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A kozcélu foglalkoztatas kiboviilésének célzottsaga, igénybevétele és
hatasa a tartos munkanélkiiliségre

A kutatdsi jelentés részletes kivonata’

A rendszervaltassal egyltt jaré gazdasagi visszaesés nyoman az 1990-es évek elsé felében a
magyar munkapiacon dramai atalakulds zajlott. Ezt kdvetden javult ugyan a helyzet, de a
tartésan allastalanok aranya sosem csékkent 1,5 % alda, és 2003 6ta folyamatosan né. A
munkanélkuliségi szint régio illetve iskolazottsag szerinti eltérései a rendszervaltas ota alig
valtoztak.

A foglalkoztataspolitika a rendszervaltas elején az aktivitas csokkenése aran igyekezett gatat
vetni a munkanélkiliség novekedésének. A tartdos munkanélkiiliek szamara kinalt szolgaltata-
sok kiilondsen hianyosak maradtak: vagy teljesen hidnyoznak, vagy csak kevés kirendeltségen,
illetve kevés tigyfél szamara elérhetéek. A 2009-ben elinditott Ut a Munkahoz Program (UMP)
deklaralt célja a leghatranyosabb helyzet( kisteleplléseken él6 alacsony iskolai végzettséggel
rendelkez6 munkanélkiliek jovedelemhez juttatasa és visszavezetése a nyilt munkaerdpiacra,
vagyis a tartésan munkanélkiliek munkara 6sztonzése és foglalkoztathatdsaganak javitasa.

Kutatasunk azt vizsgalta, hogy a kozcélu foglalkoztatas tobbletforrasai mely munkavallaloi
csoportokra irdnyultak (célzds), a tartés munkanélkiiliek, illetve a telepiilési 6nkormanyzatok
mekkora korét érte el a program (igénybevétel), és hogyan valtozott a tartés munkanélkuliek
munkapiaci helyzete (aktivitdsa és foglalkoztatottsdga). Kisebb részletességgel, de arra is kitér a
kutatds, hogy a 35 év alattiak szamara inditott képzések igénybevétele és célzasa hogyan
alakult. A program hatasainak vizsgalataban els6sorban adminisztrativ adatokra, kisebb
részben interjukra tamaszkodtunk.

Tartos munkanélkiiliség és foglalkoztataspolitika

A szocialista gazdasagban lényegében ismeretlen tartés munkanélkiliség a rendszervaltas
elsé éveiben gyorsan tdomeges méretet 6ltott: az 1996-0s mélyponton a tartés munkanélkiliek
aranya meghaladta az aktiv kord népesség 3 %-at. 2003-ig javult a helyzet, majd 2009-ben Ujra
megkozelitette a 3 %-ot. A tartdos munkanélkiliek tobbsége a képzetlen és idésebb munka-
vallalok és az eldugott falvakban élék korébdl kerlt és kerl ki.

A tartosan alacsony foglalkoztatasi szint nyilvanvaldéan tobb okra vezethet6 vissza: az 6rokolt
gazdasagi szerkezet, a rendszervaltas, a kiilsé dekonjunktrira, demogréfiai folyamatok és a
kormanyzati politika is hozzajarulhatott. A 2008-ban kezd6do6tt globalis valsag atmenetileg
tovabb rontotta a helyzetet — az alacsony foglalkoztatds azonban inkdbb belsd, és jéval
kordbban kezd6dott folyamatokra vezetheté vissza.

A rendelkezésre allé szorvanyos adatok és empirikus vizsgalatok szerint a munkanélkuliség
csokkentését célzé aktiv és passziv munkaer6-piaci programok sem bizonyultak eredmé-
nyesnek a foglalkoztatas novelésében. A foglalkoztathatdsagot javitdé programok tobbségét
nem a leginkdbb raszoruldk kapjak, a felajanlott allas vagy képzés elutasitasat nem érvénye-
sitik kovetkezetesen a kirendeltségek, a munkavégzo6 képességet fejlesztd és a munkaba allast
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segitd szolgaltatasok kinalata szlk, minésége egyenetlen, a munkahelyteremtd vagy bértamo-
gatasok tobbsége pedig tdmogatas nélkdl is Iétrejové allasokat finansziroz (Bodis et al 2005,
Bédis és Nagy 2008). A munkatigyi apparatus kapacitdsa az utébbi évek fejlesztései ellenére,
|étszam és szakmai felkészlltség tekintetében is korlatozott (Cseres-Gergely és Scharle 2010).
A tartos munkanélkdliek ellatasaval megbizott 6nkormanyzatok esetében még sziikdsebbek a
kapacitasok. Egyharmaduk ezer lakosnal kisebb teleplilésen mukddik, ahol nemcsak nehéz, de
nem is hatékony a tartés munkanélkuliek aktivaldsahoz sziikséges forrasokat és a feladatokra
szakosodott Ugyintézék alkalmazasat biztositani, de a nagyobb telepulések sem mind
rendelkeznek a sziikséges létszammal és szakértelemmel (Fazekas 2001, Nagy 2008).

A tartos munkanélkiiliek segélyezése

A tartés munkanélkiliek segélyezésére csak 1992-ben vezették be a jovedelempétlo
tamogatast, addig ugyanis az éveken at tarté munkanélkiiliség nem 6ltott tomeges mértéket.
Mig a munkanélkili jaradék id6tartamat az 1990-es években tobbszér megroviditették, a
jovedelempotld tamogatasban 2000-ig csak egy szigoritas tortént: 1995-ben az addig
korlatlan idétartamat két évben maximaltak.

2000-ben a munkanélkili ellatasok egész rendszerét atszabtdk: a jaradék maximalis jogo-
sultsagi ideje kilenc honapra csokkent, 6sszevontak a jovedelempotlé tdmogatast és a rend-
szeres szocialis segélyt, megitélését és folyositasat, illetve a segélyezettek rehabilitacidjat is az
Onkormanyzatokra biztak és bevezették a segélyezettek kdézmunkara kotelezhetdségét. A
valtozasok hatasarol jo néhany alapos elemzés késziilt (6sszefoglalast lasd Bodis et al 2005),
amelyek szerint a szigoritas alig hatott az elhelyezkedési esélyre, viszont jelentésen novelte a
szegénység kockazatat.

2010-ig nem tortént hasonlé mértékd tovabbi szigoritas, sét, az ellatasok 6sszege egyes
munkanélkili csoportok szamara atmenetileg névekedett is. 2005. novemberétél a munka-
nélkuli-jaradékot allaskeresési tdmogatas valtotta fel, a nyugdij elétti munkanélkiili-segély
pedig beépllt az uj allaskeresési segélybe. Ekkor tették kotelezévé azt is hogy a tartés munka-
nélkiiliek szamara elhelyezkedésiik érdekében beilleszkedési tervet kell késziteni.

Ahogy korabban, a biztositasi alapon jaré ellatdsokra nem jogosult (tartés) munkanélkiliek az
onkormanyzatnal igényelhettek rendszeres szocialis segélyt. A segély 6sszegét tekintve 2006-
ban tortént egy kisérlet egy garantalt minimum-jovedelem jelleg(l elldtas bevezetésére, ami
sokak esetében a segély 6sszegének emelkedését eredményezte. Egy Ujabb modositas azutan
2007-ben felsé korlatot vezetett be a minimalbér szintjén és kotelezévé tette a munkalgyi
kirendeltséggel val6 egytittmiikddést (a csaladsegité mellett).

A segélyhez jutas indokoltsagi feltételei és a kozmunka

A munkanélkili segély folydsitasdnak a segélyjogosultsagon tul fejlett joléti allamok tobb-
ségében tovabbi feltételei is vannak. Ezek hivatottak biztositani, hogy csak az kapjon segélyt,
aki ténylegesen munkanélkiili (vagyis keres munkat, és képes munkaba allni), illetve, aki el-
helyezkedése érdekében hajlandé egylttmiikodni a munkaligyi szervezettel.

Az indokoltsagi feltételek elméleti alapja, hogy a munkanélkili segély csokkenti a munka-
vallalasi hajland6sagot, azéltal, hogy munkavégzés nélkil biztositja a megélhetést. Ez a hatas
azonban ellensulyozhato az egylttmikodési elvarasokkal és az ezekhez kapcsolt szankcidkkal.
A szigorubb szabdlyozas 0sztonzd hatasat nemzetkozi és hazai empirikus kutatasok is meg-
er6sitik (OECD 2007). Galasi és Nagy (2008) kutatasa szerint a 2003-ban bevezetett allas-

2



keresési megallapodas jelentésen novelte az egyének allaskeresési intenzitasat.

Az indokoltsagi szabalyok egyike a felajanlott allas elfogaddsa, amit szinte minden orszagban
alkalmaznak. Ennek is tobbféle megoldasa lehetséges: a szabaly kiterjedhet a felajanlott kép-
zésre is, vagy olyan allasokra amelyek létrehozasaban valamilyen médon a segélyezd szerve-
zet maga is kozrem(ikodott. Ennek a kozremikodésnek tobb fokozata lehetséges: az egyik
véglet a nyilt piaci allas kikozvetitése, a masik a kozcélu foglalkoztatas.

A felajanlott allas elfogadasa Magyarorszagon a biztositasi alapu munkanélkiili ellatasok fo-
lydsitasanak bevezetésik ota feltétele. A feltétel érvényesitése kozhasznu, kdzcélu foglalkoz-
tatds vagy kdézmunka keretében is torténhet, azaz a felajanlhaté allasok kore fokozatosan
kibdviilt ezekkel a rovid ideji munkalehet6ségekkel.

A tartds munkanélkuliek segélyezésében 2000-ben egy ennél szigorubb szabalyt vezettek be:
a rendszeres szocidlis segélyt kérelmezéknek legaldbb harminc napnyi kdzfoglalkoztatas utdn
folydsithatd csak a segély, kivéve, ha sem az ezzel megbizott 6nkormanyzat, sem a munkaigyi
kirendeltség nem tudja megszervezni a munkavégzést. A segélyezett ezt kdvetden is koteles
egyuttmkodni az 6nkormanyzattal, illetve az altala erre kijelolt intézménnyel. Az Uj szaballyal
a ,segély helyett munkat elv” érvényesitését célozta a kormany: bevezetésétdl a potyautasok
hatékonyabb kiszlirését és a tartés munkanélkiiliség csokkenését vartak. Mint latni fogjuk, az
UMP sem céljaban, sem alapelemeit tekintve nem tért el lényegesen ett6l a 2000-ben kiala-
kitott rendszertdl.

A segélyek és a kozmunkak igénybevétele

A KSH lakossagi adatfelvétele szerint a regisztralt munkanélkiliek létszama az UMP inditasat
megel6zd idészakban még nem mutatott egyértelmiien emelkedé tendenciat: csak a globalis
vélsdggal kezdett ndéni a jaradékos és a regisztralt munkanélkiliek szama. A tartés munka-
nélkiliek ellatasaiban részesiilék szama viszont mar 2008 folyaman is novekedést mutatott.

Az egy évnél hosszabb ideje munkanélkdili, ILO definicié szerinti dllaskeresék alig tébb, mint
egyharmada részesil a tartds munkanélkdiliek ellatasara szolgald szocialis segélyben. Az ella-
tottak ardnya az UMP bevezetése el6tti negyedévekben emelkedésnek indult, a program
induldsa utan pedig a kordbbi szintre tért vissza. A segélyezettek iskoldzottsaga ugyanebben
az idészakban lényegében valtozatlan. A segélyezett tartés munkanélkiliek tobb, mint fele
legfeljebb 8 osztalyt végzett, kdzel egyharmaduk szakiskolat vagy szakmunkas képzét, és alig
haladja meg a 10%-ot az érettségivel rendelkez6k aranya. A segélyezettek aranya az aktiv koru
népességben teriiletenként jelentds eltéréseket mutat: két-két és félszer akkora a leszakadé
megyékben, mint a kozepes helyzetli megyékben.

Az elérheté adminisztrativ adatok szerint a kdzhasznu és kozcélu foglalkoztatasban évi at-
lagban az UMP inditasa el6tti években 14-16 ezren dolgoztak, azaz potencidlisan az ellatott
tartés munkanélkiliek 12-13 %-anak (0sszesen kb 25 %-nak) tudtak munkat biztositani. Az
UMP elsé évében a kozcélu foglalkoztatottak éves atlagos létszama 60 ezerre nétt (mig a
kdzhasznué 5 ezerre esett vissza). A kozhaszni munkasokkal egyiitt igy az el6z6 év masfél-
szeresére nétt a potencidlisan munkaba vontak ardnya. Megjegyezziik, hogy a kézfoglalkoz-
tatas 2009-es szintje csak abban a tekintetben kiugréan magas, hogy korabban az énkormany-
zatok szdmdara soha nem biztositott ennyi forrast a koltségvetés.



A hazai kozfoglalkoztatasi programok eredményessége

A kiilonb6z6 aktiv munkaeré-piaci eszkdzok hatasossaganak nemzetkdzi empirikus irodalmat
attekinté tanulmanyaban Kluve (2006) megallapitja, hogy a koézfoglalkoztatasi programok
ritkdn hatasosak, sét esetenként hatraltatjak a késébbi munkaba allast, mivel korlatozzak az
allaskeresésre fordithaté idét. Hasonlé eredményre jutnak Betcherman és szerzétarsai (2004),
akik a fejl6d6é és rendszervalté orszagok gyakorlatat is vizsgaltak. A hazai aktiv eszk6zok
eredményességérdl rendkivil kevés informacio all rendelkezésre. Galasi, Lazar és Nagy (1999)
a szelekcids torzitast is figyelembe vevd kutatdsa szerint az atképzések hatasa az elhelyez-
kedésre gyenge pozitiv, a kdzhaszni munkdaé pedig negativ. Galasi-Lazar-Nagy (2003) szami-
tasai szerint a kozfoglalkoztatottak mas aktiv foglalkoztatdspolitikai programokban részt-
vevOkhoz képest kisebb eséllyel helyezkednek el, ez azonban részben a csoport dsszetételével
magyarazhato.

Fazekas (2001) a kozcéld munka bevezetésének elsé eredményeit vizsgalta 2001-ben felvett
onkormanyzati adatok, interjuk és adminisztrativ adatok segitségével. Eredményei szerint a
kozcélu foglalkoztatasban résztvevék szama elmaradt az el6ézetes varakozasoktol és nem
novekedett a tartés munkanélkiliek kozul foglalkoztatasba Iépdk szdma. Ugyanakkor, nem
kivant mellékhatasként nétt az ellatas nélkili munkanélkiliek aranya és nagy kilonbségek
alakultak ki az 6nkormanyzatok k6zott a segély, a kozcélu foglakoztatas, illetve az egészségi,
mentalis, csalddi problémak megoldasat segité programok hozzéiférésében. Ahol példaul
hagyatéki bejegyzést alkalmaznak, ott |ényegesen kisebb a munkanélkiili ellatasbol kilépok
kozott a segélyért folyamoddk aranya. Bodis és Nagy (2008) egy 2007 nyardn végzett fel-
mérése szerint a segélyezési gyakorlat telepiilések kozti eltérései késébb is fennmaradtak.

Az Allami Szamvevészék két alkalommal vizsgélta a kézfoglalkoztatasra forditott kiadasok
hasznosulasat (ASZ 2002, 2007). Kovetkeztetéseik szerint a harom féle kdzfoglalkoztatasi
forma nem mukodik 6sszehangoltan, sem hatékonyan. Hidnyossagokat tartak fel az on-
kormanyzatok vallaldsainak (tovabbfoglalkoztatas, oktatas) ellen6rzésében, és megallapi-
tottak, hogy a programokban résztvevék munkaerdpiaci esélyei nem javultak szamottevéen.

Firle és Szabd (2007) a KSH Munkaerd-felmérés 2001-2004 kdzotti egyéni szintl paneladatai
alapjan vizsgdlta a segélyezettek és a kozfoglalkoztatottak elhelyezkedési esélyeit. A meg-
figyelhetd egyéni tulajdonsagok hatadsanak kisz(irése utan, eredményeik szerint a rendszeres
szocidlis segély és a kozfoglalkoztatotti statusz is szignifikdnsan csokkenti a munkaba allas
esélyét. A kozjellegi munkdn dolgozék 6-9%-kal kisebb eséllyel allnak (nem tamogatott)
munkaba a kdvetkezd negyedévben.

Az UMP politikai tamogatottsaga és célja

Mint mar fentebb utaltunk ra, az UMP-nek volt elé6zménye: a kézcéld munka 2000-ben
elinditott reformjatol céljat és elemeit tekintve sem kiilonbézoétt Iényegesen. Az UMP politikai
tdmogatottsdga viszont lényegesen nagyobb volt. A konzervativ kormany altal elinditott
2000-es reformot az akkori ellenzék még egységesen ellenezte, elsésorban amiatt, hogy az a
szegényekkel szembeni el6itéleten alapul, illetve hatastalan lesz és csak a tartés munka-
nélkiliek élethelyzetét rontja. Az UMP 2008-ban mar szocialista javaslatra keriilt az orszag-
gyulés elé.

A politikai tdmogatas kiszélesedésérdél nem készilt kutatds, ennek hidnyaban a lehetséges
magyarazatokat csak hipotézisként fogalmazzuk meg. A fejlemények egy lehetséges olvasata
abbdl indul ki, hogy a kistelepuilési polgarmesterek mindig is partoltak a kdzfoglalkoztatast, az
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MSZP vezetése pedig az UMP bevezetésekor sem &llt egységesen melléje. A szocialista part
hatorszaga azonban 1998 és 2006 kozott atalakult, megerdsodtek a polgarmesterek és a 2006-
os segélyreform miatt megndvekedett a tiirelmetlenség a munkanélkiiliekkel szemben, igy a
vezetés végll beadta a derekat. Az dnkormanyzatokat egyfeldl tulterheli a kdszolgaltatasok
biztositasa, masfeldl eszkdztelenek a helyi munkanélkiliség illetve az ebbdl fakadé tarsadalmi
feszlltségek kezelésében: a kozmunkatdl ennek megoldasat is varhattak. Eziranyu igényeiket
tovabb novelhette az dnkormdényzati finanszirozas jelentés csokkenése 2006-ban, amikor a
hazai finanszirozasu cél- és cimzett tamogatasok megszlintek, de az uj EU palyazatok még
nem nyiltak meg. Véguil, az SZDSZ kilépése a kormanykoaliciébol és Gyurcsany Ferenc parton
beliili tdmogatottsaganak meggyengiilése is segithette az UMP elfogadasit. Ebben az
olvasatban az énkormanyzatok mikddésére nem az UMP-vel megnyil6 tébbletforrasok,
hanem a 2006-0s visszaesés volt sokkszerd hatassal.

A bevezetését megeléz6 kormanyzati nyilatkozatok szerint az UMP elsédlegesen a segé-
lyezettek munkaerdpiaci pozicidjanak javitasat, a segélyezés munka ellen 6szténz6 hatasanak
mérséklését, és altalaban a foglalkoztatas novelését célozta (Szlics, 2009). Ennek érdekében
kivanta allami munkahelyteremtéssel béviteni a tartds munkanélkiliek munkalehetéségeit,
illetve erdsiteni a szocialis és munkaligyi szolgaltatasok egylttmikodését. A kormanyzat az
UMP bevezetésétél tovabbi hatasokat is remélt:

» jelent&sen csokken az aktiv koru segélyezettek szama,

» hatékonyabb lesz a kirendeltségek idéfelhaszndldsa (mivel kettévalik a szocialis
segélyesek, illetve a munkaképesek csoportja),

» hatékonyabb lesz az 6nkormanyzatok, a csaladsegiték és az allami foglalkoztatasi
szolgalat kozotti feladatmegosztas,

» azdllaskeres6k valéban a munkara kész és képes népességbdl keriilnek ki,

= célzottabb lesz a munkaerdpiaci tdmogatasok felhasznalasa,

» javul a leghatranyosabb helyzet( kistérségekben él6k relativ foglalkoztatasi helyzete.

« s e

vanosan is megjelent az a latens cél, hogy az UMP a helyi tarsadalmi fesziiltségek enyhitését és
a szocidlis kiadasok visszafogasat, segélyezés helyett a “termelé munka” tdmogatasat is
szolgdlja. Ennek érdekében inkdbb a bevont létszdm novekedését, mint a hosszabb ideju
foglalkoztatast szorgalmaztak.

Az UMP eldkészitése és végrehajtasa

Az Ut a Munkahoz Programot (UMP) két szakaszban vezették be 2009-ben. Az addig rend-
szeres szocialis segélyben (RSZS) részesiil6ket két, munkavégzésre alkalmas és nem alkalmas
csoportra osztottak, az elsé csoport ezutan vagy kozcéli munkat végez, vagy rendelkezésre
allasi tamogatast (RAT) kap. K6zcélu foglalkoztatasra a kdzponti kormanyzat a korabbinal jéval
nagyobb forraskeretet biztositott az 6nkormanyzatoknak. A finanszirozassal is igyekezett 6ket
arra 6szténozni hogy ezt kihasznaljak: a kozcéld munka esetében 95%, a RAT esetében csak
80% a kdzponti tdmogatas (a korabbi 90 % helyett). A RAT fix 8sszegu, és valamivel kisebb,
mint az addigi RSZS &tlaga volt.

Az UMP annyiban sz(kitette az dnkormanyzatok lehetéségeit, hogy mig korabban a tartés
munkanélkiiliek tag korét lehetett kdzcéld munkaban alkalmazni, az UMP ezt a RAT jogo-
sultakra korlatozta. Ugyanakkor nétt a felhasznalhatd keret. Kordbban a kormdanyzat 4ltal
évente meghatarozott keretet az dnkormanyzatokat felligyeld tarca osztotta el az év elején
jelzett igények alapjan, az UMP viszont normativ alapu utéfinanszirozassal mikddott. Ez azt
jelentette, hogy a hénap folyaman a kdzcéld munkasoknak kifizetett és bejelentett bér és a
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jarulékok 95%-at az Allamkincstar mérlegelés nélkil megtéritette az dnkormanyzatoknak (a
munkaltatoi jarulékra 50%-os kedvezmény is jart). A jogosultak korének szikulésére az 6n-
kormanyzatok fel is tudtak késziilni, mivel az UMP bevezetésérél szol6 hirek mar 2008 elejétdl
megjelentek a sajtdban.

Az UMP céljainak elérését a segélyezés és a kozcélu munka atalakitaisa mellett tovébbi
intézkedések is segitették: képzések a 35 év alattiaknak, a Start kartya kiterjesztése, a KKV plusz
program Ujrainditasa, és unios forrasbol finanaszirozott komplex tdmogatasok.

A program irdnyitdsdnak orszdgos szervezeti, dontési, beszdmoltatdsi rendszere

A program bevezetését és késdbbi iranyitasat is a munkaugyi tarca végezte, a Foglalkoztatasi
Hivatal (FH) szakmai kozremukodésével. A végrehajtasat segitendd, 2009. januar-februarban
szakmai utmutatok és eljarasrendek késziiltek az 6nkormanyzatok és a munkatigyi kézpontok
szamara és tajékoztatok az Ugyfelek részére. Az FH internetes honlapjan kilén mentpont alatt
foglaltdk 0ssze a programmal kapcsolatos tudnivaldkat és egy telefonos informécios koz-
pontot (call-centert) is feldllitottak. Az FH képzéseket szervezett az dnkormdanyzati és a munka-
Ugyi szervezet munkatdrsainak. Palyazat indult kozfoglalkoztatas-szervezék foglalkozta-
tasanak tamogatasara. A 35 év alattiak képzéséhez a Nemzeti Szakképzési és FelnSttképzési
Intézet és a regionalis képz6 kdzpontok készitették el a tananyagot, a képzéseket az NSZFI
szervezte, egyuttm(kodve az ©onkormanyzatokkal és a munkaulgyi kirendeltségekkel. Az
onkormanyzatok és a munkaligyi szervezet kozotti kapcsolattartast, az tigyiratok konnyebb és
gyorsabb tovabbitasat segité kdzos informacios fellilet és adatbazis fejlesztéséért és lizembe
helyezéséért az FH felelt.

A 6kormdnyzatok és az Allami Foglalkoztatdsi Szolgdlat szerepe a programban

Az UMP keretében az énkormanyzatok végezték a RAT és az RSZS igények elbiralasat (ideértve
a korabbi RSZS jogosultak atsorolasat is), foglalkoztatasi tervet készitettek és megszervezték a
RAT jogosultak kdzcélu foglalkoztatasat, ideértve a munkavégzésre behivottak kivalasztasat is.
Az dnkormanyzatok és a munkaligyi szervezet kdzésen mikodtették a RAT jogosultak adatait
és a vellk kapcsolatos hatdsagi intézkedéseket rogzité Foglalkoztatasi és Szocidlis Adatbazist.

Az AFSZ helyi kirendeltségei segitséget nyujtottak a telepiilések foglalkoztatasi terveinek
elkészitéséhez, ellenérzték a RAT jogosultak egyittm(ikédési hajlandésagéat és képzésre
iranyitjak az arra jogosultakat. A foglalkoztatasi terveket a régiés munkaligyi kozpontok ellen-
8rizték, ez azonban nagyrészt a megadott RAT létszam ellenérzésére korlatozédott. A koz-
foglalkoztatasi tervek tartalmi végrehajtasat és eredményeit nem ellenérizte sem a munkatgyi
szervezet, sem a szaktarca.

A 2009-es kozfoglalkoztatasi tervek egy korabbi vizsgalata szerint ezek tobbsége felliletes, a
minimalis kovetelményeknek éppen megfelelé6 dokumentum (Udvardi és Varga 2010). A
hatékony munkaszervezést megalapoz6 helyzetelemzést és a résztvevé munkanélkiliek
helyzetének hosszu tavu javitasat szolgalo stratégiat csak nagyon kevés esetben tartalmaztak.
A 2010-es tervek vizsgalata hasonlé eredményre vezetett.

A program koézvetlen és kozvetett kbltségei

A kdzponti tamogatas bevezetése 6ta az aktiv munkaerdpiaci eszkdzokre szant forrasok 20-30
%-at forditottak a kozcélu foglalkoztatatas finanszirozasara. A 2000-es évek kdzepétdl az 6n-
kormanyzatok altal szervezett kozmunka és a kirendeltségek altal szervezett kozhaszni mun-
ka sulya nagyjabdl azonos, vagy annal kissé nagyobb volt. A kdzfoglalkoztatasi programok
egylttes kerete a Munkaerépiaci Alapbdl finanszirozott aktiv munkaerépiaci programok va-
lamivel tdbb, mint felét tette ki. Ezek az aranyok az UMP bevezetésével gyokeresen megval-

6



toztak. 2009-ben mar a hazai finanszirozasu aktiv eszk6zok 84 %-at teszi ki a kozfoglalkoztatas,
és ebbdl 82 %-ot, 51 Md forintot hasznalnak fel a kozcéli munka finanszirozasara. Becslésiink
szerint 2010-ben a kdzcélu foglalkoztatas tAmogatasa meghaladta a 70 Md forintot.

A kdézmunka és az alternativ megoldasok (példaul a segélyezés és a reintegracios szolgal-
tatasok kombinacidja) bruttd kozvetlen koltségét egyszerden ki lehet szamitani, tényleges
egyuttes (kdzvetett és kozvetlen) koltségeik mértékét mar sok olyan tényezd is befolyasolja,
amelyrdl nincs megbizhaté magyar adat (bar elvben kiszamithatok). A kozvetett koltségekrol
szakértdi konzultacidk alapjan tett feltevésekre alapozva készitettiink egy becslést. Eszerint
egy kozcéli munkas egyhavi teljes munkaidds foglalkoztatdsanak nettd kozvetlen tarsadalmi
koltsége havi 63 ezer forint koril mozgott 2010-ben. Ezt tovabb novelik azok a kdzvetett
koltségek, amelyek a tdmogatas finanszirozasi igényébdl (addk torzitd hatasa), illetve a nyilt
munkapiaci alldsba torténd elhelyezkedés elmaradasabdl adédnak. A kézmunka kozvetlen
koltsége tehat magasabb, mint a segélyé, mig a reintegracios szolgaltatasok csak az elsé
néhdany évben dragadbbak. Ha a kozvetett koltségeket is figyelembe vesszik, a kozmunka
koltsége tovabb novekszik, mig a reintegraciéé csokken a segélyhez képest.

A kutatas hipotézisei

A kutatdsban vizsgalni kivant harom program-kimenetre vonatkozéan a nemzetkozi
tapasztalatok és az eddigi hazai kutatasok alapjan az alabbi hipotéziseket fogalmaztuk meg:

(1) Az UMP valéban a legrosszabb munkavallalasi esély( tartés munkanélkiilieket éri el, de
célzasat ronthatja, ha (1) az dnkormanyzatok az UMP révén igyekeztek kompenzalni mas
forrasaik jelentds csokkenését, ami a kozfeladatok elldtasara inkdbb képes, képzettebb koz-
munkdasok bevonasahoz vezetett, és (2) a szervezési kapacitasok hianya miatt a munkalehet6-
ségektdl amugy is tdvolabb esé, aprofalvakban éléket kevésbé sikerilt bevonni;

(2) Az igénybevétel nagy: a telepilések nagy tobbsége és a potencidlisan jogosult tartos
munkanélkiliek jelent6s része hosszabb-révidebb ideig részt vett a kdzcélu foglalkoztatasban;

(3) A tartos munkanélkiliek nyilt munkapiacra val6é visszatérését segitd elemek gyengék
maradtak, ezért a tartés munkanélkiliség csokkenéséhez rovid tavon nem jarult hozza a
program. (A munkavégzdé-képesség szinten tartasanak kdzéptavon lehet pozitiv hatdsa, ezt
azonban az eltelt id6 rovidsége, és a részletes adatok hidanya miatt sem lehet vizsgalni.)

(4) A program szabdlyozasat illetéen feltételezziik, hogy a tervezettnél is gyorsabb béviilés
oka a nem elég koriltekintéen megtervezett finanszirozasi és ellendérzési feltételrendszer,
illetve az a kériilmény, hogy a program hozamai elsésorban telepilési szinten, mig a hozamot
vélhetéen jelentésen meghaladé koltségek a kdzponti koltségvetés szintjén keletkeznek.

A kutatas soran alkalmazando modszerek

A kutatds egyéni és telepulési szintl adminisztrativ adatok elemzésén, a programhoz kapcso-
[6d6 dokumentumok és kordbbi kutatasi eredmények masodelemzésén, illetve az UMP
tervezésében és végrehajtasaban kozremikoddkkel készitendd személyes interjukon alapult.

A helyzetelemzés és az értékelés sikeres lebonyolitasahoz szliikséges adminisztrativ adatok a
Nemzeti Foglalkoztatasi Hivatal (FH) kézponti nyilvantartasabol, a Magyar Allamkincstar (MAK)
onkormanyzati koltségvetési adatbazisabol szarmaznak. Emellett felhasznaltuk a KSH MEF
adatait és a KSH telepuilésszint( adatbazisat is.

A teleplilés szintl becslésekhez a MAK adatbazisabol kértiink adatokat, amelyeket &ssze-
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kapcsoltunk a KSH és az FH teleplilés szintre aggregalt adataival. A becslések az ezekbdl
felépitett, un. panel adatbazison készlltek: a tobb évet atfogd panel segitségével ugyanis
kiszrhetdk a telepulés-szintl sajatossagok. Az alapmodell, ahol LTU a tartés, STU a rovid tavu
munkanélkuliségre, KC a kozcélu munka valészinlségére, X kontrollvaltozokra, c telepiilési fix
hatdsokra, u pedig év fix hatasokra utal, az alabbi:

() LTU; =aSTU;, +yKCy+ BX; +c;+u, +vy
(2) v =pPVig1+&y, 450[|P| <l éss~(0,0;)

A kdézmunkaba kerulést meghatarozéd egyéni tulajdonsagok hatasat az FH egyéni szintd
adataibol felépitett kvazi panel adatbazison, egyszer( OLS regresszidval becsiltiik: ebben a
havi kilépési adatok korcsoport és iskolazottsag szerinti bontasban szerepelnek, igy a panel
megfigyelési egysége az adott kor- és iskolazottsagi csoportba tartozék. A program szabalyo-
zasanak és mikodésének részleteit a kozponti iranyitas és végrehajtas kulcsszerepldivel
készitett interjuk alapjan térképezziik fel.

A kozcélua foglalkoztatas igénybevétele

Kozcélu foglalkoztatast a kdzponti tamogatas elinditasa utan néhany évvel, 2003-ban még
csak a telepllések kevesebb mint fele szervezett, de 2005-re mar a nagyob teleplilések
csaknem mindegyike. Ez az arany 2008-ig alig valtozott, majd az UMP bevezetése utan kis-
mértékben tovabb emelkedett (1. tablazat). 2009-ben mar szinte minden telepulésen volt
kozcélu foglalkoztatas.

1. tablazat Kozcélu foglalkoztatast miikodteto telepiilések aranya 2003-2009

2003 2005 2007 2008 2009
falu 50 f6 alatt 0.00 0.53 0.53 0.67 0.84
falu 50-99 0.13 0.78 0.73 0.80 0.91
falu 100-149 0.14 0.83 0.81 0.86 0.95
falu 150-499 0.25 0.84 0.85 0.87 0.96
falu 500-4999 0.44 0.88 0.87 0.88 0.97
varos/falu 5-9e 0.71 0.89 0.92 0.92 0.97
varos 10-19e 0.70 0.85 0.85 0.84 0.99
varos 20-49e 0.71 0.98 0.90 0.98 1.00
varos 50 e felett 0.90 0.95 1.00 1.00 1.00
Osszes teleplilés 0.39 0.85 0.85 0.87 0.96

Forras: Sajat szamitas MAK és Tstar adatok alapjan. Az 500 f6snél kisebb telepiilések adjak az dsszes telepiilés
kozel egyharmadat, az 500 és 5000 kozottiek pedig csaknem kétharmadat (népesség sulyok nélkiil).

A 2009-es boviilést a kordbbi évek tendencidihoz képest mérjik: azt vizsgaljuk, hogy a korabbi
gyakorlatukhoz képest mely jellemz6k hajlamositottak a telepuiiléseket kozcéld munka na-
gyobb igénybevételére. Ehhez el6sz6r megbecsiiltiik a 2008 elétti igénybevételt, ebbdl elére-
jeleztiik a 2009 évit (UMP nélkiil), és végiil a becsiilt és a tényleges igénybevétel kiildnbségét
magyarazzuk egy tobbvaltozos becslésben (OLS regresszidval). Eszerint a tartés munkanélkdli-
ség szignifikdnsan novelte az igénybevételt, és aranyat tekintve a kdzepes és nagyobb telepii-
|éseken nétt jobban a kozcélu foglalkoztatas, illetve ott, ahol ennek korabban is volt hagyo-
manya. A févarostdl tavolabbi teriileteken jobban nétt a kozcélu foglalkoztatasba vontak ara-
nya, de ezen beliil, a legeldugottabb kistelepiiléseken kevésbé tudtak éIni a b6viilé forrdsok
lehetdségével. A roma népesség aranyatol nem fligg szignifkansan az igénybevétel valtozasa.



A kozcélu foglalkoztatas és a képzés célzottsaga

Az FH adatokbdl létrehozott kvazi panel adatbazis segitségével megvizsgaltuk, hogy kik
keriiltek be a kdzcélu foglalkoztatasba 2009 folyaman. Eredményeink szerint az UMP célzasa
egyéni szinten a terveknek megfelel$ volt: nagyobb eséllyel keriiltek be a kevésbé iskolazott
allaskeres6k, mig az életkornak Iényegében nem volt szignifikdns hatasa. Egyetlen kivétel,
hogy a 25 év alattiak bekertlési esélye szignifikansan nagyobb, ami nem feltétlenil kedvezd,
amennyiben a kozcélu foglalkoztatasban nem szereznek masutt is hasznalhaté munka-
tapasztalatot, viszont kevesebb idejuk és késztetésiik van a nyilt munkapiacon keresni allast.

Az UMP szabdlyai szerint az altalanos iskolai végzettséggel sem rendelkezé fiatalok szamara
kotelezd volt az iskola befejezéséhez sziikséges képzésen vald részvétel, a kotelezettség
ellenére a 35 év alatti RAT jogosultak kéziil az év folyaman atlagosan csak 1,9% keriilt
tamogatott képzésbe. Ez alacsony ugyan, de még igy is joval magasabb, mint a magasabb
iskolai végzettségli (szintén 35 alatti) RAT jogosultak kdrében, akik koziil 1ényegében senki
nem kerl képzésbe.

A kozcéla munka hatasa a tartés munkanélkiiliségre

A KSH MEF adatai szerint a tamogatott foglalkoztatasban (kozcéld, kozhasznu, kdzmunka is)
rovid hatdrideju szerz8déssel dolgozék kozul az egyes negyedévek kozott nagyon kevesen, 1-
5 % helyezkednek el nem tamogatott allasban. Az adott negyedévben tamogatott foglal-
koztatasban dolgozok 20-40 %-a a kovetkez6 negyedévben (ismét) regisztralt munkanélkili
lesz. A kovetkezbkben azt vizsgaltuk, hogy hosszabb tavon és mas tényezOk hatasat is kiszlrve
hogyan hat a kozcélu foglalkoztatas a tartés munkanélkiliségre. Van-e olyan, a résztvevék
munkavégzd képességének regenerdldsabol adodé hatasa, ami néhany éves idétavban mar
segiti a munkaba allast.

2, tablazat Kozcélu munka és tartés munkanélkiiliség Magyarorszag telepiilésein
Fligg6 valtozo: tartds munkanélkiiliség?, idészak: 2003-2008

Legkisebb négyzetek Panelbecslés rogzitett Panelbecslés rogzitett
modszere telepilési és teleplilési és
évhatasokkal évhatdasokkal, valamint

autokorrelalt
hibatagokkal

(Stata regress) (Stata xtreg, fe) (Stata xtregar, fe)
Alapmodell®:;
Rovid tavu 1.0737%** 0.1302*** 0.1772%**
munkanélkiiliség (t-1)¢ (110.25) (13.22) (17.29)
Koézcéla munka® -0.0507*** 0.0113*** 0.0166***
(26.18) (6.36) (7.96)
Autoregresszi6 (p) 0.3359
R2 (panelre: belsé) 0.4843 0.1226 0.0905
Késleltetett hatasok:®
Kozcéld munka (t-1) -0.0642%** 0.0045%* 0.0031
(27.29) (2.07) (1.22)
Kozcéld munka (t-2) -0.0689%** 0.0093*** 0.0057*
(27.31) (3.78) (1.80)
Megfigyelések (telepiilések) szama'
Alapmodell 16610 (2994) 16610 (2994) 13116 (2907)
Egy késleltetés 12726 (2878) 12726 (2878) 9848 (2732)
Két késleltetés 10021 (2788) 10021 (2788) 7233 (2641)

a) A 180 napnal régebben regisztralt munkanélkiiliek és a kozcélu munkdasok egyiittes dllomanya egy aktiv
koru lakosra vetitve
b) A 180 napnal nem régebben regisztralt munkanélkiiliek és a kozcéli munkasok egyittes allomanya egy
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aktiv koru lakosra vetitve, a targyévet megel6z6 évben

¢) A modellben tovabba év dummy valtozdk és a teleplilésméret (dllandd lakosok szama) szerepel. Ezek
paramétereit lasd a fliggelékben.

d) K6zcélu munkasok éllomanya a rendszeres szocialis segélyben (jovedelempétlé tdmogatasban) részesiil6k
és a kozcélu munkasok egylittes dlloméanydra vetitve

e) A becsllt paraméterek az alapmodellhez hasonld, de késleltetett kozcéld munka mutatdkat hasznald
modellekbdl szarmaznak

f) A késleltetett magyarazo valtozdkat illetve késleltetett hibatagokat hasznalé modellek esetszama
értelemszertien kisebb.

Ehhez a MAK és a KSH dnkormanyzati adataibdl épitett panel adatbazist hasznaljuk. Tébbféle
modellspecifikaciot becsliink a kozcélu foglalkoztatas és a tartés munkanélkiiliség kozotti
kdlcsdnhatds torzitdsanak ellenérzésére. A kozcélu foglalkoztatas hatdsa a tartés munka-
nélkiliségre mindegyik becsiilt modellben szignifikans, de nagyon kicsi. A 2. tablazat utolsé
oszlopaban kozdlt, a hibatagok kozti korrelaciébdl adodo torzitast is kiszlird, és igy mérv-
adonak tekintett becslés szerint a kozcélu foglalkoztatas kismértékben noveli a tartds
munkanélkiliséget. Egy szorasegység kilonbség a kdzcélu foglalkoztatasban 1/20-ad szo6ras-
egységgel magasabb tartds munkanélkiliséget eredményez.

Osszegzés és kovetkeztetések

Az adminisztrativ adatokon alapuld becslések és a telepiilési interjuk egyarant arra utalnak,
hogy az UMP valdban a legrosszabb munkavallalasi esély( tartés munkanélkiilieket érte el, de
a szervezési kapacitasok hianya miatt a munkalehet6ségektdl amugy is tavolabb esé, apro-
falvakban él6ket kevésbé sikerilt bevonni. Annak nem taldltuk egyértelm( jelét, hogy a
célzast érdemben rontana az dnkormanyzatok abbéli igyekezete, hogy UMP révén igyekeztek
kompenzalni mas forrasaik jelentds csokkenését és ez a kozfeladatok ellatasara inkabb képes,
képzettebb kézmunkasok bevonasahoz vezetett volna. Ennek tovabbi, alaposabb vizsgala-
tahoz olyan egyéni szintl adatbazisra lenne szikség, amely tobb évre is tartalmazza a
segélyezett és az onnan kozcélu munkara kerlilt egyének adatait. llyen adminisztrativ adatok
azonban csak 2009-re dlinak rendelkezésre, a KSH MEF adataiban pedig bizonytalan a kézcélu
munkasok azonositasa.

Az UMP igénybevétele a varakozasok szerint nagy és jelentésen nétt 2009-ben. A bevezetés
évében a teleplilések szinte mindegyike és a potencialisan jogosult tartés munkanélkiliek
tobb, mint negyede hosszabb-révidebb ideig részt vett a kozcélu foglalkoztatasban.

Véqgll, a kozfoglalkoztatasi tervek vizsgalata és a teleplilési interjuk is arra utalnak, hogy a
tartdés munkanélkiliek nyilt munkapiacra valé visszatérését segité képzési és szolgaltatasi
elemek gyengék maradtak. A kvantitativ elemzés eredményei szerint a kozcélu foglalkoztatas
(sem a korabbi, sem az UMP) a tartés munkanélkiiliség csékkenéséhez nem jarul hozza. Az
UMP elétt, 2005-t8l mar a legtdbb telepiilésen alkalmazott kbzcélu foglalkoztatast tekintve az
is megallapithato, hogy hosszabb tavon (a munkavégzé-képesség szinten tartasan keresztil)
sem csokkentette a tartds munkanélkiliséget.

A meglévd irodalom, a teleplilési és szakértdi interjuk, illetve a kvantitativ elemzéseink ered-
ményei alapjan az alabbi tablazatban foglaltuk 6ssze az UMP hatasait. A programnak a kit(izott
célok tobbségében volt valamekkora hatasa — a hatasok mértékérdl (a tartés munkanél-
kuliséget kivéve) illetve koltséghatékonysagarol azonban az eddigi kutatasok alapjan egy-
értelml kovetkeztetéseket nem lehet levonni. Ugyanakkor mindegyik hatds esetében
talalhaté olyan alternativ program, ami a hazai vagy a nemzetkozi gyakorlat alapjan
potencidlisan hatdsosabban, illetve hatékonyabban mukddtethetd (3. tablazat 2. oszlopa.)
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3. tablazat A kozcélu foglalkoztatas hatasai és alternativ eszk6zok ezek elérésére

UMP lehetséges céljai és tényleges hatasa Alternativ, hatékonyabb eszkoz az adott célra

szegénység hosszu tavu enyhitése - célzott, helyi, kozdsségi alapu fejlesztés

telepiilések kozti egylittmiikodés - célzott, helyi, kozdsségi alapu fejlesztés

szegénység rovid tavu enyhitése + rszs +differencialt lakasfenntartasi tamogatas +csp:

(minimalbér nagyobb, mint RAT, BPJ, RSZS) célzas és hatas is jobb

tarsadalmi fesziiltségek enyhitése + tudatos kormanyzati kommunikacié

szoras: faluban kevésbé illetve a szervezésen mulik tényleges csoportkozi konfl: kozosség fejlesztés

Onkép/bizalom ndvelése ? onkéntes munka

munkavégzé képesség, rehabilitacio ? személyre szabott rehabilitaciés szolgaltatas

munkaképesség szinten tartasa (Ujak) + Onkéntes munka

munkateszt id6lekotés: jelentkezés a munkatigyi kdzpontban,

- jéhiszemUség ellendrzése + piaci/6nkéntes munka felajanlasa, ahol nincs, ott

— aktivalas + onkéntes munka

szoras:ott mikodik, ahol van munkaerdkereslet + munkavallalasi korlatok | : utazas, bolcséde

diszkrimindcié athidalasa +- start kartya, munka kiprobalas, kirendeltség +

szoras: LP és varos, elosztason beliil is diszkriminal csaladsegit6 egyuttmikddése, ~ garancia

emberi eréforras pazarlas | + onkéntes munka

transzfer az Gnkormanyzatnak + nagyobb allami (nem cimkézett) transzfer a telepiilési

- alig ellendrzott, viszont kdnnyen valtoztathatd hatranyok kiegyenlitésére komplex helyi fejl.

(vs normativ finanszirozas) legrosszabb x kistérségben

fehérités + admin |, célzott ellenérzés, minimalbér |

polgarmesterek aktivalasa + tobb autondémia (+szakmai tamogatas és

mint helyi gazdasag megszervezdéje eredménymérés), egyes kdzszolgaltatasok kistérségi
szintre emelése kdzponti finanszirozassal

Megjegyzések: Az elsé oszlopban + jelzi, ha a szakirodalom vagy sajat adatgydjtésiink szerint volt valami pozitiv
hatas az adott cél elérése iranyaban, - jelzi, ha nem volt hatas és ? ha nincs informacid. L° = munkaeré kereslet.

A fentiek alapjan arra teszlink javalatot, hogy a tarsadalmi hozamok ndévelése érdekében
hogyan lenne érdemes a kozcélu foglalkoztatast atalakitani, idét adva a szerepléknek az Uj
szabdlyokhoz valé alkalmazkodashoz, illetve hogyan lenne érdemes kdzéptavon mas prog-
ramokra atcsoportositani a kdltségvetési forrasokat.

Javaslatok a kézcélu foglalkoztatds rovidtdvu dtalakitdsdra

A tartés munkanélkiiliek ellatasaban a szocialis és munkapiaci szolgaltatasok
kombinalasa

A csaladsegitd + kirendeltség + dnkormanyzat egytttmkodése a teljes célcsoportban
A kozvetités és munkaszervezés térségi szintre (munkaligyi kirendeltséghez) telepitése
Teruletileg differencialt kozfoglalkoztatdsi program: atmenetileg a 2010-es kozcélu
keret biztositasa a legrosszabb helyzetu kistérségekben.

Javaslatok alternativ megolddsokra (a legfontosabbakat kiemelve)

Az 6nkormanyzatok finanszirozasara:

stabilitds/kiszdmithatosag az onkormanyzati finanszirozasban (és a kozcéluban)

Az aktivalasra:

- 100 %-os allami bértamogatas helyett 6nkéntes munka non-profit szervezetekben
- intézményfejlesztés: a munkalgyi kirendeltségek szakmai és létszambeli
megerdsitése és egylttmuikodésiik erdsitése a csaladsegité szolgalatokkal

- a tartés munkanélkilieknek nyudjtott, munkavégzd képességiik fejlesztését és
aktivalasukat célzé szolgaltatasok bdvitése, gyakoribb jelentkeztetés a
kirendeltségeken

A szegénység csokkentésére: segélyezés atalakitasa (garantalt minimumjévedelem)
A képzetlen munkaerd iranti kereslet novelésére és a fekete foglalkoztatas fehéritésére:
minimalbér békoltségének csokkentése, a bruttd szint csokkentésével, vagy a
munkaltatdi jarulékokra adott kedvezményekkel, legalabb a legrosszabb helyzeti
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kistérségekben

» A polgarmesterek aktivalasara és a legrosszabb helyzet( térségek fejlesztésére:
célzott kozosségi alapu fejlesztés kozponti tdmogatdssal, tapasztalt (orszagos ) civil
szervezetek bevonasaval és mentoralassal a legrosszabb helyzet( térségekben.

Ajdnlds tovadbbi kutatdsokra

Az id6 rovidsége, illetve a rendelkezésre all6 adatok korlatai miatt szamos kérdést nem
tudtunk vizsgalni. A kozcélu foglalkoztatasra és altalaban a kozfoglalkoztatasra forditott
koltségvetési kiadasok nagysagat és a programok belsé szerkezetének kialakitasat tekintve
néhany kérdésben (fenti javaslataink szerint) az eddigi eredmények alapjan is lehet a
hatékonysagot noveld lépéseket tenni. A kdzfoglalkoztatdssal szemben tdmasztott szamos
elvards megalapozottsagdnak megitéléséhez, illetve az ezek beteljesitéséhez sziikséges
program elemek kidolgozasahoz azonban tovabbi kutatasok sziikségesek.
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