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A kozfoglalkoztatas jelentosége
ket gazdasagi recesszio tiikrében!

A tanulmdny a transzformadcids recesszid és a gazdasagi
vilagvalsag kozfoglalkoztatasi programjainak anticiklikus jel-
legérdl szol. Ezen aktiv beavatkozasokat a maig aktualis gaz-
dasagi és tarsadalmi kihivast jelentd segélyezett célcsoport
aktivalasanak hatékony eszkozeként tiintették fel a korma-
nyok, és ugyan csokkentették a munkanélkiiliségi ratat vagy
a segélyezési rendszerek terheltségét, de Osszességében rovid
tava megoldasi kisérleteknek tekinthetdk a szocialis koltség-
csokkentés torekvése mellett.

Bevezetés

A tanulmany abbdl a feltevésbdl indul ki, hogy a hazai munkaerépiac
két jelentésebb valsaga eltérd vilaggazdasagi és hazai folyamatok ere-
dojeként alakult ki. A szerzd célja, hogy a gazdasdgi ciklusok® és az dllami
beavatkozis kontextusdban két eltéré idészakban — a 90-es évek transz-
formacids recesszidjaban és a legutobbi gazdasagi vilagvalsagban — a
széles korben alkalmazott munkaerd-piaci beavatkozasok kozul a koz-
foglalkoztatas anticiklikussagat vagy annak hianyat elemezze. Habar
az aktiv munkaerd-piaci eszkozok® torténete a 70-es évekig nyulik vissza,
hazankban elséként 1987-ben jelent meg a kozhasznu foglalkoztatas.
Ezenkiviil a kdzcéld, a kozmunka programok, az , Ut a munkdhoz” vagy
a START program; mind a kozfoglalkoztatas eszkoztaranak elemei, ame-
lyeket a jobb- és a baloldali kormanyok a kezdetek ota tobbnyire rovid
tavu ,statisztikajavitasi” szandékkal vezettek be. Vajon milyen gazdasigi
és tdrsadalmi Osszefiiggések dlltak a kozfoglalkoztatds preferdldsa mogott? Az
egyes eszkozok anticiklikus beavatkozdsok voltak-e? A cikk nem foglalkozik

! Koszonetnyilvanitas: Kiilon koszonet illeti, dr. Csoba Judit szociologus témavezetém-
nek a segitségén tul, dr. Simonyi Agnes cimzetes egyetemi tanart a szakmai tanacsaiért és
tamogatasaért.

2 A gazdasdgi ciklus a gazdasagok teljesitményének a hosszu tavu trendhez képest kiilon-
bo6z6 iddintervallumok alatt mért gazdasagi jelz6szamok valtozasaval kimutathatd perio-
dikus fluktuaciéjat jelenti (LScsei, 2010).

3 Active Labour Market Policies, rov. ALMP
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a gazdasagi ciklusok, konkrétan a Kondratyev-ciklus* matematikai-sta-
tisztikai bizonyitasaval, sokkal inkdbb a munkanélkiiliség gazdasagi €s
tarsadalmi kovetkezményeire reagald foglalkoztatas- és szocialpolitikai
intézkedésekkel.

A transzformacios recesszio nagyra nétt problémai
és a ,kiskora demokraciak” beavatkozasi kisérletei

Az els6 vizsgalt idédimenzid a posztszocialista orszagok rendszerval-
tasahoz (1989-1991 kozott) kothetd transzformidcids recesszidonak elneve-
zett id6szak, amikor a kozép- és kelet-europai allamokban a centralizalt
redisztribtcids gazdasagi rendszerrdl a piacgazdasagra vald atmene-
tet mindenhol mély valsag kisérte egészen 1993 Oszéig. Kozgazdasagi
megkozelitésben ez a recesszid Osszetettebb volt a kapitalista rendsze-
reket jellemzd gazdasagi ciklusok hanyatld fazisandl, ugyanis nem lehe-
tett tipikusan a tultermelés kovetkezményének tekinteni, hanem sokkal
inkabb politikai és gazdasagi strukturavaltasbol eredének (Kornai, 1994;
Toth et al., 1998). A vizsgalat keresztmetszetét az idészak egyik legna-
gyobb hazai problémadja, a nagyra nétt munkanélkiiliség adta, amelyet a
kiskort1” demokratikus allamnak kellett orvosolnia.

A korszak munkaerd-piaci aspektusit tekintve a szocialista ideoldgiara
jellemzd és évtizedeken at miikodod teljes foglalkoztatas (gyakorlatilag
igen jelentds kapun beliili munkanélkiiliséget elfedd) , inkubatora” min-
denhol megsz(int. Itthon a foglalkoztatottak szama kozel 16 szazalékkal
csokkent (tobb mint 1 milli6 ember), Szlovakidban 19 szazalékkal, Bul-
garidban 27 szazalékkal, mig Csehorszagban csupan 7 szazalékkal (Elek,
1994). A piacgazdasag egyik legnagyobb kihivasat jelentette, hogy a fog-
lalkoztatas fennmaradt strukturalis és térbeni szerkezete alig volt Ossze-
egyeztethet6 az 0j gazdasagi mechanizmusokkal, ami a munkalehetdsé-
gek tartds hianyat eredményezte. A foglalkoztatis térszerkezeti rendszere
kényszerpalydra kertilt, és a valsagagazatokkal (pl. mezdgazdasag, ipar,
banyaszat) jellemezhet$ térségekben (pl. Borsod megye) a gazdasagi
struktira Osszeroppandsat nem kovette regeneralddas és szerkezetval-
tas. A munkahelyek tomeges megsziinését kdvetéen nagy egyenlétlen-
ségek alakultak ki az egyes régiok kozott. A lokalis munkaerdpiacok oly
meértékli 6sszeomldson mentek keresztiil, hogy a kialakult akut munka-
erd-keresleti hidny napjainkig fennalld tarsadalmi és gazdasagi problémat
jelent a hatranyos helyzet(i vidéki térségekben (Fazekas, 1993; Banfalvy,
1998; Fehér, 2005; Szabo — Katonané, 2009; Pakurar et al., 2010).

A nemzetgazdasig harom nagy foglalkoztatasi szektoranak aranya

* A konjunkttrakutatasban vilagszerte a Kondratyev-ciklusok a leginkabb elismertek és aktu-
alisak, amit szamtalan nemzetkozi és hazai szakirodalom is alatamaszt. N. Kondratyev
(1892-1938) szovjet kozgazdasz fejlett nyugati allamok (USA, Franciaorszag, Nagy-Bri-
tannia) gazdasagi indexeit vizsgalva 1870-t6l kezdve 3 ciklust mutatott ki a vildggazda-
sag teljesitményére vonatkozoan. Tovabba felfedezte az 1929-33-as gazdasagi vilagvalsag
mogotti ciklikussag jelenségét (3. K-ciklus leszallo aga), és koriilbeliil 50 évre becsiilte
egy-egy hosszil ciklus terjedelmét (Kondratieff, 1935). Késébb Schumpeter javaslatara
ezeket Kondratyevrdl nevezték el Kondratyev-ciklusoknak, illetve K-ciklusoknak.
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mindekozben folyamatosan valtozott. A KSH felmérése szerint 1900-
ban a lakossag 61,1 szazaléka, 1970-ben a 23,2 szdzaléka, 1990-ben mar
csak 17,5 szazaléka dolgozott a mezdégazdasagban. Az arany a recesszid
mélypontjan (1993) csupan 9,1% volt (EU-15, 5,4%) (Laky, 2000). A meg-
hatarozé szolgaltatoi szféra gazdasagi sulya a keleti blokk orszagaiban
a szocialista rezsim tliréshataratol, illetve egyéb tényezoktdl fliggott,
de a rendszervaltds utan mindenhol novekedésnek indulhatott.” Ezzel
szemben az EU-15 orszdgaiban joval markansabb volt a részesedése, mig
az atlagértéke 66,3 szazalékot (1993) tett ki, addig Belgium, Hollandia,
vagy Nagy-Britannia esetében a teljes foglalkoztatotti 1étszam tobb mint
70 szazalékat adta (Horvath et al., 2005). Végiil az ipar szerepe hazank-
ban némileg csokkent 1990 utan (1990: 36,1%, 1993: 33,8%), és az agazat
sziikiilése bizonyos korzetekben koncentralddott (Laky, 2000: 21).

A munkaerdpiac atstrukturalédasaval drasztikusan csokkent a mun-
kaerd-kereslet, amelynek kovetkeztében megndétt a munkanélkiiliség a
dekonjunkturalis idoszakok egyik, tipikus negativ kisérdjelenségekeént.®
A Munkaiigyi Intézményrendszer nyilvantartasban 1992 nyaran a 600,5
ezer f6t meghalado regisztralt munkanélkiili szerepelt (11,1%), és ezen
feliil Timar Janos tovabbi 200 ezerre becsiilte a nem regisztraltak szamat
(Bereiné, 1993). A tomeges elbocsatasok kovetkeztében a regisztraltak
szama 1993-ban elérte a maximumadt, kozel 700 ezer f6t (13%). Ezzel parhu-
zamosan a nyugati orszdgokhoz hasonldan itt is megjelent a tomeges €s
tartés munkanélkiiliség jelensége, amely a regisztraltak 55 szazalékat
érintette (Fazekas et al., 2000). A valosagban azonban a kozel 1 millié
munkahely megsziinése nem minden esetben jart egyiitt a nyilvantar-
tott munkanélkiiliség-nvekedéssel. Ez pedig nem egyenlitette ki a fog-
lalkoztatottsagban bekovetkezett csokkenést, ugyanis a posztszocialista
rendszer mentéoveinek koszonhetéen a munkaerdpiacrol nagy létszamu
csoportokat vontak ki, példaul a korengedményes nyugdijazas, az egész-
ségiigyi alapon torténd nyugdijazas bevezetésével (Toth et al., 1998; Kara,
2001).

A munkanélkiiliséget a nyugati orszdgok kormanyai az ALMP eszko-
zeivel” enyhitették, sok esetben meghatarozott célcsoport szamara szer-

> A KSH szerint 1990-ben itthon mar 45% feletti volt az dgazat részesedése, viszont az
ezredforduld idején sem érte el a 60%-ot, ezzel kozel tiz szazalékponttal kisebb, mint az
akkori EU-15 atlagértéke (69,9%) (Laky, 2000: 21; Horvath et al., 2005: 82).

¢ Mikdzben a 90-es évek elején megkezdddott a munkaerd-piaci intézményrendszer és
a munkanélkiiliek regisztracios rendszerének kiépitése, a hazai munkanélkiiliek szama
Héthy (1990) szociologus, kozgazdasz becslése szerint akar az 1 millio f6t is elérhette,
mig Szelényi (1990) nem tartotta elképzelhetetlenek a masfél milli koriili 1étszamot sem
(Bago, 1991).

7 Az aktiv munkaerd-piaci politikdk torténete a hosszu ciklusok recesszidival fiigg Ossze,
hiszen 4. K-ciklus leszallé szakaszaban (1970-es évek olajvalsaga) a kormanyok anticiklikus
intézkedések meghozatalara kényszeriiltek a piaci elégtelenségek miatt. Ekkor jott létre és
terjedt el az OECD orszagokban ez az eszkdzcsoport, amellyel a munkaerdpiac alloka-
cids funkcidjat (egyfajta korrekcid) kivantak névelni kozpénzekbdl (Dar-Tzannatos, 1999).
Finanszirozasi oldalrol nézve a passziv kiadasokat atcsoportositottak a munkakereslet
fellenditését 6sztonzdé programok szervezésére, az aktiv allaskeresésre és a képzésekre.
A politikai dontéshozok abban reménykedtek, hogy ez a ,,mesterséges statisztikajavitas”
—ugyanis az aktiv eszk6zokbe bevontak szamaval csokkentheté a munkanélkiiliségi rata —
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vezve Oket, mérhetd célok és programértékelések mellett. Ezzel szemben
itthon az elhiz6d6 Osszetett problémat , kiskorii” beavatkozdsi kisérletek-
kel kivantdk megoldani, amelyben a kozfoglalkoztatas eszkdzrendszere
kiemelt szerepet kapott. Mindezeknek a vizsgalatat nem lehet megérteni
a célcsoport megsegitésére létrehozott munkatiigyi intézményrendszer
passziv tAmogatasainak, illetve a hazai joléti ellatasok vazlatos ismerte-
tése nélkiil.

A munkaerdpiac egyensulytalansagat az 1987-ben bevezetett nyugati
szocialis gazdasagokban bevalt foglalkoztataspolitikai eszkdz, a kozhasznii
program is jelezte. Az alkalmazadsa mogott az a bujtatott megfontolas 4llt,
hogy ezek segitenek a munkanélkiiliség elrejtésében és megakadalyoz-
hatjak a nyilt megjelenését (Frey, 2002). A rendszervaltast kovetden életbe
1épd 1991. évi IV. torvény® az orszagos munkatigyi szervezetek hierarchia-
jan kiviil bevezette az tigynevezett biztositdsi alapii munkanélkiili ellataso-
kat,” valamint kiszélesitette a hazai aktiv munkaerdé-piaci eszk6zok korét,
az Orszagos Munkaerd-piaci Kézpont koordinaldsaban. Osszességében
a teljes koltségvetésben ekkor még a passziv ellatasi formakon és nem
az aktivakon volt a hangsuly. A valsag elhtizédasaval egyiitt az érintett
célcsoport tobbsége az ellatasok kimeriilését kdvetéen nem tudott elhe-
lyezkedni az els6dleges munkaerdpiacon, ezért indokoltta valt az allam
tovabbi beavatkozasa. A 1993. évi III. torvénnyel® kezdetét vette a joléti
ellatorendszer kiépitése, az ellatasbdl kikertiilt személyek részére a tele-
piilési onkormanyzatok raszorultsagi elven jaro jovedelempotlo tamogatdst
(JPT) kotelesek biztositani. JPT-ben mindazon munkanélkiili részestilhe-
tett, aki kimeritette a jaradékjogosultsagat, vagy ha tjabb munkaviszonyt
létesitett, a megsz(inését kovetden nem volt jogosult Gjabb ellatasra. A
tapasztalatok szerint a regisztralt munkanélkiiliek harmada passziv
ellatdsban, harmada rdszorultsdgi alapt ellatasban részesiilhetett, mig
harmada ellatas nélkiil maradt (Csoba, 1996). A JPT ellatas nevével ellen-
tétben nem potolt, nem életmindséget javitd szocidlis tamogatasi forma,
hanem jovedelem nélkiiliek szamara jelentett atmeneti egzisztenciat
(Csoba, 2000)." Kezdetben a jogosultsagot korlatozas nélkiil megadtak,

késObb ténylegesen noveli a foglalkoztatast, kozvetleniil el8segiti a gazdasagi novekedést,
csokkenti a segélyezési rendszerek terheltségét, és enyhiti a kialakult tarsadalmi és szoci-
alis fesziiltségeket. Természetesen mély tarsadalmi valsagok idején konnyen valhat ez az
eszkoz a politika jatékszerévé, amely hirtelen felmutat valamit, de hosszu tdvon nem hoz
eredmeényt. Ezen eszkozok célja kezdetektdl fogva a munkanélkiili személyek atmeneti
visszavezetése a munka vilagaba, a munkavégz6 készségének megdrzése, fejlesztése, és a
kapcsolédo szolgaltatasok hatékonysaganak javitasa.

Az eszk6z0k sokszinlisége orszagonként eltérd, viszont leggyakoribbak szinte minden-
hol a vilagon mind a raforditast és a résztvevok szamat illetéen a képzési programok, a
foglalkoztatas tamogatasi programok, és a kdzhasznu foglalkoztatas ( Dar — Tzannatos,
1999; Hudomiet — Kézdi, 2008).

8 A foglalkoztatas eldsegitésérdl és a munkanélkiiliek ellatasardl szolo tv. (Flt.)

® Munkanélkiili-jaradék, elényugdij, palyakezd6k munkanélkiili segélye (1996. julius 1-ig
élt). Ezekre egy regisztralt munkanélkiili személy a kordbbi munkaviszonya alapjan jogo-
sult egy bizonyos idészakig.

10 Szocialis igazgatasrol €s a szocialis ellatasrol szOlo tv. (Szt.)

' A jogosultsag kritériumainak megallapitasa, a finanszirozas és a folydsitas szentha-
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majd id6rdl idére valtozé hosszisagtii munkaviszony megszerzéséhez
kototték, ezzel is 0sztondzve a raszorultak munkaerd-piaci integracidjat.
Az 1995-0s Bokros-csomag az allami redisztribticié reformjaként a szocialis
kiadasok visszafogdsat terjesztette eld. Eszerint a bokez(i allam a szocia-
lis ellatasok meglehetdsen attekinthetetlen dzsungelét tartja fenn, amely
tarthatatlan koltségvetési allapotot eredményezett (Semjén, 1996).1> Az
Szt. 1995. évi modositasa értelmében el6szor 90 nap, 1997-tdl pedig 180
munkanap megszerzéséhez kototték a JPT ellatas jogosultsagat, ezenki-
viil 24 hénapra maximalizaltak a folydsitas idejét (Toth et al., 1998; Galasi
et al., 1999; Frey, 2002). Itt értékel6dott fel a hagyomanyos aktiv eszko-
z0kon beliil a kdzhasznii program szerepe, ugyanis az ellatasi jogosultsag
megszerzésének kozvetlen és sokak szamara az egyetlen eszkozévé valt,
mivel a részvétel munkaviszonynak szdmitott. Az ellatds szigoritasat
kovetben tehat a helyi onkormanyzatok megnovekedett aktivitassal szer-
vezték a programokat, egyrészt, hogy atmeneti jovedelemhez juttassak
az érintetteket, mdsrészt ujbdl biztositasi jellegli ellatast kapjanak, ezaltal
kikeriiljenek azon személyek korébdl, akiknek a megélhetésérdl az
onkormanyzat koteles gondoskodni. 1996-t6] a Kézmunkatanacs felalli-
tasaval ujrainditottak a kozmunka programokat az elhtizdédo foglalkoztatasi
és szocialis problémak enyhitésére. Halmos (1999) a Kézmunkatandcs
létrejottét kettds céllal magyardzta; egyrészrdl a foglalkoztataspolitika
Osszkormdnyzati megerdsitésével, masrészrdl egy olyan paradigmaval-
tasnak a megjelenitésével, amely a passziv segélyezés helyett a munka-
helyteremtésre, a munkaerdpiacra torténé visszakeriilés tamogatasara
fékuszalt.”® 1997-t6l bevezettek a rendszeres szocidlis segélyt (RSZS)™, az
onkormanyzatok hatdskorébe tartozo passziv ellatdsi format, amely
lényegében a jogosultsagi kritériumok szélesitésével még nagyobb cél-
csoportot vont az ellatoi rendszerbe, mint azt a JPT tette.

Osszességében ezek a valtozasok csokkentették a munkaerdpiac intéz-
ményrendszerének felel6sségi korébe tartozok létszamat az dnkormany-
zatok szocidlis rendszerének rovasara, de nem oldottdk meg a tartds €s
tomeges munkanélkiiliség problémajat. Lényegében az allam a valsag
kovetkezményeinek mélyiilésével szembesiilt, de atfogoé szocidl- és fog-
lalkoztataspolitikai eszkozok helyett tjabb és tijabb beavatkozasi kisérle-
tekkel probalkozott.

romsaga az Oonkormanyzatok hataskorébe tartozott. A szerepldk a foldrajzi elhelyezkedés
viszonylataban eltérd fejlettségliek, tovabba a telepiilés méretével ellentétes az ellatando-
iknak a kore. A jogosultak szama 1992-1994 kozott kdzel nyolcszorosara emelkedett, azaz
egyre tobben szorultak ki az elsédleges munkaerdpiacrol és csak az onkormanyzattol var-
hattak segitséget. A torvényi elSirasok tehat giizsba kototték a magas szocidlis koltségve-
téssel rendelkezd szereplSket.

12 Ugyanez a jelenség erésodott fel a 2008-as valsag idején is (Baksa, 2008).
B A regisztraltak szama 500 ezer feletti volt (1997), viszont égetébb problémat jelentett a

tartésan munkanélkiili, raszorultsagi alapu ellatasban részesiilék szamanak megduplazo-
dasa (1993: 123 500 £6, 1996: 218 000 £6).

4 Klasszikusan két csoport kiilonboztetheté meg kozottiik, az egészségkarosodottaké és
az aktiv koru nem foglalkoztatottaké. Egyes becslések szerint akdr 25-50 szazalékuk nem
vonhatd be a rendszeres munkavégzésbe (kor, egészségi allapot, életvezetési problémaik,
stb.) (Szegedi, 2007; Dogei — Mod, 2007).
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A 2000-ben megsziintetett JPT ellatast kovetSen a segélyezettek 1ét-
szama folyamatosan novekedett, egyre nagyobb terhet jelentve az 6nkor-
manyzatoknak. Rdadasul a tdAmogatasi rendszer jogszabaly mddositasa-
val kotelez6 egytittmiikodésre és legaldbb 30 napos kozfoglalkoztatdsra
kotelezték a tamogatasokban részesiiloket (JPT, RSZS). Ezzel gyakorla-
tilag életbe 1épett a ,segély helyett munkit elv”, amely kotelezévé tette a
célcsoport atmeneti foglalkoztatasat a kozfoglalkoztatas keretein beliil.
2001-ben bevezették a kozcélii munkit, amely a telepiilést érint6 kozfeladat
ellatasa céljabol szervezett munka (1993. évi IIL. tv. 37/A). Lényegében
ugyanugy a kozfoglalkoztatas két pillérét, a segélyezettek sziirését és az
ellatas jogosultsaganak megszerzését segitette, tovabba az onkormany-
zatok kozfeladatainak koltségtakarékos ellatasat szolgdlta (Galasi — Nagy,
2003). Osszességében évrdl évre komoly kihivast jelentett az Snkormany-
zatoknak, hogy a kozfoglalkoztatas keretében mindenki szamadra megfe-
lel6 munkat tudjanak felajanlani a tovabbi jogosultsag megszerzéseert.
Altalanossagban igaz az, hogy nemcsak a telepiilés mérete és a segélyezettek
szama kozott linedris az Osszefiiggés, hanem a méret és a munkalehetdségek
szama kozott is, és a novekvo célcsoport mellett lehetetlen volt mindenki
szamara biztositani az atmeneti munkavégzést. Mindekozben a segélye-
zettek létszama progressziven novekedett, €s 2008 év végén mar 220 ezer
{6 feletti személy tartozott az ellatdi rendszerbe (Csdki et al., 2007; Udvari
— Varga, 2010; Csoba, 2010).

A gazdasagi vilagvalsag és kovetkezményei

A masik idészakot a legutobbi maig elhtizédo hazai munkaerd-piaci
valsag jelenti, amelynek hatterében a hazai foglalkoztatas problémain tul
a vilaggazdasagi recesszio hatasai allnak. A 2008-2010-es globalis valsa-
got az 5. Kondratyev-ciklus leszallé aganak® lehet tekinteni (Korotayev
— Tsirel, 2010).

Ez a recesszié a globalizacidnak koszonhetden lényegesen komplexebb, és
vildggazdasagi szinten nagyobb fesziiltségeket okozott, mint a korabbi
rovid vagy kozepes hosszusagu ciklusok (Farkas, 2009). A munkaerdpiac
foldrajzi vonatkozasa szerint is vilagmérett a valsag, hiszen a tengeren-
tali, eltérd foglalkoztatasi és joléti modellel jellemezhetd USA-ban és
Japanban is nagymértékli keresletcsokkenést okozott. A munkanélkiili-
ség soha nem latott mértéket ért el, és a jovOben tovabbi 18 millié ember
allasvesztésével szamoltak a kutatok (ILO, 2010). A 2009-es OECD adatok
9,3 szazalékos munkanélkiiliségi ratat kozoltek az USA-rdl, mig az EU-27
atlaga 8,9% volt, de tagallamonként nagy a szérodas, példaul Irorszag-
ban vagy Spanyolorszagban 18% koriili értéket publikaltak. Ugyanak-
kor a munkanélkiiliség a neoliberalis kapitalizmus jellegébdl fakaddan
eltérd mértékben hatott a fejlédd és fejlett orszigok gazdasdigira, ennélfogva
igazi vesztesek kozé sorolhatéak mindazok az allamok, ahol a kiilfoldi
toke miikodtetett kihelyezett vallalati egységeket az olcsé munkaerd- és

5 A konjunktarakutaték a ciklusok kiilonb6z6 szakaszait eltérden nevezték el, példaul a
legelterjedtebb felszallo (A) és leszalld (B) ag elnevezést a francia kézgazdasz és szociolo-
gus Simiand talélta ki az 1950-es években.
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egyeb koltségek elényét kihaszndlva. A dekonjunktiira bekovetkeztével
a transznacionalis vallalatkonglomeratumok el6szor ugyanis a kiilfoldi
orszagokban 1évé telepeiket zartak be, és a téke szabad kivonasat kove-
téen a feleslegessé valt munkaer6t hagytak hatra maguk utan a meggyen-
giilt allamokban. Ezzel parhuzamosan olyan negativ gazdasagi és tarsa-
dalmi jelenségek zajlottak le, amelyek az egyes orszagok joléti rendszereit
komoly kihivasok elé allitottak. Csokkent a megélhetést nyujtd segélye-
zési rendszer, a tarsadalombiztositas-, a nyugdijrendszer, az egészségiigy
vagy oktatds tamogatottsaga, hiszen sok esetben az eléregedd tarsadal-
mon tul, a magas ifjasagi munkanélkiiliség, vagy az atipikus foglalkoz-
tatasi formak térnyerésének kovetkeztében egyre kevesebben tartjak el a
biztositasi rendszereket (Simonyi, 2012).

Hazdnkba a globalis valsag idébeli és térbeli elhtizddasanak kdszonhe-
téen csak 2008 végén gylirtizott be, és féként a kiilfoldi érdekeltségt és
exportra termeld gazdasagi szervezetek hajtottak végre létszamleépitést
Nyugat-Dunéntalon, Koézép-Dunantulon, illetve Kozép-Magyarorsza-
gon. Ugyanakkor a hatranyos helyzetli régiok, mint példaul Eszak-Ma-
gyarorszag, Eszak-Alfold kevésbé voltak érintettek, ugyanis itt nincsenek
nagyobb munkaerd-keresletet tamasztd cégek, és a rendszervaltasnal
kialakult kereslethiany mai napig jellemz6 (Pakurar et al., 2010). A KSH/
ILO szamitasa alapjan a munkanélkiiliségi rata atlagerteke 10,1%, mig az
AFSZ-nél nyilvantartott allaskeres6k éves atlagertéke 12,8% volt (2009),
amely tobb mint 561 ezer személyt érintett. Mig a transzformacids recesz-
szi6 idején a tartos munkanélkiiliség 4j jelenség volt, addig 2009-ben kozel
minden 4. allaskeresd személy ide sorolhatd (24,3%) (NFSZ, 2009). Az
allaskeresdi 1étszamnovekedés az egy évvel kordbbi adatokhoz képest
34,2 szazalékos, mig teriileti szorasat tekintve a kelet-nyugati és észak-
déli lejtd kimutathato. Az el6z6 szakaszban leirtak szerint a segélyezettek
létszama minden eddigi rekordot megdontott. Mindezen feliil a recesz-
szid el6tt kirobbant belpolitikai valsagot szamtalan szélsdséges jelenség
kisérte, és a segélyezettek stigmatizalasa, a szegényellenesség, illetve a
dekonjunkturakra jellemz6 tarsadalmi elutasitasuknak hangot ad¢ szél-
sOséges iranyzatok felerésddése volt megfigyelhet6 (Ferge, 2008; Varadi,
2009).

A kormany a szocidlis torvény modositasat kovetéen 2009-ben beve-
zette az orszagos méret(i, univerzalis — a munkanélkiilieket életkor, nem,
szakma, lakohely, csaladnagysag szerint homogén csoportként kezeld —
,Ut a munkdhoz” (UMA) elnevezésti kozcélti programot.'® Ennek hatte-
rében az a szocidlpolitikai és foglalkoztataspolitikai paradigmavaltdsnak
nevezett célkitlizés 4llt, hogy a hatranyos munkaerd-piaci helyzet(i, aktiv
korti személyek ellatorendszerének egy munkavégzéshez kotott eszko-
zével minél tobb fét vezessenek vissza a munka vilagaba (Sztics, 2009;
Kovacs — Raczné, 2009).

16 Egy nemzetkozi kitekintéssel konnyen nyomon kovethetd, hogy az ehhez hasonl6 kiter-
jedt, nemzeti programok szervezése fGleg Eszak- és a kontinentalis Eurépara jellemzé.
Bizonyos kritériumok mellett barki részt vehet benniik, és olyan univerzalis eszkdzok,
amelyekben a célcsoport egyszerre csak egyféle kezelést kap, fliggetleniil a résztvevok
heterogén paramétereitSl. A célkitlizésiik gyakran homalyos, amely az intézkedés sikeres-
ségét is megkérddjelezheti (Hudomiet — Kézdi, 2008).
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Kotelez6 kozfoglalkoztatas — hatékony kisérlet
vagy megoldas?

Akarmelyik iddszak kozfoglalkoztatasi formait vessziik is alapul, szam-
talan hatastanulmany és kutatds egybehangzo megallapitasa szerint ezek
altalaban véve alacsony hatasfoktak, dragak, és nem valtjak be a hozza-
juk fGzott reményeket. A reintegracio helyett az ellatérendszerben vald
cirkuldciés mozgast (parkoltatds), azaz a segélyezettek bennragadasat
segitik eld, és az érintettek az ellatds meghosszabbitasanak eszkozeként
tekintik 6ket. A kozhasznu programok hivatalos hazai monitorvizsga-
latai szerint az érintettek néhany szazaléka tudott csak elhelyezkedni,
de az utdbbi évtized legnépszeriibb eszkoze, a kozcélu foglalkoztatas is
nagyon alacsony ardnyban juttatta vissza a résztvevOket a versenypiacra.
Habar az UMA rendkiviil népszer(i, de a piaci feltételek és a rendszer
hidnyossagai miatt feltételezhetd volt az alacsony kimeneti értéke. Lénye-
gében a kozfoglalkoztatds rendszere konzervalhat bizonyos tarsadalmi
viszonyokat és meglévé problémakat, ugyanakkor sziikséges az alkalma-
zasa az elégtelen piaci kereslet miatt (Firle — Szabd, 2007; Dogei — Mod,
2007; Varadi, 2009; Csoba, 2010).

Mennyire tekinthet6 a kozfoglalkoztatas eszkoztara
anticiklikusnak?

Maga a kozfoglalkoztatds rendszere, akarcsak a teljes ALMP szabalyo-
zasa, mindig is Osszefiliggdtt az egyes idészakok gazdasagi, foglalkoz-
tatdsi és szocialis problémaival, valamint a megoldaskeresés politikai,
jogszabalyi kornyezetével. Szekunder adatbazisok segitségével nyomon
kovethet6 a harom eszkoztipus altal érintettek évenkénti létszamvalto-
zasa, amely alapjan a szerz kisérletet tett ezen tendencidk ciklusokhoz
torténd illeszkedésének vizsgalatara.'”

7 Mindez viszont modszertani és statisztikai szempontbdl kiilondsen nehéz, mert a kiilon-
b6z6 évben megjelend eszkozok eltérd feleldsségi korbe tartoztak. Az NFSZ és elddjeihez
tartozé kdzhasznti programokrol 1991-ig kereshetdek vissza részletes adatsorok. Az 1996-
ban bevezetett kozmunka program adatainak nyilvantartasa a Kézmunkatanacs, illetve
minisztériumi illetékességébe tartozott. A kozcél program (2001-t8l) nyilvantartasi rend-
szere pedig a kdzmunkéhoz hasonléan a kormanyvaltasokkal valtozott, és a helyi 6nkor-
manyzatokon keresztiil az illetékes minisztériumba bekiildott adatok nem elérhetdek.
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1. tablazat A szocidlis és biztositdsi alapii elldtoi rendszerekhez tartozok létszama,
illetve a kézhasznit programokban érintettek szama, és ez utobbiak
éves dtlaglétszdama 1991-1999 kozott

Ev Regisztralt JPT-ben Kozhasznu Résztvevik
munkanélkiiliek részesiilék programban  évi atlagos szama
szama szama érintettek (f6)
éves atlag (f6) éves atlag (f6) szama (f6)
1991 227 300 - 10 585 n.a.
1992 557 000 27200 34 670 18 200
1993 671 800 123 200 58 675 27619
1994 568 400 202 400 69 674 27 021
1995 507 700 192 900 86 496 24791
1996 500 600 218 500 141 258 34 094
1997 470100 193 500 101 208 30780
1998 423100 158 600 116 113 30 877
1999 409 500 146 700 120 575 28 867

Forrds: 2-3 oszlop: 1990-1999 OMKMK adatok (Fazekas et al., 2000: 257, 262.); 4-5.
oszlop: 1991-1999 kozott a kdzhaszntt programokban érintettek szama és éves atlag-
létszama (Frey, 2002: 205-207).

A kozhasznii program 1987 és 1996 kozott egyediili eszkoze a kozfog-
lalkoztatdsnak. Az 1. tiblizatban kigytijtott hivatalos adatsorok alapjan
kidertilt, hogy népszertiségének exponencialis novekedése 1995 és 1996
(141 258 érintett f6) kozott (51%) volt a legnagyobb, nem pedig a recesz-
szi6 mélypontjanak idején. Ezek szerint nem a valsaghoz illesztett célzott
beavatkozasként mtikodtették, hanem sokkal inkabb mas tipust érdekek
alltak az alkalmazasuk hatterében, amelyek részben az elhtuzodo¢ foglal-
koztatasi és szocidlis problémak megoldasaval, részben pedig az 1995.
évi Bokros-csomaggal hozhatok Osszefliggésbe. A kormany a makro-
szintii munkanélkiiliség problémdjinak megoldasat mikroszintre haritotta at,
ugyanis a munkaerd-piaci tehermentesitd szerepe helyett ezt az eszkozt a
hianyos 6nkormanyzati biidzsé forraspotlasara hasznalta, azaz az 6nkor-
manyzatok finanszirozasi érdekét dsszekapcsolta a programok szervezé-
sével, ezzel megerdsitette a kozfoglalkoztatas egyik alappillérét.

Az 1996-t0l bevezetett kozmunka program 1998-ig parhuzamosan mtiko-
dott a kozhasznuval, és ez id6 alatt a két eszkoz gyakorlatilag a fénykorat
élte. Egyes forrasok szerint orszagos viszonylatban egyiittesen akar 180
ezer f6 munkanélkiili atmeneti foglalkoztatasat tették lehetévé (Halmos,
1999). Ezzel egy id6ben a célcsoportot jelentd, JPT-ben részesiilék szama
csokkent (25-30%), mivel 1997-ben ujraszabalyoztak az ellatast, viszont
kibovitették a rendszeres szocidlis segély™® feltételeit, igy az érintettek bizo-
nyos kore fokozatosan atkertilt a segélyezettek kozé. Egybevéve a teljes
célcsoportot (JPT/RSZS), a statisztika alapjan bizonyithato, hogy Osszes-
ségében a raszorultsagi alapu ellatasokban részesiilok létszama nem
csokkent az évek soran, csupan ,csoborbdl vodorbe”, azaz mas ellatasi
tipusba kertiltek.

181996. évi CXXVIIL Torvény
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A kozfoglalkoztatas rendszerét sem a transzformdcios recesszio idején,
sem az azt kévetd években nem anticiklikus céllal alkalmaztak. Ezt erositi
egyrészt a vdlsag és a kozfoglalkoztatds mint aktiv munkaerd-piaci eszkoz iddbeli
alkalmazidsdnak eltérése, mdsrészt a kozfoglalkoztatds a dontéshozok szdindéka
szerint funkciojit tekintve nem a munkaerd-piaci reintegrdciot célozta meg,
hanem finanszirozdsi okokbdl a raszorultsigi alapil elldtisi formdkra valo jogo-
sultsdg megszerzését segitette eld. Ezzel hosszii tivon elmélyitette a vdlsigot,
mert nem érvényesiilt az anticiklikus hatds, hanem ellenkezoleg, kiszorito és
helyettesitd hatdsdval a célcsoportot a misodlagos munkaerdpiacon tartotta.

Az 1998 és 2009 kozotti valtozasok koziil csak néhanyat célszert
kiemelni. Az 1998-as kormanyvaltast kovetéen a kozfoglalkoztatas
kevésbé volt preferalt és finanszirozott. 2000. majus 1-jével” megsziintet-
ték a JPT ellatast, ami egy kovetéses kontrollvizsgalat szerint az ellatas
nélkiil maradtak esetén novelte az elsédleges piacon torténd elhelyez-
kedést (Galasi — Nagy, 2003). Az RSZS-ben részestiléket bejelentkezésre
kotelezték az illetékes munkatigyi kozpontoknal, ezzel a regisztraltak
szama megnovekedett. Ezenkiviil az Szt. médositasaval a segély (Szt. 378)
jogosultsagat legalabb 30 napos foglalkoztatasi programban val6 részve-
telhez kototték, ezzel népszer(ivé tették a 2001-t6l bevezetett kozcélii fog-
lalkoztatdsi programot, amely a legkedvezdbb finanszirozasi konstrukcid
lett az onkormanyzatoknak.

A 2002-es valasztdsokkal ismét kormanyzati ciklusvaltas tortént, és
a szocialista vezetés kedvezett a kozfoglalkoztatasnak. A tamogatasok
mértékét haromszorosara novelték, igy a kozhasznu program egyfajta
,segélyezési nagyiizemet” jelentett (Szalai, 2004). 20032008 kozott a 3
programtipus létszamvaltozasat a 2. tdbldzat szemlélteti, és egyiittesen
véve 240-290 ezer fo dolgozott évente a masodlagos munkaerdpiacon.
Mig a 90-es években a kozhasznti programok érintettsége volt a legna-
gyobb, addig 2001 utan megvaltozott az egyes eszkdzok kozotti sorrend,
és a kormanyzati preferencidnak kdszonhetden a kozcélii programok dtvet-
ték a vezetést. A kozhasznuba évrdl évre kevesebb munkanélkiili személyt
vontak be, aminek hatterében finanszirozasi érdekellentétek, illetve az
AFSZ térvesztése allt. A kozmunka programok meritése volt a legke-
vesebb, ugyanakkor tendencidjat vizsgalva 2004-2005 vagy 2005-2006
kozott duplajara nétt az érintettjeinek létszama. Mindez a Kézmunkata-
nacs tamogatottsagaval és a kiszélesedett palyazati profiljaval indokol-
hatd, amely tobb nagyberuhdzas megvalositasat (infrastrukturalis, kor-
nyezetvédelmi programok, Vasarhelyi Terv) tdmogatta.

¥ Az egyes munkaiigyi és szocialis torvények mddositasardl szolo 1999. évi CXXIL
torvény 29. § szerint: Rendszeres szocialis segélyben (RSZS) részesiilhet egy aktiv kortu
személy, aki nem foglalkoztatott, vagy egészségkarosodott (munkaképességét 67 szaza-
lékban elvesztette, vagy vak, vagy fogyatékos), megélhetése mas modon nem biztositott,
vagyis a torvényben meghatarozott mértékii jovedelemmel és vagyonnal nem rendelke-
zett, tovabba a helyi el6irasban megkdvetelt egyiittmiikodési kotelezettségét teljesiti (SZT.
37 § A-C, Raczné, 2007; Szegedi, 2007).
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2. tablazat Egyes programtipusok érintettjeinek szama 2001-2009 kozott

Kézmunka programok  Koézhasznt programok  Kézcéla programok

Ev Fé Fé Fé
2001 n a. 80 742 116 743
2002 n a. 84 498 152 820
2003 6756 76 892 190 190
2004 9757 63998 219 604
2005 17 242 79 429 199 981
2006 35173 66 403 183927
2007 22 769 63198 199 742
2008 25 388 63100 195 196
2009 15 596 20 507 103 247

Forrds: Csoba, 2010; Tajti 2009, 9. o.

Az 5. K-ciklussal dsszefiiggd vdlsdg idején a 3 kiilonb6z6 eszkoz helyett
a centralista UMA (kézcéhi) programot preferaltak, ezzel jelent('isen
csokkentve a kozhasznu és kézmunka programok érintettségét. Az
AFSZ adatsorai alapjan 2009-ben Gsszesen 103 247 szemely vett részt az
UMA-ban, mig a kozfoglalkoztatas teljes keretében csupan kozel 140 ezer
f6 dolgozott tamogatott statuszban, amely 0sszességében nem vezette le
a munkaero-felesleget (Tajti, 2009). Ez a letszam joval kevesebb a korabbi
évekre jellemz6 értéknél, tehat a beavatkozas nem javitott a munkaerd-
piac egyensulyzavarain, és nem volt anticiklikus.

A legfontosabb konklizid, hogy a vizsgadlt kozfoglalkoztatdsi rendszer a két
kivdlasztott vdlsdg idején, nem volt anticiklikus beavatkozdsi forma. A gazdasdgi
ciklusok idobeli lefutdsihoz képest a 90-es években a programok dltal érintettek
létszammaximuma eltért a recesszio mélypontjinak idejétol, mig 2009-ben jobban
idézitve ugyan, de kevesebb személyt vontak be a kozfoglalkoztatdsi rendszerbe.
Hidba vdltozott két évtized sordn az elsédleges munkaerdpiac jellege, a munka-
nélkiiliség mélysége, vagy a munkanélkiiliek dsszetétele, a rendszer ugyanazon
alappilléreken nyugszik, és ugyanazon homogén eszkoztipusokat alkalmazza a
heterogén munkanélkiili célcsoport megsegitésére. A kozfoglalkoztatds gyakorla-
tilag kezdetektol fogua nem a reintegriciot segiti el6, hanem az dllami kontroll
szerepében megsziiri a segélyezettek korét, és fenntartja a helyi onkormanyzatok
finanszirozisi érdekeltségét a szocidlis koltséguetés csokkentésében. Az egyes
iddszakok létszamualtozdsai tobbnyire egy-egy torvénymodositdssal, példiul a
raszorultsdgi jellegii elldtdsok jogosultsdganak vdiltoztatdsdval, vagy a tdmogatd-
sok id6tartamdval, vagy a kormanyzati/politikai ciklusok statisztikajavitdsi szdn-
dékdval hozhatok dsszefiiggésbe.
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