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A dontés-el6készités professzionalizmusa valdjaban sosem jellemezte
a négy évtizedes tervgazdalkodas kormanyzati munkajat. A kilénb6z6
id6szakokban mas s mas okok és. korilmények egyuttallasa akadalyoz-
ta meg egy szakmailag kelléen megalapozott kormanyzati munka Kki-
alakulasat. Mindazonaltal, ha a tényleges dontések nem is alapultak
mindig az alternativak racionalis mérlegelésén (hova is lett volna igy
a voluntarizmus?), a hattérben azért mégis voltak modellszamitasok,
statisztikai feldolgozasok, hatasvizsgalatok — persze ezek hasznosula-
sat er8sen korlatozta a dontéshozok szakmai képzetlensége és politikai
alkalmatlansaga. Méara a helyzet alapjdban megvéaltozott — a dontés-
hozok ugyan ma mar feltehet6en képesek lennének a dontésel6készi-
tést tamogato, szakmailag igényes hattérvizsgalatok megfeleld felhasz-
nalasara, am ilyenek a mai kapkodo allamigazgatasi gyakorlatban egy-
re ritkdbban készllnek. Milliardos kérdésekben doént rendszeresen ugy
a parlament, hogy az egyes alternativaknak még a rovid tava koltség-
vetési kihatdsai sincsenek megnyugtatéan tisztazva, nem is beszélve a
multiplikatorokon Kkeresztll érvényesilé &attételesebb, bonyolultabb
gazdasagi hatasokrdl vagy esetleges tarsadalmi kovetkezményekrdl. Az
ilyen moédon meghozott dontések a vakrepuliléshez hasonlitanak — nagy-
képlibben fogalmazva: nagy valdszinlséggel szuboptimélisak —, ami az
orszag jelenlegi helyzetében megengedhetetlen luxus.

Ebben a kozegben kiulondsen izgalmas dolog olyan munkéakkal szem-
besllni, melyek példamutaté alapossaggal, széles és korszer( fogalmi
apparatussal, mddszertanilag is igényesen jarjak korul véalasztott té-
majukat. A Nemzetkozi Valutaalap vagy a Vilagbank szakért6 csoport-
jai altal készitett helyzetelemzések, jelentések és. javaslatok &altaldban
ilyenek — remélhet6en az immar huzamos egyuttm(ikodés el6bb-utébb
pozitiv hatassal lesz a magyar allamigazgatas, szinvonaléara is.

A szocidlpolitika és az elosztdsi rendszer reformjaval foglalkozé
vastag kotet egyik f6 értéke a mas orszagokkal valo statisztikai 6sz-
szehasonlitdsok gazdagsaga, az a nemzetkdzi kontextus, amelybe a ma-
gyar szocialpolitikai rendszer elemzését beadgyazza. Masik f6 erényét
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én a torténetileg kialakult ellatdsok redisztributiv hatasainak mély
elemzésében latom — ezt a célt szolgaljadk a hattérelemzésként vég-
zett incidencia-vizsgélatok, melyek segitségével feltdrhatok mind a
szocialpolitika diszfunkciéi, mind a nem szandékolt perverz Ujrael-
osztasi hatasok valédi jelent&sége.

Ez a tobboldald megkdzelités kulondsen alkalmas arra, hogy szem-
besitsen a magyar szocialpolitika régi vagy éppen Uj tévhitéivel; hogy
megkérddjelezze egyes eredményeit; hogy ramutasson mindarra, ami
a jelenlegi, részben épp hogy csak kiépult rendszerben ideologikus,
demagdg és provincialis. Kulon elénye az anyagnak, hogy nem vala-
miféle ,egyedll helyes utat” erdltet, hanem az esetek tobbségében
a jelenlegi helyzet bemutatasa utan tobb valasztasi lehetéséget is nyit-
va hagy, de ugyanakkor vilagosan kijeldli azokat a kulcspontokat,
ahol egyértelm( véltozasok sziikségesek.

Nagyon tanulsdgosak azok a szempontok, melyek segitségével a
jelenlegi szocialpolitikai rendszer mikddését elemzik. Az els6 szem-
pont a program hatasossaga, azaz annak vizsgalata, milyen sikerrel
szolgdlja a program az altala megcélozni kivant népességcsoportot.
Sajnalatos mddon a legtdbb magyar szocialis ellatas egyszerre tobb
(tal sok) célt kivan szolgalni, ami az egy-egy cél szempontjabdl tekin-
tett hatasossagot nemcsak gyengiti, de esetenként nehezen értelmez-
het6vé is teszi.

(A szocialis programok koltségeit is figyelembe veszik a program
bels6 hatékonysaganak megitéléséhez. Egy célzott program hatékony-
sagat mindsiti a juttatasok a célnépességen kivilre torténd ,elszivar-
gasanak” mértéke. Univerzalis programok esetén a hatékonysag az
univerzalis program koltségeinek egy azonos altalanos céld, de szlikebb,
célzottabb program koltségeivel valé 6sszehasonlitdsaban vizsgalhat6.)

A kovetkez6 szempont a program pénzigyi megalapozottsaga, fenn-
tarthatésaga — ide tartozik a program koltségvetési hatasainak elem-
zése, pl. a nem az altalanos addbevételekbdl, hanem cimkézett hozza-
jarulasokbdl finanszirozott juttatdsoknal annak vizsgalata, hogy az
adott hozzajarulési kulcsok elég magasak-e az ellatasok finansziroza-
sara. A fenntarthatosag vizsgélata arra is kiterjed, nem okoz-e a prog-
ram finanszirozdsa nemkivanatos mellékhatdsokat mas célok, pl. a
foglalkoztatottsag vagy a nemzetkdzi versenyképesség szempontjabol.

A negyedik szempontot a program 6sztdnzési hatésai adjadk — ezek
elemzése kulcsfontossagl egy adott szocialpolitika allokaciés hatékony-
sagdnak megitélése szempontjdbdl. Olyan kérdésekre kell itt valaszt
adni, hogy hogyan befolyasolja egy adott program a termelési tényezék
(pl. munka) keresletét és kinalatat, vagy a megtakaritasokat.

A nyugati tarsadalmakban a szocialpolitikai rendszerek harom f6
tipusat szoktak megkuldnboztetni:2 1. a kontinentalis eurépai (bis-
marcki) hagyomanyt, amelyben az ellatasok a kotelez§ tarsadalombiz-
tositasra éplilnék (pl. Ausztria, Németorszag); 2. a szocialdemokrata
modellt, amely f6leg &ltalanos adobevételekbdl finanszirozott univer-
zalis ellatasokra épit (pl. skandinav orszagok); és 3. a modern liberalis
allam (pl. USA) szocialpolitikajat, amelyben a kormanyzatnak csak
rezidualis a szerepe a joléti szektorban, s ahol fontos tere van a ra-
szorultsagi alapon jard juttatasoknak, valamint az addrendszer szocidl-
politikai célu felhasznalasanak (az addalapbdl, illetve az adobol tor-
ténd jovairasnak).
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Erdekes megfigyelni azt a tendenciat, ahogy az eredendéen bismar-
cki tipusi magyar szocialpolitika el6szor elmozdult a szocidldemokrata
modell felé (altalanos addébevételekbdl finanszirozott csaladi potlék
és a széles kor(i természetbeni tarsadalmi juttatdsok rendszere, nyug-
dijrendszer kiterjesztése), mikdzben pl. a személyi jévedelemadd-rend-
szer bevezetésével parhuzamosan egyes liberalis szocialpolitikai ele-
mek is megjelentek benne. A Vilagbank javaslatai is zémmel ezeket
a modern liberalis allamra jellemz6 tendenciakat erd@sitenék — de
nem ideologikus megfontolasokbdl, hanem mert az orszag gazdasagi
fejlettségével a nem célzott, szolidarisztikus-univerzalisztikus ellatasok
tul széles rendszere nem all 6sszhangban.

Ma mar kozhely, hogy Magyarorszagon az allam talzott méretlivé
valt, a jovedelem-centralizacié és a koltségvetési redisztriblcié mér-
téke egyike a vilagon i legmagasabbaknak. Ehhez képest figyelemre-
mélté (s egyben az allamhaztartas oly sokat emlegetett reformjanak
lehetBségeit is némiképp behatarolja), hogy Magyarorszag — a kor-
manyzat (fogyasztdi arkiegészitések és lakasszubvenciok nélkili) szo-
cidlis kiadasainak a GDP-hez viszonyitott ardnya alapjan — az OECD-n
belGl a 80-as évek kdzepéig inkdbb az alacsonyabb jovedelm(i OECD-
orszagok (Gordgorszag, Irorszag, Portugalia, Spanyolorszag, Torokor-
szag) csoportjaba illeszthet6, mint az Un. szocialis joléti allamokéba (pl.
Hollandia, Svédorszag, Németorszag, Franciaorszag). Ez az altalanos
fejlettségi szinvonalunk szempontjabol normalisnak tekinthet§ aggre-
galt ardnyszam azonban jelentds bels6 aranytalansagokat takart. Mi-
kdzben a nyugdijakra, tappénzre vagy a csaladi potliékra forditott ki-
adasok GDP-hez viszonyitott ardnya (demografiai okokkal nem indo-
kolhaté médon) még a joléti allamokhoz képest is rendkivil magas,
az egészségugyi kiadasok vagy a munkanélkiliséggel kapcsolatos Kki-
adédsok aranya elmaradt az 6sszehasonlithatd orszagokétol. Az oktatasi
kiaddsok részaranya sem érte el a szocialis joléti allamokban medfi-
gyelhet6 szinvonalat.

Mikoézben azonban az OECD orszagokban a 80-as években leféke-
z6dott a joléti szféra részaranyanak novekedése, Magyarorszagon ez
a novekedés az évtized masodik felében is toretlen volt. (Névekvd jo-
léti kiadasok stagnalé gazdasag mellett!) Ennek hatasara jelenleg a
joléti kiadasoknak a GDP-hez viszonyitott ardnya Magyarorszagon
mar a szocialis joléti allamok szinvonalahoz kozelit, ami nem indokol-
hat6 az orszdg gazdasagi fejlettségével. Ez a magas joléti kiadasi
ardny azonban az OECD-orszagokétdl eltér§ maédon finanszirozodik.
Mikdzben a tarsadalombiztositasi jarulék munkaadok altal fizetett ré-
sze a legmagasabb a vilagon, a személyi jovedelemaddbdl befolyé be-
vételek a széles kor( mentességeknek és az adézas alél kibujok nagy
szamanak betudhatéan rendkivil alacsonyak. (A személyi joévedelem-
adod 1988—89-ben az Osszes addbevétel 9,5%-at teszi ki mikdzben az
OECD alacsonyabb jovedelmi orszagcsoportjaban 25%, a szocialis j6-
Iéti allamokban pedig 33% volt a megfelel§ arany az évtized atlaga-
ban. A GDP-hez képest az SZJA 0sszbevétele Magyarorszagon csak
5%-ra rag, mig a fenti két orszagcsoport megfelel§ adata 7 illetve
15%.)

Illy médon a magyar szociélpolitikai rendszert a piacgazdasdgokban
szokasosnal joval nagyobb mértékben finanszirozzak kozvetlendl a
munkaadoék. A végs6 ,(adoteher” mindazonaltal a monopolizalt tér-
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mékpiacok és a kilkereskedelem nem teljes kord liberalizdladsa miatt
valoszinlleg atharithatdé a munkavallalékra, a magasabb arakon és/vagy
a nyomott béreken keresztiil.

Az Un. ,szocialista elosztasi rendszerre” jellemz6, hogy a munka
hozadékdnak egy részét a dolgozk nem bérként, hanem a koltségve-
tést6l pénzbeli vagy természetbeni tarsadalmi juttataskéent kaptak
meg. A kozvetlen munkajévedelmek GDP-n bellli ardnya Magyaror-
szagon valoban elmarad szamos piacgazdasagétol, de ha a bérek ter-
heit is beszamitjuk, a munkakoéltségek aranya Magyarorszagon — bar
nem éri el a szocidlis joléti allamokban szokdsos magas szintet —
meghaladja a vilagpiacon velink versenyz§ alacsonyabb jovedelmi
orszagukban megszokott szinvonalat. igy — legaldbbis a versenyké-
pességi megfontolasok szempontjabdl — nem helytallé az az elterjedt
vélekedés, miszerint a szocialis jovedelmek cstkkenésére csak a mun-
kajovedelmek egyidejd novékedése mellett kertlhet sor. (Persze,
amennyiben az adoteher végsé soron a munkavallalokra esett, a bér-
jarulék elkerulhetetlen csokkentése végul magasabb reéljévedelmek
lIétrejottét is eredményezheti.)

Mivel a nemzetkdzi versenyképesség biztositdsa miatt a munkalta-
tok altal fizetett bérjarulékot feltétleniil csokkenteni kell, a magyar
lakossag el6tt csak két valasztas van: ha ragaszkodik a szocialis jo-
vedelmek elért magas szintjéhez, no6velnie kellene hozzajarulaséat
(nyugdijjarulék- vagy jovedelemadd-névekedés forméajaban), hogy a
nettd szociélis transzferek GDP-hez meért aranya kozelitsen a hasonlé
joléti orientacidju orszagokéhoz (jelenleg 17% a joléti allamokra jel-
lemz6 11%-kal szemben). Ha pedig ez a politika nem tlinne kovet-
hetdnek, akkor cstkkenteni kell a szocidlis jovedelmek szintjét, anél-
kdl, hogy ezzel parhuzamosan a jovedelemadoé-szint is cstkkenne.

iE két lehetBségbdl kétségkivil ez az utébbi tlnik kdvethet6bb meg-
oldasnak. Ebb6l kdvetkez8en a szocialpolitika reformjanak két alap-
kérdésre kell valaszt talalnia: hogyan javithatdé a jelenlegi szocidlis
programok hatékonysaga (azaz: egy adott kiadasi szinvonal mellett
hogyan lehet a legmagasabb jélétet biztositani); és hogyan lehet a
megmarado joléti kiadasokat ugy célozni, hogy — bar egyes haztarta-
sok kevesebb netté szocialis, transzfert kapnak — mégse novekedjék
a szegénység kockéazata a tarsadalomban. Egy ilyen politikdnak ugy
kell a szocialis kiadasokkal a sértlékenyebb tarsadalmi csoportokat
megcéloznia, hogy azok ne kerilhessenek a tarsadalmilag elfogadhatd
jovedelem-minimum ald. Ez 6hatatlanul a kézéprétegek altal élvezett
szocialis transzferek csokkenésével jar. E transzferek mértéke eddig
sem volt elégséges a rétegek fokozatos lecsUszasanak megakadalyo-
zasara — a jelentés készitdi szerint e kozéprétegek érdekeit az ilyen
szocidlis jovedelmeknél joval inkdbb szolgaljak a gazdasagot erdsité és
a munkaerdpiac rugalmassagat fokozé intézkedésék.

Felesleges lenne ehelyitt részletekbe menden elemezni az egyes
szocidlis ellatasokra vonatkozé konkrét vilagbanki reformjavaslatokat,
hiszen ezek summazatat a lap egy korabbi szama mar kozolte.3 Emel-
lett e javaslatok nagy része mara beépilt » kormanyzat joléti politi-
kajdba, s meglehetésen nagy koézismertségnek orvend. Mindazonaltal
ugy érzem, hogy egy teriletrél, jelestl a szocialis segélyezésrél mégi.s
érdemes Kkicsit részletesebben szolnom, mégpedig els6sorban azért,
mert ebben a kérdésben a jelenlegi magyar kormanyzati politika
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— mikdzben altaldban elbszeretettel hivatkozik népszeritlen lépései-
nek ,talalasanal” a nemzetkdzi pénzigyi intézmények javaslataira —
szemléletében jelent6sen kulonbodzik a jelentésiben szereplé reform-
javaslattol.

Mint Atkinpon'l is megallapitja, a szegénység kiterjedésérdl, mérté-
kérél alkotott itéletiinket alapvetfen befolyasolhatja néhany maodszer-
tani kérdésben elfoglalt alladspontunk a .szegénységi indikator ,(pl. ren-
delkezésre all6 jovedelem, brutté jovedelem, fogyasztasi kiadasok), a
szegénységi kiszéb (pl. atlagjovedelem 50%-a, jovedelmi médian
50%-a, hivatalos létminimum, nemzeti alapnyugdij nagysaga), az
elemzési egység {pl. haztartas, csalad, nuklearis csalad), és az ekviva-
lencia-skala (az eltér6 o6sszetétell csaladok fogyasztasi egységekre valé
atszamitasahoz alkalmazott sulyok) megvélasztasa. Akarhogy is don-
tink azonban ezekrdl a kérdésekr6l, bizonyosra vehetd, hogy ma
Magyarorszagon n[agysagrendi eltérés van a .szegénység problémajaval
klizd6k és a rendszeres szocidlis segélyben részesul6k szama kodzott. .

1989-ben mintegy egymillidan éltek a megfelel6 egy fére jutd lét-
minimum alatt, és csak 48 000-en részeslltek rendszeres segélyben.
Ez — legaldbbis részben — annak tudhato be, hogy e segélyezés, nem-
zeti szint( jogosultsagi kritériumok hijan, énkormanyzati hataskorben
torténik, tovdbba hogy a segélyek finanszirozasahoz rendelkezésre
allo forrdsok az ©Onkormanyzatoknak nyudjtott normativ tadmogatasi
rendszer jellegéb8l adéddéan ex ante képzddnék, és csak nagyon cse-
kély kozik van a valés raszorultsag mértékéhez, Miikdzben a fiskalis
demagdgia ©nkormanyzati o©onallésagrol, sét, a ,méltanyossag helyi
normairol” beszél, pusztan a lakéhelyi hovatartozas alapjan nap mint
nap séridl a horizontalis méltanyossag, az egyenlék egyenlé kezelésé-
nek elve. Mig a varosokban a segélyék odaitélése tobbé-kevésbé nor-
mativ. _maodon, helyi jogosultsagi kritériumok alapjan, rutinszerlen
torténik, addig van olyan Kisteleplilés, ahol minden egyes kérelem
elbiradlasahoz képvisel6-testileti dontés szikségeltetik! Kis telepulése-
ken a segélyek stigmatizal6 hatasanak a veszélye is nagyobb, ami csok-
kenti az igénybevételi aranyt (take-up) a raszorulok korében. (Béar
egy jogosultsag nélkuli ellatdsnal dnmagaban e kategéria értelmezése
is nehézségbe litkozik.)

A jelentésben szerepl6 javaslatok kozos eleme valamilyen orszago-
san egységes jogosultsagi kritériumok bevezetése, tovabba a raszorult-
sag elbirdlasahoz hasznalt elemzési egység megvaltoztatasa. Az elem-
zési egység jelenleg ugyanis a haztartas, de ugy, hogy a nem kozos
haztartasban ¢él6 hozzatartozék (csaladi felelsség!) is beszamitanak
a tényleges segitség meglététdl teljesen flggetlentl. Ehelyett a Jelen-
tés a nuklearis csaladot (férj, feleség, eltartott gyermekek) javasolja
egységként alkalmazni, ami 6nmagaban is foltehetéen ndvelné a sze-
gény népesség létszamat (v. 6. Atkinson i. m.).

Az egyik javaslat szerint az egész szocialis segélyezést a kdzponti
koltségvetésre kellene bizni, nemzeti jogosultsag alapjan. Mivel azonban
egy ilyen javaslat elfogadasa a jelenlegi politikai kdrnyezetben nem td-
nik tal valészinlnek, legalabb arra kellene térekedni, hogy vilagos és
egységes adminisztrativ szabdlyozas vonatkozzék az egész orszagra,
és az igénybevételi hanyados emelkedjék. Elvben — a jelenlegi, disz-
funkcionalis, harmadik gyerek utan jaré adéalap-kedvezmény eltorlése
mellett — visszaigényelhet6 adoelengedés (refundable tax credit) is
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szolgalhatna a minimum-jévedelmet biztosité szocialis véddhalo céljat
a segélyezés helyett — de ez csak a hataraddkulcsok novelésével len-
ne finanszirozhatd, raadasul egy raszorultsagi alapu ellatds kétség-
kiviul jobban tud alkalmazkodni az igények heterogenitasahoz.

A jogosultsagot érint§ fenti javaslatokkal parhuzamosan a segélyek
jelenlegi finanszirozasi rendszere is médositasra szorul. Ha a segélye-
zés jogosultsagi alapon ugyan, de mégis helyi hataskdérben marad,
akkor egy teljes egészében kozponti, ex post finanszirozas tulkdlteke-
zésre Osztondzné az 6nkormanyzatot. Epp ezért a Jelentés egy egyiittes,
megosztott kdzponti-helyi ex post finanszirozasi rendszert vazol.

J6 lenne, ha a szocialpolitika reformja soran a kormany a tarsadal-
mi méltanyossagot, a tamogatasok jobb célzottsagat képes lenne 6sz-
tobndzni az alacsony adminisztrativ koltségekkel és az univerzalisz'tikus
szocialpolitika elemeinek meg6rzésével, valahogy ugy, ahogy azt a
Vilagbank is javasolja — ,pl. az univerzalisztikus ellatasok jovedelem-
adbézds hatalya ald vonasanak segitségével. S jo lenne, ha majd a
bevezetett reformok hatésvizsgalata is legaldbb ilyen szinvonalon ké-
szllne el — kormanyzati kivitelezésben.
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