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SUMMARY

It is important to investigate labour market tools as employment policy is expected to reduce
unemployment and the segmentation of the labour market, to decrease the intensifying unfavourable
situation of vulnerable social groups, to help the geographical, employment and branch labour
mobility and to improve productivity. I examine the role of public employment of the labour market
tools. I introduce the development of public employment tools and detail that what effects the public
employment has on the tendency of unemployment. The literature review in my research was
compiled with the aim of a secondary research objective. In the literature review I deal with the
introduction of the public employment as a tool for handling labour market crises in the countries of
the European Union, as well as with the characteristics of the new system of public employment in
Hungary. The numbers of those who are involved in the public employment program both at
national and sub-regional levels forecast its significance and necessity under the present condition
of the Hungarian economy.

1. BEVEZETES

A munkanélkiiliség és a foglalkoztatottsig problémdja vildgszerte ndvekvo
aggodalmat valtott ki. Az aggddds és a megoldasok kildtdsaival kapcsolatos
pesszimizmus a vildg szdmos részére jellemz6 manapsag.

A legtobb fejlett orszagban 1973 6ta folyamatosan nétt a munkanélkiiliség
atlagos szintje, az OECD orszdgokban jelenleg 10% koriil van. Ezen tilmenden
aggodalomra ad okot, hogy megmarad ezen a magas szinten, valamint az is
probléma, hogy a szakképzetlen dolgozdk foglalkoztatdsi kildtdsai rendkiviil
rosszak, €s ezzel Osszefiiggésben novekednek a béregyenldtlenségek a szakképzett
€s a szakképzetlen dolgozdk kozott. Ahogyan a leirtakbdl is 14thatd, a nagyardnyu
munkanélkiiliségbdl egy sor tovdbbi probléma kovetkezik: novekvé mértékil
egyenlotlenség és tdrsadalmi kirekesztettség, az elmaradt termelés és az
elvesztegetett emberi erOforrdsok, novekvo gazdasdgi bizonytalansag, és a
munkanélkiilieknek okozott emberi szenvedések.

Az elobbiek egyiittesen jelennek meg a Cloke és Park (1985) altal kidolgozot
hdromszintli humdn er6forrds hierarchidban. Ebben a szisztémdban az emberek és
kozosségeik életmindségét alapvetéen meghatarozza a rendelkezésre allé6 munkaer6
mennyisége €s mindsége, valamint a munka hozzaférhetésége, azaz a helyben és az
ingdzassal elérhetd munkahelyek megléte (Kis 2008).

A Kozép- és Kelet-Eurdpa — igy hazank is —, kordbban kézponti tervutasitdsos
rendszerben miikodé gazdasigokat az atmenet folyamatdnak elsd éveiben a
kibocsatds nagyardnyu visszaesése, a munkaerd piac kedvezotlen alakuldsa Bacsné
(2014) a tomeges munkanélkiiliség gyors kialakuldsa, valamint fokoz6dé
egyenlétlenség és ndvekvo szegénység jellemezte. Bar 1994-ben néhény orszdgban
mdr relativ javulds mutatkozott, a kilitisok tovébbra is rosszak. Osszességében a
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piacgazdasédgra valé dtalakulds folyamata nehezebbnek bizonyult, mint ahogy az
elore lathaté volt. Azt is ldthatjuk azonban, hogy hazinkban voltak olyan
vallalkozdsok, amelyek akar Onerds, akdr palydzati uton elnyerheté forrdsok
igénybe vételével eredményesebbé tették tevékenységiiket, igy képesek voltak a
dolgozéi létszamukat novelni (Vantus 2010). A nagymértékben torzult gazdasdgok
szerkezetének dtalakitdsa, amelyek évtizedeken at el voltak szigetelve, mind a
hazai, mind a nemzetkozi piaci erdktdl, €s az j piaci intézmények nullardl torténd
kiépitése valdban ijeszto €s idoigényes feladatnak bizonyult.

Tehat fontos feladat, hogy megerdsitsék a munkaerdpiaci politika eszkozeit. Az
aktiv munkaerd-piaci programok megvalésitdsahoz sziikséges a kapacitdsokat €s
munkaerdpiaci szolgéltatd szervezetet erdsiteni. Mivel ez biztosithatja a munkaerd
Lijra bevetéséhez” alkalmazott eszkozok hatékonysdgdnak novelését, ami a
folyamatban 1évé gazdasdgi szerkezetvéltds adott nagysdgrendje mellett kritikus
jelentdségli.

2. AKOZFOGLALKOZTATAS TORTENELMI MULTJA ES FEJLODESI
TENDENCIAJA

A tomeges munkanélkiiliség a X VIIIL. szdzad végén megkezd6dott ipari forradalom
terméke: a gépek térhoditdsaval egyre kevésbé volt sziikség az emberi munkara,
izomerére. A munkanélkiiliség szdmos tdrsadalmi problémadhoz, fesziiltséghez
vezetett. A megoldaskeresés okan a XIX. szdzad végére szemléletvaltozas ment
végbe Eurdpa-szerte, mely szerint a munkaképes ember nyomora nem maganiigy
tobbé. A munkanélkiili tdrsadalmi kategdria lett, mellyel foglalkoznia kell a
kormdnyzatoknak (Gyani 2011). A kormdnyzati intézkedések egyik lehetdsége a
nagy létszamuva és tartossa valo munkanélkiiliség ellen — a folyamatos segélyezés
helyett — a kozpénzekbol, kozérdeket szolgdld feladatok elvégzése, arra raszoruld
emberek foglalkoztatasaval.

Ulicska (1997) ,,A munka, mint biintetés” frdsdban megemliti, hogy az
orszagban a szazadeldn az egyre novekvo munkanélkiiliség mellett latszélag eldallt
az a furcsa helyzet, hogy a tarsadalom ugyanazzal biintetett, amivel jutalmazott. J61
érzékelhetd a valtozds a szinonimdkkal: a dolgozé héazakbdl elobb dologhédzak,
majd kényszermunkahdzak lettek. Ez a gondolat sokakban felmeriil a jelenkori
kozfoglalkoztatdssal kapcsolatosan is, a ma mikodtetett rendszernek is 1étezd
kettdssége. Azok a munkafeladatok, amelyeket ma az Onkormanyzatok &ltal
szervezett kozfoglalkoztatdsi programok keretében elvégeznek a bevont
allaskeresOk, sok esetben megegyeznek a kozérdekli munkara itélt szabdlysértést
elkovetdk altal elvégzendo feladatokkal. A helyzet kettossége, amit Ulicska (1997)
is felveti, hogy ugyanazt a munkdt az egyik ember ,jutalomként” végzi, mig a
masik ,,biintetésként”, ez mordlis szempontb6l kérdéses. Vajon milyen hatdssal van
ez a kozfoglalkoztatds presztizsére? Itt utalnék Csoba (2010a) ,,Segély helyett
munka” {rasara, mely szerint a mai kozfoglalkoztatdsi programok sok hasonldsagot
mutatnak a kozépkori dologhdzak miikodését meghatdroz6 filozéfidval. Mindkettd
megvaldsitasat dthatja a kényszer. Nincs vélasztdsi lehet6sége a megszolitottnak
arra vonatkozélag, hogy részt kivdn-e venni a programban. Tovabbi kozos
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vondsként emliti azt, hogy az elvégzett munkaért joval alacsonyabb jovedelem jar,
mint az elsodleges munkaerépiacon.

Csoba (2010a), Csoba (2010b) és Ulicska (1997) irdsainak kapcsdan tovabb
kutakodtam, €s néhany szdval visszautalnék a kozfoglalkoztatds torténetére. Ezt
azért tartom fontosnak, mert ez hiien tiikkrozi a munkanélkiiliséggel kapcsolatos
allaspontok alakulasat a XVI. szazadra visszanyiléan, amikor is — az 1555-0s
évben elsdéként — Amszterdamban létrehoztdk az elsé dologhdzat. Feljegyzések
szerint Magyarorszdgon koriilbeliill 150 éven keresztiil, a XVIII. szdzadtdl a
masodik vilaghabord kitoréséig, miikddtek ilyen jellegli intézmények. A
dologhédzakba azokat az embereket zartdk, akik nem fogadtdk el a kapitalista
tarsadalom rendjét, renitens viselkedést tandsitottak. Csavargok és koldusok, akik
nem akartak beilleszkedni egy olyan tdrsadalomba ahol a tulajdonjog alapja a
munka. Ezeknek az intézményeknek eleinte a munkéltatdis mellett nevelési,
erkOlcsnemesito célzata is volt, késobb mar csak nagyon szigort fegyelem mellett a
kotelez6 munkavégzés volt a meghatiroz6, hatdrozott vagy hatdrozatlan
idOtartamra, a kriminalitds csokkentése érdekében.

2.1. KOZHASZNU FOGLALKOZTATAS

A kozhaszni munkavégzésre kordbban nydjtott tdmogatds a lakossagot vagy a
telepiilést érintd kozfeladat, vagy az Onkormanyzat éltal onként vallalt, a lakossagot
illetoleg a telepiilést érintd feladat ellatasat, vagy kozhaszni tevékenység
folytatdsdt tamogatta. A kozhaszni munkavégzés fajtdi voltak a kommundlis, az
egészségiigyi és szocidlis, a miivelodési €s oktatdsi, valamint egyéb tevékenységek.

A részletes feltételeket a foglalkoztatds eldsegitésérdl €s a munkanélkiiliek
ellatdsardl szol6 1991. évi IV. Torvény felhatalmazdsa alapjan a 6/1996. (VII. 16.)
MiiM rendelet szabdlyozta, azonban az egyes szocidlis, gyermekvédelmi,
csaladtdmogatasi, fogyatékossagiigyi €és foglalkoztatdsi targyu torvények
modositasardl sz616 2010. évi CLXXI. Torvény egyes szocidlis, gyermekvédelmi,
csaladtamogatési, fogyatékossagiigyi és foglalkoztatdsi tdrgyd torvények
modositasardl hatdlyon kiviil helyezte.

A kozfoglalkoztatdsi formdk mindegyike évtizedek 6ta kitolt egy kis rést a
munkaerdpiac paldstjan. Csehné (2007) alapjan a kozhasznui foglalkoztatds 1987.
masodik félévétdl mikodott Magyarorszdgon. Célja az dtmeneti jovedelemhiany
pétlasa volt, mert mindenki abban bizott, hogy majd tdjra beindul az ipar, a
privatizal6 tulajdonosok uj piacokat fedeznek fel, és azzal, hogy uj piacokra
kezdenek el termelni, a munkanélkiiliek ismét foglalkoztatottakkd védlnak. A tartés
munkanélkiiliek munka vildgdban torténé megjelenésének szinte egyetlen
formdjaként a kozhaszni munka miikodott. Kezdetben viszonylag sziikebb volt és
foként a megélhetésiiket csak ilyen formdban biztositani tuddkat érintette. Olyan
munkakdrokre szervezték meg az onkormanyzatok, amelyet mds munkaerdvel nem
tudtak betSlteni és elvégeztetni. A kozhaszni tdmogatds igénybevételével az
onkormdnyzatok  tobbségében telepiiléstisztasdgi, kozteriilet karbantartdsi
parkfenntartdsi és belteriileti vizrendezési feladatokat oldottak meg (12, 13, 14).
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2.2. KOZMUNKA

Az allami és onkormdnyzati kozfeladatok ellatdsdra a kozhaszni foglalkoztatdst
koveté kozfoglalkoztatdsi forma, amely kozel fél évszazad elteltével, 1996-ban
jelent meg jra, a k6zmunka volt.

A kozmunka Kkategéridjdba a munkanélkiiliség csokkentésére alkalmas
fejlesztési, feldjitasi, killonosen infrastrukturalis és kornyezetvédelmi, tovdbbé az
elmaradott térségek felzarkoztatasat célzo, onkormanyzati és egyéb tdrsadalmilag
hasznos kozfeladatok elldtdsanak javitdsdra irdnyuld, erre a célra a koltségvetésben
elkiilonitett dllami pénzeszkozbdl tdmogatott programok tartoztak. A programok
szervezésének f6 célja az volt, hogy a hosszabb ideje munkat nem taldld, szocidlis
segélyre jogosult dllaskeres6k dtmeneti foglalkoztatdsit Onkorményzati, kozosségi
céli feladatok ellatdsaval valésitsdk meg. A tdmogatds alanya lehetett
kistérségenként egy, jogi személyiséggel rendelkezd kistérségi Onkormdnyzati
tarsulds, vagy a tarsulds dltal felhatalmazott tag-telepiilési onkormdnyzat (gesztor),
k6zhasznu tarsasag, valamint teriiletfejlesztési tandcs.

A részletes szabalyokat a 49/1999. (II1.26.) Korményrendelet tartalmazta, a
375/2010. (XII.31.) Kormdnyrendelet a tdimogatasi formdt hatdlyon kiviil helyezte.
Orszdgosan jellemzd volt, hogy a kozmunkdban foglalkoztatott személyek
tobbsége férfi volt. Ennek okaként foként az elvégzendé munka jellege volt
megnevezhetd, hiszen legtobb esetben nehéz fizikai munkat kellett elvégezni, az
arvizvédelem, katasztrofa elhdritds, kozitfenntartds a vasitkarbantartds teriiletén
(Kulinyi 2013).

2.3. KOZCELU MUNKA

A kozcéli munka, 2000 mdjusdtél hivatott felhasznaldsi kotottségek mellett,
koltségvetési forrdsbl munkalehetdséget biztositani a rendszeres szocidlis
segélyben részesiiloknek. A kozcéld munka olyan kézmunkédnak vagy kozhaszni
munkdnak nem minésiilé allami vagy helyi Onkorményzati feladat elldtasat
jelentette, amelynek teljesitésér6l — jogszabdly alapjdn - a telepiilési
onkormdnyzatnak kellett gondoskodnia. A kozcélu foglalkoztatdst a telepiilési
onkormdanyzat szervezte a koltségvetésbdl biztositott, feliilrél nyitott keretbdl.

A kozcéli munka részletes feltételeit a szocidlis igazgatdsrél és a szocidlis
ellatasokrol sz6l6 1993. évi III. Torvény szabdlyozta, amelyet az egyes szocidlis,
gyermekvédelmi, csalddtdmogatési, fogyatékossagiigyi és foglalkoztatdsi targyu
torvények modositasardl sz6l6 2010. évi CLXXI. Torvény egyes szocidlis,
gyermekvédelmi, csaladtdmogatasi, fogyatékossagiigyi és foglalkoztatdsi targyu
torvények modositasardl hatdlyon kiviil helyezte.

2001-ben vezették be hazankban, és ugyanigy a kozfoglalkoztatas két pillérét, a
segélyezettek sziirését és elldtdsi jogosultsdgdnak megszerzését segiti, tovabbd az
onkormanyzatok kozfeladatainak koltségtakarékos ellatdsat szolgdlja (Galasi-Nagy
2003). Nemzetkozi szinten ehhez hasonld, kiterjedt nemzeti programok szervezése
foleg az északi és a kontinentdlis Eurépdra jellemz6. Bizonyos kritériumok mellett
barki részt vehet benniik, és olyan univerzélis eszk6zok, amelyekben a célcsoport
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egyszerre csak egyféle kezelést kap, fiiggetlenil a résztvevok heterogén
paramétereitol. A célkitiizésiik gyakran homadlyos, amelyek az intézkedés
sikerességét is megkérddjelezhetik (Hudomiet—Kézdi 2008).

2.4.UT A MUNKAHOZ PROGRAM

A program 2009. janudr 1-jétdl indult és a kozmunka rendszerének 2011. januar 1-
JEt0] torténd megvaltozasdig tartott.

Kiemelt célja, hogy a munkdra képes, tartésan munkanélkiili személyek — akik
2008. évig egy tipusu ellatdsban, rendszeres szocidlis segélyben részesiiltek, 2009-
t6l pedig rendelkezésre dlldsi timogatdsban vagy rendszeres szocidlis segélyben — a
korabbiakndl fokozottabb mértékben vegyenek részt valamely kozfoglalkoztatasi
formdban, annak érdekében, hogy rendszeres munkajovedelemhez jussanak. Az
alacsony iskolai végzettségli munkavillalok szdmdra wugyanis a nyilt
munkaerOpiacra val6 visszakeriilés els6 lépcsdjét a kozfoglalkoztatdsban vald
részvétel jelentheti. Azoknak a személyeknek, akik életkorukbdl, egészségi
allapotukbdl, sajatos egyéni élethelyzetbdl adédéan nem tudnak munkat véllalni,
nem kell részt venniiik a kozfoglalkoztatisban, €s tovabbra is kaphatjak a
rendszeres szocialis segélyt.

A program célcsoportja a gazdasdgilag nem aktiv lakossdg, a nyilvéantartott
allaskeresok és a szocidlis segélybol €l6k. A program céljai kozott szerepel az
érintett csoportok visszavezetése a munkaerdpiacra, a munkahelyteremtést
tdmogaté projektek bovitése, és ezzel egy idoben a feketemunka visszaszoritdsa. A
program egyik elvarasa és kovetelménye, hogy azokat, akik 35 év alattiak és nem
végezték el a 8 osztdlyt, kotelezd képzésben kell részesiteni. Orszagos szinten 90
ezer ember foglalkoztatdsa valésul meg a program keretein beliil.

A program meginditdsatol a kozfoglalkoztatds meghatdroz6 jelentdséglivé valt,
bar ennek a programnak a meginditdsa még nem vélsagenyhito célzattal tortént. Ez
az elso €v, amikor kozfoglalkoztatds szervezése atkeriilt az onkorményzatoktdl a
munkaiigyi kirendeltségekhez. A dontés, amely a kozfoglalkoztatds koordinécidjat
athelyezte az Onkormdnyzatokt6l a munkaiigyi szervezethez, tobb onkormanyzat
megitélése szerint nem volt kellden atgondolt és megalapozott. Ettél az évtol
kezd6dden, a telepiilési Onkormdnyzatoknak kozfoglalkoztatdsi tervet kellett
késziteniiik az dllami foglalkoztatasi szolgdlattal egyiittmiikodve, egy évre eldre az
elvégzendd feladatokrél, azok iddbeni iitemezésérdl, létszdmigényérdl és
koltségigényérdl. Az onkormédnyzatok nehezen fogadtdk el, hogy ,.elvették” az
0nallé dontési jogkoriiket a kozfoglalkoztatas szervezésében.

A célcsoportok demografiai Osszetételét, iskolai végzettségét vizsgdlva azt
latjuk, hogy megoszlasuk a regisztrdlt munkanélkiiliekhez viszonyitva lényegesen
kedvezdtlenebb. A bevontak jelentés hanyada az idésebb korcsoportbél keriil ki, és
iskolai végzettség tekintetében feliilreprezentdltak az iskoldzatlanabbak. Ezzel
osszefiiggésben alakult az ki, hogy a kozfoglalkoztatdsi programokban végzett
munka tobbnyire képzettséget nem igényld fizikai munka (Kézdi 2011). Czomba
(2010) kutatdsaban kiemelte, hogy a kozfoglalkoztatds sziikséges rossz, de csak
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ezaltal érhetd el, hogy az embereket munkaképes dllapotban tartsik mindaddig,
amig az elsddleges munkaerépiacon el tudnak helyezkedni

Attekintve az elmilt két évtized alkalmazott eszkdztipusait, lényegében nem
lehet érdemi mennyiségi vagy mindségi fejlodést kimutatni a kodzfoglalkoztatas
rendszerét illetéen. A programok teljes menedzsmentje egy specidlis appardtust
igényelt, ugyanakkor lokalis szereplok egy fokozatosan lecsupaszitott kdzponti
forrasallokaci6val kellett, hogy szembenézzenek az évek sordn (Semjén 1996). A
hazai kozmunkaprogramok eredményeir6l nagyon kevés szakirodalom szdmol be,
hiszen kezdett6l fogva a legalacsonyabb végzettségii, és hétrdnyos helyzetil
munkanélkiiliek sorsdanak &dtmeneti javitdsdra haszndltdk. Firle et al. (2007)
felmérései szerint a résztvevok kisebb valdsziniiséggel (30-35%) helyezkednek el,
mint a kontrollcsoportba keriilt nem segélyezett, munkaképes inaktiv személyek,
tehdt a kutatdk szerint nincs szignifikdns munkaerd-piacjavité hatdsa. Ugyanakkor
a hdtrdnyos helyzetii vidéki térségekben ez a munkaforma az egyetlen és dtmeneti
munkalehet6ség, azonban tranzitiv hatds, azaz a tartds foglalkoztatds elérésére
egyéltaldn nem alkalmas, mi tobb erdsitheti a beragadds hatdst (Hudomiet-Kézdi
2008, Bass 2010).

A kozfoglalkoztatas korabbi gyakorlata nem volt hatékony. Szabélyozédsaban,
finanszirozasdban és mikodésében erdsen széttagolt és atlathatatlan, koltségeit és
huméneréforras felhaszndldsat tekintve pazarlé volt. Kevesen vdllaltak el piaci
alapu, nagyobb teljesitményt koveteld munkat a versenyszférdban.

A tapasztalatok egyértelmiien azt mutattdk, hogy a kozmunka program, a
kozcéli és kozhaszni foglalkoztatds nem vezetett vissza az elsddleges
munkaerdpiacra. Sokkal inkdbb egy olyan életstratégia kialakuldsét segitették elo,
amely — a segélyekbdl élés mellett — az dllaskeresOket passzivitdsra dsztonozte.

A kozfoglalkoztatds rendszerének atalakitasara azzal a céllal keriilt sor, hogy
ezeket a problémdkat orvosolja, valamint hogy az uj tdmogatdsi rendszer
segitségével minél tobb munkdra képes és kész, aktiv kord, munkaerdpiaci
szempontbdl hatranyos helyzetli személy szamdra biztositsa a munka vilagaba valé
visszatérést (Hoffman 2012).

2.5.NEMZETI KOZFOGLALKOZTATASI PROGRAM

2011. januar 1-jétdl jelentdsen atalakult a kozfoglalkoztatds rendszere. Megsziint a
kozcélu illetve a kozhaszni munkavégzés valamint a koltségvetési szervezeteknél
mikodtetett és a munkanélkiiliek elhelyezkedését segitd kozmunkaprogram.
Helyettiik jott l1étre a kozfoglalkoztatdsi tdmogatdsok 1j rendszere, amely az
allaskeresoknek, és kiemelten a foglalkoztatds helyettesitdé tamogatdsban
részesiiloknek kivan dtmeneti munkat biztositani. Jelentds véltozdst eredményezett
a kozfoglalkoztatas szempontjabol, hogy 2011. szeptember 1. napjat6l bevezették a
kozfoglalkoztatdsi jogviszonyt (Bagé 2013). 2011. janudr 1-jével, az LUt a
munkdhoz” programot felvdltva, a kormdny meghirdette a Nemzeti
Kozfoglalkoztatasi Programot, amelynek deklardlt célja az értékteremtd
kozfoglalkoztatds jogi kereteinek megteremtése, €s a munkaképes lakossdg, az
allaskeres6k munkdhoz juttatasa, foglalkoztatdsanak eldsegitése.
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A program tovdbbi célja, hogy mindenkinek munkat adjon, aki dolgozni akar, és
ezen keresztiil, radikdlisan leszoritsa a segélyezettek szdamat. Az j
kozfoglalkoztatdsi rendszerben — az eddigiektdl eltéréen — nem egy feliilrdl nyitott
eléirdnyzatbdl torténik a tdmogatds finanszirozasa. Ez biztositja, hogy a program
miikodésére rendelkezésre bocsatott forrasok teriileti eloszldsa ne térjen el az
eredetileg meghatdarozott ardnyoktél. Kiemelt cél, hogy azokban a foldrajzi
térségekben, ahol magas a regisztrdlt dllaskeresOk Ilétszdma és kevés a
munkalehetdség, tobb forrds jusson a kozfoglalkoztatds keretében biztosithatd
munkavégzési lehetdségekre.

A kozfoglalkoztatds megujult rendszerében a regisztralt aktiv dllaskeresok
foglalkoztatdsa 2011. janudr 1. napjdtdl az alabbi kozfoglalkoztatdsi tdmogatasi
formék segitségével valésult meg:

— rovid iddtartamu kozfoglalkoztatds tdmogatdsa,

— hosszabb idétartami kozfoglalkoztatds tamogatésa,

— orszagos kozfoglalkoztatdsi programok tdmogatdsa,

— kozfoglalkoztatds mobilitdsat szolgdlé timogatas.

2011. szeptember 1. napjan hatdlyba 1éptek:

— a kozfoglalkoztatasrdl és a kozfoglalkoztatdshoz kapcsolédd, valamint egyéb
torvények modositasardl szolé 2011. évi CVI. Torvény kozfoglalkoztatdsra
vonatkoz6 rendelkezései,

— a kozfoglalkoztatasi bér és a kozfoglalkoztatdsi garantdlt bér megéllapitasarol
sz616 170/2011. (VIIIL. 24.) Kormédnyrendelet, valamint

— a kozfoglalkoztatashoz nyujthaté tdmogatasokrol sz616 375/2010. (XII. 31.)
Kormdnyrendelet médositasai is.

Az 1j tipusu kozfoglalkoztatds lényeges eleme, hogy a tdmogatdsok — pélydzati
eljaras helyett — kérelemre igényelhetdk, valamint az is, hogy a foglalkoztatds az
djonnan létrejott kozfoglalkoztatdsi jogviszony keretében torténhet.

A kozfoglalkoztatdsi jogviszony — mint a Munka Torvénykonyvének hatdlya ald
tartoz6 specidlis munkaviszony — id6tartama alatt a kozfoglalkoztatott
tarsadalombiztositdsi  szempontbdl  biztositottnak  mindsiil:  pénzbeli  és
természetbeni egészségbiztositasi elldtdsra jogosult, kozfoglalkoztatdsban toltott
ideje beleszdmit az Oregségi nyugdijra jogositd szolgdlati idébe. A
kozfoglalkoztatdsi jogviszonyra a munkaviszonyra irdnyad6 adézdsi és
munkavédelmi szabdlyokat kell alkalmazni.

A kozfoglalkoztatds ideje alatt munkaerdpiaci szolgaltatdst €és képzési
tdmogatdst vehetnek igénybe a kozfoglalkoztatottak, hogy a megszerzett gyakorlat
birtokdban a hatarozott idejii kozfoglalkoztatist kovetden, munkét tudjanak véllalni
az elsédleges munkaerdpiacon.

Az \j rendszerhez szervezeti atalakulds is tarsult: az egyes miniszterek, valamint
a Miniszterelnokséget vezetd allamtitkar feladat- €s hataskorérdl szélé 212/2010.
(VIL 1.) Kormdnyrendelet 37. § w. pontja a beliigyminiszter szakpolitikai feladat-
€s hatdskorébe wutalta a  kozfoglalkoztatdst, ennek megfelelden a
Beliigyminisztériumban létrejott a Kozfoglalkoztatdsi Helyettes Allamtitkdrsag. A
Kozigazgatasi és Igazsdgiigyi Minisztériummal egyiittmiikodve a Nemzetgazdasagi
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Minisztérium a munkaiigyi kozpontok dllomanydban kijelolte azokat a
referenseket, akik — a beliigyminiszter szakmai irdnyitdsaval - teriileti, illetve helyi
szinten latjdk el a kozfoglalkoztatdssal kapcsolatos feladatokat. Az j
kozfoglalkoztatdsi rendszerben a munkaiigyi kirendeltségek kiemelt szerepet
kaptak. Szoros egyiittmikodést és folyamatos pérbeszédet feltételez a
foglalkoztatok részérol, hiszen a szocidlisan hatranyos helyzetli dllaskereskrol
valé gondoskodds kozos feleldsségen alapul. A kozfoglalkoztatds csak a
munkaiigyi kirendeltségek kozvetitésével valosulhat meg.

2011. év kozepétdl a kozfoglalkoztatds szakmai irdnyitdsa datkeriilt a
Beliigyminisztériumhoz (BM). A BM szdmos programot dolgozott ki a
kozfoglalkoztatds minél hatékonyabb alkalmazdsdra. A 2012-es év 1jbol mérfoldko
volt a kozfoglalkoztatds rendszerében, mivel azok a mintaprogramok, amelyeket a
2011. év sordn dolgoztak ki, érdemben 2012 januértdl indultak el. A kidolgozott
programok a kovetkezok:

1. mezdgazdasdgi program,

2. mezOgazdasagi utak rendbetétele,

3. belvizelvezetés,

4. illegalis hulladékleraké helyek felszamoldsa,

5. a kozfoglalkoztatottak téli és egyéb értékteremté foglalkoztatdsdnak

kialakitésa,
. bio- és megijuld energiatermelés,
. belteriileti kozuthalézat javitasa,
. helyi sajatossagokra épiil6 programok.

A fenti programok 2013. évben djra indultak a kozfoglalkoztatok kérelme
alapjan. Hatdsukat tekintve Osszetettek: a kozosségformdlds, a telepiilések €s azok
kozvetlen kornyékének élhetobbé, lakhatobbd tétele, a lakossdg szubjektiv
biztonsagérzetének novelése, a kozbiztonsdg javitdsa. A foglalkoztatds napi
nyolcéras munkaidében torténik. A timogatdsok hozzdjarulnak az dnkormanyzatok
intézményeinek hatékonyabb miikodtetéséhez és szervezetei Onelldtdsanak
kialakitdsdahoz. A kistérségi startmunka-mintaprogramok esetében a bér és jarulék
100%-o0s tamogatasan kiviil a beruhazdsi és dologi koltségek és kiaddsok teljes
egészében tdmogathatok (I5).

2011. évtdl a kozfoglalkoztatdsi munkaviszonyt kiemelték a Munka
Torvénykonyve aldl. Ez a kozfoglalkoztatdsi bért a minimdlbér ald siillyesztette
(Kulinyi 2013). Alacsonyabb bért kaphat csak a dolgozd, mert annak mértéke
maximalizdlva van. A 170/2011. (VIIL.24.) Korményrendelet a kozfoglalkoztatasi
bér és a kozfoglalkoztatasi garantdlt bér megdllapitdsdrdl, alapjan a jelenlegi
kozfoglalkoztatdsi rendszerben azok az dlldskeresOk, akiket a végzettséget nem
igényl6 munkakorbe vonnak be — a tevékenység jellegére valé tekintettel — a
kozfoglalkoztatdsi bért, akiket szakképzettséget igényld munkakorbe vesznek fel,
0k a kozfoglalkoztatdsi garantalt bért kaphatjak. A nevezett kormanyrendelet 2013.
januar 1-jén hatdlyos dllapota szerint a kozfoglalkoztatonak lehetdsége van arra,
hogy a programokban alkalmazott munkavezetok bérét magasabb, a rendelet altal

0 = N
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meghatdrozott maximum Osszegben dllapitsdk meg. Ez alacsonyabb, mint ami a
munkatorvénykonyv szerint jarna a dolgozénak az elsédleges munkaerépiacon.

Csoba (2010a) kutatiasiban hangsilyozza azt is, hogy a kozfoglalkoztatasi
programokban elvégzett munkdk nem mindegyike felel meg annak a
kozfoglalkoztatdsi programokkal szemben tdmasztott elvarasnak, hogy az segitse
eld az dllaskeres6 minél elobbi visszatérését az elsddleges munkaerOpiacra.

A tarsadalom, a gazdasidg és az egyén szempontjait is figyelembe véve
fontosabb a tarsadalom munkaképes tagjai szdmdra munkalehetdséget teremteni
kozvetlen, vagy kozvetett dton, mint segélyezni. A munkahelyet nemcsak anyagi
vonatkozdsban nem poétoljdk a pénzbeli tdmogatdsok, hanem egzisztencidlis
vonatkozdsban sem.

Hazankban kozfoglalkoztatottként olyan természetes személy foglalkoztathatd,
aki a Munka Torvénykonyvének rendelkezései szerint munkaviszonyt 1étesithet, és
aki a munkaiigyi kirendeltségen nyilvantartott alldskeresd, vagy rehabilitdcios
jéradékban részesiil. Kozfoglalkoztatdsi jogviszony — a normal munkaviszonytol
eltéréen — csak hatdrozott iddre létesithetd, probaidd kikotése nélkiil.

Kozfoglalkoztatds — az dltalam bemutatni kivant munkaerd-piaci eszkozzel — az
allam a foglalkoztatds eldsegitését, bovitését tlizte ki célul a gazdasagilag
elmaradott térségekben. A kozfoglalkoztatdsba bevont dllaskeresdk egyre nagyobb
szamaval fiigg 0ssze az a tény, hogy a hatrdnyos helyzetii térségeket a 2008. évi
gazdasagi valsdg nem sujtotta olyan mértékben, mint az orszag fejlettebb régidit.
Ezekben a régiékban nem nott olyan mértékben a munkanélkiiliek szdma, sot egyes
térségekben még csokkent is. A kozfoglalkoztatds és a vdlsdg miatt bekovetkezd
allasvesztés sem foldrajzilag, sem strukturdlisan nem fedte le egymadst. Mig a
kozfoglalkoztatdsban az orszdg északi, északkeleti részében €10, képzetlenebb
munkaerd vett részt nagyobb ardnyban, az ,,ij” munkanélkiiliek jelentdés hdnyada
az ipar nagyobb foglalkoztatdsi silya jellemezte dundntili megyék kozépfoku
végzettségliinek korébdl keriilt ki, akik jovojiiket tovdbbra is a ,,normal”
munkaerdpiacon képzelték el. A teriileti diszkrepancia hozzdjdrult ahhoz, hogy a
vélsdg kovetkezményeként a megyék, régiok foglalkoztatdsi és munkanélkiiliségi
ratajat jellemzo kiilonbségek csokkenjenek. Az évek 6ta rosszabb helyzetben 1évo
megyék, régiok mutatéi kevésbé, a kedvezObb helyzetlieké viszont erdteljesen
romlottak (I1).

A kozfoglalkoztatdst, a megbomlott munkaerdpiaci egyensily dtmeneti
stabilizdldsdnak eszkozeként az dllam mindig akkor alkalmazza kiemelten, amikor
a munkaerOpiaci kereslet és kindlat egymdshoz viszonyitott ardnya jelentdsen
megbomlik. Ez leginkdbb akkor fordul eld, amikor egy gazdasdagi, foglalkoztatasi
rendszer alapjaiban megvdltozik, és ez a munkahelyek tomeges megsziinését
okozza. Az utcédra keriillé6 embereknek ezzel a foglalkoztatdsi formaval egyrészt
potoltak a kiesd jovedelmet, mely az onfenntart6 képességiik megorzését biztositja,
madsrészt a rajuk es6 kozosségi feladatok ellatasat oldottdk meg (Csoba 2010a).



Kozfoglalkoztatds, mint a munkanélkiiliség csokkentésére alkalmas egységes rendszer... ® 125

3. MUNKAEROPIACI VALSAGKEZELES AZ EUROPAI UNIO
ORSZAGAIBAN

A gazdasagi vélsag kialakuldsdval Osszefiiggésben, az uni6 egyes orszdgaiban
eltéré hangsilyt kapott a kozfoglalkoztatds, mint a munkaerépiaci valsagkezelés
eszkoze, és az arra forditott pénzeszkozok is eltérd nagysdgot mutatnak. Egyes
tagorszagokban jelentésen megndtt a kozfoglalkoztatottak szdma, mint példdul
Magyarorszagon, Lettorszagban, Franciaorszdgban ¢és Portugalidban. Ezzel
egyidejileg Németorszagban, Bulgdridban, Szlovdkidban ¢és Romdnidban
nagymértékben csokkent a bevontak szdma. Ugyan annak a problémdnak a
kezelése nemzet specifikus jelleget kapott. Ezeket fontosnak tartom bemutatni
annak érdekében, hogy a magyarorszagi kozfoglalkoztatasi rendszer megitélését
nemzetkozi viszonylatba helyezve is segitsem. Az egyes orszdgok modelljei,
kozfoglalkoztatasi formai igen nagy véltozatossdgot mutatnak, kozottik szamos
eltérés tapasztalhat6. Koltai (2013) alapjan bemutatott valsdgkezeld programokat
Osszehasonlitom a magyarorszagi kozfoglalkoztatasi rendszerrel, és feltirom a
fellelhetd egyezdségeket és kiilonbozoségeket. A kiilonbozd nemzetek
programjainak egységes jellemzdje, hogy tobb célt szolgalnak, de hogy melyikre
helyezik a hangsilyt, abban eltérést mutatnak. A kozfoglalkoztatdsi program
pontos céljanak megfogalmazdsa rendkiviil fontos, hiszen a véart eredményt is
ehhez lehet igazitani.

A viélsag az eurdpai orszdgok koziil Lettorszdgot érintette a legsulyosabban. A
hirtelen és Oridsira duzzadé munkanélkiiliség kezelésére a lett kormdény
meginditotta a Valsagkezeld Kozmunkaprogramot. A program célja volt egyrészt
munkajovedelmet biztositani a munkanélkiili ellatasbél kiszorulék szdmara,
valamint a munkahoz kapcsol6dd készségek szinten tartdsa a valsdg idejére, annak
érdekében, hogy a munkaerdpiaci folyamatok stabilizdléddsakor az érintetteknek az
elsédleges munkaerdpiacra torténd visszatérésiik sikeresebb legyen. A lett kormany
altal inditott program, a magyar kozfoglalkoztatasi programtol vald kiilonbozosége
abban nyilvanul meg a leginkdbb, hogy a foglalkoztatottak nem
munkaszerzddéssel, hanem egyiittmiikodési megallapodds alapjan vesznek részt a
foglalkoztatasban. Ennek kovetkeztében a kozfoglalkoztatds ideje nem vehetd
figyelembe a szolgalati id6 kiszdmitdsanal, biztositdsi jogviszonynak sem mindsiil
a nyugdij szempontjabol, és dllaskeresési elldtdsra sem szerez jogosultsdgot a
foglalkoztatott. Hasonl6sdg a lett és a magyar kozfoglalkoztatdsi rendszer kozott
az, hogy a kozfoglalkoztatdsban dolgozék, a minimdlbérnél alacsonyabb bér
ellenében dolgoznak azért, hogy a program nehogy a nyilt munkaerdpiac
ellendsztonzéjeként hasson.

K6z6sségi Munka Program néven indult az 1990-es évektol Csehorszdgban az a
kozfoglalkoztatdsi program, melynek célja, a bevontak munkaszocializacidjanak
fenntartdsa. Kiilonbség a magyar és a cseh program kozott az, hogy mig a hazai
kozfoglalkoztatdsban cél, hogy minél tobb személyt vonjanak be, ezért ugyanazon
dolgozé ismételt bevondsa nem javasolt, addig a cseh kozfoglalkoztatasban
résztvevok akdr tobbszor is részt vehetnek egymds utdn. Hasonlésdg a két orszdg
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programjdban az, hogy akik visszautasitjdk a kozfoglalkoztatasban val6 részvételt,
azokt6l megvonjdk az dllaskeresési ellatast.

A finn rendszer is szem el6tt tarja azt, hogy akik mar részt vettek tdmogatott
foglalkoztatasban, hat hénapig ismételten ne vehessenek részt. Azért nem adnak ra
lehetdséget, hogy az allaskeresok folyamatosan tdmogatott foglalkoztatdsban
vegyenek részt, mert kutatisi eredmények azt mutatjdk, hogy a tamogatott
foglalkoztatds ciklikus rendszerében vald részvétel nem javitja a résztvevok
munkaerdpiaci helyzetét, de a munka vildgatol legtdvolabb maraddkat aktivitdsra
Osztonzi.

Gordogorszdgban, az orszagot igen silyosan érinté valsdg hatdsainak enyhitésére
két kozfoglalkoztatdsi program indult. A Helyi Munkahelyteremtést Szolgald
Kozfoglalkoztatdsi Program, a helyi non-profit szervezeteket, non-profit
szolgdltatdsokat hivatott tamogatni. Regisztralt allaskeresok elhelyezkedéséhez
jarul hozza, kiilonos tekintettel a tartésan munka nélkiil 1évokre és az ellatds nélkiil
maraddkra, valamint a 30 év alatti fiatalokra. A Munkanélkiiliek Mindsitési
Listdgjdn Alapulé Kozszolgdltatdsi Program keretében a kozszféra szervezetei, —
kozottik az onkormanyzatok és non-profit szervezetek — kapnak lehetoséget arra,
hogy a munkaiigyi szervezet dltal kikozvetitett munkanélkiiliek koziil valasszak ki
munkavdllal6ikat. Ennek a programnak az a sajdtossdga, hogy a résztvevoket egy
ugynevezett prioritdsi listdr6l vélasztjdk ki. A munkanélkiiliek kérhetik a
felvételiiket a listara és megnevezhetnek hdrom foglalkoztatét, ahol szivesen
dolgozndnak. A munkaiigyi szervezet minden 4lldskeresét pontoz, hatrdnyos
helyzet alapjan. Ehhez plusz pont adédik a munkanélkiiliség hosszaval
Osszefiiggésben, az 55. életév betoltése okan, a 29 év alatti életkor vagy az eltartott
gyerekek szdmdnak kapcsdn. Ezzel a munkaiigyi szervezetnek az a célja, hogy a
kozfoglalkoztatasi programokba a priorizalt csoportokba tartozdk keriilhessenek be.
Itt hasonlésdg fedezhetd fel a magyar munkaiigyi szervezet kategorizaldsi
rendszerével. Technikailag, a magyar munkaiigyi szervezet nyilvantartdsi
rendszerében is mikodik egy udgynevezett kategorizdlds. Az tigyfelek a
nyilvantartdsba vételkor — meghatdrozott prioritdsok alapjdn — kategorizdldsra
keriilnek, azonban a gyakorlatban valé alkalmazdsa és hasznosuldsa még nem jar
ennyire elore, mint a gordg rendszerben. A prioritdsok a kovetkezok: alapfoku
iskolai végzettség, fogyatékkal €10, 55 év feletti, 25 év alatti, tartésan dllaskereso,
veszélyeztetett.

A horvdt kozfoglalkoztatdsi programokban — hasonléan a hazai rendszerhez —
jellemzdéen a helyi onkormanyzatok, kozintézmények és az Onkormdnyzattal
ellatdsi szerzodéssel rendelkezd non-profit szervezetek lehetnek a foglalkoztatok.
Az elvégzendd feladatok €s a betodltendd munkakorok szinte teljes egyezdséget
mutatnak a magyarorszdgi, huzamosabb ideji kozfoglalkoztatdsi programokkal. A
munkakorok a kozfeladatok elldtdsdhoz kotédnek.

Az ir kozfoglalkoztatds sajtossdga a projektszeriiség. A bevont dlldskeresok —
csak gy, mint Magyarorszdgon — hatarozott ideig, részmunkaidében dolgozhatnak
egy meghatdrozott projektben. A magyar kozfoglalkoztatdsi programtdl jelentds
eltérés tapasztalhaté abban, hogy a résztvevok munkaviszonya egyszer
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meghosszabbithat6. Erre Magyarorszagon nincs lehetdség. A 2011. évi CVL
Torvény szerint a kozfoglalkoztatasi jogviszony csak hatdrozott idére létesithetd. A
hatdrozott id6 nem lehet hosszabb, mint a kozfoglalkoztatds tdmogatasar6l sz6lo
jogszabaly alapjan nyujtott tdmogatdsrél szO0l6 hat6sdgi szerzédésben eldirt
idotartam. Az ir kozfoglalkoztatdsnak nem célja a munkaerdpiaci reintegrécio,
ezért nem kapcsolddik hozza képzés. A kozfoglalkoztatdshoz kapcsol6dé képzés
Magyarorszdgon is csak a mezdgazdasdgi programokban kotelezd feltétele a
program megvalésithatésdganak. A Kozosségi Elhelyezkedési Programban,
amelyet 2010-ben a vdlsag hatdsdra vezettek be, ismételten megjelenik a magyar
rendszerhez hasonléan a kotelezo jellegliség. Aki azt visszautasitja, a segélyének az
elvesztésével jar.

Portugdlidban két rendkiviil népszerii program helyettesiti a kdzfoglalkoztatasi
programot, a Foglalkoztatdsi Integracios Szerzddés+. A résztvevok — csak ugy,
mint Magyarorszagon — kozfeladatot latnak el, és a foglalkoztatok a helyi
onkorményzatok és non-profit civil szervezetek lehetnek. A két program kozotti
kiilonbség minddsszesen a bevonhatdk, a célcsoportok korében nyilvanul meg. Mig
az els6ben csak az dllaskeresési ellatdsban részesiilok lehetnek foglalkoztatottak,
addig a masodikban csak a szocidlis segélyben részesiilok foglalkoztathaték. A
bevonhatok korére vald tekintettel, Osszehasonlitva a hazai kozfoglalkoztatdsi
programokkal, azt latjuk, hogy a magyarorszagi kozfoglalkoztatdsi programok
barmelyikénél elsddleges szempont az, hogy regisztralt alldskeresé legyen az
ligyfél. Az orszagos kozfoglalkoztatdsi programokndl egyéb kotelezd kitétel nincs
is. A tovabbi programok esetében a startminta programokban illetve az
onkormanyzati huzamosabb idejii kozfoglalkoztatdsi programokban elsddlegesen a
foglalkoztatds helyettesito tdmogatasban részesiilok, az ellatatlanokat, valamint a
rehabilitacids elldtasban részesiilok foglalkoztathatok.

A romdn kozfoglalkoztatdsi programok mdr az 1990-es évek vége Ota
miukddnek. Az orszagot is sulyosan érintd vélsag ellenére az erre fordithaté 0sszeg
csokkenése miatt a bevontak létszdima csokkent. Azokban a legszegényebb
térségekben inditottak csak kozfoglalkoztatdsi programokat, ahol mdas egyéb
munkalehet6ség nem volt. Az elvégzendd feladatokat tekintve egyezdséget mutat
mas orszdg programjaival, mivel itt is a kozfeladatokhoz kotédnek, és a
foglalkoztatok az Onkormdnyzatok. Eltérések a programok finanszirozdsiaban
lelhetok fel (Koltai 2013).

Ausztridban a kozmunka, mint foglalkoztatdsi forma nem miikddtethetd. Senkit
nem lehet kozmunkara kényszeriteni. Mint mdr a magyar kozérdekili foglalkoztatas
rendszerénél emlitettem, Ausztridban is van arra lehetéség, hogy bizonyos
biintetések esetén az elitélt ledolgozza a rd kirdtt birsdgot, szocidlis vagy
kommundlis munkdval.

Anglidban ismeretlen a kényszerrel végzett kozmunka, amelyért a minimalbér
felének megfeleld Osszeget fizetnek. A munkanélkiilieknek 13 hét munkanélkiiliség
utdn kotelez6 részt venni az aktiv dllaskeresést segitd programokban, a segély
megtartdsa érdekében.
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Franciaorszdgban,— mint Ausztridban — ismételten csak az a fajta k6zmunka
jelenik meg, amely biintetési tételként ismert, és amelyet kisebb vétség esetén
szabhatnak ki az elkovetore. A kotelezd kozmunka bevezetése a 2012-es évhez
kapcsolddik.

Oroszorszdgban a kozmunka az egyes vélsdg sujtotta teriileteken az egyetlen
megélhetési forrds. Csak a munkanélkiiliként regisztraltak vehetnek benne részt,
elonyt élveznek a munkanélkiili segélybdl kiesettek. Hatdrozott idejii szerzodés
szabdlyozza, az elsddleges munkaerdpiacon torténd elhelyezkedés esetén azonnal
felbonthat6 (Bujdki 2011, Oldh 2012).

4. OSSZEGZES

A kozfoglalkoztatds kiilonboz6é formaban és funkciéban végig jelen volt és van a
kozépkorban és az ujkorban is. Azokban a korszakokban kapott nagyobb
hangsilyt, melyekben a munkaerdpiaci kereslet-kindlati egyensily hidnya
kovetkeztében kialakult jovedelemhidny kikényszeritette a kozponti hatalom
beavatkozasat. A kotelezd kozmunkdnak fontos szerepe volt a szegények
fegyelmezésében, alacsony tdrsadalmi helyiik kijelolésében. Napjainkban a
kozfoglalkoztatds célja a munkaerdpiaci esélyek novelése érdekében halmozottan
hédtrdnyos helyzeti allaskeresok — foglalkoztatdst helyettesitd tdmogatdsban
részesiilo, dllaskeresési €s szocidlis elldtdsra nem jogosult — foglalkoztatdsa. Fontos
eszkoz a kozfoglalkoztatds a természeti és épitett kornyezet védelmében, a
kozétkeztetés mindségének javitdsdban, az onfenntartd telepiilések kialakitasaban,
a rendezett kozosségi terek, €lhetd telepiilések megvaldsitisdban. A
kozfoglalkoztatds feladata napjainkban is osszetett. Ugy gondolom, hogy a
munkanélkiiliség problémdjat nem lehet csak a kozfoglalkoztatdssal megoldani,
csupan mérsékelni. Az el6zdéeken kiviil az ad6- és jarulékfizetés rendszere, a
nyugdijrendszer, a megvdltozott munkaképességli személyek ellatdsdnak a
rendszere, a szocidlis ellatdsok rendszere is jelent0sen befolydsolja mind a
munkanélkilliségi rata, mind a foglalkoztatottsdgi szint alakuldsat. Ezek
szabdlyozdsa a torvényhozok feladata, az 6 feladatuk megteremteni azokat a
feltételeket, hogy minden ember élni és boldogulni tudjon a hazdjaban.
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