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A döntés-előkészítés professzionalizmusa valójában sosem jellemezte a négy évtizedes tervgazdálkodás kormányzati munkáját. A különböző időszakokban más s más okok és. körülmények együttállása akadályoz­ta meg egy szakmailag kellően megalapozott kormányzati munka ki­alakulását. Mindazonáltal, ha a tényleges döntések nem is alapultak mindig az alternatívák racionális mérlegelésén (hová is lett volna így a voluntarizmus?), a háttérben azért mégis voltak modellszámítások, statisztikai feldolgozások, hatásvizsgálatok — persze ezek hasznosulá­sát erősen korlátozta a döntéshozók szakmai képzetlensége és politikai alkalmatlansága. Mára a helyzet alapjában megváltozott — a döntés­hozók ugyan ma már feltehetően képesek lennének a döntéselőkészí­tést támogató, szakmailag igényes háttérvizsgálatok megfelelő felhasz­nálására, ám ilyenek a mai kapkodó államigazgatási gyakorlatban egy­re ritkábban készülnek. Milliárdos kérdésekben dönt rendszeresen úgy a parlament, hogy az egyes alternatíváknak még a rövid távú költség­vetési kihatásai sincsenek megnyugtatóan tisztázva, nem is beszélve a multiplikátorokon keresztül érvényesülő áttételesebb, bonyolultabb gazdasági hatásokról vagy esetleges társadalmi következményekről. Az ilyen módon meghozott döntések a vakrepüléshez hasonlítanak — nagy- képűbben fogalmazva: nagy valószínűséggel szuboptimálisak —, ami az ország jelenlegi helyzetében megengedhetetlen luxus.Ebben a közegben különösen izgalmas dolog olyan munkákkal szem­besülni, melyek példamutató alapossággal, széles és korszerű fogalmi apparátussal, módszertanilag is igényesen járják körül választott té­májukat. A Nemzetközi Valutaalap vagy a Világbank szakértő csoport­jai által készített helyzetelemzések, jelentések és. javaslatok általában ilyenek — remélhetően az immár huzamos együttműködés előbb-utóbb pozitív hatással lesz a magyar államigazgatás, színvonalára is.A szociálpolitika és az elosztási rendszer reformjával foglalkozó vastag kötet egyik fő értéke a más országokkal való statisztikai ösz- szehasonlítások gazdagsága, az a nemzetközi kontextus, amelybe a ma­gyar szociálpolitikai rendszer elemzését beágyazza. Másik fő erényét 



Olvasónapló 129én a történetileg kialakult ellátások redisztributív hatásainak mély elemzésében látom — ezt a célt szolgálják a háttérelemzésként vég­zett incidencía-vizsgálatok, melyek segítségével feltárhatók mind a szociálpolitika diszfunkciói, mind a nem szándékolt perverz újrael­osztási hatások valódi jelentősége.Ez a többoldalú megközelítés különösen alkalmas arra, hogy szem­besítsen a magyar szociálpolitika régi vagy éppen új tévhitéivel; hogy megkérdőjelezze egyes eredményeit; hogy rámutasson mindarra, ami a jelenlegi, részben épp hogy csak kiépült rendszerben ideologikus, demagóg és provinciális. Külön előnye az anyagnak, hogy nem vala­miféle „egyedül helyes utat” erőltet, hanem az esetek többségében a jelenlegi helyzet bemutatása után több választási lehetőséget is nyit­va hagy, de ugyanakkor világosan kijelöli azokat a kulcspontokat, ahol egyértelmű változások szükségesek.Nagyon tanulságosak azok a szempontok, melyek segítségével a jelenlegi szociálpolitikai rendszer működését elemzik. Az első szem­pont a program hatásossága, azaz annak vizsgálata, milyen sikerrel szolgálja a program az általa megcélozni kívánt népességcsoportot. Sajnálatos módon a legtöbb magyar szociális ellátás egyszerre több (túl sok) célt kíván szolgálni, ami az egy-egy cél szempontjából tekin­tett hatásosságot nemcsak gyengíti, de esetenként nehezen értelmez­hetővé is teszi.(A szociális programok költségeit is figyelembe veszik a program 
belső hatékonyságának megítéléséhez. Egy célzott program hatékony­ságát minősíti a juttatások a célnépességen kívülre történő „elszivár­gásának” mértéke. Univerzális programok esetén a hatékonyság az univerzális program költségeinek egy azonos általános célú, de szűkebb, célzottabb program költségeivel való összehasonlításában vizsgálható.)A következő szempont a program pénzügyi megalapozottsága, fenn­
tarthatósága — ide tartozik a program költségvetési hatásainak elem­zése, pl. a nem az általános adóbevételekből, hanem címkézett hozzá­járulásokból finanszírozott juttatásoknál annak vizsgálata, hogy az adott hozzájárulási kulcsok elég magasak-e az ellátások finanszírozá­sára. A fenntarthatóság vizsgálata arra is kiterjed, nem okoz-e a prog­ram finanszírozása nemkívánatos mellékhatásokat más célok, pl. a foglalkoztatottság vagy a nemzetközi versenyképesség szempontjából.A negyedik szempontot a program ösztönzési hatásai adják — ezek elemzése kulcsfontosságú egy adott szociálpolitika allokációs hatékony­ságának megítélése szempontjából. Olyan kérdésekre kell itt választ adni, hogy hogyan befolyásolja egy adott program a termelési tényezők (pl. munka) keresletét és kínálatát, vagy a megtakarításokat.A nyugati társadalmakban a szociálpolitikai rendszerek három fő típusát szokták megkülönböztetni:2 1. a kontinentális európai (bis- marcki) hagyományt, amelyben az ellátások a kötelező társadalombiz­tosításra épülnék (pl. Ausztria, Németország); 2. a szociáldemokrata modellt, amely főleg általános adóbevételekből finanszírozott univer­zális ellátásokra épít (pl. skandináv országok); és 3. a modern liberális 
állam (pl. USA) szociálpolitikáját, amelyben a kormányzatnak csak 
reziduális a szerepe a jóléti szektorban, s ahol fontos tere van a rá­szorultsági alapon járó juttatásoknak, valamint az adórendszer szociál­politikai célú felhasználásának (az adóalapból, illetve az adóból tör­ténő jóváírásnak).
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Érdekes megfigyelni azt a tendenciát, ahogy az eredendően bismar- cki típusú magyar szociálpolitika először elmozdult a szociáldemokrata modell felé (általános adóbevételekből finanszírozott családi pótlék és a széles körű természetbeni társadalmi juttatások rendszere, nyug- díjrendszer kiterjesztése), miközben pl. a személyi jövedelemadó-rend­szer bevezetésével párhuzamosan egyes liberális szociálpolitikai ele­mek is megjelentek benne. A Világbank javaslatai is zömmel ezeket a modern liberális államra jellemző tendenciákat erősítenék — de nem ideologikus megfontolásokból, hanem mert az ország gazdasági fejlettségével a nem célzott, szolidarisztikus-univerzalisztikus ellátások túl széles rendszere nem áll összhangban.Ma már közhely, hogy Magyarországon az állam túlzott méretűvé vált, a jövedelem-centralizáció és a költségvetési redisztribúció mér­téke egyike a világon iá legmagasabbaknak. Ehhez képest figyelemre­méltó (s egyben az államháztartás oly sokat emlegetett reformjának lehetőségeit is némiképp behatárolja), hogy Magyarország — a kor­mányzat (fogyasztói árkiegészítések és lakásszubvenciók nélküli) szo­ciális kiadásainak a GDP-hez viszonyított aránya alapján — az OECD-n belül a 80-as évek közepéig inkább az alacsonyabb jövedelmű OECD- országok (Görögország, Írország, Portugália, Spanyolország, Törökor­szág) csoportjába illeszthető, mint az ún. szociális jóléti államokéba (pl. Hollandia, Svédország, Németország, Franciaország). Ez az általános fejlettségi színvonalunk szempontjából normálisnak tekinthető aggre­gált arányszám azonban jelentős belső aránytalanságokat takart. Mi­közben a nyugdíjakra, táppénzre vagy a családi pótlékra fordított ki­adások GDP-hez viszonyított aránya (demográfiai okokkal nem indo­kolható módon) még a jóléti államokhoz képest is rendkívül magas, az egészségügyi kiadások vagy a munkanélküliséggel kapcsolatos ki­adások aránya elmaradt az összehasonlítható országokétól. Az oktatási kiadások részaránya sem érte el a szociális jóléti államokban megfi­gyelhető színvonalat.Miközben azonban az OECD országokban a 80-as években leféke­ződött a jóléti szféra részarányának növekedése, Magyarországon ez a növekedés az évtized második felében is töretlen volt. (Növekvő jó­léti kiadások stagnáló gazdaság mellett!) Ennek hatására jelenleg a jóléti kiadásoknak a GDP-hez viszonyított aránya Magyarországon már a szociális jóléti államok színvonalához közelít, ami nem indokol­ható az ország gazdasági fejlettségével. Ez a magas jóléti kiadási arány azonban az OECD-országokétól eltérő módon finanszírozódik. Miközben a társadalombiztosítási járulék munkaadók által fizetett ré­sze a legmagasabb a világon, a személyi jövedelemadóból befolyó be­vételek a széles körű mentességeknek és az adózás alól kibújók nagy számának betudhatóan rendkívül alacsonyak. (A személyi jövedelem­adó 1988—89-ben az összes adóbevétel 9,5%-át teszi ki miközben az OECD alacsonyabb jövedelmű országcsoportjában 25%, a szociális jó­léti államokban pedig 33% volt a megfelelő arány az évtized átlagá­ban. A GDP-hez képest az SZJA összbevétele Magyarországon csak 5%-ra rúg, míg a fenti két országcsoport megfelelő adata 7 illetve 15%.)Ily módon a magyar szociálpolitikai rendszert a piacgazdaságokban szokásosnál jóval nagyobb mértékben finanszírozzák közvetlenül a munkaadók. A végső „(adóteher” mindazonáltal a monopolizált tér- 
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mékpiacok és a külkereskedelem nem teljes körű liberalizálása miatt valószínűleg áthárítható a munkavállalókra, a magasabb árakon és/vagy a nyomott béreken keresztül.Az ún. „szocialista elosztási rendszerre” jellemző, hogy a munka hozadékának egy részét a dolgozók nem bérként, hanem a költségve­téstől pénzbeli vagy természetbeni társadalmi juttatásként kapták meg. A közvetlen munka jövedelmek GDP-n belüli aránya Magyaror­szágon valóban elmarad számos piacgazdaságétól, de ha a bérek ter­heit is beszámítjuk, a munkaköltségek aránya Magyarországon — bár nem éri el a szociális jóléti államokban szokásos magas szintet — meghaladja a világpiacon velünk versenyző alacsonyabb jövedelmű országúkban megszokott színvonalat. így — legalábbis a versenyké­pességi megfontolások szempontjából ■— nem helytálló az az elterjedt vélekedés, miszerint a szociális jövedelmek csökkenésére csak a mun­kajövedelmek egyidejű növékedése mellett kerülhet sor. (Persze, amennyiben az adóteher végső soron a munkavállalókra esett, a bér­járulék elkerülhetetlen csökkentése végül magasabb reáljövedelmek létrejöttét is eredményezheti.)Mivel a nemzetközi versenyképesség biztosítása miatt a munkálta­tók által fizetett bér járulékot feltétlenül csökkenteni kell, a magyar lakosság előtt csak két választás van: ha ragaszkodik a szociális jö­vedelmek elért magas szintjéhez, növelnie kellene hozzájárulását (nyugdíjjárulék- vagy jövedelemadó-növekedés formájában), hogy a nettó szociális transzferek GDP-hez mért aránya közelítsen a hasonló jóléti orientációjú országokéhoz (jelenleg 17% a jóléti államokra jel­lemző 11%-kal szemben). Ha pedig ez a politika nem tűnne követ- hetőnek, akkor csökkenteni kell a szociális jövedelmek szintjét, anél­kül, hogy ezzel párhuzamosan a jövedelemadó-szint is csökkenne.iE két lehetőségből kétségkívül ez az utóbbi tűnik követhetőbb meg­oldásnak. Ebből következően a szociálpolitika reformjának két alap­kérdésre kell választ találnia: hogyan javítható a jelenlegi szociális programok hatékonysága (azaz: egy adott kiadási színvonal mellett hogyan lehet a legmagasabb jólétet biztosítani); és hogyan lehet a megmaradó jóléti kiadásokat úgy célozni, hogy — bár egyes háztartá­sok kevesebb nettó szociális, transzfert kapnak — mégse növekedjék a szegénység kockázata a társadalomban. Egy ilyen politikának úgy kell a szociális kiadásokkal a sérülékenyebb társadalmi csoportokat megcéloznia, hogy azok ne kerülhessenek a társadalmilag elfogadható jövedelem-minimum alá. Ez óhatatlanul a középrétegek által élvezett 
szociális transzferek csökkenésével jár. E transzferek mértéke eddig sem volt elégséges a rétegek fokozatos lecsúszásának megakadályo­zására — a jelentés készítői szerint e középrétegek érdekeit az ilyen szociális jövedelmeknél jóval inkább szolgálják a gazdaságot erősítő és a munkaerőpiac rugalmasságát fokozó intézkedésék.Felesleges lenne ehelyütt részletekbe menően elemezni az egyes szociális ellátásokra vonatkozó konkrét világbanki reformjavaslatokat, hiszen ezek summázatát a lap egy korábbi száma már közölte.3 Emel­lett e javaslatok nagy része mára beépült >a kormányzat jóléti politi­kájába, s meglehetősen nagy közismertségnek örvend. Mindazonáltal úgy érzem, hogy egy területről, jelesül a szociális segélyezésről mégi.s érdemes kicsit részletesebben szólnom, mégpedig elsősorban azért, mert ebben a kérdésben a jelenlegi magyar kormányzati politika 
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— miközben általában előszeretettel hivatkozik népszerűtlen lépései­nek „tálalásánál” a nemzetközi pénzügyi intézmények javaslataira — szemléletében jelentősen különbözik a jelentésiben szereplő reform­javaslattól.Mint Atkinpon'1 is megállapítja, a szegénység kiterjedéséről, mérté­kéről alkotott ítéletünket alapvetően befolyásolhatja néhány módszer­tani kérdésben elfoglalt álláspontunk: a .szegénységi indikátor ,(pl. ren­delkezésre álló jövedelem, bruttó jövedelem, fogyasztási kiadások), a 
szegénységi küszöb (pl. átlagjövedelem 50%-a, jövedelmi médián 50%-a, hivatalos létminimum, nemzeti alapnyugdíj nagysága), az 
elemzési egység {pl. háztartás, család, nukleáris család), és az ekviva­
lencia-skála (az eltérő összetételű családok fogyasztási egységekre való átszámításához alkalmazott súlyok) megválasztása. Akárhogy is dön­tünk azonban ezekről a kérdésekről, bizonyosra vehető, hogy ma Magyarországon n[agyságrendi eltérés van a .szegénység problémájával küzdők és a rendszeres szociális segélyben részesülők száma között. .1989-ben mintegy egymillióan éltek a megfelelő egy főre jutó lét­minimum alatt, és csak 48 000-en részesültek rendszeres segélyben. Ez — legalábbis részben — annak tudható be, hogy e segélyezés, nem­zeti szintű jogosultsági kritériumok híján, önkormányzati hatáskörben történik, továbbá hogy a segélyek finanszírozásához rendelkezésre álló források az önkormányzatoknak nyújtott normatív támogatási rendszer jellegéből adódóan ex ante képződnék, és csak nagyon cse­kély közük van a valós rászorultság mértékéhez, Miiközben a fiskális 
demagógia önkormányzati önállóságról, sőt, a „méltányosság helyi normáiról” beszél, pusztán a lakóhelyi hovatartozás alapján nap mint nap sérül a horizontális méltányosság, az egyenlők egyenlő kezelésé­nek elve. Míg a városokban a segélyék odaítélése többé-kevésbé nor­matív módon, helyi jogosultsági kritériumok alapján, rutinszerűen történik, addig van olyan kistelepülés, ahol minden egyes kérelem elbírálásához képviselő-testületi döntés szükségeltetik! Kis települése­ken a segélyek stigmatizáló hatásának a veszélye is nagyobb, ami csök­kenti az igénybevételi arányt (take-up) a rászorulók körében. (Bár egy jogosultság nélküli ellátásnál önmagában e kategória értelmezése is nehézségbe ütközik.)A jelentésben szereplő javaslatok közös eleme valamilyen országo­san egységes jogosultsági kritériumok bevezetése, továbbá a rászorult­ság elbírálásához használt elemzési egység megváltoztatása. Az elem­zési egység jelenleg ugyanis a háztartás, de úgy, hogy a nem közös háztartásban élő hozzátartozók (családi felelősség!) is beszámítanak a tényleges segítség meglététől teljesen függetlenül. Ehelyett a Jelen­
tés a nukleáris családot (férj, feleség, eltartott gyermekek) javasolja egységként alkalmazni, ami önmagában is föltehetően növelné a sze­gény népesség létszámát (v. ö. Atkinson i. m.).Az egyik javaslat szerint az egész szociális segélyezést a központi költségvetésre kellene bízni, nemzeti jogosultság alapján. Mivel azonban egy ilyen javaslat elfogadása a jelenlegi politikai környezetben nem tű­nik túl valószínűnek, legalább arra kellene törekedni, hogy világos és egységes adminisztratív szabályozás vonatkozzék az egész országra, és az igénybevételi hányados emelkedjék. Elvben — a jelenlegi, disz- funkcionális, harmadik gyerek után járó adóalap-kedvezmény eltörlése mellett — visszaigényelhető adóelengedés (refundable tax credit) is 
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szolgálhatná a minimum-jövedelmet biztosító szociális védőháló célját a segélyezés helyett — de ez csak a határadókulcsok növelésével len­ne finanszírozható, ráadásul egy rászorultsági alapú ellátás kétség­kívül jobban tud alkalmazkodni az igények heterogenitásához.A jogosultságot érintő fenti javaslatokkal párhuzamosan a segélyek jelenlegi finanszírozási rendszere is módosításra szorul. Ha a segélye­zés jogosultsági alapon ugyan, de mégis helyi hatáskörben marad, akkor egy teljes egészében központi, ex post finanszírozás túlkölteke­zésre ösztönözné az önkormányzatot. Épp ezért a Jelentés egy együttes, megosztott központi-helyi ex post finanszírozási rendszert vázol.Jó lenne, ha a szociálpolitika reformja során a kormány a társadal­mi méltányosságot, a támogatások jobb célzottságát képes lenne ösz­tönözni az alacsony adminisztratív költségekkel és az univerzalisz'tikus szociálpolitika elemeinek megőrzésével, valahogy úgy, ahogy azt a 
Világbank is javasolja — ,pl. az univerzalisztikus ellátások jövedelem­adózás hatálya alá vonásának segítségével. S jó lenne, ha majd a bevezetett reformok hatásvizsgálata is legalább ilyen színvonalon ké­szülne el — kormányzati kivitelezésben.
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