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A szociélpolitika bs az elosztasi rendszer reformja

(A Vilagbank jelentése’)

A déntés-el6készités professzionalizmusa valc’)jébanf?sem je“llﬁme:ztg
a négy évtizedes tervgazdalkodas korményzati mur.l‘ka;,]at’. A kulopbozo
idészakokban méas s més okok és koriilmények egylttallasa akadalyoz-
ta meg egy szakmailag kell6en megalapozott korméanyzati munka ki-
alakulasat. Mindazonaltal, ha a tényleges doéntések nem 1s alapul‘gak
mindig az alternativik racionalis mérlegelésén (hové is lett Yoh’ma} igy
2 voluntarizmus?), a héattérben azért mégis voltak modellszamltasolri,
statisztikai feldolgozasok, hatasvizsgalatok — persze ez,ek h’as'zno'sm.llla-_
sat erésen korlatozta a dontéshozék szakmai képzetlensége és poPtﬂ«:.m
alkalmatlansiga. Méara a helyzet alapjaban megyéltozott"—’a d”orn’te.s’-
hozék ugyan ma maér felteheten képesek lemenek a dontefelokesm-
tast tamogaté, szakmailag igényes héttérvizsgalatf)l; megfelel felhasz-
nalasara, am ilyenek a mai kapkodé allamigazgatasi gyakorlatban egy-
re ritkdbban késziilnek. Millidrdos kérdésekben dont rendszeresen ugy
a parlament, hogy az egyes alternativaknak még a rovid t.évu ko}tseg—
vetési kihatdsai sincsenek megnyugtatoan tisztdzva, nem is beszélve a
multiplikatorokon keresztiil érvényesiilé éttféte}esebb, b’onyoluﬂltabb
gazdasagi hatasokrdl vagy esetleges tarsadalmi kovetke?menyekrol. Az
ilyen médon meghozott dontések a vakrepiiléshez havs'on’hfcanak — nagy-
képtibben fogalmazva: nagy valészintiséggel szuboptimdlisak —, aml az
orszag jelenlegi helyzetében megengedhetetlen luxus. )

Ebben a kozegben kiilonésen izgalmas dolog olyap munka‘klfal szem-
besiilni, melyek példamutato alapossaggal, .sz‘é‘lgs és liorsz’eru fogalrr}l
apparatussal, moédszertanilag is igényesen Jé}rgak koriil vglals,ztott té-
méajukat. A Nemzetkozi Valutaalap vagy a Vzlagbapk szazkerto’cso-gort-
jai 4ltal készitett helyzetelemzések, jelentések és ]‘ava’slzfttok ”altalal?an
ilyenek — remélhetben az immAr huzamos egyﬁttmﬁkédes,lelobb—utobb
pozitiv hatéssal lesz a magyar allamigazgatas s.zinvonalffiya is. )

A szocialpolitika és az elosztasi rendszer reforr?]aval. fggla}lliozo
vastag kotet egyik f6 értéke a mas orszagokkal valé statisztikai 0sz-
szehasonlitdsok gazdagsaga,az a nemzetkozi kontextus, ’arpelyloe a ma-
gyar szocidlpolitikai rendszer elemzését bedgyazza. Masik £6 erényét
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én a torténetileg kialakult ellatdsok redisztributiv hatésainak mély
elemzésében latom — ezt a célt szolgaljdk a hattérelemzésként vég-
zett incidencia-vizsgalatok, melyek segitségével feltdrhaték mind a
szocilpolitika diszfunkci6éi, mind a nem szdndékolt perverz ujrael-
osztési hatasok valédi jelentbsége.

Ez a tobboldali megkozelités kiilonosen alkalmas arra, hogy szem-
besitsen a magyar szocidlpolitika régi vagy éppen 0j tévhiteivel; hogy
megkérdSjelezze egyes eredményeit; hogy ramutasson mindarra, ami
a jelenlegi, részben épp hogy csak kiépiilt rendszerben ideologikus,
demagég és provincialis. Kiilon elénye az anyagnak, hogy nem vala-
miféle ,egyediil helyes utat” er&ltet, hanem az esetek tobbségében
a jelenlegi helyzet bemutatdsa utan tobb véalasztési lehetéséget is nyit-
va hagy, de ugyanakkor vildgosan kijeloli azokat a kulcspontokat,
ahol egyértelml valtozasok sziikségesek.

Nagyon tanulsidgosak azok a szempontok, melyek segitségével a
jelenlegi szocialpolitikai rendszer miikodését elemzik. Az els§ szem-
pont a program hatdsossdga, azaz annak vizsgalata, milyen sikerrel
szolgélja a program az &ltala megcélozni kivédnt népességcsoportot.
Sajnalatos médon a legtobb magyar szocidlis ellatds egyszerre tobb
(tul sok) célt kivan szolgalni, ami az egy-egy cél szempontjabdl tekin-
tett hatasossdgot nemcsak gyengiti, de esetenként nehezen értelmez-
hetdvé is teszi.

(A szocidlis programok koltségeit is figyelembe veszik a program
bels§ hatékonysagdnak megitéléséhez. Egy célzott program hatékony-
sdgat mindsiti a juttatdsok a célnépességen kiviilre torténd ,elszivar-
gasdnak” mértéke. Univerzalis programok esetén a hatékonysig az
univerzalis program koltségeinek egy azonos altalanos célu, de szlikebb,
célzottabb program koltségeivel valé Gsszehasonlitdsdban vizsgalhato.)

A kovetkezd szempont a program pénziigyi megalapozotisdga, fenn-
tarthatéséga — ide tartozik a program koltségvetési hatdsainak elem-
zése, pl. a nem az 4ltalanos addébevételekbdl, hanem cimkézett hozza-
jarulasokbol finanszirozott juttatdsokndl annak vizsgélata, hogy az
adott hozzajarulasi kulcsok elég magasak-e az ellatdsok finansziroza-
sara. A fenntarthatésag vizsgdlata arra is kiterjed, nem okoz-e a prog-
ram finanszirozdsa nemkivédnatos mellékhatdsokat méas célok, pl. a
foglalkoztatottsag vagy a nemzetkozi versenyképesség szempontjabol.

A negyedik szempontot a program dsztdnzési hatdsai adjdk — ezek
elemzése kulcsfontossdgu egy adott szocidlpolitika allokéciés hatékony-
sdgadnak megitélése szempontjabdl. Olyan keérdésekre kell itt valaszt
adni, hogy hogyan befolyasolja egy adott program a termelési tényez6k
(pl. munka) keresletét és kindlatat, vagy a megtakaritdsokat.

A nyugati tarsadalmakban a szocialpolitikai rendszerek harom £6
tipusat szoktdk megkiilonboztetni:® 1. a kontinentdlis eurdpai (bis-
marcki) hagyomanyt, amelyben az ellatdsok a kotelezd tarsadalombiz-
tosftasra éplilnek (pl. Ausztria, Németorszag); 2. a szocidldemokrata
modellt, amely f6leg altaldnos adébevételekbdl finanszirozott univer-
z4lis ellatdsokra épit (pl. skandindv orszagok); és 3. a modern liberdlis
dallam (pl. USA) szocialpolitikdjat, amelyben a kormdanyzatnak csak
rezidudlis a szerepe a joléti szektorban, s ahol fontos tere van a ra-
szorultsagi alapon jaré juttatasoknak, valamint az adérendszer szocidl-
politikai célu felhasznaldsdnak (az addalapbél, illetve az adébél tor-
ténd jovairasnak).



130 Semjén Andrds

Erdekes megfigyelni azt a tendenciat, ahogy az eredendéen bismar-
cki tipust magyar szocidlpolitika el6szoér elmozdult a szocidldemokrata
modell felé (4ltalanos adobevételekbsl finanszirozott csaladi pétlék
és a széles korl természetbeni tarsadalmi juttatdsok rendszere, nyug-
dijrendszer kiterjesztése), mik6zben pl. a személyi jovedelemadé-rend-
szer bevezetésével parhuzamosan egyes liberalis szocialpolitikai ele-
mek is megjelentek benne. A Vildgbank javaslatai is zémmel ezeket
a modern liberdlis allamra jellemz6 tendencidkat erdsitenék — de
nem ideologikus megfontolasokb6l, hanem mert az orszig gazdasagi
fejlettségével a nem célzott, szolidarisztikus-univerzalisztikus ellatiasok
tul széles rendszere nem &ll 6sszhangban.

Ma mar kozhely, hogy Magyarorszdgon az &llam tulzott méretivé
valt, a jovedelem-centralizdcio és a koltségvetési redisztribucié mér-
téke egyike a vilagon a legmagasabbaknak. Ehhez képest figyelemre-
mélté (s egyben az dllamhaztartas oly sokat emlegetett reformjanak
lehet8ségeit is némiképp behatédrolja), hogy Magyarorszag — a kor-
manyzat (fogyasztéi drkiegészitések és lakasszubvencick nélkiili) szo-
cidlis kiaddsainak a GDP-hez viszonyitott ardnya alapjan — az OECD-n
beliil a 80-as évek kozepéig inkébb az alacsonyabb jovedelmd OECD-
orszagok (Gorogorszag, Irorszag, Portugilia, Spanyolorszdg, Toérdkor-
szag) csoportjaba illeszthets, mint az un. szocidlis joléti allamokéba (pl.
Hollandia, Svédorszag, Németorszag, Franciaorszag). Ez az &ltaldnos
fejlettségi szinvonalunk szempontjabdl normalisnak tekintheté aggre-
galt ardnyszdm azonban jelent6s belsé aranytalansigokat takart. Mi-
kézben a nyugdijakra, tappénzre vagy a csaladi pétlékra forditott ki-
adasok GDP-hez viszonyitott ardnya (demografiai okokkal nem indo-
kolhat6 médon) még a joléti allamokhoz képest is rendkiviil magas,
az egészsegligyi kiaddsok vagy a munkanélkiiliséggel kapesolatos ki-
adasok ardnya elmaradt az osszehasonlithaté orszagokétél. Az oktatasi
kiadasok részaranya sem érte el a szocialis j6léti allamokban megfi-
gyelhet6 szinvonalat.

Mikozben azonban az OECD orszdgokban a 80-as években leféke-
z6dott a joléti szféra részardnydnak novekedése, Magyarorszagon ez
@ novekedés az évtized masodik felében is téretlen volt. (Novekvs jo-
leti kiadasok stagnalé gazdasdg mellett!) Ennek hatasara jelenleg a
joléti kiaddsoknak a GDP-hez viszonyitott ardnya Magyarorszdgon
mar a szocidlis j6léti dllamok szinvonaldhoz kozelit, ami nem indokol-
haté az orszdg gazdasagi fejlettségével. Ez a magas joléti kiadési
ardny azonban az OECD-orszidgokétél eltérd moédon finanszirozédik.
Mikézben a tarsadalombiztositési jarulék munkaadsk &altal fizetett ré-
sze a legmagasabb a vilagon, a személyi jévedelemadébosl befoly6 be-
vételek a széles kor(i mentességeknek és az adézas aldl kibajok nagy
szdmanak betudhatéan rendkiviil alacsonyak. (A személyi jovedelem-
ad6 1988—89-ben az dsszes addbevétel 9,59/,-at teszi ki mikdzben az
OECD alacsonyabb jovedelmii orszégesoportjaban 25%,, a szocialis jo-
1éti 4llamokban pedig 339, volt a megfelels arény az évtized atlaga-
ban. A GDP-hez képest az SZJA osszbevétele Magyarorszagon csak
?;/(g),—r;a rug, mig a fenti két orszdgesoport megfelel adata 7 illetve

/0

Ily médon a magyar szocidlpolitikai rendszert a piacgazdasigokban
szokdsosnal jéval nagyobb mértékben finanszirozzak kézvetleniil a
munkaadék. A végsé ,adéteher” mindazonaltal a monopolizalt ter-
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skpiacok és a kiilkereskedelem nem teljes koru 1iber§11zé1asa’1 miatt
I\?&Ségzinﬁleg atharithaté a munkavallalokra, a magasabb arakon és/vagy

nyomott béreken keresztiil. ; ‘

: Pzrz Un. ,,szocialista elosztési rendszerre” je’llemzo, hogy a m}mka
hozadékanak egy részét a dolgozék nem bérken.t, .hanerp a koltsegv%;
tést6l pénzbeli vagy természetbeni térsadalm1" J.utta’taske'nt kapta

meg. A kozvetlen munkajévedelmek GDP—-I} kzelruh aranya M:etgyaror—
szégon valoban elmarad szdmos piacgazdasigétol, de ha a bérek ter-
heit is beszamitjuk, a munkakosltségek ardnya Magyarorszagon — bar
nem éri el a szocidlis joléti allamokban szokésos magas §.;1ntet =
meghaladja a vilagpiacon veliink versenyzo aalacs’onyabb Jovedehn’u
orszagokban megszokott szinvonalat. gy — 1egala;bb;1»s a verlse'ny.ke:E
pességi megfontolasok szempontjab6l — nem _helyta’lh? az az elterjed
vélekedés, miszerint a szocidlis jovedelmek csok»ke1."1esere csak a mun-
kajovedelmek egyideji mnovekedése mellett k(?rull}et sor. (Pers,ze,
amennyiben az adéteher végs6 soron a munkavéllalokra 'es.gtt, a bér-
jarulék elkeriilhetetlen csokkentése végiil magasabb realjovedelmek
létrejottét is eredményezheti.) _ sz ‘ f1if

Mivel a nemzetkozi versenyképesség biztositasa miatt a munkalta-
tok altal fizetett bérjarulékot feltétlentl csdkkenteni kell, a magyar
lakossag el6tt csak két valasztds van: ha r.aga‘szkodlk a szqc;1:a11s’3c’)—
vedelmek elért magas szintjéhez, mnovelnie 1 kellen»e’”hozza]arulasat
(nyugdijjarulék- vagy jovedelemadé-novekedés fo~1:ma3’aban), hogy a
netté szocidlis transzferek GDP-hez mért ardnya }<oz,e}1t§en a hasoplo
joléti orientacidju orszigokéhoz (jelenleg 170/Q a joléti all;’amokrsg_ jel-
lemz6 119/-kal szemben). Ha pedig ez a politika nem tlinne kovet-
hetének, akkor csokkenteni kell a szociélis jb’vedelrr}ek s"zmtjet, anél-
kiil, hogy ezzel parhuzamosan a jévedelemadé—‘s’;zu}t 1s“c.sovkke3me.

E két lehetéségbol kétségkivil ez az utébbi tlinik ko'v’ethetob’b meg-
oldasnak. Ebbdl kovetkez6en a szocialpolitika reform]anak.ket a'lgp—
kérdésre kell valaszt taldlnia: hogyan ja:vithgt6’§ jelfenlegl szocialis
programok hatékonysdga (azaz: egy agiott 'kllaglasu’ szinvonal mellett
hogyan lehet a legmagasabb jélétet biztositani); es hogyan ’1ehet a
megmaradé joléti kiadasokat ugy célozni, hogy — bar’egyes“haztarfcfi—
sok kevesebb nett6é szocidlis transzfert kapnak — mégse _noyekedgek
a szegénység kockazata a tarsadalomban. Egy ilyen pol_ltﬂkanak ugy
kell a szocidlis kiadasokkal a sériilékenyebb tarsadalmi csoporto&ka"ﬁ
megcéloznia, hogy azok me keriilhessenek a térsa@almllag’ elfogadhato
jévedelem-minimum ald. Ez éhatatlanul a kozéprétegek a}ta} élvezett
szocidlis transzferek csékkenésével jar. E transzferek meértéke e’ddlg
sem volt elégséges a rétegek fokozatos lecsﬁszésénazk me_gakadglyo—
zasdra — a jelentés készitéi szerint e kozéprétegek erd’eke1t az ,11”ye’n
szocialis jovedelmeknél joval inkabb szolgaljak a gazdasagot er6sitd és
a munkaerdpiac rugalmassigat fokozo intézkede’sefk. '

Felesleges lenne ehelylitt részletekbe menden elemezni az egyes
szocidlis ellatasokra vonatkozé konkrét vilagbanki reformjavaslatokat,
hiszen ezek summéazatat a lap egy korabbi szdma mar kﬁz.ijrlt’e.f" Em'e}
lett e javaslatok nagy része méra beépiilt a kormanyzat qole‘tx pO’htl—
kajaba, s meglehetésen nagy kézi’smertségnek b:rvend’.l ler}d-‘a”zona'ltgl
gy érzem, hogy egy teriiletrél, jelesiil a szocialis vsege'lyezesrol meégis
érdemes Kkicsit részletesebben szdlnom, mégpedig elsdsorban a.ze‘:rt,
mert. ebben a kérdésben a jelenlegi magyar korményzati politika
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— mikodzben altalaban elBszeretettel hivatkozik népszerltlen lépései-
nek ,talalasanal” a nemzetkozi pénziigyi intézmények javaslataira —
szemléletében jelentésen kiilonbozik a jelentésben szereplé reform-
javaslattol.

Mint Atkinson® is megallapitja, a szegénység kiterjedésérdl, mérté-
kérdl alkotott itéletiinket alapvetéen befolyasolhatja néhany médszer-
tani kérdésben elfoglalt 4lldspontunk: a szegénységi indikdtor (pl. ren-
delkezésre 4116 jovedelem, brutté jovedelem, fogyasztési kiadasok), a
szegénységi kiiszéb (pl. atlagjovedelem 50%y-a, jovedelmi medisn
50%p-a, hivatalos létminimum, nemzeti alapnyugdij nagysiga), az
elemzési egység (pl. haztartas, csalad, nukleéris csalad), és az ekviva-
lencia-skdla (az eltéré osszetételll csaladok fogyasztasi egységekre vald
atszamitasdhoz alkalmazott stlyok) megvalasztdsa. Akarhogy is doén-
tunk azonban ezekrél a kérdésekrsl, bizonyosra vehetd, hogy ma
Magyarorszagon njagysdgrendi eltérés van a szegénység problémajaval
kiizd6k és a rendszeres szocidlis segélyben részesiilék szama kozott. .

1989-ben mintegy egymillian éltek a megfeleld egy fére jutéd 1ét-
minimum alatt, és csak 48 000-en részesiiltek rendszeres segélyben.
Ez — legalabbis részben — annak tudhaté be, hogy e segélyezés, nem-
zeti szintl jogosultsdgi kritériumok hijan, 6nkorményzati hataskorben
torténik, tovdbbd hogy a segélyek finanszirozasahoz rendelkezésre
allo forréasok az onkormdényzatoknak nyujtott normativ tamogatasi
rendszer jellegébdl adédéan ex ante képzbdnek, és csak nagyon cse-
kély kozlik van a valds raszorultsig mértékéhez, Mikozben a fiskdlis
demagégia Onkormdanyzati 6nallésagrol, sét, a ,,méltadnyossidg helyi
normairol” beszél, pusztdn a lakoéhelyi hovatartozds alapjan nap mint
nap séril a horizontdlis méltdnyossdg, az egyenlSk egyenld kezelésé-
nek elve. Mig a varosokban a segélyek odaitélése tobbé-kevésbé nor-
mativ moédon, helyi jogosultsdgi kritériumok alapjan, rutinszertien
torténik, addig van olyan kistelepiilés, ahol minden egyes kérelem
elbirdldsdhoz képvisel-testiileti dontés sziikségeltetik! Kis telepiilése-
ken a segélyek stigmatizalé hatdsanak a veszélye is nagyobb, ami csdk-
kenti az igénybevételi ardnyt (take-up) a raszorulék korében. (Bar
egy jogosultsag nélkiili ellatdsndl onmagaban e kategéria értelmezése
is nehézségbe {itkozik.)

A jelentésben szereplé javaslatok koézos eleme valamilyen orszégo-
san egységes jogosultsagi kritériumok bevezetése, tovabba a raszorult-
sag elbirdlasdhoz haszndlt elemzési egység megvaltoztatasa. Az elem-
zési egység jelenleg ugyanis a haztartas, de Ggy, hogy a nem kozds
haztartdsban €16 hozzadtartozok (csaladi felelésség!) is beszamitanak
a tényleges segitség meglététsl teljesen fiiggetleniil. Ehelyett a Jelen-
tés a nukledris csalddot (férj, feleség, eltartott gyermekek) javasolja
egységként alkalmazni, ami onmagédban is féltehetéen névelné a sze-
gény népesség létszamat (v. 6. Atkinson i. m.).

Az egyik javaslat szerint az egész szocidlis segélyezést a kozponti
koltségvetésre kellene bizni, nemzeti jogosultsdg alapjan. Mivel azonban
egy ilyen javaslat elfogadéasa a jelenlegi politikai kérnyezetben nem tii-
nik tul valésziniinek, legaldbb 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 eltérlése
mellett — visszaigényelhet6 adéelengedés (refundable tax credit) is

szolgadlhatna a minimum-jovedelmet biztosité szocialis '\.I_éd(')'%’lé’l(’) céljat
a segélyezés helyett — de ez csak a hatdradékulcsok novele’seve} le:n—
ne finanszirozhaté, radadasul egy raszorultsigi alapu ellatds kétség-
kiviil jobban tud alkalmazkodni az igények heterogenitdsahoz.

A jogosultsagot érint6 fenti javaslatokkal parhuzamosan a sege’lyek
jelenlegi finanszirozasi rendszere is moédositasra szorul. Ha a segélye-
zés jogosultsagi alapon ugyan, de mégis helyi haté,skgrbella Iparad,
akkor egy teljes egészében kozponti, ex post finanszirozas tulkolj:eke-
zésre Osztondzné az dnkormanyzatot. Epp ezért a Jelentés egy egytttes,
megosztott kézponti-helyi ex post finanszirozasi rendszert vézol.

J6 lenne, ha a szocialpolitika reformja soran a kormdany a térsadal-
mi méltanyossagot, a tamogatasok jobb célzottsagat képes lenne Osz-
tonozni az alacsony adminisztrativ koltségekkel ésaz univerzalisztikus
szocialpolitika elemeinek megérzésével, valahogy ugy, ahqu azt a
Vildgbank is javasolja — pl. az univerzalisztikus elldtdsok jovedel.em—
adézas hatdlya ald vondsanak segitségével. S j6 lenne, ha majd a
bevezetett reformok hatésvizsgalata is legalabb ilyen szinvonalon ké-
sziilne el — korményzati kivitelezésben.
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