
TOMÁŠ SIROVÁTKA

Mennyire megfelelõ a szociális
biztonsági juttatások színvonala

a Cseh Köztársaságban?*

1. Bevezetés: A szociális biztonsági rendszer reformjának
dilemmái és céljai

A hatékonyság és a szociális igazságosság vagy egyenlõség, illetve a gaz-
dasági és szociális célok közötti hagyományos dilemma túlterheli a
posztkommunista országok új demokráciáinak mûködõképességét. A di-
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A tanulmány célja, hogy elemezze: megfelelõ-e és hatékony-e a
szociális biztonsági rendszer a Cseh Köztársaságban 1990 és 2003

között. A megfelelõséget objektíven a szociális biztonsági rendszer új
kockázatokkal és szükségletekkel (nevezetesen a szegénység

kockázatával) kapcsolatos reakciókészségeként határozzuk meg.
A szubjektív definíció alapja az állampolgároknak a szociális

biztonsági rendszerek mûködésére vonatkozó véleménye
és értékelése.

A tanulmány adatokat közöl a szociális biztonsági rendszer objektív
és szubjektív megfelelõségérõl és a köztük levõ összefüggésrõl.
Egyúttal kísérletet tesz egy ellentmondás magyarázatára: a cseh
szociális biztonsági rendszer ugyanis hatékonyan mûködött a

szegénység felszámolása terén, a lakosság megítélése szerint mégsem
elég megfelelõek az ellátások, vagyis a rendszer legitimitása

alacsony. Az objektív és szubjektív megítélés ütközésbe került
egymással.

Az elemzés két nagy adatforráson alapul. Az egyik forrás a Cseh
Statisztikai Hivatal felméréseibõl (1988-as, 1992-es, 1996-os és 2002-es

mikrocenzus, 1990 és 2003 közötti háztartásstatisztikai vizsgálatok,
2001-es nagy felmérés a háztartások szociális körülményeirõl)

származó jövedelemadatok sora. A másik „A szociális biztonsági
rendszer legitimitása” és „A szociálpolitika hatásai” címmel 1998-ban

és 1999-ben végzett reprezentatív felmérés.
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lemmával való megküzdés legalább két okból sokkal nehezebb ezekben
az országokban, mint Nyugat-Európa államaiban. Elõször azért, mert az
új piacgazdaságok gyengék, a vásárlóértéken mért egy fõre esõ GDP sok-
kal alacsonyabb, mint az EU 15 régi országában.� Ezenkívül a posztkom-
munista országokban az átmenet elsõ éveiben jelentõsen csökkent a GDP
és a reálbér, nõtt az infláció és a munkanélküliség. A jóléti kiadások csök-
kentése, az árak liberalizálása, egyes áruk és szolgáltatások (fõleg a la-
káskiadások és az energia) ártámogatásának megszüntetése csökkenõ
életszínvonalhoz vezetett. Bár a GDP és a reálbérek a legtöbb országban
több éve növekednek, az elõbb említett jelenségek hosszú távon negatív
módon hatnak az életszínvonalra. Mindezen felül a gazdaság piacosítá-
sából eredõ új kockázatok új megoldásokat és jóléti kiadásokat igényel-
nek. Ugyanakkor a jóléti kiadások gátolják a piaci hegemónia érvénye-
sülését és a gazdasági ösztönzõket. Röviden: az átmenetben megfogal-
mazódnak a szociális igazságossággal kapcsolatos igények (Offe, 1996),
de a gazdasági hatékonyságra vonatkozó követeléseké lesz az elsõbbség.

Másodszor, a piaci átalakuláshoz szükség van az állampolgárok po-
litikai támogatására és az új demokratikus rendszerek stabilizálására. Bár
a zajló piaci reformok támogatottsága magas, az állampolgárok más el-
várásai abból fakadnak, hogy a jelenlegi helyzetet összehasonlítják egy-
részt a kommunista múlttal (amikor az embereknek magas szintû szoci-
ális biztonságot nyújtottak), másrészt a nyugati világgal (ahol az élet-
színvonal sokkal magasabb) (Offe, 1996).

Az új politikai elitnek egyszerre kellene figyelembe vennie a piaci
változások életszínvonalra gyakorolt hatásait és az állampolgárok hely-
zetének új keletû elbizonytalanodását. A piaci átalakulás egész folyama-
tában meg kell õrizni a társadalmi kohéziót, és meg kell akadályozni a
társadalmi feszültség kialakulását. Az átalakuláson keresztülmenõ orszá-
gokban a szociálpolitika a növekvõ igények és a – többek között a gaz-
dasági növekedés jelenlegi lelassulása miatti – korlátozott lehetõségek
állandó gazdasági és politikai szorításában fejlõdik. Mindezen túl az uni-
ós tagság költségvetési megszorításokkal jár, hogy csökkentsék a defici-
teket és teljesítsék a Monetáris Unió követelményeit.

Másrészt hosszú távon a szociálpolitikai kiadások a gazdasági infra-
struktúra részévé válnak, mivel a humán erõforrásokba irányuló beru-
házás a jövõbeli prosperitás fontos elõfeltétele. A gazdasági reformok
negatív szociális hatásai a növekvõ társadalmi egyenlõtlenségekkel
együtt fokozatosan jelennek meg. Ezzel egyidejûleg nõnek a közvetlen
szociális költségek, és erõsödnek a szavazók szociális védelem iránti vá-
rakozásai és követelései.

A gazdasági alrendszer keltette gazdasági nyomások, az állampolgá-
rokra nehezedõ új szociális kockázatok és az állam politikai legitimitá-
sával kapcsolatos kényszer a legmeghatározóbb tényezõi a jóléti állam
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formálásának. Az Offe által felrajzolt kép az önkorlátozó jóléti államról
mint a válságmenedzselés formájáról (Offe, 1984) így egyre jobban ráillik
az átmeneti országok szociális biztonsággal kapcsolatos stratégiájára, kü-
lönösen, hogy ezekben az országokban jelentõs a jóléti állam funkcionális
túlterheltsége. A szociális reform sikere és más alrendszerekre gyakorolt
hatása a jövõben az új megoldások megfelelõségén múlik.�

Az 1990-es évek elején a cseh szociálpolitika céljainak valamennyi kor-
mányidõszakra jellemzõ tisztázatlansága ellenére elmondható, hogy e cé-
lokat az adott gazdasági lehetõségek és pragmatikus politikai megfonto-
lások határozták meg. A szociálpolitika alakulását vizsgálva a következõ,
végig jelen lévõ és fontos, de meglehetõsen rejtett célokat mutathatjuk ki:

1. Legitimitás („a reform társadalmi elfogadtatásának” célja). E cél
jegyében 1997-ig alacsony szintû munkaerõ-piaci feszültség és munka-
nélküliség volt jellemzõ, társulva a szociális kérdések kezelésében meg-
figyelhetõ kompromisszumos és ideiglenes, vagy koncepció nélküli meg-
oldásokkal (például a családi pótlékkal kapcsolatos koalíciós tárgyalások
eredménye).

2. Nem növekvõ, vagy csökkenõ szociális kiadások.�
Ennek ellenére elmondható, hogy mindkét céllal összhangban, vala-

mint a külföldi szakértõk és intézmények ajánlásait követve, a cseh szo-
ciálpolitika legfontosabb törekvése a gazdasági átmenet tényleges és le-
hetséges negatívumainak megszüntetése volt. A hatékony biztonsági há-
ló kiépítését úgy tekintették, mint amely nélkülözhetetlen eleme és elõ-
feltétele a szociális biztonsági rendszer más céljai megvalósításának (Barr,
1994, Kramer, 1997, és mások). A törekvés a potenciális szegénység koc-
kázata megszüntetéseként írható le. E törekvés befolyásolta az 1990-es
évek szociálpolitikai intézkedéseit, és összhangban áll a szociálpolitikai
ellátások célzottabbá tételére vonatkozó, jelenlegi általános trenddel is.

A szociálpolitika egyéb céljait – például a kiadások csökkentését, az
állampolgárok ránevelését a nagyobb személyes felelõsségre, az átmenet
legitimitásának támogatását – összeegyeztetik a fenti alapvetõ céllal, és
az eszközöket e prioritásoknak megfelelõen választják meg.� Az új szo-
ciálpolitika, a gazdaság és társadalom funkcionális dinamikus aspektu-
sának tartva ezeket, elfogadta a jövedelemegyenlõtlenségeket, és így
nemcsak az ellátások pontosabb célzását – azaz a szegénység megszün-
tetését –, hanem általában az egalitariánus ambíciók erõteljes visszaszo-
rítását is hangoztatja.

A cseh szociálpolitikában alkalmazott eszközök gazdasági hatékony-
ságának követelménye döntõ volt a jóléti rendszer átalakításában. Ezzel
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egyidõben megértették és hangsúlyozták ezen eszközök társadalmi és
politikai „hatékonyságának” (legitimitásának) szükségességét is, értve
ezen az átmenettel kapcsolatos változások támogatását és az új rendszer
elfogadását. Ebbõl következõen hangsúlyozták az átmenet szociális koc-
kázatai enyhítésének szükségességét is. Így tehát figyelmet kell fordíta-
nunk a szociálpolitika hatékonyságára, különösen az imént említett funk-
ciói fényében. Ha a szociálpolitikai intézkedések hatékonyságának alap-
vetõ funkcióira és mutatóira összpontosítunk, a politika hatékonyságá-
nak legfontosabb kritériuma a szegénység enyhítésének mértékeként ha-
tározható meg.� A hatékonyság ilyetén felfogása döntõ fontosságú a cseh
szociális reformban is. Hasonló megközelítéssel a szociálpolitika haté-
konyságát értékelhetjük az egyenlõtlenségek mérséklésének függvényé-
ben is. Az egyenlõtlenségek csökkentésével kapcsolatos cél meghatáro-
zása azonban továbbra is viták kereszttüzében áll, különösen az átmeneti
gazdaságokban.�

Az alábbi elemzésben a szociálpolitika szegénység enyhítésével mért
hatékonyságának kérdésével foglalkozunk. Érvelésünk arra a korábban
jelzett feltevésre épül, hogy a cseh szociálpolitikát eddig a „kis jóléti ál-
lam” (amely közel van a reziduális típushoz) irányában alakították át,
különösen az 1992–1997 közötti idõszakban, amint ezt számos elemzés
kimutatta (vö. Veèerník, 1998: 222–224; Potùèek, 1999). Használjuk a cél-
zással, szelektivitással és a szociálpolitika progresszív redisztribúciós ha-
tásaival kapcsolatos hipotézist is (ahogyan a szociális biztonsági rendszer
célzásával foglalkozó elemzésekben megjelennek – lásd fõleg Dlouhý,
1997; Veèerník, 1997a; Sirovátka, 1998). Ezenkívül megvizsgáljuk egy
ilyen rendszer hatékonyságát és a rendszer legitimációjának értékelésére
választott jellemzõk fontosságát.

2. A szociális kiadások és a szociális biztonsági transzferek
színvonala

Az 1990-es években stagnált a GDP arányában mért összes szociálpoli-
tikai kiadás (a szociális biztonsági kiadások a GDP 20–21 százalékát tet-
ték ki), ezen belül enyhén emelkedtek az egészségügyi és nyugdíjkiadá-
sok�, s új kiadási tételek jelentek meg a szociális segélyezési rendszer és
a foglalkoztatáspolitika ellátásainak finanszírozására. Ezen új kiadási té-
teleket ugyanakkor a másik oldalon kiegyenlítette a legtöbb juttatás bé-
rekhez viszonyított szintjének csökkenése (vö. 1. táblázat). A szociálpoli-
tikát érintették a költségvetési szigorítások, amelyek különösen 1997-ben
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voltak érzékelhetõek, amikor a kormány egy váratlan gazdasági stagná-
lás hatására megszorító intézkedéseket fogadott el.�

1. táblázat Szociális juttatások az átlagbér százalékában
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Forrás: Cseh Statisztikai Hivatal, Munkaügyi és Szociális Minisztérium, Ve�erník
2005 (1–5), illetve saját (6–8) számítások alapján.

3. Bõkezûség versus szigor – és a szociális biztonsági
rendszer hatékonysága

A gazdasági átalakulás a Cseh Köztársaságban jelentõsen érintette a ház-
tartások jövedelmét és életszínvonalát, fõként az 1990–1992 közötti kez-
deti években. Ezekben az években a növekvõ infláció 20 százalékkal csök-
kentette a reálbéreket. A gazdaságilag aktív háztartások reáljövedelmé-
nek csökkenését azonban nem kompenzálták a szociális jövedelmek. El-
lenkezõleg, a szociális jövedelmek reálértéke is csökkent. Bár a minimál-
jövedelemmel rendelkezõ háztartások� esetében kisebb volt a visszaesés,
mint az átlagos háztartásokban, a reálértéken számított összjövedelmet
tekintve a legalacsonyabb jövedelmû háztartások szenvedték el a legna-
gyobb veszteséget. Ennek oka a reálkeresetek nagymértékû csökkenése
volt: ezek összege 1994-ben az 1990-eshez képest 38 százalékkal volt ke-
vesebb (vö. 2. táblázat).

1994 után az alul lévõ rétegek bérének és összjövedelmének növeke-
désével változott az általános trend. A korábban legnagyobb reáljövede-
lem-visszaesést elszenvedõ minimáljövedelemmel rendelkezõ háztartá-
sok jövedelme azonban csak kis mértékben nõtt. Az idõsek – akiknek fõ
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jövedelemforrását a szociális biztonsági transzferek jelentik – reáljöve-
delmének csökkenését nagyobb mértékben kompenzálták.

2. táblázat Rendelkezésre álló nettó jövedelem (1990 = 100)
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Forrás: Cseh Statisztikai Hivatal, Családi Jövedelemstatisztikák; egy fõre esõ jövede-
lem, saját számítások.

A szociális transzfereknek az átlagos háztartás által kapott összes szo-
ciális transzfer reálértékével mért színvonala a foglalkoztatottak háztar-
tásaiban 1990 és 1996 között csökkent, és 2000-ig ezen az alacsony szinten
maradt. A minimumjövedelemmel rendelkezõ háztartásokban kevésbé
csökkent a transzferek reálértéke, ugyanakkor az összjövedelmet tekintve
az alacsony vagy a hiányzó fizetések következtében végig e háztartások
vesztesége volt a legnagyobb. A szociális transzferek reálértéken számí-
tott összmennyisége azonban 1996-ig – amikor bevezették a célzott jöve-
delemtesztelt jóléti kifizetéseket – nem haladta meg az eredeti szintet.

A szociális redisztribúciónak a szociális transzferek összmennyisé-
gének az átlagos háztartás egy fõre esõ nettó rendelkezésre álló jövedel-
méhez viszonyított arányában mért szerepe csökkent az átlagos foglal-
koztatotti háztartásban, és kisebb mértékben a gyermekes, minimumjö-
vedelembõl élõ háztartásokban. A csökkenés egyértelmû volt az 1990-es
évek elsõ felében, a trend azonban 1996 után a jövedelemtesztelt családi
juttatások bevezetésének hatására megfordult (vö. 3. táblázat).

3. táblázat A szociális biztonsági transzferek bõkezûsége (1992 = 100)
(a) szociális transzferek reálértéke

(b) a foglalkoztatotti átlagos család egy fõre esõ nettó rendelkezésre álló
átlagjövedelméhez viszonyított szociális transzferek
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Forrás: Cseh Statisztikai Hivatal, Családi Jövedelemstatisztikák; saját számítások.
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A szociális transzferek színvonalcsökkenésének a szegénység növeke-
désére gyakorolt hatása nem túl jelentõs. A szegénység nem jelentett túl-
zott terhet a szociálpolitika számára, mivel az 1990-es évek elsõ felében
az emelkedõ reálbérek és az alacsony munkanélküliség, késõbb pedig a
célzott szociális biztonsági juttatások fokozatosan csökkentették a sze-
génységet (vö. 4. táblázat).

4. táblázat Szegénység a Cseh Köztársaságban, 1988–2002
(EU szegénységi küszöb – a mediánjövedelem 60 százaléka,

az ekvivalenciaskála elaszticitása 1,0; 0,5; 0,3)
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Forrás: Cseh Statisztikai Hivatal, Ve�erník (2005) számításai.

Az összességében alacsony jövedelemszegénységi ráta ellenére egyes
csoportokban jelentõs mértékû volt a szegénység. Különösen igaz ez a
megállapítás a munkanélküliekre: a munkanélküli háztartások esetében
40 százalékos a szegénység elõfordulási aránya, a szegény háztartásokon
belüli arányuk tízszer magasabb, mint az össznépességen belül. Viszony-
lag szintén magas a jövedelemszegénység az egyszülõs családokban (sze-
gényeken belüli arányuk ötszöröse a népességen belüli arányuknak), a
három- és többgyerekes családokban (hatszor többen vannak a szegények
között, mint a népesség egészében) és bizonyos mértékig az egy nyug-
díjast tartalmazó háztartásokban (bár a szegényeken belüli arányuk meg-
egyezik az össznépességen belüli arányukkal). A foglalkoztatottak ház-
tartásaiban az átlag alatti a szegénység koncentrációja (a szegények kö-
zötti arányuk tizenketted része az össznépességen belüli arányuknak).

Sainsbury és Morissens (2002) értékelése szerint a cseh szociális jut-
tatási rendszernek a szegénység enyhítésével mért hatékonysága az 1996-
os mikrocenzus alapján a legjobb Európában. Az állítást az újabb adatok
is megerõsítik: a szociális transzfereknek a szegénység enyhítésében ját-
szott relatív hatékonysága 2001-ben 79 százalék és megint csak a legjobb
Európában (vö. 5. táblázat). Ugyanakkor arra is vannak bizonyítékok,
hogy egyes speciális csoportokban a juttatások alacsony hatékonysága
miatt magas a szegénység kockázata (munkanélküli háztartásokban csak
51 százalék, egyszülõs háztartásokban mindössze 40 százalék, három- és
többgyerekes háztartásokban csupán 58 százalék a transzferek hatékony-
sága).

Sirovátka: Mennyire megfelelõ a szociális biztonsági juttatások színvonala…
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5. táblázat A szociális transzferek hatékonysága a szegénység csökkentésében
a teljes népességben (%)
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Forrás: Dennis és Guio 2004 (adatok 2001-bõl) és az MPSV 2004 (adatok a 2002-es
mikrocenzusból) alapján.
Megjegyzés: szegénységi küszöb a mediánjövedelem 60 százaléka (ekvivalenciaskála
1,0; 0,5; 0,3)
NA = nincs adat.

A transzferek bõkezûségének korlátozásával kapcsolatos meghatározó
tényezõ a szociális biztonsági transzferek allokálásában mutatkozó „szi-
gorúság” volt. Az allokációs szigort a (törvényben rögzített) létminimum
reálértéke és a létminimum nettó átlagbérhez viszonyított aránya hatá-
rozta meg. 1991 és 2003 között nõtt a szociális biztonsági transzferek
allokációs szigora – például egy négyfõs család létminimumának reálér-
téke 89 százalékra csökkent, és csak az egyfõs háztartások esetében nõtt
6 százalékkal. A létminimum nettó átlagbérhez viszonyított aránya vi-
szont az összes háztartástípusban csökkent (vö. 1. táblázat).� 

4. A szociális biztonsági transzferek célzása és néhány
figyelmen kívül hagyott következmény

A szociális biztonsági ellátások, különösen a szociális transzferek célzása
1989 és 1992 között jelentõsen erõsödött, jobban, mint az 1992 utáni idõ-
szakban, amint ezt több elemzés is kimutatta (Veèerník, 1997a, 1997b,
1998; Sirovátka, 1998). A célzás az átmenet kezdeti periódusában részben
a csökkenõ összjövedelem miatt, részben pedig új szociális biztonsági
transzferek (az 1992 után csak a gazdaságilag inaktívaknak adott állami
kárpótlási prémium, munkanélküli juttatások, korai nyugdíj, szociális se-
gélyek) bevezetése következtében erõsödött. Korábban már rámutattunk,
hogy ezzel egy idõben csökkent a szociális biztonsági transzferek bõke-
zûsége és redisztributív hatása.

Másrészt viszont erõsödött az adókon és a társadalombiztosítási járu-
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lékokon keresztül érvényesülõ redisztribúció, miként az adórendszer és
a társadalombiztosítási járulékok progresszivitása is. A célzott transzfe-
rek ellenére ebben a periódusban az alacsonyabb jövedelmû csoportok a
transzferek alacsony szintje miatt rosszabb helyzetben voltak, mint ko-
rábban (ami ellentmond Rawls társadalmi igazságossági alapelvének).��

Az 1992–1996 közötti trend közelebbi figyelmet érdemel, mivel ekkor
a legmagasabb jövedelmi kategóriákban az összegzett adóteher és a szo-
ciális transzferek mennyisége is nõtt. Ezzel ellentétben az alacsony és
közepes jövedelmû csoportokban csökkent a transzferek volumene. Ek-
ként az állampolgároktól az állam irányába nõtt, az államtól az állam-
polgárok felé pedig csökkent a redisztribúció.�� A 6. táblázatból kitûnik,
hogy a közepes jövedelmûek, azaz a 6. jövedelemdecilisbe tartozók hely-
zete az adók, a társadalombiztosítási járulékok és a szociális jövedelmek
változásai eredményeként ebben a periódusban romlott. A szociális jut-
tatások és az adók (és társadalombiztosítási járulékok) közötti különbsé-
get összehasonlítva azonban 1992 és 1996 között a legalsó decilisbe tar-
tozók veszítették a legtöbbet. 1996 után viszont megfordult a trend, mivel
az adók és társadalombiztosítási járulékok nettó jövedelemhez viszonyí-
tott aránya kissé csökkent, a szociális juttatások aránya pedig növekedett
az alacsony és közepes jövedelmû csoportokban. A 2003-ra kialakuló
helyzet nagyon hasonló az 1989-eshez: a célzott jövedelemtesztelt jutta-
tások bevezetésének hatására az alacsony jövedelmû háztartások
redisztribúciós nyeresége kissé javult, míg a közepes jövedelmûek hely-
zete romlott.

6. táblázat Nettó rendelkezésre álló jövedelem egyes jövedelmi csoportokban
(Foglalkoztatotti háztartások jövedelemeloszlása, 1. és 6. decilis,

egy fõre esõ jövedelem)
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Forrás: Cseh Statisztikai Hivatal, Családi Jövedelemstatisztikák; saját számítások.
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Emellett változott a célzás az életciklus egyes szakaszai tekintetében.
1992 és 1996 között jelentõsen csökkentették a gyermekes háztartások
transzfereit, fõleg azokéit, ahol két gazdaságilag aktív személy volt (mi-
után 1996-ban bevezették a jövedelemtesztelt transzfereket). A nyugdíjas
háztartások transzferei az átlagos háztartás nettó rendelkezésre álló jö-
vedelmével összehasonlítva relatíve egészen 2003-ig nõttek.��

7. táblázat Redisztribúció az életcikluson belül
(Egy fõre esõ szociális transzferek nettó rendelkezésre álló jövedelemhez

viszonyított aránya különbözõ háztartásokban)
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Forrás: Mikrocenzus; saját számítások.
Megjegyzés: Nyugdíjas háztartások a gazdaságilag aktívak nélkül.
Átlagos nettó rendelkezésre álló jövedelem (cseh korona): 1988: 22 214; 1992: 33 705;
1996: 63 470; 2002: 92 986

A fentebb írtak összegzéseként elmondható, hogy 1989-tõl 1992-ig
csökkent a jövedelem, szigorodott a transzferek allokációjával kapcsola-
tos politika, esett a juttatások színvonala, és végül, de nem utolsósorban
új eszközként bevezették a célzást, azaz megvalósult a gazdaságilag inak-
tívakra vonatkozó és (1995-ig) a gyermekek korát, illetve (1996-tól) a jö-
vedelemszintet figyelembe vevõ célzás. E változások az 1989 elõtti hely-
zethez képest a potenciálisan szegény háztartásokat érintõ erõsebb cél-
záshoz és a szegénység kezelését illetõen hatékonyabb transzferekhez ve-
zettek.

5. A szociális biztonsági rendszer megfelelõsége:
hatékonyság

Hangsúlyoznunk kell a cseh szociális biztonsági rendszer egyik fontos
elemét: az értékelések szerint a jóléti juttatások rendszere nemcsak a hi-
vatalos létminimummal, de az uniós szegénységi küszöbbel összevetve
is viszonylag hatékony (vö. 5. táblázat). Innen tekintve a juttatási rendszer
csökkenõ bõkezûsége és erõsödõ szigora kevésbé nyilvánvaló. Ezenkívül
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a szegénység enyhítése annak ellenére elég hatékony volt, hogy a nyugdíj
kivételével az egyes juttatások meglehetõsen alacsony hatékonyságúnak
mutatkoztak a szegénység kezelésében – mint ezt a holland adatokkal
való összehasonlítás is igazolja.��

8. táblázat Az egyes juttatások és az összes juttatás uniós szegénységi küszöb
alapján mért hatékonysága
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Forrás: 1996-os mikrocenzus; saját számítások.

Az egyes juttatások alacsony hatékonysága a rendszer alacsony jutta-
tási szintjébõl következik.�� 1996 óta, mikor átalakították a juttatási rend-
szert, nem sokat változtak a bõkezûséggel kapcsolatos jellemzõk. Az el-
látások szintje a legtöbb juttatás esetében – a táppénz kivételével – csök-
kent (vö. 1. táblázat). Hogyan magyarázható ez a látszólagos ellentmon-
dás az egyes juttatások alacsony szintje és alacsony hatékonysága, illetve
a juttatási rendszer egészének a szegénység enyhítésében mutatkozó ma-
gas hatékonysága között?

Az összegzett szegénységenyhítõ teljesítmény a rendszer szerkezete
folytán kielégítõ. A jövedelmen alapuló célzott juttatások lehetõvé teszik
a jövedelmen felüli jóléti ellátásokat olyankor, amikor más juttatások nem
elégségesek, ily módon csökkentve az átbukási hatást. Következésképpen
a rendszer egészének a szegénység enyhítésében játszott hatékonysága
nyilvánvaló lesz, ha az egyes juttatásokat a jogcímek logikájára alapozva
lépésenként egymásra tesszük. Mint korábban már jeleztük, a társada-
lombiztosítási juttatások – ezeken belül is elsõsorban a nyugdíjak – hatása
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a legjelentõsebb (mivel a nyugdíjasoknak semmi más jövedelmük nincs).
A fontossági sorban a következõ a családi pótlék, majd az állami támo-
gatások következnek.

9. táblázat A juttatások összegzett hatása
(Szegénységi küszöb a hivatalos létminimum)
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Forrás: 1996-os mikrocenzus; saját számítások.

A fõ cél, vagyis a szegénység enyhítése szempontjából tekintve a cseh
szociális biztonsági rendszer kielégítõ, viszonylag költséghatékony és ol-
csó. E pozitív hatás a szociális transzferek összességének együttes hatá-
sából következik, miközben egyenként vizsgálva ezeket, a hatásuk a
nyugdíj kivételével szinte elhanyagolható.

Így az elemzés azt mutatja, hogy hatásuk akadályozza a szociális vé-
delmi funkciót. Elõször is azért, mert a juttatások, fõként a társadalom-
biztosítási ellátások, önmagukban véve nem túl megfelelõek (nem elég
hatékonyak), mivel a szociális kockázat bekövetkeztekor nem helyettesí-
tik a kiesõ jövedelmet (vö. 1. táblázat). Másodszor, az az állítás, hogy a
szegénység mérséklése kielégítõ szintû, csak a szegénységi küszöbig
vagy a létminimumig áll. A jóval a szegénységi küszöb (a létminimum
1,3-szerese) fölött lévõ, alacsony jövedelmû háztartások reáljövedelme
csökkent a legtöbbet (vö. 2. táblázat), és e háztartások közel kerültek a
szegénységi küszöbhöz: a törvényes létminimum átlagosan a 85 száza-
léka volt az uniós szegénységi küszöbnek (saját számítások a Cseh Sta-
tisztikai Hivatal Háztartásstatisztikai Adatbázisa alapján).

6. A szociális biztonsági rendszer megfelelõsége: legitimitás

A szociális biztonsági rendszer legitimitása meglehetõsen alacsony. Ez
elmondható a szociálpolitika általános hatásaival és az egyes jóléti jutta-
tások megfelelõségével kapcsolatban is.�� A cseh lakosság a jelenlegi
rendszer mûködését és a juttatások nagyságát tekintve negatív véle-
ménnyel van a szociális biztonsági rendszerrõl. A lakosság nem elégedett
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a rendszerrel, igazságtalannak tartja és általában negatívan ítéli meg. A
vélemények erõsen korrelálnak az állampolgárok politikai szimpátiájá-
val, ami azt mutatja, hogy a szociálpolitikának egyre nagyobb a jelentõ-
sége a reformok politikai stabilitása szempontjából.

10. táblázat A szociális biztonsági rendszerrel kapcsolatos vélemények (negatív
válaszok százaléka) a pártszimpátia (melyik politikai pártra szavazna?) alapján
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Forrás: A cseh szociális biztonsági rendszer c. felmérés, 1998.

11. táblázat A jelenlegi szociális biztonsági rendszer következményeivel
kapcsolatos vélemények (a „nem” válaszok százalékos aránya)
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Forrás: A cseh szociális biztonsági rendszer legitimitása, 1998. évi felmérés.

A cseh lakosság abban sem hisz, hogy a jelenlegi szociális biztonsági
rendszernek pozitív hatásai vannak az egyénekre. Összességében a cse-
hek korlátozott pozitív hatásokat tulajdonítanak a meglévõ rendszernek,
csak a legitimációs funkcióját (azaz a társadalmi feszültségek megelõzé-
sében játszott szerepét) ismerik el, és azt, hogy lehetõséget ad az embe-
reknek az életük alakítására. A cseh népesség erõs negatív attitûdje a
gazdagság igazságos elosztására és a szegénység enyhítésére vonatkozó
funkciókkal kapcsolatban fejezõdik ki. Ez legalábbis a szegénység eny-
hítésével összefüggésben meglepõ, ha figyelembe vesszük a szociálpoli-
tikának a szegénység csökkentésében játszott kielégítõ szerepét. A Cseh
Köztársaságban nemigen akad olyan ember, aki szerint a szociális biz-
tonsági rendszer igazságosabban osztja el az erõforrásokat. Végül a cse-
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hek pesszimisták a szociális biztonsági rendszer gazdasági hatásaival
kapcsolatosan is (csak körülbelül a negyedük véli úgy, hogy a szociális
juttatásoknak nincs káros hatása a gazdaságra). Ugyanakkor a népesség
többsége szerint a juttatásoknak negatív morális hatásai vannak.

7. A szociális biztonsági rendszer megfelelõsége:
hatékonyság versus legitimitás

Kétségkívül ellentmondás van a szociális biztonsági rendszer szegénység
csökkentésében kifejezõdõ, kielégítõnek tûnõ hatékonysága és a rendszer
legitimitása között. Mi az oka ennek az ellentmondásnak?

A szociális biztonsági rendszer fentebb bemutatott negatív megítélé-
sének magyarázata három dologhoz köthetõ:�� az egyes juttatások meg-
felelõ szintjével kapcsolatos (az erõsödõ szigor és a csökkenõ bõkezûség
által befolyásolt) szubjektív véleményekhez, a redisztributív igazságos-
sághoz (a juttatások és adók célzásában bekövetkezett változásokhoz), és
az adminisztratív kapacitáshoz, ezen belül a célzás nem szándékolt ha-
tásaihoz, amelyek hozzájárulhattak az adminisztratív kudarchoz. A szo-
ciálpolitika 1990-es évekbeli tényleges hatásaira vonatkozó elemzések
(vö. Sirovátka, 1998; Sirovátka, 1999) alapján a következõ magyarázatokat
adhatjuk:

a) A juttatások színvonala – és az állampolgárok véleménye

A csehek többsége szerint a segélyek, a táppénz, a munkaképtelenséggel
kapcsolatos és munkanélküli juttatások elégtelen szintûek. Az öregségi
és özvegyi nyugdíj mennyisége a lakosság megítélése szerint kielégítõbb,
ami összecseng a juttatási szintek 1990-es évekbeli alakulásával kapcso-
latos adatokkal (vö. 1. táblázat). Az a tény, hogy a juttatásokat nagyobb-
részt túl alacsonyaknak tartották, tükrözõdik a válaszadók juttatási szin-
tek emelésére vonatkozó javaslataiban is. A szociális biztonsági rendszer
legnépszerûbb elemeit a juttatások színvonalának megítélésétõl függet-
lenül többre értékelik. Másrészt viszont kevésbé támogatják a marginális
csoportok ellátásait (munkanélküli juttatás, özvegyi nyugdíj stb.).
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12. táblázat A juttatások színvonalának értékelése, a kívánatosnak tartott
juttatási szint és az egyes juttatások szegénység csökkentésében játszott

szerepére vonatkozó vélemények
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Forrás: 1996-os mikrocenzus; saját számítások, és A cseh szociális biztonsági rendszer
legitimitása, 1998. évi felmérés.

A legáltalánosabb a családi pótlék növelésére vonatkozó követelés. A
cseh népességnek körülbelül a fele egyéb juttatásokat is növelni szeretne,
fõként a társadalombiztosítás ellátásait (kivéve a munkanélküli juttatást
és az özvegyi nyugdíjat), még akkor is, ha ez adó- és járulékemeléssel
járna. Ez azt mutatja, hogy a juttatási szinteket csökkentõ szociális refor-
mok és a juttatások szociális hatásai nem felelnek meg az állampolgárok
elvárásainak. 1998 után a szociáldemokrata kormány magasabbra emelte
a táppénz, az anyasági segély és a munkanélküli juttatás kiszámításakor
figyelembe vett jövedelemplafont. Ez részleges elmozdulást jelez az elõ-
zõ, jobboldali Klaus-kormány reziduális jóléti alapállásától, és a gazda-
ságilag aktív háztartások szociális transzfereinek bizonyos növekedését
eredményezte. Ezzel egy idõben viszont csökkent a törvényes létmini-
mum bérekhez viszonyított aránya, mivel az indexálása elmaradt a bérek
emelkedésétõl.

b) Redisztributív igazságosság

A szociális ellátásokból származó nyereségek és veszteségek – összevetve
az állampolgárok által fizetendõ adókkal (és társadalombiztosítási járu-
lékokkal) – befolyásolják a rendszer redisztributív igazságosságával kap-
csolatos véleményeket. A legalacsonyabb jövedelmû rétegek a célzottabb
szociálpolitika következtében a jóléti juttatások gyakoribb haszonélvezõi-
vé válnak. Ennek ellenére 1989-cel összehasonlítva õk szenvedték el a
legnagyobb reáljövedelem-csökkenést. E csökkenést a jövedelmek nagy-
arányú esése okozta, amelyet csak részben ellensúlyoztak a jóléti jutta-
tások.�� Az 1990-es években kismértékben csökkent a létminimum (a leg-
alacsonyabb jövedelmû rétegeknek szociális védelmét garantáló szociális
biztonsági rendszer meghatározó eleme) reálértéke is.��
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Ugyanakkor az adótehernek és a társadalombiztosítási járulékoknak
a szociálpolitikai rendszer által nyújtott juttatásokkal összevetett relatív
növekedése miatt a közepes és magas jövedelmû rétegek veszteséget
szenvedtek el. A kevésbé bõkezû rendszer, valamint az a tény, hogy a
juttatásokat egyre inkább a munkajövedelemtõl függõ munkavállalók
családjaira irányították, gyengítette a gyermekes családokra összponto-
sító horizontális redisztribúciót. Ezenkívül gyengült a társadalombizto-
sítási juttatások (nyugdíj, táppénz, anyasági juttatás és más ellátások),
illetve az adók és társadalombiztosítási járulékok arányában kifejezett
reciprocitás is. Ennek oka az adóteher növekedése és az összes juttatás
színvonalának az átlagbérhez és az átlagos háztartási jövedelemhez vi-
szonyított csökkenése volt. Ekként látható, hogy a társadalombiztosítás-
ban a piaccal harmonizáló munkaérdem elve egyértelmûen veszített a
jelentõségébõl.� 1999 után, amikor a jövedelemplafont az egyedülállók
létminimumának 2,5-szeresére emelték, újból erõsödött a munkaérdem
elve a táppénzrendszerben, a gyermekgondozási ellátásokban és részben
a munkanélküli juttatásokban.

Az árak liberalizálása szintén hozzájárult a lakásfenntartási és egész-
ségügyi, valamint a gyermekek iskoláztatásával kapcsolatos kiadások nö-
vekedéséhez. Az állam csak részben kompenzálta a megnövekedett ter-
heket, csak az alacsonyabb jövedelmûeket célozva meg a kiegészítõ tá-
mogatásokkal. A szociálpolitikát tekintve így a közepes jövedelmû cso-
portok veszítették a legtöbbet, bár a reáljövedelem alakulását figyelembe
véve a legalul lévõk vesztesége volt a legnagyobb. A felsõ osztály nye-
reséget könyvelhetett el a reáljövedelem tekintetében, de a szociálpoliti-
kában veszített amiatt, hogy az adórendszer erõsödõ progresszivitásával
és a jóléti ellátásokkal az alsóbb jövedelmi csoportokat célozták meg.

1989-tõl 1992-ig a kormány a szociálpolitikájával egyértelmûen töre-
kedett az átmenet hatásainak kompenzálására, elsõsorban a legalacso-
nyabb jövedelmûekre koncentrálva. Különösen az 1992 és 1996 közötti
idõszakban azonban, amikor az adóteher növekedése mellett a jóléti jut-
tatások az összes jövedelmi csoportban gyorsan csökkentek, drámai mó-
don megváltozott a szociálpolitikából származó nyereségek és vesztesé-
gek egyenlege (Sirovátka, 1998 és Sirovátka, 1999). Az alacsony és köze-
pes jövedelmû csoportok veszteségének növekedése 1996 és 1998 között
is folytatódott. 1998-ban megfordult a trend, és 2002-ben a juttatások,
illetve az adók és társadalombiztosítási járulékok aránya az alacsony jö-
vedelmûek esetében nagyon közel került az 1992-es szinthez, míg a töb-
biek vesztesége tovább nõtt. A közepes jövedelmûek helyzete csak 2002-
ben javult kissé.
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1. ábra A szociális transzferek adókhoz és társadalombiztosítási járulékokhoz
viszonyított aránya az egyes decilisekben (foglalkoztatottak)

Forrás: Cseh Statisztikai Hivatal; 1989 és 2000 közötti családi jövedelemstatisztikák,
a 2002-re vonatkozó adatok a mikrocenzusból; saját számítások.
Megjegyzés: az adott jövedelemdecilisre jutó összes adó és társadalombiztosítási já-
rulék = 100.

A cseh lakosság joggal számíthatott az univerzális jóléti juttatások el-
törlésére és a szociális jövedelem súlyának csökkenésére. De abban a
helyzetben, amikor a stagnáló reáljövedelem, reálbér és életszínvonal (az
alsó jövedelmi csoportokban valójában az összes mutató romlott) növek-
võ szociális egyenlõtlenséggel és a munkaerõ-piaci kockázatok differen-
ciálódásával kombinálódott, a társadalmi igazságosság�� igényének való
megfelelés a ténylegesen bekövetkezett csökkenés helyett a legalul levõ
rétegek stabil vagy javuló életszínvonalát jelentette volna.

Tehát a cseh szociálpolitika bizonyos mértékig figyelmen kívül hagyta
a társadalmi igazságosság egyes olyan alapelveit, mint a munkaérdemen
alapuló reciprocitás, vagy a legkedvezõtlenebb helyzetûek szükségletei.
Ennek okai többrétûek: elmaradt a tényleges következmények alapos ér-
tékelése a szociálpolitika alapelvei és prioritásai fényében; az esetek több-
ségében a politikai jellegû megoldások domináltak; az 1997 után defici-
tessé váló költségvetés és az Európai Monetáris Unió kritériumainak való
megfelelés igénye, valamint a 2003-ban bevezetett költségvetési reform
felerõsítették a jóléti kiadások lefaragását célzó törekvéseket.

Az 1990-es évek elsõ felében megtapasztalt liberális politika („legyen
több pénz az állampolgárok zsebében, és kevesebbet osszon újra az ál-
lam”) és 1998 után a szociáldemokraták szolidarisztikusabb szemlélet-
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módja nyomán azonban a cseh lakosságot váratlanul érte az államhoz
irányuló befizetések és az állam által nyújtott ellátások arányának ilyen
drasztikus romlása. A fenti okok ahhoz vezettek, hogy az összes társa-
dalmi rétegben meglehetõsen negatív a nyereségek és veszteségek egyen-
legének megítélése a szociálpolitikai ellátások, illetve az adók és társa-
dalombiztosítási járulékok alakulásának fényében. Ez különösen nyilván-
való, ha az eredményeket összehasonlítjuk a holland adatokkal (vö. 13.
táblázat).��

13. táblázat Ön személyesen nyer vagy veszít a szociálpolitikai ellátásokon?
(A kérdés a következõ volt: „Számításba véve egyrészt a kormány szociálpolitikája

révén az ön által kapott összes juttatást és ellátást, másrészt az ön által fizetendõ adókat
és társadalombiztosítási járulékokat, nyertesnek vagy vesztesnek érzi magát?”)

#A������6B��% ?�6 ���� � #A������6B��%
���� ��6 $��
�� $��
��

0��� :2$����
��� ���� � �� ��
	���
+�
 ���� �� �� ��

Forrás: A szociálpolitika átalakulásának hatásai c. 1999-es felmérés, 1995-ös holland
TISSER-kutatás (van Oorschot).
Megjegyzés: a „Nem tudom” válaszokkal együtt 100%.

c) Adminisztratív kudarc: a juttatások kihasználatlansága
és jogosulatlan felhasználása

Gyengült az állampolgárok hite abban, hogy a kormányzati adminiszt-
ráció helyesen és hatékonyan használja fel az adókat és társadalombiz-
tosítási járulékokat.��

A juttatások elégtelen kihasználtsága és törvénytelen felhasználása a
szociális juttatási rendszer lényeges nem szándékolt hatása, és a célzás
alacsonyabb hatékonyságát eredményezi, ami csökkenti a juttatásoknak
egy adott háztartástípusra gyakorolt hatását. A 14. táblázat összehason-
lítja az átlagos éves háztartási jövedelem alapján járó jogosultságot a
2000-ben ténylegesen kifizetett családi juttatásokkal. Meglepõ módon
nagyarányú volt a gyermekes háztartásoknak járó juttatások (elsõsorban
a kiegészítõ szociális juttatás) alacsony kihasználtsága.
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14. táblázat Felmérés a célzás alacsony hatékonyságáról: egyes juttatások
alacsony kihasználtsága 2000-ben
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Forrás: Jogosultság: Cseh Statisztikai Hivatal; Családi Jövedelemstatisztika 2000; saját
számítások.
Megjegyzés: A törvényben szabályozott jogosultság alapja a háztartás tagjának éves
átlagjövedelme, mércéje a létminimum arányában van kifejezve.

A juttatások alacsony kihasználtsága sokféle módon magyarázható,
és az eredmények a külföldi tapasztalatok fényében nem lephetnek meg
bennünket (vö. különösen van Oorschot, 1995). Az alacsony kihasznált-
ság (non-take-up) a jövedelemfelmérés tipikus következménye. Tulajdon-
képpen feltehetõ a kérdés, hogy mennyiben szándékolt vagy nem szán-
dékolt a hatás. Mindenesetre a Cseh Köztársaságban az alacsony igény-
bevétel nem várt jelenség, mivel a családi költségvetés erõsebb nyomás
alatt áll, és így a várakozások szerint az emberek kihasználják a jogo-
sultságukat. E nézetet erõsíti az a politikusok, a tömegkommunikáció és
részben a közvélemény által képviselt „jogosultsági filozófiából” szárma-
zó feltevés is, hogy tovább élnek a kommunista rendszer alatt felnõtt
lakosság magatartásmintái.

A juttatások jogosulatlan használata komoly problémát jelent a szoli-
daritás szempontjából, amely a kollektív védelem alapelvét elfogadó és
az egyénenként eltérõ kockázatok megosztását akaró állampolgárok bi-
zalmán és a körükben meglevõ közös azonosságtudat érzésén alapul. Így
fontos megvizsgálnunk, hogy az államot képesnek tartják-e az ellátórend-
szer esetleges jogosulatlan használatának megakadályozására. Az ezzel
kapcsolatos vélemények befolyásolják az ellátórendszerbe vetett bizal-
mat, illetve a kollektív és egyéni igazságosságosságára vonatkozó néze-
teket. Ha az állampolgárok véleménye szerint egyesek jogosulatlanul
használják a rendszert, akkor racionális döntésnek tûnhet számukra a
rendszerbõl való kilépés, vagy valami ehhez hasonló megoldás. Azok
számára ugyanis, akik nem így cselekszenek, megnõnek a rendszerben
való részvétel egyéni költségei.

Nincsenek megbízható adataink a rendszer jogosulatlan használatá-
nak mértékérõl, de azt tudjuk, hogy a Cseh Köztársaságban széles körben
elterjedt az ezzel kapcsolatos vélekedés. Különösen áll ez a munkanélküli
juttatásokkal és a szürke gazdaságban folytatott tevékenységgel kapcso-
latban: 1999-ben a lakosság 54 százaléka gondolta úgy, hogy a juttatá-
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sokban részesülõk gyakran, vagy nagyon gyakran dolgoznak illegálisan,
és 49 százalékuk szerint a munkanélküliek túl passzívak a munkahely-
keresésben.�� Levonhatjuk azt a következtetést, hogy a lakosság problé-
mának tartja a szociális ellátások alacsony kihasználtságát és jogosulatlan
felhasználását is, és a vélemények szerint a rendszer nem valósítja meg
a célzás hatékonyságára vonatkozó célkitûzéseit (vö. 15. táblázat).

15. táblázat A szociális biztonsági juttatások jogosulatlan használata
és jogosult igénybevételének elmaradása (non-take-up)

(A kérdés a következõ volt: „Hányan kapnak szociális juttatást azok közül, akik nem
jogosultak rá?” és „Hányan nem kérnek szociális juttatást azok közül, akik jogosultak

lennének rá?”)
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Forrás: „A szociálpolitika hatásai”c. felmérés.

8. Következtetések

Számos nemzetközi kutatási program eredményei szerint a lakosság ak-
kor is támogatja az emelkedõ jóléti kiadásokat, ha ez az adók növelésével
jár. A Cseh Köztársaságban hasonló a helyzet. A nyugati országokban a
lakosság igényei a „beivódott várakozásokon” kívül tükrözik a szociális
kockázatok – fõleg a munkanélküliség – súlyosbodását is. Ugyanezek az
okok mutathatóak ki az átmeneti országokban is.

De egyéb fontos körülmények is szerepet játszanak akkor, amikor az
emberek magasabb jóléti juttatásokat követelnek. Az átmeneti idõszak-
ban különösen fontossá válik a „bizalmi válság” több eleme. Változnak
a szociális intézmények és a szociális védelem programjai, csökken az
univerzalitás és nõ a jövedelemfelmérést a szociális jogokból való része-
sedés elõfeltételeként hangsúlyozó szelektivitás és célzottság szerepe. En-
nek két fontos következménye van.

Elõször: növelni kell az adminisztratív rendszer teljesítményét, ugyan-
akkor úgy tûnik, hogy nem kerülhetõk el a rendszer mûködési hibái. A
célzás egyrészt a jogosulatlan igénybevétel, másrészt a jogosultak köré-
ben tapasztalható alacsony igénybevételi arány alapvetõen hibásan mû-
ködik.

Másodszor: miközben egy kezdeti csökkenés után folyamatosan nõ a
megtermelt jövedelem, szélesednek a szociális különbségek, és jelenleg
stagnálnak a reáljövedelmek, összességében csökken a jóléti juttatások
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színvonala. Ennek következtében csökken az egyéni nyereség, ami leg-
inkább az alacsony jövedelmû gyermekes családokat és munkanélkülie-
ket érinti. Mindezeken túl, a szociális biztonsági rendszeren belül érvé-
nyesülõ szolidaritás a hozzájárulások (adók és járulékok), illetve a jutta-
tások közötti kölcsönösségtõl függ, e reciprocitás azonban az 1990-es
években a juttatások általános színvonalcsökkenése és az alacsony jöve-
delmûeket megcélzó fokozódó redisztribúció miatt gyengült.
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