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A joléti rendszer atalakuldasanak hatasa a helyi
onkormanyzatok szerepének valtozasara

CSOBA JUDIT

Debreceni Egyetem, Bolcsészettudomanyi Kar Szociolégia és Szocialpolitika Tanszék

1. A j6léti paradigma atalakulasa

A nyugat-eurdpai joléti allamok a 70-es évek kozepétdl fokozatosan erdsodd gaz-
dasagi és tarsadalmi kihivasokkal szembesiiltek. Ezek hatterében egyfel6l a mind
nagyobb mértékben térhodito, s a kilencvenes évek elejére meghatarozo szerepl6vé
valé globalizacio, technikai modernizacio és a térség demografiai szerkezetének at-
alakulasa allt.

A globalizalt vildgban a nemzethatarok kereti k6zott miikodo joléti allamok az
ellaté és szolgaltaté rendszer, valamint a szocialis jogok atformaldsa nélkiil mar nem
képesek betolteni eredeti funkciéjukat. A joléti rendszerek atfogd reformja féként
azért elkertilhetetlen, mert nem dtmeneti valsagtiinetrdl van sz6, hanem - a legtébb
elemzd szerint (Pierson 1998, Scharpf 1999, Scharpf - Schmidt 2000, Pierson 2001)
- a Bismarck altal megalapozott és az eddig ismert joléti dllam alapveté miikodési
elvei kérdéjelez6dnek meg. A kiils6 és bels6 kényszerek hatasara - dregedd tarsada-
lom, csokkend sziiletési aranyszamok, atalakulé csaladmodellek, valtozé szerepek
a nemek kozott, a szolgaltatasi szektor térhéditdsa az ipar rovasara, az Uj ,huma-
nerdforras kimélé” technolégiak megjelenése stb. - egyfeldl 4j és elmélyiilt egyenldt-
lenségi viszonyok, masfeldl az ezek kezelésére képtelen, folyamatosan romlé anyagi
és tarsadalmi helyzet alakult ki az egyes orszagokban. Mindezek kovetkeztében uj
utakat kellett talalni a gazdasagi és tarsadalmi kihivasokra és a posztindusztridlis
tarsadalom folyamatosan névekvé egyenl6tlenségi viszonyainak kezelésére.

A joléti allam valsagaval kapcsolatos kilabalasi kisérletek meghatarozo elméleti
modellje a kilencvenes években a ,harmadik ut” keresése volt. Ennek képvisel6i a
kozfeladatokbdl minimalis szerepet vallal6 liberalis allam és a ,tilgondozd” joléti
allam kozotti modell kialakitdsaban vélték megtalalni a megoldast.

A harmadik Ut keresésére iranyul6 kisérletek nem a kilencvenes években jelen-
tek meg el6szor, hanem a XX. szazad elején. Azota kiilonb6z6 formaban és eszme-
aramlathoz kot6dve tiintek fel, s kiillonosen a gazdasagi valsagok idején erésddnek
meg Eurépa tarsadalmaiban.

A Jharmadik utas kisérletek” egyik jellemz6 példaja a két vilaghaboru kozotti
Magyarorszag ,produktiv szocidlpolitika” modellje is. A modell kidolgozasa Kovrig
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Béla szocialpolitikus és Esztergar Lajos pécsi polgarmester nevéhez f{iz6dik. Kovrig
szerint a szegények segélyezése helyett produktiv, azaz a ,nemzetileg érdemes ma-
gyarokat” elallitani képes szocialpolitikat kell kialakitani. Ugy vélte, a szociélis al-
lam megteremtéséhez a ,keresztény nemzeti munkarenden” at vezet az ut. Produk-
tiv szocialpolitikai modelljét ,harmadik utként” a liberdalis gazdasagpolitikaval és a
marxi szocializmussal szembenall6ként hatarozta meg. A munkanélkiliség ,produk-
tiv” megsziintetésének modjat 6nall6 egzisztencidk megteremtésében és fenntarta-
saban latta. Az elmélet gyakorlati megval6sitdsahoz Esztergar Lajos pécsi polgar-
mester un. Kozjoléti Szovetkezetek felallitadsaval latott hozza, melynek keretében a
raszoruléknak nem pénzbeli segélyeket, hanem az 6nallé gazdalkodas kialakitasa-
hoz sziikséges feltételeket (tenyészallatot, foldet, vetémagot, szerszamot stb.) bizto-
sitott. A settlement jelleg(i szegénygondozast 6sszekototték anyagi, egészségligyi és
kulturdlis szolgaltatassal, s arra torekedtek, hogy a szegények 6nallé termel6vé, és
ezaltal onfenntartova valjanak. Az anyagi 6nallésag mellett a program tovabbi célja
volt, hogy a raszoruldk az erkolcsi nevelés keretében keresztény és nemzeti életfor-
maju és mentalitdsu tagjaiva valjanak a korporatista berendezkedésii allamnak. Esz-
tergar kisérleti programjat az 1940. évi XXIII. torvény emelte nemzeti programma,
amely létrehozta a modellkisérleti programok koordinédlasara és tovabbfejlesztésére
az Orszagos Nép- és Csaladvédelmi Alapot (ONCSA). Az alap és az egész program a
korabeli Beliigyminisztérium iranyitasa alatt allt.!

A két vilaghaboru kozotti nagy gazdasagi vilagvalsaghoz hasonlitott kilencvenes
évekbeli valsag idején sziiletett kilabalasi modellek koziil a legismertebb a Giddens
(1998) nevéhez f(iz6d6 ,harmadik ut” modell. Giddens sokat vitatott modelljében
erds allamot, széleskord allami részvételt kdrvonalazott, ugyanakkor jelentds sze-
repet kindlt a civil szektornak is. Mindezzel parhuzamosan megvaltozott az dllam és
a tarsadalom kozotti viszony is. A modell szerint az dllam a képességek fejlesztése
és a foglalkoztathatdsag javitadsa érdekében folyamatos befektetéseket kezdeményez
kiilonosen a képzés és tovabbképzés terén, de elvarja az érintettek aktiv és kezde-
ményez0 részvételét is az allam 4ltal szervezett programokban. A korabbi szocialde-
mokrata modellel szemben, ahol az allampolgari és szocidlis jogok els6bbsége érvé-
nyestilt, ebben a modellben ,nincs jog kotelességek nélkiil”. A személyes képességek
fejlesztésének, az egyéni kezdeményezések tdmogatdsanak, az aktivalasnak kiemel-
kedd szerepe van. A j6lléti ellatas és a szolgaltatasok igénybe vételének feltétele az
egyéni aktivitas, de ennek célja nem csupan a kozvetlen munkavégzés, hanem a ké-
pességek javitasa a munkaerd-piaci integracié érdekében a tarsadalmi tékébe ira-
nyul6 befektetések révén. Ennek érdekében javasoljak a passziv ellatasok idejének
és jovedelempdtldo mértékének csokkenését, és az aktiv munkaerd-piaci eszkozok

1 A kétvilaghaboru kozotti produktiv szocialpolitikaval kapcsolatban lasd még a kovetkezd tanulma-
nyokat. Kovrig 1932, Kovrig 1934, Kovrig 1940, Gyani 1994; Szikra 2006.
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széles korl alkalmazasat. Giddens ugy véli, a jolét dllam befektetését kovetSen a sze-
repl6k a késébbi aktivitasuk sordn ,visszatermelik” az allami kiadasokat ugy, hogy
kozben létrejon a foglalkoztatds magas szintje, javul az dllampolgarok énfenntartd
képessége, és csokken a joléti fliggdség (Giddens 1998).

A kilencvenes évek végén a neoliberdlis politikai irany gyengiilésével és a szo-
cidldemokrata, illetve baloldali politikai er6k kormdanyra keriilésével (Tony Blair,
Gerhard Schroder, Wim Kok, Poul Nyrup Rasmussen) a tarsadalmi befektetések alla-
manak gondolata széles korli tAmogatottsagot élvezett, s a modell megval6sitashoz
tobb orszag is hozzakezdett. A kezdeti l1épéseket a foglalkoztataspolitika formalasa-
ban mérvaddé nemzetkozi szervezetek is tamogattak. Az OECD 1997-ben 1j foglal-
koztataspolitikai és a szocidlpolitikai iranyelveket fogalmazott meg? Az EU is 1997
elsé felében az elndkségi poziciot ellatd holland vezetéssel jelentds 1épéseket tett a
joléti modell 4talakitasa és a tarsadalmi befektetéseket el6térbe helyez6 1j joléti mo-
dell kialakitasa érdekében. Az Eurdpai Bizottsag még az év elején 0sszehivta egy, a
Jacques Delors altal kezdeményezett konferenciat a ,Szocialpolitika mint produktiv
tényez4” cimmel, melynek célja annak a szemléletnek a népszertisitése volt, hogy a
szocialpolitika nem a gazdasaggal szemben, hanem annak érdekében miikodik. A cél
annak a szemléletnek az erdsitése volt, hogy a tarsadalmi befektetések paradigma
képes a gazdasagi hatékonysag szempontjait is szem el6tt tartani (Hemerijck 2013).

A kilencvenes években Kkiteljesedd harmadik utas kisérletek kozé tartozik az
Amerikai Egyesiilt Allamokban Gilberték (1989, 2002) modellje is, bar 6k modell-
jiiket a ,képessé tevd dllam” modelljének nevezték, s ugy vélték, hogy ez az a meg-
felel6 harmadik Ut, melynek keretében az érintettek készségeinek, képességeinek a
fejlesztésével el lehet jutni a munkaerd-piaci integracioig és az egzisztencialis sziik-
ségletek sajat er6bdl valo kielégitéséig. Megitélésiik szerint olyan képzési és szol-
galtatasi rendszereket kell kialakitani, amelyek alkalmasak a leszakad6 tarsadalmi
csoportok - alacsony képzettségliek, gyermekiiket egyediil neveld ndk, teriileti hat-
rannyal kiizd6k stb. - hatranyainak célzott kezelésére és a lehet6vé teszik a munka-
erd-piaci integraciot.

Mindkét harmadik utas modell az allampolgarok aktivaldsanak, munkaeré-pia-
ci szerepvallalasanak novelésével latja kezelhetének a jéléti allamokban kialakult
valsagot. Ezek a modellek alapvet6en abban kiillonb6znek a késébb liberalis elveken
épitkez6 s az ezredforduldt kovetSen egyre nagyobb népszertiségnek érvendd akti-
valé allam modelltdl, hogy az dllampolgarok munkaerd-piaci részvételét megel$z6-
en a hatékony szerepvallalds érdekében elengedhetetlennek tartjadk a humaneréfor-

2 Az 1j foglalkoztataspolitikai és szocialpolitikit megfogalmazé stratégiai dokumentumok: The
OECD Job Strategy. Making Work Pay: Taxation, Benefits, Employment and Unemployment, Paris OECD;
Beyon (2000): The New Social Policy Agenda OECD Working Papers, V(43) Hemerijck megjegyzi, hogy
meglep6é médon az OECD volt az elsé, aki a korabbi neoliberalis politikatél elfordulva a befektetd joléti
modell egyik legnagyobb tamogatdja lett (Hemerijck 2013: 133).
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ras fejlesztését, a munkaerdbe vald befektetést, illetve a képessé tevést. A harmadik
utas kisérletek tehat a joléti garancidk biztositdsakor az dllamnak kevesebb szerepet
szantak, mint az addig kovetett ,idedltipikus” joléti allam, amely a jogosultsagokat a
dekommodifikaci6® elvét kovetve az aktivitasok elé allitja. A harmadik utas modellek
erésebben épitenek az egyéni aktivitasokra, az egyének és csalddok tarsadalmi és
munkaer6-piaci szerepvallalasara, mint a jéléti dllam modellek. Ugyanakkor lénye-
gesen nagyobb szerepet adnak a jéléti dllamnak, azoknak a készségeknek és képes-
ségeknek a kialakitasaban, a humantdke fejlesztésében, amelyek lehetévé teszik az
egyének szamara a nyilt munkaerépiacon valé hosszu tavu szerepvallalast, mint a
liberalis modellek.

Az ezredfordulét kévetben - az eurdpai politikai palettan a baloldali erék sulya-
nak csokkenésével - a humanerdéforrasba val6 befektetést szorgalmazé harmadik
utas kisérletek hattérbe szorultak, s helyiiket a liberalis ,work first” modellek vet-
ték at. Ez a modell a meglévd ,humantéke” azonnali munkaerd-piaci értékesitését
szorgalmazta, s az dllam humanerd6forrasba torténé befektetéseit, széleskor(i sze-
repvallalasat nem tartja indokoltnak. Megitélése szerint a gazdasag fejlédésének
feltétele a széleskor(i deregulacid, éppen ezért a foglalkoztataspolitikdban és a joléti
intézmények és szolgaltatasok miikddtetésében a széleskord allami szerepvallalas
csokkentését hirdeti.
paradigmaja napjainkra atvaltott az aktival6 allam paradigmara, ahol a tarsadalmi
befektetések hasznossaganak mérése nem az életmindéség, hanem a gazdasagi ered-
ményesség dimenzi6jan torténik.

Fontos hangsulyoznunk, hogy nem egy csapasra torténé modellvaltasrol beszé-
liink, hanem egy folyamatos atépitésrél. Bizonyos reformok el6szor csak apro 1é-
pésekben, a j6léti ellatas peremén jelentek meg - pl. a feltételekhez (pl. a gyermek
iskolaba jarasahoz, vagy munkavégzéshez) kotott joléti ellatasok elsé elemei -, majd
észrevétlentll terjeszkedtek és valtak meghatdrozo szaballya az ellatadsban és a szo-
cidlis biztonsag garantaldsaban is. A lassu atalakulds sordn csaknem észrevétleniil
alakultak ki és valtak a tarsadalom altal elfogadottd az 0j jolléti modell keretei, a
produktiv szocidlpolitika és az aktivalé jéléti allam modellje is.

Az Esping-Andersen (1991) altal a jéléti allamok jellemzésekor alkalmazott ha-
rom meghatdrozo dimenzidt alapul véve a joléti paradigmavaltas f6bb jellemz6it igy
0sszegezhetjik:

- A szolgaltatasok és a szolgaltatasok alapelvei terén.

3 A dekommodifikacié fogalmat Claus Offe vezette be az irodalomba (Offe 1984: 14). Azt a tarsadalmi
viszonyt/statuszt jelolve ezzel az elnevezéssel, amikor az dllampolgarok a joléti allam szerepvallalasanak
koszonhet6en a piaci szerepvallalastol fiiggetlentil is képesek egzisztencidlis sziikségleteik kielégitésére.
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- Ajéléti dllam jogosultsagokon keresztiil véd, mint pl. a munkavédelem, bérmeg-
allapodasok, tarsadalombiztositasi ellatdsok, az aktivalé allamban ezeknek a jogo-
sultsagoknak a felszdmolasaval a kotelezettségek és a feltételekhez kotott ellatdsok
kertilnek el6térbe.

- Allami iranyitas vagy 6nkormanyzas terén.

- Ajoléti allam célja, hogy garantdlja a munkavallalék biztonsagat és gondoskod-
jon a méltanyos jovedelemhez juttatdshoz, az aktivalé allam az aktivalasrol gondos-
kodik, de nem/vagy minimalis mértékig vallalja fel a munkavallalék egzisztencialis
biztonsaganak garantalasat.

- A szocidlis védelem a j6léti dllamban az allampolgari jogok része, a szocidlis vé-
delem az aktivalé allamban t6bbnyire egy piacon vasarolt jog, vagy egy feltételekhez
kotott, minimalis szint( allami ellatas.

- A munkavédelem helyett a munkakotelezettség kertiil el6térbe azoknal a tar-
sadalmi csoportoknadl is, ahol kordbban a jéléti dllam a passziv ellatast biztositotta.
Ilyenek pl. a gyermekiiket egyediil neveld anyak, a megvaltozott munkavégzo képes-
séggel rendelkezdk, vagy az 55 éven feliili dllaskeresdk.

- A joléti dllamban az allami beavatkozasok a gazdasagi és tarsadalmi szféraba
legitim akcioknak mind&stiltek. A bér-, jovedelem és pénziigyi kérdések szabalyoza-
saban a tripartit rendszert miikddtetve érnek el konszenzust. Az aktivalé adllamban
az allam a piaci mechanizmusokon keresztill, a verseny tamogatasaval, kozvetett
modon prébal szabalyozni. Ez az dllampolgarok védelme és egzisztenciajuk biztosi-
tasa soran kevésbé hatékony, mint a direkt beavatkozas. Ennek kovetkeztében meg-
né az informalis szektor és a csaladok feleldssége az individuumok és kozosségek
jélétének biztositasaban.

- Az 4llam ezt kovetéen nem szabalyozéként, hanem csupan moderatorként sze-
repel a folyamatban, s arra térekszik, hogy polgarait képessé tegye a versenyben
vald részvételre.

- Tarsadalmi Gjraelosztds: integracid, vagy kirekesztés.

- A j6léti dllam az allami Ujraelosztds sordn a piac okozta egyenl6tlenségeket
hatékonyan csokkenti; az aktivalé allam integracios szintje alacsony, a tarsadalmi
egyenl6tlenségek kezelésében alacsony hatdsfokd, az egyenl6tlenségek nagymér-
tékli csokkentése nem is tartozik az alapvetd célkitizéseihez, miikodése erdsiti a
szegmentalt munkapiac Gjratermelédését, ugyanakkor csokkenti a joléti fliggéség
mértékét.

A paradigmavaltas végs6 osszegzéseként nem mondhatjuk egyértelmiien, hogy a j6-
1éti dllam teljesen leépiilt, hiszen vannak teriiletek, ahol a fokozott/vagy fokozddo al-
lami jelenlétnek lehetiink tanui. Ilyen pl. az dllami kontroll a munkavallalaskor, vagy
a korabban passziv ellatasban részestilék aktivalasakor. Ugyancsak béviil az allam
jelenléte pl. olyan szolgaltatasok kiépitésekor, amelyek a korabban peremhelyzeti
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csoportok foglalkoztatasba 1épését biztositjak. Ilyenek pl. a kiszélesedd gyermekin-
tézmények, vagy a fiatalok munkdaba allasat segité kozvetitd szolgaltatasok, vagy a
munkatapasztalat-szerzést, kapcsolatépitést segité kozponti programok. S végiil a
passziv ellatds visszavondsaval parhuzamosan az allam olyan munkadsztonzéket
alakitott ki, amelyek a munkaban 1év6, alacsony jovedelemmel rendelkezd célcso-
port tamogatasat célozzak (Dingledey 2011: 134-135). J6llehet ezek a tAmogatasok
esetenként osszeglikben kevesebb allami tAmogatast, vagy jolléti kiadast jelentenek,
de a joléti paradigmavaltas egyenlegének megvonasakor — mivel orszagonként elté-
ré mértékben és valtozé egyenleggel - de jelen vannak, mindenképpen figyelembe
kell venni.

Ez a joléti reformfolyamat - amelyet a tdrsadalomkritikusok egy csoportja a jo-
1éti allam leépitésének, masik csoportja a joléti modell atalakitasanak nevez - maig
tart, s az orszagonként eltéré modellvaltozatok kialakuldsa ellenére a reformok egy
irdnyba mutatnak: az 4llami j6léti kiadasok mértékének/aranyanak csékkentése és/
vagy szerkezetének jelentds atalakitasa, leépiilé passziv és er6s6dé aktiv eszkoz-
rendszerek alkalmazasa az elemi sziikségletek kielégitésekor, csokkend allami és
novekvé 6ngondoskodas, valamint az allami/nemzeti szintli szabalyozas és problé-
mamegoldas szerepének csokkenése, parhuzamosan a szupranacionalis, vagy loka-
lis szint{ szerepek és szereplék er6sodésével.

A szolgaltaté 6nkormanyzatoktdl a vallalkozé 6nkormanyzatokig

A paradigmavaltas nemcsak a joléti allam szerepvaltozasat vonta maga utan - szol-
galtaté allam helyett aktival6 allam -, hanem a joléti rendszer tobbi szereplGivel
szembeni elvaras és a veliik kapcsolatos gondolkodasmdd, szemléletmdd is atala-
kult. A joléti allam szerepl6i koziil most egynek, a helyi 6nkormanyzatnak a szerep-
valtozasat, s a vele kapcsolatos elvarasok atrendezddését emeljik ki elemzésiink
soran.

A helyi tarsadalmak szerepe, jelentésége mar a rendszervaltas el6tt is foglalkoz-
tatta a tarsadalomtuddsokat. A hetvenes évek elejétdl ujraéledd szociografiai moz-
galom, majd a nyolcvanas évek kézepétdl induld falukutaté mozgalmak, valamint az
MSZMP KB Tarsadalomtudomanyi Intézetében kialakul6 ,Helyi tarsadalom” kuta-
tocsoport a lokalis kozosségek szervezddését, mozgasterét és meghatarozottsagat
vizsgalta.

B6hm Antal, a kutatécsoport vezetdje szerint a kutatécsoport munkajara ekkor
azért volt sziikség, mert ,,... a lokalitas igen fontos szerepet jatszik a tarsadalom
szervezodési, strukturalédasi folyamataban, ez a szerep nemcsak hogy nem csok-
ken, hanem a makrotarsadalmi kiegyenlitddés kovetkeztében megnovekszik, mind
meghatarozo6bba valik, mint a kiilonbségek, az egyenldtlenségek fenntartdja és tjra-
teremtG6je” (B6hm - Pal 1984: 5).
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A kutatdcsoport tagjai mar a nyolcvanas évek kozepén kisérletet tettek a helyi
tadrsadalom dimenzidinak megragadasara, a helyi m{ikodési sajatossag és a lokalis
tarsadalom belsd szerkezetének a feltarasara. Ugy vélték, hogy az integracié, a ko-
t6dés, a részvétel, az elégedettség, a kooperacié formdja, szintje és a helyben lakok
perspektivai mentén irhatd le egy lokalis k6zdsség, s mindezek magas szintje garan-
talja a sikeres miikodést (Pal 1984).

A rendszervaltast kovet6en a tarsadalmi-gazdasagi kdrnyezet atalakulasaval és
a deregulacios folyamatok feler6sodésével egyre jelentésebb elvarasok fogalmazod-
tak meg a lokalis tarsadalom és gazdasag szerepének novekedésével kapcsolatban.
Az dnkormanyzatok szerepével kapcsolatos elvarasok valtozasat jél tiikkrozi, hogy
milyen sikerkritériumok mentén értékelték tevékenységiiket az egyes id6szakok-
ban. Bar a gazdasagi nehézségek, a foglalkoztatasi gondok mar a kilencvenes évek
kozepére markanssa valtak, a kilencvenes évek masodik felében még mindig sike-
resnek nevezhettiink egy 6nkormdanyzatot, ha az allam altal el6irt hatésagi felada-
tokat és szolgaltatasokat megszervezte, s - tobbnyire az 4dllam altal - rendelkezésre
bocsatott forrasokat takarékosan felhasznalta. , Fentrél’ nézve a siker az ... ha minél
tobbet teljesit az 6nkormdanyzati térvényben megfogalmazottakbdl, ha nem megy
csédbe, ha nem adésodik el, mikézben széleskor( feladataihoz egyre kisebb aranyu
tdmogatast kap a koltségvetésbol. ‘Alulrél’ nézve a siker az, ha biztositott minden-
ki szdmara a boldogulas alapvetd lehetdsége. J61 miikddnek és olcson, vagy térités-
mentesen elérhet6ek a szocidlis szolgaltatasok az egészségligytdl az oktatdsig, ha
miikodnek a szolidaritas helyi intézményei stb. A helyben él6k elvarhatjak tovabba,
hogy a kornyezet tiszta és egészséges legyen, a helyi érdekek pedig védettséget kap-
janak” (B6di - B6hm 2000: 10--11).

Bar az 6nkormanyzatok a rendszervaltast kovet6en 6nallé dontési, gazdalkodasi
jogkorrel birtak, a régi - még a tanacsi rendszerbdl 6rokolt — rutinnak, a korlatozott
mozgastérnek, a szikos anyagi forrasoknak, de akar az 6nkormanyzati vezetdk sze-
repérdl mindezek hatdsara kialakult sztereotipidknak készoénhet6en is - kevés 6nal-
l6saggal rendelkeztek. Feladataik végrehajtdsa soran az énkormanyzati torvényben
megfogalmazott kotelezettségek és szolgaltatdsok megszervezésére fokuszaltak.
Forrasaik tilnyomoérészt - a kisebb 1élekszamu telepiilések esetében pedig csaknem
kizarolag - kozponti forrasbol szarmaztak.

Mivel a helyi 6nkormanyzatok a foglalkoztatasi valsag kezelését is tobbnyire az
onkormanyzatoktdl vartak, a koézfoglalkoztatas ,kijarasaval” és a leszakaddk egy
sziik rétegének dtmeneti jovedelemhez juttatasaval kezelték a problémat.

Az dnkormanyzatok szerepe a helyi gazdasag fejlesztésében, a lokalis munka-
erd-piaci politika szervezésében gyakran nem dnként vallalt, hanem a koriilmények
altal rajuk kényszeritett szerep volt. A nagyardnyu tartés munkanélkiiliség kezelé-
sére azonban nem sok eszkoz 4allt rendelkezésre: lehetett jelentds dsszegekkel fi-
nanszirozni a munkanélkiiliséget szocidlis segélyek, tamogatasok formajaban, vagy
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lehetett az allamtdl kozfoglalkoztatasi (kozhasznd, kézcélt, kozmunka formaban)
tdmogatast szerezni, munkat szervezni, és segély helyett munkabért fizetni.

Itt a polgdrmester feladata még alapvetéen az egyensulyteremtés volt a kiilon-
bo6z6 érdekek kozott a kozélet és a jog altal meghatarozott kereteken beliil. Nem fo-
galmazddott meg arra vonatkozon konkrét elvards, hogy a polgarmester a teleptilés
gazdasagi menedzsere is legyen.* A polgarmesteri szerephez sokkal inkabb az igaz-
gatasi, szolgaltatd szerepet és nem a gazdalkodo, vagy menedzser szerepet tarsitotta
a kozvélemény:.

A lokalis munkaerdépiacok kialakuldsat, s annak koordinalasaban az 6nkormany-
zatok szerepvallaldsat a kilencvenes évek masodik felében sok vita kisérte a nem-
zetkozi szakirodalomban is. A vitdk annak ellenére igen hevesek voltak, hogy az
onkormanyzatokkal kapcsolatban ekkor még nem fogalmazodott meg a helyi gaz-
dasag megteremtésének igénye, vagy a vallalkozé dnkormanyzat gondolata. Csupan
a foglalkoztatasra szant kdzponti (uniés vagy nemzeti keretbdl szarmazo) forrasok
megszerzése és célszeri felhasznalasa volt a tét. Az 6nkormanyzatok altal betdlten-
d6 szerepekre iranyuld vitak féként a kovetkezé fébb kérdések kortiil zajlottak:

- hogyan tudjak az 6nkormanyzatok a munkanélkiiliek magas szamat, s azon be-
lil is a tartésan munkanélkiiliek magas ardnyat és a csaknem tlires 6nkormanyzati
kasszat egymas mellé igazitani, illetve hatékony lobbival, eredményes palyazattal a
sziikséges forrasokat megteremteni;

- hogyan tudnak az ellatasbol kikeriilt munkanélkiiliek szamara témeges mér-
tékben alapjovedelmet biztositani;

- honnan Kkertil ki a szakemberhattér a helyi foglalkoztatasi programok szerve-
zéséhez;

- ki véllalja fel, s szervezetileg hogyan épiiljon be egy tradiciondlis hivatali szer-
vezetbe a lokalis munkaeré-piaci politika, és kik legyenek az ,aktorok”;

- milyen mértékig vallalhatd, hogy a globdlis szinten megfogalmaz6dé problé-
makra (gazdasagi recesszio, csokkend foglalkoztatottsag, a tartés munkanélkiiliség,
stb.) lokalis szinten adjanak valaszokat.

A lokalis gazdasagi és foglalkoztatdsi kezdeményezések nem mindig taldltak
egyértelmiien kedvezd fogadtatdsra a munkaerd-piaci politika szakértdinek kérében
sem. A német szociolégus, H. Haufdermann pl. ugy vélte, hogy: , az 6nkormanyzatok
a maguk munkaerd-piaci és szocidlpolitikai kezdeményezéseikkel nem masok, csu-
pan egy rafinalt kapitalizmus létrehozasahoz sziikséges hasznos idiotak” (Haufier-
mann 1991). Mas szakértdk szerint azonban az énkormanyzatok szerepvallalasa a
foglalkoztatasi problémak kezelésében mar a nyolcvanas évek masodik felében sem

* Az 6nkormanyzati vagyon véllalkoz6i formaban valé hasznalatét is szigord szabalyok kozé zartak.
® Altalanos jelenséggé valt ugyanis, hogy a kozponti kormanyzat mind gyakrabban anélkiil terhelt az
onkormanyzatokra feladatokat, hogy a sziikséges eszkozoket rendelkezésre bocsatotta volna.
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volt elkeriilhetd. Ezt taAmasztja ald az a kezdeményezés is, amelyet az akkor még
tanacselnoki statuszban 1évd helyi vezet6k inditottak Magyarorszagon a nyolcva-
nas években, s melynek eredményeként 1987-t6] lehetdségiik volt telepiilésiikon a
kozhasznu foglalkoztatas megszervezésére a tartésan munka nélkiil 1évék korében®
(Csoba 2010).

Mindezek ellenére a helyi vezet6k még a kilencvenes évek masodik felében is azt
a véleményt képviselték, hogy a lokalis gazdasag fejlesztése és a munkanélkiiliek ke-
zelése ne tartozzon az 6nkormanyzat kételez6en ellatando feladatkorébe. Az 1995-
1998 kozott folyd empirikus kutatas sordn, melynek keretében 147 polgarmestert
kérdeztiink meg (f6ként kistelepiilések vezetdit), a megkérdezettek tobbsége azt
hangsulyozta, hogy ezeket a problémakat helyi szinten nem lehet megoldani.” Meg-
itélésiik szerint a készségfejlesztés, a réteg specifikus programok szervezése, a sze-
mélyre sz6l6 szolgaltatasok biztositasa, a helyi gazdasag fejlesztése 6nkormanyzati
vallalkozasok inditdsaval, nem 6nkormanyzati feladat. Ezeket a problémakat helyi
rendeletekkel nem lehet kezelni. Az 6nkormanyzatok dént6 tébbsége nem készitett
programot, cselekvési tervet a munkaerd-piaci problémak kezelésére, mert fel sem
merilt benniik, hogy esetleg ilyet is kellene késziteni, masok forrashidnyra hivatkoz-
va utasitottak el a feladat vallalasat.

,A kotelezd alapfeladatok is gondot jelentenek. Sem anyagi, sem személyi feltéte-
lek nem allnak rendelkezésre” (195)8.

,Az dnkormanyzat lehetésége, hatdskore minimalis. Nem tartozik az alapfelada-
tok k6zé a munkahelyteremtés...” (280)

»A forrdsok minimalisak... A legtobb esetben kényszerhelyzet van” (8)

,Az 6nkormanyzatok korlatok k6zé vannak szoritva, hiszen 6ner6bdl nem ké-
pesek csokkenteni a munkanélkiiliséget. Ki vannak szolgaltatva, s azoktdl fliggenek
(allam, munkaiigyi szervezet), akik a pénzt adjak...” (48)

©8.001/1987. (MU K.15.) ABMH-PM szamd egyiittes tajékoztatd a kozhaszni munkavégzésrél: a
telepiilési onkormanyzatok, annak intézményei, civil szervezetek az ,6nhibajan kiviil elhelyezkedni nem
tudé személyek” szdmara szervezhettek kozhasznt foglalkoztatast.

7 Az ellatasbdl kikeriilt, tartésan munka nélkil 1évé rétegek korében végzett 6nkormanyzati fel-
adatok és foglalkoztatasi programok” OTKA kutatas:(OTKA 17924) Kutatasvezet6: Csoba Judit. Az 1995-
1998 kozott folyd kutatasunk alapvet6 célja annak vizsgélata volt, hogy az 6nkormanyzatok milyen sze-
repet toltenek be a helyi foglalkoztatasi politika alakitasaban, a foglalkoztatasi problémak kezelésében, a
tartdsan munka nélkil 1évék korében végzett feladatok szervezésében. A vizsgalat egyik 1ényeges kérdése
volt, hogy az 6nkormdanyzati vezet6k milyen mértékben tekintik sajat feladatnak a foglalkoztatasi prog-
ramok szervezését, van-e kozéptavu elképzelésiik, esetleg programjuk a mind nagyobb létszamu valé
munkanélkiiliség enyhitésére, s az egyre nagyobb anyagi terhet jelentd passziv ellatasi formak kivaltasa-
ra. A kutatds sordn arra is valaszt vartunk, hogy milyen eszkozokkel és programokkal dolgoznak az egyes
onkormanyzatok a munkanélkiiliség megel6zésekor, kezelésekor.

8 Az interjurészletek utan a zaréjelben 1év6 szam a kutatas soran elkésziilt interji azonositdja.
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,Nincs szakember, nincs anyagi forras. Csak a postas szerepét tudjuk felvallalni.
Véleményiink szerint azért tartjak fenn a munkaiigyi kézpontot, hogy ezeket a dol-
gokat megoldja.” (178)

A kilencvenes évek masodik felében folyé empirikus vizsgalatunk legfontosabb
tapasztaldsa az volt, hogy az 6nkormanyzatok sem szakmai, sem szervezeti, sem for-
ras oldalrdl nem voltak felkésziilve az ellatasbdl kikerult, tartosan munka nélkiil 1évo
rétegek foglalkoztatasara, az alapjovedelem hosszu tavon vald biztositasara, vagy a
helyi gazdasag hatékony fejlesztésére. Az altaluk alkalmazott foglalkoztatasi prog-
ramok kimeriiltek a kozfoglalkoztatasban és a vizsgalt 147 telepiilésbdl csupan 10
telepiilésen volt kisérleti gazdasagi, vagy foglalkoztatasi program. Ezek egy része
szocialis foldprogram volt, mas része pedig a palyakezd6k munkatapasztalatanak
megszervezése unios programok keretén beliil.

Az ezredfordulét kovetSen a joléti ellatorendszer fokozatos atalakulasaval, a
passziv ellatas idejének és jovedelempdtlé mértékének csokkenésével azonban az
onkormanyzatokkal kapcsolatos elvarasok is alapvetéen megvaltoztak. A kdzpon-
ti jolléti ellatasok helyi elosztd szerepe az dnkormanyzatok tevékenységi korében
fokozatosan hattérbe szorult, s az utdébbi években mind fontosabbda valt a lokalis
kozosség onfenntartd képességének fejlesztése, a helyi gazdasag fejlesztése, jove-
delemtermel6 képességének novelése. Az nkormanyzat kotelezo feladatellatasa a
lokalis gazdasag és foglalkoztatas fejlesztésében mar nem volt elkertilhet6. 2000-t61
a kozcélu foglalkoztatas altalanossa valasaval® a munkanélkiili ellatas idétartamat
kimeritd és szocidlis ellatast igényl6 munkanélkiiliek szamara mar az énkormany-
zatoknak kellett foglalkoztatasi lehetdséget biztositani és csak azok részesiilhettek
rendszeres szocialis segélyben, akik az 6nkormanyzat altal felajanlott munkat el is
vallaltak. 2005 szeptemberétdl a tartdsan munkanélkiiliek szamara bevezetett kote-
lez6 ,Beilleszkedési programot” az 6nkormanyzatok szervezték.! A 2009-ben indult
,Ut a munkahoz” programban, vagy a 2011-ben elfogadott Nemzeti Kozfoglalkozta-
tas Programban'! az 0j tipust kozfoglalkoztatds mintaprogramjai keretében szintén
a helyi 6nkormanyzatok vagy tarsulasaik szervezik a kozfoglalkoztatast és napi 6-8
6ras munkavégzést biztositanak a - tobbnyire alacsony iskolai végzettséggel ren-
delkezd - kozfoglalkoztatottaknak. A kormanyzat tovabbi tervei szerint a kozfoglal-
koztatas piaci elemeinek erdsitése és a strukturalis timogatasok megszerzése érde-
kében szocidlis szovetkezetek alakulnak, amelyekben az énkormanyzatok tagként
vehetnek részt (Bag6 2014). Ezt az elvarast a gyakorlatba atiiltetve az OFA KHT altal
2014 végén meghirdetett ,Sui generis” tdimogatasi program mar nem lehet&ség-
ként, hanem kotelezettségként irta el6 az dnkormanyzatok részvételét a szervezo-

21999.évi CXXII. Torvény egyes munkatigyi és szocialis torvények modositasarol.
102004.évi CXXXVI. Térvény a munkatigyi és szocidlis ellatasokrol.
11375/2010. (XIL 31.) Kormanyrendelete
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dé6 szocidlis szovetkezetekben.'? A kezdetben csupan a kozfoglalkoztatas keretében
aktivald szerepet ellaté 6nkormdanyzatok igy tiltetik at a produktiv szocidlpolitika
gondolatat a lokalis gazdasagok gyakorlataba.

Az 6nkormanyzatok vezet0 szerepének biztositasa az ijonnan szervez8d6 szocia-
lis szovetkezetekben megérzése egyfeldl raciondlis dontésnek is tlinhet, hiszen 6k
rendelkeznek a termeléshez/szolgaltatashoz szilikséges eszkozokkel (fold, épiilet,
gépek stb.), de 0vék a helyi szolgaltatasi piac egy jelentds része is, hiszen lizemelte-
tik a joléti rendszereket, karbantartjak a koztereket (G. Fekete - Liptak 2014: 136).

A szocidlis gazdasaggal foglalkoz6 kutaték ugyanakkor aggédva szemlélik a szo-
cidlis szovetkezetek szervezésének most formalddo szabalyrendszerét, s felteszik a
kérdést, hogy ,mennyiben tekinthetd ez az 4j forma a tarsadalmi gazdasag részét
képezd valddi szovetkezetnek, hogyan tudnak egyiitt élni a kordbban megalakult
tarsadalmi vallalkozasokkal, tudnak-e tartds foglalkoztatast piaci viszonyok kozott
biztositani, milyen hatassal lesznek a helyi gazdasag tobbi szerepléjére” (G. Feke-
te — Liptak 2014: 123). Majd megallapitjak, hogy a szovetkezeti forma erdltetése,
a modell tartalménak a kiliresedése szamos veszéllyel jarhat, és hosszud id6re visz-
szavetheti a szovetkezeti alapon, vagy 6nkéntes kdzosségi vallalkozasok formajaban
szervez6dd helyi gazdasag fejl6dését. Mindezek ellenére, vagy éppen mindezekkel
egyltt a helyi 6nkormanyzatok gazdasagi szerepvallalasa, a lokalis foglalkoztatas-
ban betoltott kotelez6 szerepvallaldsa mar nem kérdés. Annal inkdbb kérdés, hogy
milyen mértékben sikeriil ehhez a kételez6vé valé feladathoz a sziikséges gazdasagi
és humanerdéforrast mellérendelni, s mennyire érvényesek még az 6nkormanyzati
vezetOk altal a kilencvenes évek kutatdsa soran emlitett problémak: ki végezze ezt a
feladatot és milyen forrasbol.

A fenti valtozasok hatdsara alapvet&en atalakult az dnkormanyzatokkal szemben
tdmasztott szerepelvaras is. Milyen ma egy sikeres dnkormanyzat? 'Fentrdél’ nézve
mar nem az a siker, ha képes megszervezni az egyre sz(ikiil§ forrasokbol az alap-
ellatasokat, ha nem addsodik el, hanem mikdzben egyre kisebb mértékdi normativ
tdmogatast kap, egyre nagyobb részt vallal a piaci folyamtok szervezésébdl, a he-
lyi er6forrasra épiil gazdasagi folyamatokbdl, vallalkozik és szovetkezetet alapit,
erdsiti a helyi tarsadalom 6nfenntarté képességét az onellatas megszervezésével, de
még sikeresebb modell esetén az drutermelés rendszerének kiépitésével. ‘Alulrél’
nézve a siker az, ha mindenki szdmara munkalehet&séget biztosit akar palyazati for-
rasokhoz két6dé eredményes lobbi tevékenységgel, akar jol menedzselt vallalkozéi
bevételre alapozva, vagy szerencsésebb esetben a kettd kombinalasaval.

A gazdasagi és kornyezeti feltételek valtozasaval, s a joléti modell valtozasaval
egyltt valtozik az 6nkormanyzat, s ezzel egyiitt az onkormanyzat vezetdjének, a pol-

12 http://www.ofa.hu/hu/sui-generis-tamogatas
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garmesternek a szerepe is. Bar a forrasok megszerzésekor még mindig jelentds a
,kijaro”, vagy ,lobbizd” szerep, egyre nagyobb helyet foglal el a szerepkészletben a
gazdalkodd, illetve a gazdasagi menedzser szerep.

Az dnkormanyzatok szerepvallaldsaval kapcsolatban megvaltoznak az alapkér-
dések is. Ma mar nem az a kérdés, hogy a lokalis gazdasag fejlesztésével kapcsolat-
ban kell-e, lehet-e szerepet vallalni az 6nkormanyzatnak. A kérdés sokkal inkabb az,
hogy mennyire maganak az 6nkormdanyzatnak - vagy adott esetben a polgarmester-
nek - kell ezt a tulajdonos szerepet felvallalni f6 gazdasagi aktorként, vagy csupan
az integrator/facilitator szerepet kell betdltenie? Kérdés tovabba az is, hogy a most
formal6doé szabalyozasi és palyazati rendszer mekkora teret biztosit az dnkormany-
zatok szamara ennek mérlegelésére, a lokalis kdzosség dnszervezédésének formala-
sara, a kozosségi vallalkozasok és szocidlis szovetkezetek spontan szervezddésére?
Vagy a j6léti allam feladatainak, szolgaltatdsainak fokozatos leépitésével a korabban
az allam altal ellatott szerepek, jéléti garancidk (segélyezés, foglalkoztatasi bizton-
sag garantalasa, kozosségi kontroll gyakorlasa stb.) lokdlis szintre telepitésével a
centralizalt miikodési maéd is egyiitt jar, s ennek megfelel6en az 6nkormanyzat kény-
szer( jelenléte a kozosségi vallalkozasi formak szervezésekor elkeriilhetetlen? Vagy
van az 6nkormdanyzat fogalomnak még olyan tartalmi eleme, ami a garantalhatja a
civil tarsadalom szervez6dését, a demokratikus miikodési formak erésitését, a szo-
vetkezeti elem kibontakozasat a hatranyos helyzet(i térségekben most szervez6dd
szocialis szovetkezetekben?

Osszegzés

A posztindusztridlis tarsadalomban kialakul6 4j és elmélyiilt egyenl6tlenségi vi-
szonyok a joléti paradigma valtozasat eredményezték, melynek eredményeként
alapvet6en megvaltozott a joléti allam finanszirozasanak feltételrendszere, s ezzel
parhuzamosan feladatkdre is. A hetvenes évek o6ta tart6 joléti reformfolyamat ered-
ményeként a kilencvenes évek kozepére kialakult, a joléti rendszer miikodésében
mutatkozo valsagtiineteket ,harmadik utas” modellekkel kivantak korrigalni, me-
lyek kozéputat jelentettek volna a kdzfeladatokb6l minimalis szerepet vallalé libera-
lis llam és a ,tilgondozd” joléti allam kozott.

A Jharmadik utas kisérletek” nem voltak ismeretlenek Magyarorszagon sem, hi-
szen a két vilaghaboru kézotti hazai szocialpolitika is kisérletezett a ,,produktiv szo-
cidlpolitika” modelljével, melyben a szegények passziv segélyezése helyett produk-
tiv, azaz értéket el6allitd - tobbnyire az onellatast garantalo - tevékenységi formak
keriiltek el6térbe. Ebben a korszakban sziiletnek a raszorultak erkdlcsi nevelését
is biztosito és a lokalis kontrollt megvalosité Kozjoléti Szovetkezetek”, melyek az
onallé gazdalkodas kialakitasahoz sziikséges feltételeket (tenyészallatot, foldet, ve-
témagot, szerszamot stb.) biztositottak. A kilencvenes évek legismertebb harmadik
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utas modellje - a Giddens altal kidolgozott ,harmadik ut, modell sok vonatkozasban
mutat parhuzamossagot a két vilaghaboru kozott kidolgozott ,produktiv szocial-
politika” modellekkel. Mindkét korszakban a joléti ellatast feltételekhez, tobbnyire
munkavégzéshez kototték, s az allampolgarok aktivalasanak, munkaerd-piaci sze-
repvallalasanak novelésével megoldhaténak tartottak a kialakult foglalkoztatasi és
joléti valsagot. Az ezredfordulot kdvet6en a harmadik utas modellek hattérbe szo-
ruldsaval a liberalis ,work first” modellek kertiltek el6térbe, amelyek a ,humantéke”
tamogatas nélkiili, azonnali munkaeré-piaci értékesitését szorgalmaztak.

Az allampolgarok elemi jolétének biztositasat garantald, szolgaltato joléti allam
paradigmaja aktivald allam paradigmara valtott, s a joléti befektetések legfébb mér-
céje az onfenntarto képesség javitasa és a gazdasagi eredményesség lett.

A joléti paradigmavaltas az allam mellett a joléti rendszer tobbi szerepl6jének a
szerepvaltozasat is maga utan vonta. Alapvet6en atalakult a lokalis 6nkormanyzattal
kapcsolatos szerepelvaras, és jelentdsen atrendezddtek korabbi feladatai is. Mig a
kilencvenes években az 6nkormanyzat profiljat az allam altal meghatarozott hatosa-
gi feladatok és szolgaltatasok megszervezése rajzolta meg, az ezredfordulé utan egy-
re nagyobb mértékben a kormanyzat tovabbi tervei szerint a kdzfoglalkoztatas piaci
elemeinek erdsitése és a strukturalis timogatasok megszerzése érdekében szocialis
szovetkezetek alakulnak, amelyekben az 6nkormanyzatok tagként vehetnek részt.
Annak ellenére, hogy az 6nkormanyzatok vezet6i ugy vélték, az 6nkormanyzat nincs
felkésziilve a gazdasagi és foglalkoztatasi feladatok szervezésére, a jogszabalyi kor-
nyezet valtozasaval, sok esetben a feltételek biztositasa nélkiil az ezredfordulét ko-
vetéen mind nagyobb mértékben kényszeritették rajuk ezt a szerepet. E16bb a koz-
foglalkoztatas szervezése és a tartdsan munka nélkil 1évék atmeneti foglalkoztatasa
allt e tevékenység kozéppontjaban. A forrast mindehhez tilnyomoé részt a koltség-
vetés biztositotta. Az utébbi években a kézfoglalkoztatas piaci elemeinek erdsitése,
a tartésan munka nélkil 1év6k nyilt munkaeré-piaci elhelyezkedésének tamogatasa
és az onfenntartd szocialis szovetkezetek szervezése all az elvarasok kozéppontja-
ban. Az 6nfenntart6 képesség novelésének hangsulyozasa a kozponti forrasok foko-
zatos csokkentését is elérevetiti. Az onkormanyzat altal iranyitott szocialis szovet-
kezet azonban a kozdsségi vallalkozasok 1ényegi miikddési elemeit, az dnszervezés
és Oniranyitas képességét kérddjelezi meg, s egy Uj tipusu fliggéség kialakulasdhoz
vezethet. Mindezek eredményeként felmeriil a kérdés: a teljes foglalkoztatas bizto-
sitasa a posztmodern tarsadalomban mar nem az allam, hanem az 6nkormanyzat
feladata lesz?
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