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Bevezetés

Célok és mddszerek

Az ezedfordulé 6ta a tarsadalmi beruhadzas paradigmaja lett az eurdpai tarsadalmi integracios
stratégidk és joléti reformok alapkdve. A posztindusztrialis tarsadalmi kihivasokra adott
valaszként, az 0j joléti modell alapvetd torekvése a gyermekek életesélyeinek kiegyenlitése, a
tarsadalmi mobilitas eldsegitése. Szakirodalma szerint, hatranyos helyzetii csaladok esetében a
sziiléi hattér hatasainak kompenzalasat minél korabbi életkorban sziikséges elkezdeni,
amelyben az allam altal kozjoként biztositott kora- és kisgyermekkori intézményrendszer
magas szinvonall  szolgéltatdsai  meghataroz6  szerepet  jatszanak.  Kutatdsom
intézmeényszocioldgiai elemzésen keresztiil igyekezett feltarni azokat a tényezoket, amelyek

crer

kozpolitikai es szolgaltatési rendszerben.

Témavalasztdsomban aktudlis feladatnak tartottam a kodzoktatas keretein tallépve, a koruknal
fogva intézményes nevelésben még csak sziiléi onkéntességgel résztvevd legkisebb, 0-3 éves
korosztaly esélykiegyenlitd joléti szolgaltatasokhoz vald hozzaférését vizsgalni. A kognitiv
képességek és szocialis készségek fejlesztésenek onkéntes alapon igénybevehetd intézményi
szinterei a bolcs6dék és Biztos Kezdet gyerekhazak, amelyek esély kiegyenlitd funkcidjat
szamos gyerekjoléti szolgaltatas segiti, tobbek kozott a csalad- és gyermekjoléti szolgalatok és
kdzpontok, a védondéi haldzat, és a pedagdgiai szakszolgalatok. Kutatasom célja egyrészt a 0-3
éves kisgyermekek napkdzbeni ellatasat és korai integréacidjat tradicionalisan tamogatni hivatott
bolcs6éderendszer, valamint az ezt kiegészité szolgaltatasok intézményrendszerének vizsgalata
volt. A vizsgalat azokat a mechanizmusokat igyekezett feltarni, amelyek a bolcsédei ellatas
teriileti egyenl6tlenségei és foglalkoztatashoz kotott jogosultsagi kritériumain tal gatolhatjak a
hatranyos helyzetli kisgyermekek hozzaférését jo mindségl, életesélyeiket javitd
szolgaltatasokhoz.

A mechanizmusok feltarasat és egymasra hatasuk elemzését négy vidéki kisvarosban végeztem
el, ahol a gyermekjoléti alapszolgaltatasok — a bolcs6de, csaldd- és gyermekjoléti
szolgalat/kozpont, pedagogiai szakszolgalat és védéndi halozat — mellett, Biztos Kezdet
gyerekhdzak is mikodnek. Utdbbi intézménytipus korlatozott szama (113) jelentsen
lesziikitette a mintavalasztast, amely a bolcsddébe jaro hatranyos helyzetii gyermekek aranyéat
igyekezett mérni tobb Iépcsében. Elséként a KSH adatallomanybol néi foglalkoztatasi rata és a
0-2 éves populaciobol bolcsddébe jarok aranyabol kereszttablat hoztam létre valamennyi
magyarorszagi telepiilésre vonatkozdan. E kereszttablat sziirtem a Biztos Kezdet Hazak
orszagos telepilési listajaval, majd a bolcsédébe beiratott rendszeres gyermekvédelmi
kedvezményben (RGYK) részesiild gyermekek ardnyszamaval. Ezek alapjan két olyan
telepiilést valasztottam, ahol atlag feletti a bolcsddébe beiratott RGYKs gyerekek aranya
(Szécsény, Encs) és kett6t, ahol atlagon aluli (Monor, Torokszentmiklos). E négy telepiiléses
mintavalasztast az a szakmai érv is alatdmasztotta, hogy kozilik harom Kisterségi/jarasi
kozpontként reszt vett a Gyerekesély program péalyazati forduldiban, illetve a Maltai
Szeretetszolgalat Jelenlét programjaban. A telepulések mérete, a kapcsolddo jarasi telepiilések
mérete, tarsadalmi helyzete és intézményrendszeriik 06sszehasonlithatd, de foldrajzi
elhelyezkedésiik meghatarozta tarsadalmi és intézményi adottsagaik is sszvethetok. Monor és
Torokszentmiklos két nagyvaros vonzaskorzetében elhelyezkedé jarasi kdzpontok, mig Encs
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és Szécsény észak— és kelet magyarorszagi helyzete eleve hatranyos helyzetet jelent e
kisvarosok kdzOsségei szamara.

A 4 vidéki telepilésen tobb, mint 40 felig-strukturalt interjut készitettem a helyi kora- és
kisgyermekkori szolgaltatast nyajtd intézmények képviseldivel — bdlcsdde és dvodavezetok,
biztos kezdet gyerekhazak vezetGi és asszisztensei, a csalad- és gyermekjoléti szolgélat,
valamint a pedagdgiai szakszolgalat munkatarsaival — illetve az Onkormanyzat és helyi
fejlesztési  programok  képviseldivel. Az interjukat minden esetben  Kiterjedt
dokumentumelemzés eldzte meg a telepiilés és térsége (jaras) tarsadalmi helyzetérdl és
szakpolitikai  intézményrendszerér6l. Ebben elsdsorban a  telepililések  Integralt
Telepulésfejlesztési Stratégiait (ITS), illetve Integralt Varosfejlesztési Stratégiait (IVS),
valamint Helyi EsélyegyenlOségi Programjat, a gyermekjoléti rendszer intézményeinek
milkodését szabalyozo rendeleteket, a bolcsddei- €s Ovodai, és altalanos iskolai felvételeket
szabalyoz6 dokumentumokat, valamint az elmult 5 év a gyermekjoléti szolgaltatasokhoz
kapcsolodo fejlesztések dokumentumait (elérhetd palyazati anyagok, tervek, beszamolok, stb.)
tekintettem at. Ezeket egészitette ki 13 felig-strukturalt szakértéi interjti, amelyeket az
gyermekjoléti intézményrendszer szabalyozéasat és koordinacidjat ellaté allamigazgatasi
intézmeények képviseldivel készitettem. A koragyerekkori integraciot érint6 hazai folyamatok
nemzetkdzi viszonyokba &agyazott elemzését segitette az  Egyesult Kirdlysdgban -
Manchesterben és kornyékén — végzett terepmunka, amelynek soran tovabbi szakmai interjuk
késziiltek egy Biztos Kezdet kdzpontban, és egy bolcsddei szolgaltatast nyujtod intézményben.

Kutatdsi eredményeim igazoltdk azt a hipotézist, amely szerint a hatranyos helyzetl
kisgyermekek hozzaférését jO mindségli, esélyeiket javitd szolgaltatdsokhoz nemcsak a
bolcsédei ellatas teriileti egyenl6tlenségei és foglalkoztatashoz kotott jogosultsagi kritériuma
gatoljak, hanem a gyerekjoléti intézményrendszer strukturalis egyenl6tlenségei is, amelyek az
intézményrendszer belsé ellentmondasaibol — részrehajlasbol/asszimetriabdl és az intézmények
gyengeségéb6l —, valamint az ezekhez is kapcsolodo stukturalis hianyokbol adodik. E
mechanizmusok hatterében az az ellentmondasosnak tiind folyamat all, amelynek soran a
hatalmi kozpontositast végzo allam a kdzjavakbol forrasokat von el. Zardjelentésem tovabbi
részében elsdként bemutatom azt a szakirodalmi hatteret, amelyre tdmaszkodva végeztem
kutatdsomat. Ezt kovetden ismertetem a kutatdsom soran azonositott mechanizmusokra
vonatkozé eredményeket.
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Szakirodalmi el6zmények ismertetése

Intézmények és tarsadalmi beruhdzads

Az ezedforduld 6ta a tarsadalmi beruhadzas paradigmaja lett az eurdpai tarsadalmi integracios
stratégidk és joléti reformok alapkdéve. Az Uj joléti politikak az ex-poszt kompenzacios
rendszerektdl eltéréen, “ex-ante képességnoveld beavatkozasokra” helyezik a hangsulyt,
amelyek olyan a poszt-indusztrialis gazdasagi szerkezet kivaltotta kihivasokra adhatnak
valaszt, mint a prekarius foglalkoztatasi helyzet, az ifjusagi munkanélkiliség, az egysziilds
csaladszerkezet elterejedése, a maganélet és Kkarrier 0sszeegyeztetésének nehézségei
(Hemerijck, 2018). A 20. szézad tradicionalis joléti modelljével szemben, amely az
“egyenlGséget itt és most” elve alapjdn a gondoskodo-kapacitast (Esping-Andersen 2008)
erOsitette, a 21. szazad tarsadalmi beruhazési paradigmja az életesélyek kiegyenlitését
hangsulyozza. A posztindusztridlis tarsadalom &talakuld viszonyai — 6reged6 tarsadalmak,
tarsadalmi polarizacié fokozddasa — egyre nagyobb szerep jut az erés kognitiv képességekkel
¢s szocialis készségekkel rendelkezd jovo generdcionak, amely az egyre ndévekvo nyugdijas
népességet el tudja majd tartani (Esping-Andersen 2008). Ezért egyre siirgetébbé valik az
egészséges gyermekkori fejlodést és jolétet biztositod tdrsadalmi beruhazasra épiild kdzpolitikak
megvaldsitasa a kdzszolgaltatdsokban (Esping-Andersen 2008).

Az eletesélyek kiegyenlitésének logikaja sokaig csak a kozoktatasi rendszert tekintette a
hatranykompenzalas és tarsadalmi mobilitas alapvetd eszkozének (Esping-Andersen 2015). Az
ezredfordul6 Ota végzett tudomanyos kutatasok azonban arra hivtak fel a figyelmet, hogy a
csaladi hattér még a kifejezetten az egyenlOségre torekvo oktataspolitikai reformok pozitiv
hatésait is elnyomja (Esping-Andersen 2015). Mire a gyerekek a ,,kozoktatasba érnek”, tanulasi
képességeik, szocialis készségeik kozott olyan mértékii kiilonbségek vannak, amelyet még a
magas pedagogia értékkel biro, felkésziilt iskolak sem tudnak ,,0sszeféstilni” (Esping-Andersen
2015, Heckmann 2003).

Mindez az iskolat megelz6 kora- és kisgyermekkor dontd jelentoségére hivta fel a figyelmet
az iskolai végzettség és az életesélyek alakuldsa tekintetében (Esping-Andersen 2015,
Heckmann 2000). James Heckmann ,,a tanulas tanulést szil” (learning begets learning)
modellje (2000) szerint a sziiletést kovetd elsd évek koriilményeinek dontd szerepe van a
késObbi tanulasi kapacitasok kialakulasdban. Mivel a gyerekek nem vélaszthatjak meg, hogy
melyik csaladba sziilessenek, a kiilonbozd statusza csaladokbol érkezd gyerekek életesélyeinek
méltanyos kiegyenlitése kozosségi feleldsségként, kozjavak felhasznalasaval torténhet (Palme
2006, Biggeri-Karkara 2014). Az egészségugyi, szocialis és oktatasi programok, illetve ezeken
belul a kora- és kisgyerekkori szolgaltatasok, a kisgyerekek jolétének alapjat, készségeik és
képessegeik kibontakoztatasat, és egyeni torekvéseik, potencialjuk megerdsitését teszik
lehet6vé (Sen 1999, Evans-Huber-Stephens 2017, Evans-Heller 2015).

A tarsadalmi beruhazéas szakirodalma szerint az UGjraelosztas és joléti kiadasok mennyiségi
jellemz6in tal, az intézményszerkezet minéségi tulajdonsdgai is meghatarozé szerepet
jatszanak a szegénység csokkentését, az esélyek kiegyenlitését célzo joléti politikak
hatékonysagaban (Esping-Andersen 2015, Palme 2006). Az ¢letesélyek kiegyenlitését elésegitd
kozjavakhoz vald hozzaférés egyenld esélyeinek alapfeltétele egy, a kiilonbozd tarsadalmi
csoportok eltérd értékei és érdekei Osszehangolasara épiild kdzpolitikai intézményrendszer,
amely képes heterogén érdekeket ugy megjeleniteni az allam kiilonbozd szintjein, hogy azok
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egyike sem dominal a masik felett (Bruszt 2002). A tarsadalmi eréviszonyokat leképezé
intézmeényszerkezet viszont Kkorlatozhatja egyes szereplék cselekvési lehetéségeit a
kdzjavakhoz vald hozzaférésben, mig masok kapacitésait kiteljesitheti. Az igy kialakulo
aszimmetrikus intézményi feltételek direkt és indirekt modon befolyasolhatjak a kiillonb6z6
szereplOk hozzaférésének lehetdségeit forrasokhoz, eszkozokhoz és szolgaltatdsokhoz
(Heyman 2004, Knight-Farrell 2003, Lukes 2005, Scott 2001).

Direkt moddon befolyasolja a szereplok kozjavakhoz vald hozzaférését az, amikor az
intézményrendszer egyes szereplket korlatoz forrasok megszerzésében.! A kozvetett
befolyasolas egyik modja, amikor az intézményrendszer egyes szereplok hozzaférését ugy
konnyiti meg, hogy kbézben nem korlatozza masokét, viszont utébbi csoport forrasszerzé
lehet6ségeit nem emeli meg ugyanolyan mértékben (Heyman 2004, Knight-Farrell 2003, Lukes
2005, Scott 2001, Esping-Andersen 2015, Korpi-Palme 2004, Palme 2006, Ferrarini 2006).
Szintén kozvetett modon befolyasolja a kozjavakhoz vald hozzaférés lehet6ségeit a gyenge
intézményi kornyezet, amely a jogszabalyok végrehajtasardl, a jogérvényesitésrol, az
alddshatja az intézmények hitelességét, gyengitheti a jogérvényesitést és elbizonytalanithatja a
szereploket az egymastol elvarhato legitim, illetve szankcionalhato cselekvések tekintetében
(Levitsky-Murrillo 2014). Ennek eredménye szinvonalaban gyengébb, rossz mindségi
kdzszolgaltatasok (Spiller and Tommasi 2007, Levitsky and Murrillo 2014).

A formalis intézményrendszeren tul, a kdzszolgaltatasokat végrehajto szerepldk, Lipsky utcai-
szintli biirokratai (1980), mindennapi munkajuk sordn megerésithetik vagy gyengithetik a
gyenge szabalyozason alapuld asszimetrikus intézményeket. Helyi szinten az utcai-szint(
blrokratdk — rend6rdk, tanarok, szocialis munkasok, névérek, védéndk, gyambhivatali
tigyintéz6k — magas diszkrecionalitassal rendelkeznek a szabalyok értelmezésében és igy a
forrasok elosztadsaban és szolgaltatdsokhoz val6 hozzaféres biztositdsdban. Diszkrecionalis
hatalmukat a gyenge intézményrendszer, s a kozpolitikai célok disszonanciaja is erdsiti, s ezzel
Osszefliggésben az, hogy egyenletekkel nem kezelhetd komplex eseteket ilyen kdrilmények
kozott kell megoldaniuk (Lipsky, 1980). Munkajukat nagy mértékben befolyasolja tobbek
kozott az intézményi kornyezet, a forrasok elégtelensége, a szolgaltatdsok iranti kereslet
novekedes, a kozpolitikai célok és eszkdzok disszonancidja (Lipsky 1980). Helyi
beagyazottsdgukbol addéddéan azonban az utcai-szintii biirokratak diszkrecionalis dontéseit
nemcsak a formalis intézmények szabalyozzéak, hanem a helyi tarsadalmi viszonyokba &gyazott
informdlis normak is befolyasoljék.

A hazai intézményrendszer szakirodalma

A hazai esély-kiegyenlitési és gyermekjoléti intézményrendszer elvi alapjait tartalmazo
dokumentum, a Nemzeti Tarsadalmi Fejlesztési Stratégia a korai képességgondozas
jelentdségét az iskolai palyafutas és tarsadalmi integracié szempontjabol tartja fontosnak. > Az

1 A hazai csalddpolitikai intézményrendszeren beliil ilyenek példaul a Szikra (2017) altal feldolgozott pénziigyi
elosztasi mechanizmusok, amelyek a tdmogatdsokat jogosultsdgok mentén célzottan biztositjak tarsadalmi
csoportok szamara; jogosultsag hianyaban a szerepl6k nem részesiilhetnek tamogatasban (pl. GYED).

2, A korai képességgondozasra, a koragyerekkori (3 éven aluli) gondozésra, nevelésre kiemelt figyelmet kell
forditani. Szamos hazai és kiilféldi vizsgalat bizonyitja, hogy az iskolai palyafutas késébbi (kozépiskolai)
szakaszaiban tapasztalhatd elmaradds els6sorban a kora gyermekkori feltételekkel, koriilményekkel
magyardazhatd. A korai életkorban tett befektetések megtériiléséhez képest a késGbbi, illetve kiegyenlit6 céla
beavatkozasok joval kevésbé hatékonyak” (NTFS: 65).
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elmult evtizedek szamos kozpolitikai intézkedése — a bolcsddei ellatottsag javitasa, a Biztos
Kezdet Hazak kdzponti koltségvetési finanszirozasa, az 6vodaztatas kiterjesztése — is ennek az
atfogd célnak a jegyében fogant. A koragyerekkori szolgaltatasfejlesztéssel kapcsolatban a
fejlesztési dokumentumokban megfogalmazott célok és a megvalositas kdzott ugyanakkor
oriasi szakadék tatong (Albert 2013, Civil Jelentés 2012-13, Ferge 2014, Darvas-Szikra 2017,
Farkas 2015). Ferge szerint az elmalt masfél évtized szociélpolitikai jogszabalyai
Osszességeben esetlegesek és ellentmondasosak voltak; az esélyndvelés kdzpolitikai céljai nem
alltak dsszhangban az intézményrendszer altal kialakitott feltételekkel (2017). Mig az NTFS
sorai ,kicsattannak a tarsadalmi egyenlOtlenségek csokkentését célzd szolamoktol” (Ferge,
2014, 2017), addig az allami kozpolitikai intézményrendszer a joléti juttatasokat korlatozo
intézkedések sorozatat valositotta meg, mikdzben az intézményi hattérbdl hidnyoznak a
tarsadalmi befogadast timogaté jogszabalyi feltételek (Ferge 2014, Albert 2013).3

A sokszor hektikus intézményi valtozasok végeredményiiket tekintve nem az esélyek
kiegyenlitését erték el, hanem tovabbra is egy tarsadalmilag megoszto, kevéssé dsszehangolt €s
alacsony szinvonalu rendszert hoztak létre (Darvas-Szikra 2017). A kétcsatornas magyar
szocialpolitikai modellben az intézményi utak az Gjraelosztasi jogosultsdgok mentén valnak
sz€t (Szalai 2007). A kettdség a hatranyos helyzetli csaladok fontos bevételi forrasait jelentd
csaladi poétlék és GYES, illetve rendszeres gyermekvédelmi kedvezmény folyamatos
értékvesztésével,* mig a masik oldalon a tarsadalmi jarulékbefizetés alapjan biztositott és igy
elsésorban a rendszeres jovedelemmel rendelkezd kozéposztily altal hasznalt
adokedvezményekkel, illetve GYED, GYED-extra ellatasokkal irhato le (Darvas-Szikra 2017,
Albert, 2013)°. E kétcsatornas modellben erds a teriileti hatés; az alacsony tarsadalmi statuszi
népesség jellemzden kistelepiiléseken, aprofalvakban €1, amelyekben a cigany népesség erdsen
felllreprezentalt (Kovécs-Bihari 2006, Koos 2014, Virag 2009).

A hatranyos helyzetli csaladok altal hasznalt csaladtdmogatasi forméak 2008 ota tartd sodrodo
inflalodasa és a kozéposztalynak direkt 6sztonzokkel kedvezd pénziigyi elosztasi rendszer altal
kijelolt kétcsatornas intézményi utak a legkisebbek szadméara nydjtott koragyerekkori
szolgaltatasoknal is tetten érhetdk. Egyrészt, a hatranyos helyzetli térségek kistelepiilésein, ahol
a hatranyos helyzetli gyerekek szadmat tekintve legnagyobb sziikség lenne jO mindségii
szolgéaltatasokra, ott tapasztalunk évtizedek Ota sulyos mennyiségi hidnyokat a szociélis,
oktatasi és egészségiigyi alapellatdsban: a bolcsddei és ovodai féréhelyek, szocidlis munka,
védondi és gyermekorvosi ellatas tekintetében (Farkas 2015, Virag 2009, Uzzoli-Szilagyi 2013,

Velkey 2013).

3 Tobbek k6z6tt az dllaskeresési jaradék jogosultsagi kritériumainak szigoritasat, folydsitdsanak 3 hdnapra
csokkentését, a foglalkoztatas helyettesitd tamogatas csokkentését, a k6zmunka biintetd jellegét, a csaladi
tdmogatdsok feltételeinek szigoritasat és realérték csokkenését emlitik leggyakrabban (Albert 2013, Szikra 2014
4 Az RGYK jogosultsagi jovedelemhatdra és 6sszege 2009 éta nem valtozott: a nyugdijminimum 130 szézaléka
(37 050 Ft), egysziil6s, tartésan beteg vagy fogyatékos gyereket nevel6 csalddok esetében 140 szazaléka, azaz
39 900 forint. Az RGYK-hoz kapcsoldédd pénzbeli ellatdas mértéke évente kétszer 5800 forint, amely 2012 6ta
csak Erzsébet-utalvanyban nyujthatd. A GYES és csaladi pétlék 6sszege 2008 6ta nem valtozott. A csaladi potlék
Osszege, a gyermekek szamatdl, egészségi allapotatdl és a sziil6/gondviseld csaladi allapotatdl figgben 12.000
Ft-tol 25 900 Ft-ig terjed. A GYES az oregségi nyugdij mindenkori legkisebb 6sszegével azonos, azaz 28 500 Ft,
amelybdl a nyugdijjarulék levondsat kovetéen 25 650 Ft marad.

5 Lasd szintén: Kettészakadt a magyar csalddpolitika: a tehet8sebbekre éntik a pénzt, a szegényebbeket egyre
inkabb magukra hagyjak, Horvath Bence interjuja, 2017. december 4.
https://tldr.444.hu/2017/12/04/kettészakadt-a-magyar-csaladpolitika-a-tehetésebbekre-ontik-a-pénzt-a-
szegényebbeket-egyre-inkdbb-magukra-hagyjak
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https://tldr.444.hu/2017/12/04/kettészakadt-a-magyar-családpolitika-a-tehetősebbekre-öntik-a-pénzt-a-szegényebbeket-egyre-inkább-magukra-hagyják

A korabban is jellemzden varosi szolgaltatasként miikodo bolcsddei ellatasban a rendszervaltast
kovetden sulyos teriileti és tarsadalmi egyenldtlenségek jelentkeztek, amelyek hatdsa a mai
napig érezhet6 (Blask0-Gabos 2012; Velkey 2013, Darvas-Szikra 2017). A korabbi szabalyozés
egyrészt csak a 10 000 fénél nagyobb népességgel rendelkezé telepiiléseket kotelezte bolesdde
fenntartasra, az 6vodainal magasabb bolcsdde fenntartas koltségigénye pedig nem 6sztondzte a
kisebb telepiiléseket intézménylétesitésre (Velkey 2013). Még 2015-ben is a korosztaly 23
szdzaléka szamara nem volt hozzaférhetd a napkodzbeni ellatds semmilyen formdja helyben, a
legrosszabb helyzetben 1év6 teriiletek tovabbra is Nograd, BAZ, Szabolcs-Szatmar-Bereg, Jasz-
Nagykun-Szolnok megyék voltak (KSH Statisztikai Tikor 2016, 2018, Darvas-Szikra 2017).
A terilileti és tarsadalmi egyenl6tlenségek Osszefiiggtek egymadssal: a hatranyos helyzetli
gyerekek azért nem jutottak hozza a szolgéltatashoz, mert szlleik/édesanyjuk nem dolgozott,
¢s/vagy olyan telepiilésen éltek, ahol nem allt rendelkezésre bdlcsddei szolgaltatas (Blasko-
Gabos 2012). A telepiilési lejté az dnkormanyzati forraslehetdségek besziikiilésében is tetten
érhetd. Jellemz6, hogy a 2013-ban bevezetett feladatalapd finanszirozas sem adott ezidaig
valaszt az alulfinanszirozottsdg problémajara a funkcioikbdl legtobbet vesztett
kistelepiiléseken, ahol ebbdl addddéan nehéz fenntartani és garantdlni az alapellatasi
szolgéaltatasok magas szinvonalat.

A forraslehetdségek besziikiilése és a kistelepiilések fliggségének megerdsodése a 2010 oOta
megvalosuld kozigazgatasi és kodzpolitikai valtozasokkal all 6sszefliggésben. E valtozasok
ered6je az intenziv hatalmi centraliz&cid, illetve az ezzel csak latszdlag ellentétes allami
kivonulds a joléti szolgaltatdsok finanszirozasadbol. A koézoktatas ,,allamositasa”, az
onkormanyzati rendszer atalakitasa és ezzel parhuzamosan a jarasi rendszer kialakitasa, majd
ezt kovetéen a pedagogiai szakszolgilatok és gyermekjoléti/védelmi szolgéltatdsok a
jarasokhoz igazod6 atszervezése azonos mintara épllt: a szolgéltatasokhoz kapcsolédo
feladatokat és szabalyokat a kdzponti allam hatarozta meg, mig az azok végrehajtasat biztositd
forrdsokat nem bocsatotta — kell6 mértékben, vagy egyaltalan — a szolgaltatast nyQjtd
intézmények rendelkezésre. A centralizacio és forraskivonas parhuzamos jelenléte és egydttes
hatésa, ,,az allam illetve a k6zponti szintli kormanyzati szervek iranyito, ellen6rzé szerepének
megerdsitése és kozvetlen kozszolgaltatdé funkciokkal vald kibdvitése, ami értelemszerilien a
helyi Onkorményzati rendszer funkcidinak jelentds csokkenésével, mozgasterének
sziikiilésével, onallésaganak csorbulasaval jart egyiitt” (Palné 2014). E folyamatok a
kozszolgaltatasok koordinécidjaban es elosztdsaban nemcsak mindségi romlast eredményeztek,
de hierarchikus viszonyokat teremtettek/termeltek Ujra igazgatasi szintek kdzott és burokratikus
eszkozoket helyeztek el6térbe, kiilondsen a joléti kozszolgaltatasok biztositasaban (Keller
2019).
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Kutatasi eredmények: a korai integraciot segitd, illetve gatlo tényezék

Kutatasom abbol a feltételezésb6l indult ki, hogy hatranyos helyzetii gyerekek
alulreprezentaltsaga a bolcsédei szolgaltatdsokban nemcsak tertileti és a sziilok foglalkoztatasi
statuszahoz kot6do egyenlétlenségekbdl, hanem a gyermekjoléti intézmeényrendszer szerkezeti
egyenl6tlenségeibdl, és intézményi koordinacioinak hianyabol szarmaznak. Feltételezésem
szerint a Gyermekvédelmi torvény hatranyos helyzetli gyermekek bdlcsddei felvételét
szabalyoz6 pontjai a felvételi prioritasokat inkoherens médon fogalmazzédk meg, s igy a
szabalyok nem atlathatok, nem biztositanak garancidkat hatranyos helyzetii csaladok szdmara.
Helyi kutatdsaim sorén pozitiv 6sszefliggéseket feltételeztem az iskolai szegregacid és korai
szelekcid megsziintetésére még 2013 eldtt tett onkormanyzati 1épések €s a hatranyos helyzetii
gyerekek ,,bolcsddéztetése” kozott.

Az empirikus vizsgalat igazolta ezeket a feltételezéseket és harom egymassal Osszefiiggd
mechanizmusat tarta fel azoknak az intézményi gataknak, amelyeknek eredményeként
hatranyos helyzetli kisgyermekek és csaladjaik nem jutnak hozza j6 mindségli koragyerekkori
szolgaltatasokhoz a bolcsddékben, a Biztos Kezdet gyerekhazakban és e két intézmenytipust
tdmogatd gyermekjoléti szolgaltatasok miikddése soran: i.) intézményi asszimetridkat tamogatd
gyenge intézményrendszer, ii.) strukturalis er6forrashianyok, tarsadalmi normak és gyenge
intézmények szoritdsdban kialakul6 a gyerekjoléti jelzérendszerben tapasztalhat6 kettds mérce
a veszélyeztetettség, védelembe vétel, illetve bolcsddei elhelyezés tekintetében, iii.) hatalom
koncentralé-forraskivono allami kdzpolitikai kdrnyezet.

Intézményi asszimetria és gyenge intézményi kérnyezet

Az intézmenyrendszer vizsgalataban els6ként az dnkormanyzati fenntartasu bolcsdde haldzat —
klasszikus bolcs6dék és minibolcs6dék — és Biztos Kezdet Gyerekhazak intézményi szerkezetét
vizsgaltam. A vizsgéalat igazolta azt a feltételezést, hogy az intézményrendszer strukturalis
egyenlOtlenségei és gyenge intézményi mechanizmusai pont a leghatranyosabb térségekben
€16, legsériilékenyebb csaladok szamara nem képesek biztositani azokat az integracios célokat,
amelyet a szakpolitika és szakmai diskurzus elvar toliik.

A Kkoragyerekkori képességgondozésért felelés intézményrendszer egyenl6tlenségeként
hataroztam meg az eréforrasok és kotelezettségek aranyaban mérheté feltételek aszimmetridit,
valamint az intézményi kornyezet gyengeségét, inkoherenciait. Az egyenldtlenségeket tehat
nem mennyiseégi elosztas alapjan (,,ki kap tobbet”) értelmeztem, hanem a min6éségi szolgaltatas
kialakitasat el6segité feladat- és forras-allokécio, illetve az igy létrehozott kapacitasok
aranyaban.

Bér a bolcsddék és Biztos Kezdet Gyerekhazak szakmai feladatait és miikodésiik feltételeit
ugyanazon 15/1998. (IV. 30.) a személyes gondoskodast ny(jté gyermekjoléti, gyermekvédelmi
intézmények, valamint személyek szakmai feladatairdl és miikodésiik feltételeirdl sz6l6 NM
rendelet szabalyozza, a jogszabaly eltéré erésségil intézményi szabalyozassal hatrozza meg a
klasszikus és mini-bolcsédékben, valamint a gyerekhazakban elvart szakmai munka mindségi
feltételeit. Az intézményi szabélyozés erdssége annak fliggvénye, hogy az intézményrendszer
koherens agazatkozi szabalyokkal, formalisan is rogzitse a miikodés mindségi feltételeit,
amelyek igy tobb szempontbol is ellendrizhetévé, szamon kérhetéveé valnak. Gyenge
intézmenyi szabalyozas ugyanakkor hézagosan, vagy ellentmondasosan rogziti csak az
elvarasokat, amelyek igy nehezebben, rosszabb szinvonalon kérheték szamon.
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A harom koragyerekkori intézmenytipus vizsgalata azt mutatta, hogy az utébbi évek intézmenyi
valtozasai a bolcsddék és Biztos Kezdet Gyerekhazak kapacitasait szerkezetileg és aranyaiban
is valamelyest megemelték, Uj finanszirozasi modellek és intézménytipusok bevezetésével,
illetve az allami intézményrendszerbe torténd integracioval. A valtozasok azonban nem
javitottak a periférian 1évé kisvarosokban, de kiilondsen a kistelepiiléseken €10k hatranyos
helyzetii csaladok jO mindségli szolgaltatasokhoz valdé hozzaférésének esélyein. Sot, a
kapacitasok éppen azokban a kistelepiilési intézményi terekben valnak egyre sziikebbé, ahol
potencialisan nagyobb a hatranyos helyzetii népesség aranya és ahol a legnagyobb sziikség
lenne magas szinvonalu korai képesseg-gondozasra, fejlesztésre.

Ennek oka részben a bolcsédék 1y feladatalapu finanszirozasi rendszere, amely az lizemeltetés,
a gyermekek élelmezésének, valamint a dolgozdk bérkifizetésének koltségeit finanszirozza. A
kisebb telepiilések kisebb bolcsddéi ebben a finanszirozasi rendben is rosszabbul jarnak, hiszen
még ha a létrehozashoz igényelhetd 10 millid forintos tdmogatas elegenddnek is bizonyulna 1j
mini-bolcsddei éplilet(rész) kialakitasara, a fenntartas koltségei és a feladatokra kézpontilag
kalibralt finanszirozas nem teszi lehetdvé magas szinvonal szolgaltatasok megszervezését. A
személyi feltételek alulkalibraldsa, a Kisteleplilésekre tervezett mini-bolcs6dében dolgozd
munkatarsak feladattorlodasa pedig tovabb sodorhatja a mini-bolcs6dékben nytjtott bolesodei
szolgaltatasat egy mindségében a Bolcsddei Alapprogramban elvart szolgaltatdsnal
alacsonyabb szinvonalu ellatas biztositas felé.

A Biztos Kezdet Gyerekhazak az allami intézményrendszerbe tortént integracidjuk éta azonos
mennyiségii normativ allami tamogatast kapnak. Az éves 6,2 millio forintos timogatas nemcsak
a j6 mindségii koragyerekkori fejlesztd szolgaltatdsok megszervezését bénitja meg azzal, hogy
a fejlesztdé szolgaltatast végzd személyek kiilondijazasara, szinvonalas fejlesztd jatékok
beszerzésére nem nyilik mod, hanem a Gyerekhazak alapvetd modszertani feladatainak az
elvégzését is ellehetetleniti.

A munkatérsak feladattorlodasa a Biztos Kezdet Gyerekhdzakban hatvanyozottan van jelen a
kisgyermekek és sziileik parhuzamos fejlesztésébdl €s a mentorhaldzat biztositotta szakmai
hattér hianyabol fakadoan. A kisgyermekfejlesztés, sziil6i kompetenciafejlesztés modszertani
alapjain tul a gyerekhdzakban dolgoz6 munkatarsak jogszabalyban rogzitett kotelezd
tevékenységi kore kozosségfejlesztéssel €s szakmai egyiittmitkodés-fejlesztéssel is boviilt, mig
a feladatok mellé rendelt forrasok nem novekedtek. Bar az elmult évek szakember
elvandorlasabdl adodo koragyerekkori fejlesztd szolgaltatasok hidnyat mindharom
intézménytipus megérzi, a Pedagdgiai Szakszolgalatok intézményes kapcsolataikon keresztil,
ha rosszabb mindségben is, de ,hivatalbol” ellatjdk a bolcsddébe jard korai fejlesztést igényld
kisgyerekeket, mig a Biztos Kezdet Gyerekhadzakat hasonlé intézményes kapcsolatok hijan,
onkéntes alapon, csak elvétve latogatjak.

A legrosszabb helyzetben, ebben az esetben is a kistelepiiléseken €16 hatranyos helyzetii
csaladok vannak, hiszen a szakemberhidnybol adoddoan a kiilonbozd szakszolgalatok
munkatarsai ezekbe a gyerekhazakba el sem jutnak, gyér kapacitdsaikkal a ,kotelezOen”
latogatott kistelepiilési dvodat is korlatozottan tudjak csak ellatni. Ugyanakkor az ezeken a
telepliléseken ¢él6 csaladok hatranyos helyzetiikkbol addéddan nem tudjak a kisgyermek
rendszeres utaztatasat biztositani a jaraskozpontban talalhatd szakszolgalat altal felajanlott
fejlesztd foglalkozasokra.
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Tapasztalatok azt mutatjak, hogy magas szinvonall koragyerekkori szolgaltatasokat csak kiilsé
eréforrasokbdl taplalkozd kapacitasemeléssel lehet elérni. Azokon a telepiiléseken, illetve
azoknak az intézményeknek az esetében, ahol van szervezeti és finanszirozasi hattér tovabbi
er6forrasok mozgositasara — pl. egyhazi, civil szervezeti forrdssal eés szakmai halozattal
rendelkeznek — ott nagyobb eséllyel szervezhetik meg a szinvonalas szolgaltatasbiztositast.® A
periférikus térségekben tapasztalhaté gyermekjoléti szakember hidnyt azonban még igy is
nehéz pétolni.

Az igy kialakul6 intézményi lejt6t metszi keresztbe az intézményi kornyezet gyengesége, amely
a mikodést szabalyozd intézmények inkoherencidjaval jellemezhetd, és amely alddsva az
intézmények hitelességét, gyengiti a megvaldsithatd szolgaltatasok mindségét. A bolcsddei
ellatasok esetében a foglalkoztatashoz kotott igénybevételi jogosultsag — amely énmagaban
korlatozo a hatranyos helyzetli csalddok szdmara — megvaldsithatosaga kérddjelezodik meg
azzal, hogy a magas (40 ¢és afolotti) kisgyerek létszammal rendelkezé Kistelepiiléseken
munkaerd-piaci szempontbol minimalis igény mutatkozhat a bolcsédei szolgaltatas
igénybevételére. A szabalyozas tovabbi ellentmondasba keveredik a Bolcsédei Alapprogram jo
mindségli  kisgyermekgondozasra vonatkozé modszertani alapelvével, amikor kevesebb
humaner6forrast rendel abba az intézményi térbe, ahol a telepiilés méretével Osszefliggésben,
magasabb lehet az intenziv magas szakmai mindségli gondoskodast igényld hatranyos helyzetii
kisgyermekek aranya.

A Biztos Kezdet Gyerekhazak intézményi kérnyezetének gyengesége pedig abban érhet6 tetten,
ahogy a szabalyozas a szinvonalas szolgéltatas biztositasanak, a szinvonalas munkavégzésnek
a feltételeit nem rogziti, és a Biztos Kezdet jellegaddé mddszertani alapelveit is adminisztrativ
eszkozként, teljesitményt méré mutatoként hatirozza meg. A Biztos Kezdet Gyerekhazak

crer

szamon mindségi feltételek.

Kettds mérce a strukturdlis eréforrashianyok és tarsadalmi normak szoritdsaban

Darvas et al. (2016) a roma gyerekek a gyermekvédelmi szakellatasban valo
felulreprezentaltsagardl készitett tanulmanya arra hivta fel a figyelmet, hogy az allami
gondoskodasba keriild gyerekek csaladbol vald kiemelése az alapellatas keretében nyujtott
preventiv programokkal ¢és komplex szolgaltatdsok biztositasaval elkeriilhetd lenne. A
veszélyeztetett csaladok szaméara — akiknek tobbsége roma — azonban nem &llnak rendelkezésre
ilyen szolgéltatasok (Darvas et al. 2016). Az allami rendszerekbél az elmult évtizedben tortént
forraskivonas és a megmaradt eréforrasok egyenlétlen elosztasi rendszere elsGsorban a

6 Az Egyesiilt Kirdlysdgban szerzett empirikus tapasztalatok is hasonlé folyamatokrdl adnak szédmot. Az angliai
Sure Start haldzat finanszirozasabdl az elmult 5-10 évben kivonuld allam, az dnkormanyzatokra bizta a
gyerekkoézpontok fenntartdsanak finanszirozasat, a szakmai munka koordinacidjat. A forraskivondas hatdsara az
angliai Sure Start halozat megtizel6d6tt és a megmaradt gyerekkézpontokban a szolgaltatasok mennyisége és
minGsége is gyakran lecsokkent. Ebben eltérést a fenntartd dnkormanyzatok forrasmobilizacids képessége és
koragyerekkori szolgéltatasokba vald beruhazasi hajlanddsaga general. El6fordul, hogy a ,,szegényebb”
onkormanyzatok csak egy konyvtarszobaban alkalmanként m(ikédtetnek Sure Start kézpontot, ahol a
meseolvasason kiviil nemigen tudnak egyéb szolgaltatasokat biztositani. Jobb helyzetben lévé
onkormdanyzatoknal, ahol politikai akarat is megfogalmazddik a nehezebb sorsu kisgyermekek
életkorilményeinek javitasara, ugyanakkor szines programlehetdségeket tudnak a gyerekkézpontok
felvonultatni.
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hatranyos helyzeti térségekben talalhato kisebb telepiiléseken mélyszegenysegben é16 romakat
sujtja (Virdg 2010, Farkas 2015, Darvas et al. 2016). A strukturalis intézmeényi
egyenldtlenségek a jovedelmi,illetve szocialis kiillonbségek mentén irhatdk le, hanem a romékat
sujté etnikai alapu kdzvetlen és kdzvetett diszkriminécid alapjan is (Darvas et al. 2016, Farkas
2015).

A Darvas ¢és szerzotarsai altal elemzett gyermekveédelmi szakellatas diszkriminativ jellege a
gyermekjoléti alapellatasokhoz valo hozzaférés egyenlStlenségeiben is tetten érhet6. Egyrészt,
az alapellatas prevencios programjai, szolgaltatasai, valamint szolgaltatoi — pszichologusok,
gyégytornaszok, gyogypedagogusok, szocialis gondozok ezrei — hianyoznak a rendszerbdl
(Darvas et al, 2016) és igy mar a kisebb vidéki varosokban sem érhet6k el mentalhigiénés és
fejlesztd szolgaltatasok. A legrosszabb helyzetben itt is a hatranyos helyzetii térségekben
talalhato kisteleptilések mélyszegénységben €16, elsdsorban roma kézosségei vannak, ahova az
utazo gydgypedagogusok is csak ritkan jutnak el a pedagogiai szakszolgalatok infrastrukturalis
(pl. hivatali személyautok szdma) és humankapacitas-hianya miatt (Keller 2018). Masrészt a
gyermekjoléti alapellatasok, amelyek kozé olyan a telepllési Onkormanyzatok, illetve
onkormanyzati tarsuldsok altal fenntartott szolgaltatdsok tartoznak, mint a csaladi- és
gyermekjoléti szolgalatok, a gyermekek esélyeit noveld biztos kezdet gyerekhazak és tanodak,
a napkozbeni ellatasukat biztositd kiillonbozdé bolesédék és a napkozbeni feliigyeletet ellato
szolgaltatasok, illetve az atmeneti gondozasukat biztositd helyettes sziil6i haldzat, valamint a
gyermekek, illetve csalddok atmeneti otthona, prevenciés funkcidi kdzvetlen és kozvetett
diszkriminacio miatt sem tud érvényesuini.

A kozvetlen diszkriminaciora ad példat Szikra (2011), aki szerint a roma csaladokkal szembeni
elditéletek a bolcsddei felvételi eljardsokban is tetten érhetdk. A szegény és/vagy roma
gyerekek hatrasorolasa a bolcsddei jelentkezésnél abbdl a tadrsadalmi elditéletbdl taplalkozik,
amely szerint a szegény és/vagy roma nok sajat tudatos dontesik alapjan vallalnak tébb
gyereket, hogy ezzel tavol tudjanak maradni a munkaerdpiactol (2011). E gondolatmenet
szerint a szegény és/vagy roma ndknek ,nincs sziikségiik” a bolcsddei ellatdsra, ,hiszen
,»uagysem dolgoznak, tudnak otthon vigyazni gyermekiikre”. A bdlcséde halozat egyenldtlen
terlileti eloszlasan és a foglalkoztatashoz kotott jogosultsagon tul, tehat a hatranyos helyzetii
gyermekek — akik kdzott a roma gyerekek sziileik jovedelmi viszonyai miatt feltlreprezentaltak
— alulreprezentéltsdga a bolesddei szolgaltatasban normativ. médon nem megragadhatd
diszkriminaciés mechanizmusokkal is magyarazhato.

Kutatdsom soran a négy Kkisvarosban végzett terepmunka arra hivta fel a figyelmet, hogy a
romakkal és szegényekkel szembeni diszkriminacié a hatranyos helyzetii gyermekek bolesddei
elhelyezése esetében kozvetetettebb modon, elsésorban a gyermekvédelmi jelzérendszer
tagjainak munkaja soran valésul meg. A Gyermekvédelmi torvény (Gyvt.) szerint a bolcséde,
mint napkozbeni ellatast nyujtd szolgaltatasforma, onkéntes alapon, a sziil6 kezdeményezésére,
vagy a gyermekvédelmi jelzOrendszer tagjaitdl érkezd veszélyeztetettségre utald allapotok
esetén, illetve a gyamhatdsag éltal kezdeményezett védelembe vételkor mar kételezd érvénnyel
vehetd igénybe. A szabalyozéas gyermekjoléti alapelve szerint a bolcsddei szolgéltatisra valod
igényét minden csalad dnkéntesen jelezheti, azonban az ellatést elsésorban olyan kisgyermekek
szdméra kell biztositani, akiknek sziilei napkdzben dolgoznak, de kiléndsen ,,akinek fejlédese
érdekében dllando napkozbeni ellatasra van sziiksége”, mert szilleik szocialis helyzetiik, vagy
egészségi allapotuk miatt nem tudnak az ellatasarél gondoskodni (41. § (2) bek.). A felvétel
soran pedig elényben kell részesiteni azt a kisgyermeket, akinek szllei munkaviszonyban
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allnak, vagy munkavégzésre iranyulo jogviszonnyal rendelkeznek, illetve védelembe vannak
véve. A munkaviszonnyal rendelkezk kozott is elonyt élveznek a rendszeres gyermekvédelmi
kedvezményben részesiilok, a gyermekiiket egyediil nevelk és a hdrom vagy tébb gyermeket
neveld csaladok (Gyvt. 43. § (3)).

A Gyvt.-ben megfogalmazott gyermekvédelmi elv ellenére statisztikai adatok azt mutattak,
hogy a 38 000 bolcs6débe jaro kisgyermekbdl mindossze 2500-an voltak halmozottan
hatranyosak, és kozottik is csak 150 kisgyermek mindsiilt halmozottan hatranyosnak
szakellatas keretén bellli nevelésbe, illetve védelembe vétele miatt (Goldmann 2013). Ezek az
aranyok 2014 utdn sem javultak, amikor a gyermekek napkdzbeni ellatasat biztosito
intézmények szamara kilon normativat vezettek be, amelyet az intézmények hatranyos
helyzetii és halmozottan hatranyos helyzetii ellatottjaik utan kaptak. 2017-ben a bolcs6dés
gyerekek 85%-a tovabbra is szllei munkaviszony jogosultsaga alapjan nyert felvételt
bolcs6débe, mig prekarius munkaerdpiaci helyzetben 1évé csaladokbol, azaz egyediilallo
¢s/vagy munkaképtelen sziildi hattérrel, illetve jelzdrendszeri, vagy gydmhatosagi
kezdemenyezésre, a bolcsdédések minddssze 15%-a erkezett (Keller 2018).

Tablazat 1. Bolcsddei felvétel indoklasa

Felvételt nyert | Felvételt alA szUl§ | Felvételt nyert | Felvételt nyert mert a
gyerekek szll6 munkaképtele | mert a gondvisel§ | gondvisel6 szul6 a
Osszesen hozzajaruldsdv | nsége  miatt | szllS egyediilallé beiratkozaskor
al felvételt nyert rendelkezett igazolhaté
jelzérendszer munkahellyel
tagja vagy
gyamhatésag
kezdeményezt
e
Osszesen | 29050 1161 70 3496 24798
% 0,039 0,002 0,12 0,85

Forras: KSH, Bolcs6dei kérddiv 2017 alapjan sajat szamitasok

Tehat, a Gyvt. pozitiv diszkriminécids paragrafusai ellenére, a bolcsédékbe nem keriilnek be
ezek a gyerekek. Empirikus vizsgalataim arra utaltak, hogy a felvétel nem a kérelmeket elbirald
testllet — intézményvezet6, Gnkormanyzat szocialis bizottsaga, stb. — direkt diszkriminativ
dontései miatt marad el, hanem a gyermekvédelmi kozpolitika helyi megvalositdinak — a
gyermekjoléti jelzorendszer tagjainak — dontései miatt, amelyek sordn az esetek csak Kis
szdzalékaban kezdeményezik/kérelmezik a hatranyos helyzetli gyerekek bdolcsédei
elhelyezéset. Megfigyeléseim szerint, a jelzérendszer tagjainal tapasztalt kettés mérce, amely
mashogy értékeli és itéli meg a kozéposztalybeli, illetve szegényebb, marginalizalt tarsadalmi
csoportokbdl szarmazo csaladokban tapasztalhatd veszélyeztetettséget és azokat a helyzeteket,
amelyek a gyermek védelembe vételét teszik sziikségessé, strukturalis hianyallapotok és a helyi
tarsadalmi normak nyomasa alatt jon létre.

A gyermekvédelmi jelzérendszer tagjai koz¢ tartoznak, €s igy jelzési kotelezettséggel birnak,
az egészségugyi szolgaltatok (pl. gyermekorvos), a védéndk, a 2013 ota telepiilési fenntartasban
miikodo csaladsegitd- €s gyermekjoléti szolgalat munkatarsai, napkdzbeni ellatast nyujto
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intézmények (pl.: bolcsdde), a felzarkoztatast segitdé intézmények (pl. (Biztos Kezdet
gyerekhazak és tanodak), a koznevelési intézmények, renddrség. A jelzések rogzitésében, a
problémak feltardsaban és a megoldasok keresesében altalaban meghatarozd szerep jut a
telepiilési Onkormanyzatok altal miikodtetett csaladsegitd és gyermekjoléti szolgalatnak. de a
0-3 éves korosztaly esetében a védondi szolgalat szakmai véleménye €s jelzései meghatarozoak,
hiszen 6k mar a csecsemo sziiletése el6tt is kapcsolatban allnak az édesanyaval/ csaladdal, és a
sziilést kovetd években szorosan nyomon kdvetik a csalad életét.

A gyermekjoléti rendszer feladata, hogy kozremiikdodjon a problémak megoldésaban,
megeldzze, illetve megsziintesse a veszélyeztetettséget kivaltd okokat, pénzbeli ¢és
természetbeni ellatdsok biztositasaval, valamint a gyermekjoléti alapellatasokon keresztiil
segitse el6 a gyermekek csaladban torténd nevelkedését. A veszélyezetettség allapota egzakt
modon definialt, elsésorban a hagyomanyokra, médszertani szempontokat figyelembe véve
értelmezett, nem pedig jogszabalyok altal meghatarozott. A Gyvt. szerint a veszélyeztetettség
,olyan — a gyermek vagy mas személy altal tandsitott — magatartds, mulasztas koriilmény
kovetkeztében kialakult 4llapot, amely a gyermek testi, értelmi, érzelmi vagy erkdlcsi fejlodését
gatolja vagy akadalyozza” (5 §). llyenek példaul az egészségugyi, erkdlcsi, nevelési és anyagi
tényezOk. Utobbi esetében, mivel a Gyvt. nem teszi lehetévé, hogy anyagi okokbol vonjak
feleléssegre a sziil6t, illetve vegyék védelembe, vagy emeljék ki a gyermeket, a gyermekjoléti
szolgalat alapvetden a gyermek fejlodését és biztonsagat befolyasold tényezdkre hivatkozva
tesz altalaban jelentést. Igy a sziilk anyag helyzetébdl adodo csaladon beliil nehézségeket, pl.
fiités hidnyat, lakhatasi problémaként kezelik.

Veszélyeztetettség esetén a problémat észleld jelzérendszeri tag(ok), annak megoldasa
érdekében, javasolhatjak a sziilének az alapellatd rendszer szolgéltatasainak igénybevételét.
Tobbek kozott felhivhatja(ak) a sziild figyelmét a kornyéken mitk6do Biztos Kezdet gyerekhaz
szolgéltatasaira és az intézményvezetdvel egyeztetve, segithet a sziilének kérvényezni
gyermeke felvételét a bolcsédébe. Ha a veszélyeztetettséget az alapellatdsok oOnkéntes
igénybeveételével megszintetni nem lehet, de feltételezhet, hogy segitséggel a gyermek
fejlodése csaladi kornyezetben mégis biztosithatd, a — 2013 oOta jarasi szintre helyezett —
gyamhivatal a gyermeket védelembe veszi. A csalad gondozasat ekkor atveszi a gyermekjoléti-
¢és csaladsegitd kozpont esetmenedzsere, aki gondozasi feladatokat ir el¢ a sziilé szamara és
nyomon koveti azok teljesitését. E feladatok kozott szerepelhet a gyermek kotelezé érvényt
bolcsddéztetése, amely esetben az esetmenedzser kezdeményezi a bdlcsddénél a gyermek
felvételét. A védelembe vett gyerekeket a bolcsddének fel kell vennie.

Terepmunkaim soran azt tapasztaltam, hogy a jelzérendszeri tagok dontései a
veszelyeztetettség és védelembe vétel megallapitasara, és ehhez kapcsoloddan az érintett
kisgyerek bolcsédei elhelyezésére kettés mérce alkalmazasaval torténik. E kettés mérce
jellemzdje, hogy a jelzOrendszer latokorébe keriilé kozéposztalybeli csaladoknal felmeriild
elhanyagolas probléeméakat egyéni esetként kezelik, mig a marginalizlt helyzetben 1év6
csaladoknal csoport alapu éaltalanositdsokkal élnek. A vizsgalt kisvarosokban e
megkulonboztetést teruleti alapon hataroztak meg interjualanyaim: ,,a varosi csaladok” és ,,a
telepi csaladok™ kozott az a kiilonbség, hogy ,,a varosban minden csalad més és mas”. Mig a
,,varosban” minden eset kiilonboz6 és a munkatarsak heteket toltenek el a csaladi dinamika
feltérképezésével, addig ,,a telepen ez a csalad dinamika adott (...) be lehet sorolni az eseteket
néhany kategoriaba”. EbbOl adddoan a varoshan mas gondozési tervet irnak az
esetmenedzserek, hiszen ,,mas az egylittmiikodés egy iskolazottabb csaladdal”.
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Hiaba a szakmai protokollok alapjan megkdvetelt egyéni eseti elbiralas és merlegelés, helyi
tarsadalmi viszonyokba agyazott normak alapjan az esetmendzserek az alapellatas kinalta
eszkozokkel (pl. bolesdde, csaladok atmeneti otthona) is mashogy élnek a ,.telepi” és ,,varosi”
csaladok esetében. A nehéz helyzetben 1év6 varosi anyukanal inkabb kezdeményezik a gyermek
bolcsédei elhelyzését, vagy a csalddok atmeneti otthonat, mint a ,telepen” él6knél, akik
,masként élnek”. ,,Azért muszaj itt a telepiilésen egy kettés mércét alkalmazni, mert masok ott
a viszonyok, ott azért bizonyosabb dolgokkal szemben tlrelmesebbek vagyunk, mint a
varosban ¢l0k dolgaival szemben”. Ez a gyakorlatban azt jelenti, hogy ezekben a ,,varoson
kiviili terekben” a legminimalisabb feltételeket veszik csak figyelembe, hogy példaul ,,etessék,
ne fagyjon meg; a higiéné nem feltétleniil”. ,,Ha kiilsé szemmel nézem, akkor szornyt, ilyen
kortlmenyek kozott tartani gyereket nem lehet, ki kell emelni. De vegytik figyelembe azt is,
hogy a sziil6 viszont igyekszik, csinélja és meg akar felelni az elvarasoknak”. A kett6s mérce
alkalmazésanak tovabbi szempontja, hogy a ,varosvezetés sem Orllne, ha megszornank
ciganygyerekekkel vagy biidos koszos problémas hatranyos helyzetli gyerekekkel a bolcsddét.
Megprébaljuk mashogy megoldani”.

A jelzérendszer tagjainal tapasztalt kettés mérce milkodésében harom mechanizmust
azonositottam.

1. A jovedelmi szegénység, a nyomor és a kapcsolodd problémak relativizalasa: E
diskurzus szerint a getto telepllésen, vagy szegregatumban nincsenek rossz lakhatasi
kortlmenyek, csak ,,az ottani atlagnak megfeleléek”. Ebben nagy diszkrecionalitassal
rendelkeznek a jelzérendszeri tagok, kiilondsen a csalddsegitd és gyermekjoléti
szolgalat munkatarsai. Bar a Gyvt. eldirasai és a szakmai protokollok kotik Oket,
lényegében a sajat megitélésik alapjan mérlegelnek. ,Ha a Gyvt.-t betli szerint
betartanank, akkor ott nem lenne mar gyerek. (...) Mert egy kivulallé azt mondja, hogy
el van hanyagolva a gyerek. Es van benne igazsag, de mi meg latjuk, hogy erdlkodik”.
A jelzérendszeri tagok, ezekben az esetekben gyakran (helyi) tarsadalmi normék
nyomasa alatt cselekszenek hiszen a helyi tarsadalomban él6 el6itéleteken alapuld
csoport altalanositasokat alkotva dontenek intézményi utakrol a ,,varos peremén él6k”
esetében. E tarsadalmi el6itéletekkel ellentétes erés intézményi 6sztonzok hianyaban a
jelzOrendszer tagjai — utcai-szintli biirokratdii — a csoportos jelenség (kosz, biiz,
iskolazatlan sziil6k) tomegszintii kezelésétdl (,,megszorni a bolcs6dét koszos, bidds
hatranyos helyzetli gyerekekkel) is visszariadva, mas szolgaltatast nyUjtanak ,,a
varosban” €s mast ,,a telepen”.

2. Strukturdlis hianyok: Az erds 6sztonzok hianya strukturalis okokkal is magyarazhato,
hiszen a bolcsddei férOhelyek korlatozott szama arra kényszeriti a jelzérendszer tagjait,
hogy ,.sziirjék” a bolcsédébe ,,védelembe vett”, ,hatranyos helyzetti” kartyaval
bejuttatott gyerekek szamat. Az infrastrukturalis er6forrasok hianya arra kényszeriti a
jelzérendszer tagjait, hogy ,lefolozzEék” a birokratikus eljarasoknak leginkabb
megfeleld klienseket. Ebben az esetben a bolcsddei felvétel kezdeményezéséhez
legalkalmasabb csalad alacsony jovedelemmel rendelkezik, szegény/marginalizalt, és
ebbdl adodoan/vagy egyedilallo, de a varosban lakik és nem cigany. Ehhez jarul még
az az anomalia, hogy az alapellatasbol pont a bdlcsddékkel nincs meg az a stabil
intézményi kapcsolata a csaladsegitd és gyermekjoléti szolgalatoknak, ami segithetné a
hatranyos helyzetli gyermekek napkozbeni ellatasat. A jelzérendszer tagjai inkabb az
anyaotthonokat és csaladok &tmeneti otthonat hasznaljak, mint az integralt
kozosségként miikodtethetd bolesddét. A vizsgalt telepiiléseken a bolcsdéde olyan
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intézményként jelent meg a helyi diskurzusban, amelyet ,,védeni kell”, s nem hatranyos
eszkoztelenség jelenti azt a masik nyomast, amely alatt a jelzOrendszer tagjai nem
hasznaljak a bolcs6dét gyermekjoléti- és vedelmi feladatok ellatasara.

3. Ellentétes ertelmezések és hianyos kapcsolati halok: A telepilési interjuk arra is
felhivtak a figyelmet, hogy a jelz6érendszer tagja k6zo6tt gyakran nincs egyetértés sem a
problémék megitélésében, sem pedig a felajanlhaté intézményi utak tekintetében. A
konfliktus horizontalisan és vertikalis igazgatasi szintek kozott is fennall. A helyi
jelzérendszer tagjai kozott egyrészt gyakran hidnyzik az az intenziv informalis
kapcsolat, ami lehetdvé tenné a hatékony dontéshozatali koordinaciot. Masrészt a
jelzérendszer tagjai sokszor ellentmondd szabalyozasi elvek kozott lavirozva és erds
diszkrecionalis hatalommal felruhazva, gyakran masként értelmezik a csaladokban
felmeriilé problémakat, azok sulyat és veszélyeit. Terepmunkam soran gyakran
tapasztaltam, hogy olyan koriilményeket, amiket az egyik jelzOrendszeri tag (pl.
védoéno) ,,rettenetesnek”™ itél és tovabb lépne a csaladsegités protokolljai szerint, a masik
(pl. csaladsegit6) a telepllési/kdrnyéki atlagnal nem tekint rosszabbnak, és nem tartja
szilkségesnek a beavatkozast. A legtébb helyen hasonld konfliktusok terhelik a helyi
jelzOrendszer és a jarasi gyamhivatalok kapcsolatat, ahol az érdekellentétek és eltérd
értelmezések tobb dimenzidban is érzékelhetd. Egyrészt, a gyamhivatalok gyakran nem
reagalnak idében a problémat felvetd jelzérendszeri tagok védelembe vételi eljarasra
vonatkozo kezdeményezésére, illetve nem tamogatjak a csaladbol valo kiemelést, mert
a probléma mértékérdl mast gondolnak. Més alkalmakkor viszont a gydmhivatal — a
jelzérendzeri tagok szerint — indokolatlanul stlyos és modszertanilag nem tAmogathatd
dontéseket hoz (pl.: ideiglenes hataly( kiemelés utdn nem engedi vissza a gyerekeket a
csaladhoz a sziil6k igyekezete ellenére). Interjualanyaim mindkét esetben e problémak
ereddjeként a gyamiigyi eljardsok jarasi szintre emelését emlitették, amelyek
elszemélytelenitették az eljardsok veégrehajtasi rendjét azzal, hogy fizikailag is tavol
keriiltek a gyamhatosagi ligyintézok az esetektol.

Hatalmi centralizdcio, dllami kivonulds, forrdskivonds

A jarasi rendszer kialakitdsa a gyermekvédelmi ellatasban a statisztikai adatok szerint
csokkentette a veszélyeztetett gyerekek, illetve védelembe vételi eljarasok szamat (KSH 2016),
de a gyermekjoléti jelzérendszeren beliil novelte a feszultséget. A helyi jelzérendszer és a
gyamhivatalok kdzott uralkodo nézeteltérések (1sd. el6z6 fejezet) részben azzal magyarazhatok,
hogy a gyamhivatalokban dolgoz6 (gyintézok talterheltek, munkajukat gyakran hasonlo
eszkoztelenség korlatozza, mint a jelz6rendszeri tagjaiét. A kiemelésekhez nincs biztositva
megfeleld mindségli €s mennyiségli eszkdz: a neveldsziiléi halézat megcsappant, a
lakasotthonok szama nem elegendd, kevés az ilyen intézményekben dolgozo tanar, illetve
szakgondozd, stb. A gyamhivatali eljards jarasi szintre emelése elszemélyteniti a
gyermekvédelmi munkat — ,az iigyintéz6 szamara minden gyerek csak egy eset” — és
nehézkesebbé teszi a kordbban telepulési szinten viszonylag gyorsan és szemelyesen
megoldhat6 tgyek, mint pl. kdzgyogyellatasi papirok, intézését.

A jarasi rendszer bevezetése a gyermekvédelemben nemcsak a bulrokratikus eljarasrendet
erdsitette, hanem hierarchikus viszonyakat is teremtett. A gyamhivatali iigyintézének nincs
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ralatasa a helyben zajlé folyamatokra, de a helyi tudassal rendelkezé jelzérendszeri tagokkal
valdé viszonya nem a partnerségen, hanem feliilrél-lefelé egyiranyl kapcsolati rendszeren
alapul. Ebben a viszonyrendszerben a gydmhivatal szdmonkérheti a jelzérendszeri tagjainak
dontéseit, mig azok észrevételeit gyakran nem veszi figyelembe dontések meghozatal&ban.

A gyermekvédelmi rendszer jarasi szintli atalakitasa annak az (ijra)kdzpontositasi folyamatnak
volt része, amely a 2010 utani koézigazgatasi és kozpolitikai valtozasokat jellemezte. A
valtozasok kozéppontjaban a kdzoktatasi és dnkormanyzati rendszer atalakitasa allt, amelynek
soran az iskolak ©Onkormanyzati fenntartasbdl allami felugyelet ald kerlltek, és az
onkormanyzatoknal maradt kbzszolgaltatasoknal (pl.: bolcsde, 6voda, koztisztasag) a korabbi
normativ finanszirozast feladatalapl timogatasforma valtotta. A bolcs6dék esetében az U]
finanszirozasi modell, a normativ és feladatfinanszirozas kozti atmeneti megoldasként, nem
fedezi az intézményi feladatok teljes és valds koltségeit, de az intézmeényi feladatokra tekintettel
biztosit kotott felhasznalast timogatast. A bolcsddei feladatokat jogszabaly szerint kzpontilag
hatarozzak meg. A tdmogatas az ellatott gyerekek szamabdl kiindulva hatdrozza meg a szakmai
dolgozdk lehetséges létszamat és finanszirozza bériiket, és az ahhoz kapcsolodo bolesédei és
szocidlis bérpotlékokat, valamint a személyi téritési dijbol szarmazd elvart bevételek
figyelembevételével, az lizemeltetési koltségeket, beleértve a gyermekélelmezést is, mikodési
koltségeket, a foglalkoztatott szakemberek bérét és a gondozott gyermekek élelmezését.

Bar a feladatalapu finanszirozas sok tekintetben atlathatobb kdltségvetést, konkrét feladatokat
és hozzajuk rendelt forrdsokat biztosit az énkormanyzatok szamara, a kotott felhasznalasu
tamogatas is a bolcséde fenntartas 6sszkoltségének minddssze 60%-at fedezi, igy a miikodtetés
fajlagos koltségei miatt az olyan alacsonyabb gyereklétszdmmal miik6dd intézmények, mint a
mini bolesddék, csak kiegészitd forrasok bevonasaval tarthatok fenn. A kistelepiilési
éplletadllomany rossz miiszaki ¢és infrastrukturalis allapotabol addoddan ezeknek az
onkormanyzatoknak tobb forrast kell karbantartasra és az ellatasszervezésre is forditaniuk.
Feltehetdleg ez is oka annak, hogy bar az 6nkormanyzatok kiilén 10 milli6 forint tdimogatéasra
palyazhattak annak érdekében, hogy a 2018. decemberi hatariddig létrehozzak sajat
intezményiiket, a mini-bolcs6dék fenntartasanak terheit atgondolva, nem mutatkozik nagy kedv
a kisebb telepilések kdzott mini-bolesédék 1étrehozasara. Dacara torvényi kotelezettségiknek,
ezeken a telepiiléseken minimalis mértékll igény €s jogosultsag mutatkozik a kisgyermekek
napkozbeni ellatasara, hiszen a ndk tobbsége otthon gondozza 0-2 éves gyermekét. E tényezok
egylttes hatdsanak tekintehet6 2018. elsé negyedévében mindossze 32 telepiilésen 1étesiilt
0sszesen 50 mini-bolesdde, amelyek koziil csak 11 1étesiilt 2000 f6nél kisebb telepiilésen (KSH
2018).

A bolesédék, az elmult években atalakuld igazgatdsi modellje jol illusztralja azt az elsd
pillantasra ellentétesnek tiiné két folyamatot, ami hatalmi kozpontositassal, és egy ezzel
parhuzamos kdzponti allami forraskivonassal jellemezhet6. A két folyamat a joléti kdzpolitikai
kormanyzés minden terliletét érintette és hatasukat tekintve azonos iranyba befolyasoltak az
oktatasi, egészségugyi, szocialis szolgaltatasok alakulasat. Az énkormanyzati feladatellatas
a pedagdgiai szakszolgalatok, illetve a gyermekvédelmi ellatérendszer jarasokhoz igazodd
atalakitdsa ugyanabban az ideoldgiai diskurzusban fogant, amely a kozszolgaltatasoknal
tapasztalt terlleti-tarsadalmi egyenldtlenségeket kdzponti allami egységesitéssel igyekezett
kiegyenliteni. Am a végeredményt tekintve azt latjuk, hogy a tarsadalmi beruhazas keretében
fogant, a terileti-tarsadalmi egyenl6tlenségek kiegyenlitését célzo kdzpolitikai intézkedesek —
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pl. minibélcséde intézményének bevezetése, 3 éves kortdl kotelezé ovodaztatas, a Biztos
Kezdet gyerekhazak allami intézményrendszerbe vald beemelése és normativ finanszirozasa —
dontéen abban az intézményi szerkezetben jottek létre, amelyben a kozponti allam altal
kialakitott szabalyozasi keret feladatokat jeldl ki az intézmények szamara, &m a feladatokhoz
rendelt forrasok biztositasabdl a kdzponti allam kivonul, azaz nem ad az &ltala meghatérozott
feladatok ellatdsahoz elégséges forrasokat.

A gyermekjoléti jelzorendszer eszkoztelensége abban, hogy preventiv jellegii szolgéltatasokhoz
jutassak gyfeleiket a gyermekjoléti alapellatasokon keresztill, is a kozponti allam
forraskivonasaval all 6sszefliggésben. Ezzel magyarazhatdé a szocialis szektorbdl, a
koznevelésbol, a pedagogiai szakszolgalatoktol, illetve a gyermekjoléti és gyermekvédelmi
rendszerbdl hianyzo szakemberek egyre novekvé szama, a szolgaltatasok infrastrukturalis
hattérének hianya, és ezekkel Osszefuiggésben, a szolgaltatdsok szinvonaldnak drasztikus
csokkenése. Osszességében, a tarsadalmi beruhdzas keretében fogant allami intézkedések a
diskurzus szintjén maradtak (Isd. még Ferge 2017), a kdzszolgaltatdsok megvalositasat az
invesztalas helyett, az allam kivonulasa jellemzi (disinvestment). A hatranyos helyzetii
gatoljak a bolcsédei férbhelyek, a bolcsd6dék és mini-bolcs6dék, az oktatasi, szocialis,
gyogypedagogiai végzettségli szakemberek hianyaban jelentkez6 finanszirozasi anomaliak és
hianyok, mint a helyi tudast és sokféle tarsadalmi-intézményi hétteret figyelmen kivil hagyo
egységesitett és kozpontilag meghatarozott eljarasrendek, pantlikézott forrasok és
feladatmeghatarozasok. Az ebben az intezményi keretben megcsontosodd kormanyzasmaddok
hiearchikus viszonyokat teremtenek, amelyekben a helyi szint és annak szerepl6i a
koszolgaltatasnak csak a terét tudjak biztositani, a feladatok/szolgaltatastartalmak
meghatarozasa és a hozzajuk rendelt forrasok allokécidja mas korményzasi szinteken tortenik,
¢és ennek kommunikéciodja kizarolag feliilrol-lefelé miikodik.
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