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РУКОВОДСТВО ПО  УЛУЧШЕНИЮ ДОСТУПА К СОЦИАЛЬНОЙ ЗАЩИТЕ
Данное руководство было   согласовано   Группой специалистов по доступу к социальной защите (CS-PS). Егоцель состоит в том, чтобы облегчить доступ к социальным пособиям для людей, имеющим права на их получение, но встречающимися с трудностями при реализации своих прав. Руководство направлено также на облегчении доступа к социальным услугам и основано на следующих общих принципах:

-осуществление права предполагает знание и понимание такого права, чтобы применять и реализовывать его;

-эффективный доступ к социальной защите должен быть гарантирован всем имеющим право на такую защиту;

-социальные органы защиты и социальные службы должны работать для обеспечения людей, имеющих на это право;

-специальное внимание должно предоставляться наиболее уязвимым, имеющим на это право людям;

-реальное    партнерство   между   органами и службами социальной защиты, с одной стороны, и различными участниками гражданского общества, с другой, необходимо для улучшения доступа к социальной защите;

-систематическая      оценка      мероприятий, направленных на борьбу против бедности, должна проводиться, в том случае, когда вступают в силу поправки, сделанные к законодательству или когда новые льготы предоставлены.
1. Улучшение связи и информации о правах, льготах и услугах

1. Население должно иметь всю необходимую доступную информацию относительно социальных пособий и социальных услуг; распространение информации должно быть частью концепции    эффективной   общественной информационной политики и национальной информационной стратегии:

- распространение информации должно быть нацелено на всех людей,  имеющих  право,  и  осуществляться,  по возможности,   через  различные  каналы  информации (брошюры,   рассчитанные  на  все  слои  населения, местное   телевидение, обеспечение   брошюрами   в общественных местах, свободными телефонными линиями, дни открытых дверей, Интернет, и т.д.);

- 
такая  информация  должна  быть  доступной  на нескольких    языках    (национальных    меньшинств, трудящихся-мигрантов);

такая информация должна быть предоставлена  

людям с физическими     недостатками     (с     ограничен-ными возможностями, ослабленным слухом и зррением) и бедным людям;

распространяемая информация в форме брошюр  

должна быть  написана  на  доступном  языке  и  регулярно обновляться;

информация должна  быть  направлена  на  тех, кто  является или близок к потенциальным бенефициарам. 

2.  Люди,  имеющие  права,  должны иметь  возможность реализовывать их легко:

 -
 бланки заявления на получение льгот должны     быть    

             
краткими     и     несложными     для       заполнения,  

           
соответствовать возможностям заявителей;

- 
нужно продвигать консультативную   роль органов социальной  защиты,  особенно для заполнения бланков   заявлений   на   получение   льгот,   если необходимо,  через  принятие  действенных  подходов (свободные центры запроса, передвижные услуги) ;

- 
любой отказ в предоставлении пособий должен всегда сопровождаться  объяснениями,  выражаться  прямо  и доходчиво, и указывать каналы обращения;

-  
устное  объяснение  должно  быть доступно.

3.  Государственные  структуры должны постоянно уделять   внимание      качеству   и   эффективности информации:

- 
службы обеспечения должны обучаться    человеческим    взаимоотношениям отношениям    ;

- 
систематически должны осуществляться обследования-обзоры,  чтобы определять степень информационного проникновения;

-
 систематически должны оуществляться обследования,  чтобы определять  степень  удовлетворения  среди  имеющих права людей;

- 
должны проводиться проверки, чтобы потенциальные бенефициары имели доступ к льготам,  например, сравнивая бюджетные оценки к произведенным платежам;

- 
специальные мероприятия должны быть организованы для людей, идентифицированных как непользующиеся своими правами.

2. Улучшение управления и организации обеспечения льгот и социальных услуг

1.   Направленность    органов социальной защиты и социальных услуг должна быть приспособлена к требованиям людей, имеющим право на них:

- 
круг ответственности между различными органами и службами должен быть ясно установлен. Это требование должно быть сообщено всем органам и заинтересованным службам;

- 
люди, имеющие права, должны знать о существовании органов социальной защиты и социальных услуг и их соответствующих функциях, при необходимости, через введение one-stop-shops льгот и социальных услуг;

- 
органы социальной защиты и социальные службы должны быть адаптированы, особенно к потребностям людей в ситуации социального отторжения;

- 
помещения органов социальной защиты и услуг должны быть   доступны   для   всех   (пожилых,   людей   с ограничениями, людей с маленькими детьми) ;

- 
часы работы должны быть спланированы так, чтобы принимались во внимание различные потребности людей, имеющих соответствующие права;

- 
при необходимости должны  быть созданы «мобильные бюро социального благосостояния»;

-
информационные технологии, специальные новые технологии (Интернет) должны быть доступными или использоваться для облегчения доступа к социальным пособиям и услугам, в особенности, для людей, живущих в труднодоступных областях (географически изолированные области, сельские районы).

2. Функционирование органов социальной защиты и социальных  служб  должно  быть   адаптировано  к потребностям людей, имеющим на них права:

различные органы и службы должны сотрудничать друг с другом в создании  карточек персонифицированного учета, при соблюдении требования защиты  данных об индивиде;

прием, который наиболее уязвимые люди получают при их первом посещении, является критическим,  так как их доверие к учреждению зависит от этого посещения; по этой причине персонал должен быть обучен необходимым профессиональным навыкам, а также навыкам   межличностного общения ;

- 
обучение персонала, имеющего дело с гражданами должно  в  особенности нацеливаться на  предотвращенииедискриминации; персонал, имеющий дело с гражданами должен быть особенно подготовлен и знать потребности людей в   ситуации   отторжения.   Персонал   должен   получить соответствующую подготовку культурного характера для       понимания   проблем,   с которыми  сталкиваются  мигранты  и  представители меньшинств;

-
 социальные  органы  защиты  и  социальные  службы должны   пользоваться   услугами   переводчиков   и посредников и,  возможно,  привлекать  представителей меньшинств  или  стран  происхождения  мигрантов,  с которыми они находятся в контакте, чтобы облегчить связь с такими людьми.

3.    Органы  социальной защиты  и  социальные  службы несут  ответственность  перед  бенефициариями  и должны создаваться компетентными людьми:

- 
органы социальной    защиты  и  социальные  службы должны  работать  эффективно,  в  особенности,  что касается времени и целей работы;

-
должны быть созданы механизмы для оценки того, насколько  органы социальной защиты и социальными службы выполняют свои обязанности в этом отношении.

3.  Усовершенствование  партнерства  между  органами    социальной защиты,    социальными службами,    неправительственными организациями и другими институтами гражданского общества

Партнерство должно пониматься в его широком смысле:

партнерство с организациями, представляющими гражданское общество,   местными   властями,   профсоюзами,   частным сектором, и партнерство с людьми, имеющими права, чтобы продвигать участие и усиление полномочий этих людей.

1. Участие всех институтов должно быть облегчено:

-
должно поощряться участие и активность со стороны индивидов  в  ситуации  отторжения,  особенно, относительно политики и инициатив,  касающихся их;

- 
должна признаваться важность добровольной работы:

добровольцы вовлеченные в работу на местах и их опыт должны приниматься во внимание, когда вводятся новые меры.

2.  Роль  неправительственных организаций и других институтов гражданского общества должна быть признана, и их действия  должны быть поддержаны:

- 
существование   неправительственных   организаций должно быть юридически признано;

- 
мероприятия  неправительственных  организаций  и других     институтов     должны     поощряться     и поддерживаться,  но их роль не должна сводиться к тому,  чтобы  компенсировать  недостатки  органов социальной защиты и услуг;

- 
опыт  неправительственных  организаций  и  других институтов,   и  особенно  их  функция  "тревожного сигнала", должны приниматься во внимание при разработке  рамочной политики,  нацеленной  на  гарантирование  доступа  к социальной защите.

3. Партнерство с неправительственными организациями и другими институтами общества должно поощряться:

- 
сотрудничество между органами социальной защиты и социальными службами  с  одной  стороны  и  неправительственными организациями и другими институтами с другой стороны должно    продвигаться,  чтобы создавать взаимодействие между системой социальной  защиты и добровольным сектором;

- 
консультации всех партнеров должны продвигаться в наибольшей    степени, если реформируется система социальной защиты;

- 
неправительственные организации и другие институты должны быть  признаны как партнеры в существлении и оценке  мер,  принимаемых для улучшения  доступа  к социальной защите.

II.
ПОЯСНИТЕЛЬНЫЙ МЕМОРАНДУМ

1.
Совершенствование связи и предоставления информации в отношении прав, льгот и услуг 

Руководство по улучшению доступа к социальной защите было основано на общих принципах,  цель которых - регулирование осуществления мер, направленных на облегчение доступа к социальным пособиям и социальным услугам. К этим общим принципам относятся следующие положения:

Осуществление права предполагает знание о существовании такого права и понимание возможности претендовать на обладание таким правом и его реализацию;

Эффективный доступ к социальной защите должен быть гарантирован всем имеющим право на такую защиту;

Деятельность органов социальной защиты и социальных служб должна осуществляться в интересах лиц, имеющих право на льготы;

Особое внимание должно отводиться наиболее уязвимым лицам, имеющим право на льготы;

Реальное партнерство между органами и службами социальной защиты, с одной стороны, и различными участниками гражданского общества, с другой, имеет существенное значение в деле улучшения доступа к социальной защите;

В случае внесения значительных поправок в действующее законодательство или предоставления новых льгот следует проводить  систематическую экспертизу в плане последствий в отношении мероприятий, направленных на борьбу против бедности.

Отклики на анкету, распространенную Советом Европы, свидетельствуют о том, что отсутствие информации о правах, льготах и услугах в области социальной защиты может приводить к утрате или задержкам получения других пособий и услуг, на которые лица имеют право. В некоторых случаях такой дефицит информации может быть объяснением низкого уровня «востребованности» определенных пособий.

Несмотря на то, что конкретные причины отсутствия информации - информация, необходимая для реализации права, не предоставлена, процедуры обращения за пособием недоходчивы или пользователи просто не располагают соответствующей информацией - установить трудно, ее дефицит в некоторых случаях может обернуться серьезными последствиями, особенно в том случае, когда заинтересованное лицо имеет лишь ограниченные финансовые ресурсы.

В целом, официальные органы, как представляется, удовлетворены качеством информации, которую они доводят до сведения лиц относительно их прав и процедур обращения за пособиями и услугами. В ответах на анкету большинство стран обращает внимание на свои последовательные усилия в области распространения информации через различные каналы (газеты, Интернет, многочисленные информационные брошюры, справочные пособия, реклама на телевидении, телефонные линии). Вместе с тем, некоторые из них отмечают трудности, связанные с информированием определенных этнических или языковых меньшинств или таких особых групп, как рабочие-мигранты.

С другой стороны, подавляющее большинство НПО критически относится к информации, поступающей из государственных источников. Главным образом они подвергают критике: фрагментацию распространяемой информации (что отражает сложную организацию системы социальной защиты); ее в целом неудовлетворительный уровень (неточности или ошибки в информационных материалах, неспособность предоставления своевременной информации); несбалансированность количества информации о различных пособиях (например, обилие информации о системах пенсионного обеспечения и намного меньшее освещение пособий, предоставляемых на основе проверки имущественного положения); и, наконец, отсутствие надлежащей приспособленности  информации к потребностям всех категорий общества - лиц с низким образовательным уровнем, этнических или языковых меньшинств и мигрантов, малоимущих групп и инвалидов (особенно лиц, страдающих от потери слуха, и лиц со слабым зрением).

Эти отклики свидетельствуют о том, что распространяемая информация не всегда является точной, своевременной и доступной для всех, а также, что определенные группы лиц, как представляется, по-прежнему не охвачены распространяемой информацией.

Кроме того, судя по ответам на анкету, информация о социальных льготах и услугах, которая представляется и распространяется государственными органами, часто адресована такой аудитории, которая уже знакома с функционированием систем предоставления пособий. Большая часть информационных документов, которая зачастую составлена в юридическом и бюрократическом стиле, понятна лишь лицам, отвечающим за формирование политики, и персоналу, который занимается обеспечением обслуживания. И если это затрудняет доступ для большинства обычных людей, то, например, для лиц с низким уровнем грамотности или определенных меньшинств возникают значительные препятствия.

Таким образом, в большом количестве ответов на анкету признается, что общественность испытывает затруднения в плане полноценного понимания адресованной ей информации относительно социальных льгот и обслуживания. Кроме того, большинство государственных служб и НПО в качестве одной из своих основных функций признают консультативную помощь клиентам по линии процедур обращения за пособиями.

Также, по единодушному признанию, необходим упрощенный порядок обращения за пособиями и их выплаты - они должны быть в равной мере понятными как для тех лиц, которые за ними обращаются, так и для тех лиц, которые их выплачивают, особенно для сотрудников соответствующих организаций, которые отвечают за передачу этой информации населению. Некоторые ответы на анкету свидетельствуют о том, что правила, регулирующие обращение за пособиями, часто настолько сложны в понимании, что они отталкивают многих потенциальных клиентов. Судя по многочисленным примерам на национальном уровне, пространные и сложные формуляры, очевидно, являются крупным препятствием в плане доступа к социальной защите.

2.
Совершенствование управления и организации предоставления пособий и социального обслуживания

В большинстве ответов на анкету признается, что ответственность каждого органа, входящего в сеть социальной защиты не во всех случаях определяется с такой ясностью, как можно было бы ожидать, и что это создает значительные затруднения для лиц, имеющих право на льготы. Аналогичным образом оценивается распределение ответственности внутри и во взаимоотношениях между органами социальной защиты (и руководящими звеньями) и, вследствие этого, определение их ответственности и обязанностей. Целый ряд респондентов отмечает, что по мере увеличения сложности системы социальной защиты усиливаются трудности в плане распределения задач и ответственности.

Эта ситуация дополнительно усложняется в странах, которые переходят на рыночную экономику, поскольку считается, что их системы социальной защиты по-прежнему подвержены преобразованиям и, соответственно, не имеют законченной структуры. Также отмечаются серьезные трудности, существующие в федеративных государствах с переходной экономикой, в которых был начат процесс децентрализации без предоставления необходимых ресурсов тем властям, на которые возлагается ответственность за обеспечение обслуживания. Представляется, что именно в области социальной поддержки и социального обслуживания возникают наибольшие трения ввиду отсутствия четкого определения и распределения власти и ответственности.

Однако эта проблема не является исключительной для стран, в которых прежде существовала командная экономика. В ответах государств с  консолидированными системами социальной защиты выражено сожаление в связи с тем, что социальная защита, на которую имеют право граждане, осуществляется по линии целого ряда административных служб, и содержатся упреки по поводу вызванного этим отсутствия комплексной системы предоставления услуг. Хотя, как правило, право на одно пособие или услугу не исключает право на другое пособие или услугу (притом, что получатель выполняет все обусловленные требования), прекращение одного пособия лишь в редких случаях дает право на получение другого пособия. На практике обращение за пособиями, особенно предоставляемыми на основе проверки имущественного положения, должно производиться раздельно даже притом, что с каждым ходатайством нередко приводится практически одна и та же обязательная информация.  Для исправления подобного положения в различных странах были приняты меры по совершенствованию предоставления пособий и услуг, предназначенные для обеспечения клиента комплексным обслуживанием, например, путем создания универсальных учреждений с целью противодействия фрагментации задач и ответственности.

Респонденты также признают, что административные здания, в которых находятся органы социальной защиты и социального обслуживания, по различным причинам не во всех случаях доступны для всех лиц, имеющих право на льготы. Среди приведенных причин главное место отводится географическому охвату сети социальной защиты: независимо от географического положения страны в Европе или размера территории доступ лиц, проживающих в сельских или географически изолированных районах, нередко затруднен. Вместе с тем, климатические условия, в частности, длительные и суровые зимы, усиливают трудности в Северо-Восточной Европе. Во многих странах густая сеть центров обслуживания способствует доступу к социальным льготам и услугам, а в других странах, где, например, существуют большие малонаселенные районы, контакты поддерживаются посредством телефонных линий, почты, факсимильной связи и электронной почты.

Во многих ответах на анкету говорится о трудностях, которые возникают у престарелых и инвалидов в плане получения доступа к социальному обслуживанию. У таких лиц трудности, в частности, связаны с использованием общественного транспорта и доступом в административные здания, которые в большинстве случаев не оборудованы для организации приема лиц с ограниченной мобильностью, престарелых и лиц с маленькими детьми.

Для исправления этого положения в определенных странах созданы выездные службы обслуживания с целью оказания консультативно-информационной помощи на дому при обращении за пособиями. Во многих странах были также приняты законодательные меры для того, чтобы гарантировать доступ для инвалидов, эти меры распространяются на новые здания, а в определенных странах они также относятся к адаптации существующих зданий, физические характеристики которых создают ограничения для доступа.

В ответах большинства стран на вопрос анкеты о квалификации и подготовке персонала, занятого в организациях социальной защиты, признается, что по различным причинам существует дефицит квалифицированного персонала. Также отмечается, что в условиях разнообразных требований в отношении квалификации в различных службах одной и той же организации не во всех случаях существует четкое определение требуемой квалификации по каждой должности.

В целом ряде стран персонал проходит подготовку по линии постоянно действующих учебных программ, при этом продолжение обучения соответствующих работников не является непременным требованием; другие страны сожалеют о том, что из-за дефицита необходимых ресурсов они не могут предложить своим работникам воспользоваться возможностями дальнейшего повышения квалификации. К примеру, в некоторых ответах отмечается нехватка персонала, прошедшего подготовку по современной методологии социальной работы. В других ответах говорится о том, что несмотря на наличие специальной подготовки социальных работников, низкий уровень оплаты труда не способствует повышению квалификации лиц, работающих по этой специальности.

Ответы на анкету свидетельствуют о том, что нередко персонал не имеет четкого представления о других пособиях и услугах и по этой причине не может помочь пользователю обратиться за другим пособием или другой услугой. Эту роль предоставления общей информации часто играют независимые информационные службы (НПО и другие), которые располагают более содержательной информацией о системе социальной защиты в своей стране.

Во многих ответах затрагивается вопрос о качестве приема. Он тесно связан с уровнем подготовки лиц, предоставляющих обслуживание. Кроме того, роль принимающего персонала чрезвычайно важна, в частности, для лиц в уязвимой ситуации. Несмотря на признание важной роли принимающего персонала в качестве контактного звена между индивидуумом и администрацией, а также  того, что лица, получившие негативный опыт на этом этапе, могут почувствовать себя в уязвимом положении, в некоторых ответах подтверждается, что уровень коммуникабельности работников приемных отделов  является ненадлежащим, а в предлагаемых персоналу программах подготовки эта дисциплина не всегда присутствует.

Отношение работников приемных отделов к своим клиентам нередко описывается как «безразличное» или «надменное». Этот вопрос тесно связан с «клеймением» или социальной дискриминацией, как реальной, так и кажущейся, которая, судя по ответам на анкету, относится к двум ситуациям: положению так называемых «изолированных» групп или индивидуумов (лиц, страдающих СПИДом, наркоманов, бездомных, матерей-одиночек, а также душевнобольных и даже лиц, имеющих физическую инвалидность) и положению получателей неоснованной на взносах социальной помощи,  включая также в некоторых случаях получателей пособия по страхованию от безработицы.  Небезынтересно отметить, что в определенных ответах, поступивших как от государств, так и из других источников, сообщается о популярных и укоренившихся воззрениях в обществе относительно того, что каждый должен отвечать за обеспечение себя и своей семьи без посторонней помощи. Чувство «клеймения» также широко распространено в странах с переходной экономикой, особенно среди тех кто, прежде занимал более благополучное социальное и экономическое положение.

В тех случаях, когда высказываются сомнения по поводу качества приемного обслуживания, также говорится о неблагоприятных условиях работы работников приемных отделов, ненадлежащем состоянии залов ожидания или отсутствии обеспечения конфиденциальности при обслуживании посетителей в таких помещениях.

Улучшение качества приемного обслуживания заботит руководство многих национальных служб социальной защиты. В примерах, которые содержатся в ответах на анкету, говорится о стремлении повысить уровень коммуникабельности работников приемных отделов на основе соответствующих учебных программ и специализированной подготовки работников, занятых обслуживанием определенных групп (например, мигрантов). С целью содействия коммуникации при обслуживании мигрантов также привлекаются переводчики, а в некоторых случаях даже лица из их окружения или их соотечественники. Важно особо отметить эти меры на фоне упоминания в ответах некоторых стран о том, что определенные категории лиц или определенные группы либо не имеют доступа к различным пособиям и услугам, либо сталкиваются с затруднениями в их получении, например, лица, не имеющие регулярного статуса (особенно нелегальные иммигранты), лица в поисках убежища, беженцы и определенные группы коренного населения.

3.
Совершенствование партнерских связей между органами и службами социальной защиты, НПО и другими участниками гражданского общества 

В подготовленном на основе результатов анкетирования докладе, который строится на ответах, представленных как государственными органами власти, так и неправительственными организациями, занятыми в области социальной защиты, естественным образом ставится вопрос о взаимоотношениях двух сторон. С одной стороны, в последние два десятилетия в силу растущей индивидуализации, упадка традиционных семейных структур и усиления диверсификации населения по причине широкомасштабной миграции эти отношения стали более сложными. С другой стороны, наблюдается налаживание стабильных связей и сотрудничества между государственными службами и различными участниками гражданского общества по мере усиления осознания пределов возможностей и проблем государств в деле реализации законченной системы социальной защиты.

НПО и прочие участники гражданского общества, действующие в социальной области, занимают промежуточное положение между бюджетным и частным сектором и существуют по причине существования социальных запросов, удовлетворение которых по различным причинам не обеспечено на надлежащем уровне.  Принимая участие в предоставлении социальной защиты, они, в соответствии с ответами на анкету, выполняют широкий круг функций: предоставление информации о пособиях и услугах и консультативная помощь в связи с обращением за пособиями, проведение кампаний за установление социальных прав, посредническая деятельность от имени индивидуумов и групп (например, в случае апелляций), проведение экспериментов в области применения новых подходов (например, в случае определенных видов социального обслуживания) или ведение конструктивной критики администрации, а также формирование откликов о существующем положении и отношении к нему общества. 

Ввиду давней традиции добровольного участия в Западной Европе ее государственные системы социального обеспечения могли неизменно опираться на гражданское общество и, вследствие этого, на соответствующую роль добровольных организаций. Эта роль в основном заметна на национальном и местном уровне, хотя международным НПО, которые нередко выступают в качестве посредников между гражданами и государством, удалось добиться значительного влияния. Даже притом, что финансовые ресурсы, отношения с органами власти и политические возможности различных НПО характеризуются значительным разнообразием, они все способствуют учету нужд определенных категорий населения и принятию, в конечном счете, новой политики или законодательства в социальной области. Примеры, которые были приведены в ответах на анкету, свидетельствуют о большом значении добровольного участия, которое в социальной области подкрепляет деятельность государства.

В странах Центральной и Восточной Европы политические перемены прошлого десятилетия способствовали вовлечению многих граждан в добровольную деятельность с целью отстаивания важных на их взгляд прав. Во многих из этих стран значительно возросло число НПО, однако правительства в лучшем случае проявляют терпимое отношение к большинству из них и в редких случаях устанавливают с ними партнерские связи. Ответы на анкету свидетельствуют о том, что это, уже значительное, явление продолжает развиваться в Западной Европе в такой же мере, как в странах Центральной и Восточной Европы.

Эти партнерские связи содействуют развитию подхода, ориентированного на консультации с бенефициарами и потенциальными бенефициарами. Один из основных аспектов этого подхода связан с облегчением доступа к социальным льготам и услугам. Ответы на анкету свидетельствуют о наличии нескольких тенденций: децентрализация предоставления услуг до уровня компактных отделений местного базирования (этот аспект имеет особое значение для тех лиц, которые привязаны к своему местонахождению по причине ограниченной мобильности или семейных обязанностей), перемены в плане организации обслуживания и предоставление клиентам комплексных услуг.

� В ходе своей работы Группа специалистов по доступу к социальной защите (CS-PS) рассмотрела вопрос о положении малоимущих лиц. Группа также приняла во внимание положение тех лиц, которые, не являясь малоимущими, в определенных обстоятельствах могут оказаться в более уязвимой ситуации (как, например, престарелые лица или дети инвалидов). С целью учета этих двух категорий лиц в рамках одной концепции Группа (CS-PS) специально выбрала для использования термин «уязвимый».


� В связи с повышением уровня квалификации социальных работников следует отметить рекомендацию № (2000)1 Комитета Министров государств-членов «О социальных работниках» (� HYPERLINK "http://www.coe.int/" ��http://www.coe.int/�)





