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A tanulmany az integralt szocialis szolgdltatasok szakirodalmat és gyakorlatat tekinti at: meg-
vizsgalja az integracio megvaldsitasaban alkalmazott megkozelitéseket, és azonositja a tanulsa-
gos eurodpai j6 gyakorlatokat.

A téma jelent6ségét az Eurdpai Bizottsag Szocidlis Beruhazasi Csomagja (SIP) is kiemelte,
amikor arra hivta fel a tagallamokat, hogy joléti modelljeik kiigazitasaval segitsék el6 az intelli-
gens, fenntarthato, és inkluziv novekedés elérését. Ehhez a gazdasag stabilizalasa és a szocialis
beruhazasok megerdsitése mellett a szocialis szolgaltatasokhoz vald hozzaférést is javitani kell,
legf6képpen a hatranyos helyzetl csoportok esetében. A szocidlis szolgaltatasok integracidja a
lehetséges valaszok egyike erre a kihivasra: javithatja a hozzaférést és lehet8séget teremthet
az Uj tipusu tarsadalmi kockazatok hatékonyabb kezelésére. Az integracio el6segitheti az egyre
keresettebb preventiv szolgdltatasok bdéviilését és az 6sszetett problémadkat kezel§ szolgalta-
tasok hatékonyabb 6sszehangolasat is.

A joléti reformokat meghatdrozo folyamatok

A jelenlegi globalis krizis és munkapiaci kovetkezményei tébbféle kihivas elé allitjdk a joléti
allamokat, kiilonosen a foglalkoztatasi szolgaltatasok és a szocidlis biztonsag terén. Ezek a ki-
hivasok nem Uj keletlek, hiszen a posztindusztrialis munkapiacokon egymast kovetik a sze-
rkezeti valtozasok, melyeket a technolégiai fejlesztések, a demografiai trendek és a globalizacio
idéznek el6.

A munkapiaci kockazatok természete gyokeresen megvaltozott a posztindusztrialis gazdasag-
ban: sokkal gyakrabban valtunk munkahelyet, sét, foglalkozast, és joval nagyobb a nék és
mas, hatranyos helyzetl csoportok munkapiaci részvétele, mint korabban. Ezzel egyiitt jar a
részmunkaidds allasok és a hatarozott idejl szerz6dések elterjedése is.

A strukturalis valtozasok mellett a vildggazdasagi valsag tovabb novelte a munkapiacok val-
tozékonysagat és az EU tagallamokra nehezed6 koltségvetési és politikai nyomast is, és mindez
a kozszolgaltatasok hatékonysaganak javitasara kényszeriti a tagorszagokat. A valsag nyoman
a munkanélkiliség mellett a mélyszegénység és a tarsadalmi kirekesztés is jelentésen nétt, ami
hosszu tavu karokat okozhat az oktatdsi beruhdzasokban és a tarsadalmi kohézidban.
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Szakpolitikai kontextus

Ezekre az 0sszetett problémakra csak a szolgaltatasok és az intézmények széles korére kiterjed6
beavatkozasok adhatnak megfelel6 szakpolitikai valaszt. Ez a tanulmany a nem dolgozé (mun-
kanélkili vagy inaktiv) népesség aktivalasara fokuszal, és kiilondsen az alacsony jovedelmd
haztartasokat célzd foglalkoztatasi és szocialis programokra. Ez ugyanis az egyik olyan teriilet,
ahol az integralt szolgaltatasok tartds és fenntarthaté megoldast nyujthatnak.

A foglalkoztatdsi és szocialis szolgdltatasok alapvetd céljait altalaban a tagdllamok korman-
yainak tagabb értelemben vett szakpolitikai torekvései hatarozzak meg. Bar ezek a szakpoli-
tikai célok szamos tekintetben kiilonbdzhetnek egymastdl, az ellatasok legfébb jellemzéit két
tényez6 hatarozza meg: 1) az, hogy mennyire békez(i a joléti allam és 2) hogy mennyire tartja
fontosnak az aktiv allaskeresés szamonkérését, azaz mennyire elkotelezett a flexicurity (rugal-
mas biztonsag) elve mellett.

A munkapiaci kockazatok megvaltozasa nyoman ujra kell gondolni a munkanélkili ellatasok
rendszerét is. Ez a rendszer eredetileg arra volt hivatott, hogy pénzbeli ellatast nyujtson az
atmenetileg nem foglalkoztatott csaladfenntartd (férfi) szamara és szocialis segélyt adjon a
munkaképtelen szegényeknek. A munkapiaci kockazatok atalakuldsa a munkanélkili ellatasok
és a szocialis segélyek 6sszehangolasat, s6t Osszevondsat teszi szilkségessé. Ez Uj feladatokat
jelent a munkaligyi kirendeltségek szamara: az allaskeres6k szélesebb korének kell szolgal-
tatasokat kinalniuk, illetve szorosabban kell egyuttm(ikodnilik a segélyezettek aktivalasaért
felel8s tobbi allami intézménnyel.

A szakpolitikai alkalmazkoddst segité és gatlo tényezbk

Bar a kils6é kihivasok hasonldak, az unids joléti dllamok gyakran eltéré szakpolitikai me-
goldasokat alkalmaznak. Ezt egyfel6l a problémak természetének és méretének orszagonkénti
eltérései, masfeldl a szakpolitika-alkotas folyamatanak kiilonb6z8sége magyarazhat;ja.

A globalizacié sokkja és a munkapiaci folyamatok megvaltozasa nagyobb kihivast jelent a kon-
tinentalis joléti rezsimek szamara, mint a liberdlis és szocidldemokrata rezsimek esetében. En-
nek egyik oka, hogy mig az utdbbiak jellemz6en addkbdl, a kontinentalis rendszerek biztositasi
alapon finanszirozzak a joléti ellatasokat. A kontinentalis joléti dllamokban inkabb a bérkilon-
bségek csokkentésére és a koltségvetés kiegyensulyozasara torekednek, és kevésbé fontos a
teljes foglalkoztatas elérése, igy ezekben az orszagokban hagyomanyosan alacsonyabb a fogla-
lkoztatds szintje, mint az északi liberalis allamokban. Mivel pedig a szocialis biztonsag a bizto-
sitasi rendszeren alapul, az alacsony foglalkoztatas veszélyezteti a kontinentalis jéléti rezsimek
stabilitasat.
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A szerepl6k és az intézmények kilonb6z6 csatornakon keresztiil gyakorolhatnak befolyast a
szakpolitika alakitasara. A szakpolitika eredményességének orszagonkénti eltérései az allam-
polgdrok preferenciainak és érdekeinek kilénboz6ségébdl, a szervezett elit, a politikai partok,
kils6é szerepl6k (pl. az Eurdpai Bizottsag), illetve az érdekeket alakitd intézményekben rejlé
kGlonbségekbdl is adodhatnak.

A jo6léti reformok varhaté eredményeivel kapcsolatos bizonytalansag erds ellendllast valthat ki
a valtozasokkal szemben. A politikai intézményekbe vetett bizalom alacsony szintje is akadaly
lehet. Ezek a tényez6k nem csak a szabalyozasi folyamaton keresztiil érvényesithetik hatasu-
kat, hanem az Uj szabalyok bevezetésének sikerességét is aldashatjak.

A szakpolitika valaszképességét az érdekkdzvetités intézményei is er6sen meghatarozzak: a
valasztasi rendszer, a koalicids kormanyzas hagyomanyai illetve a koalicidra |épést segité vagy
kikényszerit6 intézmények, az ellenzék ereje, a kormanyzati feladatok decentralizaltsaga, a vé-
tépontok a politikai dontéshozatalban, illetve a béralku intézményei és a szakszervezetek jogo-
sitvanyai. A reformok megvaldsitasanak sikerességét az is er6sen befolyasolja, hogy sziikséges-
e a kiilonb6z6 szerepl6k egyhangu konszenzusa a reformok elfogaddsahoz.

A szakpolitika alakuldsat a kozigazgatas min6sége — azaz abbéli képessége, hogy célokat
fogalmazzon meg és kidolgozza az ezek eléréséhez sziikséges szakpolitikai |épéseket —is erésen
befolydsolja, kiillondsen osszetett intézményi reformok esetében.

Véglil, a palyafiiggés (path dependence) elméletek szerint a joléti allamok torténelmi gydkerei
meghatarozott palyakra kényszerithetik a tarsadalmakat, amelyekrél nehéz letérni vagy vis-
szafordulni. Az 6sszevonas el6tt allé intézmények eltérd birokratikus hagyomanyai is akadaly-
ozhatjak a sikeres integraciot. A meglévd jogi és kormanyzasi keretek valamint a menedzsment
strukturdk ugyancsak hatraltathatjak az 6sszevonas folyamatat. Ezek a korlatok egy adott kon-
textusban sikeres szolgdltatas-integraciés megoldasok atiltethetdségét is meghatarozzak.

A szolgdltatds-6sszevonds lehetséges el6nyei

Az 6sszevont szocialis szolgdltatasok novekvd szakirodalma az integracié szamos elényét do-
kumentalja. llyenek példaul a személyre szabott és rugalmas szakpolitikai megoldasok, a tudas,
a szakértelem, és az eréforrasok megosztasanak koszonhetben javuld koltség-hatékonysag, a
kapacitasb@viilés és az innovacid-készség. Ezek az el6nydk azonban nem érvényesilnek au-
tomatikusan. A munkaerd-piaci szolgaltatasokkal kapcsolatos egyik legnagyobb kihivas a jove-
delempdtlas és az aktivalas (pl. az allaskeresés 6sztonzése) koordinalasa, illetve a kettd kozott
megfelel6 egyensuly megtalalasa.
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A korabbi - f6ként leird jellegli tanulmanyok - a sikeres integracids reformok szamos feltételét
azonositjak. llyen feltétel példaul, hogy az egyluttm(ikodé intézmények céljai egyértelmiek
és egymassal 6sszhangban legyenek, és vilagos legyen a felel§sség megosztasa a szerepl6k
kdzott. Tovabbi el6feltétel az egylttmikodésre 6sztonzé pénziigyi és adminisztrativ szabalyok,
illetve a kdzosen elért eredményeket is honoralé teljesitmény-indikatorok koriltekinté kidol-
gozasa. Ez utdbbi képes kiklisz6bolni az Ujonnan létrehozott szolgaltatasi egységek kozotti disz-
funkcionalis versengést. Véglil, mivel az 6sszevonas helyi szinten altalaban 4j tipusu feladatok
megjelenését és nagyobb 6nallésagot eredményez, ehhez mérten meg kell erGsiteni a helyi
szint{ tervezési, értékelési és szervezési kapacitasokat is.

Tanulsdgok és ajanldsok

A szolgaltatas-integracid megvaldsulhat (1) vertikalisan, a kormanyzat kiilonb6z6 szintjeinek
rendszerezettebb, szorosabb egylittm(ikodése altal, illetve (2) horizontalisan, olyan szolgal-
tatasok Osszekapcsoldsa altal, melyeket korabban fliggetlen intézmények nyujtottak. Ez a
tanulmany kilenc (harom vertikalis és hat horizontadlis) reformkezdeményezés folyamatat és
eredményességét vizsgalja. Ezek alapjan azonositottunk a reformokat segitd, illetve hatraltatd
tényezbket a szakpolitika-alkotas négy szakaszaban.

A szakpolitika alkotas folyamatdnak elsé szakaszdban a f6 tanulsag a politikai intézmények ha-
tasara vonatkozik. A szolgdltatasok 6sszevonasa Osszetett folyamat, melynek szamos érintettje
van. A mar létezd, sikeres kezdeményezések tapasztalatai azt mutatjak, hogy kétféle politikai
konstellacidoban lehet sikerre vinni a reformokat. Az elsé esetben a kormanyzas centralizalt és
kevés szerepl6 rendelkezik erés vétdjoggal: erre példa az Egyesiilt Kiralysag. A masodik eset-
ben — ha kevésbé kdzpontositott (példaul foderalis) a rendszer, vagy vannak er6s vétdjoggal
rendelkezd szerepl6k — a reform csak akkor valésulhat meg, ha a célokat és a megoldas iranyat
tekintve is széles, partokon ativel6 konszenzus jon létre.

Bizonyos esetekben a sulyos gazdasagi vagy tarsadalmi fesziiltségek segithetnek a konszen-
zus kialakitasaban. Ez volt megfigyelhet6 példaul Németorszagban, ahol a kedvezé6tlen fogla-
lkoztatasi és jovedelem-eloszlasi trendek elvezettek a szerkezeti problémak felismeréséhez és
lehetbvé tették a széles kord politikai tamogatds megszerzését.

A szakpolitika masodik, tervezési szakaszdnak f6 tanulsaga, hogy csak a kezelhet6 méret( és
komplexitasu reformokat lehet sikerre vinni. A fokozatos bevezetés is segit, és az is, ha a re-
form kevés, jol kivalasztott terilletet vesz célba, kiilondsen akkor, ha a kdzigazgatas tervezési és
a menedzsment kapacitasai korlatozottak. Az észt integracios reform jé példa a kozigazgatas
min&ségéhez és teljesit6képességéhez igazitott, aranylag szerény cél sikeres elérésére.

Budapest Szakpolitikai Elemz6 Intézet -



Az integracids reformok sikere a helyi szerepl6k teljesitményétél és az egylttmikodésre vald
hajlanddsagatol is fligg. Ezért van szlikség koriltekintéen megtervezett adminisztrativ és pé-
nzlgyi 6sztonzékre, amelyekre j6 példat adnak a dan, a finn és az angol integracios reformok.
Azok az orszagok, ahol er6s a helyi 6nkormanyzat, a politikai szamonkérhetdségre is épithet-
nek: ez tortént példaul Ausztridban. Noha az osztrak kormany orszagos szinten nem tudta elé-
rni a szolgdltatas-integracioét, szamos tartomanyban felismerték, hogy igy lehet megallitani a
munkanélkiliek novekvé szegénységét és elinditottak a helyi igényekhez igazitott integracids
folyamatot.

A reformok hatékonysaga kiilénboz6 teljesitménymenedzsment eszkdzokkel is javithato: ilyen
példaul a dan munkaligyi kirendeltség mindenki altal hozzaférhet§ indikator rendszere. Ha az
Uj rendszer jelent6s 6nallésagot ad a helyi szint szamara a szolgaltatasok és folyamatok tervezé-
sében (ilyen az osztrak és a dan eset), szorosabb monitorozdasra van sziikség annak érdekében,
hogy a szolgaltatasok minGsége és hozzaférése az egész orszagban egyenletes legyen.

A szolgaltatasok 6sszevonasa az érintett szereplék szoros egytttm(ikodését igényli. A feladatok
Osszetettségét figyelembe véve, ez csak akkor tud zokkenémentesen mikédni, ha a feladat-
koroket egyértelmien meghatarozzuk, a megfelel6 kormanyzati szintekre delegaljuk és olyan
intézményekre bizzuk, amelyek képesek ezen feladatok ellatasara. A finn reform egy sokat hi-
vatkozott j6 példa a feladatkdrdk megfeleld leosztasara.

A fentiekbdl kovetkezik, hogy a tervezés szakaszaban kiemelked8en fontos a jé6 minGség,
felkészilt kdzigazgatas. Ez kiilondsen kritikus a horizontalis reformok esetében, ahol biztositani
kell a helyi szerepl6k megfelel§ 6sztonzését.

A kivitelezés (a harmadik szakasz) sikerének el6feltétele a jo tervezés, és kilondsen az érintett
szerepl6k Osztonzését célzé szabdlyok megfelel6 kialakitasa. A reform sikeressége szempon-
tjabol a folyamat id6beli Gtemezése is kulcsfontossagu. A gondosan megtervezett reformok
eredményessége tovabb javithatd, ha az orszagos bevezetést kisléptékd kisérletek el6zik meg,
a kiterjesztés fokozatos és kell§ id6t ad a problémak azonositasara és kijavitasara, igy példaul
a kapacitasok bévitésére vagy a munkatarsak képzésére.

A szolgaltatasok dsszevonasa tobb kozigazgatasi szinten illetve munkakérben is mddosithatja
a munkatarsak szakértelmével szemben tamasztott kovetelményeket. Ha a megfelel§ szaké-
rtelem hidanyzik vagy nem kielégitd, ezt a kivitelezés elsé |épéseként orvosolni kell. A tovabbkép-
zésre akkor is sziikség lehet, ha a munkatarsak egyébként magasan képzettek.

Fontos, hogy a reformban, illetve kdvetkezményeiben érintett 0sszes szerepl6t bevonjak és
tdjékoztassak. Az Ugyfelek informalasa kilonosen akkor kulcsfontossagu, ha a szolgaltatok
terlleti elhelyezkedése, vagy az ellatasok hozzaférésének szabadlyai is megvaltoznak a reform
soran.
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Mivel a szolgdltatas-integracié komplex folyamat, kiiléndsen fontos a szakpolitika-alkotas utolsg,
negyedik szakasza. A sikeres reformokban a végrehajtas és az eredmények nyomon kovetése
mar a kisérleti (pilot) szakaszban elkezdédik és a teljes kor(i bevezetés utan is folytatédik. Ez
lehetdvé teszi, hogy a problémakat még az orszagos szintl bevezetés el6tt azonositsak és kor-
rigaljak, illetve fokozatosan javitsak és szlikség esetén a valtozé kérilményekhez igazitsak a
szolgaltatasok mikodését.

Osszefoglalva, a szolgaltatasintegracio céljainak és fokuszanak tervezése soran figyelembe kell
venni a meglévd intézményi kornyezetet, kiilondsen a politikai intézményrendszert és a kozi-
gazgatas mindségét. Az intézményi kornyezet bizonyos mértékig az Uj intézmények 6sztonzé-
sének adekvat médszereit is meghatarozza.

Az esettanulmanyok tanulsagaira alapozva azt javasoljuk az unidés tagallamok szamara, hogy
els6dlegesen a hasonld intézményi kontextussal rendelkezd orszagok reformijait tekintsék kiin-
dulépontként sajat reformjaik tervezésekor. Az intézményi kornyezet két meghatarozé dimen-
ziojat azonositottuk: a kozigazgatds min6ségét és a centralizacio mértékét. Ez utébbi esetében
figyelembe kell venni mind az altalanos politikai felépitményt, mind a foglalkoztatds- és szocial-
politikaért felel8s intézményrendszert.
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