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2.7. AKOZFOGLALKOZTATAS TERBELI
EGYENLOTLENSEGEI

CZIRFUSZ MARTON

Ebben az alfejezetben a kozfoglalkoztatds teriileti egyenlétlenségeivel foglal-
kozunk. A £6 kérdés, hogy a nemzetéllam alatti Iéptékeken milyen, a hozzafé-
rés lehetdségeibél és az elosztds modjaibol kovetkezd killonbségek irhatok le.

A korabbi Kozelkép-fejezetekben tobb esetben megjelentek olyan irasok,
amelyek a munkapolitika helyi vagy regionalis megvalésulasait, hatdsait vizs-
galedk (ldsd példdul Kabai—Németh, 2011, Kertesi—Kézdi, 2009, Lécsei, 2010),
ésamelyek igy a munka vildganak elemzésckor a térbeliség kittintetett szerepé-
re is utaltak. Ugyanakkor a térbeliség nem pusztan egy vizsgélhatd vetiilete a
kozfoglalkoztatdsnak: a tér (az a tény, hogy a tdrsadalmi folyamatok nem a tii
fokdn, egypont-gazdasigban torténnek) befolydsolja a kozfoglalkoztatdst mint
kozpolitikai eszkozt. Emellett, a kozfoglalkoztatds mint tarsadalmi jelenség
is visszahat a térre, Gjratermeli a térbeli egyenlétlenségeket. A bemutatandé
teriileti mintédzatok nem feltétlentil magyardzhatok teriileti okokkal, a térbe-
liség 6nallé magyarazd szerepének vizsgélata helyett a tagabb értelemben vett
tdrsadalmi (politikai-gazdasdgi) struktirak ésa térbeliség kolesonkapesolatée
sziikséges elemezni (v6. Massey, 1995). A kozfoglalkoztatds telepiilési szinten
mérheté killonbségei pedig az alkalmazott szemléletmdd alapjin nem egy-
fajta ,,helyi érdekességek”, az orszdgos trendeknek megfelelé vagy azoktdl el-
téré mikrofolyamatok, hanem forditva, a helyi folyamatokbdl 4l 6ssze az az
orszégos kép, amelyet a Kozelkép tobbi fejezete részletesen elemez.

Ebben az alfejezetben elész6r bemutatjuk, hogy a kézfoglalkoztatas és 4l-
taldnossagban a jéléti ellitasok munkihoz kotése, a workfare szakpolitika
(1asd az 1. fejezetet) hogyan termeli Gjra a tarsadalmi-térbeli egyenlétlen-
ségeket. Ezutdn ismertetjitk a magyarorszagi kozfoglalkoztatasi programok
teriileti egyenlétlenségeinek vizsgélatahoz felhasznéle adatokat. Végiil leird
elemzést adunk a kozfoglalkoztatds Magyarorszégon megfigyelhetd teriileti
egyenldtlenségeirdl, és bemutatjuk, hogy a program térben is roppant egyen-
16tlen elosztast jelent.

A kozfoglalkoztatas mint térbeli politika

A gazdaségi ciklusok vélsigidészakaiban a térsadalom sokféle médon reagdl
anovekvé munkanélkiiliségre és létbizonytalansdgra. Egyrészt, olyan igénye-
ket fogalmaz meg, amelyckben az dllamtdl is elvérja a munkahelyteremtést.
Mésrészt, az 4llam maga is igyekszik (a mindenkori domindns ideolégidk 4l-
tal dtsztirve) kezelni a vélsdgot a kdzvetlen munkahelyteremtés keresztiil (vo.
példéul Arrighi, 1993, Silver, 2003); azaz a piac 6nszabalyozdséba vetett hit

126



CZIRFUSZ MARTON: A KOZFOGLALKOZTATAS TERBELI...

megrendiilése tarsadalmi védekezési mechanizmusokat és politikai beavat-
kozdsokat eredményez (Poldnyi, 2004).

Ezck ajelenségek Magyarorszégon is a globélis gazdasagi ciklusoknak megfe-
lelden jelentkeztek. Az 1870-es évek dekonjunkturdja sordn bar voltak javasla-
tok, amelyek az dllam munkahelyteremtésben betoltott szerepének novekedésée
igényelték, a gazdasagi liberalizmus kibontakozasdnak korszakéban ezek nem
talaltak visszhangra (Rézler, 1974/1938). Az 1929-1933-as vildggazdasgi val-
sdghatdsinak csokkentésére a magyar gazdasagpolitika novelni kivdnta az dllam
szerepét a munkahelyteremtésben, a Gombos-kormény programja emellett a
munkanélkiilieket csak munkavégzés ellenében kivanta timogatni. Az 1970-es
évek valsagit kovetben a gyors titemd ipari szerkezetvaltds és az ezzel parhuza-
mos életszinvonal-novelés keriilt a gazdasigpolitika és a tervezés kozéppontjéba,
egyuttal 4j és ellentmonddsos foglalkoztatdspolitikai dontések is sziilettek (ldsd
Fazekas—Kollé, 1989). A 2008-as gazdasigi valsag hatdsdra kiszélesitett magyar-
orszagi kozfoglalkoztatdsi program tehdt nem példa nélkiili jelenség, és nem is
magyardzhaté pusztdn gazdaségpolitikai-ideoldgiai valtdsokkal.

A magyar kézfoglalkoztatdsi politika azon workfare tipust szakpolitikék so-
raba illeszkedik, amelyek tarsadalmi-térbeli egyenlétlenségeket tjratermeld
jellegét a centrumorszédgokban nagyjabdl az 1990-es évektdl irtak le a kriti-
kai tarsadalomtudoményok. A kovetkez8kben osszefoglaljuk, hogy ez miért
és hogyan hoz létre sziitkségszertien 0j tarsadalmi-térbeli egyenlétlenségeket
a kiilonbozé foldrajzi léprékeken (vo. Peck, 2002).

A jolétibdl a joléti juttatdsokat munkdhoz kétd (workfare) dllamba valé
dtmenet elemzéi hajlamosak arra a leegyszerusitd értelmezésre, hogy az ez
utébbi az dllam kitiresedésével, a kdzponti és a helyi kormanyzat (Magyar-
orszdgon a telepiilési dnkormdanyzat) gazdasdg- ¢s foglalkoztatdspolitikai
szerepének csokkenésével jart. Bar litszolag ebbdl a perspektivabdl is helye-
sen leirhat6 az az egyenlStlenségnovekedés, amely a lakohely telepiilésérdl
fiiggéen eltérd foglalkoztatdsi és megélhetési lehetdségekhez vezet — pél-
ddul az ,igyesebb” 6nkorményzatok tobb t8kebefektetést tudnak vonzani,
amelynek révén tobb lesz a munkahely, és a helyi adébevételekbél kiterjed-
tebb szocidlis juttatdsok is adhatdk, valamint az 6nkormanyzatoknak ma-
guknak is eltérék az adottsdgaik a transzferekére valé politikai-gazdasigi
kiizdelmekben, 14sd err8l példdul Kidlmdin (2012) -, a valés folyamatokat
inkdbb az dllam egyszerre kivonul6 és 4j teriileteken meger6s6d6 parhuza-
mos mozgasa (Peck—Tickell, 2002) irja lc jobban.

Az 1970-es évek végétdl az éllam hdrmas dtalakuldsa figyelhetd meg, amely-
nek a kozfoglalkoztatdsi programok is integréns részei. Egyrészt, a fordista ter-
melési méd valsigaval a hagyoményos bérmunkaviszony helyébe deregulaltabb,
rugalmasabb foglalkoztatdsi formék léptek (a rugalmasitds a magyarorszégi —
kormanyokon étivel$ — foglalkoztatdspolitikakra is jellemz8). Mdsrészt, ezzel
parhuzamosan a joléti dllamot felvéltotta a joléti juttatdsokat munkéhoz koed

127



KOZELKEP

(workfare) 4llam, amely leépitette a szocidlis szolgaltatdsok kollektiv jogie, és
helyébe a munkavégzés kotelezettségée helyezte (a legutdbbi évek hazai folya-
matairdl ldsd Cseres-Gergely—Molndir, 2014). Harmadrészt, a szabdlyozés krimi-
nalizdlta a rdszoruldk egy részét (Wacquant, 2013). Magyarorszdgon a biintetd-
dllam és a kozfoglalkoztatds erds ideoldgiai kapcsolatat mutatja példdul, hogy
a kozfoglalkoztatds legnagyobbrészt a Beliigyminisztérium (és nem a mun-
kaer8piacért egyébként felelés Nemzetgazdasdgi Minisztérium) ald tartozik.
Az afordulat, amely a joléti dllambél a workfare felé mutat, nem csak a nem-
zetéllami léptéket alakitja 4c. Altalinosabban az demenet a keynesidnus jolé-
ti nemzetallambdl a schumpeteri (versenyképességre alapozé) posztnemzeti
workfare dllamba valé dtalakuldsként értelmezhetd (Drahokoupil, 2007, Mac-
Leavy, 2010). Magyarorszdgon a kozfoglalkoztatds valsig utdni kibontakozdsa
is kiilonboz6 1éptékekhez kothetd strukeuralis valtozasokkal hozhaté ossze-
fiiggésbe. A nemzetdllam feletti eurépai unids lépték (ahonnan a transzferek
érkeznek — v6. Lendvai, 2008) példéul meghatdrozé volt a kozfoglalkozeatds
valsagot kézvetleniil kdvetd finanszirozdsaban (Elek—Scharle, 2010), a koz-
ponti és a helyi korményzat szintjét a kovetkez6kben részletesebben vizsgljuk.
A gazdasagi vilsagok mindig is térben egyenlétlen médon mentek végbe
(1asd példaul Fazekas, 1997; Lécsei, 2010; Boros—Pdl, 2011), igy teht e valsa-
gok kezelését szolgdls foglalkoztatdspolitikai eszk6zok is térben egyenlétlen
hatdstak — hiszen joval kisebb kozvetlen hatdst fejtenek ki azokon a helyeken,
ahol az elsédleges munkapiac és a hagyoményos bérmunka részaranya maga-
sabb (Czirfusz, 2014). Az ipari valsagrégiok klasszikusan olyan térségek, ahol
az éllam a munkahelyteremtd befektetések 6sztonzésére dllami programokat
indit (a cseh példardl 1asd Drahokoupil, 2007), esetleg maga lép fel foglalkoz-
tatdként (mint a hazai kézmunkaprogramban). Az egyenlétlenségek azon-
ban a teleptilési szinten is érvényesiilnek: a nagyobb teleptiléseken egyrészt
a munkanélkiiliség bizonyos vérosrészekben ésszpontosul (klasszikusan a
munkdsnegyedekben), amire a helyi 6nkormanyzatok eltéré médon reagdl-
nak (Budapesten példdul 2015 tavaszatdl keriiletenként eltéré szocialpolitikai
szabdlyozéssal). Mdsrészt a kozfoglalkoztatdsi programokkal tovabbi, varoso-
kon beliili fesziileségek is kialakulnak, hiszen a kozfoglalkoztatéds tjabb tome-
geket irdnyit 4t a dolgoz6 szegények csoportjéba, amely dontéen vérosiként
leirt probléma szerte Kelet-Kozép-Eurdpdban (Smith és szerzétirsai, 2008).
Egyes orszdgokban a térben egyenldtleniil jelentkezé munkanélkiliségre
kifejezetten teriileti programokkal valaszoltak — ez jellemezte tobbek kézott a
joléti juttatdsokat az 50 szovetségi tagdllam hatdskorébe decentralizal6 Clin-
ton-féle reformot vagy az 1997 és 2010 kozotti munkdsparti kormanyok gya-
korlatdt Nagy-Britannidban (Peck—Theodore, 2000). Ezeknek az alacsonyabb
teriileti szintre helyezett (és bizonyos esetekben csak a leghdtrdnyosabb hely-
zetd térségekben igénybe vehetd) forrdsoknak és dontéseknek elénye, hogy a
teriileti egyenlétlenségeket célzottabb és a helyi igényeknek megfeleldbb fej-
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lesztéspolitikéval tudjék csokkenteni. Rdad4sul a helyi 5nkormanyzatok mér-
s¢kl6d6 mozgasteriik dltalinos érzése kozepette — legalabbis létszdélagos — ha-
tiskor-novekedést mutathatnak fel. Hatranyuk viszont, hogy a felel6sségeket
a nemzetéllami szintrdl a szubnaciondlis Iéptékre helyezik dt, névelve a helyi
onkorményzatok kozotti versenyt a forrasokért, valamint 4ltaldban nem bi-
zonyulnak hatdsosnak, hiszen nem kindlnak valds alternativit a neoliberalis
gazdasagpolitikdkkal szemben (Crisp, 2012).

Ez utébbival vig egybe Peck—Theodore (2000), valamint Artner (2013) érve-
lése, miszerint a kozfoglalkoztatdsi és az atalakuld szocidlis segélyezési rendszer
egyértelmiien a piaci, versenyképesség-novel$ gazdasagpolitika alkotéelemé-
nek tekinthetd — azaz a rugalmas, dereguldlt munkaerépiac és a kozfoglalkoz-
tatds ugyanannak az éremnek a két oldala, egymdst funkcionalisan egésziti
ki. Marpedig ha elfogadjuk ezt az allitdst, akkor sziikségszerti kovetkezmény

— ahogy azt a tovdbbiakban bemutatjuk —, hogy a kozfoglalkoztatési program-
mal nem lehetséges csokkenteni a térbeli egyenlétlenségeket, mivel az ilyen
politika nem az egyenlétlenségek strukeuralis okait célozza meg. S6t a koz-
foglalkoztatési programok olyan helyi munkaerdpiacokon, ahol az elsédleges
munkaerdpiac erés, nem képesek megoldani a képzettség vagy més tarsadal-
mi tényezdk szerint erbteljesen polarizaléddott foglalkoztatast: a kozfoglal-
koztatottak alacsony mindségti és alulfizetett munkahelyekre szorulnak be,
egyben a helyi kormdnyzat jelent8sége az ilyen foglalkoztataspolitika irdnyi-
tésdval Gjralegitimalodik (MacLeavy, 2008).

A magyar kozfoglalkoztatdsi rendszerben az egyes Iéptékek feladat- és fele-
18sségi kore Gj hierarchikus szerkezetet teremtett a kozigazgatdson beliil. Az
dllami szabalyozds legfontosabb valtozasait a Kozelkép 2.1. alfejezete foglal-
ja Ossze, a kovetkezdkben az egyes tertileti szintek kozotti feladatfelosztdssal
és eréviszonyokkal foglalkozunk.

Akozfoglalkoztatds allami program, amelyet a kozfoglalkoztatdsére felelés
miniszter irdnyit (1991. évi IV. térvény)," a kozfoglalkoztatdsi eldirdnyzat fel-
hasznaldsdnak tervezését szintén 6 végzi, egyiittmiikodésben a megyei (féva-
rosi) és jardsi kormanyhivatalokkal (320/2014. kormanyrendelet, 8. paragra-
fus). A kozfoglalkoztatdsi timogatdsok felhasznaldsardl a korményhivatalok
a320/2014. korményrendelet 8. paragrafusa ésa 375/2010. kormanyrendelet
7. paragrafusa szerint dontenek, de a kozfoglalkoztatdsi kérelmeket az orszédgos
program esetében a miniszter, a tobbi program esetében a jarasi hivatal biralja
el. A helyi kézfoglalkozatds-szervezés az 2011. évi CLXXXIX. 6nkorméany-
zati torvény értelmében a helyi 6nkormdanyzatok feladata (13. és 15. paragra-
fus). A kozfoglalkoztatdsi koordindciés és kommunikdacids (példaul kozfog-
lalkoztatdkkal valé kapesolattartsi) feladatok elldtdsét, a kozfoglalkozeatdsi
munkaerdigények bejelentésének fogadasit, a kozfoglalkoztatds szervezését
szintén a jarasi hivatalok végzik (320/2014. korményrendelet 11. paragrafu-
sa és 66/2015. kormdnyrendelet 15. paragrafusa).
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2 Az adatbdzis 117,6 millié,
egy-egy személy egy-egy koz-
foglalkoztatasban téltott nap-
jat leir6 sordban csupan 3800
esetben hidnyzott az dlland6
lakéhely irdnyitészammal valé
megjelolése, ezekkel az esetek-
kel nem foglalkoztunk. Emel-
lett nem volt méd az irdnyitd-
szam-adatok helyességét sem
vizsgalni. Osszességében ezek
a korlatok a szamitasok érvé-
nyességét és a fobb tendenciakat
biztosan nem médositjak.

3 Példaul a 2241-es és 2242-es
irdnyitészam egyarant Siilysép-
hoztartozik, ezeket az adatokat
egyesitettiik.

4 Példaul a 7400-as irdnyit6-
szam Kaposvaron, Orcin és
Zselickislakon haszndlatos, a
7451-es irdnyitészam tartozik
Kaposvar Kaposfiired varos-
részéhez, a 7461-es pedig Ka-
posvar-Toponarhoz. A harom
irdnyitészamot egyesitettiik a
kozfoglalkoztatott-adatbézis-
ban, emellett a hdrom 6nallé
telepiilés més forrasbol szarma-
z6 tarsadalomstatisztikai ada-
tait is egyesitettitk Kaposvar,
Orci és Zselickislak néven, igy
akiilonb6z6 adatbazisok adatai
megfeleltethet8k egymasnak.

A kozfoglalkoztatds tdimogatdsinak teriileti elosztdséban két, eltéré meg-
kozelitésben megfogalmazotrt alapelv lehet érvényben. Egyrészt (foleg egyes
szocidlis juttatdsok kozfoglalkoztatdshoz valé kotésével) az egyentd hozzdférés
elve (azaz hogy minden munkanélkiilinek azonos esélye lehessen a kozfog-
lalkoztatdsi programban részt venni). Mésrészt a hdtranyosabb helyzetii tér-
ségek kiemeltebb tamogatisa. Bér a kozfoglalkoztatdsi forrdsok elosztdsakor
figyelembe kell venni a térségi, a helyi munkaerépiac jellemzdit, valamint a

starsadalmi fesziileségek kezelése érdekében, a kozfoglalkoztatas lehetdségé-
nek széles kort biztositdsdra” (375/2010. kormanyrendelet, 7/A. paragrafus) a
kormany kiemelt telepiiléseket és térségeket is kijeldle (1044/2013. kormény-
hatdrozat), 4m ennek a mérlegelésnek a konkrét médjat jogszabély nem tisz-
tizza. Ennek valészintileg nemesak a mérlegelési jogkor a magyardzata, hanem
az is, hogy a kérelmek benyujtdsa egyenlétlen teriiletileg (azaz példdul nem
minden telepiilési onkormdnyzat és nem a népességszdmmal vagy a munka-
nélkiiliséggel ardnyos mértékben szervez kozfoglalkoztatdst), egyenldtlen
rendszer alakult ki, amelyet a kovetkezdkben adatok segftségével mutatunk be.

Adatok

A tanulmanyban a kézfoglalkoztatottak jellemzdinek 2011-2013 kézotti ada-
taiaz MTA KRTK Adatbankjabél szirmaznak (a forrdsokat részletesen bemu-
tatjaa 2.2. alfejezet). Az adatokat kiegészitettitk az Orszdgos Tertiletfejleszeési
és Teriiletrendezési Informéciés Rendszer (TelR) telepiilési (Budapesten ke-
rilleti) bontdsti tarsadalmi valtozéival (népességszdm, munkanélkiilick szdma).

A médszertani kihivést a kozfoglalkoztatds térbeliségének vizsgalatdban a
koztoglalkoztatasi epizddok ,,helyhez kotése” jelenti. A kozfoglalkoztatotta-
kat élland¢ lakéhelyiik alapjin rendeltiik teleptilésekhez,? 4m ez természete-
sen nem minden esetben egyezik mega munkavégzés tényleges helyével vagy
a foglalkoztaté székhelyével (ez kiilondsen igaz az orszdgos kozfoglalkozta-
toknal, mint példdul az allami erdégazdaségokban, a nemzeti park igazgaté-
sigokban vagy a viziigyi igazgatésagokban). A Nemzeti Munkaiigyi Hivatal
dltal makodtetett kozfoglalkoztatotti adatbazisban a kozfoglalkoztatottak
éllandé lakohelyét irdnyitészammal kédoltak. Ha egy telepiilésen tobb ira-
nyitdszam is hasznalatban van, az adatokat teleptilési szintre aggregéltuk.’
Mivel egy-egy irdnyitészam tobb telepiiléshez is tartozhat, ezért telepiilés-6sz-
szevondsokat hajtottunk végre annak érdekében, hogy a kozfoglalkoztatot-
ti adatbdzis 6sszekapesolhat6 legyen a més forrdsokbdl szarmazé telepulési
szint(i adatokkal.* Budapest esetében, ahol lehetséges volt, keriileti szintre
aggregiltuk a kozfoglalkoztatotti adatokat. Az adatbazisban igy végiil 2613
osszevont telepiilés (és budapesti keriilet) szerepel, ezeket a tovdbbiakban az
egyszer(ibb megfogalmazas kedvéért telepiiléseknek nevezzitk. A kozfoglal-
koztatési létszamadatokat teljesmunkaid6-egyenértékre dtszdmolva hasznal-

juk (ennck elényeirél lisd Cseres-Gergely—Molnar, 2014).
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A kozfoglalkoztatas térbeli egyenldtlenségei

Ha a kozfoglalkoztatds forrdsainak elosztdsa a jogszabalyi kornyezetbél add-
ddan egyenlétlen, és a hozzaférés egyenlétlenségeit kivinjuk valamilyen mé-

don szdmszer(siteni, akkor célszerti egymdssal 6sszevetni a kozfoglalkozta-
tottak ¢s a munkanélkiilick telepiilési megoszlasét (2.7.1. 4bra).

2.7.1. abra: A kozfoglalkoztatottak teljesmunkaidé-egyenértékes munkanapjainak
szama (fent) és a munkanélkiiliek szama (lent) telepiilésenként, 2013

A kézfoglalkoztatottak teljesmunkaidd-egyenértékes munkanapjainak széma

@ 500 000

A munkanélkiiliek szama telepiilésenként

Forras: MTA KRTK Adatbank, TeIR.
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A térképpdr a 2013-as adatokat dbrazolja (a korok teriilete a vizsgalt mutatd-
val ardnyos), erre az idépontra a kozfoglalkoztatdsi program mér kiforrottabb
struktdrdban és minden kordbbindl magasabb létszimmal miikodott. Az dbran
szembet(ind, hogy a kozfoglalkoztatds jellemzden kelet-magyarorszégi program,
de sokkal nagyobb mértékben, mint ahogyan azt a munkanélkiilick szdma in-
dokoln4. (Természetesen maga a kozfoglalkoztatds is hozzéjérult ahhoz, hogy
a keleti megyékben a munkanélkiilick szdma nem annyival magasabb a nyuga-
ti megyékben megfigyeltnél, mint az a program nélkiil lenne.) Ezt a tényt meg-
erésitik a megyei bontdst adatok is. A 2013. évi teljesmunkaidé-egyenéreekre
dtszdmolt munkanapok alapjan akozfoglalkoztatds 17,4 szazaléka Borsod-Aba-
Uj-Zemplén megyében, tovabbi 14,7 szdzalé¢ka Szabolcs-Szatmér-Bereg megyé-
ben 8sszpontosult, e két térséget kdvete Hajdu-Bihar megye (8,6 szdzalék), Bé-
kés megye (7,3 szdzalék), Jasz-Nagykun-Szolnok (7,2 szdzalék) és Baranya megye
(7 szézalék). A megyék kozotti kiilonbségek 2011 és 2013 kozote kismértékben
novekedtek, f6leg Borsod-Abatj-Zemplén stlyinak novekedése kovetkezeében.

A telepiilési bontdst dbrdn az is nyilvanvald, hogy a megyei adatok jelen-
t6s belsd kiilonbségeket fednek el. Egyrészt egyes megyékben — éppen a véle
munkaeré-piaci helyzetnek megfeleléen — nagy kiilonbségek vannak: Nyugat-
és Dél-Baranyéban tobb a kozfoglalkoztatdsi lehetdség a megye keleti feléhez
képest; Négradban és Jasz-Nagykun-Szolnok megyében a budapesti munka-
er6piachoz kozelebbi telepiilésekre kevesebb forras jutott, mint a megye mdas
térségeibe, de hasonlé a helyzet a jelentdsebb szegénységgel jellemezhetd és
az orszagos kézbeszédben is stigmatizale telepiilésekre (Ozd és kornyéke, Ko-
zép-Tisza-vidék) vald forrdskoncentracidval is.

A két térképet osszevetve az is latszik, hogy a munkanélkiiliségi térképen
nagy korokkel jelzett nagyobb vérosok a kozfoglalkoztatdsi térképen beleol-
vadnak a kornyezetiikbe, azaz a nagyobb népességszamu és a nagyobb (ab-
szolut) munkanélkiiliséggel jellemezhetd telepiilésckre fajlagosan kevesebb
kozfoglalkoztatasi forrds és létszam jut. Ezt a jelenséget szemléletesebben
mutatja a kozfoglalkoztatds, a munkanélkiiliség és a népesség teleptilésméret
szerinti eloszldsa (2.7.2. dbra).

A kozfoglalkoztatds alapvetden kistelepiilési program. A 10 ezer £6s telepii-
lésméret az igazi vélasztévonal: ennél kisebb teleptiléseken ardnyaiban tobb a
munkanélkiili, mint a nagyobb telepiiléseken, amit még az sem tud kompen-
zélni, hogy a kozfoglalkoztatds forrdsai is ardnyaiban magasabbak a 10 ezer 8
alatti teleptiléseken. Kiilondsen nehéz szakpolitikai indokokat taldlniarraa
kiilonbségre, amely az 50 ezer fénél nagyobb varosok (Budapest nélkiil) ko-
rében tapasztalhatd, ahol a munkanélkiiliség jelen van, de a kozfoglalkozta-
tasi létszamok roppant alacsonyak. Tovébbi kvalitativ vizsgdlatokat igényelne,
hogy ebben a méretkategdridban a jogszabélyi kérnyezet (azaz a kozfoglalkoz-
tatdsi feladatok teriileti szintek kozotti elosztdsa) és a teleptilési szervezeti ka-
pacitdsok mennyiben korldtozzék a kozfoglalkoztatds sikerességét. Elképzelhe-
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t6 példaul, hogy egy ekkora méret(i telepiilés polgirmesteri hivatalanak olyan
sok kozfoglalkoztatott kivalasztasit és foglalkoztatdsat kellene bonyolitania,
amelyre nincsen sem elegendé személyi kapacitds, sem infrastrukeura, sem
szervezeti tudds. Budapest esete annyiban egyedi, hogy itt egyrészt a kertile-
tek és a fovdros is szerveznek kozfoglalkoztatdst, masrészt a munkanélkiili-
ségi rita viszonylag alacsony, az elsédleges munkaerépiacon az aktiv kortak
tobb munkalehet8séghez jutnak. Bizonyos, hogy bar a budapesti lakossignak
tobb lehetbsége van az egyedi megélhetési lehetdségeken keresztiil a létfenn-
tartds biztositdsdra (vo. Smith és szerzdtdrsai, 2008), 4m a kozfoglalkoztatd-
si programnak nincs bevalt gyakorlata arra, hogy a f6varosi munkanélkiliek
szdmdra nagy szamban hozzéférheté munkalehetéséget nyujtson.

2.7.2. adbra: A kozfoglalkoztatottak (teljesmunkaidd-egyenértékes létszam),
a munkanélkiiliek és a népesség megoszlasa telepiilésméret szerint, 2013 (f6)

”5 . Kézfoglalkoztatottak |:| Munkanélkiliek . Népesség

Szézalék
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Forras: MTA KRTK Adatbank, TeIR.

Az 6nkorményzatok 4ltal szervezett, 2001-td] bevezetett kozfoglalkoztatas
egyenldtlen jellege egyaltalan nem tj jelenség (Keller—Bddis, 2012), bar a2009-
t6l kib6viilé program megnévelte a telepiilések kozotti egyenlétlenségeket.
Ezeket az egyenlétlenségeket tamogatasi formék szerinti bontdsban is érde-
mes megvizsgalni. Az 6sszes teljesmunkaidé-egyenértékes kozfoglalkoztatasi
munkanap 2011-ben 19,7 millié, 2012-ben 39,4 milli, 2013-ban 46,8 millié
volt. Ezek tdmogatasi formék szerinti megoszldsa folyamatosan véltozott: a
rovid idejli, az éreékteremtd és a vallalkozok részére bérpétld juttatdsban ré-
szesiil személyre nyujtott kozfoglalkoztatdst 2011 végén kivezették, 2013-
ban pedig elindultak a Start-mintaprogramok (2.7.1. zdblizat).

Az egyes timogatasi formak kiilonb6z6 médon jarulhatnak hozz4 a helyi
foglalkoztatasi helyzet javitaséhoz. A kovetkezdkben azt vizsgaljuk meg, hogy
akozfoglalkoztatdsi létszdmok telepiilések kozotti elosztdsa megfelel-e annak
az alapelvnek, hogy azokba a térségekbe dsszpontosit tobb forrédst, amelyek-
ben nagyobb a munkanélkiiliség. Ennek mérésére a kozfoglalkoztatottak és a
munkanélkiilick szamanak teleptilések kozotti megoszlasait vetettitk egybe a
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S A Hoover-index (H) két . L, . . ,
mennyiségi ismérv eloszli-| Hoover-index segitségével> Amennyiben a kozfoglalkoztatottak és a munka-

;j“"z;l (x, {lg /;lt}:frfslf]: ,mlé rti’ nélkiiliek telepiilések kozotti megoszlésa hasonlit egymdsra (azaz a Hoover-in-
= X, —1I; .Brte €szlete , , , .. ” , , . , 1. s
0 és 100 szazalék kézotei, mi-| dex értéke alacsony és csokkend), akkor a program mérsékli a munkanélkiiliség
J‘;‘zb‘:ﬁﬁzggo“;ﬂf; tlfektl::l’;:‘\ll teriileti egyenlétlenségeit.® A szdmitdsokat orszdgos sszesitésben és megyei
closzlasa. A mérészam megmu-| bontdsban is elvégeztiik, az eredményeket a 2.7.2. £4bldzar mutatja be.
tatja, hogy az egyik mennyiségi L B L o L
ismérvhany szdzalékat kellene a 2.7.1. tablazat: A kozfoglalkoztatasi teljesmunkaid6-egyenértékes munkanapok
megfigyelési egységeink kozore tamogatasi formak kozotti megoszlasa (szazalék)

atcsoportositani ahhoz, hogy
eloszldsa megfeleljen a masik

mennyiségi ismérvnek. Tamogatasi forma 2011 2012 2013
6 Tefmkészetels{en tl}‘{a.tébé}g Rovid iddtartami kozfoglalkoztatas 37,47 0,10 0,00
vagyunk annak a meresi-mod- PP P .

szertani probléménak, hogy a H?sszabbrldota‘rtamu ko%foglalkoztatas 26,46 64,97 28,42
kézfoglalkoztatas és a munka- | Vallalkozasok részére nydjtott 3,05 0,00 0,00
nélkiiliség ok-okozati viszony- | Qrszdgos program 28,48 35,03 21,04
ban vannak egymdssal: azaz | - gooramts kizfoglalkoztatds 4,55 0,00 0,00
a kozfoglalkoztatds névelése RN ;

mérsékli a munkanélkiiliséget, | Kistérségi Start-mintaprogram 0,00 0,00 50,64
aminek elvileg az elosztasi elve- | (Jsszesen 100,00 100,00 100,00

ket kovetve a kozfoglalkoztatas
csokkenéséhez kellene vezetnie. | Forrds: MTA KRTK Adatbank.

2.7.2. tablazat: A kozfoglalkoztatas megyei szintii egyenlétlenségei a munkanélkiiliekkel 6sszevetve,
tamogatasi formak szerint, 2011-2013 (Hoover-indexek, szazalék)

2011
= Révid Hosszabb Vallalkozasok- Orszagos - .
Osszes idGtartamad idétartamd nak nydjtott progr§m Ertékteremto

Megye tdmogatasi forma

Budapest 16,3 18,5 19,6 31,3 43,7 73,9
Baranya 28,4 18,6 30,5 47,7 57,5 72,0
Bécs-Kiskun 16,3 14,7 20,3 60,3 35,1 94,2
Békés 16,6 13,4 16,0 52,2 34,9 68,0
Borsod-Abatij-Zemplén 20,8 16,6 19,8 34,9 52,5 73,2
Csongrad 25,1 18,7 211 57,1 35,2 79,0
Fejér 20,3 19,8 18,3 44,2 49,2 88,9
Gydr-Moson-Sopron 25,8 21,5 23,7 55,4 50,6 60,3
Hajd-Bihar 19,2 16,9 21,5 29,5 37,6 64,8
Heves 229 20,7 25,8 48,5 46,0 91,4
Komérom-Esztergom 17,7 18,0 18,8 45,6 31,3 75,9
Nograd 11,5 12,2 19,9 389 37,3 79,2
Pest 28,9 25,1 26,1 59,2 47,2 81,5
Somogy 21,5 16,5 18,2 62,6 50,0 68,0
Szabolcs-Szatmar-Bereg 22,2 17,3 21,6 37,6 39,7 73,9
Jasz-Nagykun-Szolnok 18,8 17,8 18,5 38,7 37,3 91,7
Tolna 24,8 17,9 20,2 55,9 45,1 60,0
Vas 25,4 19,2 20,0 48,2 48,7 77,5
Veszprém 20,7 22,1 20,7 41,3 471 87,0
Zala 25,2 20,0 16,0 47,9 54,5 93,9
Orszag egyiitt 25,8 22,9 27,0 48,7 471 17,7
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2012 2013
Gsszes IHE)SSZ&bb, Orszagos Gsszes .H‘(l)sszabb, Orszagos  Kistérségi
idotartamd  program idotartamd  program Start
tdmogatési forma

Budapest 12,6 12,4 17,5 111 10,4 22,3 22,9
Baranya 39,2 40,2 50,6 32,3 259 449 37,4
Bacs-Kiskun 26,3 30,1 32,7 27,9 17,8 341 54,8
Békés 24,7 27,5 30,9 23,5 15,0 30,2 30,9
Borsod-Abaij-Zemplén 27,6 29,4 38,4 331 23,3 41,5 40,4
Csongrad 275 335 27,0 23,6 17,2 244 42,7
Fejér 27,8 343 32,1 26,3 12,0 27,9 72,4
Gydr-Moson-Sopron 29,3 34,6 353 29,4 25,4 358 88,8
Hajdud-Bihar 324 35,7 31,8 341 21,9 29,9 46,7
Heves 333 41,7 35,6 28,9 16,2 31,2 63,8
Komdarom-Esztergom 18,8 17,6 24,4 22,4 13,3 25,3 84,3
Négrad 26,0 331 39,0 29,9 25,1 36,1 50,0
Pest 32,7 27,0 43,0 26,7 20,9 40,9 80,4
Somogy 29,2 335 39,0 254 22,1 345 39,5
Szabolcs-Szatmar-Bereg 21,4 28,8 35,0 26,3 19,7 31,2 35,6
Jasz-Nagykun-Szolnok 26,6 32,1 30,1 31,4 22,6 29,7 45,5
Tolna 313 38,2 331 373 22,6 335 66,3
Vas 30,2 31,7 34,3 30,5 27,4 32,2 85,2
Veszprém 28,4 34,8 332 31,0 25,7 349 83,4
Zala 355 39,8 419 351 17,7 38,0 73,6
Orszag egyiitt 329 37,6 38,2 347 22,4 375 53,8

Megjegyzés: Sziirke hattérrel kiemelve az adott év teljes kozfoglalkoztatasanal egyen-
16tlenebb tdmogatési formék. A kozfoglalkoztatast a teljesmunkaidé-egyenértékes
munkanapokkal mértiik.

Forras: MTA KRTK Adatbank, TeIR.

A tabldzat elemzését az orszdgos évenkénti osszegsorokkal kezdjiik. A korab-
biakban mar bemutattuk, hogy a 2013-as létszimok telepiilések kozotti el-
osztdsa roppant egyenlétlen volt. Mivel a Hoover-index értéke 2011 és 2013
kozott folyamatosan nétt (25,8 szdzalékrdl 34,7 szdzalékra), ezért a program
az dtalakitdsok ellenére egyre kevésbé célozta a magasabb munkanélkiilisé-
gu telepiiléseket. Jelenleg tehatr 10-bél 3,5 kozfoglalkoztatdsi munkanap nem
olyan telepiilésre jut, ahol az a munkanélkiiliség alapjan leginkdbb indokolt
volna. Az egyes timogatési formék elosztdsaban is nagy kiilonbségek voltak.
Az orszdgos program (amely az évek sordn a munkaérék 6tddée-harmadat kép-
viselte) volna elvileg a leginkdbb alkalmas arra, hogy kiegyenlité hatdst gyako-
roljon (hiszen orszdgosan, az orszdgos tdrsadalmi-térbeli folyamatok ismereté-
ben koordinéljik), ugyanakkor mindhdrom évben egyenl8tlenebbiil osztottdk
el, mint a léeszamok egészét (a Hoover-index értéke magasabb a teljesnél).

A 2011 végén kivezetett timogatdsi formak koziil a rovid idétartamu koz-
foglalkoztatdst — bar az egyéni megélhetés biztositdsaban rossz konstrukeié
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volt (Cseres-Gergely—Molndr, 2014) —, mégis valamivel egyenlébben, a mun-
kan¢lkiliség tertileti mintdzatdhoz inkébb illeszkedve sikeriilt elosztani, mint
a forrasok egészét abban az évben.

A vallalkozdsok szdmara bérpdtlé juttatasban részesiild személy foglalkoz-
tatasihoz nyujtott timogatds és az onkormanyzatok szimara nyujtott éreék-
teremtd kozfoglalkoztatds kis létszdmot vont be a programba (2.7.1. t4bli-
zat). Teriileti elosztdsuk is roppant egyenldtlen volt — utébbinal 10-bél 8
munkanap nem oda keriilt, ahol az a munkanélkiiliség alapjin indokolt lett
volna (2.7.2. tdbldzat) -, tehdt ebbél a szempontbdl megalapozottnak lét-
szik kivezetésiik.

A hosszabb id8tartamu kozfoglalkoztatds részardnya ingadozott az évek so-
rdn, 2013-ra viszont (remélhetden a tudatosabb tervezésnek koszonhetben)
sikertilt olyan elosztédst létrehozni, amely a tobbi formahoz és a tobbi évhez
képest sokkal inkdbb megfeleltethetd a munkanélkiiliség tertileti mintdza-
tanak. Ebben az elmozduldsban taldn a megyei és a jirdsi kormanyhivatalok-
nak is volt szerepiik.

A kistérségi Start-mintaprogramokat a leghatranyosabb helyzet(i térségek
segitésére inditotta a kormdnyzat. Bir a timogatési forma nevében mintaprog-
ram volt, ennek ellenére magas részardnyt (a kozfoglalkoztatas felét) képviselte
2013-ban. A forrésok telepiilési elosztdsa nagyon rosszul illeszkedik a munka-
nélkiiliség telepiilési eloszldsihoz, amelyet a Hoover-index magas érté¢ke mutat.

A megyei értékeket elemezve latszik, hogy a megyéken beliil is egyre kevésbé
sikertil a kozfoglalkoztatdsi létszémokat a munkanélkiiliség altal leginkabb
stjtott telepiilésekre 8sszpontositani. A 2013-as adatokat (Budapest nélkiil)
nézve 10 munkanapbél 2-4 (Komarom-Esztergom 2,24, Tolna 3,73) olyan
teleptilésekre keriil a megyéken beliil, ahovd a munkanélkiiliség megoszla-
sa alapjén nem volna indokolt. A megyéken beliili elosztds egyenldtlensége
csak néhdny esetben és néhdny szdzalékpontos mértékben javult, mint pél-
d4ul Csongradban (ahov4 egyébként az orszdgos munkanélkiiliségbél valé
részesedésnek megfelelden érkeztek forrasok a kozfoglalkoztatdsra). Hasonld
a helyzet Budapesten és Pest megyében, ahové viszont jéval kevesebb kozfog-
lalkoztatasi forras érkezett, mint az a munkanélkiiliségbél kovetkezne — azaz
akevés és csokkend létszamokat kicsit egyenlébben tudtak elosztani. Néhany
megyében drdmaian romlott a forrdsok elosztasa: Nogradban példaul a2011-
es 11,5 szazalékrol 29,9 szézalékra nétt a Hoover-index értéke, azaz jelenleg
mér 10-bél 3 kozfoglalkoztatdsi munkanap nem olyan telepiilésre jut, ahol
az a munkanélkiiliség alapjan indokolt volna.

A kozfoglalkoztatds ,,nyertes” megyéi koziil (azaz ahovd sok forrds jut) pusz-
tan Szabolcs-Szatmar-Bereg megyében sikertilt tartani a forrdsok teleptilési
closztasdnak viszonylagos egyenldségét (,csak” a kozfoglalkoztatdsi munka-
napok negyede keritil a munkanélkiiliségnek nem megfeleld telepiilésre a me-
gyén beliil), Borsod-Abatj-Zemplénben vagy Hajdu-Biharban viszont jelentd-
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sen romlott a forrdselosztds egyenlésége. Az egyes timogatdsi formék koziil
a 2011-ben kivezetett értékteremtd és a vallalkozasoknak nyujtott forma va-
lamennyi megyén beliil is rossz hatdsfokkal miikodotet.

A rovid kozfoglalkoztatds tertileti célzédsa 2011-ben kifejezetten jé volt vala-
mennyi megyében, amelyet viszont tobbek kozott az orszdgos kozfoglalkozatds
egyenlétlenebb elosztasa rontott. 2012-ben négy megye és Budapest kivételé-
vel az volt a jellemzd, hogy két, egyenlétleniil elosztott tdmogatdsi formanak
sikeriilt egymést kompenzélnia, azaz az egyes formaknal osszességében jobb
forraselosztést értek el a megyéken beliil. 2013-ban bevezett¢k a Start-minta-
programokat, viszont nem volt olyan megye az orszdgban, ahol a timogatast
valéban a megyében leginkibb munkanélkiliség altal sajrott telepiilésekre
tudték volna dsszpontositani. Budapestet nem figyelembe véve 10-bél 3-9
munkanap nem olyan telepiilésre jut, ahol azt a munkanélkiiliség indokolna.

A hosszabb kozfoglalkoztatdsi forma mostanra kiforrottan mikodik, ré-
addsul a megyéken beliil is egyre egyenl8bben closztva (a legrosszabb muta-
toju Vas megyében is ,,csak” a munkanapok negyede keriil olyan helyre, ahol
az a munkanélkiiliség alapjan indokolt volna). Az orszdgos program koordi-
naciéjaban nem sikeriilt elérni, hogy az jél megfeleltethetd legyen annak az
elvnek, hogy a munkanélkiiliség 4ltal leginkabb sujtott helyekre jussanak a
forrdsok — sem a megyén beliil, sem a megyék kozoct.

A kozfoglalkoztatdsi létszdmok elosztasa a megyék, a jardsok és a telepiilések
kozote 6sszességében egyenldtlentil megy végbe, nem segiti eld a munkanélkii-
liség célzott csokkentését. A jogszabdlyi-iranyitdsi kornyezet szempontjédbol az
egyik f6 tanulsdgaz, hogy a megyei és a jardsi kormanyhivatalok jogszabélyban
rogzitett bevondsa a forraselosztési folyamatba nem volt sikeres abban, hogy a
leginkabb részoruld térségekbe és teleptilésekre lehessen a kozfoglalkoztatdst
szolgalé kézpénzeket koncentrélni. Tovébbi kvalitativ vizsgélatokat igényelne,
hogy ez a sikertelenség a jogszabalyi kornyezet elvi hidnyossigaibél vagy rossz
mukodreetésébdl adédik-e. E16bbi korébe lehet sorolhatd, hogy a dekoncent-
raltabb dontéshozatal miatt esetleg nem sikertilt orszagosan jol 6sszefogni a
forréselosztést, vagy éppen ennél decentralizéltabb dontéshozatallal lehetne
hatékonyabban szolgalni a munkapiaci egyenldtlenségek csokkentését. Utdb-
bihoz tartozhat, hogy a megyei és jarasi kormanyhivatalok bevondsa ellenére a
teriileti kozigazgatds szintjein tapasztalhaté érdekkiilonbségekbdl egyenldt-
lenség szarmazik, hiszen minden megye és jards abban érdekelt, hogy min¢l
nagyobb kozfoglalkoztatasi keretet szerezzen mega maga szimara.

Nem feledkezhetiink meg ugyanakkor az egyén szintjérdl sem. A koz-
foglalkoztatasi program révén a helyi tdrsadalmi hierarchidk szervezédnek
jj4, a foglalkoztathat6sagi kritérium szerint megkiilonboztetve a térsada-
lom tagjait. Ha nincs annyi kozfoglalkoztatotti hely, amennyi munkanél-
kuli, akkor sziikségszertien a ,foglalkoztathatébb” egyének jutnak kézfog-
lalkoztatotti helyekhez. Ezéltal az egyéni feleldsség és az egyéni képességek
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fontosabbé vélnak a kozpolitikdban, mint a gazdasig strukturalis problémai
(v8. Peck—Theodore, 2000). A belépési és a kilépési esélyek kiilonbségei révén
(Cseres-Gergely—Molnir, 2014) pedig a tarsadalmi egyenlétlenségek is wjra-
termel8dnek..

6sszefoglalés

Magyarorszégon a kozfoglalkoztatas 2008 utdn atalakitott és kibSvitett rend-
szere Gjratermelte a munka térbeli egyenl8tlenségeit. A kozfoglalkoztatdst
azonban hiba volna 6nmagéban vizsgilni, az a munkaer6-piaci politikaval
(példaul ,,rugalmasitds”) és a szocidlpolitikdval (példdul ,,segély helyett koz-
munka”) egyiitt alkot olyan rendszert, amely nemcsak noveli a tarsadalmi
egyenlétlenségeket, de helyeket, tereket is marginalizal.

Bar a kozfoglalkoztatds jogszabalyi kornyezete alapjan a forrasokat a mun-
kanélkiiliség dleal leginkdbb stjtott térségekbe kellene 6sszpontositani, ez a
2011-2013-as évek adatainak vizsgilata alapjan kevéssé — és egyre kevésbé —
sikertilt. Ennek oka feltehetden az a jogszabdlyi kornyezet is, amely kevéssé
atlathatdan szabalyozza a forrdsok telepiilések kozotti és timogatdsi formék
szerinti elosztdsit.

A konkrét forrdselosztdsi mechanizmusokat ebben a tanulményban nem
vizsgaltuk, a kozfoglalkoztatds egyenldtlen térbeli elosztdsét irtuk le. Az ada-
tok alapjén gy tlinik, hogy a kozfoglalkoztatas olyan kézpolitikai eszkoz,
amely a forrdsokat rossz hatdsfokkal hasznélja fel (példdul ha a kézfoglalkoz-
tatdsra forditott dsszegeket a munkanélkiilicknek normativ alapon osztanék,
kevesebb adminisztréciéval egyenldbb elosztds volna megvaldsithatd). A koz-
foglalkoztatés jelen formajéban csak djratermeli és stlyosbitja a térbeli-tarsa-
dalmi egyenlétlenségeket.

Hivatkozott torvények és kormdnyrendeletek:

1991. éviIV. torvény a foglalkoztatas elésegitésérdl és a munkanélkiiliek ellatasarol.
375/2010. (XII. 31.) kormanyrendelet a kézfoglalkoztatashoz nytjthat6 timogatasokrol.
2011. évi CLXXXIX. térvény Magyarorszag helyi 6nkorményzatairél.

1044/2013. (II. 5.) kormanyrendelet a kozfoglalkoztatéssal osszefiiggd, egyes dontést
igényl6 kérdésekrol.

320/2014. (XII. 13.) korményrendelet az 4llami foglalkoztatasi szerv, a munkavédelmi
és munkaiigyi hatdsag kijelolésérdl, valamint e szervek hatdsdgi és mas feladatai-
nak ellatasardl.

66/2015. (II1. 30.) kormanyrendelet a févarosi és megyei kormanyhivatalokrdl, vala-
mint a jarasi (févérosi keriileti) hivatalokrdl.
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