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1. AKOZFOGLALKOZTATASI PROGRAMOK HATTERE
ES NEMZETKOZI TAPASZTALATAI

KALMAN JUDIT

Ebben a fejezetben a kozmunkaprogramok nemzetkézi tapasztalatait tekint-
jiik 4t, bemutatjuk a kozfoglalkoztatds mint kozpolitikai beavatkozds motiva-
cioit, céljait, elméleti hdtterét, a konkrét kozmunkaprogramok kialakitasdnak
kilonbozé formdit, illetve a programok hatékonysdgénak és hatdsossiganak
mérését szolgdld éreékelések f8bb eredményeit. A fejezetet néhany konkrét or-
szag tapasztalatait 9sszefoglalé keretes alfejezet egésziti ki (lasd a K1.1., K1.2.
és K1.3. keretes irdsokat).

A kozfoglalkoztatast a fejlett és kevésbé fejlett orszagokban tobbféle inditék-
kal és programcéllal vezették be: anticiklikus makroeszkozként vagy szocidl-
politikai, esetleg infrastruktira-fejlesztési, katasztréfavédelmi céllal. A progra-
mok kiilonboz8 formékban, kiilonb6z8 célesoportokkal és programszerkezettel
mukodtek. Megvaldsitdsukrol, sikerességiikrél is igen eltérék a tapasztalatok.

A kézmunkaprogramok munkapiaci hattere — a tartos
munkanélkiiliek és aktivacidjuk problémaja

A joléti ellatdsok kozcélic munkihoz kdtése (workfare) csak a munkanélki-
liekre irdnyuld aktivicids beavatkozdsokkal, valamint a szegénység elleni kiiz-
delemmel Ssszefiiggésében érthetd meg. Az aktivicids beavatkozdsok a tar-
tos munkanélkiilieket és mas hatranyos helyzet(i csoportokat prébaljak meg
visszavezetni a munkaerdpiacra.

Kordbban - sztiken értelmezve — aktivaldson az aktiv eszkozokre forditott kiaddsok nagy-

sdgdrt éreecték, s ebben az egyes orszdgok kozpolitikai gyakorlata meglehetdsen kiilonbé-

ztt. A vélsdg ismér felhivea a figyelmet az aktivélds fontossdgara, s arra, hogy a munka-
nélkili- és szocidlis elldtdrendszerek kiilonbézé elemei hatnak egymdsra. Tehét az aktiv
munkaeré-piaci eszkozok hatékonysaga fiigg a biztositdsi elemek, a jaradékok béségétél,
az egyes timogatdsok feltételeitdl, valamint azok ellendrzésétdl, betartatastdl és az alkal-
mazott szankcioktdl (errél lasd részletesen példdul Martin, 2014, Immervoll-Scarpetta,

2012, valamint az OECD sorozata: Grubb—Tergeist, 2006, Duell- Grubb-Singh, 2009,

Grubb-Singh-Tergeist, 2009).

A gazdasigi és pénziigyi valsag kitorése ota a tartds munkanélkiiliség a leg-
tobb orszdgban tovabb erésodote (1.1. 4bra), ami alél Magyarorszdg sem ki-
vétel. Mindez jelentds térsadalmi fesziileségeket okoz, komoly terhet ré a szo-
cidlis és munkatigyi ellatorendszerre, s a munkanélkiiliek aktivalasa jelentds
kihivasokat rejt magéban.

A munkanélkiliség valsiggal egyiitt jaré névekedését kovetden a szocidlis ki-
adésok szinte minden orszdgban novekedtek. Szembettiné viszont, hogy a valsig
dltal stlyosan érintett Magyarorszagon és Gorogorszagban a szocidlis kiadasok

42



KALMAN JUDIT: A KOZFOGLALKOZTATASI PROGRAMOK...

csokkentek, mig a valsag kovetkeztében szintén magas tartés munkanélkiili-
séggel stjtott Spanyolorszdgban vagy Irorszdgban jelent8sen néteek (1.2. 4bra).

1.1. abra: A tartés munkanélkiiliek aranya a munkanélkiiliek kozott
az OECD-orszagokban valsag el6tt és utan, 2007, 2013 (szazalék)
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Roviditések: AT: Ausztria; AU: Ausztralia; BE: Belgium; CA: Kanada; CL: Chile;
CZ: Csehorszag; DE: Németorszag; DK: Dania; EE: Esztorszag; ES: Spanyolorszag;
FI: Finnorszag; FR: Franciaorszag; GR: Gorogorszag; HU: Magyarorszag; IE: [r-
orszag; IR: Izrael; IS: Izland; IT: Olaszorszag; JP: Japan; KR: Korea; LU: Luxem-
bourg; MX: Mexiké; NL: Hollandia; NO: Norvégia; NZ: I:Ij-Zéland; PL: Lengyel-
orszag; PT: Portugalia; SE: Svédorszag; SI: Szlovénia; SK: Szlovak Koztarsasag;
TR: Térokorszag; UK: Egyesiilt Kiralysag; US: Egyesiilt Allamok.

Forras: OECD (2014a).

1.2. abra: Valtozasok a szocialis kiadasokban és a real GDP-ben 2007/2008
6s2012/2013 kozott az OECD-orszagokban (szazalék)
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Az orszagroviditéseket 1dsd az 1.1. dbra alatti jegyzetben.
Forrds: OECD (2014b).
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1,5

Az orszégok kozott nagy killonbségek figyelhet6k meg az aktiv munka-
erd-piaci beavatkozésokra szdnt GDP-ardnyos forrdsokban is, amit az elté-
16 kozpolitikai hagyomanyok, a munkaerépiac dllapotdnak kilonbozésége,
illetve az egyes orszdgok makrogazdasdgi helyzete is befolyasol (1.3. 4bra).!

1.3. abra: Az aktiv munkaerd-piaci beavatkozasok raforditasai a GDP szazalékaban
avalsag el6tt és utan az EU-tagallamaiban, 2006, 2012

1,2

0,9

Szazalék

0,6

0,3

1 Az aktiv munkaerdpiaci esz
kozok nemzetkdzi tapaszta
latairél részletesebben ir Hu
domiet—Kézdi (2011), illetve
Galasi—Nagy (2012).

UK RO MT CZ HR LT SI EE LV SK BG IT DE PL PTEU28 LUEUISES AT BE HU FR NL IE F SE DK CY EL

il
Ll

B 2006 [ ] 2012

Wil

1

Roviditések: AT: Ausztria; BE: Belgium; BG: Bulgaria; CY: Ciprus; CZ: Cseh K6z-
tarsasag; DE: Németorszag; DK: Dania; EE: Esztorszég; EL: Gorogorszag; ES: Spa-
nyolorszag; FI: Finnorszég; FR: Franciaorszdg; HR: Horvétorszag; HU: Magyaror-
szag; IE: frorsza’.g; IT: Olaszorszag; LT: Litvania; LU: Luxemburg; LV: Lettorszag;
MT: Mélta; NL: Hollandia; PL: Lengyelorszag; PT: Portugalia; RO: Romdnia; SE:
Svédorszag; SI: Szlovénia; SK: Szlovékia; UK: Egyesiilt Kirdlysig

Forras: Sajat szdmitds Eurostat Labour Market Policy (LMP) adatbazisa alapjén.

Az OECD ¢ésaz EU egyértelmtien az aktiv eszk6zok ardnydnak emelését ajinl-
ja (OECD, 2009, 2010), mivel a jelenlegi evidencidk azt tdmasztjak ald, hogy
ezek munkaerd-piaci szempontbdl jéval hatékonyabbak lehetnek, mint a pasz-
sziv eszk6zok. Magyarorszag e tekintetben a kozépmezdnyben helyezkedik el:
GDP-aranyosan kevesebbet kolt aktiv eszkézokre, mint a skandindv orszé-
gok, de tobbet, mint egyes kelet-kozép-eurdpai és féleg mediterran orszdgok.
A vélsdg utani jelentds magyar emelkedés egyik legfébb oka épp az egyre ki-
terjedtebb kozfoglalkoztatdsi program kiad4saiban keresendé.

A joléti ellatasok munkahoz kotése

A klasszikus — elsésorban segélyekre alapul6 — joléti ellitérendszer dtalaki-
tésa, a segélyek nyujtdsinak a tarsadalom szdmdra hasznos munkéhoz kotése
és bizonyos mulasztsok esetén pénziigyi szankcidk érvényesitése, a workfare
(a work és a welfare) rendszer kiépitése amerikai eredett. A kifejezés mar az
1970-es évektdl ismert, de e programok hasznalata az 1990-es évekedl terjedt

| el afejlett és a fejléds vildgban is.

" Az Egyesiilt Allamokban 1981-ben sziiletett meg az a torvény, amely felha-
talmazta az egyes tagéllamokat, hogy a segélyeket munkéhoz kété programo-
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kat inditsanak. Ot év elteltével médr 29 tagillamban miikédtek ilyen progra-
mok, amelyek szima a Clinton-idészak jéléti reformja (Personal Responsibility
and Work Opportunity Act [PRWORA], 1996) utdn ugrésszertien emelke-
dett. Ugyanakkor az Egyesiilt Allamokban csak nagyon korlatozottan hasz-
nalnak aktiv munkaeré-piaci eszkozoket, és a szocidlis segélyrendszer sem
olyan mértékben kiterjedt, mint az eurépai orszdgokban.

Az Egyesiilt Kiralysagban szintén a 1990-es években vilt a reformok egyik 6
célkittizésévé a munka és az elldt6 rendszer sszekapcesoldsa (welfare to work).
Ekkor vezették be a New Deal elnevezésti programokat (New Deal for Young
People, New Deal 25+, New Deal for Lone Parents, New Deal for the Disabled,
New Deal 50+ targeted those aged 50+ stb.), illetve egy foglalkoztatdst timo-
gatd addkedvezményt (Working Families Tax Credit). Szdmos, munkahoz
kotoet helyi joléti programot inditottak el.

A munkdihoz kapcsolt jéléti programok bevezetésének, a munkaelemek
hangsulyozésinak a skandindv orszégokban is vannak hagyomanyai, bir nem
feleétleniil kiterjedt kozfoglalkoztatdsi programok keretében (ldsd a K1.2. ke-
retes irast). A munkdhoz kapesolt joléti programok elterjedteck még Auszera-
lidban (mutual obligation), Kanadaban (Canada Works és egyéb helyi prog-
ramok), Hollandidban (Work first) is.

Jellemzé a workfare rendszerekre, hogy a segélyezetteknek kiilonbozd felté-
teleknek kell eleget tenniiik a segély tovébbi folydsitasa érdekében. Ezek egy-
részt olyan feltételek, amelyek a segélyezett foglalkoztathat6saginak javitdsa-
ra irdnyulnak (képzés, rehabilitdcié, munkatapasztalat szerzése), masrésze a
térsadalom szdmdra hasznos tevékenységet is elirnak (ingyenes vagy nagyon
alacsonyan fizetett kozmunka). Bevezetésiik ugyanakkor komoly tdrsadalmi
vitakat véltott ki, csaktgy, mint bevezetésiik egyik fontos indoka, a joléti el-
lacdsokedl vald fuggés (welfare dependence) jelensége is.

A workfare programoknak kétféle véltozata van. Az elsé, kifejezetten a jo-
léti elldtasokrol vald levaldst, a figgdség megsziinését és az elsédleges munka-
erdpiacra torténd visszavezetést célozza, mig a masodik inkédbb a képességek
javitdsat, a foglalkoztathatdsdgot (tréningek, képzettség) kivinja elésegiteni
azokndl, akik szocialis ellatdsban, segélyekben részesiilnek, vagy akik olyan
csoporthoz tartoznak, amelyek tagjai kevésbé esélyesek az elsédleges munka-
piacon valé elhelyezkedésre. A gyakorlatban az egyes programok rendszerint
mindkét megkozelitést alkalmazzik: ajovedelemtranszfer megvaltoztatdsin
tul igyekeznek az elhelyezkedést is 6sztondzni (a megvont vagy lecsokkentett
segély helyett bér).

Kozfoglalkoztatasi programok a fejlett és fejlédé orszagokban

A kimondottan kézmunkaprogramok nemecsak workfare, hanem dtmeneti
kozosségi projektek vagy munkaintenziv projektek néven is ismertek — titk-
rozve azt, hogy nemcsak a kormédnyzat altal szervezett infrastruktdra-épi-
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t6, illetve -karbantarté projektekrdl van sz6, hanem sokféle, a kozosség
szamdra hasznos tevékenység végzésérdl. Hasznalatuk eléfordul kilonféle
fejlettségti orszagokban. Sok kevésbé fejlett orszdgban szinte az egyediili
munkaerd-piaci beavatkozast jelentik. A fejlett orszdgokban viszont — az
elemzések és éreékelések negativ eredményeinek hatdsdra — visszahizédo-
ban van a hasznélatuk, mert koleségesek, és mds aktiv munka-erdpiaci be-
avatkozdsok hatékonyabbnak bizonyultak, elsésorban a helyettesitési és ki-
szoritdsi hatdsok miatt.

A kézmunkaprogramok makrogazdasagi céljai kozott dltalaban szerepel a
szezondlis és/vagy ciklikus munkanélkiiliség csokkentése, a kozvetlen mun-
kahelyteremtés, a regionalis és strukturélis munkaerd-piaci problémdk kezelé-
se, egyes hatrdnyos helyzetben levé munkaerécsoportok segitése, a szegénység
elleni kiizdelem, a szegények jovedelemhez juttatdsa és egyfajta stimuldcié a
gazdasdgnak. Ez utdbbi nemcsak a fogyasztas novekedésén keresztiil valdsul-
hat meg, hanem 1gy is, hogy a kzmunkaprogramok hosszabb tavon is 6sz-
tondzhetik ujabb munkahelyek [étrejoteét. Gazdasagi vélsigok idején anti-
ciklikus eszkozként az dltaluk keletkezett 4j munkahelyek jovedelmet s igy
aggregilt keresletet novelhetnek.”

A tejlédé orszagokban ezeket a célokat kiegésziti vagy helyettesiti a ka-
tasztrofa utdni helyzetek kezelése, rossz termésti évek jovedelemkiesésének,
szezondlis munkanélkiiliségnek a lefaragdsa, infrastruketra teremtése stb.
A legtobb ilyen program alacsony bérért, rovid tévu (tipikusan 3-12 hénap)
foglalkoztatdst kindl, jellemzden az épitdipari, agrar- és vidékfejlesztési szek-
torokban, valamint kozdsségi (oktatdsi, egészségiigyi, szocidlis) szolgaltatd-
sokban (Betcherman és szerzétdrsai, 2004). A kozfoglalkoztatdk lehetnek
onkormdnyzatok, civil szervezetek vagy akdr magincégek is.

A magas ¢és kozepes jovedelmi orszdgokban — ahol nincsenek koltségveté-
si vagy adminisztrativ akaddlyai egy gyors reagalast program lebonyolitass-
nak — elsésorban makroskonémiai okokbdl, leggyakrabban valamilyen ro-
vid tavt sokkra adott valaszként, magas munkanélkiiliség esetén demenetileg
alkalmazzék a kozfoglalkoztatdsi programokat (1. 1. tdbldzar felsd része). Az
elsé, és legismertebb ilyen vélsagkezeld céllal alkalmazott kozfoglalkoztatdsi
program a New Deal volt az Egyesiilt Allamokban az 1929-1933. évi valsig
idején, de aktudlisabb példédkkal szolgdl az argentin, francia, kinai, dél-koreai
vagy akar a lett, szlovén, portugal program.

A megcélzott résztvevdk altalaban specidlis — kevésbé foglalkoztathaté és/
vagy tartosan munkanélkiili — tdrsadalmi csoportok, s ezért e programok

2 Az EU-tagéllamok koziil Lete- | gyakran magukban foglaljik az jrafoglalkoztathatésagot is (képzési elemek-

orszag, Magyarorszag, Szlové-
nia, Portugalia és a Cseh Koz-

kel kombindlva), esetenként pedig inkdbb joléti funkcidkat szolgalnak. Ilyen

tarsasag is a valsg hatdsarain-| példa az argentin Jefes program 4talakitasa, amely rovid tavia beavatkozasbol

ditott tjra, alkalmazta nagyobb
léptékben kozfoglalkoztatési
programjait.

széles kort, a hdztartdsok als6 20 szdzalékdt elérd szocidlis véddhaléva vale
(1asd a K1.2. keretes irdst az argentin tapasztalatokrél). Hasonlé, a hosszt
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tava szegénység elleni kiizdelem céljait is szolgélta a dél-afrikai , valamint a

lett kozfoglalkoztatdsi program is.

Lettorszdg, amelyet a globélis pénziigyi vilsig keményen stjrott, e valsigra reagélva vezet-
te be programjat. 2008 ¢s 2010 kézott GDP-je 21 szdzalékkal csokkent, miga szegénységi
rata 2008-r61 2009-re 10,1 szdzalékrdl 18,1 szdzalékra nétt, és a foglalkoztatds 11,2 szd-
zalékkal csokkent. E problémékra reagalva Lettorszdg 2009 és 2011 kozott mintegy 22
millidrd forintnak megfeleld osszeget koltott a kozmunkaprogramjdra, ami a lect GDP
mintegy 0,25 szdzalékat tette ki, és 2,5-szerese volt a lett szocidlis, szegénységellenes ki-

addsoknak (Azam és szerzétirsai, 2013).

1.1. tablazat: Néhany példa kdzepes és alacsony jovedelmii orszagok
kozfoglalkoztatasi programjaira

Orszag, program Kezdd év  Legftbb cél/kivaltd ok

Kozepes jovedelmii orszagok

Argentina (Trabajar) 1996  Makrosokk kezelése

Argentina (Jefes de Hogar) 2002  Makrosokk kezelése

Botswana 1978  Szezondlis foglalkoztatds

Chile 1993 Makrosokk kezelése

Dél-Afrika 2004 Szegénység csokkentése
Salvador (Programa de Antecion Temporal al Ingreso) 2009 Szegénység csokkentése
Lettorszag 2009  Makrosokk kezelése
Lengyelorszag 1992 Aktiv munkaerd-piaci beavatkozas
Mexiké (Programa Empleo Temporal) 1995  Makrosokk kezelése

Sri Lanka (Emergency Northern Recovery Project) 2009  Szegénység csokkentése
Uruguay (Programa de Actividades Comunitarias) 2003  Makrosokk kezelése

Alacsony jovedelmii orszagok

Afganisztan 2002  Szegénység csokkentése
Banglades (Rural Maintenance Program) 1983  Atmenet az Gjrafoglalkoztatashoz
Etiopia 2005  Szegénység csokkentése

India (MGNREGS) 2006  Garantalt foglalkoztatas

Jemen 1996  Makrosokk kezelése

Kenya 2009  Szegénység csokkentése
Madagaszkér (HIMO) 2000  Szezondlis foglalkoztatds

Malawi (Kdzponti régio, infrastrukttiraprogram) 1999  Atmenet az nfoglalkoztatdva vélashoz
Malawi (Social Action Fund) 2009  Szezondlis foglalkoztatds
Ruanda (Vision 2020) 2008  Szegénység csokkentése
Tanzénia (Social Action Fund) 2000  Szezondlis foglalkoztatds
Zambia 2002  Szegénység csokkentése

Forras: Subbarao és szerzdtdrsai (2013) 33.3 és 3.4. tablazat.

A fejlédé orszagokban tobbféle rovid, illetve hosszu tava céle szolgélhatnak a
kozfoglalkoztatdsi programok (1. 1. tdblizar alsé része), bar ezek az orszdgok
a megvaldsitdsban is komoly kihivasokkal néznek szembe az adminisztrativ
kapacitdsok, az informdcidhidny, a koltségvetési forrdsok stb. terén. Az aka-
dalyok miatt gyakori a programok célzdsdnak kombindldsa: egyrészt aleghdt-
ranyosabb telepiilésekre koncentréljik, ami mar egyfajta szelekcid, mésrészt
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3 Magyarorszagon is az deriilt
ki kérdbives felmérésekbél
(Molndr és szerzdtdrsai, 2014,
Koltai, 2013c), hogy a munka-
erépiac peremén levék megle-
het8sen sokat dolgoznak hol fe-
ketén, hol alegalis gazdasagban,
ésnemhogy elrettenté lenne, de
bizonyos térségekben egyenesen
vonzé a kozmunka lehetdsége.

aszegények 4ltal dltaldnosan elért piaci bér (vagy, ahol létezik, a minimalbér)

alatt kinaljak fel a kozfoglalkoztatdsi béreket — aminek onszelekcids hatdsa

van, igy valdban csak azok jelentkeznek, akiknek mas lehet8ségiik nincs jove-
delemszerzésre (self-targeting). Ezekben az orszdgokban a kozfoglalkoztatdsi

programok a szegénység elleni kiizdelem, a garantalt foglalkoztatds, esetleg az

onfoglalkoztatashoz vezet$ dtmenet céljait szolgaljak, szemben a fejlett vagy
kézepes jovedelmi orszégokkal, ahol az egyszeri makrosokk kezelés, illetve

az aktiv munkaerd-piaci jelleg inkdbb meghatarozé.

Elméleti hattér - érvek a k6zmunkaprogramok mellett és ellen

A joléti szolgélratasok kézmunkdhoz kotése abbol az elméleti alapbél indul ki,
hogy a munkanélkiili-jaradé¢k és -segély, illetve egy¢b passziv ellatdsok csok-
kentik a munkavallaldsi hajlandésigot, amit az aktiv programok egyiittmuiko-
dési kovetelményei — példdul a kozmunka — és a hozzajuk kapcesolt szankcidk
ellensalyozhatnak. Tehdt itt nem a jogosultsagi feltételekrél van sz6, amelyek
a megitéléshez szitkségesek (dltaldban rédszorulesdg alapt segélynél egy bizo-
nyos szint alatti jovedelem), hanem a tovébbi folydsitdshoz kétote magatar-
tasi kovetelményekrél és azok elmaraddsinak szankcidjérsl (OECD, 2007,
Besley—Coate, 1992, Basu, 2013).

Mivel az informécidk aszimmetrikusak, ez a szisztéma segiti, hogy a szol-
galtatds a célkozonséget érje el, azaz széird hatds (screening) érvényesiilhet az-
altal, hogy a feltételek miatt valoban csak a leginkdbb rdszoruldkat vonzza a
programba, s tavol tartja a jobb méduakat, ami csokkentheti a korményzati
adminisztrativ kéleségeket. Ennek a hatdsnak a mikodésée igazolja a Dutta
és szerzdtdrsai (2012) tanulménya: az indiai workfare program részvevéit jo-
vedelmi csoportokba osztva bemutatja, hogy a gazdagabbak kozott valdban
gyakorlatilag nulla a részvételi ardny, mig a legalsé jovedelmi percentilisek-
ben 35 szdzalékos.

Kozvetve elrettentd hatas (deterrent effect) érvényesiil. A feltételek olyan mér-
téki kellemetlenséget okoznak (gyakori megjelenés a munkaiigyi kozpontban,
kotelezd kozmunka, esetleg képzés is stb.), ami a munkanélkiili-status minél
hamarabbi elhagydsara vagy eleve a segély elkeriilésére, a szegénység elleni sa-
jat Iépésekre készeet. Besley—Coate (1992) azonban felhivja a figyelmet arra,
hogy a kézmunka elrettentd hatédsa csak akkor mikodhet, ha az elvégzendd
munka mennyisége joval nagyobb annal, mint amennyit beavatkozas nélkiil
ajogosultak altalaban dolgozni szoktak. Ezt viszont azokban az orszagokban,
ahol kiterjedt a sziirke- és feketegazdasdg, igen nehéz mérni.?

A workfare tipust kozfoglalkoztatasi programok mellett a kovetkez érve-
ket szoktdk felhozni:

o politikai népszeriiség — latvinyosak és jol kommunikalhatok, az adéfizetdk

gy ¢rezhetik, hogy a segélyben részesiilék nyujtanak is valamit cserébe a

koz szamara (value for money);

48



KALMAN JUDIT: A KOZFOGLALKOZTATASI PROGRAMOK...

o friss munkatapasztalat biztositisa a résztvevéknek, amia tartés munkanél-
kiliek elhelyezkedésének egyik £6 akadalya szokott lenni;

o jol tervezett kozmunkaprogramok valdban hasznos infrastruktiirit teremt-
hetnek, ami segitheti a névekedést, csokkentheti a tertileti egyenlétlensé-
geket stb. is (OECD, 2007, Martin, 2000);

o nagyléptékt kozmunkaprogramoknal leber béremeld hatdsa a magénszek-
tor béreire nézve. Példdul Berg és szerzdtirsai (2012) kimutatta, hogy mi-
vel India szegényei altaldban rurdlis teriileteken élnek és dolgoznak, az 54
milli6 hiztartdst érinté Mahatma Gandhi National Rural Employment
Guarantee Scheme (MGNREGS) program azaltal is hozzdjérult a szegény-
ség csokkentés¢hez, hogy kozvetett hatdsként ott, ahol sokakat érintett a
program, emelkedtek a piaci agrarbérek is; — hasonlé eredményre jutott az
indiai programmal kapcsolatban Imbert—Papp (2015) is;

o a tirsadalmi kohézi6 erdsitése, a szegényeket tdmogatd novekedés (pro-
poor growth), a kirekesztés csokkentése, a feketemunka elleni hare (OECD,
2009, Martin 2014).

A workfare tipust kozfoglalkoztatdsi programok ellen a kovetkezd érveket
szoktdk felhozni:

o stigmatizdlhatja a résztvevéket;

o akozfoglalkoztatdsban kindlt munkalehetdségek rendszerint egyszert, kép-
zettséget nem igényld tevékenységek, amelyek segitik a valddi, a munkalta-
tok dltal is értékelheté munkatapasztalat megszerzését a késbbi elhelyez-
kedési esélyekhez, s6t a munkakeresésre fordithaté id6 korlatozdsival még
rontjak is azt (Kluve, 2006);

o ¢ programok helyettesitési hatdsa, vagyis ha elbocsatjak az alkalmazottat,
és kozmunkdssal oldjak meg ugyanazt a feladatot, ekkor nincs is sz6 vald-
di munkahelyteremtésrél;

o aprogramok tul nagymértéki haszndlata kiszorithatja (crowd out) a magin-
foglalkoztatdst, ezéltal akdr még novelheti is a szegénységi olldt, a tarsadal-
mi kiillonbségeket, ami viszont tovabbi kézkiaddsokat generédlhat;

o a kozkiaddsokra vonatkozé kdltséguetési helyettesitési hatds érvényesiilhet,
ha a tdl hosszan, nagy kéltséggel fenntartott kozfoglalkoztatdsi program
mas, esetleg ennél hatékonyabb kézpolitikai programoktél vonja el az eré-
forrasokat; ezt a hatdst szdmos értékelé tanulmany kimutatta az egyesiilt
allamokbeli k6zvetlen munkahelyteremt$ programokkal kapcsolatban
(Roy-Wong, 2000);

o azugynevezett beragaddsi hatds (locking-in effect) érvényesiil: akozfoglalkoz-
tatds ideje alatt a résztvevk nagyon alacsony intenzitdst vagy semmilyen
munkakeresést nem folytatnak, s ezaltal a kozfoglalkoztatdsban részvétel
Gjra jogosulttd tesz a munkanélkiili-jdradékra, ami egyfajta kozmunkase-
gély-spiralhoz vezet (ldsd errdl példdul Brown—Koettl, 2012, a magyar hely-
zetr8l Csoba, 2010, Csoba—Nagy, 2011, Kollé, 2009, Koll6—Scharle, 2011,
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Molndr és szerzétdrsai, 2014); ezt a hatdst fokozhatja, vagy kialakuldsat se-
githeti a program megtervezésénck mddja: a munkaérak széménak és egyéb
feltételek meghatdrozdsa;

o megjelenhet a holtteher-veszteség (mint minden kormédnyzati beavatkozs
esetén), azaz, hogy az adott munkahely létrejott volna-c a kozfoglalkozta-
tas-timogatas nélkul is;

o munkahelytorzitd hatds (job displacement effect) is érvényesiilhet az egyén
oldalarél, ami azt jelenti, hogy azok is inkabb a kozfoglalkoztatdsban vél-
lalnak munkdc, akik el tudndnak helyezkedni a program nélkil az elséd-
leges munkaerépiacon is.

Koézmunkaprogramok kiilonb6z6 formai

A kozmunkaprogramok tehat komplex kozpolitikai beavatkozdsok, 4lta-
lédban tobbféle, egymadssal akdr konfliktusban 4116 problémakort is érinte-
nek, ami csokkenti hatékonysigukat. Kittizott céljuked], a kedvezménye-
zett tarsadalmi csoport nagysagitdl és jellemz6itdl, szitkségleteitdl is fiigg
a megvaldsitds formdja és a program felépitése. Ha nem kellé gondossig-
gal kezelik ezeket a tényezdket, akkor a kozmunkaprogramok szegénység-
csokkentd hatdsa romlik (OECD, 2009). A kézmunkaprogramok formdi a
kovetkezdk lehetnek.

1. Eves szinten meghatdrozott idétartamts foglalkoztatist garantild prog-
ramok, példdul meghatarozott hosszusigu foglalkoztatds biztositdsa a be-
takaritdsi szezonon kiviil. (Erre példa az indiai National Rural Employment
Guarantee Scheme, mely kés8bb mas néven Mahatma Gandhi National Rural
Employment Guarantee Scheme miikodote, és a Maharashtra dllamban mii-
kodé Employment Guarantee Scheme.)

2. Kormdnyzati foglalkoztatisi programok, amelyek féként gazdasagi és
politikai vlsagok vagy munkaerd-piaci fesziiltség idején nytjtanak tomeges,
hosszabb tévt, folyamatos foglalkoztatdst (erre legismertebb példa az Egye-
siile Allamokban az 1930-as években bevezetett New Deal, vagy a 2002-ben
bevezetett argentin Jefes de Hogar program). Jellemz8, hogy ezeket a nagyobb
léptékii programokat a gazdasdgi helyzet viltozdsival felfiiggesztik vagy dtala-
kitjik. Az Egyesiilt Allamokban e programok az infrastruktdra fejlesztésé-
ben komoly, tartds hatdst eredményt értek el. A kozmunka nem csak fizikai
eszkozok létrehozdsat vagy karbantartdsat jelentheti. Vannak olyan kisérleti
programok is, amelyek szocidlis vagy egészségiigyi szolgéltatasokban kozfog-
lalkoztatnak — példdul az Egyesiilt Allamokban 2010 éta alkalmaznak koz-
munkdsokat id8sek, AIDS betegek otthoni gondozésara vagy kisgyermekek
napkozbeni elldtdsdra stb..

3. Természeti katasztrdfik utin, valamint dtmeneti munkaerd-piaci fesziilt-
ségek idején rovid tavil foglalkoztatdst biztositd programok. Ez alegjellemzdbb
forma példdul Afrikdban és Dél-Azsidban. Az ilyen programok célja kettés:
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egyrészt akdrok megsziintetése, masrészt dtmeneti, egyszeri jovedelemtransz-
fer biztositdsa a szegényeknek.

4. Kifejezetten éldmunka-intenziv foglalkoztatisi programok — melyek ese-
tében a cél egyrészt az aggregalt foglalkoztatds novelése, masrészt éreékes inf-
rastruktura létrehozésa. Ezt a formét sokszor hasznéljik nemzetkozi adoma-
nyoz6 szervezetek is, hogy az altaluk finanszirozott kiaddsokbdl a szegények
is részestiljenck. Erre példa az AGETIP program Szenegalban, illetve az ILO
Employment Intensive Infrastructure Programming (EIIP) programja, vala-
mint szimos, a Vilagbank dltal finanszirozott program.

A programok finanszirozdsinak médja is véltozd. Eurépaban, az Egyesiilt
Allamokban, Kanadiban, Dél-Azsidban jellemzéen nemzeti (és regiondlis,
helyi) kormanyzati forrasokbdl, mig Afrikdban a multilateralis szerveze-
tek és adomdnyozék finanszirozdséval valésulnak meg a kozmunkaprogra-
mok. Ez utébbiak ltaldban csak dtmeneti foglalkoztatdst nydjtanak, s nem
garantiljak a foglalkoztatdst. A programok kéltségigényét befolydsolja az
eszkozigény (féleg ha nagy értékii infrastrukeardrdl van szd), de nem elha-
nyagolhatdk az adminisztrativ, szervezési és menedzsmentkoltségek sem.
A fizikai infrastruktarat létrehozé kézmunkaprogramokban a munkaerd
kolesége altaldban 30-60 szazalék kozott mozog, mig a szolgéltatdsok elld-
tdsdra szervezett programokban akdr 80-90 szdzalékot is elérhet (de/ Ninno
és szerzdtdrsai, 2009).

A kozfoglalkoztatdsi programokban részt vevok kivdlasztdsa torténhet az
alacsony bérszint biztositotta nkivalaszts (self-selection) tjin, vagy cleve
a hdtranyos helyzett helyi k6zosségekre koncentrélt programmal, de akdr
a személyes anyagi helyzet felmérésével raszorultsdgi alapon (means testing),
vagy ezek barmely kombinécidjaval. Mivel e programok legtobbszor dtme-
neti foglalkoztatast nyujtanak, a résztvevék leggyakrabban programkedvez-
ményezettként és nem kozalkalmazottként vannak nyilvédntartva, ezdltal a
munkatigyi szabalyozds és a vonatkozé6 bérszintek sem érvényesek rajuk. A
legtobb kézmunkaprogramban kompenzdcioként és nem bérként szimoljik
el a fizetéseket, ami igy a hivatalos minimélbér szintje alatt is Iehet, s6t rend-
szerint tdrsadalombiztositdsi és egészségiigyi jarulékot sem vonnak le belélik.
A programok egy része — igy példaul az argentin Trabajar vagy a dél-afrikai
kozmunkaprogram — ugyanakkor kiilon kot egészségiigyi és munkahelyi bal-
eseti biztositast is a résztvevOknek, a heti négy vagy tébb napot dolgozéknak
tippénzt és sziilési szabadsdgot stb.

A programok szabélyozisa, szervezése, gyakorlati lebonyolitdsa, adminiszt-
raldsa és irdnyitdsa osszetett folyamat, de az irodalomban dltaldnosan elfo-
gadott, hogy sikerességiik és hatdsossaguk épp az iddzitésen, a bérek szintjének
megfeleld megillapitdsin s igy a résztvevok megfeleld motivéltsaganak ki-
alakitdsan, az elvégzett munka és/vagy elkészitett infrastruktira mindségén
stb. mulik (Subbarao és szerzétarsai, 2013, Ravallion és szerzétarsai, 2013).
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4 Az eurdpai kozfoglalkoztatési
programok részleteirél, feltéte-
leirél és eredményeirdl Koltai
(2013) ir — tobb tanulsaggal a
magyar program szamara.

5 Az aktiv munkaerd-piaci be-
avatkozdsokra GDP-aranyosan
legtobbet kolté Déania, Svéd-
orszag, illetve Hollandia az 1.3.
dbrdn nem is szerepel, annyira
nem jellemzd réjuk a kézvetlen
munkahelyteremtés/kézfoglal-
koztatés alkalmazasa a munka-
nélkiiliség kezelésére.

Mivel a kézmunkaprogramok sokszor decentralizéltak, hangstlyoznikell a
helyi 6nkormanyzatok feleldsségét a projekeek és a résztvevok kivélasztasiban.

Az irodalomban kiilon kifejezés (program leakage) utal a kozmunkaprogra-
mokkal kapesolatos csaldsi és korrupcids jelenségekre, amelyek sajnos gyako-
riak, hisz tobb ponton is van rdjuk lehetdség — de egyel6re kevés tudoményos
igényti munka vizsgélta részletesen ezeket a kérdéseket. A csalasi és korrupci-
s jelenségek felmeriilhetnek egyrészt a részevevok/kedvezményezettek kivé-
lasztdsanal. A potencialis résztvevék hamis adatokat adhatnak meghdztarts-
suk és sajit maguk jovedelmi helyzetérdl, hogy bekeriilhessenek a programba.
El6fordulhat, hogy a kivalasztds nem csak a program dltal meghatdrozott mé-
don térténik (ismerdsok, lefizetett hivatalnokok segitségével vagy politikai
alapon stb.), és ezért kevésbé teljesiilnek a program céljai, mert nem csak a
legszegényebbeket tdmogatja. Emellett a lebonyolitas sordn is torténhetnek
korrupcids cselekmények: tobb kézmunkist jelentenek be a ténylegesen fog-
lalkoztatottnal, tal-/alulbecsiilik az elvégzett munkat, eltérnek a valés kifize-
tésck a program éltal meghatdrozott — és timogatasként lehivott — bérekedl
stb. (Subbarao és szerzétirsai, 2013).

A kiadasok nagysagrendje és résztvevOk szama az eurépai
kozfoglalkoztatasi programokban

Mint azt mar a 1.3. dbrdn lithattuk, az eurépai orszagok aktiv munkaerd-pi-
aci beavatkozdsainak réforditdsai a GDP szdzalékdban nagyon eltérnek egy-
mastl. Elen jarnak a skandinav orszigok, utolsok a mediterran orszdgok, mig
Magyarorszig valahol kozépen helyezkedik el. Az aktiv munkaeré-piaci esz-
kozokon belil a kozvetlen munkahelyteremtésre forditott kiaddsok mutat-
jék a kozfoglalkoztatasi programokra szdnt eréforrasokat, amelyek GDP-hez
mért ardnya is nagyon eltér a kiilonbézé orszagokban (1.4. dbra). 2012-ben a
legtobbet Magyarorszag (GDP-je 0,47 szdzalékar), Irorszég (0,28 szézaléka),
Bulgaria (0,15 szdzalékdr) és Franciaorszdg (0,14 szdzalékée) koltotte kdzvetlen
munkahelyteremtd kozfoglalkoztatdsi programokra. Az aktiv munkaerd-piaci
eszkozein beliil viszonylag magas (20-30 szézalék koriili, ami GDP-ardnyo-
san 0,07-0,14 szdzalékot jelent) Szlovénia, frorszé.g, Litvania, és Lettorszdg
riforditasa. Ezekben az orszdgokban, valamint Gorégorszégban mikodnek
komolyabb kézfoglalkoztatdsi programok.*

Akozvetlen munkahelyteremtésre szant kiaddsok aktiv eszkozokon beliili ard-
nyét vélsdgelStt és utdn mutatja az 1.5. 4bra. Szembet(ing, hogy a valség hatdsira
csak hdrom eurépai tagillamban emelkedtek e réforditdsok: Bulgaridban, Lett-
orszagban és Magyarorszdgon. Bulgaria és Lettorszag egyébként osszességében
az aktiv eszkozokre GDP-ardnyosan szerényebben koleSk csoportjéba tartozik
(I&sd az 1.3. 4brdr), de az aktiv eszkozein beliil Bulgdria a kiaddsok 75 szdzalé-
kit még 2012-ben is kozfoglalkoztatdsra szanta’ Ezzel nagyjébdl azonos aktiv
eszkozokon beliili ardnyt ért el a magyar kozfoglalkoztatasi program is 2012-re.
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1.4. abra: Kozvetlen munkahelyteremtésre forditott kiadasok a GDP szazalékaban, 2006 és 2012
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Az orszagroviditéseket ldsd az 1.3. dbra alatti jegyzetben.
Forras: Sajat szdmitds Eurostat Labour Market Policy (LMP) adatbdzisa alapjén.
1.5. abra: Kozvetlen munkahelyteremtésre forditott kiadasok
% az aktiv munkaerd-piaci kiadasokon beliil (szazalék)
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Az orszagroviditéseket lasd az 1.3. dbra alatti jegyzetben.
Forras: Sajat szdmitds Eurostat Labour Market Policy (LMP) adatbazisa alapjén.

Ha a kozmunkara forditott kiad4sok és a kozvetlen munkahelyteremtés aré-
nyét az dsszes (aktiv és passziv) munkaerd-piaci kiaddson beliil szemléljiik (1.6.
dbra), lithatjuk, hogy a valsdg 6ta — ahogyan szinte az 9sszes orszégban — Bul-
garidban is 20-21 szdzalékra csokkent a kozfoglalkoztatdsi kiaddsok ardnya.
1.6. abra: Kozvetlen munkahelyteremtésre forditott kiadasok
az 6sszes munkaer6-piaci kiadason beliil (szazalék)
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Az orszagroviditéseket ldsd az 1.3. dbra alatti jegyzetben.
Forras: Sajat szdmitds Eurostat Labour Market Policy (LMP) adatbézisa alapjén.

53



KOZELKEP

Tehat amig az eurdpai orszdgok tobbsége inkdbb mésfajta munkaerd-piaci
beavatkozdsokkal reagilt a valsdg hatdsaira, addig Lettorszagban, de féleg
Magyarorszdgon kiugré volt a kézfoglalkoztatds novekedése (a 2006. évi 14
szézalékrol 40 szdzalék £6l¢). A magyar kozfoglalkoztatdsi program nagysag-
rendje azt mutatja, hogy e program alkalmazdsanak mértéke a valsdg és a tar-
tés munkanélkiiliség kezelésére egész Eurdpaban egyediildllo.

A kézmunkaprogramokban részt vev6k szamarél ad osszehasonlitast, a vélsdg
elétt és utdn az 1.7. 4bra. Bulgériaban, Franciaorszdgban, Luxemburgban, Ir-
orszagban és Szlovakiaban igen jelentds a sulyt képviseltek ezek a programok,
a munkakeresék 7-20 szézaléka volt kozfoglalkoztatott 2006-ban.

A legtobb orszdgban azonban a vélsdg alatt csokkent a kozfoglalkoztatdsba

bevontak szima, a kordbban magas részvételi aranyokkal jellemezhetd francia,
luxemburgi és ir program esetében is. Szlovékidban drasztikus a csokkenés,
de még Bulgiridban is, ahol bar dtmenetileg a 2006-0srél emelkedve 2008-
ban még 15 szdzalékos volt az ardny, de 2012-re ott is jelentdsen visszaesett a

kozfoglalkoztatottak ardnya, vagyis a vélsig utdn ott is inkdbb mds aktiv és

passziv eszkozokkel kezelték a munkanélkiilick tobbségée.¢ 2012-ben az 4l-
laskeresék koziil kozfoglalkoztatasba bevontak ardnya tekintetében is a ma-
gyar kozfoglalkoztatdsi program volt a legkiterjedtebb — csak az ir és a francia

koztoglalkoztatdsi programok kozelitik meg ezt a részvételi ardnyt.

1.7. bra: A kozvetlen munkahelyteremtésbe bevont résztvevék aranya
(kozfoglalkoztatott/100 allaskeresd) 2006, 2009, 2012
25
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Az orszagroviditéseket ldsd az 1.3. dbra alatti jegyzetben.

Forras: Sajat szamitds Eurostat Labour Market Policy (LMP) adatbazisa alapjén.

A kozfoglalkoztatasi programok hatékonysaganak és hatasainak

értékelései
6 Magyarorszdgra vonatko-
z6an ebben az adatbazisban

nincsenek 2006. évi adatok. A | A nemzetkozi tapasztalatok szerint az aktiv munkaerd-piaci eszkozok kozote
magyar kozfoglalkoztatdsiada- |, i ¢] ¢zemélyre szabottabb, minél jobban célzott programoknak van esé-
tokat részletesen bemutatja a

2.3. alfejezet. lye valédi hatdsokat elérni. A mikrookonometriai eszkozokkel, egyes prog-
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ramokat vizsgdlé hatdselemzések, értékelések eltérd hatdsfokot és sokszor
nem szignifikdns vagy negativ hatdsokat dllapitanak meg a kiilonboz6 aktiv
munkaerd-piaci beavatkozésfajtdkndl (errdl és az alkalmazott médszertani
részletekrdl részletesebben lasd példdul Kézdi, 2011, Hudomiet—Kézdi, 2011,
Galasi—-Nagy, 2012, Card és szerzétirsai 2010).

A kozfoglalkoztatdsi programok hatékonysigdval foglalkozé elemzések a
hosszt tavi munkaerd-piaci hatdsairdl negativ eredményeket mutatnak ki
(Betcherman és szerzétirsai, 2004, Martin—Grubb, 2001, Card és szerzdtir-
sai, 2010, Kluve, 2010, Rodriguez-Planas—Jacob, 2010, Hohmeyer—Wolff; 2010,
Brown—Koettle, 2012).

A 1990-es években lezajlott nagy svéd munkaerd-piaci reform aktiv eszkozeit
clemezve, tobb értékelés metaanalizisével Calmfors és szerzitirsai (2002) arra
jutottak, hogy a munkahelyteremté programok akkor lehetnek hatékonyak, ha
minél jobban imitdljik egy valds foglalkoztatds helyzetét, vagyis ahhoz minél
kozelebb allnak. Egyébként az Gsszes aktiv foglalkoztatdspolitikai eszkoz te-
kintetében elég negativ képet fest a tanulmany. A szerzok szerint abban a mér-
tékben és mennyiségben, ahogyan Svédorszdg alkalmazta az aktiv eszkozoket
a1990-es években, semmiképpen sem hatékony a hasznélatuk. Osszességében
ugyan e programok hozzdjarultak a svéd munkanélkiiliség csokkentéséhez, de
nem novelték a foglalkoztatottsagot. Véleményiik szerint a kisebb, de koncent-
raltabb programok hatékonyabbak lchetnek, kiilénésen, ha a tartés munka-
nélkiilickre vonatkoznak, s kevésbé a fiatalokra. A svéd tapasztalatok szerint
nem j6 az aktiv eszk6zoket a munkanélkiili-segély tjrajogosultsagihoz kotni.

Card és szerzdtarsai (2010) 199 programot (koztiik kelet-curépai és fejléds
orszagokkal foglalkozd) 97 értékelést metaclemzésnek vetett ald, s megélla-
pitotta, hogy nem az aktiv munkaerd-piaci programok nagységa, bevezetési
ideje vagy a makrogazdasagi helyzet szdmit, hanem elsésorban a program ti-
pusdtdl fiigg eredményességitk. Mig az egyéni tandcsadas, dllaskeresési segit-
ség, munkakézvetités illetve a bértdmogatds alkalmazdsa (nagyjabol ebben
a sorrendben) eredményes lehet, addig a kdzmunkaprogramok a késébbi elhe-
lyezkedés és kereset szempontjabdl sikertelenck. A képzések eredményessége ve-
gyes, a kisméretd, jol célzott képzések mikodhetnek, ha a gazdasdg altalanos
novekedési kildtdsai is jok, viszont dltaliban a képzések elég koleségesek, és
kilondsen a fiatalokra irdnyul6 programoknak van minimalis pozitiv hatdsa
mind a késébbi foglalkoztatottsdgra, mind a keresetre. Ezeket az eredménye-
ket er8siti Carling—Richardson (2004) és Sianesi (2008) is, akik arra jutottak,
hogy minél kozelebb all a kozfoglalkoztatds a normal lldsok kértilményeihez,
annél jobb a hatdsa a résztvevokre.

Tovabbi kelet-kozép-eurdpai értékelés Rodriguez-Planas—Benus (2010) ta-
nulmdnya, amely az 1999-2002 k6zott futé roméniai programokat vizsgélta
parositdsos mddszerrel, munkapiac-torténeti valtozdkat is felhasznalva. Az
eredmények az egyes programtipusokra kiilonbéztek egymastdl, a munka-
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7 Egyrésztazért, mert Lettorsza-
gotebben azidészakban nagyon
magas munkanélkiliségiratdk
jellemezték — vagyis igen nehéz
volt mas, akar alkalmi munkatis
talalni-, masrészt a segélyezet-
tek szdma, az ellatdsok lefedett-
sége isigen csekély volt, tehata
kézmunkaprogram résztvevéje
nem mondott le komoly alterna-
tiv jovedelmi forrasokrol.
82007 6ta 24 kézmunkaprog-
ram finanszirozasat tdimogat-
ja a Vilagbank szamos fejl6dd
orszégban.

9 Fontos a célzashoz, hogy helye-
sen legyen megallapitva a prog-
ramok altal kinélt bér. Zimmer-
mann (2012) megjegyzi, hogy
mig Burkina Faso, Banglades,
Chile, Pakisztan, Szenegal, és Sri
Lankakézmunkaprogramjaiban
afizetések a piaci bérszinvonal
alatt maradtak, addig Botswa-
na, India, Kenya, Tanzénia és
Fulop-szigetek programjainal
eléfordult, hogy magasabb bé-
reket kinéltak, és ez valamelyest
kiszorité hatast is gyakorolt a
magénszektorbeli foglalkoz-
tatdsra.

keresést és kisvéllalkozést segité programoknak volt pozitiv hatdsa a résztve-
vOk foglalkoztatdsi esélyeire, mig a kzmunkaprogramok szignifikdnsan ha-
tdstalanok voltak. A szlovak aktiv munkaerd-piaci programokat Ours (2000)

elemezte, s ellentétben a tobbi vizsgalattal arra jutott, hogy Szlovakidban

a kézmunkaprogramok hatdsosak voltak — szignifikdnsan csokkentették a

résztvevék munkakereséssel toltote idejét, és novelték a késébbi foglalkozta-
tési epizddok hosszat. E kivételes eredményhez hozzdjarulhatott a kézmun-
kaprogramban részt vev8 magénvallalatok nagy szdma is (Hudomier—Kézdi,
2011). Ours tanulménya ugyanakkor hatdstalannak taldlta a szlovdk bérta-
mogatdsi programokat, és javarészt a képzéseket is. A lett programrol Azam

és szerzbtarsai (2013) azt taldlta, hogy a program célzdsa jé volt. Becsiilt rész-
vételi valészintliség szerinti parositdson (propensity score mathching) alapuld

modellben a program révid tévon eredményesnek tiint, a részevevdk jovedel-
me 37 szdzalékkal haladta meg a részt nem vev haztartdsokét, és a program-
ban valo részvétel miatt kiesé mas jovedelmek is elég alacsonyak voltak més

orszagokhoz képest.” Ugyanakkor a lett program a valsig okozta problémdik
stilydhoz képest nagyon kicsi volt (Lettorszdg 2010-2011-ben GDP-je 0,25~
0,5 szdzalékdt koltotte erre) — s ez korldtozta hatdsit.

A koézmunkaprogramok népszertiek a fejlddé orszagokban, bevett, a kor-
ményzatok ¢és a Vilagbank® dltal szivesen alkalmazott eszkozzé valtak a sze-
génységkezelésére (ldsd az 1.1. ziblizaror). A kiterjedt hasznélat ellenére sem
késziilt azonban tul sok elemzés, és azok eredményei sem pozitivak. A prog-
ramok célzésa dltalaban aranylag j6, az alacsony bérszintli programok” el-
érik a szegényeket, de sokszor bekeriilnek jobb jévedelmi helyzetben levok is.
Devereux—Solomon (2006), és Cord-Slater (2009) a fejlédé orszdgok esetében
értékelve a kézmunkaprogramokat, arra jutott, hogy mas fejlesztéspolitikai
beavatkozdsokhoz képest mind a szegénység csokkentése, mind a névekedés
osztonzése terén elég szerények az eredmények.

Zimmermann (2012) a viliglegnagyobb énkéntes kozfoglalkoztatdsi prog-
ramja, az indiai NREGS program tényellentétes, szakaddsos regresszids vizs-
galatdban azt mutatta ki, hogy a program inkabb a szegénység elleni kiizde-
lemben szdmit, de az indiai rurdlis munkaerdépiacra nincsenek hatdsai. Azam
(2012) az NREGS kapcsén azt taldlta, hogy a nék aktivécidjira és bérére je-
lent8s hatdsa van, de a férfiakéra nem tudott hasonld szignifikdns hataso-
kat kimutatni. Ugyanezt a programot vizsgalva Dutta és szerzétirsai (2012)
szintén kimutatta, hogy nagyobb rd az igény India szegényebb vidékein, 4m
avalddi részvételi ardnyok nem titkrézik ezt. Vagyis az NREGS nem garan-
tal foglalkoztatdst minden szegénynek, egyfeldl sorban alldst, tehét fokoza-
tos adagoldst general, masrészt a célzdsban vannak teriileti egyenlétlenségek,
valamint sok vonal feletti csaldd is hozzafért.

Kevés empirikus tanulmdny késziilt a helyi munkaerépiacok miikodésérél,
s igy arrdl is, vajon mennyire érvényesiil a kozmunkaprogramok maganszek-
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torbeli foglalkoztatdst kiszorité hatésa. Altalénosségban az az értékeldk vé-
leménye, hogy amennyiben jol célzottak, a kozmunkaprogramok az dtmeneti
foglalkoztatds biztositdsaval a szegénység elleni kiizdelem, a szocidlis véds-
halé eszkozei lehetnek (Subbarao és szerzétdrsai, 2013, Betcherman és szerzd-
tarsai, 2004, Ravallion és szerzdtarsai 2013, del Ninno és szerzdtdrsai, 2009,
Spevacek, 2009, Martin, 2000, 2014, Dar-1zannatos, 1999, Brown—Koettle,
2012, Zimmermann 2014). Az értékelési eredmények szerint ez a hatds is in-
kabb csak rovid tévon érvényesiil, és akkor, ha a kozmunkdasbérek a képzet-
len munkaerékre vonatkozé minimalbérek alatt maradnak (Ravallion, 1999,
del Ninno és szerz6tirsai,, 2009, Ravallion és szerzétirsai, 2013). A munka-
erd-piaci esélyeket, reintegrdcidt eldsegits aktiv munkaerd-piaci programként
azonban a kozmunkaprogramok nem illjidk meg a helyiiket, raaddsul megle-
hetdsen koltségesek is.

Az értékelési eredmények azt mutatjék, hogy specialis helyzetben inkabb
lehet létjogosultsdga és eredményessége a kozmunkaprogramoknak. Egyrészt
valsdgok idején a szegények szdmdra akdr kozepes jovedelmi orszdgokban
is szitkség lehet a helyes 6sztonzdket nyujté jovedelemtranszferre (Brown—
Koertle, 2012). Masrészt eredményesek lehetnek a programok, ha nagyon hét-
ranyos helyzetben levé térségekre vagy specidlis munkaerd-piaci csoportokra
irdnyulnak, vagy ha a foglalkoztatds emelésén kiviil mas célokat is szolgélnak.
Ilyen 4tmeneti pozitiv hatdsokat mutatott ki példdul Vodopivec (1998) a szlo-
vén programmal kapcsolatban, valamint igaz ez az allitds a maceddn vagy a
szlovék programra is (ldsd a K1.1. keretes irdst). Az elemz8k azonban azt is
kiemelik, hogy a kozfoglalkoztatasi programok csak dtmenetileg segitik a
résztvevok jovedelmi helyzetét, de hosszt téva foglalkoztatdsi esélyeikhez
nem jarulnak hozzi. A fejlettebb, illetve az dtmeneti orszégokban késziilt ér-
tékelések osszességében inkabb negativ hatdsokat mutattak ki a részt vevok
késébbi elhelyezkedési esélyeire, illetve elért bérére nézve (Card és szerzétir-
sai, 2010, Brown—Koettle. 2012, Betchermann és szerzdtirsai, 2004, Kluve és
szerzdtarsai, 1999, Heckman és szerzétiarsai, 1999, Walsh és szerzétarsai, 2001,
Rodriguez-Planas—Jacob, 2010, O’Leary, 1998).

Tanulsagok

A kozfoglalkoztatdsi programok vitatottak egyrészt mert meglehetdsen kolt-
ségesek, masrészt mert a hasznuk, eredményességiik bizonytalan, kiilénosen
hosszabb tévon. Hasznalatukat gyakran indokolja gazdaségi vélsaghelyzet, re-
cesszi6, amikor dtmenetileg megné a munkanélkiiliség, és csokken az aggre-
galt kereslet. Ezek enyhitésére inditjak el ezeket a programokat, amelyek gyak-
ran inkdbb az ujrafoglalkoztathatésigot, esetleg joléti funkcidkat, a szocidlis
véd6halé megerdsitését szolgaljak. Ez utdbbi jellemz6 a fejlédé orszdgokban,
ahol - részben az adomanyozé nemzetkozi szervezeteknek koszonhetéen — a
kozfoglalkoztatds hasznalata leginkabb elterjedt.
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A kézmunkaprogramok mogott a workfare koncepcidja hizédik meg, amely
szerint a segélyek, jovedelmi transzferek nyujtast valamilyen, a kozosség sza-
mira hasznos munka végzésének érdemes kotni. E programok a fejlett orsza-
gokban kiilonésen a gazdasdgi és pénziigyi valsdg ota terjedeek el.

A szakirodalom szdmos érvet sorakoztat fel a kozfoglalkoztatds mellett és
ellen. A megval6sitasban, a sikerességben donté elemek a kovetkezok: a prog-
ramok célzdsa (mennyire éri el a legszegényebbeket), a programban nyujtote bé-
rek helyes 6sztonz8ket adé meghatdrozasa és a tiszta, dtldthatd szabdlyozisi és
intézményi kornyezet, mely segit a csaldsok és korrupcio lehet8ségét kivédeni.

A programok értékelési eredményei ugyanakkor elég kedvezétlenek. A koz-
munkaprogramok a késébbi elhelyezkedés és kereset szempontjibdl megle-
het8sen sikertelenek, de — ha jol célzottak — a szocidlis véd6halé szerepét be-
tolthetik. Erdemes megjegyezni, hogy a mikroskonometriai médszerekkel
késziile programéreékelések, bar nagyon fontos informaciét szolgaltatnak a
programok hatdsossigardl, rendszerint csak azok kimeneti eredményeit (ké-
s6bbi elhelyezkedés, bér) vizsgdljak. Az aktivicidhoz fontos interakciokat, a
kiilsnb6zé munkaerd-piaci szakpolitikdk (képzés, segélyek, szankciok, egyéb
aktiv eszkozok stb.) egymdsra hatdsdt nem. Nagyon kevés elemzés sziiletett
példaul e programok egyenldtlenségekre gyakorolt hatdsairdl vagy a haté-
konysdg—méltanyossdg kozotti valasztas kérdéseirdl, amelyek akkor lehetnek
kilonosen érdekesek, ha a szigoritott segélyszankciok novelik a foglalkozta-
tast, de vele egylitt a szegénységet is.

Fontos tovabba, hogy az elemzésck szinte mindig csak rovid tavia hatdsokat
mutatnak ki a programokrél, aminek részben adathidny, részben az empirikus
becslési stratégia az oka. Vagyis nem ismertek a kozfoglalkoztatdsi programok
valéban hosszu tavti (évekre sz616) hatdsai akdr a szegénységre, akdr a munka-
nélkiliségre. A krénikusan szegények szdmadra az dtmeneti foglalkoztatds nem
jelent valédi hossza téva megoldast, és ha a folyamatos foglalkoztatdsuk nem
megoldhaté, akkor a probléma kezelésére a kozmunkaprogram nem a megfe-
lel6 eszkéz. Ha nagyon széles korti a szegénység egy orszagban, akkor a téme-
ges kozmunka nyujthat valamelyes dtmeneti szocidlis védelmet, viszont ez ki-
szorithat mds, alternativ, ennél koleség-hatékonyabb szocidlpolitikai eszkozt.

Az curépai adatok rovid elemzésébdl kidertl: a magyar kozfoglalkoztatd-
si program nagységrendje, az osszes munkaerd-piaci eszkozre rendelkezésé-
re 4116 forrasokat csak erre a fajta beavatkozasra forditva, egész Eurépédban
egyediilalld kozpolitikai vdlasz a valség és a tartds munkanélkiiliség kezelé-
sére. Ezért is nagyon fontos feladat eredményességének, rovid és hossza tava
hatdsainak az elemzése.
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