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Szervezetfejlesztési tanulmány
- A szociális intézmény-felügyelet áthelyezésének hatásaelemzése -

Az ÁllamReform Operatív Program keretében
Pusztaszabolcs Város Önkormányzat Polgármesteri Hivatalánál megvalósuló fejlesztési tevékenység dokumentációja

Szervezetfejlesztési módszerek (tanácsadás) – a hivatal szervezetének átalakítása az ügyintézési idő csökkentése, vagy más, az ügyintézés eredményességét segítő mutató javítása érdekében
2009. november 30.
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1 Áttekintés

Jelen tanulmányban Pusztaszabolcs Város Önkormányzatánál az Államreform Operatív Program keretében megvalósuló elemző-fejlesztő célú vizsgálat eredményeit foglaljuk össze.

1.1 A dokumentum felépítése

A dokumentumban először bemutatjuk a megrendelővel közösen átbeszélt fejlesztési fókuszterületeket, majd a vizsgálódási módszertan áttekintése után

1.2 A megbízás fókuszterülete

A megbízás tárgyát az önkormányzaton belül a Polgármesteri Hivatal szervezetének fejlesztése képezi. A pályázati kiírás („Szervezetfejlesztési módszerek (tanácsadás) – a hivatal szervezetének átalakítása az ügyintézési idő csökkentése, vagy más, az ügyintézés eredményességét segítő mutató javítása érdekében”) és a jegyzővel, aljegyzővel, gazdasági vezetővel történt egyeztetés alapján ezen modul keretén belül a szociális intézmény kistérségi fenntartásba való áthelyezését vizsgáljuk, kiemelten a szakmai munkára és a Hivatal működésére gyakorolt hatására fókuszálva.

1.3 Használt módszertanok

A fókuszterületekhez kapcsolódó vizsgálódás során kvalitatív módszerekkel dolgoztunk: interjúkat készítettünk az érintettekkel: jegyzővel, aljegyzővel, az intézmény volt vezetőjével, az igazgatási osztály ügyintézőivel.

2 Szervezetfejlesztési tanácsadás

A tanácsadás keretein belül az alábbi témákat jártuk körül Pusztaszabolcs Város Polgármesteri Hivatalának vezetőségével (jegyző, osztályvezetők):

	Pályázati kiírás szempontjai
	Tanácsadás tartalmai pontjai

	· a szervezetfejlesztés fogalma, tartalma, hatóköre, az abban tevékenykedő szereplők
	· a Hivatalnál az ÁROP kapcsán lezajló szervezetfejlesztés moduljainak tartalma és azok összefüggései

	· a szervezetek átalakításához, fejlesztéshez szükséges ismeretek és készségek bemutatása
	· rendszerszemléletű gondolkodás

· bevonó, támogató vezetés megvalósítási technikái

	· a szervezeti, termék/szolgáltatásszerkezeti, arculati felületek és folyamatok; az egyéni szint - csoport szint - szervezeti szint összefüggései és a szintek különböző megközelítése
	· a szervezet, mint rendszer modellezési technikái

· szervezeti modellek alkalmazási lehetőségei a Hivatalban

· tágabb szervezet: az intézményekkel alkotott közigazgatási rendszer

	· a szervezet erőforrásai, a szervezet munkatársi kapcsolatainak, a szervezetben a vezetők közti együttműködés feltérképezésének, a személyi és strukturális változások segítésének, a szervezeten belüli konfliktusok kezelésének, a szervezeten belüli információáramlás hatékonyabbá tételének és fejlesztésének módszerei
	· autoriter irányítás vs. bevonó, támogató vezetés

· empowerment (folyamatos konzultáció a folyamatos feladatkiosztás helyett)

· tudás megosztása, horizontális egyeztetések elősegítése

· konfliktuskezelés módszerek a Hivatalban, ennek a közigazgatásból adódó sajátosságai

	· a válságmenedzselés módszerei, annak szervezeti felhasználási lehetőségei
	· a Hivatalban nehézséget okozó folyamatok

· folyamatok felülvizsgálata és fejlesztése

	· a szervezetfejlesztés humán aspektusai: szervezetfejlesztésben érintettek azonosítási módszerei és várható magatartásuk
· a vezetők és az érintett munkatársak változásra történő felkészítési technikái 
· a változásmenedzselés során meghatározó humán aspektus tudatosítása
	· a Hivatal dolgozóinak felkészítése az ÁROP kapcsán lezajló szervezetfejlesztésre
· kommunikáció módszereinek és technikáinak megtervezése (körlevél, munkatársi értekezlet, megbeszélés tartalma, felépítése)

	· a szervezetfejlesztő szerepe és bevonódási szintje
	· választás a tanácsadások és képzések során alkalmazható szervezetfejlesztői magatartásminták közül


A Hivatalnál megvalósuló ÁROP szervezetfejlesztési tevékenység elemeit az alábbi összefüggésrendszerben helyeztük el. 
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A Hivatalban a szervezetfejlesztési munka egyik kulcsterületeként az intézményekkel való kapcsolattartás emelkedett ki. A közelmúltban valósult meg szociális intézmény felügyeletének kistérségi szintre való helyezése, melynek hatásait, illetve az önkormányzat jelenlegi lehetőségeit a tanulmány további részében elemezzük, amely a tanácsadás eredményeit egészíti ki.
3  A szociális feladatellátás
Az intézményfelügyelet áthelyezésének hatásvizsgálatához első lépésként áttekintjük, milyen kötelezettségei vannak az önkormányzatnak a szociális szolgáltatásnyújtás területén, illetve hogyan alakult a településen található intézmény története felügyeleti szempontból. 
3.1 Törvényi kötelezettség

Az 1993. évi III. törvény az önkormányzatok feladatait településnagyság szerint határozza meg a szociális igazgatás és ellátás terén. Pusztaszabolcs, mint 3000 főnél több lakosú település köteles biztosítani az étkeztetést, a házi segítségnyújtást, a családsegítést és az idősek nappali ellátását, mint szociális szolgáltatásokat. A feladatellátás mértékét és módját a hatályos törvény szerint a település maga határozza meg. A szociális ellátás és szolgáltatások feltételeinek biztosítására szolgáló intézmény létesítését és fenntartását az önkormányzat többféleképpen oldhatja meg: önállóan, társulásban való részvétellel, illetve más fenntartókkal kötött megállapodás révén. 
3.2 Szociális intézmény a településen
 „1978 márciusában nyitotta meg kapuit a 20 férőhelyes Öregek Napközi Otthona. A nyitáskor 12 fő vette igénybe az ellátást (időskorúak nappali ellátása). 4 fő szociális gondozónő 17 idős embert részesített házi gondozásban. A szociális étkeztetést igénylők kiszolgálása is itt történt.
1998. február 1.-jével hozta létre a nagyközség a Családsegítő és Gyermekjóléti Szolgálatot, ezzel két új ellátási formát biztosított a településen élők számára a törvényi előírásoknak megfelelően: a családsegítést és a gyermekjóléti szolgáltatást.” (Pusztaszabolcs Nagyközségi Önkormányzat Szociális Szolgáltatástervezési koncepciója 2008-2014)
2006. január 1-jétől az intézmény mikrotársulás keretein belül működött tovább, ahol a fenntartói jogokat továbbra is Pusztaszabolcs önkormányzata gyakorolta. Pusztaszabolcs Nagyközségi Önkormányzat Képviselőtestülete megbízási szerződés kötött az Adonyi Többcélú Kistérségi Társulással a szociális alapellátási és gyermekjóléti szolgáltatási feladatokat ellátására. A társulás székhelye Pusztaszabolcson volt, három telephellyel a mikrotársulás településein (Pusztaszabolcs, Adony, Iváncsa). A létrejött intézményi társulásnak köszönhetően a tárgyi feltételek (számítógép, fénymásoló) jelentősen javultak.

„A kötelező feladatellátás szakmailag önálló intézményben történik. Az intézmény érvényes, határozatlan idejű működési engedéllyel rendelkezik, valamint a Képviselő-testület által jóváhagyott Szervezeti és Működési Szabályzattal, Szakmai Programmal, és a törvény által előírt egyéb szabályzatokkal rendelkezik. Az intézmény előirányzatai tekintetében teljes jogkörrel rendelkező, részben önállóan gazdálkodó költségvetési szerv, amelynek pénzügyi feladatait Pusztaszabolcs Nagyközség Önkormányzat Polgármesteri Hivatal látja el.” (Pusztaszabolcs Nagyközségi Önkormányzat Szociális Szolgáltatástervezési koncepciója 2008-2014)
2009. január 1-től az intézmény az Adonyi Kistérség felügyelete alá került, amely döntést elsősorban az így elnyerhető központi többlettámogatás indokolta. A változás révén az intézmény kikerült az önkormányzat közvetlen felügyelete alól, az új kistérségi intézmény hét településen biztosítja a szociális feladatok ellátását. 
4 Az intézményfelügyelet áthelyezésének hatásvizsgálata
Az átalakítás előnyeit és hátrányait több szempontból elemezzük. Első lépéseként a lebonyolításának módját vizsgáljuk meg a változáskezelés klasszikus nézőpontjából, mely szerint minden változási folyamat két alapvető kulcsa a tervezés és a kommunikáció. Majd áttekintjük az átalakítás gazdasági-pénzügyi előnyeit, illetve az intézmény szakmai működésére, illetve az önkormányzatra gyakorolt hatását.
4.1 A változás előkészítése és lebonyolítása
Az érintettek beszámolója alapján a változási folyamat nagyon gyorsan zajlott. A bevezetés előkészítése váratlanul a helyi önkormányzatokra hárult, ami alacsony tervezettségre adott lehetőséget. 
Az átalakulás nem volt megfelelően kommunikálva az alkalmazottak felé. Leghamarabb „szájhagyomány” útján értesültek a változásról, és a későbbi közös, szóbeli tájékoztató, dolgozói fórum is elmaradt. Az intézmény jövőjével kapcsolatos távlati tervek nem voltak ismertek az alkalmazottak előtt, mindössze egy dokumentumot kaptak a közeljövőben történő átalakulásról. Mindez kételyeket támasztott bennük, amivel a napi munka mellett nem volt sok lehetőségük foglalkozni. Megfelelő felkészítés hiányában a dolgozók többsége 2009. január 1-ével szembesült az új helyzettel, kellemetlen meglepetésként érte őket a jóléti juttatások (meleg ebéd, munkaruha, kerékpár) megszűnése.

Az intézmény korábbi vezetője szerint az átalakulás nem volt kellőképpen kidolgozva, túl korán történt. A folyamat megfelelő felépítéséhez, az érintettek tájékoztatásához a 2009. július 1-i időpont ésszerűbbnek tűnt volna. 
Az átalakulás tehát a tervezett időpontban megtörtént, azonban erre sem az alkalmazottak, sem az új vezetés nem volt kellőképpen felkészülve-felkészítve.  Intézményi alkalmazotti, belső nézőpontból az átalakulásra a tervezetlenség, szabályozatlanság, átláthatatlanság, és kommunikáció-mentesség jellemezte a változást.

4.2 Gazdasági-pénzügyi hatás

A szociális szolgáltatás kistérségi szinten való ellátásával nyerhető központi többlettámogatás az intézményt, ezáltal az önkormányzatot is pozitívan érintette. Az intézmény kétszer annyi normatívát tud lehívni, mint korábban. A kistérségi fenntartó 5 millió Ft támogatást kért Pusztaszabolcs Város Önkormányzatától, ami jelentős csökkenés az előző évekhez képest. Mivel az első év elszámolása még nem történt meg, a 2009-es zárszámadáskor fog kiderülni, valóban elegendő-e ennyi hozzájárulás a település részéről.
Családsegítő és Gyermekjóléti Szolgálat önkormányzati kiadásai (teljesítés összege alapján):

	2006
	2007
	2008
	2009

	59 955 000 Ft
	66 395 000 Ft
	72 947 000 Ft
	5 000 000 Ft (?)


4.3 Az intézmény szakmai működése
A dolgozóknak köszönhetően a lakosság és az ellátottak nem érzékelték a változást, legalábbis ez oldalról sem hivatalos, sem informális úton nem érkeztek panaszok a szolgáltatás minőségromlásáról.

Fontos azonban olyan tényezők vizsgálata, melyek hosszú távon veszélyeztethetik az ellátás színvonalát, megbízhatóságát. A gyorsan és nem kellő alapossággal kivitelezett változás szakmai munkára gyakorolt hatása hosszú távon is visszaüthet, fontos ezért bizonyos jelenségek vizsgálata és tudatos kezelése.
1) Bizonytalanság

Az új intézménynek az első időkben Szervezeti és Működési Szabályzat hiányában kellett működnie, ami nagyfokú bizonytalanságot jelentett. A dolgozók ilyen körülmények között vonakodva írták alá a munkaköri leírásukat is. A dolgozókban a bizonytalanság érzete mellett a bércsökkentéssel való szembesülés és tehetetlenség hagyott némi tüskét, melyet szakmai elhivatottságuk, illetve az „örüljünk, hogy van munkahelyünk” megfontolás segítségével kezeltek.
Vezetéselméleti vizsgálatok tanulságai szerint a teljesítmény egyik kulcstényezője, hogy a beosztott ne érezze magát kihasználva. A kényszernek megélt döntésekbe való letargikus beletörődés előbb-utóbb motiválatlansághoz vezet, amely hosszú távon a szakmai színvonal rovására megy függetlenül attól, hogy a dolgozónak van-e lehetősége a munkahely-váltásra. A szívből jövő szakmai elhivatottság is korlátolt mértékben, illetve ideig tudja ellensúlyozni az apátia teljesítménycsökkentő hatását. 

Emellett a dolgozóknak továbbra nincs információjuk a Kistérségi Munkaszervezet távlati elképzeléseiről, nem érzik magukat megfelelően tájékoztatva az intézményt érintő változásokról. Az egyértelműség hiánya erősítheti a beosztottakban a félelmeket, negatív várakozásokat. Amennyiben a szervezeti célok nem világosak, az alkalmazottak nem tudnak mellé felsorakozni, ez ismét a motiválatlanság irányába mutat.

2) Szervezeti felépítésből adódó koordinációs problémák
Az új struktúra hét település, két mikrotársulás intézményeit egyesíti, harminc fölötti dolgozói létszámmal. Egy vezetőnek kell megoldania a hét település létesítményeinek felügyeletét, így a napi ügyek intézése egy településen szinte fizikai képtelenség. A beosztottakkal való kapcsolat, a dolgozók tájékoztatása nehézkesebb, és munkájukat sem tudja felügyelni (munka elvégzése, munkaidő betartása).
Megbízott helyi vezetők hiányában fennáll a veszélye a munkafegyelem fellazulásának, melyet a fent említett motivációhiány tovább erősít. Mindez káros hatással lehet a szakmai munka színvonalára hosszú távon.
3) Személytelenség
Amennyiben a vezetőnek távolléte miatt nincs lehetősége megteremteni a szervezetben a belső egységet, a beosztottak gazdátlanul, egy elszemélytelenedett rendszerben érezhetik magukat. Teljes körűen a dolgozók belső motivációjára támaszkodni meglehetősen veszélyes, még akkor is, ha egyébként nagy lelkiismerettel látják el feladataikat. A szociális területen nagy a kiégés veszélye – ha dolgozó idővel elfárad, belefásul a munkába, nagy energiát igényel a vezető részéről a fegyelmezés, megfelelő motiválás. Biztosítani kell a szükséges ösztönzőket a munkavégzéshez, melynek része az odafigyelés, a jó munkahelyi légkör, pozitív visszajelzés.
3) Tisztázatlan jogi kérdések

Az új intézményre a mai napig az alulszabályozottság jellemző. Tisztázatlanok az intézkedési jogkörök, például az, hogy ki illetékes a karbantartási munka megrendelésére, szükséges mindennapi fogyasztási eszközök beszerzésére. Mivel az épület az önkormányzat tulajdona, az állagmegóvási, épületjavítási intézkedésekért az hozzá kell fordulni, más intézmény-fenntartási kérdésekben a kistérség az illetékes. A tapasztalatok alapján a problémás esetek e szempontból való egyértelmű szétválasztása nehézséget okoz a dolgozóknak.
Nem egyértelmű a háromhavonta cserélődő közcélú foglalkoztatottak irányításának, mentorálásának felelősségi köre sem. Jogi szempontból az önkormányzathoz tartoznak, ugyanakkor a munkáltatói jogokat a kistérség gyakorolja felettük

A megnövekedett kommunikációs átfutási idő, és az egyértelmű szolgálati utak hiányában a probléma-megoldás lassul, ami a munkavégzés hatékonyságának romlásához vezet. Emellett fennáll az a veszély, hogy az alkalmazottak elhárítják egy-egy probléma felvállalását, mivel annak elintézése túl sok nehézségbe ütközik, melyek kezelésére napi feladataik mellett nem marad idejük.
4.4 A változás hatása az önkormányzatra
Az önkormányzatot a változás nem csak pénzügyi oldalról érintette. Fontos szempont számára, hogy az új helyzetben is el tudja-e látni törvényileg előírt kötelezettségeit, az általa kívánt színvonalon. A minőségromlás, az esetlegesen felmerülő hiányosságok kapcsán a lakossági panaszok ugyanis a Hivatal ügyintézőihez érkeznek, akik megpróbálják ezt a kistérség felé továbbítani. Fontos kérdés még, hogy milyen hatással van a szociális ágazatban való önkormányzati tervezésre az új működési forma? Lehetővé teszi-e a kitűzött stratégiai célok megvalósítását? Milyen mértékű az intézménnyel való kapcsolattartás?
4.4.1 Feladatellátás

Az átalakulás elsősorban az intézmény-felügyelet, finanszírozás és dolgozói juttatások kérdéskörét érintette, nem járt szakmai átszervezéssel és reformokkal, ezért nem jelentett változást a kötelező önkormányzati feladatok ellátására nézve. A szociális szolgáltatások változatlan formában és színvonalon állnak a lakosság rendelkezésére, negatív visszajelzés nem érkezett sem az önkormányzat, sem a dolgozók felé.
Az önkormányzat és az intézmény korábbi vezetése az átszervezést megelőző három évben nagy energiákat fektettek abba, hogy az intézmény a megfelelő szakmai színvonalon, tervezetten, a törvényi előírásoknak megfelelően lássa el feladatát. Ezen munka eredményeit veszélyeztetik a szakmai működésnél felsorolt problémák. Mivel az önkormányzat már nem tud közvetlen kontrollt gyakorolni az intézményben zajló folyamatok felett, a kistérséggel való kommunikáció hatásfokától függ, milyen mértékben érvényesülnek az önkormányzati észrevételek, javaslatok az intézmény irányításában.
4.4.2 Koncepcionális tervezés

A szociális szférában az elmúlt évek változásai, az általánosan érzékelhető bizonytalanság alapján szinte lehetetlen hosszú távra tervezni. E területen a gazdasági folyamatok erősen éreztetik hatásukat, és a politikai élet is nagyban befolyásolja a jövő irányvonalait (pl. megszorító intézkedések várható mértékét).
A külső körülmények és az átszervezés egyaránt csökkentik az önkormányzat számára a koncepcióalkotás lehetőségét, fejlesztési irányok kijelölését a szociális szférában. Ebben a helyzetben az önkormányzat feladata a visszajelzésre és ellenőrzésre korlátozódik. Egyfelől fontos, hogy reális helyzetképet tükrözzön a település szociális helyzetéről a kistérség felé, illetve felhívja a figyelmet azon lehetséges és szükséges beavatkozási pontokra, melyek szükségessé válnak a jövőbe mutató tendenciák alapján. Másrészt fontos továbbra is figyelemmel kísérnie a feladatellátás mértékét és színvonalát, és az ezzel kapcsolatos meglátásokat továbbítani a kistérség felé, mivel az intézmény alapvetően továbbra is a településen élőket látja el.
A koncepcionális tervezésben tehát hangsúlyosabbá válik a helyzetelemzés és a prognózis, illetve az alapelvek, értékek és átfogó stratégiai célok megfogalmazása. A javasolt fejlesztési irányok kapcsán döntő jelentőségű a kistérséggel való kapcsolat: a célok akkor tudnak megvalósulni, ha a sikerül őket megfelelően kommunikálni, kellő mértékben felhívni a figyelmet rájuk.
4.4.3 Kapcsolat az intézménnyel

Az önkormányzat részéről az Igazgatási Osztály gyámügyi ügyintézői állnak elsősorban kapcsolatban az intézmény dolgozóival. Az ő nézőpontjukból a gyakorlatban nem volt hatása a változtatásnak: továbbra is folyamatos, napi szintű munkakapcsolatban állnak az intézményi dolgozókkal, akik továbbra is ugyanazon telephelyen látják el feladataikat. Az intézmény alkalmazottjai nagyon lelkiismeretesek, az önkormányzati határidőket továbbra is teljesítik, ügyintézői oldalról nem csapódik le a Hivatal felé a változás. Az ügyfelek továbbra is nagy bizalommal fordulnak hozzájuk, nem származott hátrányuk az átalakulásból.

A postázás kapcsán felmerült címzési nehézséget úgy oldották meg, hogy a leveleket helyi vezető hiányában közvetlenül a kirendelt családgondozónak címezik. Segítené a munkát az Internet-kapcsolat, egy bizonyos mértékig kiválthatná a postázást és a napi szintű telefonos kapcsolattartást is. A nehézségeket illetően az ügyintézők kiemelték, hogy jelenleg az intézmény-pszichológusi feladatkör ellátatlan, ezért nem tudják hova küldeni az ügyfeleket, akiknek ilyen irányú tanácsadásra lenne szükségük. 
A Hivatal ügyintézői az új intézményvezetőnek nem lettek bemutatva, nincs vele munkakapcsolatuk. A munkakapcsolat hiánya mégis elsősorban vezetői szinten érzékelhető. A korábbi intézményvezető gyakran megfordult a Hivatalban, az önkormányzattal szoros együttműködésben irányította az intézményt. Ilyen módon a település szociális célkitűzései jobban megvalósulhattak, és az önkormányzatnak is nagyobb rálátása volt a lakosság szociális helyzetére és az intézmény működésére. Ez a fajta kapcsolat az átalakulással megszűnt, részben munkaszervezési okokból, ami megnehezíti az önkormányzat számára a tervezést és a feladatellátás ellenőrzését.
Bizonyos értelemben a szociális ellátás az egyik leghálátlanabb feladat az önkormányzat számára, hiszen politikai szempontból nehezen mutathatók fel látványos eredmények. Az intézmény helyi dolgozói számára fontos lenne, hogy az önkormányzat odafigyelése, értékelése, megértése továbbra is megmaradjon, hiszen kölcsönösen a településért és a lakosságért dolgoznak. 
4.5 SWOT-analízis
Az intézményfelügyelet áthelyezésének előnyei és hátrányai az egyes érintettek nézőpontjából a következőképpen foglalható össze:
	Érintettek
	Előnyök
	Hátrányok

	Lakosság, ellátottak
	· változatlan mértékű és színvonalú ellátás
	· nincs (nem érkezett negatív visszajelzés)

	Intézmény
	· központi többlettámogatás
	· nem megfelelő szervezeti struktúra, koordinációs problémák
· szabályozatlanság

· tisztázatlan jogi kérdések

	Intézmény dolgozói
	
	· kiszolgáltatottság, juttatások elvonása
· bizonytalanság a jövőbeli terveket illetően
· elszemélytelenedett rendszer

	PH
	· a szociális intézmény kevesebb anyagi ráfordítást igényel
· feladat-ellátás „kiszervezése”

· a feladatellátás jelenleg változatlan mértékű és színvonalú
	· kisebb rálátás az intézmény működésére
· koncepcionális tervezés nehézsége (kistérségnek való „kiszolgáltatottság”)

· kommunikációs nehézsége a kistérséggel

	PH dolgozók
	· intézmény alkalmazottainak lelkiismeretes munkája
	· hiányzó munkakapcsolat az intézményvezetővel

	Kistérség
	· nagymértékű központi anyagi támogatás
	· összetett és komplex feladat felvállalásának, az új rendszer kialakításának nehézségei

· intézményvezető ingázása hét település között

	Lakosság, ellátottak, intézmény, önkormányzat
	· a központi többlettámogatást az intézmény fejlesztésére fordítani 

· szakmai tapasztalatok megosztása
	· szakmai színvonal romlása a szervezetlenség, a dolgozók motiválatlansága következtében

	Állam
	· a jól működő kistérségi intézmények fenntartása kevesebbe kerül, mint külön az egyes településeké (feladatok összevonása révén)
	· nem jönnek létre a helyi peremfeltételek, melyek közt az intézmények kistérségi szintre szervezése előnyt jelent > többletkiadás


5 Kitekintés, értékelés az országos tendenciák tükrében

A következőkben idézetek segítségével tekintjük át, milyen céllal szervezik kistérségi szintűvé az önkormányzati feladatokat ellátó intézményeket, illetve milyenek az ezzel kapcsolatos országos tapasztalatok.
5.1 Az kistérségi szintű intézményszervezés főbb céljkitűzései
5.1.1 Központi koncepció

„Azok a települések, amelyek többcélú kistérségi társulásnak tagjai, a rendszer létrejötte óta összesen több mint 76 milliárd forint – a településeknek járó támogatáson felüli – többlettámogatásban részesültek.
A rendszer elindítása óta közel 60 milliárd forint többletforrást fordított a kistérségi társulások normatív támogatására, amelyből oktatási, szociális és egészségügyi közszolgáltatások működtetése és fejlesztései valósulhattak meg.
Mindennek eredményeként: 

· a szociális alapszolgáltatások területén jelentősen megnövekedett az intézményi társulások száma, és egyre gyakoribbak a többcélú kistérségi társulások saját fenntartásában működő intézmények;
· családsegítésre 2007-ben 162 intézményi társulás működik 1946 település részvételével, emellett 37 intézményt, szolgálatot maga a többcélú kistérségi társulás tart fenn; –jelzőrendszeres házi segítségnyújtásra 2007-ben 1382 önkormányzat részvételével 53 intézményi társulás működik; 17 szolgálatot működtetnek többcélú kistérségi társulások;

· házi segítségnyújtásra 2007-ben 968 önkormányzat részvételével 91 intézményi társulás működik; 27 szolgálatot működtetnek többcélú kistérségi társulások.” (Önkormányzati és Területfejlesztési Minisztérium Sajtó- és Kommunikációs Főosztályának közleménye: Lezárult a Kistérségi Reform első szakasza)
5.1.2 A kistérségi közigazgatás intézményrendszere
„A kistérségek előtérbe kerülésének másik oka a magyar önkormányzati rendszer azon sajátossága, hogy nagy számban vannak nálunk jelen alacsony lélekszámú, gazdaságilag kis teljesítőképességű önkormányzatok.
A kistérségi rendszer kialakítása három funkció köré képzelhető el:

- önkormányzati, közszolgáltatást biztosító funkció,

- területfejlesztő szervező funkció,

- államigazgatási funkció.

Az önkormányzati rendszer modernizációjának lényegi eleme a hatékonyság fokozása. (Az önkormányzati alapértékek, az önállóság megőrzése mellett.) Ennek egyik legcélszerűbb mondja a térségi szemléletet igénylő feladatok kistérségben történő ellátása. Azok a funkciók, feladatok sorolhatók ebbe a körbe, amelyek térségi, településközi szemléletet igényelnek, amelyek növelik az alapellátás színvonalát, hatékony, koncentrált, koordinált szolgáltatás biztosítását teszik lehetővé.” (A kistérségi közigazgatás intézményrendszere – dr. Bekényi József; dr. Bércesi Ferenc; dr. Németh Jenő)
5.1.3 A kistérségtől várt eredmények

 „A települések között nem csupán lakosságszámban vannak jelentős különbségek, hanem gazdasági adottságaikban és társadalmi összetételükben is. Emiatt igen jelentős eltérések alakultak ki a feladatok ellátásának minőségében. … A differenciálás nélküli feladattelepítés az önkormányzatok egyenlőtlen terheléséhez vezetett, emiatt növekedtek a különbségek a települések ellátási színvonalában.” (Dr. Vass György: A közigazgatási reformtól a többcélú kistérségi társulásig)
Országos szinten a kistérségi szintű feladatellátástól a következő eredményeket várják:
· „A kisebb teljesítőképességű önkormányzatok megszabadulnak azoktól a kötelező feladatoktól, amelyeket eddig nem vagy csak rossz hatásfokkal tudtak ellátni. Az így felszabaduló pénzt és energiát a helyi ügyek hatékonyabb intézésére, megoldására fordíthatják, javulnak az életfeltételek.
· A helyi szervezetek az eddigieknél nagyobb összegek fölött gyakorolnak ellenőrzést, illetőleg döntési jogkört. 

· Jobban érvényesülhet a nyíltság és átláthatóság követelménye, amely feltétele a korrupció leküzdésének is. 

· Mérséklődnek az indokolatlan társadalmi és területi egyenlőtlenségek.” (Dr. Vass György: A közigazgatási reformtól a többcélú kistérségi társulásig)

Mindez megköveteli az önkormányzatoktól, hogy tágabb összefüggésekben gondolkodjanak, mint a település hatóköre, be kell tagozódniuk egy nagyobb egységbe, melyet a kistérség régiója jelent.
5.1.4 Anyagi ösztönzés

Több országos példa igazolja, hogy az anyagi ösztönzés megfelelő motiváló erővel bírt, hogy megalakuljanak a kistérségi intézményi társulások.
Veszprém

„Az illetékesek eredetileg azt javasolták, hogy az érintett önkormányzatok hozzanak létre egy intézményfenntartó társulást. Közben azonban kiderült, hogy a központi költségvetésben jelentősen csökkentik a társulásos formában működő intézmények támogatását.
… Igaz, még mindig jobb helyzetben lesznek, mintha egy-egy település maga oldaná meg a kötelező feladatot. Ugyanakkor az is kiderült, hogy a kistérségi működtetésben tehát az önkormányzatok által már létrehozott szervezet saját intézményeként továbbra is jó finanszírozási feltételek várhatók. 

…  A fentiek miatt a kistérségi társulás polgármesterei szeptemberi ülésükön módosították álláspontjukat, és intézmény fenntartó társulás létrehozása helyett a kistérség intézményévé fogadnák a jelenleg még a megyei jogú város fenntartásában működő Egyesített Szociális Intézményt.” (Közös szociális intézmény – Veszprém)
Zalaegerszeg

 „A Támaszt a zalaegerszegi többcélú társulás alapította. Az intézmény feladata, hogy a kistérségben és néhány vasi faluban, összesen 84 településen szociális alapellátási szolgáltatásokat nyújtson a rászorulóknak. Ezek közé tartozik a családsegítő és gyermekjóléti szolgáltatás, a házi segítségnyújtás és a szociális étkeztetés. A felsoroltak az önkormányzatok kötelező feladatai, melyeket eddig társulásokban vagy a Vöröskereszttel kötött szerződés keretében láttak el, de a házi segítségnyújtást és az étkeztetést nem szervezték meg mindenütt, van, ahol ma sem vehető igénybe. Ezeket a fehér foltokat is eltünteti az új szociális intézmény, amely Zalaegerszeget leszámítva a kistérség valamennyi önkormányzatától átvállal feladatokat. 

… Az a célunk, hogy egységes intézményrendszer alakuljon ki a zalaegerszegi kistérségben. Az igazi újdonság az lesz, hogy a 84 településen egységes szemléletű és színvonalú szakmai munka folyik majd. Az egész kistérségre kiterjedő nagy intézmény előnye, hogy pszichológust, jogászt és egészségfejlesztő mentálhigiénikust is be tudunk vonni a munkába. Ezek a szakemberek a gondozóknak és az ügyfeleknek, a családoknak és az időseknek is segíthetnek. Ilyesmire eddig nem volt lehetőség a kistelepülések szociális alapellátásában. 

… A zalalövői, zalaistvándi és tófeji telephellyel létrejövő intézmény jövőre több mint 300 millió forintból gazdálkodik. Azáltal, hogy kistérségi szinten szervezi meg az ellátást, több állami normatívát kap, mint azok a települések, amelyek külön-külön vagy társulásban működtetik a szociális ellátórendszert.” (Iskolák, tapasztalatok – Zalaegerszeg)
5.2 Tapasztalatok
Mint minden széleskörű újítás, a kistérségi szintű intézményszervezés is számos nehézséggel járt,  melyek negatív következményeivel számos önkormányzat szembesült az elmúlt évek során. Egy másik, ÁROP pályázat kapcsán készült tanulmányban (Szervezetfejlesztési tanulmány – Oktatási-nevelési intézmények összevonásának hatáselemzése) bemutatjuk a közoktatási intézmények országos szintűvé szervezésének tapasztalatait, melyet érdemes összevetni az alábbi idézetekkel.
5.2.1 Miskolc

„Az együttműködés legérzékenyebb pontjai a közös érdekeltségi pontok, tényezők megtalálása, kimunkálása és az ezt szem előtt tartó szervezeti és döntésjogi rendszerek kialakítása, működtetése. 
… Továbbra is hiányzik a közös vízió felvázolásának, a közös stratégia megfogalmazásának és az együttes tervezés és feladatellátás-szervezés igénye. 
… A kistérségi együttműködésben a fokozatosság elvének érvényesítése nagyon fontos követelmény. A együttműködés terén a felek, a települési önkormányzatok csak nehezen értik meg, hogy az autonómia nem mennyiségi, hanem minőségi kérdés. Erősebb a hajlam a differenciált közös feladatellátásra, mint a sablonokban, kategóriákban való gondolkodásra. 
… Nagyon fontos a központi ösztönzés, finanszírozási biztonság. Különösen hiányzik az egyes ágazatok, tárcák szabályozásában megjelenő szándék.” (Dr. Mészáros Miklós: Tájékoztató a települési önkormányzatok többcélú kistérségi társulásának együttműködési tapasztalatairól)
5.2.2 Állami Számvevőszék országos szintű ellenőrzése
 „A többcélú kistérségi társulások közvetlen feladatellátást ösztönző eleme, hogy a saját fenntartású és ösztönző támogatásban részesülő költségvetési szerv útján ellátott feladatok (pl. közoktatási, szociális intézményi) esetén a társulás feladatonként 2,5 M Ft támogatásban részesül.” (A helyi önkormányzatok gazdálkodásának és ellenőrzésének időszerű kérdései)
Az Állami Számvevőszék több ellenőrzést is végrehajtott kistérségi fenntartású intézményeknél, melynek tapasztalatait a következőképpen összegezte:

 „A teljesítményellenőrzési céljai
· a személyi-, tárgyi- és gazdálkodási feltételek megteremtésével a többcélú kistérségi társulások felkészültek-e a feladatok közös ellátására; 

· a többcélú kistérségi társulások megalakulására és működésük normatív ösztönzésére fordított pénzeszközök felhasználása összhangban volt-e az önkormányzati közszolgáltatások hatékonyabb megszervezésével;

· érzékelhető volt-e az egyes közszolgáltatások terén azok színvonalának növekedése, a térségi kiegyenlítődés, a kistérségek összehangolt fejlesztése.
A helyszíni ellenőrzés megállapításai

· a pénzügyi ösztönzőkkel támogatott közszolgáltatások körét fokozatosan szűkítették (területfejlesztés, egészségügyi ellátás);
· a közös fenntartásban történő feladatellátás csak formai változás volt;
· a közös feladatellátás szervező tevékenység keretében való ellátása, az 50-60%-os szabály elérése érdekében formális csatlakozások;
· a működtetés szempontjából nehezen kezelhető kistérségek is létrejöttek.”
Megfogalmazott javaslatok

· méretgazdaságossági szempontokat érvényesítő mutatók kidolgozása a tárcák bevonásával a közös feladatellátás eredményeinek értékeléséhez;

· a támogatások ösztönözzék a többcélú kistérségi társulások által fenntartott intézményekben történő feladatellátást, a költséghatékonyabb intézményszervezési megoldásokat;

· szakmai és gazdaságossági követelmények összehangolása;
· a többcélú társulások továbbfejlesztési feladatainak meghatározása (jövőkép, stabil pénzügyi szabályozás)

· a normatív kötött felhasználású támogatások igénylésére vonatkozó költségvetési szabályok egyértelmű, kiszámítható és ellenőrizhető meghatározása;

· a törvényességi ellenőrzés fokozása,
· belső ellenőrzési feladatoknál a többcélú kistérségi társulások sajátosságait figyelembe vevő eljárási és hatásköri rend szabályozása.” (A helyi önkormányzatok gazdálkodásának és ellenőrzésének időszerű kérdései)

5.3 következtetések

Az idézett vizsgálatokból kitűnik, hogy egy intézmény kistérségi fenntartásúvá szervezése nagy körültekintést, kérdések alapos tisztázását igényli, melyre Pusztaszabolcs esetében rövid idő állt rendelkezésre. Az országos tendenciák tükrében még élesebben látszik, mely szempontok alapján értékelhető az újjászervezett intézmény működése. 

6 Összefoglalás

Összességében elmondható, hogy a szociális intézmény kistérségi fenntartásba való áthelyezése gyorsan, idő hiányában alacsony előkészítettséggel történt Pusztaszabolcson. Az új intézmény működésének első évében mutatkoznak bizonyos nehézségek, melyek hosszú távú fennállása negatív következményekkel járhat a feladat-ellátás színvonalát illetően. 
A kistérséggel való megfelelő kapcsolat kiépítése és ápolása elsődleges fontosságú a település számára, amennyiben lakosai érdekeit kívánja a kistérségi feladat-ellátásban érvényesíteni. A településen mutatkozó szociális tendenciák, illetve az intézményi feladatellátás figyelemmel kísérése alapján az önkormányzatnak lehetősége van felhívni a kistérség figyelmét olyan problémákra, melyek kezelése közös érdek lehet. A közös hang megtalálására alapozva az önkormányzat kommunikálni tudja észrevételeit, és átfogó szakmai megoldásokat, eszközöket találni a közös célok megvalósítására. 
Az intézmény jelenlegi helyzetének elemzése, az átszervezés hozta előnyök és hátrányok áttekintése, és az országos tendenciák tükrében a hosszú távon orvosolandó nehézségek:

· helyi vezetés hiánya az intézményben,

· szabályozatlan és tisztázatlan folyamatok,

· intézményvezetővel való munkakapcsolat hiányosságai
Az önkormányzat megfelelő kommunikációval aktívan hozzá tud járulni, hogy ezen kérdések megoldódjanak, és valóban létrejöhessenek azok a peremfeltételek, melyek közt az intézmények kistérségi szintre szervezése előnyt jelent, nem csak anyagiak szempontjából.
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