TANULMANY

GiuLiaANO BonNoOLI

Az aktiv munkaero-piaci politika
politikai gazdasagtana'

E tanulmany célja, hogy az OECD orszagokban végbemend
mai politikai fejlemények vizsgalataval valaszt adjon arra a
kérdésre, hogy milyen politikai determindnsok allnak az aktiv
munkaerd-piaci politikdk (AMP-k) mogott. A szerz6 vélemé-
nye szerint a kérdéssel kapcsolatos konszenzus hidnya harom
problémabol ered. El6szor, mint azt a vonatkozé szakiroda-
lomban sokan hangsulyozzdk, az AMP fogalma egymastol
nagyon kiilonbozd intervenciokat tartalmaz, €és semmi sem
indokolja, hogy valamennyit ugyanazokkal a politikai deter-
minans-egylittesekkel kapcsoljuk 6ssze. Masodszor, az id6k
folyaman valtozott az AMP-k gazdasagban jatszott szerepe.
Az 1950-es évek uttoré svéd rendszerének nem ugyanazok
a céljai voltak, mint a jelenlegi brit, német, vagy akar a jelen-
legi svéd politikanak. Harmadszor, az AMP-k vélt politikai
determindnsai kolcsonhatasban vannak mas fontos, jorészt
intézményi és gondolkodasbeli tényezokkel, amiket szintén
figyelembe kell venniink. E kiindulépontokra alapozva a
tanulmany Osszetettebb és talan pontosabb valaszt kinal arra
a kérdésre, hogy mik az AMP-k politikai determindnsai.

Bevezetés?

Az aktiv munkaerd-piaci politikdk (AMP-k) a szocidlpolitika fontos terii-
letét alkotjak. Az elmult két évtizedben a munkaerdé-piaci politika aktivva
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tételét tamogattak a nemzetkozi szervezetek és szamos OECD orszagban
vezettek be ilyen gyakorlatot. Ez az ,,aktivalasi valtas” id6nként éles poli-
tikai ellentétekhez vezetett, mivel megkérddjelezi azt a masodik vilag-
habort utani jogosultsagi elvet, amely szerint a szocialis juttatasok az
allampolgarsagon alapulnak. E fejlemények hatassal voltak az aktiv poli-
tikak finanszirozasara elkiilonitett pénzalapok alakulasara is. Az OECD
orszagokban 1980 és 2003 kozott, a GDP 0,4 szazalékarol 0,7 szazalékara
néve, majdnem kétszeresére emelkedett az e teriiletre forditott kiadasok
GDP-aranya. Az aktiv munkaerd-piaci programokra forditott kiadasok
novekedése altalanos fejlemény, de ezen beliil jelentds kiilonbség van az
egyes orszagok kozott. 2003-ban példaul a kiadasok a GDP 0,2 szazaléka-
tol (USA) a GDP 1,6 szazalékaig (Dania) terjedtek. Az egyes orszagokban
alkalmazott AMP-k — mint ezt alabb latni fogjuk — tartalmukat tekintve is
jelentds eltéréseket mutatnak.

Az aktiv munkaerd-piaci politikdkat vizsgald kutatd szamdra azonban
nem az orszagok kozotti nagyaranyu kiilonbségek jelentik az egyetlen
rejtvényt. Az egyik megvalaszoland¢ kulcskérdés a munkaerd-piaci poli-
tikaban az aktivalast el6térbe helyezé iranyvaltas politikai determinan-
sait érinti. Az AMP terén Svédorszag jatszotta az uttor6 szerepet, ahol
mar az 1950-es években taldlkozhatunk ilyen gyakorlattal, igy sokan a
baloldali politikai szereplék, a szocidldemokrata partok és a szakszer-
vezetek erejének tulajdonitottdk az aktivalds szerepének novekedését
(Esping-Andersen, 1990; Huber and Stephens, 2001; Huo et al., 2008).
Masok, szintén a svéd esetre hivatkozva, a munkaltatok szerepét hang-
sulyoztak (Swenson, 2002). Végiil, egy ismét mas vélemény szerint a
baloldali partok altaldban ellenzik az aktiv munkaerd-piaci politikdkba
valé beruhdzast, mivel a munkaerd-kinalat ennek eredményeként beko-
vetkezd novekedése ronthatja a baloldal torzsszavazdit jelentd, j6 mun-
kaer6-piaci pozicioval rendelkezd , bels6 mag” foglalkoztatdsi esélyeit és
magas fizetéseit (Rueda, 2007).

Az aktiv munkaerd-piaci politika determinansai

Politikai magyardzatok

Sok vitatott kérdés van a komparativ kozpolitikdban, de kevés vezetett
olyan nyilvanvaldan kiilénb6zé véleményekhez mint az aktiv mun-
kaer6-piaci politika (AMP) determindnsainak az azonositdsa. Esping-
Andersennek a ,joléti kapitalizmus” kiilonb6z6 vilagairdl irt méivében
az AMP hangstlyos szerepe a ,szocidldemokrata” joléti modell egyik
meghatarozo jellemz6 jegyeként jelenik meg. A baloldal hatalmi erdfor-
rasai lehetévé tették, hogy a munkasmozgalom olyan, koltséges és haté-
kony munkaerd-piaci politikat érvényesitsen, amely a gyorsan valtozo
gazdasagi szerkezet keretében biztositani tudja a teljes foglalkoztatast
(Esping-Andersen, 1990: 167-168; Huber and Stephens, 2001: 184). A bal-
oldal ereje és az aktiv munkaerd-piaci programokra forditott kiadasok
nagysaga kozott pozitiv és jelentds Osszefiiggést kimutaté kvantitativ
elemzések (Huo et al., 2008; Iversen and Stephens, 2008) megerdsitették
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ezt a nézetet. Szerintiik a szocidldemokrata partok ,foglalkoztatas-ba-
rat” munkaerd-piaci politikat folytattak. E vonatkozasban kiilonboznek a
kereszténydemokrata partoktol, amelyek a munkahelyek védelmével és
a korai nyugdijazas tAmogatasaval avatkoztak be a foglalkoztatas tertile-
tébe (Huo et al., 2008: 17-8).

Egy masik 4j keletli tanulmanynak is kozponti témaja a politikai
partok AMP kiadasokra gyakorolt hatasa, de ez az iras megkérddjelezi
azt a nézetet, amely a baloldal erejével magyarazza a magas AMP kiada-
sokat. E tanulmanyban David Rueda 0Osszetettebb mddon vizsgdlja a
szocidldemokracia és az AMP viszonyat. Szerinte a szocidldemokratdk
a posztindusztridlis tarsadalmakban egyre inkdbb szembekeriilnek egy
dilemmaval. Az utébbi id6k gazdasagi-tarsadalmi valtozasai két részre —
(munkaerépiacon) kiviil és beliil levékre — osztottak a szocialdemokracia
szavazotaborat. A bennlevok jelentik a szocidldemokracia hagyomanyos
szavazoit: fizikai munkdsok, alacsony és kozepes fizetésti alkalmazottak,
a kozszféraban dolgozok stb. A kiviil levék kozé a hatranyt elszenve-
dok tartoznak: munkanélkiiliek, atipikus foglalkoztatastiak, kirekesztet-
tek. A szocidldemokratak elméletileg mindkét tabor érdekeit képviselni
tudjak, de néha a két csoport érdekei szembekeriilnek egymassal. Ebben
az esetben a szocidldemokratdk jellemzden a bennlevd, jobban szervezett
és a kinnlev6knél biztosabb szavazdi tAmogatast jelent6 csoport érdekeit
védik (Rueda, 2007).

Ez a helyzet az aktiv munkaerd-piaci politikdk esetében is. Rueda
szerint e politikak a kinnlevék érdekeit szolgaljak, mivel segitik a fog-
lalkoztatasba valo visszajutasukat, ugyanakkor viszont két ok miatt hat-
ranyosan érintik a bennlevéket. El6szor, a bennleviket védik a munka-
hely elvesztését akadalyozo foglalkoztatds-védelmi torvények, ezért nem
valdszind, hogy addfizetOkként lelkesednének az AMP finanszirozasaért.
Masodszor, az AMP-k novelik a munkaerd-kinalatot és ezzel fokozzak
a kevés allasért folyé versenyt, vagy lenyomjak a béreket. Mindennek
eredményeként nem valdszin(i, hogy a szocialdemokrata partok tamo-
gatni fogjak ezeket a politikakat. Mas szoval: ,Az AMP-ket arra tervez-
ték, hogy segitsék a kinnlevok munkaerdpiacra vald belépését, ami gyen-
giti a bennlevék bérkoveteléseit. Mivel a bennlevdk alkotjak a szocial-
demokrata partok torzsszavazoit, véleményem szerint a partpolitikdnak
semmilyen kormdnyzati hatasa sincs az AMP-kre” (Rueda, 2007: 74). Ezt
a megallapitast tdimasztja ala Rueda statisztikai elemzése, amely szerint a
baloldal ereje az AMP-re forditott kiadasok meghatarozojaként nem szig-
nifikans, sét inkabb negativ (v0. 92. o.)

A kvalitativ kutatok megkérddjelezték azt a nézetet is, hogy az északi
orszagokban, kiilondsen Svédorszadgban, az erés munkasmozgalom
kényszeritette az aktiv munkaerd-piaci politikat a vonakodé munkal-
tatokra. Szerintiik az északi, és kiilonosen a svéd aktiv munkaerd-piaci
politika egy nagy, osztalykozi kompromisszum része volt, amely lehetévé
tette, hogy a szocidldemokratdk a téke profitabilitdsanak veszélyeztetése
nélkiil megvalositsdk a politikai céljaikat (Katzenstein, 1985). A passziv
jovedelemvédelemmel szemben az AMP-ket a munkaltatdk is pozitiv-
nak tarthatjak. A munkasok korszert készségekkel valo felvértezése és a
munkaerd-kindlat fokozasa olyan célok, amikkel a munkaltatok is egyet-
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érthetnek. Mint alabb latni fogjuk, a svéd munkaltatok nem ellenezték az
ilyen politika alkalmazasat (Swenson, 2002).

Az anézet, hogy az AMP-k egy osztalykozi kompromisszum eredmé-
nyei, hasznos lehet az északi orszagokon tulmutato hipotézisek megfo-
galmazasakor. Ha elfogadjuk azt a véleményt, hogy az AMP a munkaerd-
piaci beavatkozas olyan formaja, amely a munkaltatokat és munkavalla-
lokat is pozitivan érinti, akkor azzal a rejtvénnyel kell szembesiilniink,
hogy miért nem alkalmaztak altalaban egész Nyugat-Eurdpaban a foglal-
koztatasi problémak kezelésére ezt a gydztes-gydztes megoldast. Példaul
Németorszag, Franciaorszag, vagy Olaszorszag az 1970-es években az
AMP helyett miért valasztotta inkdbb a foglalkoztatas-védelmet és a
munkaerd-kindlat csokkentését?

Intézményi magyardzatok

Az AMP-k fejlédésével foglalkozd kutatdk koziil sokan annak a vizsgala-
tara Osszpontositottak, hogy a korabbi politikak milyen mértékben kom-
binalhatok az aktiv megkozelitéssel. Ugy vélték, hogy a bismarcki tipusa
tarsadalombiztositasi rendszerekben nehezebb az aktiv munkaerd-piaci
politika alkalmazasa. Példdul Németorszagban a tarsadalombiztositas
jarulékfizetéshez kotédo jogosultsagi elvét nem konnyli Osszeegyeztetni
a legtobb mai aktiv munkaerd-piaci politikara jellemzd feltételesség és
kényszer elveivel (Clasen, 2000). Ugyanigy, egy adott vagy minimalis
szint(i jovedelemszinthez val6 alkotmanyos jog is akadalya lehet az AMP,
vagy az ,aktivalas” egyes ,keményebb” formai alkalmazasanak (Eichorst
et al., 2008a). Ezenkiviil, mivel az aktiv és passziv programokat is ugyan-
abbol a koltségvetésbdl finanszirozzak, a munkanélkiiliség recesszid
idején torténd emelkedése nyomadn a passziv juttatdsokra koltott kiada-
sok , automatikusan” novekednek és ez kiszoritja az AMP-k finansziro-
zasdra fordithato kiadasokat (Manow and Seils, 2000). Franciaorszagban
a szocialis partnereknek a munkanélkiili biztositas iranyitasaban jatszott
szerepe szintén az AMP kialakuldsa utjaban all6 akadalyt jelentett, mivel
a szakszervezetek tartottak a rendszer miikodtetésébe valé nagyobb
allami beavatkozastol (Clegg, 2005).

Azt is fontos figyelembe venniink, hogy az intézményi hatasok val-
tozhatnak az id6k folyaman. Ezt a szempontot 4ltalaban inkébb az ,4j”
szocialpolitikakkal — példaul a gyermekgondozassal vagy egyéb szolgal-
tatdsokkal — kapcsolatban szoktak hangsulyozni, de az aktiv munkaerd-
piaci politikak esetében is szamitasba kell venniink. E szempontbdl az 1j
politikak iranti igény kialakuldsanak relativ id6zitése és a népesség elore-
gedésének a folyamata szdmit. Azokban az orszdgokban, ahol viszony-
lag koran (az 1970-es években) jelentkezett az 1j politikdk kialakitasat
célz6 nyomas, konnyebben tudnak létrehozni egy atfogd aktiv munka-
eré-piaci rendszert, mivel ezen 4j politikdk finanszirozasanak nem kell
az Oregségi nyugdijakra forditott kiadasokkal versenyeznie (Bonoli, 2007;
Fargion, 2000). Ezzel szemben ott, ahol el6szor az 1990-es vagy a 2000-es
években jelentkezik az igény, jelentésen nagyobbak a nehézségek, mert
nagyon sok szavazd szamadra nem ezeknek a szolgdltatasoknak a fejlesz-
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tése jelenti a legfontosabb koltségvetési szempontot, hanem a meglevo,
bokezi juttatasokat nyujté nyugdijrendszer fenntartasa. E hipotézis segit
megérteniink az északi orszagok, illetve a kontinentalis és dél-eurdpai
orszagok kozotti divergens fejlodést. A legfontosabb fejlemények idSzité-
sét az AMP-kre és mas 1j szocidlpolitikakra forditott kiadasok Osszefiig-
gésében vizsgald kvantitativ elemzések igazoljak ezt a hipotézist (Bonoli,
2007; Bonoli and Reber, megjelenés alatt).

A politikai eszmék diffiizioja

Az elmult két évtizedben az aktiv munkaerd-piaci politikak elterjedtek
az OECD orszagokban, jelezve, hogy valoszintileg valamilyen diffuzios
folyamat megy végbe. A szakirodalomban emlitett kiilonb6z6 difftizids
mechanizmusok koziil a tanulas tlinik a legmegfelel6bb magyarazatnak
az AMP-k sikerességére (Braun and Gilardi, 2006; Hall, 1993). A tomeges
munkanélkiiliséggel szembesiilé orszagok inspirdlé megoldasokra lel-
hetnek a mashol folytatott igéretes gyakorlatokban.

A kvalitativ elemzések igazoljdk a politika diffazidjara vonatkozo
hipotézist. E tanulmanyok kimutattak, hogy a munkanélkiiliség prob-
lémajara 1j megoldasokat keresé kormanyok tanulmanyoztdk a mashol
folytatott gyakorlatokat és tanultak beloliik. Németorszagban azutan
dontottek a munkanélkiiliséggel kapcsolatos politika 2002-ben elfoga-
dott atalakitasarol, hogy tanulmanyokat készittettek és tényfeltard bizott-
sagokat kiildtek Daniaba, Hollandidba és az Egyesiilt Kirdlysagba. Az
atalakitott rendszer kiilonb6zé elemei vilagosan emlékeztetnek az akti-
valassal kapcsolatos angol gyakorlatra (Seeleib-Kaiser and Fleckenstein,
2007). Az Egyesiilt Kirdlysag viszont az Egyesiilt Allamokban az 1990-es
évek elején végrehajtott Clinton reformokbdl meritett 6sztonzést. Mas
tanulmanyok az olyan nemzetkozi szervezetek szerepét hangsulyozzak,
mint az OECD és az EU, amelyek az 1990-es évek kozepe ota hatarozot-
tan tamogatjak a munkanélkiili politika aktivalas iranyaba mutat6 atala-
kitasat (Armingeon, 2007; Armingeon and Beyeler, 2004).

Kiilonosen erdsek az ilyen iranyu eréfeszitések az Europai Foglalkoz-
tatasi Stratégiaban (Goetschy, 2001; Zeitlin and Pochet, 2005; de la Porte
and Nanz, 2003). Politikusokkal készitett interjuk azt mutatjdk, hogy az
orszagok tanulnak egymastol a foglalkoztataspolitika terén és az Eurdpai
Foglalkoztatasi Stratégia felgyorsitotta ezt a folyamatot (Lopez-Santana,
2006).

Az aktiv munkaeré-piaci politika tipusai

Az aktiv munkaerd-piaci politikdk kiilonbozd eredetliek és kiilonbozd
formajaak. Svédorszdgban mar az 1950-es években kialakitottdk az
aktiv munkaerd-piaci politikat, amelynek az volt a célja, hogy a gyorsan
fejlédé gazdasagban — elsésorban széles kori szakmai képzési progra-
mok finanszirozasaval — javitsak a munkaerd kereslete és kinalata kozotti
Osszhangot (Swenson, 2002). A masik végletet tekintve, az ,aktiv” szd
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annak a tobb angol nyelvii orszagban kialakitott gyakorlatnak a leirasara
hasznalhato, amely a munkakozvetitési szolgaltatasokat er6sebb munka-
Osztonzdokkel — a juttatas folyositasanak id6beli korlatozasaval, a juttatas
csokkentésével, szankciok alkalmazdsaval, az ugynevezett ,workfare”
megkozelitéssel — kombindlja (King, 1995; Peck, 2001). Mint erre sokan
ramutattak, az aktiv munkaeré-piaci politika valdjaban a szocialpolitika
kiilondsen bizonytalan kategoriaja (Barbier, 2001; Barbier, 2004; Clasen,
2000; Clegg, 2005).

Egyes szerzdk kisérletet tettek a probléma oly modon torténd kezelé-
sére, hogy kiilonbséget tettek az aktiv munkaer6-piaci politika vagy akti-
valas két tipusa kozott: az egyik tipus a human toke fejlesztését célozza,
a masik pedig féleg negativ 0sztonzdéket alkalmaz az embereknek a segé-
lyezésbdl a foglalkoztatasba vald terelésére. Ilyen osztalyozast talalha-
tunk Torfingnal (Torfing, 1999), aki megkiilonbozteti az ,offenziv” és a
,defenziv” workfare-t. Az offenziv workfare kifejezést az aktivalas dan
valtozatdnak leirdsara hasznalja, jellemzdje a képzettségi szint javitasa és
az emberek tuddassal és képességekkel valo felruhdzasa (empowerment).
Ezzel szemben az USA-ban megfigyelhetd ,defenziv” varians jellemzé&i
a szankciok és a juttatdsok csokkentése. Taylor-Gooby ugyanezt a meg-
kiilonboztetést hasznalja, csak mas kifejezésekkel: , pozitiv” és ,negativ”
tipusrdl ir (Taylor-Gooby, 2004). Barbier hasonld logikdval szintén két
tipust emlit. A, liberalis aktivalas” jellemzdi az er6sebb munkadsztonzdk,
feltételekhez kotott juttatasok, szankciok alkalmazasa, az észak-eurdpai
orszagokban folytatott ,,univerzalis aktivalas” pedig tovabbra is a human
tékébe — elsdsorban képzéssel torténd — széles kort beruhazason alapul.
Barbier egytuttal megjegyzi, hogy a kontinentalis Eurépaban létezhet egy
harmadik tipus is (Barbier, 2004; Barbier and Ludwig-Mayerhofer, 2004).

Az aktivalassal kapcsolatban a human beruhdzas és az 0sztonzésen
alapul6 megkozelités kozotti dichotomidk hasznos kiinduldpontot jelen-
tenek ahhoz, hogy pontosabb jelentéssel toltsiink meg egy homalyos
fogalmat. E dichotomiak azonban valoszintileg a tényleges valosag tulzott
leegyszertisitését jelentik és azzal a kockazattal jarnak, hogy értékitéle-
teket tartalmaznak. Clegg egy masfajta megkiilonboztetést tesz, mikor
arrdl ir, hogy két politika-egytittes kiilonithet6 el az aktivalassal kapcso-
latban: a cirkulédcio és az integracio. A cirkuldcié lényege, hogy — példaul
munkakdzvetitési szolgaltatasokkal — javitsa a munkanélkiili esélyét a
potencidlis munkaltatdval valé kapcsolat 1étrejottére. Ezzel szemben az
integracié olyan eszkozoket alkalmaz, amely kozvetlenebbiil segiti az
allastalanok munkahelyszerzését, ilyen eszkoz példaul a juttatds feltétel-
hez kotése, vagy a védett foglalkoztatas (Clegg, 2005: 56).

E tanulmanyban én is el akarom keriilni az AMP-kel kapcsolatos
vitakat urald dichotém, értékterhelt megkiilonboztetést. Négy eltérd
AMP idedltipust javaslok megkiilonboztetni, amelyek minden mas ide-
altipushoz hasonldan tiszta formaban val6szintileg nem léteznek a valo-
sagban. A tipusok a kovetkezOk: 0sztonzés-erdsitd, munkdhoz jutast
segitd, elfoglaltsagot biztositd (,karbantarté”) és human tékébe ruhazo.
A tablazat mutatja az egyes idealtipusok alapvetd céljait és eszkozeit.
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Az aktiv munkaero-piaci politika négy idedltipusa

Tipus Cél Eszkozok
Osztonzés-erdsits  Ajuttatast kapd emberek - addkedvezmények, munka
pozitiv és negativ esetén jaro juttatasok

munkadsztonzdinek erdsitése  —juttatas idébeli korlatozasa
— juttatas csokkentése
— juttatas feltételhez kotése

— szankciok
Munkdhoz jutdst A foglalkoztatas ttjaban - munkakdzvetités
segitd allé akadaly elmozditasa és — munkahelyek
a munkaerdpiacra torténd szubvencionalasa
(Gjboli) belépés segitése - foglalkoztatasi tanacsadas
— allaskeres6 programok
Elfoglaltsdgot Az allastalan emberek — munkahelyteremtd
biztosito folyamatos elfoglaltsaganak programok a kozszektorban
(,,karbantarto”) biztositasa; a human toke - nem foglalkoztatassal
leépiilésének korlatozasa a kapcsolatos képzési
munkanélkiiliség idején programok
Humdn tékébe A munkahelyszerzés esélyének - alapoktatds
ruhdzo javitasa a munkanélkiiliek — szakmai képzés

képzettségének megujitasaval

Az AMP-k els6 tipusa, az 0sztonzés-erdsitd, olyan eszkozoket alkal-
maz, amelyek célja a juttatast kapok munkadsztonzdinek erdsitése. E célt
kiilonb6z6 utakon lehet elérni, példaul a passziv juttatdsok csokkenté-
sével, beleértve a juttatdsi id6 roviditését és a juttatds mértékének csok-
kentését is. Egy masik megoldas szerint a juttatdsokat fliggévé tehetik
kézmunka-programokban, vagy valamilyen mas munkaero-piaci prog-
ramban valo részvételtdl. Végiil, szankciok alkalmazasaval is erdsithetok
az 0sztonzok. Mindentitt taldlkozhatunk az 6sztonzok erdsitésének esz-
kozeivel, de kiilondsen nagy a szerepiik az angolszasz orszagokban.

A masodik tipust, aminek a ,munkahoz jutdst segité” nevet adtam,
olyan programok jellemzik, amelyek a munkaerd-piaci részvétel utjdban
allé akadalyok elmozditasat célozzak, anélkiil, hogy ez sziikségképpen
hatdssal lenne a munkadsztonzokre. Ide tartoznak a munkakozvetitési
szolgaltatasok, az allaskeresési programok, amelyek novelik annak a
valdszintségét, hogy egy munkanélkiili kapcsolatot létesit egy potenci-
alis munkaltatoval. A tanacsadas és az allas szubvencionaldsa kiilléndsen
hasznos lehet azoknak a klienseknek, akik hosszabb ideje tavol vannak
a munkaerdpiactol, vagy akik soha nem voltak allasban, vagy akiket
keriilnek a munkaltatok. A sziil6k szamara munkavallalast akadalyozé
tényezd lehet a gyermekgondozd intézmény hidnya, amely akadaly
elharitdsa a munkahoz jutast segité variansba tartozik. Az allasszerzés
segitése — a munkakozvetitd szolgaltatasok kivételével — valdszintleg az
AMP-k legutjabb tipusdnak tekinthetd. Altalanosan alkalmazzak az angol-
szasz orszagokban (az 0sztonzok erdsitésével kombinalva), de hasznaljak
Eszak-Eurdpaban és a kontinentalis eurdpai orszagokban is.

Az aktiv munkaerd-piaci politikak harmadik tipusa ,elfoglaltsagot
biztosité” névvel illethets. Célja elsédlegesen nem a munkaerd-piaci
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belépés segitése, hanem valamilyen elfoglaltsag biztositasa az emberek-
nek, annak érdekében is, hogy ezzel meggatoljak a human t6ke munka-
nélkiiliségbdl kovetkezd leéptilését. Ez az AMP-tipus a kovetkezd prog-
ramokkal jellemezhet6: munkahelyteremté és munkatapasztalat-szerzd
programok a kozszférdban vagy a non-profit szektorban, egyes esetek-
ben képzés is, példaul rovid tanfolyamok, amelyek nem valtoztatjak meg
alapvetéen az emberek képzettségét. E tipusra a kontinentalis eurdpai
orszagok 1980-as évek végén, 1990-es évek elején folytatott gyakorlata
jelenti a legjobb példat.

Végiil, az AMP 4llhat munkanélkiilieknek nyujtott szakmai képzés-
bdl, vagy sziikség esetén alapfoku oktatasbdl. E tipusban az a cél, hogy
masodik esélyt kindljanak azoknak az embereknek, akik nem részestil-
hettek oktatasban, vagy akiknek elavult a képzettségiik. A munkanélkii-
lieknek nyujtott szakmai képzés az észak-europai orszagokban a legfej-
lettebb.

Nagyon hasznos lenne, ha mérhet6 indikatorokkal operacionalizalnank
ezt a négy idealtipust, és utdna feltérképeznénk az iddbeli és térbeli
kiilonbozoségiiket. A rendelkezésre all6 adatok sajnos csak egy nagyon
durva becslést tesznek lehetévé. Torténtek mar kisérletek a kiilonb6z6
orszagokban folyo aktivalas f6 intézményi sajatossagainak indikatorok-
kal valo kifejezésére (Hasselpflug, 2005; OECD, 2007). A kapott eredmé-
nyek azonban nem egészen meggy6zdek, és nem illenek a vizsgalt orsza-
gok tobbségének kvalitativabb jellegli tuddsanyagan alapuld ismeretek-
hez. Ez szamos problémanak tudhato be, tobbek kozott annak a ténynek,
hogy az adatforrasok formalis szabalyzasokon alapulnak, amelyek jelen-
tésen eltérhetnek a tényleges alkalmazastdl. Az AMP-k orszagonkénti
eltéréseinek a fentebb targyalt idealtipusokon alapulo, legalabb részbeli
feltérképezésére alternativ megoldast kindl, ha az alprogramokra fordi-
tott kiadasokkal kapcsolatos adatokat haszndljuk. Az OECD a legtobb
tagorszagara vonatkozoan kozol 1985 6ta ilyen adatokat. A hasznalhaté
kategoriak: kozfoglalkoztatasi szolgaltatasok és tigyintézés, foglalkozta-
tasi szubvencidk, munkahely-rotacids programok, munkaba allasi 6sz-
tonzok, képzés és kozvetlen munkahely-teremtés.

Ezek az adatok lehetévé teszik, hogy a fent bemutatott négy ideal-
tipus koziil harmat operacionalizaljunk (Id. dbra): a) a munkahoz jutas
segitését, ami a kovetkez6 OECD kiadasi tételeket tartalmazza: , koz-
foglalkoztatasi szolgaltatasok és tigyintézés, foglalkoztatasi szubven-
ciok, munkahely-rotacios programok, munkaba allasi 6sztonzék”; b) az
elfoglaltsag biztositasat, ide tartozik a ,kozvetlen munkahely-teremtés”;
és c) az emberi t6kébe vald beruhdzast, ami a ,képzés” kategoridjat tar-
talmazza. Ily modon egy 20 éves id6periddusban nyomon kovethetjiik az
AMP kiilonb6z6 alkotorészei terén tett relativ eréfeszitéseket.
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1. abra AMP kiaddsok hat OECD orszdgban, 1985-2005
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(als6: munkahoz jutast segitd; kozépsd: kozvetlen munkahelyteremtés; felsé: képzés)
Forras: A grafikonok az OECD-t6] szarmazé adatokon alapulnak (adatok elérhetésége
www.oecd.org)

Az egyes orszagok AMP kiadasait mutatd dbra alapjan szdmos fontos
megallapitas tehetd. El6szor, kétségtelentil kimutathatd egy ciklikus
hatas. 1995 és 2005 kozott csokkentek az dsszegzett kiadasok, ami a mun-
kanélkiiliség csokkenésével magyarazhato (kiilondsen Svédorszagban,
Daniaban és Franciaorszagban). Az Egyesiilt Kirdlysagban tapasztalhato
Osszkiadds-novekedés viszont politikai tényezdkkel magyardzhato, mivel
ez is az allasnélkiiliek szamanak csokkenése idején ment végbe. Masod-
szor, a vizsgalt 20 éves peridodus trendjeinek dsszehasonlitasakor kit(inik,
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hogy egyértelmtiien csokkent a kozvetlen munkahely-teremtésre fordi-
tott kiadasok aranya. Ezek az 1990-es évek kozepéig viszonylag fontosak
Franciaorszagban, Németorszagban és Svédorszadgban, utana azonban
mindentitt csokkend tendenciat mutatnak. Harmadszor, ugyanebben a
periodusban majdnem mindenhol nétt a foglalkoztatast tdimogatd prog-
ramok jelentdsége. Az egyetlen kivétel Svédorszag, ahol az ilyen prog-
ramokra forditott kiadasok valtozatlan szinten maradtak. Végiil, a kép-
zésre forditott kiaddsok nem mutatnak vilagos trendet (kivéve Daniat,
ahol 2000-ben érik el a legmagasabb szintet). A képzésre forditott kiada-
sokat tekintve azt lathatjuk, hogy a legnagyobb eltérések nem az egyes
id6északok, hanem a vizsgalt orszagok kozott vannak: az észak-eurdpai
orszagok koltenek erre a legtobbet, az Egyesiilt Kirdlysag a legkeveseb-
bet, a kontinentalis europai orszagok pedig valahol kozépen helyezked-
nek el.

Az aktiv munkaerd-piaci politikak id6ébeli alakuldsa

Az AMP-kre forditott kiaddsok iddbeli alakuldsa azt mutatja, hogy a
szocialpolitikanak ez a teriilete alapvetd valtozason ment keresztiil az
elmult két évtizedben. Aktiv munkaerd-piaci programok azonban mar
az adatgytijtés elott is léteztek (a legtobb orszagra vonatkozodan 1985-t61
gyujt az OECD adatokat). Ebben a részben az aktiv munkaerd-piaci poli-
tika 1950-es évek utani fejlédését vizsgaljuk, ekkor fogadtak el Svédor-
szagban a munkaerd-piaci politikdn beliili aktiv megkozelitést. Az OECD
orszagokon beliil harom iddszakot kiilonithetiink el az AMP-k fejlédésé-
ben. Az els6 periddus az 1960-as és 1970-es évekre esik, mikor az orsza-
gok az elégtelen munkaerd-kinalat hatasara aktiv politikakat alakitottak
ki, hogy megfeleléen képzett munkasokat biztositsanak a dinamikusan
fejlédo ipari agazatoknak. Ebben az iddszakban a human tékébe vald
beruhdazas volt a legfontosabb politikai cél. A masodik periddus az 1973—
75-0s olajvalsagot kovetden kezdddott. Az AMP-knek ekkor a tartds és
magas munkanélkiiliséggel jellemezhetd, sokkal nehezebb helyzettel
kellett szembesiilniiik. Ilyen koriilmények kozott a legtobb helyen a , kar-
bantartas” valt a 6 célla. Végiil, az 1990-es évek kozepe 6ta a munkaerd-
piaci politika elsédleges célja a munkanélkiiliek és mas nem dolgozok
munkaerdpiacra torténd ismételt belépésének 0sztonzése és tamogatasa.
Az ekkor alkalmazott eszkozok kozé tartoznak a kiilonbozd, munkadsz-
tonzést erdsité megoldasok és a foglalkoztatast tiamogatd szolgaltatasok.

A kovetkezokben attekintjiik, hogy pontosan mik torténtek ebben a
harom periédusban. Az elemzés hat kivalasztott orszagra (Svédorszag,
Dania, Németorszag, Franciaorszag, Olaszorszag és az Egyesiilt Kirdly-
sag) Osszpontosit, annak érdekében, hogy megjelenjenek a nyugat-eu-
ropaban talalhato kiilonbozé joléti modellek. Minden bemutatott perio-
dusban mas megoldast valasztottunk az orszagokon beliili fejlemények
bemutatasara, mindig az adott korszakra jellemzé AMP ,uttordivel”
kezdjiik a sort és utana megytiink tovabb a tobbi orszaghoz. E stratégiat a
korabban bemutatott , politika-diffazio” Osszefiiggésében kell szemlélni.
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A rovidség kedvéért minden periddusban csak azokat az orszagokat
vizsgaljuk, amelyekben relevans fejlemények torténtek.?

A masodik vilaghaborii utini évek: AMP a munkaerd-hiany
korszakdban

A legtobb szakértd egyetért abban, hogy az AMP Svédorszagban sziile-
tett az agynevezett Rehn-Meidner modellel. Ennek az 1951-ben két szak-
szervezeti kozgazdasz, Gosta Rehn és Rudolf Meidner altal megalkotott
stratégidanak tobb célja volt: egyenléség a bérek eloszlasaban, fenntart-
hat¢ teljes foglalkoztatas, és a svéd ipar modernizalasa. Az egyenlGséget
és a teljes foglalkoztatast egy szolidaris bérpolitikanak kellett tdmogat-
nia, ami alapvetden az ipar valamennyi dgazataban ugyanolyan mértékii
bérndvekedést jelentett. Az egyenldsitd bérpolitikanak szandékolt és nem
szandékolt hatasai is voltak. A szandékolt hatasok kozé tartozott, hogy
erds 0sztonzot szolgaltassanak a svéd termeldknek a termelékenységet
fokozd technoldgidkba torténd beruhazasokra. Elégtelen termelékeny-
ség esetén az elfogadott bérnovekedés kiszelektalta a piacrol a kevésbé
versenyképes vallalatokat. Mindez erés 0sztonzést jelentett a svéd ipar
modernizalasara.

De természetesen nem minden dgazat tudott 1épést tartani a kozpon-
tilag megallapitott bérnovekedés iitemével. A kollektiv alkufolyamatban
kialakitott bérek novekedésével az alacsony termelékenységli agazatok
kiszorultak a piacrdl. Rehn és Meidner az ennek eredményeként munka-
nélkiilivé valo dolgozok problémajanak kezelésének tekintették az aktiv
munkaerd-piaci politikat. Modelljiik értelmében az alacsony termelékeny-
ségli vallalatok piacrdl vald kiszorulasa kovetkeztében foloslegessé valo
dolgozokat at kell képezni és at kell iranyitani a magas termelékenységii,
dinamikus agazatokba (vO. pl. Swenson, 2002: 275; Benner and Vad, 2000:
401; Mabbet, 1995: 141 skk; Anxo and Niklasson, 2006).

Swenson szerint az AMP vélaszt jelentett a svéd munkaltatok akkori
allando problémajara, a munkaerd-hianyra is. A munkahelytiiket elvesztd
dolgozok gyors atképzésével az AMP biztositotta a megfeleld képzettségti
munkaerd allandd kinalatat. Bar az aktiv munkaerd-piaci politika meg-
valdsitasanak Otlete a szakszervezetektdl szarmazott, egyértelmten elfo-
gadhatd, s6t kivanatos volt a munkaltatok szamara is. Swenson szerint
valdjaban valdszintileg éppen Ok javasoltak elészor az ilyen jellegt poli-
tikat (2002: 275). Kiterjedt torténeti kutatds alapjan arra a kovetkeztetésre
jut, hogy ,,A munkaltatok mar azel6tt melegen tidvozolték az aktivalo
képzést és a mobilitast segité megoldasokat, hogy a szakszervezeti szo-
vetség a gazdasagi stabilizaciéra és ipari fejlédesre vonatkozo tervébe
(a ,Rehn-Meidner modellbe”) illesztette volna ezeket... Nem az volt a
helyzet, hogy a munkaltatok egyszertien beletorédtek a szocialdemokrata
hegemonidba, remélvén, hogy ravehetik 6ket bizonyos részletek megfon-
tolasara, egyes teriiletek kedvezobb kezelésére, és biznak abban, hogy

3 Az itt bemutatott informadcio részletesebb orszagtanulmanyokon alapul, amelyek sziszte-
matikusan vizsgéljak a hat orszag munkaerd-piaci politikajanak alakulasat. Az esettanul-
manyok elkérhetdk a szerz6tol.
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nem valnak kegyvesztetté az allam szemében. Pontosan tudtak, hogy mit
akarnak. Néha azt szerették a legjobban, amit kaptak, és azt kaptak, amit
a legjobban szerettek.” (2002: 11).

A Rehn-Meidner modell a svéd gazdasagtorténet olyan sajatos jel-
lemzdje, ami mashol nem ismétl6dott meg. De mashol is vonzo otlet-
nek talaltak a munkaerd-hianyos, gyorsan modernizal6odé gazdasagban
alkalmazott aktiv munkaerd-piaci politikat. Néha azonban kiilonboztek
az alkalmazott eszk6zok, mivel masok voltak a kiinduldépontok is. Ez
volt a helyzet Olaszorszagban, ahol nem a hanyatlé agazatokbdl elbocsa-
tott dolgozok okoztak a munkanélkiiliséget, hanem az orszag déli részeit
jellemz6 munkaer6-folosleg.

Az 1950-es és 1960-as években, az olaszok altal ,gazdasagi csoda-
ként” emlegetett gyors gazdasagi novekedés idején, Olaszorszagban is
jelentkezett a munkaerd-hiany problémaja. Az orszag északi részén levo,
gyorsan fejlédé agazatoknak megfelel6 képzettségi munkaerdre volt
sziiksége. Dél-Olaszorszdgban tovabbra is nagy munkaerd-tartalékok
voltak, de ezek dontd tobbsége képzetlen volt. A képzett munkaerd irdnti
kereslet és a rendelkezésre allo képzetlen munkaerdé-kinalat jobb illesz-
kedése érdekében 1955-ben torvényt fogadtak el az ipari tanulokrdl. A
torvény lehetévé tette a munkahelyi szakmai képzést, és azt is, hogy a
képzésben részt vevéknek alacsonyabb bért fizessenek. A kezdeménye-
zés azonban nem bizonyult sikeresnek. A munkaltatoknak altalaban nem
engedték meg, hogy vdlogassanak a munkakozvetiték altal hozzajuk
kiildott tanuldk kozott, a szakszervezetek pedig arra panaszkodtak, hogy
a torvény adta lehetdséggel élve a munkaltatok alulfizetik a fiatal dolgo-
zdkat (Gualmini, 1998: 108).

Franciaorszagban is torténtek ilyen irdnyu valtozadsok. A gaullista
kormany 1963-ban meg akarta reformalta a munkanélkiili juttatasi rend-
szert, azzal a céllal, hogy segitse a munkanélkiiliek (at)képzéshez vald
hozzaférését. A kormanyjavaslatot azonban hatarorozott szakszervezeti
elutasitas fogadta. A szakszervezetek attdl tartottak, hogy a valtozasok
novelik a munkanélkiili biztositas (UNEDIC) igazgatasaba torténd allami
beavatkozast. Franciaorszagban a munkanélkiili biztositast, a tarsada-
lombiztositas tobbi részéhez hasonléan, a szocidlis partnerek iranyitjak,
és hagyomanyosan elutasitottak az altaluk ,,magan” intézménynek tartott
tarsadalombiztositasba vald allami beavatkozast (Bonoli and Palier,
1997; Palier. 2002). Az eredmény az eredeti javaslat felvizezett valtozata
lett. A torténet megmutatta a szocialis partnerek altal iranyitott, bizto-
sitasi alapt munkanélkiili juttatdsi rendszer és a kozpolitika azon célja
kozotti fesziiltséget, hogy a munkaerd-hiany idején atképzéshez segitse
a munkanélkiilieket. A szocidlis partnerek, és kiilondsen a szakszerveze-
tek, sztiken értelmezve biztositasi jelleglinek tekintették a munkanélkiili
tamogatast nyujtd rendszert, ami jelentésen behatarolta annak lehetd-
ségét, hogy aktiv eszkozokkel és képzési programokkal egészitsék ki a
meglevd tamogatasokat (Clegg, 2005: 176-9).

Néhany év mulva, az 1969-ben elfogadott Foglalkoztatast tdmogato
torvénnyel (Arbeitsforderungsgesetz) Németorszagban is hasonlé dolgok
torténtek. A torvényt a Németorszag masodik vilaghdboru utani torté-
nelmének révid id6t megélt elsé ,,nagykoalicios kormanya” fogadta el. A
kereszténydemokratak altal vezetett CDU-SPD koalici6 csak harom évig
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(1966-1969) 4llt fenn, de fontos szerepet jatszott a masodik vilaghaboru
utani munkaerd-piaci politika alakitasaban. A koalicié az 1966-1967-es
recesszio hatdsara jott létre, miutan a korabbi kormany partjai, a CDU és
az FDDP, 0sszevesztek egymassal a koltségvetési vitaban. A nagykoalicid
szocidlpolitikdja és gazdasagpolitikdja sok olyan témat megelGlegezett,
amiket késébb, 2000 utan népszertsitettek a politikai vezeték. Amint
Alber irja, ,, Az 4j kormany a gazdasagi valsag elleni kiizdelemben a koz-
kiadasok sulypontjat a kozfogyasztasrol a kozberuhdzasra akarta athe-
lyezni. Tobb transzferjuttatast csokkentettek, és most el6szor, prioritast
adtak az oktatdsi kérdéseknek... Az aktivabb munkaerd-piaci politika
irdnydba tett els6 lépésként a munkanélkiili biztositdsi rendszer tevé-
kenységét kiterjesztették é€s a rendszer részévé tették a szakmai képzés
tamogatasat.” (Alber, 1986: 14).

A torvény alapvetden egy 1966-o0s, az akkor még mindig ellenzékben
1év6 SPD altal készitett javaslaton nyugodott. Hangstlyozta a munkaerd-
piaci politika 4ij, a munkaerd képzettségének a technoldgiai valtozasok-
hoz vald igazitasan alapuld preventiv szerepét. Az 1j torvény létrehozta
a Szovetségi Munkatigyi Intézetet (Bundesanstalt fiir Arbeit), amelynek
feladata a munkanélkiili biztositasi rendszer feliigyeletén kiviil kiterjedt
a tovabbtanulasra, atképzésre, a fogyatékkal él6knek nyujtott foglalkoz-
tatasi szolgaltatdsokra €s munkahely-teremtési programokra, valamint a
képzésre (Frerich and Frey, 1996). Ezzel egy id6ben uj torvényt fogadtak
el a szakmai képzésrdl, amely jelentésen megerdsitette a hetven évvel
korabban létrehozott rendszert (Thelen, 2004: 241).

A joléti allammal foglalkozé kutatok kozotti altalanos vélekedéssel
szemben a masodik vilaghabort utani évek nem a passziv jovedelemvé-
delem idészaka volt. Eppen ellenkezdleg, szamos europai orszagban tor-
téntek kezdeményezések a munkanélkiiliek védelmét szolgald rendszer
aktiv dimenzidjanak féként szakmai képzés révén torténd megerdsité-
sére. Ez indokolt volt az adott id6szakba. A gyors gazdasagi novekedés és
munkaerd-hidny idején nyilvanvald volt az a feladat, hogy a terjeszkedd
agazatok munkaerd-igényének biztositasara at kell képezni a munkanél-
kiilieket. A fent ismertetett fejlemények viszont nemigen mutatnak kon-
zisztenciat a politikai determindnsok tekintetében. A képzés és a mun-
kanélkiili politika 0sszekapcsolasanak otlete a politikai spektrum kiilon-
b6z6 részein sziiletett: az j kezdeményezés tamogatdi kozott vannak a
svéd szocidldemokratdk, a francia gaullistak, az olasz kereszténydemok-
ratak és a német koalicidés kormany. E politikai er6k nem sokban hason-
litottak egymashoz, kivéve talan a centrista jellegti gazdasagpolitikajukat
és szocialpolitikajukat.

A foglalkoztatasi vdlsag idoszaka: AMP-k
a tomeges munkanélkiiliség idején

A munkaerd-piaci politika gazdasagi hattere dramai médon megvaltozott
az 1973-1975-0s olajsokk és az ezt kdvetd gazdasagi valsag utan. A mun-
kaer6-piaci politikanak hirtelen egy 4j problémaval, a tomeges munka-
nélkiiliséggel kellett megkiizdenie. A legtobb orszagban mar ismerték az
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aktiv munkaerd-piaci politikat, de a kedvezotlen gazdasagi koriilmények
miatt a munkaerd-piaci politikak, az aktivitasuk mértékétdl fiiggetleniil,
nem sokat tudtak elérni. Ilyen koriilmények kozott alakult ki az AMP-k
4j idedltipusa, amit korabban , elfoglaltsagot biztositonak” (,karbantar-
tonak”) neveztem. Ennek valdjaban nem az a célja, hogy a munkanélkii-
lieket visszajuttassa a munkaerdpiacra, hanem inkabb az, hogy elfoglalt-
sagot biztositson szamukra és lassitsa a human té6ke munkanélkiili 1étbSl
kovetkez6 pusztulasat. Az AMP-knek ez az 1j funkcidja minden orszag-
ban kialakult, de a korabbi politikdkhoz kapcsolodd kiilonb6zd utakon.

Az 1970-es évek gazdasagi valsagara adott valaszként Svédorszag
gyokeresen atalakitotta az aktiv munkaerd-piaci rendszerét. Megjegy-
zendd, hogy a valsagévek (1970-es évek kozepe és 1980-as évek vége)
nem vezettek nyilt munkanélkiiliséghez az orszagban. Ez részben a koz-
szektorban valo foglalkoztatas ugyanebben a periddusban tortént kiter-
jesztésével magyarazhatd, masrészt az AMP liberalis felhasznaldsanak az
eredménye. Azzal, hogy az egyébként alladstalan embereknek elfoglaltsa-
got biztositott, az AMP tulajdonképpen lehet6vé tette a recessziod el6tti
foglalkoztatasi szint fenntartasat (Mjoset, 1987: 430). Ez egyértelmten az
AMP meglehetdsen 1j funkcidja volt, amit olyan koriilmények kozott ala-
kitottak ki, mikor a stagnal6 gazdasagban a kozszektoron kiviil nagyon
alacsony volt a netté munkahelyteremtés.

Milyen szerepet jatszott az AMP ezekben az években? Ennek megis-
merésehez a helyzetet értékeld szakirodalomhoz kell fordulnunk. A svéd
esetben az AMP az 1970-es évek utan egyre inkabb a piaci foglalkoztatas
alternativajaként jelent meg. A munkanélkiilieknek lényegében a képzési
programok, illetve a kozmunkak (azaz a nagyrészt a kozszektorban szer-
vezett id6szakos munkak) jelentettek foglalkoztatasi lehetdséget. Ezeket
az allasokat tipikusan arra hasznaltak, hogy megujitsak a munkanélkiili
biztositas nyujtotta juttatdshoz vald jogosultsdgot (ami elméletileg 14
hoénapra korlatozodott). Ezekben az években relativ valtas tortént a kina-
latot javitd programoktol a keresletet fokozd (azaz munkahely-teremtd)
programok iranyaba (Anxo and Niklasson, 2006: 360). A mikro-szint(i
kutatdsok kimutattdk, hogy a legtobb ilyen program a nyilt munkaerd-
piacra vald visszajuttatas tekintetében meglehetdsen alacsony hatékony-
sagu volt (Calmfors et al., 2001). Az AMP eredeti célja — a dolgozok kép-
zettségi szintjének javitasa a termelékenyebb foglalkoztatasuk érdekében
—némiképp hattérbe szorult. A svéd aktiv munkaerd-piaci politika egyér-
telmtien a korabban ismertetett , elfoglaltsagot biztositd” tipus iranyaba
mozdult el. Ugyanebben az idészakban (1974-ben) Svédorszag elfogadott
egy viszonylag szigoru foglalkoztatas-védelmi torvényt is (Emmenegger,
2009). Az 1970-es éveket igy a masodik vildghdbort utani svéd modelltdl
valo eltavolodasként jellemezhetjiik, mely soran Svédorszag a kontinen-
talis Europaban korabban kialakitott tobb megoldast is meghonositott.

A novekvé munkanélkiiliség hatasara Németorszag az 1970-es évek
masodik felében fordult az aktiv munkaerd-piaci politikdhoz. Ezek az
intézkedések az 1969-es Foglalkoztatast tdmogato torvényen alapultak.
A svéd torténetre emlékeztetd fejlemények soran megvaltozott a torvény
célja: a munkaerd képzettségi szintjének altalanos javitasa helyett a nyilt
munkanélkiiliség csokkentésének eszkozévé valt, annak ellenére, hogy
a képzés tovabbra is fontos szerepet jatszott. A valsag utani évek aktiv
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munkaerd-piaci politikajat részben a programok finanszirozasi madd-
szere miatt, a ,htizd meg — ereszd meg” stratégia jellemezte. A passziv és
aktiv munkanélkiili juttatdsokat is ugyanabbdl az alapbol finanszirozzak.
Magas munkanélkiiliség idején automatikusan nének a passziv ellata-
sokra forditott kiaddsok és igy kevesebb forras jut az aktiv eszkozokre
(Manow and Seils, 2000: 282). Példaul miutan 1970 és 1975 kozott mere-
deken (1600-rdl 648 000-re) emelkedett az aktiv munkaerd-piaci progra-
mokban résztvevOk szama, 1982-re koltségvetési okok miatt 545 000-re
esett vissza a szamuk (Frerich and Frey, 1996: 177; Seeleib-Kaiser et al.,
2008: 43).

A Kkereszténydemokratdk 1jbdli korményra keriilésével ismét teret
nyert az aktiv munkaerd-piaci politika. Az 1982-ben megvalasztott Kohl
kormany a kiilonb6z6é munkaerd-piaci és képzési programokon alapuld
,mindség-offenziva” jegyében kiterjesztette az AMP-t. 1982 és 1987 kozott
az ilyen programokban részt vevok szama 555 000-rdl 1,4 millidra emel-
kedett (Frerich and Frey, 1996; Seeleib-Kaiser et al., 2008: 43). A legtobben
képzésben és foglalkoztatdsi tdimogatasban részesiiltek, de egyre tobben
(koriilbeliil 10 szazalék) vettek részt a maganszektoron kiviili (ABM)
munkahely-teremtési programokban. Az 1980-as évek masodik felében
Németorszag évente a GDP koriilbeliil 1 szazalékat koltotte aktiv munka-
erd-piaci programokra, ami felette volt az OECD atlaganak. Ez az évtized
elsé felével 0sszehasonlitva (mikor a GDP 0,7 szazaléka koriil voltak a
kiadasok) némi novekedést jelentett (vo. Clasen, 2005, 4.5 tablazat).

Az 1991-es egyesiiléssel valtoztak a dolgok. A korabbi NDK valla-
latai szerkezetvaltason mentek keresztiil, és a foloslegessé vald dolgo-
zoknak lehet6vé tették a korai nyugdijba vonulast és a munkaerd-piaci
programokban valo részvételt, amelyeknek megint csak az volt a céljuk,
hogy csokkentsék a nyilt munkanélkiiliséget. Az aktiv munkaerd-piaci
politikdra forditott kiaddsok a GDP 1,8 szazalékaval 1992-ben érték el
a csucsot. Ekkor azonban az aktiv kiadasok oroszlanrészét munkahely-
teremté programokra forditottak (Manow and Seils, 2000: 293; Clasen,
2005: 61-2). Az intézkedések hatékonynak bizonyultak a nyilt munkanél-
kiiliség csokkentésében, de nem tudtak megakaddlyozni a munkanélkiili
rata 1990-es évekbeli recesszid utani emelkedését.

Azok az orszagok, amelyek a valsag el6tt nem fejlesztettek ki extenziv
aktiv munkaeré-piaci programokat, a valsag utan valamivel lassabban
vezettek be aktiv elemeket a munkanélkiili politikajukba. Franciaorszag-
ban a kormdny és a szakszervezetek kozotti ellentétek valoszintileg kés-
leltették az ilyen modszerek alkalmazasat (Clegg, 2005). Az 1980-as évek
kozepétdl kezdve azonban a francia aktiv munkaerd-piaci politikaban
gyorsan kovették egymast a néha kiilonb6z6 csoportokra célzott progra-
mok. A céljuk altalaban az ,elfoglaltsag” biztositasa volt, azaz a munka-
erépiacon valo tjbdli elhelyezkedés helyett a munkanélkiiliek tevékeny-
ségének fenntartdsa allt a kozéppontban. Jellemzéen nagy hangsulyt
fektettek a ,tarsadalmi beillesztésre”, arra a lehetdségre, hogy a fizetett
allassal nem rendelkezéknek biztositsdk a tarsadalomban valo részvételt
(Dufour et al., 2003; Barbier and Fargion, 2004). Az ezt célz6 programok
gyakorlatilag a kozszféraban, vagy a maganszektor non-profit részében
kialakitott szubvencionalt ideiglenes munkahelyeket kinalnak.

A francia AMP fejlédése 1984-ben kezdddott, amikor a szocialista
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kormany elfogadta a munkanélkiili fiatalokat megcélz6 TUC (Travaux
d’utilité publique — kdzhaszni munkak) programot. Ezt gyorsan kovette
1986-ban a gaullista kormany altal bevezetett, tartés munkanélkiilieket
tamogato PIL (Programmes d’insertion locale — helyi beillesztési program)
programja. 1989-ben ezeket felvaltotta a CES (Contrats emploi-solidarité).
1988-ban bevezettek egy altalanos, raszorultsagi alapu juttatast (RMI
— Revenu minimum d’insertion), amely az ellatasban részesiil és a
hatosag altal alairt beilleszkedési szerzoédés formajaban elméletileg tar-
talmazott egy aktivalasi komponenst. Valdjaban azonban, mint ahogy
ezt a program szamos értékelése kimutatta, a program nagyon korlato-
zott eredményeket ért el az ellatottak munkaerdpiacra valo juttatdsaban
(Palier, 2002: 302-3). Az aktivalas francia valtozatat az elfoglaltsag bizto-
sitasanak erdteljes hangsulyozasa jellemzi, amihez a tarsadalmi befoga-
dassal (azaz ,insertion”-nal) kapcsolatos erételjes retorika tarsul. Ezt az
utat kovette az 1990-es évek végének (1997-2002) szocialista kormanya
is. A kormany a heti munkaid6t 35 ordra csokkentd jol ismert torvény
elfogadasan kiviil Gj munkahely-teremtd programokat vezetett be a fia-
taloknak, amelyek maximum 6t évig szubvencionalt allasokat kinalnak a
nem piaci szektorban (Clegg, 2005: 222).

A valsag utani években, egészen az 1980-as évek végéig és 1990-es
évek elejéig az elfoglaltsag biztositdsa az AMP-k fontos funkcidja. A
képzés tovabbra is kulcsszerepet jatszik, miként ezt a kordbbi abra
kiadasi adatai mutatjdk. De az adott korszakra jellemzé kedvezdtlen
munkaerd-piaci feltételek kozott a képzési programok de facto inkabb
tiinhetnek az elfoglaltsag biztositdsanak, mint a human tékébe valo6 haté-
kony beruhazasnak. A szakirodalom bizonysaga szerint az 1980-as évek
nagy részében és az 1990-es évek elején ez lehetett a helyzet. Erre utal
az AMP-ket értékeld tanulmanyok egyik els6 meta-analizise is, amelyben
két OECD kozgazddsz arra a kovetkeztetésre jut, hogy sok munkaerd-pi-
aci program hatastalan, s6t kontra-produktiv a munkanélkiiliek munka-
erépiacra valo visszajuttatdsaban (Martin and Grubb, 2001). Ez minden
bizonnyal a tanulmany altal vizsgalt periodusban (az 1980-as és a korai
1990-es években) érvényesiild dominans AMP-orientacié (elfoglaltsag
biztositasa) kovetkezménye.*

AMP-k az 1990-es évek utan: az ,,aktivalasi fordulat”

Az 1990-es évek kozepén az AMP 1j orientacidjat figyelhetjitk meg az
OECD orszagokban. Megvaltozott a gazdasagi hatter. Eloszor is, az
1990-es évek kozepe utan a legtobb OECD orszagban javulni kezdtek
a munkaerd-piaci feltételek. Masodszor, a munkanélkiiliség alapvetéen
az alacsony képzettségli munkaerd tulkindlatdnak az eredménye, és
az alacsony képzettségli dolgozok esetében konnyen eléfordulhat az a
helyzet, hogy a fizetett munkaval nem keresnek tobbet a szocialis jutta-
tasuk értékénél. Ennek eredményeként alakult ki az AMP-k 4j szerepe,
amely kozéppontjdban az erésebb munkadsztonzés és foglalkoztatasi
tamogatas all. Ezt az 4j orientaciot jelezte az AMP-vel kapcsolatos termi-

* Az tjabb keleti meta-analizisek biztatobb eredményekre jutottak (v6. pl. OECD, 2006).
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nologia valtozasa és az ,aktivalasra” torténo egyre gyakoribb hivatkozas
is. Az OECD orszagok egyértelmien ilyen irdnyba mozdultak el, de egy
talan meglepd sorrendben. Ennek az 1j szakasznak az uttoréi nem azok
az orszagok, amelyek a korabbi periddusokban az AMP kezdeményezdi
voltak. A korabban — eltérd célokkal — mar meglevé aktiv munkaerd-piaci
politika az adott orszagokban inkabb lassitja az aktivalas kialakulasat.

Dania az els6k kozott alkalmazta a foglalkoztataspolitikan beliil az 4j
aktivalé paradigmat. Olyan orszagrol van szo, amely addig viszonylag
keveset tett az AMP terén (vo. abra). Az 1993-ban megvalasztott szocial-
demokrata kormany tobb olyan reformot fogadott el, amelyek atalakitot-
tdk a dan munkanélkiili ellatérendszert. Az 1994-es reform megsziintette
azt a lehetdséget, hogy a munkaer6-piaci programokban vald részvétel-
lel megujithaté a munkanélkiili biztositas ellatasaira valo jogosultsag. A
reform egyuttal 7 évben korlatozta a munkanélkiili jaradékra valo jogo-
sultsagot. Ezt az idOszakot két részre osztottak: az elsd, passziv periddus
négy evig, a masodik, aktiv idészak pedig harom évig tart. Szigoritottak
a munkdra val6 rendelkezésre allas kovetelményeit és egyéni cselekvési
terveket vezettek be (Kvist et al., 2008: 243; Madsen, 2000). Ezenkiviil a
reform decentralizalta a munkakozvetitd szolgalatot, annak érdekében,
hogy a regionalis munkakozvetit6 irodak a sajat teriiletiik kivanalmaihoz
és lehetéségeihez alkalmazkodd munkaerd-piaci programokat alakithas-
sanak ki.

A reform a Zeuthen Bizottsdg néven ismert, f6leg a szakszervezetek és
a munkaltatoi szervezetek képvisel6ibdl allo tripartit csapat altal kidol-
gozott javaslatokon alapult. A szocialis partnerek fontos engedményeket
kaptak, példaul fontos szerephez jutottak a munkaerd-piaci eszkozok
alkalmazasaban. Ugyanakkor viszont beleegyeztek abba, hogy a munka-
nélkiili politikat az aktivalas jegyében atalakitsak (Kvist et al., 2008: 245).

Az ezt kovetd reformok tovabb erdsitették a munkadsztonzést célzo
és a foglalkoztatasi tamogatast preferald elemeket. A jogosultsagi ido6t
elészor (1996) 6t, nem sokkal késébb (1998) pedig négy évre csokken-
tették. A ,passziv” iddszakot is leroviditették két évre (a 25 éven aluli
munkanélkiili fiataloknak hat honapra). Ez utan a munkanélkiilinek egy-
szerre joga €s kotelessége volt részt venni valamilyen munkaerd-piaci
programban.

1998-ban tovabb gyorsult az aktivalas iranyaba valo fejlodés. El6szor
is, a fiatal munkanélkiiliekkel kapcsolatos politika nagy lépést tett a
munkadsztonzés erdsitésére és a human tékébe torténd beruhazas foko-
zasara. Tobbek kozott elfogadtak, hogy a 25 éven aluliak maximum hat
honapig kaphatjdk a rendes munkanélkiili jaradékot, és a munkanél-
kiili jaradék 50 szazalékat kitevd juttatassal 18 honapig kotelesek részt
venni képzési programban. Masodszor, az ,Aktiv szocidlpolitikardl”
rendelkezd torvény elfogadasaval az aktivalasi alapelvet kiterjesztették
a szocialis segélyben részesiilOkre is (Kvist et al., 2008: 241-3). A korabbi
reformhoz hasonldan az 9sztonzést erdsit6 intézkedések mellett elfogad-
tak inkltzivabb jellegli eszkozoket is. Ilyen példaul a , rugalmas munka-
helyek” (flexjobs) nev(i program, amely id6korlatozas nélkiill maximum
kétharmados ardanyban szubvencionalja a fogyatékkal él6 emberek mun-
kaer6-koltségét (Hogelund, 2003).

Mas orszagok kovették Déniat a munkanélkiili ellatorendszer aktiva-
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las jegyében torténd atalakitasaban. Az Egyesiilt Kiralysag a konzervativ
kormanyzas idején, a munkanélkiili juttatasok sorozatos csokkentésével
hatarozottan az 0sztonzdk erdsitésén alapuld iranyba fejlédott (Atkinson
and Micklewright, 1989; King, 1995). A ,,harmadik utas”, centrista jellegti
szocidlpolitika &s gazdasagpolitika bazisan még fontosabb lépést tett
az aktivalas iranyaba az 1996-ban megvalasztott munkasparti kormany.
Az 1990-es évek kozepétdl egész sor, a munkanélkiiliek kiilonb6z6 cso-
portjaira célzott programot alakitottak ki. A programok nagyrészt foglal-
koztatdsi tdmogatasbdl alltak, de — példaul egy addokedvezményt nyujtd
program 1998-as bevezetésével — munkadsztonzé elemeket is tartalmaz-
tak (Clasen, 2005; Clegg, 2005). A kovetkezd években tovabb folytatodott
ez az irany, és megjelenik az Egyesiilt Kiralysag AMP-re forditott kiada-
sainak szerkezetében is, amely szerint — kiilonosen 2005-ben — messze a
leghangsulyosabb eszkoz a foglalkoztatasi tamogatas.

Svédorszag valamivel lassabban valtott az aktivalds iranyaba, de
az 1990-es évek végétdl a munkaerd-piaci politikdban a korabbiakhoz
képest jelentésen nagyobb hangsulyt kap a munkadsztonzés erdsitése
és a foglalkoztatas tamogatasa. A felkinalt munka elfogadasaval kap-
csolatos kovetelmények szigorodtak: akik a munkanélkiilivé valas utan
100 nappal még mindig allas nélkiil vannak, kotelezhet6k arra, hogy az
orszagban barhol munkat vallaljanak, akar a munkanélkiili jaradéknal
10 szazalékkal kevesebb bérért (Clasen et al., 2001: 211). A munkanélkiili
biztositas 2001-es reformja tovabb erdsitette az aktiv munkaerd-piaci poli-
tika foglalkoztatast hangsulyozé orientacidjat. Ez szamos intézkedésen
keresztiil valosult meg. El6szor, megsziintették azt a lehetéséget, hogy
a munkaerd-piaci programban vald részvétel megujitia a munkanélkiili
jaradék-jogosultsagot. Masodszor, a reform a tartds munkanélkiiliek
és a tartds munkanélkiiliség altal veszélyeztetettek szamara bevezetett
egy ,aktivitasi garanciat’, ami egyértelmiien ujrafoglalkoztatast célzo,
egyénre szabottabb tevékenységeket tartalmaz (Swedish Government,
2002; Timonen, 2004).

Németorszag is viszonylag késon alkalmazta az aktivald paradigmat,
még ha a politika az 1990-es évektdl vilagosan elkotelezte is magat az
4j orientdcid mellett (Clasen, 2005). Fontos, ebbe az iranyba tett lépést
jelentett az tgynevezett Aktiv munkahely torvény 2001-es elfogadasa.
A reform az altalanos aktivalasi eszkoztarban taldlhatd szdmos intézke-
dést tartalmazott: az allaskeresés szigortubb ellenérzését, a munkanélkii-
liek egyénibb kezelését, reintegracios szerzddéseket, bérszubvenciokat
(Clasen, 2005: 72).

A Schroder-kormany azonban tgy gondolta, hogy ezek a valtozasok
nem elég mélyre hatoldak. Minddssze néhany honappal az Aktiv munka-
hely torvény elfogadasa utan 1j bizottsagot hoztak létre, azzal a feladat-
tal, hogy javaslatot tegyen a munkaerd-piaci politika modernizalasara.
A bizottsadgot Peter Hartz, a Volkswagen korabbi vezetdje iranyitotta. A
bizottsag szamos intézkedést javasolt, a sajat vallalkozas inditdsat tervezd
munkanélkiiliek tAmogatasatol a munkanélkiiliek ideiglenes elhelyezését
segitd ,Személyi Szolgaltatas Hivatala” feldllitasaig. A legfontosabb és
legvitatottabb javaslat a tartés munkanélkiili jaradék és a szocidlis segély
(az un. Hartz IV reform) egyesitése volt, amely sok ellatasban részesiil6
juttatasanak a csokkentését eredményezte (Fleckenstein, 2008).
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A munkadsztonzés erdsitését és a munkahelyszerzés tamogata-
sat kombinal6 aktivalasi paradigma jelentdsége hatarozottan nétt az
évek soran. A gazdasag 2008-ig tarté novekedése hatasara is, a korabbi
évekhez képest biztatobb eredményekhez vezetett, igyhogy az AMP-k
mikro-szintli hatdsainak legujabb meta-értékelései optimistabb képet
nydjtanak az aktiv munkaerd-piaci politika lehetdségeirdl (Eichhorst et
al., 2008b; OECD, 2006). A makroszinti hatasok bizonytalanabbak, bar
el6fordulhat, hogy az aktivalasra koncentralas csokkenti a munkahely-
védelem tartés munkanélkiiliségre gyakorolt negativ hatasat (Pontusson,
2005). Az aktivalas azonban nem érte el Eurépa minden részét. Olaszor-
szag példaul egyértelmiien lemaradt az aktivalasi irdnyvaltasban (Samek
Lodovici and Semenza, 2008). Lehet, hogy Franciaorszdg a munkakozve-
tité hivatalok és a juttatast folydsito szervezet 0sszevonasaval, és az RMI
2009. junius 1-t6l hatalyos, RSA-va (Revenue de solidarité active) tortént
atalakitdsaval ebbe az irdnyba mozdult a 2000-es évek végén.

Osszegzés és kiovetkeztetések

A tanulmanyban bemutatott, az egyes orszagok kiadasainak jellemzdin
és a politikai fejlemények ismertetésén alapuld bizonyitékok szerint
nyilvanvald, hogy az aktiv munkaerd-piaci politika fogalma a céljaik, a
hasznalt eszkozeik és a passziv munkanélkiili ellatorendszerekkel vald
kolesonos kapcesolataikat illetéen nagyon kiilonbozd politikakat takarhat.
Ez az AMP értelmezését illetGen alapvet6 hatarozatlansagot eredményez,
és tulajdonképpen részben ez magyarazhatja ennek a politikai elképze-
lésnek a sikerét az elmult nagyjabol htisz évben, mivel a bizonytalan kor-
vonalu koncepcidk a politikai egyetértés gytijtépontjaiként miikodhetnek
(Palier, 2005). A vilagos értelmezés hidnya azonban megneheziti, hogy
elemzési eszkdzként hasznaljuk az AMP fogalmat. E szempont arra hivja
fel a figyelmet, hogy a kovetett célok és alkalmazott eszk6zok figyelembe
vételével finomabban és gondosabban kell megkiilonboztetniink az aktiv
munkaerd-piaci politika egyes tipusait.

Masodszor, a politikai fejlemények korabbi ismertetése megmutatta,
hogy az AMP kezdeményezések mogotti politikai erdket vizsgalva
id6ben és térben kevés szabalyszerliséget talalunk. Még az egyes perio-
dusokon beliil is baloldali és centrista partok elegye lelhet6 fel az AMP
kezdeményezdi kozott. Sokszor a kereszténydemokratak jatszak a kulcs-
szerepet, mint Németorszagban 1969-ben a foglalkoztatast tamogato tor-
vénnyel, vagy az 1980-as években és az 1990-es évek elején. Olaszorszag-
ban a szakmunkdstanuldk vallalati gyakorlatarol szolo torvényt keresz-
ténydemokrata kormdanyzas idején fogadtak el. A korabban bemutatott
harom idedltipust haszndlva ugy tlinik, hogy a szocidldemokratdk és
kereszténydemokratak megegyeznek abban, hogy az AMP tipusai koziil
a human tékébe valo beruhazast és az elfoglaltsag biztositasat preferal-
jak. A konzervativ és liberalis partok ezzel szemben inkabb a munkadsz-
tonzés erdsitését tamogatjak.

A munkaba allas tdamogatasa, az az AMP tipus, amely nemrég alakult
ki a foglalkoztataspolitika kulcselemeként, a baloldali er6khoz kapcsol-
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hat6. Az a négy orszag (Dania, Egyesiilt Kirdlysag, Svédorszag és Német-
orszag), amelyek ilyen politikat folytattak az 1990-es évek kozepétol,
baloldali vagy centrista kormanyok alatt kezdtek bele ezekbe a progra-
mokba. Ez Osszefiigghet azzal a ténnyel, hogy a koltségvetési problémak
és a gazdasagi globalizaciobol ered6 kényszerek jelentosen besziikitették
a hagyomanyos baloldali munkaerd-piaci politika mandverezési terét.
A foglalkoztatasi tAmogatas szerepének az 1990-es években és a 2000-es
évek elején torténd hangsulyozasa lehetévé tette, hogy a baloldali partok
olyan valasztast kindljanak, amely kiilonboz6tt a jobboldali versenytar-
saik altal favorizalt megoldasoknal (az ellatasok szigoritdsanal és a mun-
kaosztonzés erdsitésénél), és egytttal Osszeegyeztethetd volt a koltségve-
tési problémdkkal és a nemzetkdzi gazdasagbodl szarmazoé kedvezétlen
hatasokkal.

Az intézményi tényezdk vitan feliil fontos szerepet jatszottak az
AMP politikak iddbeli alakitasaban is. A vazolt politikai fejlemények azt
mutatjdk, hogy a masodik vilaghabort utani években aktiv munkaerd-
piaci programokat bevezet6 orszagok (elsésorban Svédorszag és Német-
orszag) az 1970-es és 1980-as évek foglalkoztatasi valsaganak idején az
els6k voltak az AMP eszkozeinek a munkanélkiiliek elfoglaltsaganak biz-
tositasdra torténd alkalmazasaban. Franciaorszag kovette 6ket, de jelen-
tés késéssel. Ha egy orszag az elfoglaltsagra koncentralé aktiv munka-
eré-piaci politikat alakitott ki, ez a késébbiekben elodazta az aktivalas
irdnyéba valo fejlédést. Ebben a harmadik szakaszban azok az orszagok
(Dania és az Egyesiilt Kiralysag) voltak az uttorok, amelyek a korabbi
években nem fejlesztettek ki ilyen eszkozoket.

Az intézményi magyarazatok a hagyomanyos szocialis programokra
(féként a nyugdijakra) gyakorolt lehetséges koltségvetési kiszoritd hatasra
is utalnak, ami megakadalyozza a draga AMP rendszerek kialakuldsat.
E szempont szerepet jatszhat a joléti allam jelenlegi atstrukturalasaban,
és arra 0sztonozheti az orszagokat, hogy az AMP-k legkisebb koltséggel
jard valtozatai — elsésorban a munkadsztonzés fokozasa és a foglalkozta-
tasi tamogatas — felé forduljanak, és keriiljék a koltségesebb megoldaso-
kat, példaul a képzést és a foglalatossag biztositdsat. Ez 6sszhangban van
a fentebb bemutatott tényekkel és azzal, hogy az 1990-es évek kozepe
és 2008 kozotti idészakban végbement viszonylag gyors gazdasagi nove-
kedés alatt az orszagok nem erdsitették a szakmai képzést a munkanél-
kiiliek képzettségének javitasara, e helyett inkabb a kevésbé koltséges
alternativakat valasztottak. Ez meglehetésen altalanos trend volt, bar
azok az orszagok, amelyek kordbban képzési programokat miikodtettek,
tovabbra is élen jartak ezen a részteriileten.

Végiil, a fenti elemzésbdl nyilvanvalo, hogy a politikai eszmeként
megjelend AMP elterjedt az orszagokban, kiilondsen a legutolsé perio-
dusban. Minden szakaszban el6szor uttord szerepet jatszo orszagokban
tesztelték az AMP 1j variansait, amelyek ez utan terjedtek el a tobbi
orszagban, ahol gyakran taldlkoztak ellenallassal, de lassan — a nemzet-
kozi intézmények tdmogatdsa révén is — elfogadotta valtak.

Forditotta Nyilas Mihdly
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