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»Segely helyett munka.”
A kozfoglalkoztatas formai és sajatossagai
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OSSZEFOGLALO: A tanulmény célja annak a hipotézisnek az igazolasa, hogy a tartésan

munka nélkiil 1évék tarsadalmi integracidjara széles korben alkalmazott kozfoglalkoztatasi
programok hazankban kialakitott - a piaci folyamatoktdl elszigetelt, allami, 6nkormanyzati
foglalkoztatokra koncentral6, centralizalt - formai alacsony hatékonysaggal miikodnek.
Miikodési elviiket tekintve inkabb hasonlithatdk a kora tGjkori dologhazakhoz és a jovedelem
nélkiiliek megsegitésére, illetve a kdzbiztonsag védelmére kialakitott inségmunkakhoz, mint
amunkavallaloi készségeket fejlesztd, s az els6dleges munkaerdpiacra vald belépést elgsegitd
modern integraciés programokhoz. A parhuzamosan fut6 kézhasznu, kozcélu és kézmunka-
programok a vizsgalt id6északban - bar eltérd szabalyozassal, mas-més érdekeket szolgalva, s
valtozd intenzitassal vettek részt a kozfoglalkoztatasi programok rendszerében - hasonldsa-
got mutatnak abban, hogy elsédleges, bar latens céljuk a célcsoport munkavallalasi hajlandé-
saganak vizsgalata (,munkateszt”), a tarsadalmi tAmogatasra szorul6k érdemes-érdemtelen
kategoéridkba sorolasa, s a forrashidnyos allami és 6nkormanyzati szektor szamara kiegészit6
forrasok biztositasa. A foglalkoztatasi célok tekintetében alacsony hatasfokkal miikodd, igen
koltséges aktiv munkaerd-piaci eszkdzrendszer fenntarthatésaga kérdéses.

KULCSSZAVAK: munkanélkiiliség, foglalkoztataspolitika, aktiv munkaeré-piaci eszkozok,
kozfoglalkoztatas

A kialakul6 és tartdssa valéo munkanélkiiliség az egyes orszagokban eltéré mér-
tékben érintheti a veszélyeztetett tarsadalmi csoportokat. Az USA-ban pl. inkabb
a varosi ,underclass”, Franciaorszagban a fiatalok és a nék, valamint a masodik
generacids bevandorlék kore a munkanélkiiliek rétegének meghatarozoéja. Olasz-
orszagban a teriileti hatranyok akadalyozzak a tarsadalmi, munkaerdé-piaci integ-
raciét. Magyarorszdgon féként a roma kisebbség és az alulképzettek a vesztesek. Az
egyes orszagok differencialt eszkozrendszert alakitottak ki a specialis problémak
kezelésére, melyek hatterében alapvetSen nagyon is univerzalis probléma all: a
munkaerdépiac altalanos valsdga. Ennek megfelel6en célcsoportoktdl, modellektdl,
orszagoktol fliiggetleniil kozos az a vélemény, hogy csak az érintettek bevonasaval,
aktivitasanak novelésével, aktiv munkaerd-piaci eszkézékkel lehet kozeliteni a prob-
Iémdhoz. A stigmatizdlé és a vesztesek rétegét konzervdld passziv elldtds nem garan-
tdlja a leszakaddk felzdrkozdsdt. Szamos médszertani probléma akadalyozza annak
megallapitasat, hogy az aktiv munkaer6-piaci programok koziil melyek, milyen
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feltételek kozott és milyen célcsoport esetében a legsikeresebbek.! A kit{izott célt,
a foglalkoztatas bévitését, a munkanélkiiliség csokkentését az egyes joléti modellek
éppen ezért mas és mas ,eszkdzcsomaggal”, s az allami feladatvallalas eltér6 mér-
tékével és modjaval valositjak meg. A lehet&ségek teljes spektrumanak felsorolasa
nem célja e tanulmanynak. Itt csupan arra tesziink kisérletet, hogy bemutassuk a
kozfoglalkoztatas azon differencialt cél- és eszkdzrendszerét, melyet a munkanél-

kiiliség kezelésére Magyarorszagon a legszélesebb kdrben alkalmaznak.

A kozfoglalkoztatas gyokerei

7 7

A kézfoglalkoztatds - mint a paternalista hagyomanyokat kovet6 allami gondos-
kodas egyik megnyilvanulasi formaja - f6 feladata napjainkban, hogy pétolja a
munkaerdpiacrol kikeriil6k jovedelemkiesését, megakadalyozza a megélhetési
blin6zés kialakulasat, valamint korlatozza a j6léti ellatasok korében segélyezettek
(atmeneti segélyek, jovedelemp6tlé tamogatas, aktiv kordak rendszeres szocialis
segélye stb.), illetve a taimogatasban részesiil6k szamat, és csokkentse az ezzel
egylttjaré joléti kiadasokat. A kézfoglalkoztatds azonban eredetileg a koz érdekét
szolgalo6 allami/6onkormanyzati feladatok, fejlesztések (utak, vizmiivek, védmiivek
stb.) kozos koltségei munkaval valé megvaltasanak kerete volt azon csoportok
esetében, amelyek a kozosség altal rajuk rott kotelezettségek teljesitésére a fi-
zikai erejiikon tul massal nem rendelkeztek. A kozfoglalkoztatas intézménye a
kozépkortdl napjainkig kiilonb6z6 formaban és funkcidban? jelent meg. Jellemzé
vonasa, hogy mindig meghatarozott ideji és kdtelezd jellegii.

Altalanos jellemzéként célszer(i tovabba kiemelni, hogy a kozfoglalkoztatas
mindig abban a korszakban kap nagyobb hangstlyt, amikor a korabbi gazdasagi és
foglalkoztatasi formak atalakuléban vannak, s az &tmenet ideje alatt keletkezett
munkaerd-piaci kereslet-kinalati egyensuly, valamint az ennek kovetkeztében
kialakult jovedelemhiany a kozponti hatalom beavatkozasat kényszeriti ki.
A nincstelenek, jovedelemnélkiiliek, a valtozas kovetkeztében a korabbi munka-
erd-piaci pozicidikbol kiszorultak foglalkoztatasa két szempontbdl is kdzérdek-
nek bizonyul: egyfeldl a kozosségi feladatokbdl az érintettekre esé rész ellatasa,
masfeldl pedig az dnfenntartas lehetdségének biztositasa, s ezaltal a kdzosség
tehermentesitése miatt (CASTEL 1998).

A tarsadalmi, gazdasagi valtozasok a kozdsség védelme érdekében a feu-
dalizmusbél a kapitalizmusba val6 atmenet idején is dtmeneti megoldasokat
kényszeritettek ki. Az ipari tarsadalom sziiletésekor a mez6gazdasagi életforma

1 Aképzési programok tekintetében a legjobb eredményeket a munkaképes kort nék és a megvaltozott munkavégzé
képességli személyek korében érték el. A legkevesebb eredményt az aktiv keres6koru férfiak kérében alkalmazott
tréningprogram hozta (Martin 2000: 93). Magyarorszag a direkt munkahelyteremtésben (munkahelyteremté beru-
hazas tamogatasa) 1996-ban az elsé harom orszag kozétt volt (Belgium és irorszag mellett). Csaknem haromszor
annyi 6sszeget forditottunk ra, mint az OECD-orszagok atlaga. Aztan kiderult, ennek van a legkisebb eredménye
valamennyi aktiv munkaeré-piaci eszk6z k6zul abban a tekintetben, hogy az innen kilépdk talalnak-e allast maguknak
az elsédleges munkaerdpiacon (MarTin 2000: 98). Az egyes aktiv eszk6zokre vonatkozé kutatasok hatékonysaganak
vizsgalata napjainkban sem mutat a fentiekt&l Iényegesen eltéré eredményt. Erre vonatkozéan lasd: Komka (2004);
Tam (2008); HupomieT—KEzpi (2008); Nacy (2009).

2 Hol az adé6 egyik formajaként, hol a buntetés modjaként taldlkozunk vele tértdl és id6tdl fuggetlenul sokféle val-
tozatban (EszrercAr 1941; CasteL 1998; ULicska 2001).
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- a termelési szerkezet és a technikai valtozasok eredményeként - mar nem
garantalta a népesség egy jelentls része szamara a megélhetést, a sziilet6 ka-
pitalizmus viszont még nem volt olyan mértékben felvevdje a mezégazdasagbdl
kirekesztetteknek, mint amilyen mértékben azoknal a jéovedelemhiany jelentke-
zett.> A mez6gazdasagi térségb6l kiszorulo és a varosokban munkara, jovedelem-
re vagyo dologtalanok ellen, mint 6nmagukat eltartani képtelen és veszélyeztetd
szegények ellen a korabeli hatalom korlatoz6/biintetd intézkedéseket 1éptetett
életbe, majd mind szélesebb korben kialakitotta a dologhazak rendszerét. A koz-
foglalkoztatas kettds funkcidja a XV. szadzadban sziiletett dologhazakban is érvé-
nyesilt.* A munka egyszerre toltott be ,védelmi szerepet” a tulajdonosok szamara,
akiknek a kiszolgaltatottsaga fokozatosan n6tt a megélhetésért kiizdd, egyre
erGszakosabba valé nincstelenekkel szemben, valamint , erkolcsnemesitd szere-
pet” - és minimalis, de az 6nfenntartast garantald jovedelmet biztositott a munka
nélkiil maradt dologtalanok korében. A dologhidzakban a munka megszervezése
soran arra is iigyeltek tovabba, hogy a végzett tevékenység, kozvetett vagy koz-
vetlen mddon, a kéz érdekeit szolgalja. Az atmeneti tarsadalomban a hatalom altal
létrehozott intézkedések tehat nem ugy kivantak megoldani a problémat, hogy
potoltak a hatranyosan érintett csoportok atmenet kovetkeztében elszenvedett
(tarsadalmi, kulturalis, tudasbeli, de esetleg anyagi) veszteségeit, hogy azok aztan
késo6bb képesek legyenek a helyzetiiket, tarsadalmi szereptliket 6ner6bdl stabili-
zalni. Az 6nhibajukon kiviil elszenvedett veszteségek kiegyenlitését ugyanis csak
a tulajdonosok kollektiv sérelme aran (elvonasok és visszaosztasok, tulajdonhoz,
mas tékeformakhoz valo juttatas) érhették volna el. S bar a befektetések hosszu
tavon megtériilni latszottak, a megoldas masik modjat valasztottak: a kényszert.
A ,szegényeket (legyenek azok oregek, akiknek el6relatéan tartalékolniuk kellett
volna munkaképtelen napjaikra, betegek, akiknek betegségiiket is elére be kellett
volna szamitaniuk, munkanélkiiliek, akiket a termelés lankado6 sziikségletei hosz-
szabb-révidebb idére kidobtak) olyan koriilmények kozé kell helyezni, amelyek
mindenképpen rosszabbak, elviselhetetlenebbek, mint »szabad« életiik egyetlen
oraja is volt, és ezért a »j0«, a kdnnyebb élet iranti torekvésiik majd raneveli
Oket arra ezekben az otthonokban, hogy megteremthetik e jo életet a maguk
szamara is, de csak rendes, kitart6, szorgos munkaval” (SzaLa1 1971: 173-174).°

3 CasteLidézi ). L. Vives nézeteit a XVI. szdzadbdl a dologtalanokkal kapcsolatban. Vives szerint mindenkinek dolgoznia
kell a gazdasagi nehézségek idején is, még akkor is, ha a — mai kifejezéssel élve nyilt vagy elsédleges — munkaeré-
piacon nem talal a maga szamara munkat. Mindenkinek, még a betegeknek és a magatehetetleneknek is be kell
kapcsolodniuk a munkavégzésbe, mert csak ez 6vja meg a tarsadalmat, s erésiti meg a kapitalizmus szellemét. Mivel
indokolja ezt az elvarast? A dologtalanok — mondja Vives — ,munkénak szentelvén magokat, s attol elfoglaltatvan,
elnyomjék magukban azon b(inés gondolatokat és cselekedeteket, amelyek a tétlenség soran tdmadhatnanak
bennok” (CasteL 1998: 155).

4 A dologhéz a XV. szazad végén Amszterdambol (Rasphuis, Spinhuis) a német allamok kozvetitésével elterjedt
(Werkhaus, Zuchthaus, Besserungshaus) Uj buntetés-végrehajtasi modellhez kot6dott. Ennek legjellemz8bb saja-
tossaga a sulyos binelkovetdktdl valo elkulonulés, a ,becsuletes karakter” (reszocializacios esély), a kemény mun-
kavégzés, fegyelmezés, lelki gondozas, tanitas és az egészségugyi feltgyelet. A késGbbiekben a lelki gondozas és
a tanitas elmarad, csupan fegyelmezést szolgalo foglalkoztatas és a kozfeladatok minél alacsonyabb koéltségeken
valo biztositasa lett a cél. Hogy melyik elem — az 6nellatast és fegyelmezést szolgalo foglalkoztatas, illetve a kozfel-
adatok elvégzése — mekkora sulyt kapott a foglalkoztatas soran, melyiket tekintették fontosabbnak, az jelentésen
meghatdarozta a végzett munkat és a foglalkoztatas kérilményeit (Uicska 2001; Szikra 2008).

5 SzaiaiJulia még arra is utal, hogy a szocialis munkasok els6 szervezete, a Charity Organization Society még teljesen
és tokéletesen magaéva tette a ,kevésbé valaszthatdsag” elvét, a szegények igazan hatékony nevelési médszerének
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Ugyanakkor az is nyilvanvalé volt, hogy a dologhdzakban végzett kitarto, szorgos
munka rendszerint soha nem vezetett az élethelyzet megvaltozasahoz, csupan a
tarsadalmi koltségek csokkentéséhez. A kor ideolégiajanak megfelelGen a dologha-
zakkal kapcsolatban az egyes szerz6k hol a biintet6 jelleget hangsulyoztak, hol a
megélhetés dllam altal biztositott forrasaként tiintették fel azt (GYARMATHY 1845;
NAGYIVANYI 1891; DEGRE 1914; PALos 1934; CASTEL 1998; GYANI 1999).

Magyarorszagon az els6 dologhazat Maria Terézia engedélyével 1772-ben
Szempcen allitottak f6l, mely révid miikodés utan (Tallosra, majd Szegedre koltoz-
tetve) megsziint. Ezekbe a hdzakba a munkaképes csavargokat, koldusokat, s az 4j
kapitalizmus rendjébe nehezen illeszkedd személyeket utaltak (ULicskA 1997).

A dologhaz intézményét a XIX. szazad els6 felében fedezhetjiik fel Gjra, mint
a varmegyei, varosi bortonok mellett tizemeltetett ,rabdolgoztaté hazat”. Ez
a reformkori megoldas elegyitette a biintetés-végrehajtasban neveld célzattal
alkalmazott munka eszméjét és a koltségcsokkentd munkaltatas nagyon is racio-
nalis koncepcidjat. Végiil harmadszorra a dologhazi térvényben (1913. évi XXI.
tc.)® taldlkozunk a dologhaz megnevezéssel a magyar jogtorténetben. A torvény
a dologhdazrol azonban nem mint biintetés-végrehajtasi intézetrél szél, hanem az
a szabadsagvesztés hatarozatlan formajat jelenti. A torvény hatalya ala vont sze-
mélyek kore megegyezik a korabban is dologhazba utaltak (zsebtolvajok, szajhak,
engedetlen szolgak, munkakeriil6k) tarsadalmi csoportjaival.’

A dologhéazak filozéfiaja, megvaldsitasanak formaja alapvetéen nem sokban
kilénbo6zott a napjainkban formal6doé ,workfare” tipusi kozfoglalkoztatasi prog-
ramoktol. A legfontosabb kozos vonas, hogy mindkét esetben kotelezd a részvétel,
s hogy egyfel6l a végzett munka biztositotta jovedelem altalaban elmarad a piacon
szerezhetd jovedelmek mogott (a kevésbé valaszthatdsag elve), masfeldl csupan
az egzisztencialis minimum biztositasat célozza, bar - kiilondsen csaladfenntar-
tok esetében - altalaban nem sikeriil elérnie. A megszervezett tevékenység sok
esetben nem a foglalkoztatas, hanem a ,munkateszt” funkcio6jat tolti be.

A dologhazak mellett a korszakon végightizodik a kozfoglalkoztatas egy masik
formadja is, melynek ,munkateszt” funkciéja ugyancsak szembeti(ind: a korabeliek
altal csak inségmunkdnak nevezett tevékenység.

tartva azt. Egy problémat kivant a szervezet csupan megoldani, ez pedig a dologhazakon kivil maradt szegények
gondja volt (Szatal 1971: 174).

6 A kozveszélyes munkakerul6kkel szemben bevezetett dologhaz intézménye egy biztonsagi intézkedés, nem pedig

tettaranyos, hatarozott tartamu buntetés volt. A tobbnyire hatarozatlan tartamu szankcié | évnél révidebb és 5 évnél

hosszabb nem lehetett.

(http://www.ajk.elte.hu/Tanszekek/Majt/Magyar%20JogtorteNET/magyarazatok/dologhaz.htm)

8 A workfare korai megjelenését szabalyozé térvények kozul talan a legismertebb az 1834-ben Nagy-Britanniaban
alairt ,Poor Law Amentment Act”. A torvény szerint, ha a szegényeknek segitségre volt szikséguk, akkor el kellett
fogadniuk a dologhazakban felajanlott munkat (Standing 1999: 314). A ‘workfare’ kifejezés nem takar mast, mint a
‘working-for’ - ‘benefit’ szavak dsszevonasabodl szarmazoé felszélitast: dolgozz a tdmogatésért (LobemeL 2000). Annak
ellenére, hogy a fogalom viszonylag régen hasznalatban van, nem kénny(i pontosan meghatarozni, mit jelent, kire
vonatkozik, van-e konkrét célcsoportja, jol korulhatarolhaté intézkedés-e, vagy csupan munkaeré-piaci eszk6zok
Osszességét kell érteni alatta. Az USA-ban a fogalom tisztazasara 1995-ben a legnagyobb napilapok hasabjain tettek
kisérletet (New York Times, Washington Post, Wall Street Journals). Az élénken vitazé akadémiai szféra két oldalrol
probalkozott a fogalom tartalmanak pontos kérulirasaval. A szakérték egy része a program célja felél kézelitett
a tartalomhoz (Evans 1995; NatHan 1993), mig a szakérték mdsik része a megvaldsitds formajéra vonatkozdan tett
kisérletet a definici6 megfogalmazasara (Joroan 1996; SHraGGE 1997; Meap 1997).

~
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Az inségmunka tobbnyire a legrosszabb koriilmények kozott végzett legne-
hezebb munka volt. Az inségmunkaval kapcsolatos elvarasok a munkavégzés
lényegét kérdojelezték meg. A segély az ,inségeseknek” csak munka ellenében volt
biztosithatd (a munka kontroll funkcioja). A legtobb esetben az inségmunkastoél
barmilyen értelmetlen munkat meg lehetett kovetelni annak érdekében, hogy a
végzett tevékenység a fennallé gazdasagi rendet ne veszélyeztesse, illetve, hogy
az ,sem a maganvallalkozotdl, sem a kozhat6sagi munkaalkalmaktdl ne vonja el
a munkast” (ESZTERGAR 1936: 435). Az inségmunka mindezeknek megfelel6en
szamos varatlan és nemkivanatos kévetkezménnyel jart.

Egyfel6l az inségmunkds anyagi ellehetetleniilését hozta magaval - s bar az
inségmunka 6rabére elvben nem lehetett alacsonyabb a kornyéken szokasos leg-
alacsonyabb napszamnal, a gyakorlatban az 6rabérek gyakran nem érték el ezt a
szintet. Az is jellemz6 volt a korra, hogy inségmunka sem volt elég. Altaldban - a
hidnynak k6szénhet6éen - havi 10 vagy 12 munkanapban maximaltak az inség-
munka lehet&ségét, egy inségmunkahelyet két-harom ember, illetve csalad kozott
osztva meg. Ennek kovetkeztében az inségsegély havi 6sszege mélyen a legalacso-
nyabb napszam alatt maradt. Ennek felhasznalasat gy igyekeztek szabalyozni,
hogy a keresmény egy részét nem pénzben, hanem természetben vagy utalvdnyban
adtdk ki. A munkat azonban minden nemkivanatos kévetkezménye ellenére a
raszorulok kénytelenek voltak elfogadni, mert aki ezt az inségmunkat - az 6sszes
embertelen és megalazo feltételével - elfogadta, azt ,érdemesnek” tekintették, és
megillette az inségsegély. A tobbiek ,munkakertiilé” érdemtelenek voltak, akiknek
kordaban tartdsa a kozigazgatas, kozrendészet, biintetd- és erkolcsi rendészet
feladatai kozé tartozott (CASTEL 1998; SZIKRA 2008).

Mar az elsé vilaghdborut megel6z6en, majd az azt kévetd konszolidacids kisérle-
tek idején megfogalmazddnak kritikus vélemények az inségmunkaval kapcsolatban.
Ezek kozott a legerdteljesebb, hogy ,,az inségmunka atjan torténd latszolagos fog-
lalkoztatas demoralizal” (Munkanélkiiliség, 1914: 216). Himori (2006) arra hivat-
kozik, hogy mig a munkabol kirekesztettek megsegitése érdekében Csehszlovakia
1918-t6l jogrendjébe iktatja és alkalmazza a munkanélkiili-segély intézményét,
addig Magyarorszagon az inségmunkak rendszere valt dltalanoss3, mert a szocial-
demokratak kivételével mindenki a munkanélkiili-segély ellen szavazott.

Az1929-33. évi vilagvalsag idején az inségesek tAmogatasat szolgalo keretek is
jelentdsen sziikiiltek, s szigoritottak a forrashoz valé hozzaférés feltételeit. Sokan
voltak, akiket a rendelkezésre all6 , dologhazi kapacitas” sem tudott befogadni,®
igy segélyre kényszeriiltek. 1931-ben életbe 1éptették a visszatéritési jogot, mely
kimondta, hogy a kdzsegély a koznek valé tartozas, melyet kozadoként be kell haj-
tani, ha a segélyezett helyzete javul. Az inségeseknek pedig segély csak ellenszolgdl-
tatds ellenében adhato. Vagyis 6ket inségmunkara kell fogni. Az inségmunka tehat
kormanyzati, onkormanyzati szervezésben a kozhatosag szamara a koz érdekében

9 Magyarorszagon pl. a két vilaghaboru kozott 6sszesen két elavult dologhaz volt, és az itélkezési gyakorlat még
ezeket sem vette igénybe. GonczoL Katalin adatai szerint 1921 és 1933 kozott évi 40-70 000 embert itéltek jogerésen
dologhazra, s kézuluk egy évben minddssze 38 f6t utaltak ide (GonczoL 1991).
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végrehajtott munka volt, melynek {6 céljaként a segitést emelték ki, és nem a pro-
duktivitast. Az inségmunka alacsony szinvonalon és megalazo koriilmények kozott
potolta a kies6 jovedelmet. A segélyezés inségmunkahoz kot6do rendszerének
biralata, s6t elutasitasanak altaldnos volta a harmincas évekre altalanossa valt
(TaMAss1 1936; ESZTERGAR 1936; TEMESVARY 1940; HAMORI 2006).

FEJA Géza az inségmunka nemkivdnatos hatdsara a kovetkezé modon hivta
fel a figyelmet: ,Jott az inségmunka, és lerontotta a még munkahoz juté emberek
helyzetét, mert a nagyiizemek az inségmunka dijat tekintették iranyadonak, s
napok alatt mélypontra zuhantattak a béreket. Kézben pedig varost kellett csi-
nalni, rendet kellett teremteni a vadrepiilés zlirzavaraban, intézményeket kellett
alkotni a proletarok megmaradt fillérjeib6l” (F£ja 1938: 8).

TEMESVARY Imre orszaggy(ilési képvisel6 1940. februar 8-an igy érvelt a bérren-
dezés és az inségmunka ellen a Tisztelt Haznak: ,Meggy6z6désem, hogy ugyanilyen
modon a korilottiink 1évé nagyobb kozségekben és varosokban, példaul Makén és
Békéscsaban is, meg lehetne sziintetni a munkasbajokat, de redukalni tudnank ez-
zel azokat az inségmunkakat is, amelyek hatalmas 6sszegeket emésztenek fel - igy
nalunk egy esztend6ben koriilbeliil 250 ezer peng6t -, és tudjuk azt is, hogy ez az
inségmunka voltaképpen csak latszatmunka, mert csak arra alkalmas, hogy méga
munkaszereté munkast is elszoktassa a rendes és produktiv munkatol” (kivonat a
Képvisel6haz jegyz6konyvébol 1940. februar 8. 455. 0.).

Az inségmunka kudarcanak vildgossa valasa utan, az dllami szerepvallalas
kib6viilésének lehet6ségével parhuzamosan jelent meg a produktiv szocialpolitika
gondolata, amely szintén abbdl indult ki, hogy a mez6gazdasagban megfelel6 mun-
kat nem lel6 szegényeket, erkolcsi és gazdasagi megfontolasbdl is, az eddigieknél
hatékonyabban kell munkdra fogni (SZIKRA 2008).

A masodik vildghaborut kovetden kialakuld teljes foglalkoztatas rendszere
miatt a munkanélkiiliség és a segélyezés témaja atmenetileg lekeriilt a napirend-
rél. A nyolcvanas évek kdzepén azonban uGjra felmeriil a kérdés: Mi torténjen a
munkabol kiszoruld személyekkel? A partallami vezetés a munkanélkiiliség els6
jeleire gy reagalt, hogy 1984-t6l kozveszélyes munkakeriil6knek bélyegezte a
munka nélkiil maradékat. A munkakeriilést a szabalysértés hatalya aldl a biintet6
torvénykonyv hatalya ala helyezte, s a munkanélkiilieket szabadsagkorlatozassal
jaro szigoritott kényszermunkéara kotelezte.™

A rendszervaltast kovetéen tobb telepiilés alkalmazta a ,munkaért segélyt”
modszert. Erre az 1987-t6l bevezetett kozhasznu foglalkoztatas rendszere is le-
hetGséget biztositott. Az 1995-ben elfogadott Bokros-csomag végiil valamennyi
telepiilés esetében korlatozta," munkahoz kototte a munkanélkiiliek jovedelem-

10 Az 1984. évi 19. szamu tvr. vezette be buntetéjogunkba a szigoritott javito-nevel6 munkat, amelyet f6 buntetési nem-
ként hataroztak meg. Célja a munkakeruld, parazita életmodot folytaté személyek munkara szoktatasa, kotelezése
volt. Az Uj jogintézményt a kozveszélyes munkakerulés vétségét elkovetdkkel szemben szabhattak ki. Tartama 1-2
évig terjedt, ,visszaes6k” esetében 3 év lehetett. A kdzveszélyes munkakerulést az 1989. évi XXIII. térvény iktatta ki
buntet6jogunkbol, de maga a szigoritott javito-nevel6 munka csak az 1993-as Btk.-moédositassal sziint meg, miutan a
13/1992. (VIII. 7.) IM-rendelet annak végrehajtasat hatarozatlan idére felfuggesztette (Nacy—Tokas 1998: 322-324).

A korabbi id6beli korlat helyett 24 honapban hatarozta meg a munkanélkuliek jovedelempétld tdmogatasanak
maximalis idejét azzal a kitétellel, hogy tdmogatas tovabbi idszakra csak akkor allapithaté meg, ha a munkanélkuli

1
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potlé tdmogatasanak ismételt megallapitasat. Abban az esetben, ha a munkanélkiili
tovabbra sem tudott elhelyezkedni a nyilt munkaerdpiacon, a timogatast folysitd
onkormanyzat feladata volt, hogy a kozfoglalkoztatas megszervezésével tamogatott
foglalkoztatasban a kotelez6 munkavégzéshez segitse. A foglalkoztatasi kotele-
zettségnek tobbek kozott az volt a célja, hogy rendszeresen ellendrizze a segélyben
részestlok munkavégz6 képességét, de leginkabb munkavallalasi hajland6sagat.

n

A koltségvetésbdl, ill. kdzponti forrasokbdl finanszirozott, ,jéléti tipusu
kozfoglalkoztatasnak - elsésorban a differencialt érdekrendszerhez, s kevésbé
a célcsoport sziikségleteihez igazodva - harom formaja alakult ki: a kézhasznii
munka, a kozmunka, illetve a kézcéli munka. A kozfoglalkoztatassal kapcsolatos
fogalmak és jelenségek elemzését neheziti, hogy a fenti kozfoglalkoztatasi for-
makon tul 1étezik a kézérdekii munka intézménye is, melyet itt nem kivanunk
részletesen targyalni.'”> A harom koézfoglalkoztatasi forma kozott a kiilonbség
alapvetéen harom dologban ragadhat6 meg: a finanszirozasban, a szervezésben
és a bevonhatok korében."

A kozfoglalkoztatast 6sszefoglaléan - tértdl és id6tol fiiggetleniil, akar a do-
loghazak kezdetéig visszamenden, bar valtoz6 hangsullyal - a kovetkezé kulcssza-
vakkal jellemezhetjlik: aktivizdlds, sziirés, érdemes-érdemtelen kategdridkba sorolds,
reintegrdcid, kézfeladatok kéltségkiméld segitése, munkdra nevelés. Mit jelent ez a
gyakorlatban? Abban egyetértenek a hatasvizsgalatokat végz6 hazai és nemzetkozi
szakérték is egyetértenek, hogy a kézfoglalkoztatds a foglalkoztatds problémdjdt nem
oldja meg, hiszen az els6dleges munkaerdépiacra vald visszavezetés csak nagyon
alacsony szazalékban volt tapasztalhat6 az eddigiek soran is (O’LEARY 1998; OURS
2000; KLUVE-LEHMANN-ScMIDT 2004; PLANAS-BENUS 2006; HUDOMIET-KEZDI
2008).

90, illetve 1996-t6l 180 nap munkavégzést igazol (1996. évi XXII. torvény az egyes szocialis ellatasokkal kapcsolatos
torvények modositasarol).

12 A kozérdekl munkat a Magyar Koztarsasag Buntetd torvénykonyvérdl szold 1978. évi IV. torvény 38 § (1) bekezdése
a buntetések és intézkedések korében hatarozza meg. A kozérdekl munkavégzést nem kivanjuk részletesebben
elemezni, hiszen ebben az esetben nyilvanvaldan és bevallottan nem a foglalkoztatas, hanem a biuntetés az elsédleges
cél, mégis célszer(i annyit megjegyezni, hogy a kdzfoglalkoztatas presztizsére, motivalo erejére rendkivil rombold
hatassal van a kozérdek(li munkavégzés léte. A parhuzamos alkalmazhatosagbél adédhat ugyanis olyan helyzet,
hogy ugyanazt a feladatot a k6zérdekl munkavégzésben részt vevé személyek blntetésbdl, mig a kézfoglalkozatast
végzé személyek lehetdségként, esetleg jutalomként latjak el.

13 A kézhaszni munka szabalyait az 1991. évi IV. térvény 16/A §-a hatarozta meg, valamint a 6/1996. (VII. 16.) MUM-
rendelet 12-16. §-a mddositotta. Ennek értelmében a kézhasznu keretben szervezett programokat a Munkaeré-piaci
Alap régioknak elosztott decentralizalt keretébdl finanszirozzak. A kézcéld munkahoz [Szt. 36. § (2) bek. értelmében]
a Munkaeré-piaci Alapbdl a kéltségvetésbe atadott pénzekkel biztositanak forrast, s az énkormanyzatok a program
megszervezését kovetden utdlagosan hivhatjak le a kdzponti koltségvetésbdl a felhasznalt 6sszeget. A kdzmunkat
a Kézmunkatanacs szervezi, a finanszirozasban részt vesz a Munkaeré-piaci Alap, a kdltségvetés, és a tamogatasért
palyazo cégek, intézmények is hozzajarulnak a koltségekhez. A kézhaszni munka szervezését az 6nkormanyzatok,
6nkormanyzati intézmények, valamint civil szervezetek vallalhatjak a palyazat Gtjan elnyert forrasokra alapozva,
a kozcélu foglalkoztatasban a civil szervezetek nem vesznek részt, azt tobbnyire 6nkormanyzatok, illetve az 6n-
kormanyzat altal mikodtetett intézmények és foglalkoztatasi tarsasagok végzik. A kdzmunkaban szervezéként a
legtobb esetben allami tulajdonu vaéllalatok jatszanak meghatéarozo szerepet, de van kifejezetten az énkormany-
zatoknak, 6nkormanyzati tarsulasoknak kiirt kozmunkapalyazat is. A foglalkoztatasba bevonhaté minden esetben
regisztralt munkanélkuli lehet, de a kdzcélu foglalkoztatas esetében csak azoknak a személyeknek a foglalkoztatasa
volt biztositott, akik az 6nkormanyzatok altal folydsitott aktiv kortak rendszeres szociélis segélyében részestltek.
2009-t8l az , Ut a munkahoz” program bevezetésétsl némiképp médosult a helyzet. A véltozasokat a rendezett
munkaugyi kapcsolatok kdvetelményét érinté torvények modositasarol és egyéb, munkalgyi szempontbdl szikséges
intézkedésekrdl sz616 2009. évi XXXVIII. torvény szabalyozza (megjelent a Magyar K6zI6ny 2009/73. szamaban). Ez
az Uj jogi keret tobb torvény modositasa mellett Zarérendelkezéseiben [11. § (16) és (17) bekezdései] modositja a
szocialis igazgatasrél és szocialis ellatasokrol sz616 1993. évi lll. torvény (Szt.) 36. §-anak tobb bekezdését, amely a
k6zcélu munkavégzésre vonatkozik. A fenti torvény ezen szakaszai 2009. junius 1-t8l hatalyosak.



Csoba Judit: ,Segély helyett munka.” 33

De képes-e a kozfoglalkoztatds a tartés munkanélkiiliséget, ha nem is meg-
oldani, de hatékonyan kezelni? Mekkora szerepe van a kézfoglalkoztatasi prog-
ramokban a munkaerg-piaci poziciok javitasanak, a képességek fejlesztésének,
a beilleszkedésre val6 felkészitésnek vagy a munkavallalasi hajlandésag sziiré-
sének? A program milyen mértékig illeszkedik a piacgazdasagok jéléti szolgal-
tatasainak rendszerébe? A kérdésekre a kozfoglalkoztatasok harom tipusanak
elemzése adhat valaszt.

Segély helyett k6z(haszni) munka

A kozfoglalkoztatasi programok koziil els6ként a kézhasznii foglalkoztatas jelent
meg a rendszervaltas okozta tarsadalmi problémak kezelésére Magyarorszagon.
Az 1987-es esztendbben nyilt lehet6ség a telepiilések szamara, hogy a névekvd
munkanélkiiliséget tapasztalva, s az ebbdl ad6do6 jovedelemhianyt azonositva
koézhasznu foglalkoztatast szervezzenek a legnehezebb helyzetben 1év6 csopor-
tok szamara.” Az ABMH és a PM kozos tajékoztatdja tobbek kozott elbirta, hogy
kozhasznt foglalkoztatasra vonatkoz6 kérelmet csak a megyei (févarosi) vb mun-
kaiigyi feladatokat ellat6 szakigazgatasi szerve terjeszthet el3. Az ABMH dontott
a forrasra iranyul6 kérelem befogadasardl. A szabalyzat a tovabbiakban arrdl is
rendelkezett, hogy a kozhasznt foglalkoztatas céljabol kialakitott munkakoérben
csak ,6nhibdjdn kiviil elhelyezkedni nem tudd személy alkalmazhaté”. Vagyis csak
az arra érdemes szegények szamara biztositottak a munkaerdpiacra valé vissza-
1épést, igaz, maximum 2 hénapra.

A kozhasznu foglalkoztatas kezdeti tapasztalatait harom esettanulmany
dolgozta fel. NAGY Gyula egy megyeszékhelyen 1987 telén beinditott kézhasz-
nu programrol szamolt be (NAGY 1989). A szerzd a foglalkoztatast leginkdbb
szocialpolitikai jelleglinek tartja. Ugyanakkor jelzi, hogy a munkat olyan nehéz
fizikai munkakorben szervezik, amelyre alacsony presztizse miatt egyébként is
nehezen talalnanak munkaerét. Igy mar a kezdetekkor kitiinik, hogy a kézhasznt
foglalkoztatas nem hoz létre Uj statust, csupan a meglévot alakitja at. A szerzé a
diszfunkciok okait kutatva arra a kdvetkeztetésre jutott, hogy a kozhasznu foglal-
koztatas szervezdi nem alkalmasak szocialis-foglalkoztatasi feladatok szervezé-
sére, lebonyolitasara, mert nincs redlis képiik a foglalkoztatasba vont munkaerd-
piaci rétegrdl, kozombodsek a probléma megoldasa irant, nincsenek szakmailag
felkésziilve a feladatra, s nem motivaltak a val6di megoldasok keresésében (NAGY
1989). ZAvapa Pal és Borisza Gyula (1988) tanulmanyaikban szintén egy-egy

14 A megyei munkatigyi szolgaltaté irodak szamara a nyolcvanas évek masodik felében mind nagyobb terhet jelentett
az a nagyszamu munkanélkuli, akinek a munkaba kozvetitése nem jart sikerrel. Lehetséges megoldasként 1985-ben
szakért&i javaslat kész(ilt az Allami Bér- és Munkatgyi Hivatal szamara, mely a kézhasznu foglalkoztatas bevezetését
javasolta. Az ABMH azonban ilyen célra nem tudott keretet biztositani. A hivatal csak egy évvel késdbb fogalmazott
meg konkrét javaslatokat ,.a munkakertlé életmédot folytatok munkéaba helyezésének tapasztalatai”-ra hivatkoz-
va: ,Az életmodjuk miatt nehezen munkaba allithaté személyek foglalkoztatasi feltételeinek javitasa érdekében,
kulondésen a munkahelybdvités és a kdzhaszni munkak biztositasa céljabdl 1987. évi felhasznalassal 30 millié
forintot biztositani kell” (Borisza 1988: 6). Ennek eredményeként sziiletett az ABMH és a Pénzigyminisztérium
kozos tajékoztatoja a kozhasznu foglalkoztatasrol (8.001/1987. [MU K.15.] ABMH-PM szamu egyUttes tajékoztatd
a kdézhasznu munkavégzésrdl).
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vidéki varos kdzhasznu foglalkoztatdsanak tapasztalatait 6sszegezték. BOorRISZA
mar ekkor felhivta a figyelmet arra, hogy elengedhetetlen a kozhasznu foglalkoz-
tatas kombinalasa mas eszkozokkel, pl. képzéssel, mert ebben a formaban lehet
csak esély az elsédleges munkaerdpiacon valo elhelyezkedésre. Mindenképpen
szlikségesnek tartottak a szerzék tovabba a felajanlhaté munkakorok vizsgalatat,
s differencialtabb tevékenységszerkezet kialakitasat a kozhasznu foglalkoztatas
keretein beliil."® Az els programok tapasztalatait 6sszegezve az is megfogalmazasra
kertilt, hogy a kozfeladatot ellaté munkaltaték mellett mas szerepldket is be kellene
vonni a foglalkoztatasba. A kutatok konkrétan a nonprofit szerepléket nevezik meg,
mint a kozhasznu foglalkoztatasban lehetséges foglalkoztatdkat. A javaslatok azon-
ban nem (vagy csak részben) épiiltek be a foglalkoztatas bovitését célzo szaba-
lyozorendszerbe, és a kozhasznu foglalkoztatas sok vonatkozasban - a feltételek
alapvet6 valtozasa ellenére - ma is az eredeti formaban val6sul meg.®

A helyi tanacsok - a munkanélkiiliség atmeneti jellegében bizva - ezzel a
foglalkoztatasi formaval igyekeztek kezelni a jovedelem nélkiil maradt csaladok
problémait a szocializmus utols6 éveiben. A kozhasznu foglalkoztatas a rend-
szervaltast kovetben az onkormanyzatok szervezésében a legnagyobb 1étszamot
érintd ,aktiv munkaer6-piaci eszkdzzé” valt, s maradt egészen napjainkig.

A kozhaszni munka nemzetkdzileg elfogadott definicidja szerint: ,,a koz-
hasznu foglalkoztatas, mint a munkanélkiiliség alternativaja, az allastalanok
piaci er6k természetes munkahelyteremt6 képességének az elégtelensége miatt, a
versenyszféra miikodését nem zavaré moédon hoz létre kozpénzek tamogatasaval
potldlagos munkaalkalmat a koziileti és nonprofit szektor kozérdek( feladatainak
ellatasara. Résztvevdi csak allami munkatigyi szervezetek altal kikozvetitett
munkanélkiliek lehetnek” (FREY 1993: 30).

A koézhaszni munkasok tobbsége (80,3%-a) a 2008-as esztenddben is alacsony
kvalifikaciét igényl6 kommunalis jellegli munkat végzett. Egészségiigyi, szocialis
teriileten a résztvevéknek csupan 4,5%-a, miivel6déssel, oktatassal kapcsolatos
munkakoérokben pedig a kozhaszni munkasok 3,5%-a dolgozott. A nehéz fizikai
munka azért is kiemelend6, mert az adatok elemzése soran kideriil, hogy a koz-
hasznu program résztveviinek korosszetételét az idésebb munkavallalok hata-
rozzak meg. A férfiak kérében 41,7% a 45 év felettiek aranya. Az 50 év folottiek
korében még inkabb a férfiak jelenléte a meghatarozo6. A magas életkor mellett
az alacsony iskolai végzettség is rontja a kozhasznu foglalkoztatasban részt vevd
munkavallalék munkaer6-piaci esélyeit. A résztvevok tobbsége legfeljebb 8 alta-
lanos iskolai osztalyt végzett (55,8%), s a tamogatottak 10,2%-anak még nyolc
befejezett osztalya sincsen (TAjTI 2009: 27-28).

15 Erre az 1991. évi IV. toérvény a foglalkoztatas elGsegitésérdl és a munkanélkuliek ellatasardl a szamtalan médositas
ellenére maig nem biztosit jogszabalyban garantalt keretet.

16 A kézhasznu foglalkoztatast a rendszervaltast kovetéen elszor a Foglalkoztatasi torvény (1991. évi IV. torvény)
16. § (3) bekezdése szabalyozta, majd a 6/1996. (VII. 6.) szamu, a foglalkoztatast elésegité tdmogatasokrol sz6lé
MuM-rendelet foglalta egységes keretbe.
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A kozhasznt foglalkoztatas szervezésében els6dleges szerepet jatszé onkor-
manyzatok, valamint 6nkormanyzati intézmények mellett lehet8ség nyilt a civil
szervezetek foglalkoztatoként vald bevonasara is. A kozfoglalkoztatasi formak
kozott ez az egyetlen, amely kdzvetlen szerepléként szamit a harmadik szektor
szervezeteire. Ezt azért szlikséges kiemelni, mert a kdzfoglalkoztatasi formak
szervezésében Eurépaban és az Amerikai Egyesiilt Allamokban is kiemelt szerepe
van a nonprofit szervezeteknek a foglalkoztatas bévitésében, s jelentds szerep
harul a piaci partnerekre is a kozfoglalkoztatas keretében szervezett programok
megvaldsitasaban. A legsikeresebb példa a piaci partnerek bevonasara a Szlo-
vakidban a 90-es években megszervezett kozfoglalkoztatasi program, ahol az
allami, 6nkormanyzati szerepl6ket kizartak a kozfeladatok (nagy beruhazasok)
kivitelezésére iranyulé palyazatokbdl, s a nyertes piaci partnereknek eldirtak
a munka nélkili személyek kozfoglalkoztatdsba vonasat. Kiillondsen jelentéssé
valik a program foglalkoztatasi hatdsa 1995 utan, amikor az EU altal finansziro-
zott nagyberuhdazasok kivitelezésénél jelentek meg a kozfoglalkoztatasba vont
személyek (HupoMIET-KEzZDI 2008).
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Magyarorszagon a piaci szerepléket a kozfoglalkoztatasbol mar elsé formai-
nak megjelenésekor kizartak. Nem szervezhetett ugyanis kozfoglalkoztatast az,
aki a végzett tevékenységért ar- és dijbevételben részesiilt."” Vagyis els6dlegesen

17 Flt. 16/A § (1) bek. d) pont: a foglalkoztatd ,,...a foglalkoztatas altal nyujtott szolgaltatas ellenértékeként mas szervtol
dijazasban nem részesul”.



36 Szociolégiai Szemle, 2010/1

allami, 6nkormanyzati, s masodsorban kozfeladatokat ellato civil szervezetek vé-
gezhették a kozfoglalkoztatasi programok szervezését, koordindlasat. Ez jelentds
mértékben befolyasolta, hogy a programok tranzitiv jellege minimalis mértékben
érvényestlhetett, hiszen a rendszervaltast kovetd folyamatos allamhaztartasi
reformok és dllami 6nkormanyzati intézmények takarékossagi hullamai még a
meglév6i munkavallaléi kort is veszélyeztették. Jelent6s boviilésre nem kinalko-
zott lehetGség.

Az aktiv eszk6zokben részt vevok kozott aranyait tekintve a 2008-as eszten-
dében is els6 helyen szerepelt a k6zhasznu foglalkoztatas. Igaz, ezek a foglalkoz-
tatasi ciklusok meglehetdsen rovidek, s a résztvevik egy-egy kdzhasznu statuson
gyakran (atlagosan negyedévente) cserélédnek. Nem csupan a résztvevék szama
szerint érdemel kitlintetett figyelmet a kozhaszn foglalkoztatas, hanem a rafor-
ditas mértékét illetéen is. A 2008-as esztendd aktiv munkaerd-piaci eszkozokre
fordithat6 38 millidrd forintos keretébd6l tobb mint 11,75 millidrdot a kézhasznu
foglalkoztatas keretében hasznaltak fel. Még a képzésre és a foglalkoztatast bévitd
tamogatasokra is kevesebbet forditottak, mint a kozhasznu foglalkoztatasra. Ha
mindemellett azt is figyelembe vessziik, hogy tobb mint 9,5 millidrd forint volt a
kézmunka éves kerete, s kozel 14,7 milliard forint keriilt ebben az évben a kézcélu
foglalkoztatas megszervezésére, akkor hatarozottan mondhatjuk: a kdzhasznua
foglalkoztatas kiemelt szerepet tolt be az aktiv munkaerd-piaci eszkozok kozott
(GAcsNE 2008). S bar a forrasfelhasznalas tekintetében az egyik legkoltségesebb
program volt, a legkisebb eredményeket hozta: az els6dleges munkaer6piacon
elhelyezkeddk aranya alig 0,8% volt. Az eredményeket elemezve az Allami Foglal-
koztatasi Hivatal szakértdje is igy vélekedik: , A kozhasznu foglalkoztatias magas
sulya az aktiv eszkozok kozott nem tekinthetd kivanatosnak, els6sorban azért,
mert ez az eszkdz nem tud a résztvevok szamara perspektivikus, tartés megoldast
nyujtani. A kdzhasznu foglalkoztatas befejez6désével ugyanis a résztvevok tobb-
sége ismét munkanélkiilivé valik vagy ujabb tamogatott foglalkoztatasba kertiil,
s jelentds a kozhaszni munkabol a szocialis ellatérendszerbe keriil6k aranya is”
(TajyT1 2008: 33).

A kozhasznu foglalkoztatas dominanciaja f6ként a fenti okok miatt nem ilyen
altalanos Eurdpa tobbi orszagaban. A koz érdekében szervezett foglalkoztatasi for-
mak koziil sokkal inkabb elterjedt az, amit ndlunk a kézmunka fogalma ir koriil.

Koézmunkasok Magyarorszagon

Akozmunka, bar napjaink egyik legfiatalabb aktiv munkaerd-piaci eszkdzeként 1épett
be a kozfoglalkoztatasok rendszerébe, mar a XIX. szazadban is fellelhet6 volt.

A dualizmus koraban sziileté 1870. évi X. torvénycikk a kozmunkan beliil a
nemzeti jelleg hangsulyozasat, erGsitését szolgalta, melyben nagy szerepet jatszott
az 1867-es kiegyezés. Az 1870-es torvény irta elé a Févarosi K6zmunkak Tana-
csanak felallitasat. Az akkori miniszterelnok, Andrassy Gyula grof az Gj szervezet
célkitilizését a kovetkezdben fogalmazta meg: ,,....A févarosnak nemzeti szempont-
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bél valé fejlesztése” (HALMOS 1999: 12). Igy keriilt sor Budapest mai arculatanak
kialakitasara, amiben az el6bb emlitett intézmény jelentds szerepet jatszott. A koz-
munka elGsegitette a varos fejlesztését és fejlédését. 1871-ben a kozmunkatanacs
féforgalmi vonalak tervezésére, terek kijelolésére, nyilvanos épiiletek felépitésére,
csatornazas, vizvezetés, vilagitdsok megvaldsitasara, fasitasra, parkositasra irt ki
palyazatot, melynek eredménye tobbek kozott az Andrassy ut, a millenniumi emlék-
m{, a foldalatti vasut és az Operahaz lett. A K6zmunkak Tanacsanak programjaban
ekkor a foglalkoztatas masodlagos volt. Els6dleges feladatként a varosfejlesztést
fogalmaztak meg, a kormany ugyanis a févaros fejlesztésének tdimogatasara alapi-
totta a K6zmunkak Tanécsat, amikor is Pest, Buda és Obuda egyesitésével, valamint
az emlitett fejlesztések megvaldsitasaval 1873-ra egy eurdpai szinvonalu févarost
kivant létrehozni. A kozmunkaprogram sziiletésekor a XIX. szazad végén a mun-
kaerét a fenti feladatok ellatasahoz a f6varosba dramlé agrarproletariatus bizto-
sitotta. A nagyipar szervezddése még nem érte el azt a szintet, ami ezt a létszamot
foglalkoztathatta volna, s az ellatasi problémak elkeriilése érdekében az allam olyan
kozosségi feladatok finanszirozasat kezdeményezte, amelyek atmenetileg megol-
dottak a foglalkoztatasi valsaghelyzetet, ugyanakkor nagyon hatarozott elvaras
fogalmazddott meg a kozfoglalkoztatasba befektetett forrasok végtermékeivel
kapcsolatban is. A piaci elvekhez hlien nem a foglalkoztatdsi folyamatra 6nmagdra,
hanem az annak eredményeként elédllt konkrét végtermékre koncentrdltak.'®

Hasonl6 jelenségnek lehetiink tanui a két vilaghabort kézott a nagy gazdasagi
vildgvalsagidején is itthon és kiilfoldon egyardnt. Az dllami beavatkozas a keynesi
logikdnak megfelel6en hozzajarult ahhoz, hogy a munkaer6 a kozfeladatok ella-
tasa soran megfelel6 m6don hasznosuljon, a korabbi munkanélkiiliek a munka-
végzés sordn jovedelmet szerezzenek, s élénkitsék a bels6 fogyasztast - ezzel is
elésegitve a kereslet-kinalat egyensulyanak Gjbdli helyreallasat.

A napjaikban megfogalmazott vélemények tobbsége megegyezik abban, hogy
a kézmunkdk az egyes orszagok gazdasaganak fejlédésében jelentds szerepet
jatszanak. Egyrészt lehetévé teszik a gazdasdg infrastrukturdjdnak fejlesztését,
mdsrészt nagymértékii és dllandé munkadt, illetve piacot biztositanak az orszdg
ipardnak, ezdltal munkdt adnak a munkdssdgnak.

A gazdasagi valsaghelyzet idején tehat a k6zmunka a foglalkoztatas bovitésének
egyiklehetséges formdja. Erre Eurépaban is volt példa az utépités, talajjavitas, vas-
uti halozatfejlesztés stb. tertiiletén. Az USA-ban 1930-ban jott 1étre a Kdzmunkatigyi
Hivatal, amely a New Deal programja keretében megrendezésre keriil6 Tennessee
foly6 volgyének szabalyozasat segitette. A New Dealhez hasonl6 programok Német-
orszagban és a skandinav orszagokban is megszervezésre keriiltek.

A kétvildghaboru kozott Magyarorszagon szervezdd6 Kézmunkatandcs is ha-
sonlo célokkal jott1étre, s jogi értelemben nagy autonémiaval rendelkezé hatosag

18 A kézmunka szervezédésekor tehat nem elsédlegesen azok a szociélis szempontok érvényesultek, hogy kerul-
jon be a munkanélkuli a foglalkoztatasba, és ezaltal jusson — alapvetden az elért teljesitménytél figgetlendl
- jovedelemhez. Az eredményorientdlt foglalkoztatds esetében fontos a teljesitmény, a hatékonysag, a szerve-
zettség. A tevékenységorientalt programokban pedig mindezekkel szemben a bevonédas, az érintettség és az
alapjovedelem biztositasa all elGtérben.
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volt, melynek hatékore kizarélag a févarosra terjedt ki. 1938-ban vet6dott fel az
a gondolat, hogy tevékenységébe vonjak be a vidéki varosokat is. 1945-ben djra
megalakult a Févarosi K6zmunkak Tanacsa a haborus karok rendezésére. Tevé-
kenységét a partharcok jelentds mértékben akadalyoztak, s a politikai kiizdelmek
1948 végén a Kozmunkak Tanacsanak is a megsziintetéséhez vezettek.

Az 1996-ban Ujraindul6 program sok hasonlésagot mutatott a szazadfordulo
elott és a két vilaghaboru kozott sikeresen miikodé févarosi kozmunkaprogra-
mokkal. Céljait tekintve is megegyezik abban, hogy a munka nélkil 1év6 szemé-
lyek szamara hasznos, tarsadalmilag elismert, Uj értéket teremt6 foglalkoztatast
igyekezett szervezni. A kdzmunka intézménye a létrejotte 6ta azonban tébb
szervezési, tartalmi, gyakorlati stb. valtozdson ment keresztiil.

A programok miikodésében nagy szerepet jatszott az 1996-ban ujra megalaki-
tott Kdzmunkatandacs, amely elé kett6s célt tliztek. Egyrészt a kormanyzati foglal-
koztataspolitika élénkitése volt a feladata, masrészt az aktiv foglalkoztatas erdsi-
tése a passziv segélyezés rovasara. Az alapito okirat szerint funkcioja a kovetkezd
teriiletekre terjedt ki: fejlesztési programok szervezése, koordinalasa, lehet6ségek
feltarasa, koltségvetési tAmogatasok elosztasa, beszdmoltatas, és ellenérzés az
Orszaggy(ilés vagy a Kormany altal meghatarozott célok elérése érdekében.'

Ezaltal a korabban a févarosra koncentrald foglalkoztatas helyett napjaink-
ban az egész orszdgra kiterjed programok megvaldsulasat timogatja. F6ként a
foglalkoztatasi szempontbdl tébbszordsen hdtrdnyos térségekben biztosit munka-
lehetdséget, és teremt Uj értéket a helyi és/vagy allami célok megvalositasaval.
A programok megvaldsitasara el6szor 1996-ban pdlydzhattak a telepiilési 6n-
kormanyzatok és tarsulasaik, valamint a minisztériumok iranyitasa alatt allé
kozfeladatokat ellat6 6nallé jogi személyiségii szervezetek. 1997-ben mar a telepti-
1ési hatarokat atlépve térségi, regionalis programok szervezddtek tarsadalmilag
hasznos tevékenységek elvégzésére. 1997-ben orszagos szinten 1374 telepiilésen,
1998-ban mar 18 megyében, a telepiilések kozel egyharmadaban, f6ként a tarsa-
dalmilag-gazdasagilag elmaradott, a munkanélkiiliségtdl sujtott telepiiléseken
valésult meg a foglalkoztatas (HALMOS 1999: 16). Tovabbra is a leghatranyosabb
foglalkoztatasi helyzetben 1évé megyéket (Szabolcs-Szatmar-Bereg, Borsod-Aba-
Uj-Zemplén, Hajdu-Bihar, Békés, Jasz-Nagykun-Szolnok) érintette leginkabb a
program. Az igényelt tAimogatas meghaladta az e célra fordithat6 forras nagysa-
gat, ami szintén azt mutatja, hogy a telepiilések nagyobb érdeklédést mutattak a
kézmunkaprogramok irant.

19 A kézmunkat szabalyozé jogi hatteret képezé rendeletek: 6/1996. (VII. 6.) MUiM-rendelet a foglalkoztatast el6segité
tamogatasokrol, valamint a Munkaeré-piaci Alapbol foglalkoztatasi valsaghelyzetek kezelésére nyujthaté tamoga-
tasrol 49/1999. (Ill. 26.) Korm.-rendelet a kézmunkaprogramok tamogatasi rendjérél. A kézmunka tdamogatasa 2001
dta mar csak egyedi palyaztatas Gtjan torténhet, és a munkaeré-piaci szempontbdl leghatranyosabb teleptiléseket és
térségeket, valamint tarsadalmi csoportokat részesiti elényben. Tamogatasi rendjét a 49/1999. (lIl. 26.) Kormanyrendelet
tartalmazza. A kézmunkat legujabban a 199/2008. (VIII. 4.) sz. Kormanyrendelet a kdzmunkaprogramok tamogatasi
rendjérdl szabalyozza. A kézmunkaprogramok finanszirozasa palyazati eljaras alapjan a kézponti kdltségvetési forrasbol
torténik. A vissza nem téritendé tamogatas a foglalkoztatott személyek munkabérére, a munkaalkalmassagi vizsgalat
koltségeire, a munkaruha, egyéni védSeszkoz, tovabba kis érték(i targyi eszkozok koltségeire terjedhet ki. Tovabbi
feltétel, hogy a tamogatott szervezet az igényelt tdmogatas 10%-aval hozzajarul a megvalésitashoz, legaldbb 100 f6
foglalkoztatasat véllalja, a tamogatasi 6sszeg 80%-at a foglalkoztatottak munkabérére és jarulékainak kifizetésére
forditja, illetve a programot tekintve mas kdzponti kéltségvetési tamogatasban nem részesal.
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Alegf6bb célkitlizés volt a kilencvenes években is, mint az el6z6 szazadban,
hogy a munkabdl kiesé személyek szamara hasznos, a tarsadalom szdmara is
elfogadhato, Gj értéket l1étrehozo foglalkoztatasi forma szervezédjék. A szandék
ellenére a megvaldsitasban alapvet6 kiillonbséget tapasztalunk a két korszak ko-
zott. A Pest, Buda és Obuda egyesiilését tamogaté Févarosi Kozmunkak Tanacsa
(1870) szervezte a févaros képét ma meghatarozé nagy beruhazasok jelent6s ré-
szén a kozmunkasok foglalkoztatasat. A szazadfordulé kzmunkasai nem csupan
segédmunkasként dolgoztak a nagyszabasu épitkezéseken, hanem sok esetben
szakmailag igényesebb munkakoéroket is betolthettek. A kdzmunka eredménye
igy legtdbbszor latvanyos volt, s a foglalkoztatasi forma a kdzosség, a tarsadalom
szamara altalanosan elfogadott, elismert tevékenységgé valt. A kozfoglalkoztatas
szervezésekor a legtobb eurdpai orszag ma is ilyen célokat - nagyberuhazasok,
infrastrukturalis fejlesztések stb. - allit az elvégzendd munkak kézéppontjaba.
A kilencvenes években induld, napjainkban is szervezett kozmunka gyakorlata
azonban Magyarorszagon alapjaiban eltért ettdl.

Akiilonbség nem csupan abban érhet6 tetten a XIX. szazadi programhoz vagy az
eurodpai kozfoglalkoztatasi modellekhez képest, hogy napjaink kézmunkéja nem érint-
kezik a piaci szerepl6kkel, hanem abban a vonatkozasban is, hogy ma a kdzmunkasok
tevékenysége nem a fejlesztésekre, hanem a meglévd értékek megévasara koncentral.
A nagyberuhdzdsokon nincsenek jelen a kézmunkdsok! Jelent6s mértékben valtozott a
kézmunkaval szemben megfogalmazott kozmegitélés is. A vélemények sokszin{iek.?
Az egyik csoport szerint a kozmunkasok olyan tartésan munka nélkiil 1év6 személyek,
akik nincsenek mar a teljesit6képesség elfogadhat6 szintjén, s szaktudassal a legtobb
esetben nem is rendelkeznek - ezért még a jogszabalyi kotottségek feloldasa esetén
sem foglalkoztatnak szivesen a piaci szerepl6k a kozmunkasokat. Mas vélemények
azt hangsulyozzak, hogy nem csupan a teljesit6képesség, hanem a motivacié hidnya
is akadalyozza a k6zmunkasokat abban, hogy komoly munkat, szakértelmet igényld
feladatot bizzanak rajuk. Vannak olyan vélemények is, hogy a k6zmunka - kiillonosen
az orszag keleti felében - a romak foglalkoztatasara iranyulé munkaerd-piaci eszkoz,
melynek nem az a célja, hogy uj értéket termeljen, hanem hogy a szocidlis ellatasra
val6 jogszerzd id6t legyen hol megszereznie a kiilonben munkabdl/szocialis ellatasbol
kiszorulé tarsadalmi rétegnek.

A kézmunka keretében foglalkoztatott személyek tobbsége férfi. Ez féként a
munka jellege miatt alakul igy, a k6zmunkak keretében a legtobb esetben ugyanis
nehéz fizikai munkat kell végezni. A tevékenység jellege, s nem utolsésorban a
szaktudas hidnya nagymértékben akadalyozta, hogy a kzmunkaprogramokon
beliil kedvez8bb nemi arany alakuljon ki. A k6zmunkakban a 40-49 éves kor ko-
zotti korosztalynak a legmagasabb a részvételi aranya, a kozmunkasok 31,3%-a

20 Az itt megfogalmazott vélemények az aktiv munkaerdé-piaci eszkdzokkel kapcsolatos kutatasok soran készult interjuk
Osszegzése alapjan kerlltek kiemelésre. (Hattéranyagként a szerzd altal vezetett kovetkezd kutatasok zarétanulmanyai
szolgaltak: ,, A kézmunkaprogramok foglalkoztatasi és gazdasagi hatasai Magyarorszagon” c. kutatas, 1999-2001,
megbizd: Orszagos Kézmunkatanacs Titkarsaga; , A komplex, integralt és differencialt kisérleti foglalkoztatasi prog-
ramok”, 2001-2002, megbizé: OFA; ,Kuzdelem a munka vilagabol valo kirekesztédés ellen”, 2004-2006, ESZA-PHARE;
A szocialis és foglalkoztatasi szolgalatok kozotti egyuttmiikodés”, 2007-2008, megbizé: SZMI.)
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ebbdl a korcsoportbdl keriil ki. 50 év f6lotti a foglalkoztatottak csak 15,3%-a, s
palyakezdéként is (24 éves korig) csupan 13% kapcsolddik be a munkaba. Békés
és Jdsz-Nagykun-Szolnok megyékben a két szélsd korosztdly részvétele igen magas,
Borsod-Abatj-Zemplén, Jasz-Nagykun-Szolnok és Szabolcs-Szatmar-Bereg me-
gyékben a 24 év alattiak részvétele kiugréan magas a tobbi megyéhez képest
(Borsodban meghaladja a 40%-ot!).?' Ezek a megyék a legmagasabb munka-
nélkiiliségi ratakkal vezetik az orszagos listat. Az elhelyezkedési gondok nem
korlatozédnak az idGsebb, szakképzetlenebb munkavallaldkra, itt a fiatalabb és
szakképzettebb munkaerének sem kindlkozik munkalehet6ség a versenyszféra-
ban. Az EK-i megyék foglalkoztatasi gondjaikat tehat még a palyakezdék esetében
is csak a kozmunka keretein beliil tudjak enyhiteni. Vas, Gy6r-Moson-Sopron és
Tolna megyékben ugyanakkor a 24 év alattiak részvételi aranya a kozmunkaprog-
ramokban nem éri el az 5%-ot. A kedvez6bb munkanélkiiliségi rataval rendelkezd
megyék igy alapvetéen nem a palyakezddk problémajanak kezelésére hasznaljak
a kézmunkaprogram kereteit, hanem az 50 év f6lottiek munkaba vonasara. A Ti-
szatol keletre 1év6 programokban a munkanélkiiliek tehat az atlagos életkornal
lényegesen fiatalabbak, mig a Dunatél nyugatra 1ényegesen id6sebbek.

A programok profilja és a k6zmunkasok kormegoszlasa is érdekes dsszefiig-
gést mutat. A kozépiilet-felajitas és az arvizvédelem egyértelmiien a fiatalabb
kohorszok programja. A ,vizvalaszté” itt a 35 éves életkor, a kornyezetvédelmi
programok fé6ként a 35 folottieket fogadjak be. A kozuthalézat fenntartasat vallalé
programok esetében a legkiegyenlitettebb a korszerkezet. Az arvizvédelmi és
kozépiilet-felajité programok esetében legalabb két tényezdre vezethetd vissza a
fiatal korstruktira. Egyfel6l nem szabad megfeledkezni a foldrajzi megoszlasrol.
Tipusat tekintve a keleti régiéban tobb arvizvédelmi programmal taldlkozunk, s
itt a magasabb munkanélkiiliségi ratak miatt eleve tobb fiatal kertil be a program-
ba. A masik tényez6t a programvezetikkel készitett interjuk soran a megkérde-
zettek hangsulyoztak: itt Iényegesen nehezebb a fizikai megterhelés, mint egyéb
programokban, s az id6sebb generacié mar nem birja erével a feladatok ellatasat.
A 19 év alattiak f6ként betanitott és segédmunkat végeznek.

A kézmunkaprogramban részt vevék kozel harmada korabban jovedelemp6tld
tamogatasban, szocialis ellatasban részesilt, vagyis tartésan munka nélkiil volt.
A résztvevik kozel fele olyan regisztralt munkanélkiili volt, akinél a munkanél-
kiiliség id6tartama nem haladta meg az egy évet. A tartésan munka nélkiil 1évék
alacsony részvételi aranyat a fentieken tul a kutatas eredménye szerint részben
az is magyarazza, hogy a rendszeres szocialis segélyben részesiilék jelentds része
nincs abban az allapotban, hogy nehéz fizikai munkat tartésan el tudjon latni.

A kézmunkdsok legfontosabb statisztikai jellemz&inek attekintése utan a réteg
jellemzéi a kovetkezdkben foglalhatok ossze: férfiak, alacsony jévedelmi kategori-
dban, akik betanitott munkdsként dolgoznak. Az orszdg keleti felén inkdbb fiatalok
21 Az adatok forrasa a szerzé 1999-2001 kz6tti kovets vizsgalatai a kozmunkasok teljes mintajanak nyilvantartasa alap-

jan. A kovetd vizsgalatra a megbizast az Orszagos K6zmunkatanacs Titkarsaga adta. A kutatas keretében valamennyi

kézmunkaba bevont foglalkoztaté és munkavallalé adatlapot t6ltott ki, melyben a legfontosabb szociodemogréfiai
mutatdira kérdeztink ra.
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és kozépkortak, a nyugati felén inkdbb idésebbek. Tébbségiik regisztrdlt munkanél-
kiili stdtusbdl érkezik, nem tartdés munkanélkiili, az elldté rendszerben ,kérbeforgd”
(k6zmunka-jaradék-szocialis tamogatas-kdzmunka). Annak ellenére, hogy a
kozhasznu és a kozcélu foglalkoztatassal dsszevetve a kozmunkaban jelenik meg
legmarkansabban a programszer(i miikodés elve és a mérhet6 teljesitményko-
vetelmény, a k6zmunka sem tudja atlépni az inségmunka kereteit. A k6zmunka a
peremhelyzett, de jo fizikumiu munkavdllaléi csoportok szezondlis foglalkoztatdsdvd
vdlt, ahol a produktivitasra vonatkozo elvarasok a joléti szempontok mogott csak
masodlagosak. A tamogatott programokban tobbnyire a legreménytelenebb,
legkilatastalanabb helyzetben 1évé munkanélkiilieket foglalkoztatjak, és ezen
beliil is magas a romak aranya (HALMOS 1999). A munkavallaléként részt vevok
tehat sem képzettség, sem tarsadalmi status, sem kapcsolatrendszer tekinteté-
ben, sem a munkatapasztalatot illet6en nem rendelkeznek azzal a t6kével, amivel
az elsédleges munkaerdpiacon is elvart produktivitast allithatnank elsédleges
kovetelményként eléjiik. Fiiggetleniil tehat attol, hogy a politika s a kéznyelv e
foglalkoztatasi forma esetében a kozmunka megjelolést hasznalja, Iényegi vond-
sai nem kiilénbéznek az inségmunkdtdl. A segély/jévedelem feltétele itt is a végzett
munka. Ennek formaja: nehéz fizikai munka, tobbnyire a szabadban, az id6jaras
viszontagsagainak kiszolgaltatottan, a ,k6z szeme el6tt”, sokszor megalazénak
mindsitett koriilmények kozott végzett tevékenység, alacsony presztizsii felada-
tok ellatasa, akarcsak az inségmunkak esetében. Célja, illetve hasznossaga is sok
tekintetben az inségmunka sajatossagait tiikrozi vissza. Itt is megkovetelhetnek
barmilyen értelmetlennek t{in6 munkat a segélyfizetés ,legitimalasara”, s azért,
hogy a végzett tevékenység visszatartsa a munkavallalot attol, hogy veszélyeztes-
se a fennall6 gazdasagi rendet. Emellett meg lehet vonni azoknak a személyeknek
a tovabbi ellatasat, akik a felajanlott munkavégzést nem fogadjak el. Ervényesiil
tovabba a jovedelem és a munkakoriilmények terén a ,kevésbé valaszthatosag
elve” is, hogy ,semmilyen tekintetben ne legyen vonzd” a nyilt munkaerd-piaci
lehet8ségekkel szemben a felajanlott k6zmunka. Mivel a produktivitas a napja-
inkban szervezett kozmunkaknal sem els6dleges elvaras, sok esetben a végzett
munkak értelmetlenek, demoralizaldak, s messze nem toltik be azt a feladatukat,
hogy vagy a koz szamara hozzanak létre értéket, vagy a munkavallalot segitsék
vissza a nyilt munkaerépiacra.?? A programok miikodésérél készult adatfelvételek
nem igazoljak a program hatékonysagat.?*> Mindezek eredményeként megallapit-
hatjuk, hogy az ilyen kériilmények kozétt szervezett kézmunkdk inkdbb a két vildg-
hdboru kézétti korszak ,inségmunkdihoz”, semmint ké6zmunkdihoz hasonlithatok.
Ennek megfelel6en napjaink kozmunkdinak ,,workfare” jellege nyilvdnvalé. A javakhoz
valé hozzdférés feltételeként dllitott munkavégzésrdl van sz6, nem pedig tartésan

22 A foglalkoztatast szabalyozé jogszabalyok szerint a kézhasznu és a k6zmunka a foglalkoztatasi rehabilitaciot és az
elsédleges munkaerdpiacra valé visszatérést hivatott segiteni.

23 Az 1999-ben Budapesten (Orsovai—PaLotai-PALINKG 2000), majd 2001-ben 4 megyében (Fazexas 2001) készilt adatfel-
vételek és a 2001-ben az Allami Szamvevészék altal megvizsgalt 95 telepulés kozfoglalkoztatasi tevékenységének
eredményei azt mutattak, hogy a kézfoglalkoztatasi programok a tartos foglalkoztatas emelkedéséhez minimalis
mértéken jarultak hozza. Az MTA KTI-ben 2007-ben Nagy Gyula altal vezetett kutatas azt igazolta, hogy e tekintetben
a legutobbi években sem tortént valtozas.
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fennmaradé uj értéket teremtd kozfeladatok ellatasarol. igy érthetd, hogy miért
olyan nehéz laikusként kiilonbséget tenni a kozmunka és a kdzhaszni munka
kozott. A hasonl6 tevékenység, hasonld jovedelem, hasonlé munkavallaléi kor
mellett elenyész6nek ting kiilonbség, hogy mas a program finanszirozasi forrasa
és a szervezdk kore. De maga a célcsoport, a foglalkoztatottak kore, barmelyik
programban legyen is, ,kézmunkdsként” azonositja magat.

A kézcéld munka

A kozcéld munka a telepiilést érinté kozfeladat ellatasa céljabol szervezett
munka, amely magaban foglal minden olyan tevékenységet, amelyet valamilyen
jogszabaly onkormanyzati feladatként fogalmaz meg. A kdzcéli munkak kérébe
tartozo feladatok lehetnek kozfeladatok, valamint olyan kézhasznt tevékenysé-
gek, amelyek elldtasara az onkormanyzatot jogszabaly kotelezi, valamint e kdrbe
tartoznak az 6nkormanyzat altal 6nkormanyzati rendeletben 6nként vallalt
feladatok is” (ORDOGH 2002: 39). A fentiek arra engednek kovetkeztetni, hogy az
onkormanyzat altal szervezhetd foglalkoztatasi lehet6ségek kozott (kozhaszny,
kozcéli, kozmunka) nincs alapvet6 kiillonbség a munka tartalmat illetéen a jog-
alkot6 szandéka szerint sem.

A kdzcéli munka a tobbszor mddositott, 1993. évi III. térvényben szabalyozott,
rendszeres szocialis segély igénybevételének feltételei kozott szerepel. Bevezetésé-
re 1998-ban keriilt sor,?* azonban csak 2001-t6l er6s6dott meg e kozfoglalkoztatasi
forma szervezése (KoMKA 2004). Ennek oka a 2000. majus 1-jét6] alkalmazandé
torvénymaodositas, amely atalakitotta a munkanélkiiliek tamogatasi rendszerét,
s el6irta az aktiv kordak rendszeres szocidlis ellatdsdban részt vevék szamadra a
munkakételezettséget (legaldbb 30 nap)?® (ORDOGH 2002).

2009. marcius 31-ig a kézcéli munka keretében foglalkoztathatok korébe
tartoznak a rendszeres szocialis segélyre jogosultak, a munkaiigyi kdzponttal
vagy a telepiilési 6nkormdanyzattal legalabb egy évig egylittm{ikod6k, valamint
arendszeres szocialis segélyre az allaskeresési tamogatasra vald jogosultsaguk
miatt mar nem jogosult nem foglalkoztatott személyek.?® A gyakorlat azt mu-
tatja, hogy az aktiv kortiak rendszeres szocialis segélyéért folyamoddk részére
elsésorban kozcéli munkat szerveznek. Igy tehat csekély az esélye annak,

24 Az 6nkormanyzatnak lehet&sége volt a tdamogatast igénybe vevdt egyuttmiikodésre felszélitani, s kozfoglalkozta-
tasba vonni. Az 1993. évi lIl. térvény 1996. évi moédositasakor (1996. évi XXII. térvény az egyes szocialis ellatasokkal
kapcsolatos torvények modositasarodl) elSirtak, hogy az ellatasban részesuloknek kotelezé a csaladsegitékkel vald
kapcsolattartas.

25 2000. majus 1-jével megsziint a munkanélkuliek jovedelempétlé tamogatasa. Ez azt jelentette, hogy a munkanél-
kuli-jaradékot kimeriték és szocidlisan raszorultak részére rendszeres szocialis segélyt allapitottak meg, ami az aktiv
kord nem foglalkoztatottak segélyezésének egyetlen formaja maradt. A moédositas érintette a szocialis torvényt is,
ugyanis a jogszabaly az 6nkormanyzatok feladatait bévitette a rendszeres szocialis segélyt kérelmezé aktiv kord nem
foglalkoztatott személyek legaldbb 30 munkanapos foglalkoztatasi kotelezettségével. A foglalkoztatasi kotelezettség
kézmunka, kézhasznu munka, illetve kdzcéla munka biztositasaval teljesithetd (OroocH 2002). Az atalakitas célja
a munkaeré-piaci helyzet javitasa, a helyi foglalkoztatas megszervezésének el6térbe kerulése, a munkanélkuliek
mielébbi munkara 6szténzése és munkaba juttatasa volt. Ezt igazolja egyrészt a legalabb 30 napos foglalkoztatas,
masrészt a legalabb egyéves egytttmikodési kotelezettség a helyi onkormanyzattal vagy a munkanélkali kézponttal.
(Az Uj szabalyozas gyorsitotta az elhelyezkedés itemét, mialatt az el nem helyezkeddk joléte csokkent.)

26 Az Ut a munkéhoz program” bevezetése 2009. aprilis 1-jén alapvetéen atirta az érintett célcsoportok és az énkor-
manyzati feladatok korét.
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hogy hosszabb ideig tartson a munkavégzés, mint amennyi a térvény szerint
feltétlentl sziikséges (30 nap). A rovid ciklusi munkavégzés altaldban nem
tudja hatékonyan segiteni a munkanélkiiliek integraciojat, hiszen ennyi id6
alatt sem a készségek fejlédése, sem a kapcsolatok szélesedése nem varhatd
jelentés mértékben. Sokkal inkdbb magyardzza a 30 napos ciklusokat az a szdn-
dék, hogy tesztelje a tartésan munka nélkiil 1évd személyek rendelkezésre dlldsdt,
munkavdllaléi hajlandésdgdt. Mivel a harom koézfoglalkoztatasi formabdl itt a
legrovidebb az atlagos foglalkoztatasi ido, a segélyfolydsitok szamara ez a leg-
kézenfekvébb eszkdz a ,munkatesztre”. Bar az 6nkormanyzat altal kézfeladat
ellatasara szervezhet6 foglalkoztatdsi lehetdségek sokszinliek, a végzett tevé-
kenységek a legtobb esetben csak sziik kérre korlatozédnak. A leggyakrabban
végzett tevékenységek a kovetkezdk:

a) személyi szolgdltatdsok: hazi apolas, id6sgondozas (ebédhordas, gyégyszer-
kivaltas, szakember feliigyelete alatt hazi dpolas segitése), megvaltozott
munkaképességliek, fogyatékosok gondozasa, csaladsegités; a kdrnyezet gon-
dozasa: eloregedett kozépiiletek renovalasa, falugondozas, telepiilésfejlesztés,
varosrendezés, miiemlékvédelem, kozteriiletek védelme, gondozasa;

b) kozmiivelddési feladatok segitése: kozcélu szolgaltatasok szervezése, hagyo-
manyorz6 programok lebonyolitasa;

c) kérnyezetvédelem: természetvédelmi teriiletek gondozasa, kornyezeti karok
helyreallitasa, csatornahal6zat rendben tartasa, arvizvédelem, szelektiv hul-
ladékgyijtés stb.

z Felhasznalas Foglalkoztatottak szama (f6)
o £ % g g8 B Ess % g
o s S 2 2 <E>Q o) &
2000* 3773,0 1156,6 30,6 4068 1406 n. a. 5474 456
2001 104882 5904,3 56,3 87140 29603 n. a. 116 743 9728
2002 145656 93772 643 112834 39986 n. a. 152 820 12735
2003 13000,0 12134,7 93,3 142027 47 346 817 190 190 15 849
2004 15120,0 144023 952 155789 62366 1449 219 604 19 300
2005 15120,0 14420,6 953 127356 61920 1826 199 981 16 665
2006 12618,0 12 359,1 97,9 109 822 48 071 2403 183 927 15 327
2007 15120,0 14667,4 97,0 124272 71237 4233 199 742 16 645
2008 15073,7 14851,4 98,5 121164 68 184 5760 195 096 16 258

Kistelepiiléseken az 6nkormanyzat altalaban kizarélag olyan munkat tud
felajanlani, amely nem kivan kiilondsebb szakértelmet, iskolai végzettséget. Ebbdl
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az kovetkezik, hogy az alacsony iskolai végzettségti, illetve iskolazatlan munka-
nélkiilieknek az 6nkormanyzat altal felajdnlott munkat szinte minden esetben el
kell fogadniuk, ha jovedelemhez akarnak jutni.?”

A kozcélu foglalkoztatas induldsakor az 6nkormanyzatok felkésziiletlenek
voltak a feladat végrehajtasara, 2001-t61 mar intenzivebb volt a szervezé munka.
Lehet&ségeikhez képest gondoskodtak a targyi feltételekrdl, a munkavégzéshez
szlikséges anyagokrdl, a lokalis foglalkoztatas szervezeti kereteirdl, bar még min-
dig nagy volt a bizonytalansag és a tajékozatlansag. Ennek oka, hogy a korabbrol
ismert kdzhasznt és kdzmunka gyakorlatat az 6nkormanyzatok tobbsége elegen-
doének tartotta a helyi foglalkoztatasi gondok kezeléséhez. Manapsag azonban a
foglalkoztatast szervez6 onkormanyzatok szama lényegesen boviilt, a kdzcélu
foglalkoztatas jelentds aktiv eszkdze az onkormanyzatok szocialpolitikajanak,
akik kozfeladataik egy részét ezzel a foglalkoztatasi formaval 1atjak el. Ennek
ellenére a kozcélu foglalkoztatds nem szoritja ki a kozhasznu foglalkoztatast,
noha a finanszirozasa kedvezébb (ORDOGH 2002).

A foglalkoztatas megszervezését féleg a polgarmesteri hivatalok latjak el,
végrehajtdi dltaldban a szocidlis ligyintézdk, kisebb telepiiléseken a polgarmes-
ter vagy a jegyzd, mig a nagyobb varosokban a kézhasznu tarsasagok végzik a
foglalkoztatassal jaré teendéket. A k6zhasznt és a kdzcéld programok esetében
»,a tamogathatdé tevékenységek fokozatos boviilése, a palyazati feltételek lazasa-
ga, és az ellendrzés szinte teljes hidnya a nagyobb telepiilések 6nkormanyzatai
szamara lehet6vé teszi, hogy alapfeladatokat és kozérdekiinek nem mindsiilé
feladatokat is tartésan kozmunkasokkal oldjanak meg” (FAZEKAS és mtsai 2007:
89). Ugyanakkor a foglalkoztatds nehézségei kozott szerepel a munkafegyelem
megsértése, az igazolatlan tavollét, 3-4 nap munka utan betegség jelentése, a
munkabol valé kizaras alkoholizmus miatt. A nehézségek egyrészt abbdl szar-
maznak, hogy ezeknek a személyeknek j6 része nem végzett rendszeres munkat,
valamint munkavallalasanak célja csak a segélyezési rendszerben maradas.
A szakértdk sok esetben hangsulyozzdk, hogy a legtobb onkormdnyzat esetében a
kézcélu foglalkoztatds legfobb funkcidja a sziirés, ugyanis csak a valéban dolgozni
Lakarok” fogadjdk el a felajanlott munkat. 8

Osszességében elmondhaté, hogy a kozcélu foglalkoztatas, mint aktiv munka-
er§-piaci eszk6z, nem az alacsonyan képzett, rossz munkaerd-piaci poziciokkal,
elégtelen munkatapasztalattal rendelkez6 munkavallaléi kor nyilt munkaerd&pia-

27 A kozcélu foglalkoztatds megszervezése dnkormanyzati kotelezettség, amelyhez az allam kotott felhasznalasu
foglalkoztatasi tamogatassal jarul hozza, fedezetét a Munkaeré-piaci Alapbdl a kdzponti koltségvetésbe e célra
atadott 6sszeg biztositja. Ha a felels szerveket nézzik, akkor korabban az FMM csak a kdzhasznd, mig az ESZCSM
csak a kozcéli munkara latott ra hataskérén belil, azonban ez ma mar az SZMM feladata (Komka 2004). Eltérés a
kézhaszni munkatdél, hogy az 6nkormanyzatoknak kénnyebb hozzajutniuk a kézcélu foglalkoztatas kiadasainak
fedezetéhez; a dolgozdk utan dijbevételben részesiilhet a munkaltato, azonban a tamogatast csak a telepulési
onkormanyzat igényelheti vissza, de a munka szervezésével megbizhat mas szervet is.

A foglalkoztatas visszautasitasanak indoka kozott szerepel a kedvezétlen fizikai, illetve mentalis allapot, valamint az
illegalis munkavallalas, ami csak a munka folyaman deral ki. A munkavallalast motivalhatja a munkabér (magasabb
a segély 6sszegénél), a munkavégzés lehetbsége, nincs szlikség ingazasra, ami kilondsen a csaladanyaknak jelen-
tene gondot, illetve referenciaként hasznalhaté fel a k6zcéli munkaval eltoltott idé egy Uj munkahelyre torténd
jelentkezéskor. Tovabbi motivald tényezd lehetne a jol végzett munka jutalmazasa, a munkavégzéshez sziikséges
eszkozok megléte, a foglalkoztatasi tapasztalat. A minimalbér 6sszegének megemelése 6sztonzéleg hatott a kézcélu
munkavégzés elvallalasara is.

2

<]



Csoba Judit: ,Segély helyett munka.” 4%

con vald integracidjat szolgald foglalkoztatasi forma. Az dtlagosan rovid foglalkoz-
tatasi id6tartam, a foglalkoztatok 6nkormdanyzatra és annak intézményeire kor-
latoz6dd kore, a végzett munkak jellege, presztizse nem segiti a tovabblépést.

A telepiilési 6nkormanyzatok jelentds forrashiannyal rendelkeznek, aminek
kiegyenlitésére, a kozfeladatok ,tAmogatott formaban térténd ellatadsara” rend-
szeresen alkalmazzak a kdzcéli munkakorben szervezheté munkaerét. A mun-
kanélkiiliek foglalkoztatasba vonasa ennek érdekében szervezddik, s kettévalik
a szocialis segélyezettek kore. Kialakul a stabil feladatelldtok sziik rétege a kozcélu
foglalkoztatason beliil, mig a tobbiek nem, vagy csak maximum 30 napra férnek
hozza a foglalkoztatashoz.

A foglalkoztatdsba valé visszavezetés a kdzcélu program esetében is csupdn
manifeszt cél. A dontéshozok sem a munkavallalok készségeit, képzettségét, sem
munkaerd-piaci, sok esetben demografiai szerkezetét nem tartjak alkalmasnak
arra, hogy kilépjenek az els6dleges munkaero6piacra. Masfel6l - még ha a munka-
vallal6 oldalardl a kedvez6 feltételek biztositottak lennének is - az elsédleges mun-
kaerdpiacot, amely a 90-es évek dta jelent&sen lesziikiilt, sem tartjak megfelelGen
szélesnek ahhoz, hogy a kdzfoglalkoztatas célcsoportjat a tamogatott foglalkozta-
tast kovet6en atvegye. Nem a leendd foglalkoztatas, a munkanélkiiliek els6dleges
munkaerdpiacra vald visszavezetése tlint tehat az els6dleges célnak, hanem az a
latens cél, amely a 90-es évek eleje 6ta - ki nem mondottan ugyan, de - szamos al-
kalommal egyértelmiien megmutatkozott, s mdig az maradt: a forrdshidnnyal kiizdé
oénkormdnyzati szektor kézfeladatainak elldtdsa tdmogatott munkaerd biztositdsdval
ugy, hogy az elsédleges munkaerdpiacrol kiszorulé munkavallalok kdrében meglévé
jovedelemhidnyt és az abbol ad6do tarsadalmi fesziiltséget is csokkentse. A kdzcéla
foglalkoztatas mindemellett hatékonyan t6lti be a munkateszt funkciéjat is.

A kozfoglalkoztatas osszefoglalé jellemzése

A kézfoglalkoztatdsi programok foglalkoztatdsi hatékonysdga meglehetdsen kérdéses.
E foglalkoztatasi formak tranzit jellegét - tobb orszagban, tobb programban elvég-
zett mérést kovetGen - sem sikeriilt igazolni. A sikeres els6dleges munkaerd-piaci
kimenetek aranyat a szakérték eltéré modon, de nagyon alacsony szazalékban
(1-7%) mérték. Mindemellett Ggy tlinik, a dontéshozdk szamara a kozfoglalkoztatas
még igy is betolti feladatat: a passziv ellatdsra forditando koltségek csokkentéséta
rendszerbe keriil6k szamanak korlatozasaval, az alacsony motivaltsaga személyek
kirekesztésével, a rendszerben 1évék alacsony dijazasaval, s a munkakériilmények
és amunkavégzés feltételrendszerének alacsony koltségeken torténd biztositasaval.
A munkavallal6kon, azok munkafeltételein, jovedelmén val6 spoérolas, a tdmogatott
foglalkoztatas atlagosan rovid ideje, a humanerdforrasba térténd beruhazas elma-
radasa Ujabb bizonyitékok arra, hogy a kézfoglalkoztatdsi formdk elsddleges célja
nem a tartdés munkanélkiiliségbdl kivezet6 it biztositdsa.

A fenti jellemz6k miatt az Eurépai Unié legtobb orszdgaban a kézhasznua

foglalkoztatast a foglalkoztataspolitika zsakutcajanak tekintik, s a ,workfare”
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tipusu aktiv eszkdzok soraba utaljak, melynek elsédleges eleme a , kényszer” és a
munkateszt, nem a képessé tevés és a valodi lehet6ségek biztositasa az els6dleges
munkaerépiacra valé kimenetek felé.

Svédorszagban az ideiglenes kozhasznt foglalkoztatast a foglalkoztataspoli-
tika anticiklikus elemeként kezelik. Gazdasagi fellendiilés idején az eszkdz altal
érintettek aranya nem éri el a munkanélkiiliek fél szazalékat, de a hanyatlas id6-
szakiban sem haladja meg a masfél szazalékot (Carruth 1994: 49). F6ként olyan
allaskeres6knek ajanljak, akik a széles kdrben alkalmazott tobbi munkaerd-piaci
program - képzés, tandcsadas - segitségével sem képesek munkaba allni. Fokusz-
ban itt is azok a marginalizalédé munkaerd6-piaci csoportok vannak, akik nem
tudnak integralédni a munka vilagaba. A foglalkoztatas atlagos id6tartama fél
év. Bar a skandinav joléti modellben szélesebb korii a foglalkoztatas, s 8% alatti
a munkanélkiiliség, a kozhasznu foglalkoztatas idejét kovetden a résztvevik kozel
fele ott sem tud elhelyezkedni a nyilt munkaerépiacon.

Valamennyi koézfoglalkoztatasi formaval kapcsolatban elmondhatjuk tehat,
hogy a munka nélkiil 1évék tarsadalmi, munkaerd-piaci integracidjat a befekteté-
sekhez mérten csak kis mértékben szolgaljak. Bir mindharom kézfoglalkozatasi
program kialakitadsakor a jogszabdalyi hattér célként fogalmazza meg a munka-
erg-piaci és tarsadalmi integracidt, id6kdzben valamennyi program esetében
valami mas cél valik mérvadoéva: az dnkormanyzatok a kdzhasznu és a kézcélu
foglalkoztatds szervezésével, széles korii alkalmazasaval igy teremtenek potldla-
gos forrasokat a kotelez6 feladatok ellatashoz, s csupan masodlagos hozadéknak
tekintik, hogy a rendszeres szocidlis ellatasban részesiil6k szamara az ellatas
foly6sitasdhoz sziikséges jogszerz id6t is biztositjak a kozfoglalkoztatas altal.?°
Az Allami Szamvevészék 2002-es vizsgalatdban mar felhivta a szakminisztérium
figyelmét erre az ellentmondasra és az alacsony hatékonysagra, de 1ényeges val-
tozas nem tortént. A szakminisztérium jovahagyasaval a kézhasznii és a kézcélu
foglalkoztatds elsddleges ,kedvezményezettje” az nkormdnyzat. Ezt a forrdst a kéz-
ponti forrdsosztdk csak annak drdn biztositjdk, ha az dnkormdnyzatok hajlandéak
egyfeldl,,munkatesztként” alkalmazni az dltaluk szervezett foglalkoztatdsi formdkat,
ezzel is csokkentve a jolléti ellatasban részesiilék szamat s a kdzponti kdltségvetés
terheit, mdsfeldl - a passziv ellatasok széles kor elterjedését megakadalyozandé
és a visszatart6 hatast erdsitendé - feltételekhez, munkavégzéshez kitik a meg-
élhetéshez sziikséges segélyeket, az énkormdnyzat folydsitotta jéléti elldtdsokat.

29 Az egyes térségekben, megyékben eltéré mértékben szervezik meg a kézcélu foglalkoztatast, hiszen szamos tényezé
befolyasolja a tartés munkanélkuliek létszamat. Ebbdl adodoan a hatranyos helyzet, elmaradott régiokban (Eszak-
Alfold, Eszak-Magyarorszag) ez a foglalkoztatési forma sziikséges megoldasként szerepel a helyi foglalkoztatasi
gondok enyhitésére. Ez azt jelenti, hogy ahol telepulések nem hasznaljak ki az allami kéltségvetés altal biztositott
forrast, ott nem a hianyz6 szukséglet all a hattérben, hanem a helyi képviselS-testilet magatartasa vagy az énkor-
manyzati vezet6k szemlélete. A foglalkoztatasban részt vevék megoszlasaban a kozségek dinamikusabbak, mint
a varosok. Ezen belul is a févaros foglalkoztatottjainak a szama alacsony. A megyék koézul valtozatlanul a legjobb
mutatéval Borsod-Abauj-Zemplén megye rendelkezik, ezt koveti Szabolcs-Szatmér-Bereg és Hajdu-Bihar megye.
2000-ben az emlitett megyékben az 6nkormanyzatok 88%-a szervezte meg a kozcélu foglalkoztatast. Ezekben a
megyékben orszagos viszonylatban magas a munkanélkuliség, és az ott él6k szocialis helyzete kedvezStlen (GAcsne
2001). A kedvez6 gazdasagi helyzetben |évé nyugati megyék és a févaros 6Gnkormanyzatai kevesebb kozcélu foglal-
koztatast szerveznek, mint az északi megyék 6nkormanyzatai.
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Mindezek mellett a k6zmunka az dllam szezondlis foglalkoztatdsdnak bdzisdt adja
(arvizvédelem, katasztroéfaelharitas, kozutfenntartds, vastutkarbantartas stb.).

Ajelenleg szervezett kdzfoglalkoztatasi formak tobbségében a munkavégzés
jellege, a végzett munka elismerése, a foglalkoztatas koriilményei nem sokban
kiilonboznek a XX. szazad elején inségmunkaként megismert pénzkereseti lehe-
t6ségtbl. Az allam és az 6nkormanyzatok szdmara ez révid tavon kettds haszon,3°
hiszen a kozfoglalkoztatottakkal végeztetett tevékenység lényegesen olcsdbb,
mint a szabad piacon megrendelt feladatellatas, s még a szocialis ellatasra fordi-
tando 0sszeg is megmarad.

A kézfoglalkoztatdsi formdk jellemzdje, hogy a ,joléti tipusu” foglalkoztatdsi
formdk kézé tartoznak, jérészt kézponti kiltségvetésbil vagy elkiilénitett pénzala-
pokbdl finanszirozottak, az allashelyek élettartama rendkiviil rovid, csak atmeneti
foglalkoztatds megszervezését teszilehetévé. A rovid ideig tart6 joléti foglalkoz-
tatasi formak tartésan magas aranya évrél évre biztositja az allastalan helyzetbdl
a (koz)foglalkoztatasba belépSk magas szamat, s ezzel javitja a tartésan munka
nélkiil 1évé személyek ardnydra vonatkozo statisztikdt, ami a nemzetkozi 6sszeha-
sonlitas soran egy orszag foglalkoztatdasi helyzetének jellemzésekor meghatarozé
mutato.

A kozfoglalkoztatas finanszirozasa az allam szdmdara azonban egyre tobbe
keriil. Ezt tamasztja ald az a tény is, hogy mig az ezredfordul¢ el6tt a kozfoglal-
koztatasra forditott koltségvetési forrasok mértéke nem érte el az évi 10 millidrd
forintot, addig a 2002-2005-06s évekre ez a timogatasi forma a kordbbinak csaknem
a haromszorosara noétt, pl. 2002-ben 26,9 Mrd forint, 2005-ben 34,3 Mrd forint
volt (FAZEKAS és mtsai 2007: 88). A 2009-es koltségvetésben mar 49 milliard forint
keriilt elkiilonitésre erre a célra, de a tényleges felhasznalas meghaladta a 100 Mrd
forintot.

A rendelkezésre all6 mérési eredmények egybehangzéan allitjak, hogy leg-
erdsebb kontrollszerepiik a kozfoglalkoztatdsi formdknak van, és a kételezd jelleg
is itt érvényesiil a leginkdbb az 6sszes aktiv munkaerd-piaci eszkoz koziil. El6irt
kotelesség, a joléti ellatas feltétele. Komoly szakmai vitak folynak réla, de abban
egyetértés alakult ki, hogy elsddlegesen arra szolgdl, hogy tesztelje a munkanélkiili-
ek munkavadllaldsi hajlanddésdgdt. A program sikeres kimenetele esetén a szervezdk
a kozfoglalkoztatastol tehat nem a tdmogatott vagy a nyilt munkaerdpiacon valé
elhelyezkedést varjak, hanem a segélyben részesiil6k szdmanak csokkenését s
annak megerdsitését, hogy a tdrsadalom tagjai szdmdra a tdrsadalmi javakhoz valé
hozzdférés csak munkavégzéssel biztositott.

30 Feltételezzlk, hogy csak révid tavon, hiszen a folyamatosan alacsonyan tartott jovedelem a munkavallalé mun-
kavégzé képességének lényeges csokkenésével jar, s az érintettek el6bb-utdbb elveszitik maradék munkavégzé
képességuket is, hogy munkaképtelenként a szocialis ellatasokban jelenjenek meg.
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ABSTRACT: The aim of the present study is to prove the hypothesis that those widely applied
forms of public employment programmes for the social integration of long-term unemployed
which were developed in Hungary - isolated from the market, state and local municipal
employment oriented and centralized - are not efficient. Regarding operating principles, they
are similar to the Early Modern work-houses and to the pauper work initiated to help people
with no income and to protect public security. Thus they do not comply with the requrements
of modern integration programmes that aim on developing employee skills and promoting
entrance to the primary labour market. In the examined period, the public utility, public
service, and community service programmes which are running in paralell - nevertheless
had been established in the public employment system, following different regulations, aims,
and intensity. They are all similar in that their primary, though latent, aim is to test the target
group’s willingness to work (“work-test”), to assign the persons in need of social support to
the categories of deserving and undeserving, and to generate additional income for the state
and municipal sector. The sustainability of this rather costly active labour market tool is
questionable as it barely reaches the policy aims.



