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A családsegítők lehetőségei az önkormányzati szociálpolitika alakításában

I. Az önkormányzati szociálpolitika alakulása a rendszerváltás óta

A szociálpolitika a polgárok jólétéért legközvetlenebbül felelős ágazati politika. Éppen ezért a szociálpolitikának, a szociális ellátások rendszerének minden társadalmon belül jelentős szerepe van. Hiszen a szociális problémák kezelése, megoldása, a lakosság jólétének biztosítása nem csak humanitárius kérdés, hanem a társadalmi integráció megőrzésének záloga is.

A rendszerváltást követő években a magyar társadalom széles rétegeinek  biztonsága rendült meg. Az abszolút szegények aránya az évtized alatt megháromszorozódott, a jövedelmi egyenlőtlenségek a két szélső tized között 4-5-szöröséről, 8-10-szeresére nőttek.

A szegénység növekedésének legfontosabb háttértényezői jól ismertek:

· a gazdasági szerkezet átalakítása következtében jelentősen csökkent a foglalkoztatottak aránya

· tömegek szorultak ki a munkaerőpiacról

· megjelent a tartós munkanélküliség

· a szociális transzferek reálértéke folyamatosan és jelentős mértékben csökkent

· ártámogatások leépítése, a jövedelmek differenciálódása

· az egyenlőtlenségek növekedéséhez a szegénység mélyüléséhez vezetett.

Ezek a folyamatok a makrotársadalom szintjén tendenciák, statisztikai adatok formájában ragadhatók meg. Az egyes emberek problémái sokszor a maguk drámaiságával azonban a kisebb közösségek, a helyi közigazgatás szintjén csapódnak le. Így a konkrét segítségnyújtás módját is elsősorban ezen a szinten kell megtalálni.

1990-ben az önkormányzatok létrejöttével a központi állam és a helyi hatalom szétválasztása a közigazgatás szintjén megtörtént, az önkormányzati szerepkör a szociális és gyermekjóléti ellátásokban is kulcsfontosságúvá vált.

Az 1993-ban hatályba lépő – 1993. évi III. törvény – a szociális törvény, majd az 1997-ben elfogadott 1997. évi XXXI. törvény – a gyermekvédelmi törvény – a helyi  önkormányzatok szerepkörét erősíti a jóléti ellátások rendszerében.

Tehát az elmúlt években a helyi szociálpolitika szerepe felértékelődött.  A piacgazdaságra történő átállás – a lakosság jelentős részében – a terhek növekedésével, a szociális feszültségek kiéleződésével járt. A megnövekedett gazdasági terhek elsősorban a kisjövedelműeket, a munkanélkülieket, a nagycsaládosokat, a kisnyugdíjasokat sújtotta, de kihatott a középrétegek életszínvonalára is. Megindult az alsó középrétegek leszakadása, elszegényedése is.

A romló életszínvonal, a nehezedő megélhetési viszonyok miatt egyre szélesebbé vált azoknak a köre, akik csak önkormányzati segítséggel képesek mindennapi megélhetésüket biztosítani. Az önkormányzati szociális ellátások és szolgáltatások iránti igények jelentősen megnövekedtek a rendszerváltás óta.

Mindez nagy felelősséget és egyúttal kihívást is jelentett az önkormányzatok számára. Mindemellett a szociálpolitikában az önkormányzati szint az, ahol a vállalkozó kedv, a jobbító szándék, az egyre fontosabbá váló szakértelem látványos és gyors változásokhoz vezetett. Ez nem csupán lehetőség, hanem elvárás, sőt feszítő kényszer is. Változtatási és fejlődési kényszer, amely természetszerűleg  következik a helyi társadalom folyamatos átalakulásából.

A másik oldalról vizsgálva azonban, a helyi társadalom megerősödését alapvetően meghatározta az, hogy milyen feltételek, körülmények között kénytelenek ott élni az emberek. Kérdés, hogy az átmenet időszakában képes volt-e a helyi szociálpolitika a gazdasági válság következményeinek kezelésére, enyhítésére. Rendelkezett – és rendelkezik- e, a helyi szükségleteknek megfelelő szociális rendszerek kialakításához, elegendő szellemi és anyagi erőforrással.

A helyi szociálpolitikai stratégia kialakítását alapvetően négy tényező határozza meg:

· a helyben jellemző szociális problémák és szükségletek típusa és nagyságrendje

· a vonatkozó törvényekben előírt – és helyi rendeletben szabályozott – ellátási kötelezettségek

· az ellátásokra fordított – ill. fordítható – források nagyságrendje

· és a helyi szociális „lobbi” érdekérvényesítő képessége a településen belül

· Az önkormányzati szociálpolitika alapvető ellentmondása az, hogy a helyhatóság törvényileg meghatározott kötelező feladatokat lát el, mindeközben a szociális kötelezettségek helyi szabályozásáról, az ellátások módjáról és a források tényleges felhasználásáról nagymértékben szabadon dönt.

A polgárok törvényileg szabályozott – egyébként is gyenge – szociális jogait az önkormányzat meglehetősen nagy szabadsággal értelmezheti. Teheti ezt azért, mert a jogorvoslat lehetősége a szociális ellátások területén sokkal kisebb, mint más típusú államigazgatási ügyekben.

· Ellentétben más alapellátásokkal (oktatás, kommunális szolgáltatások, stb.) a szociális és gyermekjóléti ellátási kötelezettségek sokkal „puhábbak” azok elmulasztását semmi sem szankcionálja, így finanszírozásuk is maradékelvű.

· Ebből következően a feladatok tervezése – a döntéshozói szinten – alárendelődik a mindenkori költségvetésnek. Az ellátásokat, azok nagyságrendjét és színvonalát alapvetően a szociális terület rendelkezésére bocsátott források és nem a valós szükségletek határozzák meg.

· Ezt a gyakorlatot tovább erősíti az, hogy – sokszor a döntéshozók, de maguk a szociális területen dolgozók sem ismerik pontosan a valós és jogos igényeket, azok nagyságrendjét.

· Helyi szintű szociálpolitikai stratégia hiányában az ellátások finanszírozása elégtelenül működik. De sokszor a meglévő lehetőségek felhasználása sem racionális, így a szűkös források indokolatlan pazarlása is tetten érhető. Egyszerre van jelen a pazarlás és a szűkösség.

Ez a probléma visszavezethető arra is, hogy az önkormányzatoknál még ma is a bázis alapú költségvetés készítés a jellemző. A bázis szintű tervezés az előző évi kiadásokból indul ki, ezt veszi alapul és ezt növeli az ún. automatizmusokkal. Így tulajdonképpen az intézmények valamilyen szintű működtetése valósul meg, figyelmen kívül hagyva a feladatellátásban bekövetkező változásokat.

Kiegyensúlyozottabb működést biztosítana – különösen a szociálpolitika területén – a feladatfinanszírozásra való áttérés, vagyis ha a tervezés középpontjába az ellátandó feladat kerülne és ehhez rendelődnének hozzá a megfelelő költségvetési források.

Különösen fontos kérdés ez, a Családsegítő Szolgálat számára, miután 2003. január 1-től (a tv. módosítás nyomán) új speciális szolgáltatások bevezetésére kellene sort keríteni. Ez azonban a jelenlegi, általánosan elterjedt finanszírozási rendszerben kivitelezhetetlen, vagy legalábbis ez a szolgáltatások folyamatos stabil működését kétségessé teszi.

II. A Családsegítő Szolgálatok helye a szociális ellátórendszerben

A családsegítés egy olyan családcentrikus, rendszerszemléletű személyes gondoskodási forma, amelynek biztosítása a települési önkormányzatoknak a szociális törvényben rögzített alapfeladata.

A szociális törvény 64.§. (1) bek. értelmében:

„A családsegítő szolgáltatásban nyújtott általános és speciális segítő szolgáltatás olyan személyes szociális szolgáltatás, amely a szociális munka eszközeinek és módszereinek felhasználásával hozzájárul az egyének, a családok, valamint a különböző közösségi csoportok jólétéhez  és fejlődéséhez, továbbá a szociális környezetükhöz való alkalmazkodáshoz.”

A családsegítés tehát olyan támogató együttműködést jelent, amely segít:

· Szembenézni a problémával és megoldást keresni 

· Megtalálni azokat az erőforrásokat, amelyekre támaszkodhat az egyén/család/közösség a probléma megoldásában

· Megtanulni együtt élni olyan problémákkal, amelyek megoldására nincs reális esély.

1993 óta – a szociális törvény hatályba lépése óta – a családsegítés a szociális alapellátásnak minősül. A szolgáltatáshoz való hozzájutást ma már (elvileg) minden településen biztosítani kellene a lakosság számára.

Magyarországon – a Családsegítő Szolgálatok megalakulása – és a már működő intézményi struktúrába való beillesztése nem volt zökkenő/ és problémamentes.

· A 80-as évek végén – a TBZ kutatások tapasztalatai alapján – települési szinten olyan intézményhálózat létrehozását célozták meg, amely a családot – mint rendszert tekinti – és a család valamennyi tagjának próbál személyes szociális szolgáltatást nyújtani.

· A családsegítő szolgálatok a 90-es évek elején – elsősorban a nagyobb városokban jöttek létre. Megalakulásuk egybeesett a szociális munka, mint szakma kialakulásának nehéz időszakával, valamint a 80-as évek végén, a 90-es évek elején robbanásszerűen bekövetkező súlyos szociális válsággal. 

· Annak ellenére, hogy az 1993. évi III. tv., és a hozzá kapcsolódó 2/1994. NM. rendelet előírta a feladatellátást, a családsegítő szolgáltatást kisebb településen az önkormányzatok csak elvétve biztosították.

· A működő szolgálatok helyzete sem volt felhőtlen, a megszüntetés állandó veszélye fenyegette őket. 1990-97 között számuk alig emelkedett, létük és szükségességük sok esetben megkérdőjeleződött.

· Mivel a felsőfokú szakképzések javarészt a szolgálatok megalakulásával egyidőben indultak, a kezdeti években szociális vagy mentálhigiénés szakemberek alkalmazására csak elvétve volt módjuk.

A szociális segítőmunka módszereinek elterjedését az esetlegesség jellemezte. Ezzel együtt is a családsegítők sokat tettek szakmai munkájuk fejlesztéséért, elismertetéséért – munkatársaik szakirányú képzésekben, továbbképzésekben vettek részt, fokozatosan törekedtek arra, hogy szolgáltatásaikat egyre szélesebb körben vegyék igénybe a település lakói:

· Az 1997-es év jelentős változásokat hozott a Családsegítő Szolgálatok életében.

Egyrészt: 1997. január 1-től - a szociális törvény módosításának értelmében – az önkormányzatok a települések többségében – a Családsegítő Szolgálatokat jelölték ki az aktív korú nem foglalkoztatottak rendszeres szociális segélyében részesülőkkel (vagyis a tartósan munkanélküliekkel) való kötelező kapcsolattartásra. 

Ez a Családsegítő Szolgálatok alapfilozófiái között szereplő önkéntesség elvének – legalábbis – részbeni feladására késztette az intézményeket. Ugyanakkor a munkanélküliek számára kidolgozott és sikeresen bevezetett szolgáltatások, a családsegítők presztizsét jelentősen emelték az adott településeken.

A másik jelentős változást az 1997 után a Gyvt. bevezetését követően létrejövő gyermekjóléti szolgálatok indukálták.

Azokon a településeken, ahol már működött családsegítő szolgálat, a törvény szellemével összhangban többnyire olyan döntés született, hogy a gyermekjóléti szolgálatok ezen intézmények keretében – önálló szakmai egységként – alakultak meg.

A gyermekjóléti szolgálatok működése a tartalmi munka szempontjából is stratégia váltásra késztette a családsegítő szolgáltatást végzőket. Meg kellett találni azokat a közös pontokat, melyekben hatékonyan együtt lehet működni, ugyanakkor meg kellett húzni a határokat, ahol a két szolgáltatás kompetenciája elválik egymástól. (Ez a folyamat – módszertani látogatásunk tapasztalatai alapján – még az intézmények egy részében mindig nem zárult le.)

A stratégiaváltás a szolgáltatási struktúra változásában is nyomon követhető, a családsegítő szolgáltatást végzők munkájában egyre erőteljesebb elmozdulás figyelhető meg a szakmai specializáció irányába.

· A speciális szolgáltatások nyújtása 2003. január 1-től már nem csak lehetőség, hanem a szociális tv. értelmében – az intézményként vagy önálló szakmai egységként működő szolgálatok számára – kötelező feladat is  ( bár a végrehajtási rendelet (1/2000.Sz.Cs.M.) mai napig várat magára).

Itt azonban szeretném felhívni a figyelmet egy igen lényeges problémára.

· Tapasztalataink szerint a speciális szolgáltatásokat az intézmények – jelenleg szinte kizárólag pályázati forrásból finanszírozzák. (Ez azt jelenti, hogy ha elfogy a pályázati pénz, megszűnik (végleg v. időlegesen) a szolgáltatás.

· Vagyis szükségszerű lenne – település szinten – a bázis finanszírozás irányából elmozdulni a feladat finanszírozás irányába. E nélkül a speciális szolgáltatások bevezetése kockázatos, mert folyamatos stabil működésüket a forráshiány bizonytalanná teszi.

· A törvényi előírásnak megfelelően a települések jelentős hányadában az önkormányzatok ma már biztosítják a családsegítő feladatok ellátását.

2000-ben a népesség 81%-a lakott olyan helyen, ahol családsegítő szolgálat működik. Ugyanakkor a feladatellátáshoz rendelt személyi, tárgyi és munkaügyi feltételek sok esetben nem felelnek meg a szociális munkavégzés szakmai követelményének.

A települések egy részében – elsősorban kistelepüléseken – a családsegítő szolgáltatás csak névleg, ill. a gyermekjóléti szolgáltatással egybemosódva működik.

-
Községekben az önkormányzatok kétféle megoldás közül választhattak. Többnyire társulásban 3 fős családsegítő és gyermekjóléti szolgálatot hoztak létre, vagy önálló családgondozót bíztak meg a feladatellátással, aki a legtöbb esetben a szolgáltatást részmunkaidőben, megbízási jogviszonyban látja el, s többnyire nem rendelkezik szakirányú képzettséggel. (Legtöbb esetben a megbízás családsegítő és gyermekjóléti szolgáltatás végzésére szól, tapasztalataink szerint azonban ténylegesen csak a gyermekjóléti szolgálat feladatait látják el.)

-
Városokban – ettől lényegesen jobb a helyzet – itt vagy önálló intézményben, vagy integrált intézmény önálló szakmai egységeként biztosítják a szolgáltatást. Ugyanakkor azt is meg kell jegyezni, hogy a szolgálatok szakmai létszáma nem felel meg a szakmai rendeletben foglalt normáknak, a családgondozók sokszor méltatlan tárgyi feltételek, körülmények között végzik munkájukat. További problémát jelent a szakemberek magas fluktuációja. Ami nem kis mértékben köszönhető a rossz munkafeltételeknek. 

· Mindezen nehézségek ellenére a családsegítő szolgálatok, ill. a szolgálatokban dolgozó szakemberek fontos feladata, hogy aktívan bekapcsolódjanak az önkormányzati szociálpolitikába, a szociális tervezés a helyi stratégia kialakításába, a döntés előkészítés folyamatába.

· A családsegítő szolgálatok – mint alapellátást biztosító intézmények és mint olyanok akik szolgáltatásaik révén a helyi társadalom legszélesebb rétegeivel állnak kapcsolatban – központi helyet töltenek/tölthetnek be az önkormányzat szociális ellátást biztosító intézményrendszerében.

Ez a szerepkör adódik a szociális tv. által meghatározott feladataikból is:

1. – egyrészt szociális és mentálhigiénés szolgáltatásokat nyújtanak a településen élő lakosság számára (információ nyújtás, tanácsadás, ügyintézés, családgondozás, speciális szolgáltatások a rászoruló lakossági csoportok számára, pl. munkanélküliek

lakhatási problémával, adósságterhekkel küzdők, speciális élethelyzetben lévők, fogyatékkal élők, krónikus betegek és családjaik, stb.)

2. – másrészt szervezési feladatokat látnak el azzal, 

· hogy koordinálják, összehangolják a veszélyeztetettséget észlelő és jelzőrendszer tagjainak részvételét a megelőzésben

· együttműködnek és segítik a szociális ellátásokban tevékenykedő civil és karitatív szervezetek munkáját

3. – harmadrészt az önkormányzat felé kezdeményező szerepet töltenek be a szociális szolgáltatások fejlesztése terén.
Ezek alapján a családsegítők bekapcsolódhatnak a településük szociálpolitikájának alakításába:

· a szükségletfelmérés

· a stratégia tervezés

· az érdekegyeztetés

· a döntés-előkészítés

· és természetesen a végrehajtás területén is.

III.   Családsegítő Szolgálatok szerepe a helyi szociálpolitika alakításában

1. Szükségletfelmérés
A családsegítők kezdeményezői és aktív résztvevői lehetnek (ill. kellene, hogy legyenek) a településszintű szükségletfelmérésnek.

Az adott település, közösség valós társadalmi szükségleteinek megismerése, felmérése minden megalapozott szociális tervezés előfeltétele. Ez nem csupán a számszerűsíthető ellátási igények regisztrálását jelenti, és nem is egyoldalú „felmérés”, hanem olyan többszereplős kommunikációt feltételez, amelynek során a jóléti újraelosztásban, a jóléti szolgáltatásokban érdekelt csoportok és a döntéshozók folyamatosan cserélik az információkat.

A valós szükségletek, azok nagyságrendjének ismerete, illetve az erre alapozott szociális stratégia nélkül, az erőforrások felhasználása is elégtelenül működik.

2. Szociális tervezés – stratégia alkotás

A szociális tervezés során – véleményem szerint a települési önkormányzat, a döntéshozók – nem nélkülözhetik azt a szakmai tudást és tapasztalatot, amellyel a családsegítő szolgálatok, a családsegítésben évek óta dolgozó képzett szakemberek rendelkeznek. Hibát követ el az az önkormányzat, amely ezt figyelmen kívül hagyja, vagy nem kellő mértékben támaszkodik rá.

A szociális tervezés folyamatában kerül sor a

· az akut és krónikus feladatok elkülönítésére

· a prioritások felállítására

· a támogatáshoz jutás alapelveinek meghatározására

· a prioritásoknak megfelelő feladatok ellátási formák meghatározására

· az egyes szolgáltatások, intézményi ellátások, támogatások összehangolására, ehhez rendelhető források meghatározására

· a szociális terület működését meghatározó helyi jogszabályok előkészítésére.

A szükségletek – feladatok – források prioritásának meghatározása – vagyis a szociális tervezés – sokszereplős érdekegyeztető mechanizmust igényel.

3. Érdekegyeztetés - érdekérvényesítés

A szociális szféra érdekérvényesítő képessége általában gyengébb, mint az önkormányzati döntéshozatalt befolyásoló másfajta lobbyk ereje. A szociális döntések legitimitása is gyengébb, mint más ágazatoké. Ezért szükséges a helyi szintű érdekegyeztetési mechanizmusok, az érdekegyeztetés helyi rendszerének megerősítése.

A családsegítő szolgálatok koordinatív funkciója lehetőséget nyújt arra, hogy kezdeményezői vagy akár házigazdái legyenek a település szintű szociális kerekasztalnak.

A kerekasztal többféle funkcióval működhet:

· alkalmat ad az intézményközi kommunikáció intenzívebbé tételére „közös nyelv” kialakítására

· megteremtheti az érdekegyeztetés legális kereteit, ennek hiányában az érdekérvényesítés legfőbb csatornájává az „egyéni kijárásos” módszer válik. Ez pedig szűkös költségvetési források esetén szinte törvényszerűen  jár együtt azzal, hogy az intézmények/szervezetek egymás rovására próbálják érdekeiket érvényesíteni, egymás ellenfeleivé vállnak a támogatás megszervezésében

· de a Szociális Kerekasztal működhet döntéselőkészítő célzattal is. Ezáltal a döntéshozók meglapozott ismeretekhez juthatnak a közösség szükségleteiről.

A többoldalú egyeztetés ugyanakkor arra is garanciát nyújt, hogy ezek az igények a realitások talaján maradjanak. Az egyes variációkban érdekelt és ellenérdekelt csoportok szembesülhetnek egymás helyzetével, illetve érveivel.

A szakmai konszenzus hozzájárul ahhoz, hogy a szociálpolitikai döntések helyi legitimitása növekedjen.

4. Szemléletformálás - kommunikáció

Végezetül, de nem utolsó sorban a családsegítőknek kiemelkedő szerepük van az önkormányzat, a szociális hivatal szolgáltatói szemléletének, erősítésében. Folyamatos, ill. rendszeres visszajelzést adhatnak a hivatalnak a lakosság  tájékoztatása, informálása terén. Azzal együtt, hogy a hiteles és széleskörű tájékoztatásban maguk is részt vállalnak. 

A lakosság kellő tájékoztatása, informáltsága alapvető feltétele a jogszerű, átlátható szolgáltatásoknak. 

A magyarországi igazgatási gyakorlatban nem válik szét a hatósági, ill. szolgáltatói funkció. Ez számos zavarhoz vezethet, de semmiképpen sem menti az olyan önkormányzati gyakorlatot, amely teljesen megfeledkezik a lakosság minél szélesebb körű és pontos tájékoztatásáról. Káros és egyben jogsértő, ha a hivatal tudatosan hárítja a lakosság érdeklődését. Fontos, szempont az is, hogy az önkormányzatnak nem csupán az érdeklődőket kötelessége informálni, hanem minden érintettet, illetve potenciális érintettet, még ha ők ennek nincsenek is tudatában.

A családsegítő szolgálatok – klienseik révén – gyakran szembesülnek azzal, hogy a hivatali ügyintézők  nem biztosítják a fair eljárás feltételeit.

· nem tartják be az eljárási szabályokat

· korlátozzák az ügyfél cselekvési és döntési lehetőségeit (pl.: éppen a tájékoztatás elmulasztásával)

· megsértik az ügyfél személyiségi jogait, stb.

Vagyis számos esetben az ügyek intézésének tartalmát és formáját kevésbé határozza meg a jogszabály, mint inkább a kialakult gyakorlat. Ez a rutinszerű eljárás gyakran akadályozza a jogszabály érvényesülését, sokszor hozza nehéz, sőt megalázó helyzetbe klienseinket.

Fontos tehát, hogy az érintettekben tudatosodjon az általuk követett gyakorlat rutin jellege és annak negatív következménye. A fair eljárás megteremtésének elő feltétele, hogy az érintettek maguk is felismerjék, hogy az eddigi gyakorlat helytelen. Ennek egyik – bevált módja – a rendszeres időközönként közösen tartott konzultációk, esetmegbeszélések, megszervezése működtetése.(Erre, ma már számos településen találunk jól működő példát.)

A családsegítő szolgálatok többségében együtt van a széleskörű gyakorlati tapasztalat és az elméleti, szakmai felkészültség ahhoz, hogy ne csak passzív szereplői, hanem aktív alakítói legyenek az önkormányzati szociálpolitikának.

Az önkormányzatoknak pedig jól felfogott érdeke – hogy támaszkodjanak  rájuk a szociális tervezés során.

Így teljesülhet az önkormányzati szociálpolitika alapkövetelménye, hogy problémacentrikus legyen, s a probléma megoldására ösztönözze a helyi társadalom valamennyi szereplőjét.
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