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VEZETOI 0SSZEFOGLALOD

Csehorszag a GDP 3 %-dval kevesebbet kolt joléti ellatdsokra, mint
Magyarorszag, a jovedelmi kiilonbségek és a szegények aranya mégis kisebb,
mint ndlunk." Az egyik lehetséges magyarazat a cseh és a magyar tdrsadalom
szerkezetének eltéréseiben rejlik, a masik abban, hogy a mi joléti
ellatorendszeriink kevésbé hatékony.

A kotet célja, hogy rovid és kozérthetd attekintést nyudjtson a joléti rendszer
igazsdgos és hatékony mukodtetésérdl. Mint egy képzeletbeli tesztben, azokat a
kérdéseket vessziik sorra, amelyekre mind helyes vélaszt kell adjon a
korményzat ahhoz, hogy a j6léti rendszer valoban a tarsadalom egészének jolétét
szolgélja.

Elsdként két politikai természetd kérdésre kell vdlaszolni: ,Mennyit koltsiink?”
és ,Mire koltsiink?”. A vdlaszokat részben a kormanyz6 partok ideologiaja,
részben a tdrsadalom értékrendje, vagyis az hatdrozza meg, hogy mit varnak
az allamtdl, illetve a korlatos kozos forrasbél mire szdnnak tobb vagy kevesebb
pénzt: példaul az idGgskori 1étbiztonsdgot, a szegénység enyhitését,
vagy a lakhatds dllami tdmogatasat tartjak-e elébbre valonak.

A ,mennyit és mire koltsiink?” kérdésekre adott valaszok nagyjabol kijelolik
a rendszer céljait. A kovetkezd kérdés a ,hogyan?”, vagyis az, hogy ezeket a
célokat hogyan lehet a lehetd legnagyobb hatékonysaggal elérni. A kotet 4-6.
fejezetei ezt tekintik at: hogyan lehet elérni a rdszoruldkat és elkeriilni a célokkal
ellentétes felesleges kiaddst, hogyan lehet elkeriilni a kdros mellékhatasokat,
elsGsorban a foglalkoztatds csokkenését, és milyen intézményeket kivan

a rendszer hatékony mikdodtetése.

I Szocidlis biztonsagra forditott 6sszes kiadas a GDP szdzalékaban (Cz: 19,1 és Hu: 21,9%),
a héztartasok legszegényebb és leggazdagabb huszada egy fére juté jovedelmének
hanyadosa (Cz: 3,7 és Hu: 4) 2005-ben, Eurostat online adatbdzis.



Arra nem adunk valaszt, hogy 6sszességében hogyan tudna az elldtérendszer
csokkenteni az egyenlGtlenségeket, de minden fejezetben mutatunk arra
példakat, hogy a magyar rendszer egy-egy elemét miként lehetne hatékonyabba
tenni. Az 6sszegz0 fejezet a kormdanyzati hatékonysdg, az elldtdsok célzottsaga,
a munkapiaci 0sztonzdk és a piacositds terén a magyar rendszer
teljesitményének javitdsara egy-egy konkrét javaslatot is tesz.

A kotet bizonyos részei a Pénziigyminisztérium (PM) egyes kutatasi fiizetein,
illetve a PM Kozgazdasdgi Kutaté Osztaly belsé munkaanyagain alapulnak.
Ezek elkészitésében Benedek Doéra, Firle Réka, Szab6 Péter és Szab6 Balint is
részt vett. Koszonettel tartozom a Demos kutatéi, valamint Banfalvi Istvan,
Havasi Eva, Hegediis J6zsef, Jeney Sarolta, Kulinyi Marton, Mézer Péter

és Varadi Balazs észrevételeiért.
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BEVEZETES

Magyarorszdg az EU atlagandl valamivel kevesebbet kolt joléti ellatdsokra, ennek
ellenére a jovedelmi kiilonbségek az atlagnal alacsonyabbak. Ez azonban minden
kelet-eurdpai Uj tagorszagra igaz, és sejthetd, hogy nem az ellatérendszer
nagyobb hatékonysdgabol, hanem a szocialista multhél kovetkezik.

A volt szocialista EU-tagdllamok kozott mar kevéshé elGkeld a helyezésiink:
a tobbieknél jellemzden tébbet forditunk joléti kiadasokra (csak Szlovénidnal
kevesebbet), az egyenlétlenségeket azonban nem sikeriil ezzel ardnyosan
csokkenteni (1. abra). Nalunk a leggazdagabb és legszegényebb haztartasok
jovedelme kozott négyszeres az eltérés, mig a tobbi visegradi orszdgban és
Bulgdridban 3,4 és 3,9 kozott mozog, kivéve Lengyelorszagot, ahol majdnem

hétszeres az eltérés (viszont a kiaddsok is joval alacsonyabbak).

1. ABRA

Joléti ellatasok és jovedelmi kilbnbségek az EU tagorszagaiban, 2005
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Megjegyzések:

joléti ellatasok = szocidlis biztonsagra forditott 6sszes kiadas a GDP szazalékaban;

jovedelmi kiilonbségek = haztartasokat ekvivalens (haztartas létszamanak hatasat kiszlirve mért) jovedelmiik szerint
sorba rendezve, a legszegényebb és leggazdagabb huszad 6sszes jovedelmének hanyadosa;

Forras: Eurostat online adatbazis.



A probléma tehat nem ugy vetddik fel, hogy sokat, vagy keveset koltiink-e joléti
ellatdsokra, hanem inkdbb gy, hogy milyen hatdsfokkal mikodtetjiik a
rendszert.

Az ellatasok akkor mikddnek jol, ha elérik azt a csoportot, akiket segiteni
hivatottak, és novelik is az § jolétiiket, emellett pedig hatékonyak is, azaz
a lehet6 legkevésbé csokkentik a tarsadalom egészének jolétét. gy példaul egy
szocialis segély akkor mukodik jol, ha a raszoruldk hozzajutnak, és csak 6k
jutnak hozza; annyit kapnak, amennyire val6ban rdszorulnak; a rdszorulok
kivalasztasa a lehetd legkevesebbe keriil, és a segélyezettek munkakindlata sem
csokken tulsdgosan. Azaz akkor, ha a segély az els6dleges céljat ugy éri el,
hogy kozvetlen koltségei mellett a kozvetett kdltségek a lehetd legkisebbek.

A magyar elldtorendszer hatdsossdgarol? eddig sziiletett jonéhany, kiilonb6z6
modszertant és megkozelitést alkalmazé elemzés?® jokora lyukakat talalt
a szocidlis hdlon. Benedek és szerzdtarsai (2006) a f6bb joléti kiadasok
szegények és gazdagok kozti elosztasat vizsgalva arra a kdvetkeztetésre jutottak,
hogy a rendszer egésze alacsony hatékonysdggal miksdik. E kétet célja, hogy
roviden és kdzérthetGen bemutassa azokat a szempontokat, amelyek mentén
azonositani lehet ezeket a hidnyossagokat és javitani a hatékonysagot.*

Kiindulépontunk, hogy a j6léti ellatasok rendszerének kialakitdsdban elGszor
két kérdésre valaszoljunk: ,Mennyit koltsiink?” és ,Mire koltsiink?” Ezek
politikai kérdések, a valaszok pedig részben a kormanyzo6 partok ideoldgidja,
részben (hosszu tdvon gondolkodé kormdanyzat esetében) a tarsadalmi
preferenciak alapjan hatarozhatok meg. A kotet els6 harom fejezete ezekrdl ad

attekintést.

2 Hatasossagon azt értjiik, hogy az adott timogatas eléri-e a vart hatast (példaul

a szegénység csokkentését), hatékonysagon pedig azt, hogy adott raforditdssal mekkora
hatdst ér el a tdmogatds. Ez a sz6haszndlat az ,effective” és ,efficient” kifejezések
angolszdsz kozgazdasagi irodalomban hasznalatos megkiilonboztetését koveti.

A fogalomhaszndlat ott sem tiszta, de a tendencia nagyjabél az, hogy az ,efficiency”
(hatékonysag) kifejezés jeloli a raforditds és az output (kibocsatas) 6sszevetését, mig az
weffectiveness” (hatdsossdg) kifejezés arra utal, hogy a vart eredményt (outcome) sikertilt-e
elérni (b6vebben lasd pl. Mandl és szerzdtarsai 2008).

3 Lasd példaul Darvas és Tausz, 2002; Ferge és Tausz, 2002; Havasi, 2005; Lelkes, 2006;
Szalai, 2007; Téth, 1997, 2005

* Egy szocidlpolitikai irodalomban jartas olvasé szamdara nem biztos, hogy szolgdl
Ujdonsagokkal a kotet, s6t elképzelhetd, hogy hidnyérzetet kelt, hiszen a kérdéskor nagyon
széles irodalmat nem tekinti at, mivel a cél nem a dimenziok mélységének tudomanyos
igényt feltardsa, hanem a kozérthetd attekintés.

BEVEZETES
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A ,mennyit és mire koltsiink” kérdésekre adott valaszok jeldlik ki a rendszer
céljait; a kovetkezd kérdés a ,hogyan”, vagyis az, hogy ezeket a célokat hogyan
lehet a lehetd legnagyobb hatékonysdggal elérni, azaz hogyan lehet az erre szant
forrasokbol a lehetd legkdzelebb jutni a célhoz. A kotet 4-6. fejezetei ezt tekintik
at: hogyan lehet elérni a raszoruldkat és elkeriilni a célokkal ellentétes felesleges
kiadast, hogyan lehet elkeriilni a kdros mellékhatdsokat (a foglalkoztatds
csokkenését), és milyen intézményeket kivan a rendszer hatékony mikodtetése.
Az egyes fejezetekben a magyar helyzetre vonatkoz6 példak illusztraljdk a
hatékonysag javitdsdnak lehetdségeit.

A joléti ellatasok korét szélesen huztuk meg: a nyugdijak és nyugdijszertd
ellatasok, a gyermekek utdn jaré ellatasok, a munkanélkiiliek és a szegények
pénzbeli, illetve természetbeni elldtdsai is beletartoznak, kivéve az egészségiigy

és az oktatas korébe sorolhato szolgdltatasokat.
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1. A JOLETI
UJRAELOSZTAS
RENDSZERENEK ELVI
ALAPJAI

Az tjraelosztds alapvetéen harom cél érdekében torténhet: a kozjavak
elgallitaisahoz teremt forrdst; a piaci elosztas kudarcait korrigdlja annak
érdekében, hogy az eloszthaté javak mennyisége a leheté legnagyobb legyen;
illetve az elosztas méltanyossagat javitja. Egyik f6 eszkoze az adérendszer, ami
onmagdaban is megvaltoztathatja a jovedelmi viszonyokat, azaltal, hogy

a jovedelemtdl fiiggéen egyesektsl kevesebbet, masoktol tébbet vesz el.

Masik {6 eszkoze a joléti ellitérendszer, amely kiillonboz6 tdrsadalmi
csoportoknak biztosit tobbletjovedelmet vagy természetbeni juttatdsokat. Ebben
a fejezetben arr6l lesz sz6, hogy milyen kézgazdasagi-hatékonysdgi érvek
szblnak a joléti ellatasok allami biztositdsa mellett, és mi a tdrsadalmi és

intézményi tradicidk és értékrendek szerepe a j6léti rendszerek kialakitdsdban.

1.1. A kormanyzati heavatkozas kozgazdasagi alapja

A klasszikus joléti kozgazdasagtan szerint az dllamnak ott kell szerepet
véallalnia, ahol a piac kudarcot vall. Az dllam - politikai és rendvédelmi funkciéin
tal — tehat olyan tevékenységeket is ellathat, amelyek novelik a tarsadalom
jolétét, de valamilyen okbdl piaci alapon nem, vagy nem jol mikoédnének.

Ilyen allami beavatkozds az oktatds, a munkanélkiili biztositds megszervezése,
vagy a kornyezetterhelési ado, amely novelheti a jelenbeli jolétet, vagy

bévitheti a jovébeni jolét forrasait.



A piaci kudarcok megoldasat és a kozjavak biztositasat® kiegésziti még
a jovedelmek elosztdsdnak méltdnyosabba vagy igazsdgosabba tétele.

Piaci kudarc akkor all el6, ha nem teljesiil a piac hatékony miikédéséhez
szitkséges harom alapfeltétel valamelyike, vagyis hogy (1) nincsenek kozjavak,
kiils6 gazdasagi hatdsok (externdliak) és névekvd skalahozadék, (2) a piac
szerepldi tokéletesen informadltak (3) és kozel egyenldé gazdasdgi sullyal
rendelkeznek, az arakat kiilsé adottsagként kezelik (Csaba és Téth, 1999).

A kozjavak esete konnyen érthetd. Kozjé a torvényhozds és az
igazsagszolgaltatds, a kozvilagitds vagy a rendfenntartas: ezek olyan
szolgédltatasok, amelyek esetében az egyik ember fogyasztdsa nem korldtozza
a masikét, és nagyon nehéz is volna egyeseket kizarni beldle (ilyen a kozvilagitas,
de az autépalya példdul mar nem feltétleniil). Emiatt piaci alapon nem jonnének
létre: senki nem volna hajlandé kifizetni, és igy senkinek nem érné meg ellatni
ezeket a szolgaltatdsokat.

Az externdlis hatdsok esetében arrél van szd, hogy egy adott tevékenység vagy
termék olyan mellékhatdsokkal jar, aminek az drdt a vevék nem fizetik meg.
Példaul abban az esetben, ha a személygépkocsik altal okozott levegGszennyezést
piaci alapon nem fizetnék meg a gépkocsik haszndloi, a kormdnyzat donthet tgy,
hogy a benzin utan kérnyezetterhelési adot kell fizetni. Ha a benzin drdban nem
jelenik meg a kornyezetromlas mértéke, ez azzal jar, hogy dsszességében
nagyobb lesz a benzinfogyasztas, mint ami a tarsadalom egésze szamara
optimadlis lenne. Az 6koad6 tehat két célt szolgdl: visszafogja a fogyasztast
(az optimdlis szintre) és forrast teremt a kornyezeti karok enyhitésére.

Az externdlis hatds pozitiv is lehet: példaul az iskoldzottsdgi szint emelkedése
javithatja a gazdasag alkalmazkoddoképességét és novelheti az innovaciot.
Ez is egy érv lehet amellett, hogy az dllam tdmogassa a tovabbtanuldst.

A tokéletes informadltsag problémdja 6sszetettebb: az is probléma lehet,
ha a vevénél van tobb informécié (példaul a munkanélkiili tobbet tud sajdt
foglalkoztatasi esélyeirdl, és ezért a biztositonak magas kockazatot kellene
véllalnia), valamint az is, ha az elad6ndl (példaul az egészségiigyi ellatdsokban
jellemzden az orvos tobb informaciéval rendelkezik). Ezekben a helyzetekben
tisztan piaci alapon a felek nem tudnak kolcséndsen elényos iizletet kotni.

Ez az egyik magyarazata annak, hogy a legtobb orszaghan kotelezéen eldirjak az
egészségbiztositast és a munkanélkiili biztositast (ez nalunk a szolidaritdsi
jarulék).

> A kozjavak szolgdltatdsa is a piaci kudarcok kozé tartozik, azért emlitjiik csak kiilon, mert

ez szinte minden megkdozelitésben allami feladat, mig a tobbi piaci kudarc kezelésérél
jobban megoszlanak a vélemények.

AJOLETI UJRAELOSZTAS RENDSZERENEK ELVI ALAPJAI
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Végiil, a piac hatékony miikodéséhez az is sziikséges, hogy a szereplok egyenld
gazdasdgi stullyal rendelkezzenek, vagyis egyikiik se legyen monopolhelyzetben.
Szamos szolgaltatast (pl. orvosi rendeld, iskola) példaul csak bizonyos tizemmeéret
felett lehet hatékonyan ellatni, igy a kisebb telepiiléseken egyetlen szolgdltaté tud csak
megélni. Ez az egy szolgaltat6 monopolhelyzetben lesz (kiilonosen, ha a legkzelebbi
masik telepiilés messze van és/vagy a kozlekedés koltséges), igy nem kell attol
tartania, hogy drait letorik a versenytarsak.

Nem magéatol értet6dd, hogy az dllam valéban képes-e a piaci kudarcok
orvoslasdra, illetve ezirdnyu tevékenysége nem koltségesebb-e, mint maga az
elkeriilni remélt veszteség (Le Grand 1999, Pete 2001). Minden allami beavatkozas
esetén meg kell vizsgdlni, hogy tobb-e a hozama, mint a koltsége, illetve, hogy milyen
mértékd és formdja beavatkozas a leghatékonyabb. A biirokratikus miikodésben
ugyanis nincsenek olyan automatikus mechanizmusok (szemben a piaccal), amelyek

a hatékonysagot maguktol biztositandk.

1.2. Az ,,igazsagos” elosztas értékvalasztason alapul

A gazdasag hatékony mukodése biztositja, hogy a rendelkezésre all6 munkaeré és
t6ke optimaélis felhasznédlasaval a lehetd legtobb terméket és szolgaltatast allitsuk eld —
ebbdl azonban még nem kovetkezik, hogy a lehetd legboldogabbak is lesziink.
Az egyes allampolgarok és a kozosség egészének joléte ugyanis attol is fiigg, hogy a
kozosség tagjai hogyan férnek hozza a javakhoz: kinek jut tobb, kinek kevesebb.

A joléti kozgazdasdgtan ezt a kérdést a tdrsadalmi j6léti fiiggvény fogalmaval
irja le: a fliggvény a tarsadalom tagjainak egyiittes jolétét méri, a feladat pedig

ennek maximalizalasa.°

© A tarsadalmi joléti figgvény az egyének jolétének osszesitésébil vezethetd le, az azonban mar
értékvdlasztas kérdése, hogy milyen médon végezziik el ezt az dsszesitést. Az egyik véglet a
klasszikus utilitaridnus (haszonelvi) megoldds, amelyben egyszerten dsszeadjuk vagy atlagoljuk az
egyénenként mért jolétet. Ekkor Ggy tekintjiik, hogy a tarsadalom minden tagjanak jolétét azonos
stllyal kell beszamitani, ami egyenértéki azzal, hogy az Gjraelosztds nem noveli az dsszjolétet (az
Ujraelosztds veszteseinek joléte pont annyival csokken, amennyivel a nyerteseké nd). A masik véglet
a maximin vagy rawlsidnus megoldds, amelyben a tdrsadalom legszegényebb (min) tagjanak
joléteként hatarozzuk meg a joléti fliggvényt, és ennek maximalizdldsa a cél. Ebben a stratégidban
csak akkor érdemes eltérni az egyenld elosztdstol, ha az egyéni preferencidk nem azonosak, illetve,
ha ezdltal az eloszthaté javak mennyisége né. Egy lehetséges koztes megoldds a Bernoulli-Nash féle
meghatdrozds, miszerint a tdrsadalmi jolét az egyéni jolétek szorzata. Ez kizdrja azt, hogy legyenek
olyanok, akiknek nulla a joléte, de nem ad kiilonlegesen nagy stlyt a legszegényebbeknek. Bar
inkdbb hasznossdgnak szokds forditani, itt a kdznyelvi jolét sz6t haszndljuk az angol ,utility”
forditdsaként. A joléti fliggvény az angol ,social welfare function” bevett forditdsa. Az elméleti
hattérrél magyar nyelven Csaba és Tdth (1999) ad alapos bevezetést.



A joléti fiiggvény meghatarozasa — és az allam ebbdl levezetett Gjraelosztasi
feladata — elsGsorban értékvdlasztast tiikkroz, azaz a kozgazdasiagtan az
eloszthato javak mennyiségének maximalizdldsahoz ad ttmutatast, a tdrsadalmi
jolét maximalizaldsdhoz mar nem. Az ugyanis mar értékvdlasztds kérdése, hogy
az egyéni jolétek kozti kiilonbségek csokkentését, a legrosszabb helyzetiiek
jolétének novelését, vagy mas elosztasi szabalyt tartunk-e alkalmasnak
a tarsadalmi j6lét novelésére.

A szakpolitikai vitdkat vakvaganyra terelheti, ha a felek nem tesznek
kiilonbséget a hatékonysag és az Gjraelosztast elveté haszonelviiség kozott.

Az, aki hatékony megolddsokat keres az dllami feladatok megoldasara, pusztan
az eloszthat6 javak mennyiségének maximalizdlasara torekszik. Ebb6l még nem
kovetkezik semmi arra nézve, hogy a javak elosztdsdnak leghelyesebb mddjarol
mit tart, példaul, hogy mekkora értéket tulajdonit a szegények megsegitésének.
Mas szoval, a hatékonysdgra hivatkozé érveket nem indokolt a tdrsadalmi
szolidaritasra leselkedd veszélyként értelmezni.

A tarsadalmi jolét egyes meghatdrozdsai erds leegyszerisitéssel kapcsolatba
hozhaték ideoldgiai iskolakkal. A kiilonféle ideologidk dltaldban megegyeznek
abban, hogy igazsagossdgon az egyenldséget értik, de abban mar eltérnek, hogy
ez a jog elGtti egyenlGséget, az érdemek, vagy éppen a sziikségletek szerinti
egyenldséget jelenti-e.” Egy masik fontos kiilonbség abbél fakad, hogy milyen
és mekkora szerepet szannak az dllamnak az igazsdgos elosztas
megteremtésében. Az egyik véglet a libertdarianus nézet, mely szerint az
allamnak nem kell beavatkoznia a piaci folyamatokba az igazsdgossag
érdekében, mivel az igazsagos (érdem szerinti) elosztast a szabad piac hozza
létre, amihez képest az allami beavatkozas csak rontja a hatékonysagot,
és ezaltal csokkenti a jolétet.

A masik végletet a marxista és a szocialista elméletek jelentik, amelyek
a sziikségleteken alapulé egyenlGséget tlizik ki célul, és ugy vélik, hogy
az allamnak jelentds szerepet kell védllalnia az igazsdgossag megteremtésében.

Az utébbi évtizedekben azonban az ideoldgidk kozti hatdrok kevéshé

egyértelmdek, és az tin. harmadik utas® megkdozelitésekben a joléti célok

és a piaci hatékonysdgra tdmaszkodé pragmatizmus keveredik is.

7 Az igazsigossag-elméleteknek jo osszefoglaldsat adja példdul Pierson és Castles (2000)
vagy Barr (1998), magyar nyelven Tanyi és Kollanyi (2008).

8 Itt nem a magyar politikai gondolkodds népies harmadik tGtjarél, hanem arrél a
pragmatikus-eklektikus megkozelitésrdl van sz6, amit példdul Tony Blair képvisel a brit
munkdspartban.
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Ebben a megkdézelitésben az egyenldség Gj értelmet kap: nem a jovedelmek,
hanem az esélyek egyenldségérdl van szo: a boldoguldshoz sziikséges
tudashoz, a gyarapodas eszkozeihez kell mindenkinek egyenld hozzaférést
biztositani.

Az ellatorendszer szempontjabol azonban nem az a lényeges, hogy egy
kormény egyértelmien besorolhat6-e valamely ideoldgiai zasz16 ald, hanem
az, hogy az ellatérendszer céljai 6hatatlanul értékvalasztasokat tikréznek.

Ezért fontos tudatositani ezeket a célokat, és ellendrizni, hogy azok val6ban
megfelelnek-e a kormanyzé partok, illetve a tobbségi tdrsadalom értékrendjének.

1.3. Az egyéni és az allami felelosségek megosztasa: tarsadalmi
preferenciak

A joléti modelleket a tdrsadalmi preferencidk és a (tobbnyire ezeket tiikrézg,
de idénként ezekt6l fiiggetleniil is valtozo6) kozigazgatasi intézményrendszer
hagyomanyai formaljak. A tdrsadalmi preferenciak a feleldsség megosztasat
attol fliggden alakithatjdk, hogy mekkora a szolidaritds mértéke, illetve,

hogy a kozvélekedés szerint a nehéz élethelyzetbe keriilt egyénen az allamnak,
a civil tirsadalomnak (6nkéntes szervezeteknek), a csalddnak, vagy maganak
az egyénnek kell-e segitenie.

A nemzetkozi attitGdvizsgalatok arra utalnak, hogy az egyenlébb
jovedelemelosztds és az dllami gondoskodas iranti igény mas volt-szocialista
orszdgokhoz hasonléan erdsebb Magyarorszdgon, mint Nyugat-Eurépdban
(Murthi és Thiongson, 2008).

A TARKI 2002. janiusi lakossagi attitlid vizsgdlatdban megkérdezték, hogy
az allam milyen alapon adjon timogatast (TARKI, 2002). A tarsadalmi
szolidaritas teljes hidnya csak néhdny védlaszado esetében fordult el6 (1,3%),
de a tobbség nem a raszorultsag, hanem valamilyen érdem alapjan valasztand ki
a tdmogatdsra jogosultakat (60%). A rendszervdltds 6ta viszont jelentésen ngtt
azoknak az aranya, akik megkotések nélkiil egyetértenek a szegények

tdmogatasaval. Ugyanez a felmérés azt mutatta, hogy az emberek 70%-a még



akkor is az addok csokkentése mellett foglal allast, ha az a szocialis kiadasok
csokkenését vonja maga utdn. A véalaszadok azon 30%-a szeretne nagyobb
méretd, gondoskodoé allamot, akik nem meglepé moédon az alacsonyabb
jovedelm rétegekhez tartoznak.

Osszességében a magyarok sokat varnak az dllamtol: egy 1996-ban késziilt
felmérés szerint a volt-szocialista orszagok tobbségében, és Magyarorszagon is
sokak szerint az dllam feladata, hogy csokkentse a jovedelmi kiilonbségeket,
gondoskodjon az idGsekrdl és az egészségiligyi ellatasrol, lakhatast biztositson
a raszoruloknak, és megélhetést a munkanélkiilieknek (2. abra).

2. ABRA
Kotelessége-e az allamnak csokkenteni a kiildnbséget a gazdagok és a szegények kozoitt?

(feltétlenul kotelessége és kotelessége valaszok az Osszes valasz %-aban)*

100

3
5

Kanada
Uj-Zéland
Ausztralia
Japan
Svédorszag
Norvégia
Franciao.
Nagy-Brit.
Cseho.
Lettorszag
Spanyolo.
Magyaro.
Szlovénia
Lengyelo.
Bulgaria
Oroszo.

*Megjegyzés: A pontos kérdést lasd a kovetkezd dbra alatt.

Forras: ISSP 1996, 1999.

Ebben a kérdésbhen nem valtozott a magyar lakossag véleménye az elmult tiz
évben. A 3. dbra mutatja, hogy az egyenldség kérdésében jelentésen nétt az
allammal szembeni elvards: 2006-ban mar a felnétt lakossag 96%-a gondolta
agy, hogy az dllamnak kell gondoskodnia a jovedelmi kiilonbségek

csokkentéséradl.
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3. ABRA
Kotelessége-e az dllamnak, hogy megélhetést, ellatast biztositson?

A felnétt magyar lakossag véleménye 1996-ban és 2006-ban (a kérdezettek %-aban)

100 - " kételessége
B feltétleniil kotelessége

80 -

60

40 -

20 A

0 -
1996 2006 1996 2006 1996 2006 1996 2006 1996 2006
betegség idéskor lakhatas munka- egyenl6ség
nélkiiliség

Megjegyzés: .
A kérdés teljes szovege: ,,Az On véleménye szerint az allam kételessége-e gondoskodni a kdvetkezd dolgokrol?
Valaszok: (4) feltétlentl kotel ége, (3) kotelessége, (2) inkabb nem, (1) semmi esetre sem kotelessége.

(9) nem tudom. Egészséguigyi ellatast biztositani a betegek szamara, tisztes megélhetést biztositani az 6regek szamara,
rendes lakaskorilményeket biztositani azok szamara, akik sajat pénziikbél nem tudnak azt megfizetni, tisztes
megélhetést biztositani a munkanélkiliek szamara, csokkenteni a jovedelmi kilonbségeket a gazdagok

és a szegények kozt.

Forras: ISSP Role of Government modul 1996 és 2006. [Tarki Omnibusz 96 keretében, 54. kérdés]
Kérdéiv: http://www.za.uni-koeln.de/data/en/issp/questionnaires/q1996/hungary96.pdf

Azt is érdemes megjegyezni, hogy egy masik 1996-ban késziilt vizsgdlat
eredményei szerint a magyar allampolgarok nagy mértékben tdmogatjak
a legtobb j6léti intézmény fenntartasat, de adékkal és allami kiaddsokkal
kapcsolatos tajékozottsdguk meglehetdsen hidnyos.” Ha a valaszolok a kérdezés
soran t6bb informéciéhoz jutnak az egyes programok adékéltségeirdl, és a joléti
szolgédltatasok alternativ piaci megolddsai koziil is médjuk van valasztani,
nagyobb eséllyel tdimogatjak a j6léti dllam visszaszoritasat (Csontos és
szerzotarsai 1996.) Ezt az 6sszefiiggést a TARKI 2007-ben hasonlé szerkezetben
megismételt kutatasa is megerdsitette, amely kisebb javulast mutat az
adotudatossagban (TARKI 2007).

9 Bzek az eredmények megjelenésiikkor nagy vitdt valtottak ki, errdl rovid dsszefoglaldst ad
Cserne 2001.



1.4. Az ellatasok kore és a jogosultsag alapja

Az ellatasok korének meghatarozasa értékvalasztast és kozgazdasagi
racionalitdst is tiikroz. Ertékvalasztds annyiban, hogy hol hizzuk meg az egyén,
a csalad, a civil kozosség, illetve az dllam felel6sségének hatdrait, valamint, hogy
mennyire értékeljiik a szolidaritast és az egyenldséget. Kozgazdasagi kérdés
annyiban, hogy az ellatasok egy részét a piaci kudarcokbdl lehet levezetni,
igy ezek a hatékonysdg novelését is szolgalhatjak.

Annak megvalasztasa, hogy egyes ellatdsokra ki jogosult, részben a kezelendd
piaci kudarc természetébdl, részben pedig a kormanyzat ideol6giajabol vezethetd
le. Az informéciés aszimmetria probléméjara adhaté egyik megoldas a kotelezd
biztositas és az ennek alapjan nyujtott szolgdltatdsok (munkanélkiiliség,
egészségiigy). A pozitiv externdliak esetében — ha sziikség van beavatkozasra —
mindenkinek jaré (univerzalis) timogatassal lehet elérni, hogy az adott termék
vagy szolgaltatas fogyasztdsa ne legyen kevesebb, mint a tarsadalmi optimum.

A tisztan szocidlis ellatdsok esetében az ideoldgiai szempontok a meghatarozok.
A szocialista megkozelités a mindenkinek, vagy meghatarozott demografiai
csoportok szamdra egyforman jaré (univerzalis) timogatdsokat részesiti
elényben (pl. ilyen a csaladi potlék). A piaci elosztast preferalé kormanyzat

a gazdasagba vald kisebb beavatkozassal (alacsonyabb addszinttel), rdszorultsdg

alapjan ad tdmogatasokat (pl. ilyen a rendszeres szocialis segély).
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2. J(),LE:I'I MODELLEK
EUROPABAN

A korméanyzati ideoldgia, a tdrsadalmi preferenciak, ezek hagyomanya,

és az intézmények autonom véltozasai egyiittesen alakitjak ki egy-egy orszag
joléti rendszerét. A joléti ellatorendszereknek (rezsimeknek) tobbféle
csoportositasa létezik,'® ezek azonban nagyrészt atfedik egymast. Sapir (2005)
és Aust és Arriba (2004) (1) liberalis, (2) skandinav, (3) konzervativ, illetve (4)
dél-eurépai tipusba sorolja az EU-tagorszagokat. A tipusok koézotti kiilonbségek
az dllamhéztartds méretén kiviil az eszkoztar megvalasztdsaban — a
jovedelemfiiggd és univerzalis, a pénzbeli és természetbeni tAmogatasok,
valamint a kiilonb6z6 adofajtak és jarulékok relativ jelentéségében —
mutatkoznak meg.

Megjegyezziik, hogy bar a tipusok elnevezése ideologidkra utal, ez nyilvin nem
jelenti azt, hogy az adott tipusba tartozé orszag korméanyzo partjai is
az ellatérendszerben tiikkr6z6d6 ideologiat képviselik. A modellek tipizdlasa
sematikus képet fest, és nincs is egyetértés a szakirodalomban, hogy elemzési
keretként jol haszndlhatok-e. Arra azonban alkalmas ez a megkozelités, hogy
hangstlyozza: az ellatérendszer egyes elemei k6zott 0sszefiiggés van,
és tetszdlegesen keverve egymadssal az egyes elemek nem feltétleniil hozzdk
ugyanazt az eredményt.

A liberalis tipusba tartoz6 Egyesiilt Kirdlysdagban erds a hangsuly az egyéni
felelgsségvallaldson és a piaci mechanizmusokon, ami miatt a joléti kiaddsok és
az ad6 és tdrsadalomiztositdsi bevételek szintje alacsony, a j6léti timogatdsok
szolgdltatéi is gyakran piaci szerepldk. A szocidlis timogatdsban nagy szerep jut
a jovedelmi teszthez kotott, célzott tAmogatasoknak. A tdmogatottak kore sztk,
de a tAimogatds szintje viszonylag magas.

A skandindv orszdgok dltalaban a foglalkoztatasi szint névekedésére és a

jovedelmi egyenl6tlenségek csokkentésére torekednek. JellemzGen univerzalis

10 Az egyik elsd ilyen besorolds: Esping-Andersen (1990) példaul csak harom csoportot
kiillénboztet meg.



tdmogatdsokat talalunk, a jovedelemfiiggd transzferek szama és jelentdsége
viszonylag kicsi. Az ellatdsok nagy részét az allami szektor szolgdltatja, emiatt
magas a természetbeni (nem-pénzbeli) timogatasok aranya.

A konzervativ joléti rendszerek egyik legfontosabb jellemzdje a kiterjedt
tarsadalombiztositasi rendszer: a jogosultsag feltétele dltaldban a munkabérbdl
levont hozzajarulds. Mind a munkavallal6i, mind a munkaadéi
tarsadalombiztositasi jarulék kulcsa és az ezekbdl szarmazoé allami bevételek
szintje igen magas. A j6léti juttatdsok alapvetéen pénzbeliek, és nem
természetbeniek. Az altalanos j6léti timogatasok mellett kézepesen nagy a
jovedelemhez kotott segélyek szerepe.

A dél-eurdpai orszdgok jellemzdje, hogy joléti allamuk kezdetleges, a
jogosultsag — bar kozponti szinten meghatdrozott — helyi szinten gyakran
nehezen érvényesithetd. A tAimogatdsok nagy része jovedelemhez kotott, de még
azon beliil is igen szelektiv (pl. Spanyolorszaghban nem kaphat szocidlis segélyt
két felnétt egy csaladbol). Viszonylag kevés ember részesiil timogatasban, és a
tdmogatdsok 0sszege is alacsony. Emiatt mind a joléti, mind a szocidlis dllami
kiaddsok szintje alacsony.

A j6léti modell teljesitményét Sapir (2005) szerint az mutatja, hogy mennyire
képes biztositani a méltanyos elosztast, illetve a tarsadalmi kohéziot, vagyis azt,
hogy egyik tdrsadalmi csoport se szakadjon le behozhatatlan mértékben az
atlagtol. Ennek mérésére a tartés szegénységnek kitettek ardnyat hasznéljuk ugy,
hogy annél inkdbb érvényesiil a méltdnyossag egy joléti modellben, minél
alacsonyabb a tartés szegénységben élék aranya.

Egy joléti modell ugyanakkor csak gy lehet hosszi tdvon fenntarthato, ha
gazdasagilag is hatékony. Ez Sapir (2005) szerint elsGsorban azt jelenti, hogy
megfeleld a munkakindlati 6sztonzdok szintje, igy sokkok esetén a munkapiac
képes a gyors alkalmazkoddsra. Az alkalmazkodasra képtelen gazdasdgok —
legalabbis a globalizdcidval egyre gyorsulé tdkemozgasnak kitett, nyitott
gazdasdgok — versenyhatranyba keriilnek. Ha ugyanis nincs alkalmazkodas
(gyenge a szakmai vagy foldrajzi mobilitds, merevek a bérek) a munkaképes
lakossag egy része nem talal munkat, vagyis munkaereje nem hasznosul.

A foglalkoztatds csokken, viszont az ad6- és jarulékterhelés, és igy a termelési
koltségek is nének, mivel kevesebb foglalkoztatottnak kell befizetnie a nagyobb
létszamu inaktiv népesség ellatdsahoz sziikséges adobevételt. Ez mar kozéptdvon
is vagy gazdasagi recessziohoz, vagy novekvé dllamhaztartdsi deficithez vezet —
vagyis hosszabb tdvon nem fenntarthaté. A fenti logika alapjan a gazdasagi
hatékonysdg mérésére a foglalkoztatdsi szintet haszndljuk, és a joléti modellek

hatékonysdgat ezzel a mutatoval kozelitjiik (Sapir 2005).
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4. ABRA

A joléti ellatérendszer-modellek az Eurdpai Unidban
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foglalkoztatasi rata
Jelmagyarazat:

|| - Régi EU-tagorszagok, Malta és Ciprus
B  Magyarorszig
[] - Balti dllamok
] - A tébbi Gjonnan csatlakozott, kelet-eurépai tagdllam
Megjegyzés:
A jovedelemegyenléség = 100-Gini mutaté (0 és 100 kozotti értéket vehet fel, 0 = teljes jovedelem-egyenlStlenség,

100 = teljes jovedelem-egyenldség); a foglalkoztatasi rata a 20-64 éves népességben értendd. Az itt hasznalton kiviil
mas egyenlGtlenségi mutatok is hasonlé eredményre vezetnek.

Litvania és Lettorszag adatai nagyon kozel esnek egymashoz, igy az abran fedik egymast (a jovedelemegyenlGség
mutatéja mindkét orszagban 64, a foglalkoztatasi rata 70,4 és 70,6%)

Forras: 2005. évi Eurostat adatok, Sapir (2005) alapjan.

A fenti dbrdban keret nélkiili sziirke négyzetek jelolik a magasabb jovedelmi
(régi) tagorszagokat, és fekete keretes négyzetek az Gjjonnan csatlakozott kelet-
eurdpai tagorszdgokat. Kiilon kiemeltiik fehér szinnel a balti allamokat, amelyek
mind a liberalis csoportba tartoznak. Lathatd, hogy a szegénység csokkentése
szempontjabol a skandinav és a konzervativ modell teljesit jol, de csak

a skandindv bizonyult a fenti értelemben hosszu tdvon is fenntarthaténak,



azaz hatékonynak. A konzervativ modell alacsony hatékonysaga els6sorban
abbdl fakad, hogy az ellatasok csokkentik a munkavallaldsi hajlandésdgot,
igy a juttatdsok magas szintjét egyre kevesebb foglalkoztatott (ad6fizetd)
finanszirozza.

Az abran lathato, hogy Magyarorszag a hosszu tdvon nem fenntarthat6
ellatérendszerd, konzervativ csoportba tartozik. Ezek a modellek nem csak
a kiadasok mértékében, hanem belsd szerkezetében is kiilonboznek (lasd pl
Csaba és T6th 1999, Semjén 1999). A skandindv modell felé a jelenlegi ad6/GDP
szint mellett a joléti kiadasokon beliil a természetbeni kiadasok, példaul
a bolcsddei, 6vodai féréhelyek bdvitésével, a liberdlis felé pedig a jovedelemhez
kotott és természetbeni tdmogatasok novelésével (a kiadasi szint rogzitése
mellett) kozelithetnénk a magyar joléti rendszert. A liberdlis modell irdnyaba
torténd elmozdulds azonban, legalabbis az eurdpai tapasztalatok szerint,

a jovedelemkiilonbségek novekedéséhez vezethet.
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3. A TAMOGATASOK
FORMAJA: CELOK ES
ESZKOZOK MEGVALASZTASA
AZ UJRAELOSZTASBAN

Az tjraelosztds akkor hatékony, ha minél kisebb torzitdssal és tdrsadalmi
koltségekkel jar. Ez akkor érheté el, ha az egyes célokat a hozzajuk legjobban ill§
eszkozokkel valositjuk meg. A bizonyos csoportoknak (pl. szegényeknek) szant
juttatdst jobb olyan eszkozzel megvalésitani, amellyel az allam hatdrozza meg

a kedvezményezettek korét. A gyerekcipdk drtdmogatasat példaul nem lehet

a vasarlok jovedelmi helyzetétdl fliggdvé tenni, az ingyenes gyermekétkeztetést
viszont lehet csak a szegényebb csalddok szamadra biztositani. Ha valaminek

a fogyasztdsat (pl. kornyezetbarat termékek, vagy oktatds) kivanja tdmogatni

az dllam, jobban megfelelnek olyan eszkdzok, amelyek esetében a termékkort

az allam hatdrozza meg. Az alapeseteket foglalja 0ssze az alabbi tablazat.

1. TABLAZAT

Az Ujraelosztas f6bb eszkbzei kbzgazdasagi hatasuk szerint

Ki a tamogatas végso Milyen terméket/szolgaltatast
kedvezményezettje? vesz bel6le?
Az allam Az egyén Az allam Az egyén
donti el donti el donti el donti el
Pénzbeli tamogatas
és jovedelemado X X
Artamogatas
és kedvezményes afa X X
Természetbeni
tamogatas X X

Forras: Benedek és szerzGtarsai (2006)



A pénzbeli tamogatas a méltanyossagi célu tjraelosztas leghatékonyabb
eszkoze, mivel a kedvezményezett donthet a pénz felhasznalasarol,
és ez biztositja legjobban az egyéni hasznossag maximalizalasat. Mivel azonban
altaldban kiilon elosztdsi apparatust kell kiépiteni, ez az eszkoz koltséges lehet.
A jovedelemadokkal is jobban elérheté a célcsoport, mint az artdmogatason
keresztiil, de csak azokra tud hatni, akiknek egydltaldn van addékdoteles
jovedelmiik. A szegénység csokkentésére példaul ezért kevéssé alkalmas eszkoz.

Az drtamogatas szUkiti az egyén dontési szabadsagat és torzitja a piac
miikddését, mivel egyes termékek termeldit kedvezményezi. Mivel nem
a kormédnyzat (hanem maga a fogyasztd, amikor megveszi a tdmogatott terméket
vagy szolgaltatast) donti el, hogy ki veszi igénybe, ezért meghatarozott csoportok
(példaul a szegények vagy a gyermekes csalddok) tdmogatdsara nem hatékony
eszkoz. A méltanyossag javitdsara tehat kevéssé, externdliak korrekci6jara
azonban alkalmas lehet. Ezek azok az esetek, amikor a piaci elosztds alapjan a
fogyasztas alacsonyabb lenne, mint a tdrsadalmi optimum, mint példdul az
oktatds vagy a vdrosi tomegkozlekedés esetében.

A kedvezményes dfakulcs és a jovedéki ado az artadmogatastol csak annyiban tér
el, hogy adminisztracidja olcsoébb. Az dltaldnostdl eltérd kulcsot tehat szocidlis
célbol nem hatékony alkalmazni, hanem csak externdlidk esetében. Vagyis olyan
termékek vagy szolgdltatdsok esetében, amelyek fogyasztasa enélkiil az
optimalisnal kevesebb (pozitiv externdlidk esetében), vagy tobb (negativ
externdlidk) lenne. Ilyen alapon indokolhaté példaul a cigaretta jovedéki addja,
mivel a piaci &rban nem jelennek meg a dohdnyzas tarsadalmi koltségei:

a betegségek, a gydgykezelési koltségek, és a rovidebb élettartam.

Végiil a természetbeni tamogatds, mivel szintén szikiti az egyén déntési
szabadsagat, csak akkor hatékony, ha kifejezetten valamely termék vagy
szolgéltatas nagyobb fogyasztdsa a cél (pl. oktatds vagy gyermekétkeztetés),
és ha a timogatdst nehéz pénzzé tenni vagy elutasitani. Ha ugyanis a tdmogatas
kénnyen pénzzé tehetd, akkor az eredeti célt (az adott termék vagy szolgaltatds
fogyasztasat) nem értiik el, viszont adminisztracios koltséggel terheltiik
a tamogatas kedvezményezettjeit, illetve a tdmogatas mértéke is csokkenhet,

mivel a pénzzé tételnek legtobbszor van valamennyi tranzakcios koltsége.
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2. TABLAZAT

A szocidlis céll tamogatasok megoszlasa, 2007

Osszeg Arany (%) GDP %-aban

(milliard Ft)

Pénzbeli tamogatasok 1201,0 51,0 4,7
Biztositasi alapu juttatasok (nyugdij nélkiil) 291,1 12,4 1,1
Nem biztositasi alapt juttatasok 909,9 38,6 3,6
a. Jovedelemtdl fliggetlen juttatasok 535,1 22,7 2,1

Ebbdl csaladi pétlék* 348,5 14,8 1,4
b. Jovedelemigazolashoz kotétt juttatasok 82,9 3,5 0,3
c. Adokedvezmények 291,9 12,4 1,1
Ebbdl adéjovairas 251,2 10,7 1,0

Természetbeni tamogatasok 442,3 18,8 1,7

Artamogatasok 713,2 30,3 2,8
Gyogyszerar- és gyogyaszati
segédeszkdz tamogatasa 3248 138 18
Fogyasztoi arkiegészitések 111,9 4,7 0,4
Tomegkozlekedés tamogatasa 166,6 71 0,7
Gazar-tamogatas 109,9 4,7 0,4

Osszesen nyugdijak nélkiil 2356,5 100,0 9,3

Nyugdijak 2611,6 10,3

Osszesen nyugdijjal egyiitt 4968,1 19,5

Megjegyzések: A pénzbeli timogatdsokon belil a biztositasi alapu (hozzajarulashoz kotott) juttatasok lehetnek fix
odsszegliek, fligghetnek a korabbi jovedelmektdl vagy a befizetések 6sszegétdl. Olyan juttatasok tartoznak ide, mint
a tappénz, a gyed, az atmeneti és rendszeres szocidlis jaradék vagy a terhességi gyermekagyi segély. A nem
biztositasi alapu juttatasokon beliil két tovabbi csoport kiilonboztetheté meg: a jovedelemtdl fiiggetlen

(un. univerzalis) juttatasok (pl. csaladi pétlék, gyes), és a jovedelemfiiggd, illetve jovedelemigazolashoz kotott
segélyek (pl. a rendszeres szocialis segély vagy a rendszeres gyermekvédelmi tamogatas). A természetbeni
tamogatdsok kozé soroljuk tobbek k6z6tt a lakastamogatasokat, a helyi 6nkormanyzatok kézgyogyellatasi
kiadasait, és a fels6oktatasi kiadasokon beliil olyan tételeket, mint a jegyzet- és kollégiumi tamogatasok.

Forras: 2007. évi zarszamadasi adatok és PM kozlés

A magyar joléti rendszer hiven 6rzi tobb évtizednyi szabdlyozasi
kezdeményezés nyomat és esetlegességét. Ezek a szabdlyozdsi kezdeményezések
egyfeldl egyes csoportokat céloztak, mésfeldl egyes kockazatokon, megélhetési
nehézségeken igyekeztek enyhiteni eltérd jogosultsagi szabdlyokkal, juttatasi
formdkkal és mértékekkel.

Ez az egyik oka a juttatasi formdak talburjanzasanak: a tiz legnagyobb
tamogatastipus'* mellett az Gjsziilotteknek babakotvényt, a nyugdijas
bényaszoknak szénjarandésagot, a hadiozvegyeknek televizi6 eléfizetési
dijkedvezményt és még mintegy 350 féle mentességet és timogatdst biztosit
a rendszer (Drahos 2007). Ebbdl kovetkezGen sokat koltiink a sokféle timogatds

adminisztraciojara, a szabalyozds nehezen attekinthetd, igy nem lehet atldtni,

14 Osszegbt és az elldtdsban részesiilék szamat tekintve a legfontosabbak: 6regségi,
rokkantsagi és 6zvegyi nyugdij, rendszeres szocidlis jaradék, gyes, gyed, csaladi potlék,
allaskeresési jaradék, munkanélkiiliek rendszeres szocidlis segélye, tippénz.



hogy voltaképpen kinek kedvez, és kit terhel a rendszer egésze. Az elaprézottsag
miatt lehetnek olyanok is, akik rdszorulndnak a tdimogatdsra, de nem esnek bele
egyik csoportba sem, vagy nem szereznek tudomast a nekik jaré ellatasrol.

Egy attekinhetébb, olcsobb és igazsdgosabb rendszerben nem egyes
csoportokat, hanem a jovedelemcsdkkenés vagy sziikséglet-novekedés alapvetd
kockdazat-tipusait (betegség, munkahely elvesztése, munkaképesség elvesztése,
gyermekvallalds, csalddtag elvesztése) kezeli a joléti elldtorendszer. gy példdul
nem a nyugdijasok, az arvédk, a banydszok vagy a fogyatékkal él6k kapnak
tébbféle kedvezményt és ellatast, hanem a munkabdl szarmazo jovedelem
elvesztésének potladsara ad a rendszer nyugdijat vagy munkanélkiili segélyt,

a kivédhetetlen okbdl tdmadt jovedelemkiesés vagy nagyobb kiadds esetére
rendkiviili vagy rendszeres szocialis segélyt, illetve az életviteli koltségek
megemelkedése (baleset, megrokkanas) esetén a koltségek kompenzdlasara

jaradékot.
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4. AZ ELLA,TASOK
CELZOTTSAGA

Egy szocidlpolitikai program célzottsdga harom elemre bonthaté: (1) kinek ad
jogosultsagot a szabdalyozas, (2) aki raszorul, az megkapja-e, és (3) aki megkapja,
az mind raszorul-e. Az els6 pont a szabdlyozds célzdsira vonatkozik, vagyis
arra, hogy a torvényi szabalyozas a valamilyen okbdl tdmogatni kivant népesség
(pl. szegények) mekkora részét teszi jogosulttd a programra. Konnyen
el6fordulhat, hogy mar maga a szabdlyozas sem pontosan ugyanazt a kort teszi
jogosulttd, mint ami a deklardlt cél lenne: példdul egy szegényeknek szdnt segély
jovedelemkiiszobe a forrasok sztikossége miatt alacsonyabb is lehet, mint a
szegénység statisztikai alapon mért hatdra. A mdsodik elem a programban
ténylegesen résztvevék aranya a jogosult célcsoporton beliil: ezt igénybevételi
ardnynak (take-up rate) szokds nevezni. Az alacsony igénybevételi arany
veszélyezteti az egyenlé bandsmad elvét (van olyan jogosult, aki kap segélyt, van,
aki nem) és a program szocidlpolitikai céljainak elérését.'> A célzottsag
vizsgalatainak harmadik aspektusa a jogosulatlan igénybevétel (tilfizetés)
mértéke, ami azért probléma, mert az dllamnak tobbletkoltséget jelent, illetve

az er6forrdsok pazarlé elosztasat eredményezi.

4.1. A tamogatas alanya

A tdmogatdsokat kaphatja az egyén, a csaldd, a hdztartds vagy az az intézmény
is, amely a tdmogatni kivant csoportoknak nyujt valamilyen szolgaltatdst.

A jovedelmi szintet, a szegénységet nem az egyén, hanem a csaldd (sziil§ és
gyerekek), vagy a haztartas (kozos lakdsban é16, a rezsi koltségeket kozosen

fizet6 tagabb csalad) 0sszes jovedelme hatdrozza meg, mivel a csaldd, vagy a

15 Az Egyesiilt Allamokban péld4ul kimutattdk, hogy a mély szegénységben — azaz a
medidn jovedelem 30%-a alatt — él6k szama 70%-kal csokkenthetd lenne, ha a
szocidlpolitikai programok igénybevételi ratdja 100%-os lenne, azaz mindenki megkapnd
azt a tdmogatdst, amire jogosult (Currie, 2003).



héztartas tagjai feltételezhetéen megosztjadk egymds kozott a bevételeket és a
kiaddsokat is. A raszorultsdg alapjan adott timogatds feltételeit ezért jobb nem
az egyén, hanem a csalad jovedelme szerint meghatarozni.'®

A csalddtdmogatdsok esetében ez értékvalasztds kérdése is: a férfi és ng csalddon
beliili szerepének megitélése szerint a konzervativ joléti modellben példaul
inkdbb a csalddnak, a néi esélyegyenldséget és egyenjogtisdgot szorgalmazo
skandindv modellben inkdbb az egyénnek adjdk a gyermekek utdn jaro
tdmogatdsokat (Darvas 2000).

Ha a tdmogatast nem kozvetleniil a tényleges célcsoport kapja, hanem a
szolgdltatast nyjté intézmény, az sok esetben csokkentheti az adminisztracios
koltségeket, de mas szempontbdl romolhat a hatékonysag. Ekkor ugyanis
nagyrészt az dllam és az intézmény hatdrozza meg a szolgaltatds jellegét és
mindségét, és a timogatott legfeljebb arrol donthet, hogy él-e a lehetdséggel vagy
sem. Az ingyenes gyermekétkeztetést példaul egyszeribb lehet az iskoldan
keresztiil finanszirozni, de ez azzal jarhat, hogy példaul a lisztérzékeny
gyerekekhez nem jut el a timogatds, mert nem lehet megoldani, hogy nekik
kiilon f6zzenek.

A gyermektamogatdsok esetében egy tjabb szempont meriil fel: a sziil6kr6l
inkabb feltételezhetd, hogy jol hasznaljak fel a timogatdst. Arra is van példa,
hogy kifejezetten az anya részére folyositjdk a timogatast, mivel empirikus
kutatasok szerint az anyak jobban fel tudjak mérni gyermekeik sziikségleteit,
és nagyobb valészintséggel koltik rdjuk a timogatdst, mint az apdk (1asd pl.

Agoston és szerzétarsai 2006).

4.2. Univerzalis vagy raszorultsagi alapu tamogatasok

A természetbeni és pénzbeli juttatdsokat lehet univerzalisan vagy raszorultsagi
alapon is nytjtani. Az univerzalis timogatdsoknal (pl. a magyar csalddi p6tlék)
kisebb az esélye, hogy egyes jogosultakhoz nem jut el a timogatds, hatranya
viszont, hogy olyan is tdmogatashoz juthat, aki val6jdban nincs raszorulva.

Az univerzdlis timogatdsok dltaldban olcsobban miikddtethetdk: a csalddi potlék
adminisztracidja példaul relative olcsd, mert megitélése a gyermek sziiletésekor,

a mds célbol egyébként is elvégzett regisztraciohoz kapcsolhato.

16 A minimalbér emelése melletti egyik lehetséges érv, hogy ezdltal csokkenthetd a
szegénység, mégpedig a segélyezési stigma nélkiil. Ez azonban olyan tdmogatasi forma,
amely nem tudja figyelembe venni a hdztartdstagok jovedelmeit, és épp ezért nem is
biztositja, hogy a tdimogatds azokhoz jusson, akik leginkdbb raszorulnak.
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A raszorultsagi jellemzd alapjan nyujtott juttatas (pl. a magyar rendszeres
szocialis segély) jobban célzott, a szegénység csokkentésére alkalmasabb eszkoz
lehet. Kéltségét novelheti viszont, hogy a raszorultsagot el kell birdlni, ami
egyrészt adminisztrativ koltségekkel jar, mdsrészt visszaélésre ad lehetGséget.

A 2007-ben bevezetett raszorultsagi alapti gazartamogatds esetében példaul a
jovedelemtesztet évente egyszer el kell végezni, ami az Onkormanyzati
Minisztérium szdmitdsa szerint tigyfelenként atlagosan 1400 forintba keriil.
Tovabbi problémat jelenthet, hogy a tdmogatas nem jut el biztosan minden
raszoruldohoz, részben a raszorultsagi alapt segélyek megbélyegzd (stigmatizdlo)
hatasa, részben a rdszorulék gyenge informdltsdga miatt. Végiil, a jovedelmi
teszt szegénységi csapdahelyzetet is teremthet, azaz csokkentheti

a munkavallaldsi hajland6sdgot (errdl 1asd az 5. fejezetet).

Magyarorszagon legnagyobb sulya az univerzalis timogatasoknak, ezen beliil
is a csalddi potléknak van. Kordbbi elemzések szerint a csalddi p6tlék viszonylag
jol célzott, annak ellenére, hogy a jogosultsag nem fiigg a jovedelmi helyzettdl.
Ennek oka, hogy a gyermekes csalddok Magyarorszdgon tipikusan a szegényebb
héaztartasok kozé tartoznak. Havasi (2005) szerint kiilonosen a sokgyerekes
csaladok esetében magas a szegénység veszélye, amit a csalddtdmogatasi
rendszer jelentdsen csokkent. A kifejezetten a szegényeket célzo raszorultsagi
alapu tdimogatdsok sulya ehhez képest igen alacsony. Firle és Szab6 (2007)

a munkanélkiilieknek jar6 rendszeres szocidlis segély — mint a jelenleg 1étezd
legjelentGsebb raszorultsdgi alapt timogatds — célzottsagat vizsgalta, és azt
talalta, hogy a célzottsdg jonak mondhatd, annak ellenére, hogy a segélyezettek

egy része jogosulatlanul kapta a segélyt.

4.3. Csoportos vagy jovedelmi célzas

Ha a joléti juttatast nem univerzalisan, hanem csak a raszoruléknak kivanjuk
biztositani, a juttatds célzasdra tobb madd is kindlkozik. Az egyik alapvetd
modszer a csoportos célzas: ekkor olyan csoportokat jeloliink ki, amelyek
ismereteink szerint tobbségiikben a juttatdsra raszorul6kbol dllnak. Minél tobb a
csoportbhan a raszoruldk aranya (de legalabbis nagyobb, mint a csoporton kiviil),
minél kevesebb rdaszorul6 van a kivalasztott csoporton kiviil, és minél kevéshé
lehet a csoporthoz tartozdst manipuldlni, annal jobban mikédik a célzas.

A madszer relative olcsd, ha a csoporthoz vald tartozas megallapitdsa egyszeri
és olcsd, hiszen ebben az esetben nem a raszorultsagot kell vizsgalni, hanem

csak azt, hogy valaki a csoporthoz tartozik-e, vagy sem.



5. ABRA

Célzasra alkalmas csoportok megoszlasa a jovedelmi tizedek kozétt, 2005
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Haztartasok ekvivalens jovedelmi tizedei

Forras: PM szamitas a TARSZIM2005 alapjan.

A magyar joléti ellatérendszer szabdlyozasa néhany olyan csoportot is
alkalmaz célzdsra, amit a jovedelem-eloszlas nem tdmaszt ald. Szamos
kedvezmény vonatkozik példaul a nyugdijasokra, a fogyatékos személyt neveld
csalddokra, valamint a didkokra, mikézben ezekben a csoportokban nem
nagyobb az dtlagosndl a szegénységi kockazat.

A célzds masik alapveté mddszere a jovedelemvizsgdlat: ebben az esetben
a potencidlis raszorulék jovedelmi helyzetének vizsgdlata (jovedelmi teszt) utdn
dont arrél a hat6sag, hogy kapjanak-e juttatast, vagy ne. A jovedelmi teszt
alapjan adott juttatds elénye, hogy olcs6bb lehet, mivel kevésbé fordul eld, hogy
olyanok kapnak tdmogatdst, akik nem szorulnak ré (az univerzalis juttatdsokhoz
képest jellemzden kisebb a tulfizetés).

Hatranya, hogy a jogosultsdg elbirdlasa bonyolultabb, s igy a kifizetett
tdmogatdsokon megtakaritott allami pénzek egy részét a jogosultsag és folyositds
nagyobb adminisztracios koltségeire kell forditani. A célzdsa pedig ennek
a modszernek sem tokéletes. Az elbiralashol két, ellentétes eldjeld hiba is
kovetkezhet: egyfel6l adminisztrativ hibdk vagy visszaélések miatt olyanok is
megkaphatjak a segélyt, akik valéjaban nem jogosultak. Masfeldl a segély
megbélyegzé hatdsa,!” vagy az informaciéhiany miatt az is el6fordulhat, hogy

a jogosultak egy részét nem éri el a juttatas.

17 A kérvényezdk gyakran tdrsadalmi megbélyegzésnek vannak kitéve, ami miatt egy
résziik inkdbb lemond a tdmogatdsrol, semhogy vallalja a kérvényezéssel jaro szégyent.
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Végiil, részben a stigmatizalds, részben a sztlik jogosulti kor miatt (a
tdmogatast adobdl finanszirozzak, a nem jogosultak tobbségének igy nem
érdeke, hogy az ellatast vagy annak szinvonalat fenntartsa), az ilyen joléti
programok tarsadalmi tdmogatottsdga is kisebb lehet.!8

Magyarorszagon a jovedelemvizsgédlathoz kotott timogatdsok szerepének
visszaszoruldsardl szdmol be Kénig (2003), kimutatva, hogy mind a tAmogatottak
kore, mind a segélyezésre forditott kiaddsok redlértéke csokkent 1998 és 2002
kozott. Ennek egyik f6 oka a jogosultsdgi jovedelemhatar relativ értékvesztése volt: a
keresetek és nyugdijak novekedésétél elmaradt a nyugdijminimum névekedése,
amihez a legtobb rdszorultsdgi alapon odaitélt timogatas kitve van. Az alacsony
jogosultsagi hatar miatt a szegények nagy része kiszorult a segélyezésbdl: kiilonb6z6
szamitdsok szerint a segélyben részesiilé szegények ardnya csak 20-40%. Ennek
ellentmond Mézer (2002) szdmitdsa, miszerint 1998 és 2001 kozott csokkent az
alulfizetés: az alsé jovedelmi 6tod részesedése a segélyekbdl 24%-r6l 50%-ra
emelkedett, a segélyezés célzottsaga tehdt jelentGsen javult. A jelenlegi helyzet

felméréséhez mindenképpen tovdbbi empirikus vizsgdlatokra van sziikség.

Célzas a gazartamogatashan

A gaz- és tavhitamogatast 2003-ban vezették be, akkor lényegében csak
a fogyasztastol fiiggott, és egy magas fogyasztdsi kiiszobig minden haztartas
megkapta. Ezt 2006 6ta tobb modositdsban fokozatosan alakitottdk at, elGszor
csoportos célzdsu, majd részben a jovedelemtdl és részben a fogyasztastol
fiiggd tdmogatassa.

3. TABLAZAT

A gazfogyasztas és tavhdéfelhasznalas tamogatasa 2008-ban

Jovedelmi kategoriak* Gazartamogatas Tavhétamogatas
(Ft/h6/fogyasztasi egység) fajlagos 6sszege (Ft/m3) fajlagos 6sszege (Ft/GJ)

- 57 000 40,1 1680
57 001 - 71 250 32,8 1380
71 251 - 85 500 22,1 924
85 501 - 99 750 14,5 609

*2008. évi nyugdijminimum alapjan: 28 500 Ft

8 Ennek a medidn szavazé elméleten alapul6 kozgazdasagi modelljét ismerteti példdul
Gelbach és Pritchett (1997): eszerint a korméanyzati dontéseket alapvetGen a
jovedelemeloszlas kozepén elhelyezkedd szavazok preferenciai befolyasoljak, mert ezzel
lehet maximalizdlni a dontések tdmogatottsdgat. A kozepes jovedelmt szavazok pedig nem
érdekeltek olyan tdmogatds fenntartdsaban, amelyre 6k nem jogosultak.



19 A fogyasztds aranyaban adott, és a gdzszamldn jovéirt timogatds elénye, hogy igy nem
valik lathat6va a gz tényleges dra, és a lakossdg kevéshé érzékeli a nagymértéki
dremelést. Ugyanez a hatranya is, ugyanis ezaltal fennmarad az eddigi allapot, amelyben
megéri elavult szigetelési technologidval hazat épiteni, illetve nem éri meg utdlag szigetelni.
Az drtdmogatds igy tovabb gyengiti az enélkiil sem erdteljes kormanyzati energia-stratégia
hatdsat (Sebdk 2007).
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4.4. A jovedelmi helyzet megallapitasanak kérdései??

A jovedelmi helyzettdl fiiggden adott ellatas?! alapegysége lehet az egyén, a csalad,
vagy a hdztartds is. Ennek megvélasztdsa részben értékvdlasztas is: attdl is fiigg,
hogy hol hiizzuk meg a segitségnyujtds feleldsségének hatarait. Magyarorszagon

a raszorultsdgot 2006 ota a csaladi jovedelem alapjan itélik meg. A csalddnak

a magyar szocidlis torvényben hasznalt definicidja a nemzetkozi gyakorlathoz képest
sziknek mondhat6.

A legtobb orszdgban a csaldd a haztartas rokoni szdllal vagy élettdrsi viszonnyal
Osszekapcsolhatd tagjait jelenti. A magyar szabdlyozds viszont csalddnak csak
a ,nukledris” csalddot tekinti, pontosabban a csalddf6t, annak hazas- vagy élettarsat
és onallo keresettel nem rendelkezd, 20 év?? alatti gyermekét. Ezdltal minden,

a sziileivel egy haztartasban é16 20 év feletti egyén jogosultsdga fiiggetlenné vélik
szillei jovedelmétdl. Ez azt jelenti, hogy az 4j szabdlyozds szerint a segélyre egyarant
jogosult lesz a nyugdijas édesanyjaval, vagy a jomaodu sziilékkel egyiitt é16
munkanélkiili egyén. Ehhez hasonléan a felnétt gyermekével és annak csaladjaval
egy haztartasban é16, aktiv kort munkanélkiili sziil6 is jogosultta valik a segélyre,
fiiggetleniil a haztartds egészének anyagi helyzetétol.

Mordlis szempontb6l indokolt lehet ez a csaldd-meghatarozas, azon az alapon,
hogy egy nagykort, munkaképes embert sem sziilei, sem gyermekei nem kotelesek
eltartani.?® Elosztasi szempontbh6l ugyanakkor igazsagosabb lenne a rdszorultsagot
gy meghatarozni, hogy az egy haztartasban é16 6sszes haztartdstag jovedelme
beleszamitson. Itt haztartason statisztikai fogalmat értiink, vagyis azt a legnagyobb
egységet, melyben a jovedelmek és a létfenntartds koltségei (jelentds részben vagy
egészében) osszegzddnek és Ujraosztédnak. A haztartdson alapuld jogosultsag
figyelembe veszi a jovedelmek haztartdson beliili Gjraelosztasdt, és igy pontosabban

tiikkrozi a tényleges raszorultsagot.

20 Bz a szakasz Firle-Szab6 (2007) tanulmanydnak felhaszndldsdval késziilt.

21 A hazai szakirodalomban dltalidban ezeket az ellitdsokat szokds segélynek hivni, mig a
tdmogatas dltaldnosabban vonatkozhat alanyi, vagy raszorultsagi alapon nyujtott ellitasra is.
Jaradéknak a biztositdsi alapon kapott ellatast szokds nevezni.

22 Nappali oktatdsban résztvevé gyermek 23, felséfokt nappali oktatdsban résztvevé 25 éves
korig szamit csalddtagnak.

23 A hatdlyos csalddjog szerint rokonaival szemben az a nagykord személy jogosult tartdsra,
aki magét eltartani nem tudja (nem munkaképes vagy tanul) és akinek tartasra kotelezhetd
hézastdrsa sincs. A tartdsra jogosultat rokonai koziil elsGsorban gyermekei kitelesek eltartani
(1952. évi IV. tv 60-61.8). A 2008 juniusdban benydujtott Gj Ptk szerint tartdsi kitelezettség
alapesetben az egyenesagi rokonokat, elsGsorban a sziil6t és a gyermekét terheli egymadssal
szemben (3:200 1-2§).



Javitja a juttatds célzdsat, ha a csalad jovedelmét fogyasztasi egységre és nem egy fére kell
kiszamitani a jogosultsag megallapitasanal. A csaldd kiaddsai ugyanis nem egyenesen
ardnyosak a csalad létszdmaval, és emiatt az egy fére jut jovelemre alapuld szabalyozas
azonos jovedelmi helyzet esetén a nagyobb csaldadoknak kedvez. A magyar fogyasztasi egység
meghatdrozdsaban haszndlt silyok viszont eltérnek a nemzetkozi gyakorlatban szokdsostol,
és ezzel tovabbra is a nagyobb csalddoknak kedveznek. A gyermek nélkiili parokhoz
viszonyitva ugyanis a gyermekes haztartdsok kiaddsai a gyerekszdm novekedésénél joval

kisebb mértékben, a régi OECD szabvany? szerinti aranyokhoz hasonléan nének.

AZ ELLATASOK CELZOTTSAGA

2% A régi OECD szabvany (zdrdjelben: a magyar szabdlyozds) szerint a csaladfd stlya 1 (1), a
mdsodik feln6tté 0,7 (0,9), az elsé és mdsodik gyermeké 0,5 (0,8), a tovdbbi gyermekeké 0,5
(0,7). Errél ldsd: Eltets és Havasi (2002), illetve Firle és Szabé (2007).
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5. AZ ELLATA§OI( HATASA
A MUNKAKINALATRA

A kiilonféle ellatdsok mindegyike hatdssal van a munkavallaldsi hajlanddsdgra,
fliggetleniil attdl, hogy raszorultsagi alapon kapott segélyrél vagy alanyi jogon
jaro tdmogatasrol van-e sz6. A joléti ellatasok elsddleges célja a megélhetés
biztositdsa azok szdmara, akik valamilyen okbél erre 6nerejiikbél nem képesek,
de mindkettét érdemes és lehetséges is ugy kialakitani, hogy a lehet6 legkevésbé
csokkentsék a munkavallaldsi hajland6sdgot. Ez Magyarorszagon kiilonésen
slirgetd, tekintve, hogy a munkaképes kort népességben az EU-tagdllamok
kozott Malta utdn nalunk a legalacsonyabb a foglalkoztatottak ardanya.

A 4. tdblazat adatai mutatjak, hogy ez nagyrészt a képzetlenek alacsony
foglalkoztatasanak tudhaté be, és 0sszefiiggést mutat a joléti ellatasok

igénybevételével is.

5.1. Az egyéni munkakinalati dontés

A klasszikus kozgazdasagtani megkozelités szerint a munkavallalo két dolgot
mérlegel, amikor eldonti, hogy dolgozik-e, és ha igen, akkor mennyit: egyfeldl,
hogy mekkora jovedelemre szdmithat, ha adott munkaéraban dolgozik,
és masfeldl, hogy milyen értéket tulajdonit a szabadidének, és milyet
a fogyasztasnak.?®> Ha ugyanis dolgozni kezd, akkor keresetét fogyasztasra
véalthatja, viszont kevesebb lesz a szabadideje. Egyszerd esetben, ha nem lehet
hitelt felvenni, emberiink csak annyit kolthet el, amekkora az elvégzett munkaért
kapott bére és a tobbi jovedelme: ezt szokas koltségvetési korlatnak is nevezni.
Az esetek nagy tobbségében az igy keletkezett korlatok tobbféle dontési
lehetdséget hagynak — ezek kozott az egyéni iz1és alapjan, vagyis aszerint

25 A hatdsokat a téma konyvtarnyi irodaloménak klasszikus darabja, Moffitt (2002) a
Kozpénziigyek kézikonyvében kozolt fejezet alapjan vazoljuk fel. A munkakindlatra
vonatkoz6 magyarorszagi empirikus becsléseket Galasi (2002) foglalja dssze.



4. TABLAZAT

A 15-64 éves népesség aktivités, életkor és iskolazottsag™ szerinti Osszetétele 1995-2005, ezer f6

15-24 éves 25-54 éves 55-64 éves
Nem  Dolgozik Inaktiv Az inaktivbdl Az inaktivb6l Munkét Dolgozik Nem  Dolgozik
dolgozik nyugdijas  Gyes/Gyed  keres dolgozik

1995
Férfi
Alapfoku 470 172 218 123 2 152 926 276 79
Kozép
vagy
fels6foku 77 50 (59) 26 1 39 664 81 57
N6
Alapfoka 480 108 453 161 125 74 608 447 34
Kozép
vagy
fels6foku 102 88 214 38 114 38 732 107 29
2000
Férfi
Alapfoka 338 193 267 151 3 95 929 242 72
Kozép
vagy
fels6foku 143 90 70 42 1 22 691 83 79
N6
Alapfoku 333 95 415 153 109 49 557 376 28
Kozép
vagy
fels6fokti 184 133 220 52 95 28 846 141 42
2005
Férfi
Alapfoku 335 92 258 138 5 85 920 227 101
Kozép
vagy
fels6foki 153 66 94 37 1 23 789 95 111
N6
Alapfoka 319 41 398 142 118 62 530 314 59
Kozép
vagy
fels6foku 188 86 229 38 117 46 941 167 110

* Alapfoku = nincs érettségije (8 altalanost, szakiskolat, vagy szakmunkasképzét végzett),
Ko6zép- vagy fels6foku = van érettségije (szakkozépiskolat, gimnaziumot, egyetemet vagy féiskolat végzett).

Forras: sajat szamitas a KSH munkaeréfelmérés adott év elsé negyedévi adatai alapjan.

valasztunk, hogy miként itéljiik meg a szabadid{ és a fogyasztas relativ
hasznossdgat Modellbeli emberiink célja a lehetd legnagyobb hasznossag, vagyis
annak a pontnak a megtaldlasa a lehet6ségei hatdran, ahol sem a fogyasztas,

sem a szabadidé novelésével nem tud mar nagyobb hasznossdgot elérni.

A munkavallalastol fiiggetlen tamogatas hatasa a munkakinalatra

A legfontosabb juttatdsok munkakinalati hatdsanak elméleti kérdéseirél Semjén
(1996) és Cseres-Gergely és Scharle (2007) adnak részletesebb attekintést, itt
csak az altalanos hatast mutatjuk be. Ha feltételezziik, hogy a nem munkabol

szdrmaz6 jovedelem (példaul a csalddi p6tlék) novekszik, akkor ezdltal csokken
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a munkakindlat és n6 a szabadidé optimdlis mennyisége. Emiatt el6fordulhat,
hogy a szabadidd és a fogyasztas legjobb kombindciéjat keresé egyén vagy olyan
rovid munkaiddt valaszt, amihez nem talal megfeleld allast, vagy a lehetd legtobb

szabadiddt vdlasztja, azaz nem dolgozik fizetett allasban.

A munkavallalastél vagy jovedelemtdl fiiggé tamogatas hatasa

a munkakinalatra

Egyes segélyek és tiamogatdsok csak a munkanélkiilieknek jarnak, és aki dolgozni
kezd, az azonnal elvesziti a juttatdst akkor is, ha keresete alacsonyabb, mint

a juttatds osszege volt. Mas juttatdsok esetében a haztartas egy fore juto
jovedelmének emelkedése vezet a jogosultsag elvesztéséhez.

A munkakindlati ellendsztonzés tehat itt abbol adddik, hogy az egyén munkaba
allas esetén egyrészt eleshet a jovedelemhez kotott timogatastol, masrészt
novekszik az adoterhe, ezaltal el6fordulhat, hogy a netté jovedelme a munkaba
allas kovetkeztében alig ng, vagy akar még csokken is (mikdzben kevesebb
a szabadideje).

Munkanélkiliségi vagy szegénységi csapdarol akkor beszéliink, amikor
a munkajovedelem novekedésével — az adoterhelés novekedése
és a munkanélkiiliséghez vagy jovedelmi kiiszobhoz kotott juttatdsok elvesztése
miatt — a nett6 jovedelem nem nd, vagy éppen csokken. Tdgabb értelmezésben
a csapda kialakuldasahoz nincs feltétleniil sziikség a nettd jovedelem
csokkenésére, elég, ha nagyon kicsi a nett6 jovedelemnovekedés, és igy
a munkavallaldsra val6 anyagi 6sztonzés is nagyon kicsi vagy negativ. Ilyen
csapdahelyzetet okoz6 timogatds Magyarorszdgon példaul az dlldskeresési

jaradék, a rendszeres szocidlis segély, és a lakdsfenntartasi timogatds.

5.2. Empirikus tapasztalatok az ellendsztonzés mértékérol

A j6léti programok és kiilondsen a célzott timogatdsok munkakinélati
hatdsair6l Magyarorszagon is tobb empirikus vizsgalat késziilt; ezek jellemzden
hasonl6 eredményeket mutatnak, mint a més orszagokban készitett vizsgédlatok
(0sszegzést lasd: Bodis és szerzdtarsai 2005, Firle és szerzGtarsai 2007).
Micklewright és Nagy (1998) példaul azt tapasztaltdk, hogy a munkanélkiili
jaradék lejartat kovetd héten hirtelen megemelkedik az elhelyezkedési rata, ami
arra utal, hogy a jaradékban részesiilGk egy bizonyos hanyada (a vizsgalt
évjaraton beliill 2-3%) mar korabban talal allast, de a tdmogatas miatt elhalasztja

a munkakezdés id6pontjat. Firle és Szabé (2007) szerint a rendszeres szocidlis



segélyben részesiil6k 30-35 szazalékkal kisebb eséllyel helyezkednek el a nem
segélyezettekhez képest — bar ez nem csak az ellatas 6sszegébdl, hanem
a segélyezettek eltérd osszetételébdl is adodhat. A legtobb becslés
a munkanélkiili ellatdsokrol késziilt, de Gjabb empirikus kutatdsok szerint
a nyugdijak és az anyasdgi ellatasok jelentdsen csokkentik a munkakinalatot
(Cseres-Gergely 2007, Bélint és Koll6 2007, Scharle 2007). Balint és K6ll6 (2007)
példaul kimutattak, hogy (a fejletlen bolcsddei ellatds mellett) a pénzbeli
tdmogatdsok is jelentdsen hozzajdrulnak ahhoz, hogy a kisgyermekes anyak
foglalkoztatottsaga az OECD orszagok kozott Magyarorszagon a legalacsonyabb.

Az ellendsztonzés jelentdségét a magyar szakpolitikai vitdkban két ellenérvvel
szokas megkérddjelezni. Az egyik, hogy hidba n§ a munkakindlat, ha nincsen
megfelel§ kereslet, a masik, hogy az inaktivak valgjaban olyan képzetlenek,
vagy olyan régéta nem dolgoztak, hogy még ha szeretnének is, akkor is csak
nagyon alacsony termelékenységgel tudnanak dolgozni.

Az elégtelen kereslet érve tobbnyire azon a feltevésen alapul, hogy
a foglalkoztatdsi szint a termelés fliggvénye, amit pedig a gazdasag novekedési
iiteme hatdroz meg. A munkaerdkereslet azonban adott GDP-névekedés mellett
sem fix, hanem fiigg a bérektdl: alacsonyabb bérek mellett nagyobb lesz
a kereslet.?® Az inaktiv népességben kétségteleniil nagy azoknak az aranya, akik
kevés eséllyel taldlnak allast: tobbségiik id6sebb és kevésbé iskoldzott, mint
a foglalkoztatottak.?” Ez azonban egyrészt 6nmagaban nem ok az alacsonyabb
aktivitdsra: az EU-15 orszdgaiban az alacsony képzettségl népesség aktivitasa
és foglalkoztatottsaga is 15-20 szazalékponttal meghaladja a megfelel6 magyar
népességét. Masrészt, a foglalkoztatdspolitika egyik {6 feladata éppen az,
hogy az inaktiv népesség foglalkoztathat6sdgat javitsa: képzéssel, a munkaba
jards koltségének kompenzaldsaval, vagy a munkahelyi diszkriminéci6 elleni
fellépéssel. Legfeljebb arrol beszélhetiink tehat, hogy a munkakindlatot 6sztonzd
intézkedések kevésbé hatdsosak, ha nem jarnak egyiitt a munkavégzd képesség

és a munkaerd irdnti kereslet javitasaval.

26 Koll6 és Nacsa (2006) megallapitja, hogy a munkaerd-kereslet bérrugalmasséaga csokkent
ugyan a rendszervaltds 0ta, de nem tekinthetd alacsonynak eurdpai dsszehasonlitasban.

2T A 15-64 éves inaktiv népesség kozel 60%-a valamilyen hédtrannyal indul a munkaerdpiacon:

55 feletti (30%), rokkantnyugdijas, vagy nincs érettségije (30%). Alig 10% a 25-54 éves,
legalabb érettségizettek ardnya, és 30% a 25 év alatti fiataloké.
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5.3. Megoldasok a munkakinalati ellenosztonzés csokkentésére

A tdmogatdsi rendszerben rejlé ellenosztonzdket tobbféle eszkozzel lehet
mérsékelni. Az egyik eszkoz a joléti juttatdsok mértékének csokkentése,
ez azonban ellentétbe keriilhet az igazsdgossag elvével és a szegénység
csokkentésének céljaval.?® Egy mésik eszkoz az, ha egyes szocidlis tdmogatasokat
jovedelemtdl és munkavégzéstdl fliggetleniil, alanyi jogon adnak, mint példaul
Magyarorszagon a csalddi potlékot. Ez megakadalyozna a szegénységi csapda
kialakuldsat, de a munka nélkiil szerzett jovedelem ellendsztonzé hatdsat nem
csokkentené, és vélhetden hossza tdvon tarthatatlan mértékben névelné
a kiadasokat. Egy harmadik eszkoz lehet a bérek emelése, példaul a minimalbér
emelésén keresztiil. Ez azonban — amellett, hogy vitathat6 beavatkozds a piaci
viszonyokba — a munkaerd keresletét csokkentheti, és igy azzal jarhat,
hogy csak az aktivitds szintje nd, a foglalkoztatdsé nem.?°

Egy negyedik lehetséges eszkoz a munkat terheld adok és a tAmogatasi
rendszer 0sszekapcsoldsa, annak érdekében, hogy a munkéba 4ll6 egyén nettod
jovedelme a motivaciohoz elegendé mértékben novekedjen. Az 6sszekapcsolas
torténhet gy, hogy a szocidlis timogatdsra jogosultak csoportjdban
(pl. sokgyermekesek, alacsony iskolazottsaguak, alacsony jovedelmtek)
a munkajovedelemre kiilon adokedvezményt adnak, ami a jovedelem
novekedésével fokozatosan sziinik meg. Ezenkiviil, az is megoldés lehet,
ha a szocidlis tdmogatas 6sszege nem azonnal, hanem (idében vagy mértékében)
fokozatosan csokken a munkdba 4allds utan. (Lasd még a Modszerek a

munkaeropiacra térténd visszatérés tamogatasdra cimd részt az 58. oldalon.)

28 A magas helyettesitési rata (segély/kordbbi munkajovedelem) vagy a hosszu jogosultsagi
id6 példaul egyértelmien a munkavallalds ellen hat. Ezek a szabdlyok viszont nem
szigorithatok akarmeddig anélkiil, hogy a méltdnyossdgot csorbitandk, vagy a létfenntartdst
veszélyeztetnék.

29 Az elsé és a harmadik megolddst szoktdk kalibrédldsi problémaként is emliteni. Eszerint
a szocidlis jovedelmeket és a minimalbért kell egymashoz viszonyitva tigyesen
meghatdrozni, hogy az biztositsa a munkdra 9szténzést. Ez a megoldds két okbol is
vitathat6: 1) a szocidlis sziikségletek a haztartas (és nem az egyén) jovedelmébdl
kovetkeznek, a béreket viszont (amihez kalibrdlnank) az egyének kapjdk. 2) a béreket

a termelékenységhdl jo levezetni, és ezt legjobb a piacra bizni, a segélyeket viszont vagy
biztositdsi alapon — a munkanélkiili segély esetében — vagy a sziikségletek szerint kell adni,
mivel elsGdleges céljuk az, hogy a megélhetést biztositsak (és nem az, hogy munkdara
Osztonozzenek).



A szegénységi csapda elkeriilését célz6 adokedvezmény vagy addjovairas tobb
orszdgban is mikodik. Ezek lényege, hogy fokozatosan csokken a kedvezmény
mértéke, ahogy né az egyén jovedelme. Az Amerikai Egyesiilt Allamokban
1975-ben vezettek be a munkajovedelemre vonatkozé adékedvezményt (earned
income tax credit), amely az alacsonyabb jovedelmii gyermekes csalddok
munkajovedelemre esé addjat csokkentette. A kedvezmény legutobbi jelentGsebb
moédositdsa 1993-ban tortént, amikor jelentésen novelték a két és tobb
gyermekesek szdmara elérhetd kedvezményt. Hotz és Scholz (2001) tanulmanya
szerint a kedvezmény hatasait vizsgal6 elemzések tobbsége pozitiv eredményt
mutatott abban az értelemben, hogy novelte az alacsony jovedelmiiek
munkavallalasi hajlandésagat és foglalkoztatottsagat.>®

Az elldtas hozzaférhet6ségének korlatozdsa is megfontolhatd, ha az nem
veszélyezteti az eredeti szocidlis funkcié betdltését. Magyarorszagon példaul
indokolt lehet a rokkantnyugdij-jogosultsdg tovabbi szigoritasa, az dregségi
nyugdijra adott korkedvezmények megsziintetése, s6t a korhatdr emelése is,
tekintve, hogy a mai szabdlyok — az idénkénti szigoritdsok ellenére - még mindig
megengedébbek, mint amit a népesség atlagos egészségi allapota indokolna.
Megfontoland6 a gyed és a gyes idftartamédnak roviditése is, mivel az EU-
tagorszagok kozott a legbdkeztibbek kézé tartozik a magyar rendszer, ami nem
csak draga, de az Gjabb kutatdsok szerint hosszabb tdvon a kisgyermekes nék

jovedelmi helyzetét is rontja.

30 A magyar adgjovdirds nem dltaldban a munkdbdl szarmazé jovedelmekre ad kedvezményt,
hanem csak az alkalmazottként szerzett bérekre, vagyis a vallalkozokra nem terjed ki.

A jovedelmi helyzettel nincs szoros dsszefiiggésben, mert sem a csaldadtagok szamatol, sem
azok jovedelmétSl nem fiigg.
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Tovabbi lehetdség, hogy a pénzbeli ellatds ellendsztonzd hatdsat nem pénzbeli
eszkozokkel ellensilyozzuk: ennek legf6bb eszkoze az ellatasok indokoltsagi®!
feltételeinek szabalyozdsa. A jogosultsdg szigoritdsaval dsszevetve
az indokoltsagi szabalyok t6bb szempontbdl alkalmasabbak a munkavallalas
Osztonzésére: egyrészt kevéshé igényelnek a tarsadalmi szolidaritassal ellentétes
intézkedést, masrészt — az dllashoz jutdst segitd magatartasok eldirdsa altal —
kozvetlenebbiil 6sztonzik a munkaba allast.

Az indokoltsagi szabalyok lényege, hogy bizonyos magatartdst varnak el
a munkanélkiilit6l, és ha ennek nem felel meg, akkor ezt szankciondljak.

A leggyakoribb szankci6 a segélyfolyositas felfliggesztése vagy megsziintetése,
esetleg a segélyosszeg atmeneti vagy tartés csokkentése (lasd a Modszerek a
munkaerdpiacra torténd visszatérés tamogatasdara cimd részt az 58. oldalon).
A szabalyozas szigoritasa tobbféle hatassal is jarhat:

a) Szikitési hatas: olyan egyének kizarasa a segélyezésbdl akik nem képesek
dolgozni (példaul betegség vagy csalddtag dpoldsa miatt) vagy munkaba
tudndnak ugyan allni, de mas elldtasra (példaul nyugdijra) szereznek
jogosultsagot;

b) Kozvetlen magatartdsi hatdasok: az allasszerzés esélyét noveld magatartas
és tevékenységek (példdaul rendelkezésre dllds, onall6 allaskeresés, felajanlott
allds elfogadasa, atképzésben vald részvétel, stb.) eléirdsa kozvetleniil néveli
az allasszerzés valdszinliségét;

c) Koézvetett magatartdsi hatasok: kelloképpen szigoru eldirdsok (példaul
gyakori jelentkezés a munkaiigyi kozpontban, vagy az allaskeresés részletes
dokumentdldsdnak kotelezettsége) olyan mértékd kellemetlenséget jelenthetnek,
ami a munkanélkiili statusz elhagyasdra, illetve a miel6bbi munkdba dllasra
Osztonzi a segélyezettet, vagy mdr a segély igénylésétdl is visszatartja azokat,
akik példaul nem kivinnanak megfelelni az aktiv allaskeresés

kovetelményének.3?

31 A jogosultsdg azon alapul, hogy az igénylé rendelkezik azokkal az ismérvekkel, amelyek
kezelésére a segélyt létrehoztak: kimeritette a jaradékot, de nincs munkdja, stb.

Az indokoltsdgi szabalyok pedig azt hivatottak biztositani, hogy csak az kapjon segélyt, aki
munkanélkiili (keres munkat és képes munkaba allni), és az elhelyezkedése érdekében
hajlandé egyiittmikodni a munkaiigyi szervezettel (Id. még Scharle, 2001).

32 Ha az elGirt keresési intenzitds nem nagyobb, mint amit a segély nélkiil is kifejtene

a munkanélkiili, akkor az el6irdsok (kellemetlenséghdl kovetkezd) kozvetett hatdsai nem
érvényesiilnek, és a segély munkakinalatot csokkenté hatasat nem ellenstlyozza semmi
(Scharle, 2001).
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Magyarorszagon a meglévé szabalyozasi keret ma is lehet6vé teszi ezeknek

az eszkozoknek az alkalmazdsat, és szamos kirendeltség és onkormanyzat él is

ezzel. Nincs azonban olyan eleme a szabdlyozasnak, ami motivadlnd a segélyez6

szerveket az ilyen eszkozok alkalmazdsara: igy a sajat beldtasuk, jogi és szocialis
érzékiik, valamint a helyi érdekviszonyok szerint dontik el, hogy milyen
6sztonzdket alkalmaznak. Ezen elsGsorban nem a szabdlyok cizelldlasdval,
hanem az érdekeltség megteremtésével lehet segiteni.




VULYIYNIIVAINAW V VSYLYH X0SyLly113 zv  Jazspusi 1190l y | 2106y ITHVHOS







~ igazgatasi
kerdesek



62

6. IGAZGATASI KERDESEK

6.1. Dontési, szervezési szintek

Az Eurdpai Unié tdmogatasi rendszerének egyik legfontosabb alapelve,
a szubszidiaritas elve szerint a dontéseket a lehetd legalacsonyabb szinten kell
meghozni, ahol a legnagyobb az informadltsdg, valamint a dontési felelgsség
és a dontések hatasainak kovetkezményei a legjobban lathatok és
érvényesithet6k. Ezt az elvet a joléti juttatdsok rendszerének megszervezésében
is érdemes szem el6tt tartani.

A tdmogatdsok elbirdldsa és kifizetése, illetve a szolgaltatdsok nyujtasa
torténhet a kdzponti igazgatds, a régio, a kistérség, vagy a telepiilés szintjén.
A megfelel§ szint kivdlasztdsdban tobb szempontot is mérlegelni kell:
hol van a legtobb informécié a jogosultsag eldéntéséhez, milyen szinten lehet
hatékony tizemmeéretben mutikodtetni a szolgdltatast, mekkorak a tranzakcios
koltségek (pl. mennyibe keriil informdlni a jogosultakat, illetve hozzajutni
a tdmogatds igényléséhez sziikséges 0sszes informacidhoz), és hogyan
biztosithaté az egyenlé hozzaférés.

A kistérségi vagy telepiilési szintl igazgatasnak — kell§ 6nallosag
és fiiggetlenség esetén — példaul elénye, hogy nagyobb rugalmassagot enged,
ezaltal lehet6ség nyilhat a helyi igényekhez alkalmazkodé rendszer kialakitdsdra,
hiszen az énkormanyzatok t6bb informaciéval rendelkeznek a helyi igényekrdl.
Ugyanakkor sok esetben a rugalmassag dra, hogy jelentds regiondlis kiilonbségek
alakulnak ki az onkormanyzati elbirdlast segélyezés hozzajutdsi feltételeiben.
Minél decentralizdltabban mikddik a joléti juttatdsok rendszere, anndl nagyobb

lehet a segélyek stigmatizalé hatdsa is.??

33 Tovdbbi szempontokat és a jelenlegi magyar rendszer torténeti attekintését tobbek kozott
1d: Vigvari (2006).



A helyi énkormanyzatok részesedése a kozfeladatok ellatasaban orszagonként
eltéré. A 15% korili magyar szint a skandindv modellhez képest alacsony,
az angolszasz modellnél viszont valamivel magasabb szintet jelent (2005-ben
a svéd adat 25%, a brit 11%.)

Magyarorszagon az allami decentralizaci6 kozvetleniil a rendszervaltas utan
elkezdddott. A szocidlis tAmogatasok elosztdsanak feladatdban a kdzponti
kormdanyzat mellett a helyi 6nkormanyzatoknak — az 1993. évi Szocidlis
Torvény rendelkezéseinek megfelelen — egyre nagyobb szerep jutott.

Az dnkormanyzatok kezdetben jelentds onallosagra tettek szert, mivel a
felelgsségek és feladatok mellett a szabdlyozdst is helyi szintre delegdltak
(Gyéri és Mozer, 2006). Rovid id6 elteltével beindult egy mai napig tarté
elleniranyu folyamat: az egyre részletesebb kozponti szabalyozds

és a kozponti normativara alapul6 finanszirozas egyre kisebb mozgasteret

enged a helyi szinteken.

6.2. Az allami szerepvallalas formai3?

A tisztan dllami és a tisztdn piaci, vagy onkéntes jotékonysagi alapon szervezett
joléti ellatdsok két véglete kozott szdmos vegyes forma l1étezhet. Az dllami
szerepvallalds harom dimenziéban valésulhat meg: (1) a szolgaltatds
mikddtetése, (2) a tdmogatds vagy szolgaltatds finanszirozasa, illetve (3)
a szolgaltato (vagy a szolgdltatds mennyiségének) megvalasztdsa.

A tiszta dllami mikodést valdsitja meg példdul az 6nkormdanyzati bolcsdde,
ahol az allam finanszirozza, mikddteti a szolgaltatdst, és egyben dont
a szolgaltatordl is (ha az ingyenes bolcsddei ellatast csak ebben a bolcsédében
veheti igénybe a sziil6).

A teljes privatizaci6, amikor a szolgdltatds a tiszta dllami szektorbdl atkeriil
a tiszta maganszektorba, mindhdrom dimenziéban megsziinteti az allami
szerepvallaldst. A piac szerepét azonban ennél sokkal finomabb eszkdzokkel,
egy-egy dimenziot érintve is lehet novelni. Az el6z6 példanal maradva: csokken
az allam szerepe a finanszirozdasban, ha a bolcsédéért fizetni kell, és a raszoruld

sziil6k kedvezményt kapnak. A szolgaltatas miikodtetését is liberalizalni lehet:

34 Bz az alfejezet Hills, John: Az dllami és magénszektor a joléti szolgéltatdsokban (szerk.
Benedek Déra, PM kutatési fiizetek 8. szdm, 2004 méjus) cim{ tanulmdny alapjan késziilt.
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példaul megteheti az 6nkormanyzat, hogy a maganvallalkozdsban fenntartott
bélcsddében vasdrol helyet a timogatdsra szorul6 sziil6k gyermekeinek.

Végiil, a szolgdltaté kivdlasztdasat Ggy engedheti at az dllam a maganszektornak,
ha példadul maganvallalkozdsok is kaphatnak dllami timogatdst (ilyen
Magyarorszagon az egyhazi fenntartasu iskolaknak adott normativa), vagy
példaul, ha a sziilé olyan vouchert kap, amit barmely (akkreditdlt) bélcsédében
felhasznalhat. Az intézményben nyujtott szolgaltatdsra vonatkozé mindségi vagy
mads eldirdsok altal mindkét esetben megmarad valamennyi dllami befolyas.

A piaci alapon miikédtetett ellatdsok esetén a mindség, az arak és az elérhetdség

szabdlyozdsdban még érvényesithet6 az allami szerepvallalds.

Altaldnosabban, a piac szerepét az aldbbi tényezdk névelik a kiilonbozs
dimenziékban:

- A magdnszolgdltatasok igénybevétele utin adott adokedvezmények,
illetve az allam altal megvdlasztott és finanszirozott szolgaltatasok kiszervezése
maganelldtokhoz az ellatds miikodtetésében;

- A hasznalati dijak bevezetése a finanszirozasban;

- Az utalvdnyok (voucher), amelyeket egymédssal versengd szolgédltatoknal lehet
elkdlteni, a szolgaltaté megvdlasztasdrol hozott dontésben novelik a

maganszféra szerepét.

Szamos érv szol amellett, hogy a javak és szolgdltatasok értékesitése a piacokon
torténjen, ahol a korlatozott eréforrasokkal rendelkezé fogyasztok valaszthatnak
az egymdssal versengd szolgdltatok kozott. A legdltaldnosabb érvek a
kovetkezok:

- Az egyén tudja legjobban, hogy mire van sziiksége, igy a tarsadalmi
optimumot akkor lehet elérni, ha a fogyasztokra bizzuk a javak és szolgaltatdsok
kivalasztasat.

- A nyereségérdekelt szolgaltatok kozotti verseny olyan kinalatot teremt, amely
a lehet6 legnagyobb mértékben megfelel a fogyasztéi igényeknek, és rugalmasan
alkalmazkodik;

- A piaci mechanizmus biztositja, hogy a fogyasztok és a szolgaltatok
hatdrkéltség és hatdrhaszon alapjan hozzak meg dontéseiket, ami a
rendelkezésre 4ll6 eréforrasok hatékony elosztasat eredményezi. Az allami
finanszirozas altalaban ellendsztonzi a munkavallaldst, a megtakaritast, az
egészségmegoOrzést, sth. Az 6sztonzdk hidnya a finanszirozastol fliggetleniil
mindenképpen megjelenik, ha a végsé elosztas a piaci elosztasndl egyenlébb.



- A val6sdgban az dllam nem a térvényekben megfogalmazott szandékokkal
osszhangban miikodik — a kormanyzati kudarc akkor kévetkezik be, amikor
az allami intézmények vagy a biirokratak sajat érdekeiket szem el6tt tartva
hoznak dontéseket, visszaélve az dllam monopol hatalmdval a sajat jolétiik

maximalizalasa érdekében.

Kevéshé meggy6ziek ezek az érvek, ha a fogyasztok vagy a szolgaltatok
rosszul tdjékozottak, tovdbbd, ha a szolgdltatok piacra lépésének koltségei
magasak, és ezek a magas koltségek korlatozzdk a versenyt, vagy ha egy
fogyaszt6i dontés kovetkezményeit masok is viselik (externdlidk). A joléti
tevékenység bizonyos teriiletein — tobbek kozott a munkanélkiiliség és a csaldd
felbomldsa, vagy a szélesebb korben jelentkezd tarsadalmi haszonnal jaré
szolgéltatasok (pozitiv externaliak) teriiletén — a piaci hatékonysagot biztosité
feltételek nem teljesiilnek, és felmeril a ,piaci kudarc” veszélye. Ezekben
az esetekben nem csak az igazsagos elosztds, hanem a hatékonysag névelése
érdekében is indokolt az 4llami beavatkozas. Erdemes azonban ekkor is
mérlegelni, hogy milyen mértékd beavatkozas az optimalis — amely javitja
a hatékonysagot, de még nem vezet kormanyzati kudarchoz.

Munkaerdpiaci szolgaltatasok kiszervezése

A munkanélkiiliek Gjboli dllashoz jutdsat a legtobb fejlett orszagban kiilon
erre a feladatra létrehozott intézmény (Magyarorszagon a munkaiigyi
kirendeltségek), illetve szolgaltatasok segitik. A szolgdltatasok egy tobblépcsds
folyamatot alkotnak:

- Ugyfélfogadds: a jogosultsag megallapitdsa, a munkavallalds azonnal
elharithat6 (pl jogi) akaddlyainak kezelése;

- Tervezés: az egyéni sziikségletek felmérése, akcioterv kidolgozasa,
egylttmiikodési megallapodas megkotése;

- Megvalositds: az akciétervben meghatdrozott szolgdltatasok,
tevékenységek megvaldsitasa;

- Esetmenedzselés (a megvaldsitassal parhuzamosan): az tigyfél kovetése,
segitése;

- Utankovetés: a munkaba allé tigyfélnek nyujtott szolgdltatasok.

Ennek a folyamatnak barmely része, vagy akar az egész is piacosithato.
A piacositds javithatja a szolgdltatdsok eredményességét és mindségét azdltal,

hogy versenyt teremt a szolgaltatok kozott. Tovabbi elonye lehet, hogy a nem

IGAZGATASI KERDESEK

SCHARLE Agota | A j6léti rendszer



35 Bz a munkanélkiili ellatdsban, a szocidlis ellitdsban és a rokkantsagi ellitdsban részesiilék
szdmdra nyujtott munkaerépiaci reintegraciohoz kapcsol6dé szolgdltatdsokra is vonatkozik
(Frey 2005).

36 A szolgdltatasok alapvetd szocidlis jogokhoz kapcsolddnak, igy egyes, a hatékony
miikodéshez szlikséges informdcidkat nehéz vagy koltséges beszerezni, sth.




6.3. Celok, indikatorok, rendszeres ellendrzés
és visszacsatolas

A kormaényzati intézkedések bonyolult rendszereket érintenek és emberi
sorsokat befolydsolhatnak, ami kettds fesziiltséget okoz: egyfeldl lehetetlen
minden intézkedés hatdsat pontosan eldre latni és a nem kivant mellékhatdsokat
kik6sz6bolni, masfeldl oridsi a felelgsség, hogy a lehetd legkevesebb legyen
a hiba a dontésekben. A joléti ellatorendszerre ez fokozottan igaz, hiszen ott
gyakran alapvet6 jogokat érintd dontések sziiletnek, és az intézkedések gyakran
a kovetkezd generdciok életére is hatdssal lehetnek.

A korményzati mikodés mindségének javitdsa (good governance, better
regulation — kb. j6 kormanyzds, jobb szabdlyozas) az ut6bbi egy-két évtizedben

37 Ez altaldban tart6s, nem tdmogatott dllasban torténd elhelyezkedést jelent, de a nehezen
elhelyezhetd csoportok esetében differencidltan is alkalmazzdk: alacsonyabb dijazds mellett a
tdmogatott allast vagy az 6nkéntes munkdt is elfogadhatjdk.
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sok figyelmet kapott az Eurépai Uniéban, mas nemzetkozi szervezetekben és
egyes orszagokban is (Hajnal 2006). A felesleges jogszabdlyok kigyomldlasatol

az intézményesitett szabdlyozasi hatasvizsgalatokig terjedé kezdeményezésekben
az a kozos, hogy a hatékonysag javitdsara keresnek modszereket, és ezeket
igyekeznek beépiteni a napi dontéshozatali folyamatokba és a mtikodésbe.

Az Gj szemlélet hasonlé ahhoz, mintha a szakpolitika-alkotdst tanuldsi
folyamatként értelmeznénk. A kiindulépont egy konkrét cél, és a politikus
az ehhez elvezetd utat (legjobb intézkedést) keresi. Ennek érdekében
gondoskodik réla, hogy az intézkedés hatasat minél pontosabban elérejelezzék,
majd a tényleges eredményt megmérjék, a céllal 6sszevessék, és ennek fényében
javitsdk az intézkedést. Mindez szemléletvaltdst igényel: a tanulasi folyamatban
lehet hibazni. A baj nem a hibdbdl szarmazik, hanem abb6l, ha azt nem veszik
észre, vagy észreveszik, de nem javitjak ki.

Uj eszkozokre, tuddsra is sziikség van. Az értékeléshez viligos cél kell, ami
elég konkrét ahhoz, hogy az eredménnyel 6ssze lehessen vetni. A méréshez
megfelel adatok kellenek: olyanok, amelyekbdl megéllapithat6 az intézkedés
koltsége és hatdsa, és ez elkiilonithetd az egyéb hatasokt6l. Sziikséges tovabba
megfelel6 elemzési eszkdz, amellyel a sokféle hatast szét lehet vdlasztani.

A visszacsatolashoz (az intézkedés javitdsahoz) elsGsorban az kell, hogy az adott
cél eléréséért felelds kormanyzati szerv 6sztonzést kapjon ra.

A better regulation-kezdeményezések kiilondsen erdsek Anglidban,
[rorszagban, és a skandindv orszagokban. Nagy-Britannidban a miniszterelngki
hivatal 1999-ben publikalt két jelentése fogalmazta meg a kormanyzati mtikodés
modernizdlasanak sziikségességét és alapvetd lépéseit (Bullock—-Mountford—
Stanley, 2001). A Szakért6i dontéshozatal a 21. szdzadban cimd jelentés
megallapitja a modern politikaalkotas kilenc jellemzgjét: nyitott, kreativ,
eléretekintd, tényeken alapul, befogadé, egyiittmikodd, tanul, értékel és
feliilvizsgdl (Cabinet, 1999). A hatékony dontéshozatali folyamatban
rendszeresen feliilvizsgaljak és értékelik a bevezetett eszk6zok mikodését,
lesztirik és masok szdmara is hozzaférhetévé teszik a tanulsagokat, és ennek
megfeleléen javitjdk az eszkozoket. A teljes folyamatban igyekeznek a lehetd
legpontosabb informéciékra tdimaszkodni: adatokra és kutatdsi eredményekre,
az érintettek és a szakmai szervezetek véleményére. Es végiil: a dontés-
el6készitéstol a megvalositasig torekednek a kormanyzati intézmények

egylttmikodésére.



Az ir kormany 2004-ben kozzétett, a j6 kormdanyzas elveit és a kormanyzati

teendéket dsszefoglald fehér konyve hat elvet emel ki (Idsd az 5. tablazatot).®

5. TABLAZAT

A ,better regulation” alapelvei

SZUKSEGESSEG Sziikség van-e a szabalyozasra? Nem lehet-e csokkenteni

az adminisztraciét? Jol miikédnek-e a meglévé szabalyok és intézmények?

HATASOSSAG Jol célzott-e a szabalyozas? Jol fog-e miikodni a végrehajtas?
Betartjak-e majd a szabalyokat?
ARANYOSSAG Meggy6zadtiink réla, hogy a szabalyozas elnyei valéban ellenstilyozzak-e

a hatranyait? Nincs-e még jobb megoldas ugyanennek a célnak
az elérésére?
ATLATHATOSAG Konzultaltunk az érintettekkel a szabalyozas kidolgozasa el6tt?
Mindenki szamara érthet6 a szabalyozas?
Készitettiink j6 magyarazé anyagokat?
FELELOSSEG Egyértelm(i-e, hogy pontosan kire milyen feleldsség harul
az uj szabalyozas alapjan? Biztositottuk-e a megfelel6 jogorvoslati utakat?
KONZISZTENCIA Nincs-e olyan eleme az uj szabalyozasnak, ami ellentmond mar meglévé
szabalyoknak vagy céloknak?
A mas teriileten mar kialakult legjobb gyakorlatot alkalmaztuk?

Forras: Regulating Better. A Government White Paper setting out six principles of Better Regulation, Department of
the Taoiseach, Dublin, 2004

A magyar kozigazgatast alig érintette meg ez a — Nyugat-Eurdpa legtobb
orszagaban lezajlott — stilus-valtds a kormanyzati munkaban (Verheijen 2006).
A rendszer egyik leggyengébb pontja a szabdlyozas hatdsossdga, kiilondsen az
eredményesség rendszeres mérésének és szamonkérésének hianya.

A kormdnyzati beavatkozas szdmos teriiletén hidnyzik a stratégia, illetve annak
célokra bontasa, és hidnyoznak azok a szabalyok/intézmények, amik a stratégiai
szemléletet kikényszeritenék. A kitzott célok gyakran nem elég konkrétak
ahhoz, hogy az értékelés pontos lehessen. A dontések szokdsos idéhorizontja
rovid, ritkdn késziilnek érdemi hatds-vizsgalatok.

Van ugyan rendszeres adatgy(jtés az intézkedésekrdl, de ennek elsGdleges
célja a hatosagi feladatok dokumentdldsa, és nem az értékelés megalapozdsa,
igy csak olyan nyers mutatok képzésére alkalmas, ami a legnagyobb mtkodési
hibédkat teszi lathatova — a hatékonysdg mérésére tehdt nem alkalmas.

Van értékelés is, de nem mindig rendszeres, gyakran nem szisztematikus, nem
konkrét, és nehezen hozzaférhetd.

Van visszacsatolas, de szamos esetben a kelleténél lassabb, igy mar nagyra
nétt problémékra kell reagédlni. Az egyetlen biztosan mikodd jelz6 a kiadasok
megléduldsa; a nem anyagi természet vagy nem azonnal lathaté hatdsokra sok

38 Az angol better regulation reformjainak rovid dttekintését, valamint az ezek nyomén
atalakul6 dontéshozatali gyakorlat illusztracigjaként a megvaltozott munkaképességtiek
munkdba allasat segité aktiv eszkozok atalakitdsanak lépéseit Id: Scharle (2007).
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teriileten nagy késéssel reagdl a rendszer.?* A dontés-el6készitésért és
végrehajtasért felelds intézmények esetében is gyenge az érdekeltség a jo
mikodésre: nincs, vagy csak szdmvitelt/jogszertiséget vizsgdl az ellenérzés, nincs
elég autonémia, hidnyoznak, vagy gyengék a j6 miikodéshez kapcsolt pénziigyi

0sztonzdk.

39 Példdul a vérosi zoldteriiletek csokkenése, a munkanélkiili sziilék gyerekeinek iskolai
kudarcai vagy a feketemunkdsok kétséges nyugdijkildtdsai kevés figyelmet kapnak, pedig
néhdny év mulva mar sokba fognak kerilni.



¥3S30¥3IN ISYLvozval Jazspuas najoly | e10By ITHVHOS







" 0sszegzés
es
Javaslatol



74

7. 0SSZEGZES ES
JAVASLATOK

A joléti ellatdsok rendszerének kialakitdsdban elgszor a célokrdl — a tdmogatni
kivant csoportokrol és az erre szant forrasokrol kell donteni. Ezek politikai
kérdések, igy a valaszokat is elsGsorban a kormdnyz6 partok ideologidja,
illetve a tarsadalmi preferencidk hatarozzak meg. A kiovetkezd kérdés az, hogy
ezeket a célokat hogyan lehet a lehetd legnagyobb hatékonysdggal elérni.

A hatékonyan mtikodé gazdasag képes a lehetd legtobb javat eldallitani,
de ez nem feltétleniil biztositja a maximalis tdrsadalmi jolétet. Az egyes egyének, és
egy kozosség joléte ugyanis attol is fiigg, hogy a kozosség tagjai hogyan férnek hozza
a javakhoz. A hozzaférés szabdlyai (vagyis az Gjraelosztds) nem vezethetdk le
pusztan a hatékonysdg alapjan: a joléti rendszereket értékek és hagyomanyok is
alakitjak.

Eurépdban az tjraelosztas céljait tekinve négyféle modell mikodik.
Az angolszdsz és a mediterrdn modellben kisebb az dllam szerepe és relative
nagyobbak a jovedelmi kiillonbségek. A szegénység csokkentése szempontjabol
a skandindv és a konzervativ modell teljesit jol, de csak a skandindv bizonyult a fenti
értelemben hosszi tavon is fenntarthaténak, azaz hatékonynak. Magyarorszag
a hosszu tdvon nem fenntarthaté ellatorendszer(, konzervativ csoportba tartozik:
az alacsony hatékonysag itt elsGsorban abbdl fakad, hogy az elldtasok csokkentik
a munkavallaldsi hajlanddsdgot, igy a juttatdsok magas szintjét egyre kevesebb

foglalkoztatott (ad6fizetd) finanszirozza.

Tekintsiik at roviden, hogy milyen dimenzidkban lehet javitani egy ellitérendszer
igazsdgossdgat és fenntarthatosdgat.

Célhoz az eszkozt: Joléti ellatast lehet adni adokedvezményen, az drak tdmogatasan
keresztiil, pénzbeli ellatdsként és természetbeni szolgdltatdssal vagy juttatdssal is.
Hogy melyik a hatékonyabb, az azon mulik, hogy mit/kit akarunk elérni

a tdmogatdssal: egy adott csoport jovedelmi helyzetét, vagy valamilyen termék

fogyasztdsat kivanjuk-e befolyasolni.



Csoportokat vagy kockazatokat kell-e kezelni: Egyes csoportoknak kiilon-kiilén
adott sokféle timogatds helyett dltaldnos kockéazat-tipusokat kell kezelni, és minden
el6fordul6 problémat ezek valamelyikébe besorolni.

Célzottsag: A célzas akkor jo, ha a timogatas eléri a raszoruldkat, és csak Gket éri el.
A juttatasokat lehet univerzdlisan vagy raszorultsagi alapon is nydjtani.

Az el6bbinél kisebb az esélye, hogy egyes jogosultakhoz nem jut el a tdmogatds,
viszont azok is timogatdshoz jutnak, akik nincsenek raszorulva. A raszorultsag
alapjdn nyujtott juttatds jobban célzott, viszont koltségesebb és nem jut el biztosan
minden raszoruléhoz. A raszorultsigot meg lehet itélni dltalanos érvénnyel,
valamilyen csoportjellemz6 alapjan (ilyenek az utazdsi didkkedvezmények), vagy
jovedelmi teszt alapjan — ut6bbi hatranya, hogy csokkentheti a munkavéllalasi
hajlanddsagot.

Munkara 0sztonzés: Minden j6léti ellatads hatdssal van a munkakinalatra, de

a munkanélkiiliség vagy raszorultsdg esetén jar6 tdmogatdsok nagyobb eséllyel
vezetnek olyan csapdahelyzethez, amiben nem éri meg munkaba allni (a bér nem
sokkal nagyobb, mint az elvesztett segély). Ezt az ellendsztonzést nem pénzbeli
eszkozokkel lehet jol ellenstlyozni, hanem példaul az ellaitasok indokoltsagi
feltételeinek szabalyozasdval. Ezek 1ényege, hogy aktiv alldskeresést és
egylittmikodést varnak el a munkanélkiilitél, és ha ennek nem felel meg, akkor
ezt szankcionaljak.

Dontési, szervezési szintek: A juttatdsok elbiralasa és kifizetése/szolgaltatdsa
torténhet a kozponti igazgatas, a régio, a kistérség, vagy a telepiilés szintjén. A
megfeleld szint kivalasztdsaban tébb szempontot is mérlegelni kell: hol van a legtobb
informdci6 a jogosultsag eldontéséhez, milyen szinten lehet hatékony tizemmeéretben
mukodtetni a szolgaltatast, mekkorak a tranzakcids koltségek (pl. mennyibe kertil
informélni a jogosultakat), és hogyan biztosithatd az egyenld hozzaférés.

Az allami szerepvallalds formai: A tisztan allami és a tisztan piaci, vagy onkéntes
jotékonysdgi alapon szervezett joléti elldtdsok két véglete kozott szdmos vegyes
forma létezhet. Az dllami szerepvallalds harom dimenzi6ban val6sulhat meg: (7) a
szolgéltatds mikodtetése, (2) a tdmogatds vagy szolgaltatds finanszirozdsa, illetve (3)
a szolgaltato (vagy a szolgdltatds mennyiségének) megvalasztasa. A piaci
mechanizmusok bevondsa mellett sz4l, hogy ez néveli az egyén dontési szabadsagat,
és hatékonyabba teszi a forrasok felhasznalasat, a verseny javitja a kindlatot és a
rugalmasabb alkalmazkoddst. Ezek az eldnyok azonban csak akkor mtikddnek jol,
ha nem jelentések a piaci kudarchoz vezeté problémék.

Célok, ellendrzés és visszacsatolas: A hatékony kormanyzds a tanulashoz
hasonlithaté. A politikus egy konkrét célhoz elvezetd utat (legjobb intézkedést)

keresi: ennek érdekében gondoskodik réla, hogy az intézkedés hatdsat minél
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pontosabban eldrejelezzék, majd a tényleges eredményt megmérjék, a céllal
Osszevessék, és ennek fényében javitsdk az intézkedést.

A magyar joléti rendszer hatékonysagat két alapvetd szerkezeti hidnyossag
hatdrozza meg: egyfeldl a vilagos, és az intézményrendszer minden szintjén
kovetkezetesen érvényesitett célok hidnya, masfeldl a rendszeres ellendrzés hidnya.
A mai mikddéshen semmilyen automatikus mechanizmus nincs, ami a rendszer
eredményességét, vagy annak javuldsat biztositana. A részletekben fellelhetd
problémdk tobbsége visszavezethetd erre a két alapvetd hidnyra.

A lehetdéségek illusztraldsara példaképpen bemutatunk egy-egy javaslatot

a kormdnyzati hatékonysag novelésére, a célzds javitdsara, a piaci mechanizmusok
kihaszndlasdra, illetve a munkapiaci 6sztonzdk javitasara.

1) Kormanyzati dontéshozatal javitasa

A kormdanyzati dontéshozatal minGségének javitdsahoz stratégia, az ebbdl
levezetett pontos, konkrét célok, az eredmények mérése és az értékelés alapjan az
intézkedések rendszeres korrekcidja sziikséges. Ennek a folyamatnak minden eleme
létezik a magyar kozigazgatasban is, de mindegyik megerdsitésre szorul.

Javaslat: El6szor csak néhany konkrét szakpolitikai teriileten bevezetni

az angolszdsz mintdju értékelési-visszacsatoldsi mechanizmusokat. Példaul az tj

rehabilitacios jaradékhoz kapcsol6do szolgaltatdsok kiépitésére kitlizni a célt

(prémiummal egyiitt), hogy a jaradékosok egyes alcsoportjaiban (rokkantsdg foka,

iskolazottsag, lakohely) két év alatt 30-60 szdzalékkal né a munkaba allok aranya.

Kialakitani az eredmények folyamatos kontrollcsoportos mérését és értékelését,

fél évente feliilvizsgalni illetve, ha sziikséges javitani a jogszabalyt, eljardsrendi,

finanszirozdsi és menedzsment- kereteket.
2) A célzas javitasa

Egyes ellatdsokkal kapcsolatban pusztdn elméleti alapon, részletes vizsgalat nélkiil
is belathatd, hogy rosszul céloznak, mivel nem a célnak megfelelé formdaban
mukodik az ellatds. A fogyasztastol fliggd gazartamogatas, és egyes kedvezményes
afakulcsok helyett — amennyiben szocidlis célt szolgdlnak — hatékonyabb lenne
pénzbeni vagy természetbeni tdimogatast adni. A jovedelemmel ardnyos, biztositasi
alapon adott ellatdsokhoz pedig nem célszeri szocidlis célu kiegészité juttatdsokat
csatolni, ezek ugyanis nem a legszegényebbeket érik el.

Javaslat: A jovedelemtdl és fogyasztastol fliggd gazartamogatas a ténylegesnél

olcs6bba teszi a gdzfogyasztast, és ezért nem 0sztonoz a kellé takarékossagra.

Rdadasul indokolatlanul kedvez a gdzzal fiit6knek, szemben a mds energiat

hasznalokkal. Igazsdgosabb és hatékonyabb lenne egy, a lakds paramétereitél

és a héaztartds jovedelmétdl fiiggd, pénzben vagy kartyan adott lakasrezsi

tdmogatds a legszegényebb tized szdmara.



Mas ellatasok esetében az eszkoz elvben adekvdt, de a szabalyozas részletei vagy
a végrehajtds miatt mégis gyenge az empirikus tanulméanyok szerint mért célzds.
A rendszeres szocialis segély esetében jelentds az alulfizetés, a csaladi potléknal pedig
az rontja a hatékonysagot, hogy az erre forditott teljes dsszeg 23 szdzalékat
a gazdagabb haztartasok kapjak (Firle és Szabd, 2007, Benedek és Scharle, 2006).
Javaslat: A szegénységi kiiszob alatti jovedelmi haztartasok jelentds hanyada nem
jogosult, vagy nem igényli a rendszeres szocidlis segélyt. Ezért javasoljuk
a jovedelemhatar emelését a fogyasztasi egység meghatarozasanak szigoritdsa mellett
(attérés az OECD1 skdlara), és a hozzaférés javitasat (tdjékoztatas, egyszertibb
igénylési folyamat). Megfontoland6 az igénylésnél figyelembe vett csalddtagok korének
feliilvizsgdlata is: igazsagosabb lenne a nukledris csaldd helyett minden,
a lakasfenntartdst és mas koltségeket kozosen fizetd haztartastagot figyelembe venni.
3) A piaci miikodés hatékonysaganak jobb kihasznalasa, ahol adottak
a feltételek
Az &llam altal, vagy allami timogatdssal nytjtott szolgaltatdsok mindségének javitasa
érdekében érdemes korldtozott, de a maindl nagyobb teret adni a piaci
mechanizmusoknak. Ez a szolgaltatdsok nydjtdsa helyett a piacrol torténd vasarlas
aranydnak novelését jelenti, ahol megvannak a piaci mtikodés feltételei.
Az utalvanyon (voucher) keresztiil torténd finanszirozdssal nagyobb teret lehet adni az
egyéni dontésnek a joléti szolgaltatdsok igénybevételénél.
Javaslat: Az aktiv munkaerdpiaci eszkozok mikodtetésében kialakitani
a non-profit és for-profit szolgdltatdsok rendszeres meghizdsdnak lehetéségét ugy,
hogy a szolgaltatdsok mindségét és eredményességét rendszeresen mérjék,
és a finanszirozas részben a teljesitménytdl fliggjon.
4) A munkavallalas 6sztonzése
A teljes ellatorendszerben, és kiilondsen a jovedelemtdl fiiggd ellatdsok esetében,
erések a munkavallalasi hajlanddsagot csokkentd 6sztonzdk. Ezen két okbol is érdemes
véltoztatni. Egyfeldl a joléti ellatasok is okolhatok az alacsony aktivitasi rataért, ami
viszont az egész gazdasag teljesitményét csokkenti, és igy veszélyezteti maganak a joléti
rendszernek a fenntarthatosdgat is. Masfeldl, egyéni szinten a munkapiaci aktivitds és a
szegénység kozott erds negativ 6sszefiiggés van, mas széval: a szegénységhdl a
munkdba 4llas jelenti a legbiztosabb kivezetd utat.
Hazai empirikus kutatasok szerint a rendszeres szocidlis segély, a gyermekek utdn jaro
elldtdsok és a rokkantnyugdyij (illetve a korai nyugdij) is erdsen csokkentik
a munkakinalatot.
Javaslat: A gyes, a gyed és a gyet jogosultsagi idejének roviditése a bolesddei
és dvodai ellatds egyideji javitdsa és a részmunkaidds foglalkoztatds timogatasanak

novelése mellett.
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