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El6sz6
Tanulméanyok a magyar kozszférarol

A Koézgazdasagi Szemle e havi szama annak a munkanak az eredményét mutat-
ja be, amely az MTA KRTK Kozgazdasag-tudomanyi Intézet altal vezetett, az
OTKA 4ltal finanszirozott harom és fél éves, A kozszféra munkaerépiaca cimi
projektben folyt." A kozszféra sokféle okbol tarthat szamot a munkaerd-piaci
folyamatokat kutat6 kozgazdaszok érdeklédésére. El6szor is nagy mérete miatt:
Magyarorszagon itt dolgozik az alkalmazasban allok hozzavetdlegesen harminc
szazaléka, az Osszes foglalkoztatott egynegyede. Masodszor: a nék, az alacso-
nyan képzettek és a diplomdsok kiemelked6en magas aranya miatt a kozszféra
kereseti szintjének és allasvesztési kockazatanak hullamzésai erésen befolyasol-
jak a nemek kozotti munkaerd-piaci egyenldtlenségeket, az dltalanos béregyen-
16tlenséget és az oktatas megtériilési ratajat. Harmadszor, a kozszféra a legtobb
orszagban a Max Weber-i modelltél valé fokozatos tavolodds utan is viszonylag
biztonsagos, kiszamithaté palyat kinal, szamos teriileten tisztvisel6i elkotelezd-
dést kovetelve, ugyanakkor a tdrsadalmi hasznossag érzetét kinalva, és ez saja-
tos, a munkavallaléi preferencidkat feltaré szelekciés mechanizmusokat indit el.
Végiil, a kozszféranak van a legnagyobb szerepe a munkaeré ujratermelésében.
ami végs6 soron a jové kulcsa.

A kozszféra munkapiacanak elemzése a stabilitasa miatt itkozik korlatokba. A dol-
gozok onszelekcidja megneheziti annak elemzését, hogy mennyiben valds a bér-
kiilonbség a két szektor kozott, és mennyiben mérési probléma, mivel az elemzé
kiilonboz6 termelékenységii dolgozdkat hasonlit 6ssze. A stabil bérkiilonbség nem
teszi lehet6vé annak a vizsgalatat, hogy mennyire hat a kozszféra bérszinvonala a
maganvallalatok bérezési politikajara. Ha az allasok biztosak, nehezebbé valik az Gj-
raelhelyezkedési esélyek elemzése, a kozalkalmazottak munkaeré-piaci helyzetének
teljes kor feltarasa.

A magyar kdzgazdaszt ezért éppen az instabilitas miatt érdekelheti kiilonosképpen
a magyar kozszféra kozelmultja és jelene. Az egymast valté kormanyok a Bokros-
csomaggal, a 2002. évi valasztasok el6tti és utani nagy béremelésekkel, majd a 2006-
tol mdig tarté ujabb bércsokkentésekkel - és a kozelmultban kezdédott, mar a
foglalkoztatast is érinté megszoritasokkal — olyan kvazikisérleti helyzeteket te-

" OTKA 78 255. szdmu tdmogatasa.
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remtettek, amelyek jol vizsgalhatéva tesznek egy sor, stabilabb viszonyok kozott ne-
hezen elemezhet6 6sszefiiggést. A kiils6 exogén sokkok, amelyek a kozbéreket érték
és érik Magyarorszagon, lehetévé teszik a két szektor bérei kozotti atterjedési hatas
tanulmanyozdsat, annak feltarasat, hogy a magasabb bérek milyen mobilitast indu-
kalnak a két szektor kozott, és hogy a magasabb bérek megvaltoztatjak-e a kozszféra
dolgozéinak demografiai jellemzdit.

A Kozgazdasagi Szemlében 0sszesen nyolc cikk foglalkozik a kozszféra munka-
erépiacanak néhény fontos kérdésével.” A tanulmanyok elsé csoportja bemutat-
ja az er6s keresethullamzasnak - kiillonosképpen a 2002. évi, példatlan mértékd
béremelésnek - a szektorkdzi bérkiilonbségekre gyakorolt befolyasat a béreloszlas
kiilonboz6 tartomanyaiban (Altwicker-Hamori Szilvia és Lovasz Anna), valamint
ennek hatdsét a versenyszféra bérszintjére (Telegdy Almos), a maganszektorbdl a
kozszféraba atlépék mindségére (KollS Janos) és a tandrok palyaelhagyasi donté-
seire (Varga Julia).

Ezek a tanulmanyok segithetnek megallapitani, hogy sokkal jobb helyzetbe kertil-
tek-e a kozszféraban dolgozdk a nagy koltségvetési aldozattal végrehajtott koztiszt-
viseldi, majd kozalkalmazotti alapbéremeléseknek koszonhetSen, sikeriilt-e megal-
litani a koltségvetési szektort az alacsony bérek miatt (is) sujté kontraszelekciot, és
az emelések nem jartak-e a maganszféra versenyképességét rontd, nem szandékolt
mellékkovetkezményekkel. Bar a tanulmanyok multbeli torténéseket és hatasokat
igyekeznek feltarni, tampontokkal szolgalnak annak a megitéléséhez is, hogy milyen
koltségekkel, szelekcids hatasokkal és tovagytirtizé hatasokkal kell szamolnia egy
kormanyzatnak akkor, ha az eddigi gyakorlatot kovetve altalanos béremelésekkel és
-csokkentésekkel probal egyenstlyozni a politikai népszertiség, a mindségi kozszol-
galat és a koltségvetési fegyelem szempontjai kozott.

A cikkek masodik csoportja a kozszféra munkaerdpiacaval kapcsolatos altala-
nosabb kérdéseket vizsgdlja. Vajon igazolhato-e, hogy a kozszférat kockazatkeriild,
illetve altruista — a tarsadalmi hasznossagot nagyra értékeld — személyek részesitik
elényben, akik egyéni szinten optimalizalnak (Molnar Gyorgy-Kapitany Zsuzsa)?
Igaz-e, hogy a kozszféra biztonsagosabb palyat nyujt, ha alaposabban megvizsgal-
juk a szektorbdl valo kikeriilés modozatait, és figyelembe vessziik az allasvesztés
utani elhelyezkedés szektorkozi kiilonbségeit is (Elek Péter—Szabo Péter Andras)?
Igaz-e, hogy a szorosabb allami feliigyelet alatt allo koltségvetési intézmények a
maganszféranal kevésbé diszkriminaljak a néket (Lovasz Anna)? Vajon kiszorit-
jak-e az idsek a fiatalokat, ha emelkedik a nyugdijkorhatar, vagy forditva, teremt-
het6k-e allasok a palyakezddk szamara az idéskori foglalkoztatas korlatozasaval
(Cseres-Gergely Zsombor)?

A cikkeket megalapoz6 kutatas soran tovabbi irasok is sziilettek: Nacsa [2013] és
Viradi [2012] tanulmanyai a koztisztviseldi, illetve kozalkalmazotti jogviszony sza-
balyozasardl, jogelméleti kérdéseirdl és f6bb tipusairdél adnak képet Magyarorsza-
gon, illetve néhany eurépai orszagban.

* Harmat koziiliik (Cseres-Gergely Zsombor, Lovasz Anna, Molnar Gyérgy-Kapitany Zsuzsa ira-
sat) késébbi lapszamokban kozlink.
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Nem szeretnénk elvenni a szo6t a cikkektél, ezért ebben a bevezetében kizarolag
a vizsgalati terep rovid bemutatasara tériink ki, ezen beliil is csak a legfontosabb
munkaerd-piaci véltozok: a foglalkoztatas és a bér alakulasara, magyarazattal szol-
galva arra is, hogy a tanulmanysorozatban miért jatszanak kdzponti szerepet a kere-
setekkel kapcsolatos kérdések.

A kozszféra mérete

Nem konny( meghatarozni, ki tartozik a kozszférahoz. A jogszabalyozas munkavi-
szonyban allokat, illetve koztisztviselbket és kozalkalmazottakat kiilonboztet meg,
a statisztika azonban gyakran a koltségvetési és a versenyszféra kozott hizza meg a
hatdrt, amely utdbbiba az allami vallalatok is beletartoznak. A nemzetkdzi statisz-
tikak gyakran csak az dllam dltal uralt szektorokat kiillonboztetnek meg (kozigaz-
gatas, oktatas, egészségiigy, szocialis ellatds), amelyekben azonban magancégek is
mukodnek. Ugyanakkor a maganszféraban is létezik szamos olyan véllalat, amely
teljes mértékben dllami intézményektdl fiigg, onnét kiszervezett tevékenységet foly-
tat, vagy kizarélag kormanyzati, onkorméanyzati megrendelésre dolgozik. Magyar-
orszagon a helyzetet tovabb bonyolitja a kozmunkasok magas szama.

Mint az I. tdbldzatban lathatd, a KSH intézményi munkatigyi statisztikdja sze-
rint a koztisztviselok és kozalkalmazottak az 6tf6s vagy nagyobb véllalatokban és a
koltségvetési intézményekben alkalmazdsban dllok 27-30 szazalékat teszik ki. Mas
jellegti adatok allnak rendelkezésre a KSH munkaerd-felméréseibdl, ami nem kii-
16nbozteti meg a koztisztviseloket és a kozalkalmazottakat, hanem agazati, illetve
tulajdoni alapon nyugvé elhatarolast tesz lehetévé: e szerint az allami tulajdonban
levé vallalatok és intézmények alkalmazottai az ILO-OEDC-meghatarozas szerint
mért foglalkoztatas 26,4 szazalékat, az alkalmazdsban allok 31,6 szazalékat tették ki
2011-ben. A kozigazgatasban, az allami oktatasban, egészségligyben és szocialis ella-
tasban dolgozdk az dsszes alkalmazott 26,5 szazalékat, az dsszes foglalkoztatott 23,1
szazalékat adtdk. Bar a szamok fiiggnek a ,kozszféra” és a ,foglalkoztatds” meghata-
rozasatol, nem kiilonboznek nagymértékben: az utolsé elérheté mikroadatok szerint
az alkalmazottak 26-30 szdzaléka, a foglalkoztatottaknak pedig valamivel kevesebb,
mint 25 szdzaléka dolgozott a kozszférdban.

A kozsztérahoz szorosan kapcsolodd maganvallalatok méretét sokkal nehezebb
megbecsiilni. A KSH munkaerd-felméréseinek adatait hasznalva, Elek Péter és Szabo
Péter Andras tanulmanya arra a kovetkeztetésre jut, hogy 1998-2002 kozott a koz-
szférabol a maganszférdba torténd atlépések 40 szazaléka nem jart munkahely-
valtoztatassal, ami tomeges kiszervezésekre utal. Késdbb, 2002-2008 kozott ilyen
esetek mar sokkal kisebb aranyban fordultak el6. A kormanyzati megrendelések-
tol fiiggd maganvallalatok szamat specialis adatfelvételek nélkiil végképp nem le-
het megallapitani.

A kozsztéran belill a kozigazgatas és az oktatas részesedése 37-37 szazalékos, az
egészségiigyé és a szocialis intézményeké Osszesen 26 szazalék. A kozszféra munka-
vallaldinak 57 szazalékat a helyi onkormanyzatok alkalmazzak (2. tdbldzat).
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1. tdblazat
A kozszféraban dolgozok aranya a foglalkoztatottak és az alkalmazdsban allok kozott
2011 els6 negyedévében

A teljes foglalkoztatas Az alkalmazasban

szazalékaban allék szazalékaban Iddszak

Intézményi munkaiigyi statisztika

Koztisztvisel6k és kozalkalmazottak n. a. 29,7 2010

Koztisztvisel6k és kozalkalmazottak n. a. 27,3" 2009
Munkaeré-felmérés

Al o idonbant o,

Alkalmazott az allami tulajdonban

1év6 intézménynél a kozigazgatasban, 231 26.5 2011 I né.

az oktatasban, az egészségligyben
vagy a szocidlis ellatasban

“Intézményi munkaiigyi statisztika. www.ksh.hu, Stadat 2.1.29.2. tdblazat, letoltve: 2011.
november 6. A célsokasag az allami intézmények, az 6tf6s vagy nagyobb vallalatok és a
nonprofit szervezetek egy része.

* Bértarifa-felvétel 2009, a Nemzeti Munkaiigyi Hivatal altal szdmitott stlyokkal sulyozva.

“ Munkaerd-felmérés, a szerzok szamitasa. Foglalkoztatott mindenki, aki a kérdezést meg-
el3z6 héten legalabb egy ora jovedelemtermeld munkat végzett, vagy egyet sem, de csak at-
menetileg volt tavol a munkajatol.

2. tabldzat
A kozszféra alkalmazottainak megoszlasa agazatok és feliigyeleti szint szerint 2011
els6 negyedévében

Kézponti korményzat Onkormanyzat Osszes
Kozigazgatas 22,43 14,22 36,66
Oktatas 11,02 26,61 37,64
Egészségiigy 7,12 9,28 16,40
Szocidlis ellatas 2,32 6,98 9,30
Osszesen 42,91 57,09 100,00

Adatforrds: Munkaerd-felmérés, szerzék eredményei. Az allami szektort az dgazat és a
munkaadé tulajdoni forméja alapjan definialtuk.

A foglalkoztatas és a bérek id6beli alakulasa

A kozszféra 650 ezerrél 800 ezer f6sre ndtt a rendszervaltas idoszakdban, amikor
szamos, korabban a partapparatus, illetve az allami vallalatok altal ellatott tevékeny-
ség keriilt at a koltségvetési intézményekhez (ellendrzés, tervezés, feliigyelet, kiilon-
téle szocialis szolgaltatasok és gyermekintézmények). A terjeszkedést az 1995 mar-
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ciusaban meghirdetett Bokros-csomag allitotta le, aminek kovetkeztében koriilbeliil
10 szazalékkal csokkent a kozszféra létszama. Az ezredfordulé utan a kozszféra ujbol
novekedni kezdett 2006-ig, amikor a magasra szokott dllamaddsag kikényszeritette a
foglalkoztatas csokkentését (1. dbra). A kozszféra mérete azonban csak 2008-ig csok-
kent, a valsag id6szakaban a létszam stabilizalodott, s6t a kozmunkasokkal egytitt
jelentésen novekedett. A kozigazgatas, az oktatds, az egészségiigy és a szocialis ella-
tas 3 szazalékkal tobb dolgozot foglalkoztatott 2011 januar-marciusdban, mint ha-
rom évvel korabban, éles ellentétben a maganszektorral, ahol a 1étszam ugyanebben
az idészakban 4,8 szazalékkal csokkent.

1. dbra
Foglalkoztatds a kozszféraban, 1986-2011 (ezer £6)
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Adatforrds: KSH-Stadat, Bértarifa-felvételek 1986, 1989, 1992, 1994-2011.

Mar a foglalkoztatasi adatok is nagyfoku instabilitasrél arulkodnak - a rendszer-
valtds utani 130 ezres novekedést 60 ezres csokkenés, majd ugyanekkora névekedés
és tjabb 100 ezres csokkenés kovette —, de még ennél is erételjesebbek voltak a koz-
szféra bérszintjében bekovetkezo valtozasok. Az utdbbi husz évben a kozszféraban
alkalmazottak bérel6nye, illetve -hatranya a hasonlé nemd, koru és iskolazottsagu
vallalati alkalmazottakhoz viszonyitott —22 és +17 szazalékos savban ingadozott (2.
dbra). Ez, mint Koll6 Janos e lapszambeli tanulménya bemutatja, példatlanul széles
sav: a hasonloképpen szamitott relativ bér szérédasi tartomanya a legtobb europai
orszagban 1993-2000-ben nem érte el a 7 szazalékot, mikozben Magyarorszagon
15,2 szazalék volt, a rakovetkez hét évben pedig 29,5 szazalék.

A ,Bokros-csomag” tobb mint 10 szazalékkal ,rontotta” a kozszféra pozicidjat a
maganszektorhoz képest. Az 1997-2000 kozotti id6szak lassu fellendiilését latvanyos
novekedés kovette. Az elsé Orban-kormany minimalbér-emelése erésen érintette a
kozszférat, mert a dontéshozatal idején a kozalkalmazottak 36 szazaléka, a diploma-
val nem rendelkez6k 60 szdzaléka kevesebbet keresett 50 ezer forintnal, a 2002-es
minimalbérnél. (Az aranyok a maganszektorban 36 és 40 szazalékra rugtak). Maso-
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2. dbra
A kozszféra regresszidval kiigazitott béreldnye/hatranya 1986-2011 (szazalék)

A kozszféra bérelénye, szazalék
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Regresszids becslések: fliggd valtozd a bér logaritmusa, kontrollvaltozok a nem, az iskolai
évek szama, a munkapiaci tapasztalat, annak négyzete és egy kozszféra valtozd. A pontok ez
utébbi hatasat mutatjak szazalékpontban.

Adatforrds: Bértarifa-felvételek, 1986, 1989, 1992, 1994-2011. Az adatok a vizsgalt évek ma-
jusara vonatkoznak.

dik Iépésként a 2002-es majusi valasztasok elott a kormany lényegesen megemelte a
koztisztviselOk fizetését, aminek kovetkeztében a kozszféraban 17 szazalékkal emel-
kedett az atlagos realbér, szemben a 7 szazalékos novekedéssel a maganszféraban.
A harmadik és egyben a legfontosabb intézkedésre a szocialista kormany hivatalba
1épésekor, 2002 majusaban keriilt sor, amikor a kozalkalmazottak alapbérét 50 sza-
zalékkal megemelték, ragaszkodva a valasztasok el6tt tett igérethez. (A béremelést
az Osszes parlamenti part tamogatta.) Az intézkedés a kozalkalmazottak atlagbé-
rének 29 szazalékos novekedését vonta maga utan redlértékben 2002 és 2003 maju-
sa kozott, osszehasonlitva a ,,csak” 11 szazalékos novekedéssel a maganszféraban.
A kozszféra bérhatranya (-6 szazalék 2002-ben) jelent6s, 11 szazalékos bértobbletbe
fordult 2003-ban és 15 szazalékosba 2004-ben.

A bérelény hdrom év alatt elt{int. Egyrészt, mint Telegdy Almos tanulménya meg-
mutatja, a kozszféra bérnovekedése erdteljes atterjedési hatassal jart: azokban a fog-
lalkozasokban, ahol a dolgozok konnyen mozognak egyik szektorbol a masikba, a
maganszféra bérei lényegesen gyorsabban emelkedtek 2003 utan. Masrészt, a 2006-
ra felhalmozott nagy belsé és kiilsé6 hiany ujbdl megszoritasokat tett sziikségessé,
ami a kozszféra bérel6nyét teljesen felemésztette 2007 majusara.

Végezetiil, a koztisztviselok és kozalkalmazottak 13. havi fizetésének eltorlése
2009-ben azonnali 12 szdzalékpontos csokkenést okozott a kozszféra relativ bér-
szintjében. Ezenfelill a koztisztvisel6k és kozalkalmazottak alapbérét gyakorlatilag
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befagyasztottak a 2008. évi szinten, és 2013 elején a kormanyzat ennek haroméves
meghosszabbitasat jelentette be.

A kozszféra rugalmassa tétele szamos eurdpai orszagban szorgalmazott cél, a bérek
jaradékszert stabilitasat is sokan karhoztatjak, de a kozalkalmazotti javadalmazast a
gyakorlatban (talan napjaink Gorogorszagat és bizonyos fokig Romaniat leszamitva)
sehol sem rendelték olyan mértékben a valtozd koltségvetési és politikai szempontok
ala, mint Magyarorszagon. Ez hol jo, hol rossz hir a kozszféra dolgozdinak, valdszi-
ntileg kdarokat okoz azokon a teriileteken, ahol a tisztvisel6i 1ét kiszamithatosaga
fontos feltétele a szakmai autondémianak, és hasznokat hajt masutt, de az biztos,
hogy a kutaténak kivételes terepet biztosit ahhoz, hogy exogén sokkokra adott re-
akciok alapjan vizsgalhassa a kozszféra munkaerépiacat.

Az elmult évtizedekben vilagszerte nagyon kevéssé kutattak a koltségvetési mun-
kaerdpiacot, és talan a tanari munkaerépiacot leszamitva Magyarorszagon is alig
tudunk valamit ennek a fontos piaci szegmensnek a miikodésérél. Bizunk benne,
hogy az itt kozolt tanulmanyok valamennyit p6tolnak ebbdl a hianybdl.
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