jelen-
t6ségli az uj munkavallalok beilleszkedésének segitése,'* a szakmai tapasztalat elismerése, a
validacio."> Az utobbi években nagy kihivast jelent a szervezetek szdmara a megvaltozott
munkaképességii, illetve a fogyatékkal ¢l6 személyek foglalkoztatasanak kérdései, az 6 beil-
lesztésiik a szervezeti folyamatokba.'® A szervezetek allapota nem statikus, az csak egy adott
pillanatban vizsgalva és idopontra vonatkoztatva értelmezhetd. A szervezeti folyamatok dina-
mikusak, folyamatos valtozas atalakulas allapotaban vannak és miikodnek, melyre kihatnak a
kulturalis tényezdk is.!” Azaz a szervezetfejlesztési munka soran organikus, 1élegz6, mozgo
egységeknek kell tekinteni a szervezeteket, melyekben allandoak a valtozasok.

A szervezetek miikddéséhez, azok fejlodéséhez, fejlesztéséhez sziikségesek a kozponti
elképzelések és direktivak. Azonban az 6nkormanyzatisag elveibdl az fakad, hogy ahany
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szervezet annyi féle. Eppen ezért szervezetfejlesztés csak és kizarolag konkrét szervezet-
nél végezhetd, hiszen a kiilsé kornyezet, a helyi a viszonyok eltéréseket mutathatnak. A
szervezetek fejlesztésére iranyuld koncepcid kialakitasanak alapfeltétele a jelenlegi hely-
zet feltdrasa. Minden tovabbi javaslat a helyzetfelmérés pontossagan alapszik. A helyzet-
felmérés soran az altalanosan megfogalmazott céloknak megfeleléen hatarozzuk meg a
fejlesztés iranyait, valasztjuk meg a vizsgalati, elemzési modszereket. A helyzetfelmérés
soran tobb modszer alkalmazhatd, melyek koziil mi kvantitativ és kvalitativ modszereket
egyarant alkalmazunk. Ilyen az adaptalt kérdoivek, célzott interjuk vezetkkel. Gyakran
hasznalt eszkdz a SWOT analizis, illetve a probléma elemzés is, melyek csoportos beszél-
getés sordn is megvaldsithatoak. A helyzetfeltarast kovetden a koncepcio felmérés soran is
tobb lehetséges vizsgalati modszer is alkalmazhat6. Ilyen a munkanap felvételezés, hu-
mandiagnoézis, életciklus-elemzés, a helyzetfelmérés soran problémasnak vélt teriiletekre
iranyulo fokuszcsoportos interjuk, megfigyelés. Onkormanyzatok esetében kiemelt jelen-
toségli a CAF (Common Assessment Framework) kérddiv, melyet az Europai Uni6 a koz-
igazgatas szervezeteinek dolgozta ki, amely egy miikodés-értékeld rendszer.'®

Véleményiink szerint egy jO szervezetfejlesztési tanulmany elsddleges feltétele, hogy
mindig adott szervezetre iranyuljon. Helyesen kell megvalasztani a vizsgalati modszereket
ahhoz, hogy helyes, és hosszatavon beépithetd, fenntarthatd valtozasok sziilessenek a
munka soran. Emellett elengedhetetlen feltétele a vezetdk és a beosztottak elkotelezodése
a valtoztatdsok mellett, melyet helyes kommunikacidval, tamogatd6 magatartassal lehet
elérni.
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