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A SZEGENYSEG ENYHITESEERT — HELYZETKEP ES JAVASLATOK
(Az azonos cimi, a human fejlettségrol szolo orszagjelentés fobb megallapitasai)

A Kihivasok jelen szama az Alleviating Poverty: Analysis and Recommendations. Human
Development Report for Hungary 2000-2002, Budapest, UNDP/IWE, 2003 (magyarul: 4 sze-
génység enyhitéseért — helyzetkép és javaslatok. Orszagjelentés a ,, human fejlettségréol” 2000—

2002, Budapest, UNDP/VKI, 2003) alapjan késziilt.

Az ENSZ Fejlesztési Szervezete (UNDP) és az MTA Vilaggazdasagi Kutatdintézet egyiittmii-
kodésében idén késziilt el a legijabb (immar 6tddik) Magyarorszagrol szolo jelentés a ,,human
fejlettség” témakorében.

1. A human fejlettség

1.1. A nemzetkozi szervezetetek (elsdsorban az ENSZ) szohasznalataban meglehetésen elter-
jedt, magyarra nehezen fordithato kifejezés tag teret olel fel: azon kérdések korét, amelyek a
szocialis szférahoz tartoznak, azaz minden olyan teriiletet, amelyre a széles értelemben vett
tarsadalompolitika hatokdre kiterjed. A kifejezés koncepcidja — ami az ENSZ kiilonb6z6 doku-
mentumaiban lelhetd fel — segit az értelmezésben. E szerint ahhoz, hogy a demokratikus tarsa-
dalmak f6 céljat jelentd részvétel, a dontésekbe valo beleszolas érdemi modon valdsuljon meg,
az emberek lehetdségeit ki kell tagitani. Meg kell tehat adni az esélyt mindenekeltt a hosszua €s

egészséges életre, az ismeretek szerzésére, s arra, hogy az embereket méltanyos életszinvonal

illesse meg. A human fejlettség koncepcidja hangsilyozza, hogy a gazdasagi novekedés nem

lehet 6ncél, hanem a fenti célok elérésének eszkozévé kell valnia. A mar elért human fejlettségi
szint mérésére €s orszagok kozotti Osszehasonlitasara szolgal az in. human fejlettségi mutato
(human development index, HDI), amely a szokasos (i) egy fore jutd bruttd hazai termék vasar-
l6eré-paritason becsiilt értékén til mas, foként az adott orszag népességének életmindségét jelzo
statisztikai adatokat is tartalmaz. Ilyen (ii) a sziiletéskor varhato atlagos élettartam és (iii) az
iskolazottsag szintjét jellemz6 két adat, (a) az irni-olvasni tudok aranya, valamint (b) az alap-,

kozép- és felsdfoku iskolazottsag Osszevont aranyszama.

1.2. A tobb mint 170 orszag adatait tartalmazo6 vilagranglistin hazank 2000-ben a 35. helyen
allt, s ezzel a magas human fejlettségli orszdgok csoportjaba tartozik, ahol a kézépmezonyben
»foglal helyet”. (A legjobb helyzetli csoport ugyanis 53 orszagb6l tevodik 0ssze.) A legtobb

kozép- és kelet-eurdpai orszag helyezése hasonld. Szlovénia példaul a 29., Csehorszag a 33.,



Szlovakia a 36. és Lengyelorszag a 37. a rangsorban. A kiilonbségeket foként a jovedelmi elté-
rések magyardzzak (a vasarloeré-paritdson szamolt egy fore esé GDP alapjan). Figyelemre
mélté ugyanakkor, hogy 2000-ben a sziiletéskor varhato atlagos élettartam mind Szlovakiaban,
mind Lengyelorszagban magasabb volt, mint nalunk (73,3 év mindkét orszagban, mig hazank-
ban 71,3 év). Ez a mutatdé még a szomszédos Horvatorszagban is — a 73,3 éves értékkel — meg-
haladja a magyar szintet, annak ellenére, hogy Horvatorszag a HDI tekintetében joval hatrabb, a
48. helyen all (féként az alacsonyabb jovedelmi szint miatt). Ugyanakkor a legtjabb adatok a
magyarorszagi népesség egészségi allapotanak javulasardl tantiskodnak. A sziiletéskor varhatéd
atlagos élettartam az 1990-es évek végétdl emelkedik, s ugy tlnik, megkezd6dott a felzarkozas

a hasonlo6 gazdasagi fejlettségli kozép-kelet-eurdpai orszagokhoz.

1.3. A human fejlettség koncepciodja a szegénység lekiizdésének nagy fontossagot tulajdonit. Az
idei jelentés kdzéppontjaban a kirekesztettség kialakulasanak témaja allt. Tovabba vizsgalat
targya volt az is, hogy sziilettek-e intézkedések a kirekesztettség kovetkezményeinek enyhitésé-
re, s ha igen, azok mennyire bizonyultak hatékonyaknak. Ez az §sszefoglalo tehat elébb a sze-
génység kialakulasat, terjedésének okait, nagysagrendjét érintd f6 megallapitasokat ismerteti,
majd a segélyrendszer modosulasaibol, eddigi mitkodésébol levonhato fontosabb kovetkezteté-

seket korvonalazza.
2. A szegénység terjedése, sulyosbodasa — okok és kovetkezmények

2.1. Még a témaval foglalkoz6 elemzések sem hangsulyozzdk mindig, hogy a magyar tarsada-
lomban a szegénységnek mély torténelmi gyokerei vannak, s a szocialista rendszer sem volt
képes az oroklott adottsagok érdemi felszamoldsara. A kérdéskor vizsgalatara elsdsorban a jo-
vedelemegyenl6tlenségekkel Gsszefiiggésben keriil sor, holott kétséges, vajon kizarolag erre
lehet-e a szegénységet visszavezetni. Ugyanis, ahogy Szalai Julia fogalmazott, ,,a szegénység
alapvetéen dezintegracids probléma, s csak masodlagosan egyenl6tlenségi: nem elsdsorban a
piacban gyokerezik, hanem a feudalis fiiggdség rendszerében és az allamnak vald kdzvetlen

alarendeltségben, kiszolgaltatottsagban.”

2.2. A szegénység elleni fellépés napjainkra a kozép- és kelet-eurdpai orszagokban — beleértve
hazankat is — égeten siirgdssé valt, mert a gazdasagi atalakulds kezdetekor a térséget a re-
cesszi6 nyoman bekovetkezett tomeges elszegényedés felkésziiletleniil érte. Ugyanakkor a sza-
bad véalasztasok utan 1étrejott 0 kormanyok az emberi jogok — kozottiik a politikai és a szocialis
jogok — rogzitésére a szocializmus O6rokségétdl valo elhatarolodas €s sajat legitiméaciojuk érde-
kében nagy sulyt helyeztek. A szocidlis jogok egy része azonban a megfeleld ellatasok hidnya-
ban irott malaszt maradt. Ami a tomeges elszegényedést illeti, Ferge Zsuzsa megallapitotta: ,,a
romlas f6 oka valdjaban a jorészt elkeriilhetetlen gazdasagi visszaesés volt, de ezt sulyosbitotta,
hogy még a lehetséges védelmek egy része sem épiilt ki (példaul nem tortént semmi a lakés-

részletekkel kapcsolatos, pontosan elérelathaté eladosodas kivédésére). fgy az egyenlStlensé-



gek, a szegénység ¢€s a kirekesztés mértéke nagyobb lett, mint amekkorat az orszag gazdasagi
helyzete indokolt volna.” Kérdés tehat, hogy miért nem sziiletett meg idében a megfeleld ellata-
sok rendszere, annak ellenére sem, hogy a kilencvenes években hazank elkotelezte magat né-
hany, a szegénység lekiizdését célz6 nemzetkdzi kezdeményezés mellett. (A kormany példaul
alairta a tarsadalmi fejlodésrol szolo 1995-6s koppenhégai nyilatkozatot, legijabban pedig az
ENSZ millenniumi fejlesztési céljainak tdmogatasat vallalta, amelyek koziil az egyik szintén a

szegénység megsziintetését szorgalmazza).

3. A szegénység elleni hatékony fellépés fo akadalya: a forrasok elégtelensége és/vagy a
politikai akarat hianya?

3.1. A szegénység valamelyes enyhitésére bevezetett intézkedéseket vizsgalva megallapithato,
hogy azok a nemzetkozi kotelezettségvallalasok ellenére sem alapulnak koherens koncepcion.
Raadasul a recesszié nyoman kialakult sulyos gazdasagi egyensulytalansagok miatt az egymast
kovetd korméanyok korlatos koltségvetési lehetdségek kozepette alakitottdk politikajukat. A
pénziigyi forrasok sziikdssége tehat eleve lehetetlenné tette, hogy az intézkedések hatékonyan

miukodjenek.

3.2. Az atfogo stratégia hidnya nyoman azonban joggal vetddik fel a kérdés, hogy létezett-e
egyaltalan elég erés politikai akarat a szegénység problémajanak lekiizdéséhez. Nyilvanvaloan
az allami szerepvallalas minimalizalasara tett torekvések is 0sszefliggnek az elszantsag gyenge-
ségével. A visszafogott allami beavatkozasrol vallott felfogast tiikrozik tobbek kozott a szocialis
ellatasokrol szolo jogszabalyok (a torvényt 1993-ban fogadtak el), amelyek a kdzponti allami
szerepvallalas visszaszorulasaval parhuzamosan az dnkormanyzatokra egyre tobb szocialpoliti-
kai feladatot rottak, s igy a mindenkori kormanyok jorészt toliik vartak el a szegények helyzeté-
nek érdemi javitasat. A hatékony megvalositasra azonban a helyi kdzigazgatas sem intézményi,

sem pénziigyi, sem személyi szempontbol nem volt kellden felkésziilve.

3.3. Szalai Julia arra is felhivta a figyelmet, hogy a jogszabalyi valtoztatasok persze dnmaguk-
ban aligha adhatnak magyarazatot arra, miként torténhetett, hogy ,,az uj demokratikus rend szii-
letésének pillanataban a szegénység tigye lekertilt a politikai témak napirendjérdl”. A szegény-
ség ¢s kirekesztés kérdésének hattérbe szoruldsa minden bizonnyal arra is visszavezethetd, hogy
a zsugorodé allami forrasok ujraclosztasaért egyre élesebb kiizdelem alakult ki az egyes lecsu-
sz0 tarsadalmi csoportok kozott, s a leginkabb raszorulok — érthetd modon, helyzetiiknél fogva —
e ,,versenyben” aligha juthattak széhoz. Raadasul ,,annak a koncepcionak az ujjaéledése, misze-
rint 1éteznek (a tamogatasra — F.K.) «érdemes» szegények, megnehezitette az alanyi jogl prog-
korlatozodik, a hivatalnokok onkényes dontései jutnak szerephez, vagyis igazsagtalan gyakorlat
alakulhat ki”.

4. A szegénység mérése és a mérés nehézségei



4.1. A megfelel6 politika kialakitasdnak legfontosabb eléfeltétele természetesen a szegénység

nagysaganak, kiterjedtségének és mélységének pontos ismerete, valamint annak felmérése, hogy

mely csoportok maradtak ki a felzarkozas folyamatabol, s melyek azok a rétegek, amelyeket a

tartds elszegényedés a leginkabb veszélyeztet. Az a fogalmi és egyéb, a jelenség okaival, keze-
1ésével kapcsolatos zavar, ami a 90-es évekre mindvégig jellemzo volt, azonban aligha segitette

el6 a tisztanlatast.

4.2. A szegénység fogalma ma sem tisztazott, mint ahogy kiterjedtsége is allando vitak targya.

Az ismerethiany egyik legfontosabb oka, hogy hazankban ma nem folyik olyan, a szegénységet

vizsgald rendszeres adatgyiijtés, amelyet viszonylag nagy mintan végeznének, tehat alkalmas

lenne érdemi kovetkeztetések levonasahoz. A jelentés egyik f6 célja éppen az volt, hogy ezt a

hianyossagot legalabb annyiban probalja valamelyest orvosolni, hogy a Kozponti Statisztikai
Hivatal két, orszagos, reprezentativ, nagy mintan végzett felmérését a szegénység szempontja-
bol igyekszik alaposan elemezni. Bar e felmérésekbdl értékes informaciok nyerheték, hangsu-

lyozni kell, hogy harom {6 ok miatt nem helyettesithetik a szegénység specifikus témajara dssz-

pontositd rendszeres adatgytijtést:

4.2.1. E felmérések nem tartalmazzak sem a hajléktalanok adatait (szamuk mintegy 6tvenezerre
tehetd), sem az ugynevezett ,,intézményi hdztartasokét” (vagyis azon emberekét, akik intézmé-
nyekben ¢élnek, példaul 6regek otthonaban, bortondkben stb., s akiknek létszamuk szintén Ot-

venezer kortli).

4.2.2. E felmérések nem vizsgaltak kifejezetten a romak helyzetét, akik nem csak a szegények
kozott talalhatok meg aranytalanul nagy szamban, hanem — mint ahogy arra néhany kutatas
ramutatott — a mély szegénységben €16k kozott tobbségben is vannak. A hazank teljes népessé-
gének kortilbeliil hat szazalékat kitevd cigany kisebbség specialis gondjai tehat szorosan kap-
csolodnak a szegénységhez, a peremre szorulas, a kirekesztédés problémaihoz, valamint a nyo-

mor ¢és a kisebbségi 1ét 0sszefiiggéseihez.

4.2.3. A szegénységgel foglalkozo céliranyos adatgytijtésnek specialis, kifejezetten a témaval
kapcsolatos kérdésekre adott valaszokat is kellene tartalmaznia (Ggymint a szegények vélemé-
nye a segélyezés rendszerérdl, intézményeirdl stb.).

5. A szegénység nagysagrendje

5.1. Az elmult néhany évben tapasztalhato gazdasagi ndvekedés ellenére a szegénység enyhitése
tovabbra is aktualis kérdés maradt Magyarorszagon. A jelentésbe foglalt adatok ugyanis azt
mutatjak, hogy ma is tetemesek a tarsadalmi csoportok kozotti kiillonbségek — foként az élet-
szinvonal tekintetében —, és a jelenlegi gazdasagi novekedés hasznabdl a legelesettebb csopor-
tok aligha részesiilnek. Nem csupan a magas és alacsony jovedelmii csoportok kozotti kiilonb-
ségek élezddtek ki, hanem a kilencvenes évek elejei mély recesszié nyoman kialakult elszegé-

nyedés kovetkezményei is éreztetik hatasukat. A gazdasagi atalakulds soran a szegénység to-



vabb mélyiilt. A halmozott szegénységgel, kirekesztéssel foglalkozé masodik fejezet megalla-
pitotta példaul, hogy Magyarorszagon 1,2-1,3 millié ember (a magyar lakossag 12-13%-a) ¢l
halmozott szegénységben, vagyis rajuk legalabb harom jellemz6 a szegénység 6t formaja koziil
(ezek a jovedelmi, a fogyasztasi, a szubjektiv szegénység, valamint a lakasszegénység és a la-
kasfelszerelésben megnyilvanulé szegénység). Kiilonosen veszélyeztetettek ebbdl a szempont-
bol a nyugdijasok, a munkanélkiiliek, az alacsony iskolai végzettségiiek, a kozségekben lakok, a
csak idds személyekbdl allo haztartasok, tovabba a sokgyermekes, valamint a néi haztartasfoji

csaladok.

5.2. Az adatok érzékletesen mutatjak, hogy megjelent a tartds szegénység, ami egyre szélesebb
kort kezdett érinteni. Noha néhany wjabb statisztikabol mintha arra lehetne kdvetkeztetni, hogy
az elszegényedés folyamata mara valamelyest enyhiilt volna, 6vakodni kell a hossza tavu, opti-
mista perspektivak felvazolasatol. Tobb adat sszevetése alapjan ugyanis gy tiinik, a szegény-
ség tovabbra is stagnal. A legelterjedtebb szegénységi kiiszob — a median jovedelem 6tven vagy
hatvan szazaléka — alapjan szamolt, kiilonb6z6 forrasokbdl szarmazoé adatok egyarant azt mu-
tatjak, hogy a szegények aranya 1997-t6l kezdédden kilenc és tiz szazalék kdzott mozog. Ami a
jovedelmi egyenldtlenségeket illeti, a legmagasabb ¢€s a legalacsonyabb tizedek kozotti atlagos
jovedelmi kiilonbség az 1995/96-o0s hétszeres kiilonbségrol 2001/2002-re 7,9-szeresre nott. A
fenti adatok tiikrében kiilonosen nyilvanvalo a segélyrendszer Iényeges szerepe.

6. A segélyezési rendszer f6 modosulasai — javaslatok a valtoztatasra

6.1. Bar a segélyezési rendszer meglehetdsen sok valtozdson ment keresztiil a 90-es évek soran
(példaul a célcsoportok tekintetében), e modosulasok a Iényeget €s a rendszer ideologiai hatterét
nem ¢érintették. A jelenlegi id6szakban, amikor a gazdasag novekedésnek indult, itt az ideje

annak, hogy a segélyezés rendszerében végre igazi fordulat menjen végbe. Mind a segélyezéssel

kapcsolatos eddigi tapasztalatok, amelyeket a kutatasok mar feltartak, mind pedig a jelentésben
bemutatott bizonyitékok egy iranyba mutatnak: nem elegend6 pusztan reformokat végrehajtani,

hanem radikalis valtoztatasokra van sziikség! Ugy véljiik, hogy a jelenlegi rendszer mogottes

crer

mértékben szakitani kell. Erre nem csupan az orszag nemzetkdzi elkotelezettsége miatt van

sziikség, hanem azért is, mert a koncepcio a civilizalt tarsadalom alapértékeivel all szemben. A
koncepcio elutasitasa ugyanakkor eldfeltételét jelenti annak, hogy a segélyezési rendszer haté-
konysagat javitani lehessen. A jelentés harmadik fejezete a rendszer olyan stlyos fogyatékossa-
gara mutatott r4, ami nyilvanvaloan a ma hazankban érvényesiilé kategorialis segélyezési rend-
szerrel fligg 0ssze: vannak olyan csaladok, amelyek azért esnek ki a szocialis halobdl, mert nem
illenek egyik elézetesen meghatarozott kategoridba se. Amennyiben sikertiil a ,tdamogatast kiér-

demld szegények” koncepcidjaval szakitani, létre lehetne hozni a ,létfenntartasukban tartésan

crer



maradhatna, hatékonysaga viszont nagymértékben javulhat. A jelenlegi gyenge eredményesség
nyilvanvaldéan a magyar segélyrendszer azon sajatossagabol is adodik, miszerint ,,nincs olyan
altalanos segély, amely a jovedelem egy meghatarozott szintje alatt tamogatast nytjtana” (har-
madik fejezet). A kategorialis segélyezés dnmagaban nem képes orvosolni ezt a problémat.
Amennyiben azonban a rendszer kiegésziil ezzel a meglehetdsen altalanos kategodriaval, kikii-
sz0bolhetok egyéb hatranyai, mint példaul a bizonytalansag €s a kiszamithatatlansag. (A jelen-
tés harmadik fejezete kimutatta, hogy a 90-es években valtoztak az egyes célcsoportok, azaz a
tartos munkanélkiiliek tamogatasanak sulya csokkent, s a segélyrendszer egyre inkabb a gyer-

mekes csaladokat kezdte elényben részesiteni.)

6.2. A jelentés adatai szintén alatdmasztottak a segélyezési rendszernek azt a masik fogyatékos-
sagat, hogy nem veszi figyelembe a csaladi méretgazdasagossag elvét, és egyéneket céloz meg
az egyiitt €16 kozosségek tamogatasa helyett. A harmadik fejezet példaul kimutatta, hogy a fel-
nott gyerekekkel egylitt lako haztartasok szegénységi kockazatukhoz képest nem eléggé segé-

lyezettek. A mindenkori segélyrendszernek tehat a kiilénb6z6 csaladok, illetve egytitt él6 kdzos-

ségek szamara eltérd jogosultsagi kiiszobértékeket kell meghatdroznia.

6.3. A harmadik fejezet megallapitotta azt is, hogy a segélyezés szabalyozasa ¢€s finanszirozasa a

kozponti kormany és a helyi dnkormanyzatok szerepvallalasanak kett6sségén alapszik. A rend-

szer hatékonysagat értékelve a jelentés arra a kovetkeztetésre jutott, hogy a kdzponti szabalyo-

zas jelenleg tilsdgosan altalanos, nem ad egyértelmi utmutatast, s a kerettorvény csupan ajanla-

sokat tartalmaz. Ily médon az 6nkormanyzatok, amelyekre e tekintetben tulzott teher és felelds-
ség harul, hajlamosak a tulszabalyozasra. Ez érthetd onvédelmi reakcid a résziikrél, mert el

akarjak keriilni a vadat, hogy igazsagtalan és 6nkényes gyakorlatot folytatnak. A rendszer haté-

konysagat véleményiink szerint a k6zponti szabalyozas és finanszirozas erositése révén kellene

és lehetne javitani. Az utobbi szintén fontos, hiszen a fellelt adatok megerdsitették, hogy a

gyengén fejlett régidk onkormanyzatai szamara rendelkezésre allo forrasok korlatozottabbak az
atlagosnal. Elvben ugyan e helyzeten a szocialis normativdk rendszere hivatott segiteni,
amennyiben azok — mint ahogy errdl a jelentésben sz6 is volt — figyelembe vesznek jo néhany,
az elmaradottsagot jelz6 mutatot. Nyilvanvald azonban, hogy a (potencialis) raszorulok szama e
mutatoknak nem mindig feleltethetdé meg teljesen egyértelmiien. Az allam és a helyi dnkor-
manyzatok kozotti megosztott felelésség rendszerét tovabbra is fenn kell tartani, azonban a koz-

ponti kormany szerepét erésiteni sziikséges.

6.4. Tovabbi vizsgalatok kellenek annak megitéléséhez is, hogy a kiadaskompenzalo és az at-
meneti segélyek sulyanak a jovedelemkiegészitd segélyek javara torténd eltolodasa vajon eldse-
gitette-e a hatékonyabb segélyezést. Nézetiink szerint az atmeneti segélyeket, neviiknek €s ere-

deti céljuknak megfelelden, kizarolag valodi valsaghelyzet esetén kellene nytjtani, vagyis nem



a jelenlegi gyakorlat szerint, amelyben az atmeneti segélyeket rendszeresen az alacsony jove-

delmek kiegészitéseként adjak.

6.5. A jelentés kimutatta, hogy a segélyek a szegény haztartasok toredékét (tiz és hiisz szazalék
kozotti aranyat) érik el. A kiilonbozo segélylehetdségekrol szolo tajékoztatas tekintetében tehat
igen sok a teendd. A jelentés masodik fejezete azt hangsulyozta, hogy hidnyoznak azok a csa-
tornak, amelyek a raszorulok és a segélyek odaitélésére illetékes hatosagok kozott kdzvetiteni
tudnanak. Erésiteni kell tehat e tekintetben a civil tarsadalom, azaz a nem kormanyzati szerve-
zetek (NGO-k) szerepét, s az egyhazakat szintén be lehetne vonni az informacidatadas és a ta-

mogatas folyamataiba.
7. Fobb kovetkeztetések

A jelentésbdl vilagosan kideriil, hogy a halmozott szegénység enyhitésé¢hez mindenekel6tt atfo-
g6 szocialpolitikara lenne sziikség. Ennek olyan koncepcion kellene alapulnia, amely vilagos,
Osszehangolt és koherens elveken alapul. Az atfogé politika kialakitasanak fontos eléfeltétele,
hogy a szegénység okairol, jellegzetességeirdl tobb informacio alljon rendelkezésre. A jelenlegi
hianyossagok egyik oka, hogy a szegények helyzetérdl maig sem késziilt olyan szisztematikus,
célzott adatgyijtés, amely tampontul szolgalhatna nem csupan az életkdriillményeiket illetden,
hanem a segélyrendszerrel kapcsolatos viselkedésiik, felfogasuk, véleményiik tekintetében is. A
jelentésben elemzett felmérések ugyan értékes informaciot szolgaltatnak jo néhany relevans
témaban, a kérd6ivek azonban nem tartalmaztak olyan specidlis kérdéseket, amelyek sziiksége-

sek lennének a tarsadalmi kirekesztettség néhany sajatos aspektusanak megitéléséhez.
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