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Kedves Olvasó!

Az Európai Tükör következõ, november-decemberi duplaszáma – 
amely a 2011. január 1-jén kezdõdõ magyar EU-elnökség különbözõ

aspektusait dolgozza fel – december közepén jelenik meg.

(a szerk.)



A vizsgálat célja, hogy a mai szabályozási környezet sajátosságait visszavezessük az
elsõ szabályok elfogadásának idejére, vagyis az ún. útvonalfüggõséget kimutassuk a
mostani jogszabályokban (illetve azok hiányában). Az útvonalfüggõség e cikk kere-
teiben úgy határozható meg, mint az adott jogintézmény születésekor jelen lévõ
kontextusfüggõ elemek továbbélése és hatása a mindenkori intézményi struktúrára,
kifejezett ellenkezõ akarat hiányában. 

Egyfelõl a terjedelmi korlátok miatt, másfelõl azért, hogy a kutatást fókuszáljuk,
a továbbiakban az uniós intézmények közül az Európai Bizottsággal és az Európai
Parlamenttel foglalkozunk. Az Európai Unió Tanácsa és az Európai Tanács mint kor-
mányközi tárgyalási fórumok hagyományosan nem képezik az érdekérvényesítés ku-
tatásának (interest group research) elsõdleges szintjét. Ennek oka, hogy az érdek-
érvényesítés tanulmányozása során a figyelem az elmúlt évtizedekben elsõsorban a
magánfelek – üzleti és civil szféra – kormányzati-jogalkotási befolyására irányult,
vagyis a kormányközi elemzéseket meghagyták más politikatudományi területek szá-
mára. Ettõl függetlenül az Európai Unió Tanácsa közel sem elhanyagolható intéz-
mény, sõt, végsõ döntéshozó. Ugyanakkor semmiféle speciális szabályozással nem
rendelkezik a lobbisták fogadását illetõen, ahogy még a nyilvánosság is néha nehe-
zen értelmezhetõ számára. A lobbitevékenység tanácsi ügyekben nem ritkán a tag-
állami fõvárosokban, brüsszeli állandó képviseleteken zajlik. Így a nehéz kutatható-
ság további – bár nem jogos – érdektelenséget szült. A következõkben mi azért is
korlátozzuk a kutatást a két másik központi uniós jogalkotó intézményre, a Parla-
mentre és a Bizottságra, mert e két intézmény már számos erõfeszítést tett a
lobbistákkal és érdekcsoportokkal való kapcsolattartás szabályozására.

A Gazdasági és Szociális Bizottság (GSZB) szintén rendelkezik a társadalmi cso-
portokkal való kapcsolattartást szabályozó normákkal, azonban az intézmény súlya
a döntéshozatalban és az alapvetõen különbözõ hozzáállása e kapcsolatokhoz nem
indokolja, hogy egyszerre vizsgáljuk szerepét a Bizottságéval és a Parlamentével.1
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A lobbiszabályozás fejlődése 
az uniós intézményekben

Sem az Európai Unió, sem annak intézményei nem rendelkeznek egysé-
ges lobbiszabályozással. A következõkben bemutatjuk, hogyan fogalma-
zódott meg az Egységes Európai Okmány (EEO) elfogadása után a sza-
bályozás iránti igény, hogyan kerültek elfogadásra az elsõ intézményi sza-
bályok e területen, végül áttekintjük, hogy az ezredforduló után tíz év-
vel hol tart a folyamat. Az elemzés során rendhagyó módon nem a be-
folyás elérésére törekvõ csoportokat, hanem az intézményi érdekeket
tartjuk szem elõtt. 

1 Obradovic, Daniela: Regulating Lobbying in the European Union, Chapter 15, in: Coen, David és Richard-
son, Jeremy, Lobbying the European Union, Institutions, Actors, and Issues, Oxford University Press,
New York, 2009, .298–334. o.



11..  ÉÉrrddeekkéérrvvéénnyyeessííttééss,,  lloobbbbii,,  lloobbbbiissttaa

Az Országgyûlés hivatalosan is meghonosította a „lobbi” kifejezést a magyar jogban
a lobbizásról szóló 2006. évi XLIX. törvénnyel. E magyar jogi konstrucióhoz képest
fontos különbség, hogy jelen cikkben a lobbistákon nemcsak a fizetett, tehát har-
madik fél érdekeit ellenszolgáltatásért képviselõ lobbistákra korlátozzuk a kifejezést,
hanem az olyan alkalmazottakra és önkéntesekre is, akik ezzel ekvivalens feladatot
látnak el más jogi státusból. Így brüsszeli szinten a regionális képviselettõl a civil
szektoron át az ún. in-house lobbistákig terjed a skála, ez utóbbi fedi le a multina-
cionális cégek által fenntartott brüsszeli képviseletek munkatársait, akik teljes állá-
sú alkalmazottak az adott vállalatnál, és munkaidejükben lobbizással foglalkoznak.
A lobbizással egyenértékûnek tekintjük az érdekérvényesítés kifejezést, amelyet
azonban élesen el kell határolni az érdekképviselettõl, amely különbözõ, a társadal-
mi részvételt más formában erõsítõ jogintézményeknél elõforduló jelenség. Az „ér-
dekcsoport” kifejezést a magánérdek szinonimájaként tekintjük.

A cikkben a magánérdek a non-profit és for-profit, vagyis civil és üzleti érdeke-
ket egyaránt jelöli, továbbá minden olyan érdeket, amely nem a lobbizással célzott
intézmény sajátja. Ez utóbbi fordulat ahhoz szükséges, hogy az éppen vizsgált in-
tézménytõl eltérõ kormányzati, állami szereplõk érdekérvényesítési tevékenységét is
ide érthessük. Ilyen módon a „magán” jelzõt a lehetõ legtágabbra vesszük. Az ér-
dekérvényesítési tevékenység ez irányú kibõvített felfogása a XXI. századi valóságot
jól tükrözi. Az ún. multilevel government koncepcióban, vagyis a többszintû kor-
mányzati struktúrákban elõfordulhat, hogy az intézmények egymás irányába is ha-
sonlóan lobbiznak egy közpolitikai ügyben, mint a magánérdekek. Így a közintéz-
mény elméleti szinten képezhet csak különbözõ kategóriát, a praktikus vizsgálatok
során egyértelmû, hogy a többi magánérdekkel léphet versenybe a döntéshozó szû-
kös idejéért, figyelméért.

A hazai lobbitörvényt többféle kritika érte. Koncepcionális gondot jelent, hogy a
jogszabály nem kezeli kiegyensúlyozottan az átláthatóság kérdését: amíg a
lobbistáknál érdemi jelentéstételi kötlezettséget ír elõ, addig a döntéshozó oldalán
hiányoznak a modern garanciák, mint a közszolgálat utáni magánszektorba való be-
lépés korlátozása, illetve a képviselõtestületeknél (Országgyûlés és helyi önkormány-
zatok) saját hatáskörbe utalja a döntéshozók jelentéstételi kötelezettségének szabá-
lyozását. Mindezek azonban elvi kérdések maradnak, mivel a végrehajtás alapvetõ-
en kudarcba fulladt. A regisztrációk száma aligha fedi a valódi hazai lobbitevékenység
volumenét, 2010. április elsejével bezárólag körülbelül 250 lobbista (természetes és
jogi személy) szerepelt az adatbázisban,2 ily módon a törvény lex imperfecta maradt
immár négy éve. Másfelõl a civil szervezetek vetették fel már a törvény elõkészíté-
se során, hogy a lobbizásról szóló törvény által biztosított elõnyök rájuk nem ter-
jednek ki, ami akár a diszkrimináció kérdését is felvetheti, hiszen a lobbitevé-
kenységet mint a „közhatalmi döntés befolyásolását vagy érdekérvényesítést célzó
minden olyan tevékenység vagy magatartás, melyet megbízás alapján, üzletszerûen
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2 http://www.kih.gov.hu/data/cms21804/statisztika_2010.04.01.pdf (2010.08.30.)



folytatnak”3 fordulattal határozza meg. Jelen cikk ezért a két kiválasztott uniós in-
tézmény bemutatásán és az amerikai párhuzam idõnkénti felemlegetésén keresztül
szeretne a lobbitörvény késõbbi módosításához, korrigálásához de lege ferenda ki-
tekintést nyújtani.

Ugyanilyen fontos cél, hogy a hazai érintettek – és ez a kör akár mind a tízmil-
lió magyar állampolgárt jelentheti – brüsszeli érdekérvényesítési képességét fejlesz-
szük a magyar gazdaság és társadalom erõsebb uniós pozíciójának elérésére. Az ér-
dekfelismerésben és érdekbecsatornázásban még nem zárkózott fel a magyar tár-
sadalom az alapító tagállamok gyakorlatához. 

Végül minden érdekérvényesítéssel és lobbizással foglalkozó cikk, ha nemcsak a
felszínen marad, óhatatlanul érinti a demokrácia központi kérdéseit. Márpedig mind
az uniós „demokratikus deficit” szempontjából, mind a friss magyar demokrácia szá-
mára hasznos lehet a lobbiszabályozások gondos tanulmányozása, összehasonlítása
és tudatos alkalmazása. A cikk során normatív demokrácia elképzeléseket nem kí-
vánunk mérlegelni, a képviseleti demokráciát alapvetõen Aron koncepciójának4 meg-
felelõen tudjuk értelmezni, mint a népszuverenitás megvalósításának egyik lehetsé-
ges útját, amelyben a társadalmi csoportok versenye meghatározott formájú szabá-
lyozást nyer a választási rendszereken keresztül. A lobbizáshoz való hozzáállás szem-
pontjából fontos axióma a társadalmi hierarchia és érdekkülönbség fennállásának el-
fogadása, amely az érdekérényesítési tevékenységet indukálja.5

A cikkben párhuzamosan mutatjuk be a két kiválasztott uniós intézmény útját a
mai lobbiszabályozásig, amelyrõl a második részben szólunk majd részletesebben. A
párhuzam arra szolgál, hogy a két intézmény közötti emulációt szemléltessük, hi-
szen az egyik intézmény által tett kísérleti lépés eredményét mindig figyelembe vet-
ték a másik hivatal falai között. Az útvonalfüggõség ily módon az intézményközi vi-
szonyokban is utolérhetõ. A munkához Justin Greenwood és szerzõtársai e téren
publikált anyagait tekintjük kiindulási pontnak, mivel Greenwood az egyik legkoráb-
bi és azóta is rendszeres kutatója az uniós lobbitevékenységnek.6

A magyar szakirodalomban Lékó Zoltán „A lobbitörvény kézikönyve” c. írásában
szentelt nagyobb teret az uniós lobbiszabályozás bemutatásának, amelyrõl jelen fo-
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3 A lobbitevékenységrõl szóló 2006. évi XLIX. tv. 5.§-ának c) pontja.
4 A francia társadalomtudós II. világháború után adott óráinak szöveges jegyzeteit lásd: Aron, Raymond:

Introduction à la philosophie politique – démocratie et révolution, Inédit, Paris, 1997.
5 Vö. Sidanius, Jim and Pratto, Felicia: Social Dominance: An Intergroup Theory of Social Hierarchy and

Oppression, Cambridge University Press, 2001.
6 Greenwood, Justin and McLaughin, Andrew: The Management of Interest Representation in the

European Union, Journal of Common Market Studies, 33:1, March 1995, 143–156. o.; Greenwood,
Justin and Clive, Thomas: Regulating Lobbying in the Western World, Parliamentary Affairs, Vol. 51:4,
October 1998, 487–499. o.; Greenwood, Justin: The Regulation of Interest Representation, Parlia-
mentary Affairs, Vol. 51:4, October 1998, 587–599. o.; Greenwood, Justin: EU public affairs and the
White Paper on Governance, Journal of Public Affairs, Vol. 1 Number 4 & Volume 2 Number 1, 2002,
423–435. o.; Greenwood, Justin and Halpin, Darren: The European Commission and the public
governance of interest groups in the European Union: Seeking a niche between accreditation and laissez-
faire, Perspectives on European Policy and Society, Vol. 8:2, June 2007, 189–210. o.; Greenwood,
Justin: Interest Representation in the European Union, Palgrave Macmillan; 2nd edition, 2007.



lyóiratban is külön cikket publikált négy éve.7 Átfogó nemzetközi kitekintést nyúj-
tott az eddigi legteljesebb magyar lobbikézikönyv.8 Szintén hasznos, más-más pers-
pektívájú bevezetést nyújt Kégler Ádám9, illetve Topolánszky Ádám10 mûve, illetve
nem túl nagy számú külföldi szerzõ magyar fordítása is elérhetõ már a témában.11

Cikkek az uniós lobbiról és más külföldi példákról inkább kevesebb, mint több rend-
szerességgel jelentek meg jelen folyóirat hasábjain, illetve más magyar tudományos
lapokban.12

Az Európai Bizottság és az Európai Parlament a legtöbb tagállamnál elõrébb jár
az érdekérvényesítés szabályozásában, a 2007-es parlamenti Stubb-jelentés bizott-
sági elõterjesztésének indokolásában is újfent megállapították, hogy „a tagállamok
többségében akár parlamenti, akár kormányzati szinten, egyáltalán nem szabályoz-
ták az érdekcsoportokkal való közremûködést”.13 Németországban intézményesített
érdekcsoportok és konzultációs fórumok kapcsolódnak a törvényelõkészítéshez és
több kormányzati szinthez, az Egyesült Királyságban az Európai Bizottsághoz ha-
sonló, a lobbisták önszabályozására épülõ rendszer mûködik, Lengyelország és Lit-
vánia14 is elfogadott egy-egy lobbitörvényt hazánkhoz hasonlóan – igaz, jelentõsen
különbözõ tartalommal. Emellett a legtöbb törvényhozásban létezik arra formális
szabály, hogy ki kaphat bebocsáttatást a parlamenti épület(ek)be, ezek azonban nem
tekinthetõk önmagukban lobbiszabályozásnak, nem is ezzel a céllal születnek. Skan-
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7 Lékó Zoltán: A lobbitörvény kézikönyve, HVG-Orac 2006, 149–174. o., ill. A lobbizás szabályozása
az Európai Unióban, Európai Tükör, 2006/6. 3–21. o.

8 Lékó Zoltán–Hajdu Nóra–Kégler Ádám–Sándor Péter–Vass László, (szerk.), Lobbikézikönyv, Demok-
rácia Kutatások Magyar Központja Közhasznú Alapítvány, Budapest, 2002.

9 Kégler Ádám: Érdekérvényesítés az Európai Unióban, MTA-PTI, Budapest, 2006. Ld. még a „Kor-
mányzati, gazdasági és civil érdekérvényesítés az Európai Unióban” c. kutatási projektet, projektve-
zetõ Bayer József, MTA-PTI, honlap: www.eulobbi.hu 

10 Topolánszky Ádám: Lobbizás az Európai Unióban – Tagállami érdekérvényesítés a válság és az euró-
pai átalakulás útvesztõjébe, Mundus 2009, ill. korábban: Lobbizás – érdekek az elõtérben, Bagolyvár,
2003.

11 Pl. Guéguen, Daniel: Gyakorlati útmutató az EU-labirintushoz, Századvég – Demokrácia Kutatások
Magyar Központja Alapítvány, Budapest, 2003; Stuart, Thomson, Steve, John, Public Affairs – lobbi-
zás, Akadémiai Kiadó, 2009.

12 A teljesség igénye nélkül: Hajdu Nóra: Lobbi és demokrácia az Egyesült Államokban, Politikatudomá-
nyi Szemle, Vol. XI:3-4, 139–150. o., Kovács Gabriella: A német és a brit uniós érdekérvényesítés
háttere a ’90-es években, Európai Tükör, 2004/8., 38–54. o., Nagy Péter: Lobbyzás az Európai Uni-
óban. Európai Szemle, 1998/1., 34–55. o., Pap András László: Lobby – alkotmányos jog vagy tör-
vénytelen káosz, Parlamenti levelek, 1998/4–5., 23–46. o., Simon Zoltán: Lobbizás és lobbiszabályo-
zás az Európai Unióban, Magyar Közigazgatás, 2003/9., 521–529. o., ill. Érdekek, érdekcsoportok
és lobbizás az Európai Unióban, Köz-politika. 2003/4., 43–60. o., Vass László: Cox, Terry, Civil So-
ciety and Interest Representation in Hungarian Political Development, Journal of Communist
Studies/Tranformation Process, 1994/3.

13 PE 396.734 2007/2115(INI) Draft Report on the development of the framework for the activities
of interest representatives (lobbyists) in the European institutions, 6. o.

14 A törvényhozási és szabályozási lobbizásról szóló 2005. július 7-i lengyel törvény, ill. a lobbitevé-
kenységrõl szóló VIII-1749. sz. litván törvény (2000. június 27). “Legislation on Lobbying in Europe”
OECD paper, Expert Group on Conflict of Interest with a Special Session on Lobbying: Enhancing
Transparency and Accountability, 6–8 June 2007.



dináv államokban a társadalmi szinten magas bizalmi tõkével magyarázzák a szabá-
lyozás visszafogottságát.15

Több tényezõ is magyarázhatja a lobbiszabályozás uniós szinten történõ erõ-
sebb megjelenését. Brüsszelben immár 27 tagállam és a világ gazdasági hatalmai
– államok és multinacionális társaságok – próbálnak konszenzust találni haté-
kony(nak gondolt) új szabályozások körül. Több tucat adminisztratív, politikai és
lobbikultúra olvasztótégelye az unió, idõnként egymástól távol esõ felfogások és
érdekek közé kell hidat vernie a saját túlélése érdekében. Az unió kompetenciái-
nak bõvülésével nõtt az érdekcsoportok jelenléte a fõbb intézmények körül, vég-
sõ soron költséghatékony lehet egy több tagállamban is érintett magánérdeknek
Brüsszelben eljárni, ha onnan a tagállamokra nézve kötelezõ szabályozás kibocsá-
tása várható.

22..  AA  sszzaabbáállyyoozzááss  ggoonnddoollaattáánnaakk  mmeeggsszzüülleettééssee  aazz  eeuurróóppaaii  
iinnttéézzmméénnyyeekkbbeenn

Az Európai Közösségek, majd az Európai Unió kompetenciáinak fokozatos bõvítésé-
vel az érdekcsoportok is felismerték a brüsszeli döntéshozó gépezet és az abban
kulcsszerepet játszó intézmények jelentõségét. Az EEO hatálybalépése elõtt a brüsz-
szeli lobbi még Csipkerózsika-álmát aludta mai méreteihez képest. A nagy nemzeti
vállalatok (national champions) még a kormányközi hálózatokon keresztül is elér-
hették céljaikat, a korai Bizottság és a még nem közvetlenül választott Parlament
mai hatalmuk töredékével rendelkeztek csupán.

Greenwood a magánérdek egyik elsõ tudatos intzéményi felhasználásának példá-
jaként a Bizottság harcát említi, amikor éppen a transznacionális cégek segítségével
tartotta fent a nyomást a Tanácson, hogy az EEO kidolgozása ne ütközzön akadály-
ba. Az érdekcsoportok, elsõsorban az üzleti körök felismerték az EEO által nyújtott
potenciális elõnyöket. 

1979-tõl a Parlamentet már közvetlenül választják, az EEO nyomán az 1987-tõl
alakuló egységes piac jelentõsen felforgatta az Európai Közösségek döntéshozatali
rendszerét. A magánszereplõk köre és súlya ezzel párhuzamosan, a nyolcvanas évek
elejétõl megkezdett privatizációs és liberalizációs hullám következtében erõs növe-
kedésnek indult. Szintén az EEO nyomán vált világossá, hogy a nemzeti vétó eltör-
lése a lobbisták részérõl is új taktikai ösvények felfedezését kényszerítette ki, hiszen
nem volt elegendõ egy kedvezõtlen döntés elkerüléséhez csupán egyetlen kormány-
zatot meggyõzni. A minõsített többséggel (QMV) is elfogadható ügyek megjelenése
és késõbbi bõvülése a tanácsi kapcsolatok mellett megerõsítette a másik két döntés-
hozó intézmény szerepét az érdekcsoportok szemében.
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15 Holman, Craig–Susman, Thomas: Global Forum on Public Governance – Self-Regulation and Regulation
of the Lobbying Profession, OECD Global Forum on Public Governance, May 2009, 23–24. o., ill.
Dutoit, Laurence : Parlement européen et société civile, vers de nouveaux aménagements institution-
nels, These de doctorat, Univ. Geneve, no. SES 659,. 212. o.



A Maastrichti Szerzõdést megelõzõ tárgyalásokból is már nyilvánvaló, hogy az
új integrációs fokozat, amely késõbb az unió elnevezést kapja, egy széles kompe-
tenciával, önálló jogkörökkel rendelkezõ brüsszeli döntéshozatali rendszer alapjait
fogja kialakítani. A magánérdekek EEO és Maastricht közötti fokozódó aktivitása,
így például az Európai Kerekasztal (European Round Table), még nem ébresztet-
tek aggodalmat a civil körökben. Ez Brüsszel esetében a mai napig részben magya-
rázható azzal, hogy európai nyilvánosság nem létezik a média nemzeti szegmen-
táltsága, a nyelvi barikádok és a tagállami problémákra koncentráló nemzeti válasz-
tói logika miatt. Az Egyesült Államokban minden évtizedben újabb lokális csúcsot
hozott a lobbizásról folytatott vita, ezek azonban nem szûrõdtek át túl nagy inten-
zitással a szélesebb európai körökbe, ha mégis, akkor elõbb látszott hatásuk a nem-
zeti, mint az uniós szinten. 1995-ig az USA-ban sem következik be áttörés, az ösz-
szes lobbibotrány ellenére az 1946-os Federal Regulation of Lobbying Act (FRLA)
maradt hatályban.

Az elsõ, a sajtóban is már jól dokumentált vita a (leendõ) unió nyilvánosságáról
az 1992-es szeptemberi birminghami csúcson jelenik meg. A Bizottság támogatta
az átláthatóság növelését, a brit pozícióból következõen London támogatását is él-
vezte a javaslat, illetve a legnagyobb befizetõ Németország sem söpörte le az ügyet
az asztalról.

A Maastrichti Szerzõdés körül folyó tárgyalásokon Delors és a brit külpolitika esz-
közként használta a nyilvánosság témáját. Végül a birminghami csúcsot lezáró el-
nökségi következtetések elsõ mellékleteként „A Közösség közelebb a polgáraihoz”
címmel fogadtak el egy szöveget, amely elsõsorban a tagállamok és a Bizottság kö-
zötti erõverseny tanúbizonysága, amennyiben a Bizottságot a tagállamokkal való ha-
tékonyabb konzultációra ösztönzi a jogszabály-elõkészítési folyamatban, illetve elõ-
került az azóta is sokszor felbukkant – végül a Lisszaboni Szerzõdés által rendezett
– kérdés a nemzeti parlamentekhez való kapcsolatokról. Az újságírók megfelelõ hu-
morral vették tudomásul a lépést, megállapítva, hogy ugyan a „közösség államfõi a
nyilvánosságról tárgyalnak, ezt mégis titokban teszik.”16 A téma az edinburghi csú-
cson 1992 decemberében, majd ezt követõen is újra elõkerült.

Visszatekintve, a felvetés elsõ körben még nem a hozzáférés módjára vonatko-
zott, hanem logikus módon a „mihez” kérdésre kereste a választ. A nyilvánosság
biztosítására a kilencvenes évek elejétõl újabb és újabb hivatalos közlemények és
belsõ utasítások születtek, a megalakult unió demokratikus mûködését többen át-
láthatósággal kívánták biztosítani. Ennek keretében a Bizottság és a Tanács elvileg
bõvített hozzáférést biztosított az uniós dokumentumokhoz.17 Ezt egy brit újság-
író kérelme vetette bírósági teszt alá, amikor John Carvel, a Telegraph munkatár-
sa a tanácsi találkozó jegyzõkönyvének kiadását kérte, majd e kérelmét elutasítot-
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16 Lambert, Sarah and Marshall, Andrew: Bad omens for Birmingham summit, The Independent, 15th
October 1992, http://www.independent.co.uk/news/world/europe/bad-omens-for-birmingham-sum-
mit-1557504.html (2010.01.16.)

17 Council Decision 93/731/EC on public access to Council documents (HL L 340., 43. o.), ill. Commission
Decision 94/90/ECSC, EC, Euratom on public access to Commission documents (HL L 46., 58. o.).



ták.18 Az elsõfokú ítélet az újság javára döntött, azonban jogerõs ítéletben az Eu-
rópai Bíróság a Tanács érvelésének adott helyt, ezzel az in camera tartandó taná-
csi ülések bírósági jóváhagyással folytak tovább.

A dokumentumok nyilvánossága a lobbizással alapvetõ szinten összefüggõ terület,
errõl azonban számos jogi és politikatudományi értekezés hozzáférhetõ, amelyek az
uniós anyagok és adott esetben döntéselõkészítõ dokumentumok nyilvánosságát tag-
lalják. Így a cikk hátralévõ részében erre nem térünk ki, a fenti bekezdéssel csupán
jeleztük a téma összefüggéseit és azt, hogy az elsõ nyilvánossági kísérlet a frissen lét-
rehozott unió részérõl a dokumentumok hozzáférhetõségére koncentrált.

33..  AA  PPaarrllaammeenntt::  aazz  eellssőő  ffeellvvoonnááss

Idõközben a Parlament is munkához látott Marc Galle belga szocialista képviselõ irá-
nyításával, aki a készülõdõ elsõ lobbiszabályozás jelentéstevõjeként úttörõ szerepet
kapott. A nyolcvanas évek végére a Parlamentben elszaporodtak a lobbisták, az elõ-
zõkben említett okoknak köszönhetõen. Ez többször visszaélésekhez vezetett. Az
információs forradalom beköszönte elõtt az sem volt ritka, hogy „lobbisták” az
egyébként ingyenesen hozzáférhetõ uniós dokumentumokat árulták drága pénzért
klienseiknek. Emellett a Parlament épületében szabadon jöttek-mentek, és nem rit-
kán úgy tûnt, akadályozzák a képviselõi munkát. Az elsõ felvetés még arról szólt,
hogy vajon egyszerûen kitiltsák-e a magánérdek képviselõit az épületbõl, vagy –
ahogy Marc Galle is képzelte – egy jó szabályozással el lehetne kerülni a kaotikus ál-
lapotok meghosszabbítását.19 Az 1992 októberében elkészült jelentés a mai szabá-
lyozás szinte összes elemével foglalkozott: a magatartási kódex, az éves regisztrá-
ciós kötelezettség, a képviselõk vagyonbevallása és a civil, illetve üzleti érdekek
egyenlõsége mind felbukkant. A lobbista meghatározása (amely azóta is hagyomá-
nyosan az egyik legérzékenyebb pont a szabályozásokban) okozta a legtöbb dilem-
mát. Végül a jelentésben az szerepelt, hogy mindenki lobbistának tekintendõ, aki
„harmadik fél utasításai alapján az Európai Parlamentben vagy más közösségi intéz-
ményekben a harmadik fél érdekeinek védelmében lép fel, továbbá aki rendszere-
sen információt közöl, vagy rendszeres kapcsolatokat épít ki és ápol ebbõl a célból
a képviselõkkel vagy más intézményi dolgozókkal”.20 A javaslat azonban soha nem
jutott el a plenáris ülésig a viták miatt, a közelgõ választásokra való készülõdésben
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18 Cf. Séliys, Gérard : La Machine de Propagande de la Commission, Le Monde diplomatique, June 1996,
p. 8–9. A hivatkozott ítéletek: az Elsõfokú Bíróság T-194/94. sz. ügyben 1995. október 19-én ho-
zott ítélete, valamint a Bíróság C-58/94. sz. ügyben 1990. április 30-án hozott ítélete.

19 Greenwood, Justin and McLaughin, Andrew: The Management of Interest Representation in the
European Union, Journal of Common Market Studies, 33:1, March 1995, pp. 143–156.

20 „Anybody who acts on the instruction of a third party and set out to defend the interests of that third
party to the European Parliament and other Community institutions or who regularly distributes
information or arranges or maintains regular contacts for that purpose with MEPs and staff working
within the institution.” PE 200.405/fin, p. 3, in: Chabanet, Didier: The Regulation of Interest Groups
in the EU, CONNEX Research Group 4, Work Package A1 Report, 9 October 2006, 4. o.



már veszített fontosságából. Végül 1994-ben a következõ ötéves ciklus során a brit
Glyn Ford vette elõ újra az addigra már porosodó dossziét.

Az ébredezõ civil kritika a rendelkezésre álló idõben nem tétlenkedett, és meg-
fogalmazta többnyire jogos észrevételeit a javaslattal szemben.21 Megvizsgálták az
amerikai szövetségi szabályozást, és azzal összevetve fogalmazták meg, hogy a ki-
zárólag harmadik felekre korlátozott definíció nem képes a valóságban tevékenyke-
dõ, ennél jóval szélesebb körû lobbistakört lefedni; ahogy az egyszerû belépõért tör-
ténõ regisztráció sem a legalkalmasabb eszköz a visszaélések megelõzésére. Jogo-
san emlékeztettek arra, hogy az 1946-ban elfogadott amerikai Federal Regulation
of Lobbying Act is éppen azt a hibát követte el, hogy csak harmadik felek nevében
eljáró személyekre korlátozta a törvény hatályát – igaz, a szûk értelmezésben ké-
sõbb az amerikai Legfelsõbb Bíróság is közrejátszott, amikor az FRLA alkotmányos-
ságáról kellett döntenie a késõbb elhíresült Harris-ügyben.22

44..  AA  BBiizzoottttssáágg::  aazz  eellssőő  ffeellvvoonnááss

Az Európai Bizottságban két személynek volt meghatározó szerepe az 1992 decem-
berében, tehát két hónappal a Galle-jelentés után megjelent javaslat megszületésé-
ben.23 Az egyikük David Williamson fõtitkár volt, aki elhatározta, hogy az egész in-
tézmény modus operandiját revízió alá veszi, amibe természetes módon beletarto-
zott az érdekcsoportokkal való kapcsolattartás kérdése is. A másik központi figura
Peter Sutherland, az elsõ Delors-kabinet legfiatalabb biztosa, aki a belsõ piacról ké-
szített jelentésében, a késõbb az EU történetébe Sutherland-jelentés 24 néven bevo-
nuló dokumentumban tért ki részletesen az általa elégtelennek ítélt konzultációs fo-
lyamatokra. Késõbb e jelentés a Ford-javaslatokra volt hatással. A kezdeti szakasz-
ban, az elsõ átfogó intézményi szabályok megszületésekor tehát nagyon is közelrõl
figyelte egymást a Parlament és a Bizottság, hogy egymás tapasztalataiból a maguk
számára levonhassák a megfelelõ következtetéseket. Eközben az amerikai példákat
is szem elõtt tartották, azonban a politikai kultúrában felfedezni vélt különbségek
miatt az USA szabályozásának közvetlen átvétele nem tûnt praktikusnak, ahogy
egyébként a két uniós intézmény igényei és társadalmi beágyazottsága is jelentõsen
eltért a washingtoni hagyományos és egyéni kerületekben választott képviselõház és
az elnöki rendszert kiszolgáló adminisztráció erõviszonyaitól.

Az Európai Bizottság a Maastrichti Szerzõdés hatálybalépése elõtt már húsz év-
vel megkezdte a tagállami és elsõsorban európai érekcsoportokkal (Euro-groups) 
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22 United States v. Harris et al., appeal from the United States District Court for the District of Colum-
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23 An open and structured dialogue between the Commission and special interest groups (SEC 92 2272
final).

24 Sutherland, Peter: The Internal Market After 1992: Meeting the Challenge, Report to the EU
Commission by the High Level Group on the Operation of the Internal Market, 1992.



való kapcsolatépítést. Az új szabályozás alternatíváinak mérleglése során egyértelmû
volt, hogy az intézmény nem kívánja kockára tenni az addig megszerzett bizalmi és
kapcsolati tõkét. Az azóta is támogatott ún. önszabályozás (self-regulation) – vagyis
az az elv, miszerint az érdekcsoportok maguk képesek a szükséges felügyeletet gya-
korolni egymás felett – részben ebbõl a történelmi konfigurációból is származik. Az
érdekcsoportok klasszikusan az önszabályozást preferálják a jogszabályi beavatko-
zás helyett, igaz, ez – úgy tûnik – nem annyira egyértelmû többség, mint ahogy azt
eddig gondoltuk.25 Ugyanakkor nem elhanyagolható tényezõ, hogy az érdekcsopor-
tok belülrõl befolyásolhatták a rájuk vonatkozó szabályok kialakítását azok születé-
sétõl fogva.

Az 1992-es „A Bizottság és a speciális érdekcsoportok közti nyílt és strukturált
párbeszéd” címû dokumentum a parlamenti célokhoz képest szerényebben fogalma-
zott, a Parlamentben mérlegelt kötelezõ nyilvántartás helyett csak egy önkéntes re-
giszter felállítását tûzték ki célul, amelynek szerepét szakértõk is csupán „telefon-
könyvnek” mínõsítették.26 Ezt a címet azzal érdemelte ki, hogy nem tûnt alkalmas-
nak annál többre, mint hogy elérhetõséget nyújtson az egyes bizottsági dolgozók
számára az érdekcsoportokhoz. A magatartási kódex megfogalmazását a másik ol-
dalra bízták, csupán néhány elemre tettek javaslatot a Bizottság részérõl (1992-es
anyag II. sz. melléklete). Már itt nyíltan kimondásra került a külsõ csoportokkal va-
ló kapcsolattartás fontossága, mint elvi pillér a szabályozás esetén.27

Ez a gyakorlat nem tekinthetõ kivételes elbánásnak a Berlaymont-palotában. 
A Bizottság korábban is több szakma önszervezõdését és önszabályozását pártfo-
golta, ezt tette a lobbisták esetében is. Bár egy lobbista Euro-group nem tekinthe-
tõ valós alternatívának, idõközben létrejöttek kisebb, lobbistákat tömörítõ brüssze-
li szövetségek.28

Miután az önszabályozás manifesztója, a magatartási kódex két év sikertelen va-
júdás után sem született meg, 1994-ben a Bizottság felemelte hangját és figyelmez-
tette a lobbistákat: amennyiben nem készülnek el rövid határidõn belül a kódexszel,
úgy maga fog néhány minimumszabállyal elõállni. Ezután nem telt sok idõbe, hogy
öt nagyobb lobbicég elfogadja a kódexet, amely mellesleg már akkor is csak az ak-
tív lobbisták töredékét fedte le. Ez késõbb sem változott sokat, Obradovic becslése
szerint ezt a kódexet a lobbisták alig néhány százaléka ismerte el.29 Igaz, a legújabb
szabályozási formában a Bizottság ehhez hasonló, saját kódexek használatára is le-
hetõséget biztosít. Egyébiránt bármely kódex, amelynek betartatására nem léteznek
érdemi szankciók, aligha tekinthetõ „valódi” kódexnek. Ezt azok is megerõsítették,
akik egyébként alávetették magukat: „[az elfogadott kódex] egy fügefalevél, egy
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25 Holman, Craig–Susman, Thomas: Global Forum on Public Governance – Self-Regulation and Regulation
of the Lobbying Profession’, OECD Global Forum on Public Governance, May 2009.

26 Greenwood and MacLaughin 1995, p. 148.
27 „The Commission acknowledges the need for such outside input, welcomes it and intends to build
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29 Obradovic 2009, p. 301.



minimalista, céltalan kirakatintézkedés” – fogalmazott egy lobbista.30 További jogi
kérdéseket vet fel, miszerint a magatartási kódexek jogforrási szintjüknél fogva el-
vileg nem képezhetik bírósági felülvizsgálat tárgyát.

55..  AA  PPaarrllaammeenntt::  aa  mmáássooddiikk  ffeellvvoonnááss

A Parlament a lobbisták szabályozása ügyében Glyn Fordot nevezte ki jelentéstevõ-
vé a következõ, 1994/99-es ciklusában. Ford ügyesen elkerülte a lobbisták definiá-
lásából adódó problémákat azáltal, hogy mindenkit, aki az épületbe rendszeres lá-
togatóként regisztrálni szeretne, lobbistának tekint. A beléptetést tehát tudatosan a
lobbikérdés megoldására használta fel. Így sem szakmai, sem a saját vagy más ér-
dekében eljáró kitételek nem okozhattak fennakadást. Ezúttal máshonnan szárma-
zott az ellenállás meglehetõsen hathatós ereje. A francia liberális Jean-Thomas
Nordmann idõközben a képviselõk mûködésének átláthatóságáról dolgozott ki egy
javaslatot, amely logikus módon a parlamenti elõkészítés és késõbbi szavazás során
összekapcsolásra került a lobbistákat érintõ szabályozással.

Nordmann helyesen felismerte, hogy nem kizárólag a lobbisták hozzáállásán mú-
lik a jogszabályalkotás tisztasága, hiszen ebben a játszmában két fél szerepel. A kép-
viselõk tevékenységének átláthatatlansága ösztönzõleg hathat az érdekcsoportok
jogellenes vagy a jog határán való közremûködésére, vagyis olyan intézményi mû-
ködési keretek, amelyek nem integráltan közelítik meg az átláthatóság kérdéskörét,
akár jogellenes ösztönzõket helyezhetnek el a jogalkotási rendszerben. Éppen ezért
a képviselõk monitorozása, anyagi hátterük változásának nyilvánossága kardinális
kérdés nemcsak az irántuk való bizalom miatt, hanem az érdekcsoportokkal való fel-
vállalt kapcsolatok átláthatósága okán is.

Nordmann eredeti elképzelése szerint minden, a mandátum idején kapott ajándé-
kot annak értékén be kellett volna vallaniuk a képviselõknek és az ajándékozó
lobbistáknak is. Az elképzelés hatékonysága a keresztellenõrzés lehetõségében rej-
lett: a képviselõ is részletesen számot adott volna a maga éves vagyonbevallásában
az ingó- és ingatlanvagyonáról, bankszámláiról; míg a lobbistákat is minden ezer
ECU-t meghaladó értékû juttatás kapcsán, amelyet képviselõnek, asszisztensének
vagy más tisztviselõnek adtak, bevallási kötelezettség terhelt volna.31 A két adatbá-
zist pedig könnyen össze lehetett volna vetni – még ha egyébként fenn is áll mind-
két fél elhallgatási érdekeltsége, amelyet más eszközökkel kellett volna gyengíteni.

A kereszténydemokraták úgy módosítottak volna a javaslaton, hogy csak azokat
az ajándékokat és juttatásokat vallották volna be az Európai Parlament képviselõi,
amelyek befolyásolhatják a mandátumot. Mint minden népképviseleti szervnél, úgy
az EP-nél sem megengedett a szavazatok adásvétele. A zöldek, egy szigorúbb sza-
bályozást remélve, alapvetõen ellenezték az általuk felhígítottnak és erélytelennek
tekintett javaslatot. A parlamenti elsõ vitán a Ford–Nordmann-csomag végül az utób-
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bival szemben kialakult ellenállás miatt elbukott, majd 1996 júliusában fogadtak el
egy kompromisszumos verziót, amelynek értelmében csak a „jelentõs” értékû, a sza-
vazat befolyásolására alkalmas juttatásokat kell bevallani.32 A vagyonbevallásban
emellett a további fizetett pozíciókat kell feltüntetni, a parlamenti aktivitáshoz nyúj-
tott segítséget (mivel korábban irodák fenntartásában is közremûködtek lobbiszerve-
zetek pénzzel, illetve személyzettel). Az elfogadott szöveg azonban sem igazi szank-
ciókat, sem valódi ellenõrzési mechanizmust nem tartalmazott, ahogy a gyakorlat-
ban az új szabály végrehajtása is egybehangzóan komolytalan volt a külsõ megfigye-
lõk szerint, mivel az ellenõrzési jogkörrel felruházott quaestorok maguk sem tettek
minden esetben vagyonbevallást.

Az ún. intergroupok szabályozására is ki kell térnünk röviden; ezek a csoportok
a képviselõk és egy-egy meghatározott szakma, ügy vagy szektor együttmûködését
hivatottak segíteni. A lobbizással való összefüggésük egyértelmû, az intézményesí-
tett jelenlétet biztosítják a parlamenten kívüli érdekekeknek. Ugyanaz a parlamenti
bizottság foglalkozott velük is, mint az elõzõ két jelentéssel. Az intergroupoknak
jogszabályalkotási felhatalmazása természetesen nincs, ugyanakkor titkárságukat ál-
talában a magán tagszervezetek fedezik, ahogy alkalmanként ingyenes utazásokat,
szemináriumokat ajánlanak fel a képviselõknek. 1999-ben, három év bizottsági hu-
zavona után, a Spiers-jelentést az integroupok mûködésérõl teljesen kilúgozták, vé-
gül bekerült a házszabályba, és egy büródöntés is foglalkozik a kérdéssel33, megha-
tározva a résztvevõ képviselõk minimális számát, a maximális intergroup-létszámot,
továbbá egyes témaköröket betiltottak, amelyek általában alkalmasak lehettek az EP
külkapcsolatainak rontására.

Általánosságban tilos az EP-logó használata az intergroupok számára, ahogy az
EP nevében semmiféle véleményt nem bocsáthatnak ki. Létrehozásukhoz legalább
három képviselõcsoportból kell tagokat toborozni. A képviselõcsoportoknak megha-
tározott számú aláírásuk van, amelyet felhasználhatnak, tehát ilyen módon korláto-
zott az intergroup-alapítások száma. Míg a Néppárt és a Szocialisták huszonegy alá-
írással rendelkeztek, addig az EDS öt aláírást kapott.

Az alapításra vonatkozó kérelemhez – és minden azt követõ évben – vagyonbeval-
lást kell készíteni, ahogy az egyébként a képviselõkre vonatkozna a házszabály értelmé-
ben.34 Ezért az intergroup vezetõi felelõsek. A bevallásban részletezni kell a humántõ-
két, az anyagi támogatást és az eszközbeli támogatást is. Ezzel tehát az EP szabályoz-
ta a korábban egyik legaktívabb érintkezési felületet a lobbisták és a képviselõk között.

Ezenfelül, a lobbistákat érintõ hatályos szabály értelmében, amely kevés változta-
tással a Galle-féle javaslaton alapul, mindenkinek, aki évi öt napnál többet tervez az
Európai Parlament épületében tartózkodni, kötelezõ a regisztráció. Az adatbázis,
amely a természetes és az õt delegáló jogi személy nevét egyaránt tartalmazza, nyil-
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vánosan elérhetõ a világhálón. Vagyoni jelentést és a képviselt érdeket sem szükséges
bevallani.

A magatartási kódex ugyan kötelezõ minden regisztráltra nézve, ez rövid és na-
gyon általános érvényû szabályozás, amelynek egyetlen kilátásba helyezett szankci-
ója a belépõkártya visszavonása. Ez egy nagyobb szervezetet semmi esetre sem érint,
hiszen több személy is regisztrálhat egy jogi személy részérõl; nem is szólva arról,
hogy az információs kor adta új lehetõségekkel egyre csökken az épületben való sze-
mélyes jelenlét fontossága. A visszaélések elbírálása a quaestorok feladata. A kódex
egyébiránt egy a) ponttól j) pontig terjedõ felsorolást tartalmaz a követendõ visel-
kedésre az épületekben és a lobbizás során, az általánosságok szintjén, majd a bün-
tetések lehetõségét rögzítõ klauzulával véget is ér.

66..  AA  BBiizzoottttssáágg::  ffiinniissbbeenn??

A Bizottság elvi szinten nem mutat elmozdulást a kezdeti, a lobbiközösség önszabá-
lyozását preferáló álláspontjáról. Emellett komoly intézményi érdek szól, hiszen a
kialakult jó kapcsolat nem önmagáért való, hanem az egyébként a feladataihoz ké-
pest kis létszámú Bizottság szakmai kiegészítésének tekinthetõ, vagyis az informá-
ciós szükséglet kielégítéséhez elengedhetetlen az érdekcsoportoktól érkezõ input.
Másfelõl a konzultáció egyben legitimációs eszköz az intézményi versenyben a köz-
vetlenül választott Parlamenttel és a szintén választott kormányzatok által delegált
Tanáccsal szemben; továbbá az unió mint szervezet elfogadottságát is növeli. Végül
hatékonyságot fokozó faktornak is felfoghatók az érdekcsoportokkal való kapcso-
lattartás különbözõ formái, amelyek a végrehajtást könnyítik meg azáltal, hogy már
az elfogadási szakaszba bevonják a késõbbi érintetteket.

A Santer-bizottság lemondása után nagyban nõtt a nyomás a Parlament részérõl
is a Berlaymont vezetése felé, hogy tegyenek érdemi lépéseket az átláthatóság nö-
velésére. A magas szintû korrupciós eseteket kivizsgáló bizottság jelentésének záró-
akkordja nagyon sötéten hangzott: „Nagyon nehéz bárkit is találni [a Bizottságban],
akinek a felelõsségrõl bármilyen halvány fogalma lenne.”35

Így a következõ lépésben az adatbázis-építés a külvilág számára elõször a
CONECCS-szel (Consultation, The European Commission and Civil Society) lett át-
láthatóbb, amikor 2002-ben ez úton kívánta a Prodi-féle Bizottság teljesíteni a meg-
erõsített európai kormányzásra (Enhanced European Governance) tett ígéreteit,
amely egyike volt a négy stratégiai ötéves projektnek. A „Demokrácia megerõsítése
az Európai Unióban” c. témaindító dokumentumot 2000-ben adták ki, amelyet még
a kritika szerint is széles körben vitattak meg.36 Késõbb ebbõl fehér könyv lett, majd
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2002-ben erre alapozva fogadták el a végsõ változatot, amely a „Párbeszéd és kon-
zultáció megerõsített kultúrája felé – Általános elvek és minimum szintek az érde-
kelt felekkel történõ bizottsági konzultációban” címet viselte.37 Ekkoriban természe-
tesen tucatszámra fogadták el a különbözõ átláthatósággal kapcsolatos elveket, ame-
lyek gyakorlatba ültetése már közel sem volt ennyire egyszerû egy kibõvítés elõtt
álló unióban. A Bizottság arra vállalt elvi kötelezettséget, hogy elõre tisztázza, mi-
lyen témák kerülnek megvitatásra, milyen eljárásban és kiknek a részvételével.38

Ezért cserébe arra számítottak, hogy az érdekcsoportok is egyértelmûvé tegyék, kit
képviselnek és mely érdek jegyében járnak el.

A CONECCS ehhez képest azért szerényebb célokkal indult útjára. 1997 óta hasz-
nálták azt az adatbázist, amely alapvetõen a funkcionáriusok munkáját könnyítette
meg azzal, hogy az esetlegesen konzultálható csoportok listáját összegyûjtötte, eb-
ben azonban csak civil szervezetek (NGO) szerepeltek, megbízási alapon mûködõ
lobbisták nem. Hat évvel késõbb még mindig nem szerepeltek gazdasági társaságok
és a szó hagyományos értelmében vett lobbisták az adatbázisban. A tudományos
vizsgálatokban ennek ellenére számos alkalommal bukkan fel a CONECCS mint kvan-
titatív tanulmányok kiindulási pontja, holott semmilyen reprezentatív kritériumnak
nem tesz eleget.

A Prodi-vezette Bizottságban Kinnock biztos által megkezdett munkát az elsõ
Barroso-éra alatt Siim Kallas folytatta. A 2005–2009-es periódusban az Európai Át-
láthatósági Kezdeményezés (European Transparency Initiative) vált stratégiai céllá. A
projekt zöld könyvét 2006-ban adták közre.39 2008-ig folytak az online és offline
konzultációk, amelyek végeztével a Bizottság feladta a regisztrációellenes politikát, és
2008 júniusában elindult az elsõ hivatalos lobbiregiszter ebben az intézményben is.

Szemben a parlamenti regiszterrel, ez önkéntes alapon mûködik, amely iránt a
lelkesedést két kisebb ösztönzõ hivatott növelni: egyfelõl, amíg valaki nem regiszt-
rál, addig nem tekintik véleményét reprezentatívnak, másfelõl pedig azt ígérték, hogy
az adatbázis tagjainak korai értesítést küldenek majd az induló témákról.40 Az indu-
láskor úgy nyilatkoztak a felelõs bizottsági illetékesek, hogy legfeljebb akkor vezet-
nék be a kötelezetõ regisztrációt, ha az egyéves felülvizsgálat után majd úgy látszik,
kevesen használják az adatbázist.

Igaz, nem tettek közzé elõzetesen számszerû mércét, amihez majd késõbb tar-
tanák magukat. Amikor 2009-ben az elsõ felülvizsgálat megtörtént, és a regiszter-
ben több mint kétezer bejegyzés szerepelt, a bizottsági döntéshozók elégedettnek
mutatkoztak, így nem merült fel a kötelezõvé tétel alternatívája.41 A vagyoni érde-
keltségek bevallásán végrehajtottak néhány apróbb módosítást, máskülönben az új
rendszer azóta is háborítatlanul mûködik.
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Eközben a civil szervezetek és az angolszász mintára létrehozott „EU-watchdog”
szervek erõsen kritizálják a regisztert. Komoly fenntartások vannak azzal kapcsola-
tosan, hogy a sejthetõen legnagyobb befolyással rendelkezõ szervek egyáltalán nem
is regisztráltak, illetve más vizsgálatok arra világítottak rá, hogy még regisztráció
esetén is érdektelen vagy hamis adatokat tesznek közre. Kétségtelen elõny, hogy gaz-
dasági társaságok és más, korábban be nem fogadott szervek is regisztrálhatnak.

Elsõ ránézésre szigorúbb az önkéntes regisztráció során kitöltendõ és évrõl év-
re frissítendõ, saját bevalláson alapuló kérdõív, mint a kifejezetten hiányos parla-
menti rendszer. Alapvetõ különbség továbbá a Parlamenthez képest, hogy itt csak
jogi személyek regisztrálhatnak, természetes személyek nem, így nem jár belépõ-
kártya vagy más brüsszeli jogosultság a regisztráció mellé. Az elvi célok többrétû-
ek, így elsõsorban azt kívánja a szabályozás elérni, hogy oly mértékben legyen nyil-
vános a lobbisták mûködését fedezõ tõke, hogy az még ne veszélyeztesse a mûkö-
dési kereteiket; hogy egyértelmû legyen, kit képvisel az adott lobbista, ha harmadik
személy nevében jár el; és végül, hogy lehetõleg fény derüljön a szervezet céljaira.

A vagyoni helyzetrõl tett jelentés a szerint változik, hogy milyen jogi személyrõl
van szó, így három kategóriát hoztak létre: a profi lobbicégeket és a velük egy kate-
góriába tartozó, lobbitevékenységet (is) végzõ ügyvédi irodákat; a második osztály a
vállalati lobbistákat (in-house lobbyist) és a kereskedelmi kamarákat tömöríti; és a ci-
vil szervezetek és agytrösztök tartoznak a harmadik csoportba. Az elsõ kategóriának
évente be kell számolni a társaság éves forgalmáról 50 000 eurós értékhatárok kö-
zött. A második kategóriának egy jóhiszemû becslést kell tennie a lobbizás éves költ-
ségeirõl, egy adott cég esetében, amely brüsszeli képviselettel rendelkezik (és nem
csak lobbizással foglalkozik), az iroda és a munkaerõ arányos összegének bevallását
várják el. Végül a civil szervezetek és szakértõ csoportok esetén a teljes költségveté-
si fõösszeget be kell jelenteni, megjelölve a legfõbb szponzorokat, támogatókat.42

A korábbi CONECCS-szerû telefonkönyvhöz képest kétségtelen elõrelépés a mos-
tani adatbázis, ám nem kötelezõ jellege miatt ez sem lehet reprezentatív. Maga a
Bizottság is felmentést ad egyes esetekben a regisztrációs javaslat alól, itt a legfon-
tosabb kategória az, amely esetében a Bizottság megkeresése alapján konzultáló
szervek megmaradhatnak az adatbázison kívül, ez pedig feltételezhetõen érinti az
akár több ezer szakértõi és munkacsoportot, amely még a komitológia területein kí-
vül létezik. Az adatbázisok összehasonlíthatósága és ezáltal a brüsszeli lobbiközösség
meg- és kiismerhetõsége is erõsen korlátozott: nemcsak azért, mert az EP-ben ve-
zetett lista természetes személyekre vonatkozik, míg ugyanez a Bizottságnál jogi
személyeket érint, hanem a Bizottságon belüli összehasonlíthatóság is elvész a há-
rom felállított kategória miatt. Mindezt tetézi, hogy a nyilvántartás létrehozása óta
egyértelmûvé vált: a Bizottság nem kívánja ellenõrizni az adatok hitelességét. Errõl
egy tréfás kedvû olasz állampolgár is meggyõzõdött, amikor regisztrált egy soha
nem létezett bank nevében, és ráadásul hatalmas összegeket „vallott be”. Nem a bi-
zottsági alkalmazottak, hanem a civil szervezetek hívták fel végül a figyelmet a fur-
csa bejegyzésre. Az önkontroll és önszabályozás tehát, ha úgy vesszük, mûködött,

EEUURRÓÓPPAAII  TTÜÜKKÖÖRR  22001100//1100  · OOKKTTÓÓBBEERR1166

42 Obradovic 2009, 308. o.



kérdés, hogy ugyanez szofisztikáltabb szituációkban fenntartható-e: amikor a Bri-
tish Patrol tizenhétszer, a Siemens pedig hatszor nagyobb összeget költ Washing-
tonban hivatalosan lobbizásra, mint Brüsszelben, akkor felmerülnek a jogosnak tû-
nõ kétségek, miszerint az EU-ban vajon nem lefaragott számokat tettek-e közzé.43

Az amerikai példa inkább azt mutatja, hogy az adatbázis csak akkor ér valamit,
ha hihetõ és érdemi szankciókat helyeznek kilátásba. Az USA-ban sem vállalta az
igazságügyi tárca a közvetlen lobbifelügyeletet, ehelyett végül a Kongresszus saját
szervére hárult a munka, amely az elsõ években sem anyagi, sem humánerõforrás-
sal nem rendelkezett az új törvény után jelentõsen megugrott munkateher kezelé-
sére. Egy 2009-es OECD-elemzés szerint a Bizottságnál jelenleg az adatbázison két
funkcionárius dolgozik, illetve évi 110 000 euró a honlap karbantartása.44 A legdrá-
gább központi lobbiellenõrzés Kanadában évi négymillió kanadai dollárba kerül, ami
még szintén döbbenetesen alacsony összeg a kormányzati költéseket ismerve. Az in-
formációs technológiák e kiadásokat továbbra is alacsonyan tarthatják, a rendelke-
zésre álló egyéb adatbázisok törvényes szintig megvalósítható összekapcsolásán ke-
resztül rengeteg forrás összevethetõ egy-egy társaságról.

A bizottsági regiszter szintén együtt jár a minimalista magatartási kódex elfoga-
dásával. Ahogy a Parlament esetében, itt sincs szó az úgynevezett „revolving door”
problémáról, ami a közszféra és a magánszféra közti átjárást hivatott az érdekel-
lentétekre tekintettel szabályozni, ahogy az egyéb érdekkonfliktusokról is enyhe a
szabályozás a Parlamentben, míg a Bizottság alkalmazottaira kiterjedtebb elõírások
vonatkoznak (megint más kérdés ezek kikényszerítése). A hamis adatok közlése, il-
letve más visszaélések szankciója a regiszterbõl való kizárásig terjed.

A két intézmény közti együttmûködés és esetlegesen a Tanács bevonása egy egy-
séges uniós intézményi szintû szabályozásba egyelõre embrionális szakaszban tart.
Az intézmények érdekei jelentõsen eltérnek: a magánérdeket képviselõ csoportokkal
kialakított kapcsolatok súlya, fontossága, köre, kockázatai és gyakorisága egész más-
hogy fest a Parlamentnél, mint a Bizottságnál, amirõl számos kutatás készült már.

Az együttmûködés jelenleg kimerül abban, hogy egy weboldalról érhetõ el a két
intézmény két külön nyilvántartása. 2008 óta ugyan hivatalosan is tanulmányozzák
a lehetõségét egy késõbb megvalósítandó közös szabályozásnak, érdemi elõrelépés
azonban azóta nem történt.

77..  KKoonnkkllúúzziióókk

A tanulmányban tehát arra kívántunk rávilágítani, hogy egyfelõl az intézményi kör-
nyezet és az intézményi érdekek nagyon erõsen befolyásolják a mindenkori lobbi-
szabályozás formáját, másfelõl az eddig megtett lépések és kialakult szokások az út-
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43 Friends of the Earth Europe, report on “Lobbying in Brussels How much do the top 50 companies in
the EU spend?”, www.foeeurope.org (2010.05.01.).

44 Holman, Craig–Susman, Thomas: Global Forum on Public Governance – Self-Regulation and Regulation
of the Lobbying Profession, OECD Global Forum on Public Governance, 2009. május.



vonalfüggõség miatt beszûkítik a jövõben követhetõ opciókat. Ez utóbbi különösen
igaz Brüsszelben, ahol az 1999-es Santer-bizottság bukása sem hozott radikális vál-
tozásokat a lobbisták kezelésében; szemben az Egyesült Államokkal, ahol a kilenc-
venes évek elejétõl – sok korábbi botrány után – végül fordulóponthoz ért a Kong-
resszus, amely 1995 óta egyre szigorúbb szabályokat hoz a korábbi ötvenéves pasz-
szivitáshoz képest.45 Brüsszelben sokkal kényesebb intézményi egyensúly uralkodik
és nagyobb a társadalmi elismertség iránti igény, mint Washingtonban, e tényezõk
szintén a megengedõbb szabályozásnak adnak teret.

Emellett úgy tûnik, hogy a szankció nélküli, önszabályozásra építõ intézményi tak-
tika hatékonysága megkérdõjelezhetõ mind nemzeti, mind nemzetközi szinten. Az
uniós intézmények, és elsõsorban a Bizottság egyre nagyobb nyomás alá kerülhet a
kötelezõ regisztráció bevezetése érdekében. Egy, a brit parlamentben készült jelen-
tésbõl idézünk záró gondolatként. E sorok egy olyan jelentésbõl származnak, amely
még bõven a 2010-es választásokat röviddel megelõzõ londoni képviselõi költség-
térítési botrány elõtt született. Pross professzor, a kanadai lobbitörvény egyik szel-
lemi atyja fogalmazott úgy, miszerint „ugyan lehetséges egy lobbiregisztrációt ön-
kéntes alapon mûködtetni, a végsõ mérlegeléskor a sikere a kikényszeríthetõségtõl
függ, amelyet viszont csak kormányzati szinten lehet végrehajtani. Csak a kormány-
zatnak van jogköre arra, hogy lobbistákat információ megosztására kényszerítsen.
Csak egy kormányzat kényszerítheti arra köztisztviselõit, hogy jelentsék a lobbisták
törvényellenes kísérleteit. Csak az állam nyomozhat majd e kísérletek után és indít-
hat eljárást törvényszegés esetén. Csak a kormányzat tudja szankció gyanánt [a
lobbistákat kormányzati] hozzáférésüktõl megfosztani. […] Professzionális szerve-
zetek, még kormányzati bátorítással is, nehezen tudják tagjaikat hatékonyan fegyel-
mezni.”46

�
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45 A korábban emlegetett FRLA 1946-os elfogadása és az 1995-ös Lobbying Disclosure Act között öt-
ven, törvényhozói szinten meglehetõsen tétlen év telt el, azóta viszont több fontos reformintézkedést
is hoztak, egészen Obamával bezárólag, aki a kampány során zászlajára tûzte a lobbizás megtisztí-
tását.

46 Pross, A. P.: Lobbying: Models for Regulation, May 2007, OECD Paper GOV/PGC/ETH (2007) 4, 33.
o. In: House of Commons, Public Administration Select Committee, ‘Lobbying: Access and influence
in Whitehall’, First Report of Session 2008–09, Volume I, HC 36-I, Published 5 January 2009., Lon-
don: The Stationery Office Limited, 17. o. Saját fordítás.



Korunk világgazdasági válságának mind a kialakulása, mind a társadalmi hatásai,
mind pedig a hosszú távú kezelése szempontjából központi kérdése a foglalkozta-
tás, ennek teljes viszonyrendszere. A foglalkoztatás módja jelenti azt a módot, amely-
lyel az emberi társadalom a természettel folytatott anyagcserében fenntartja és új-
ratermeli önmagát. Ha ez a mód kritikus, önromboló mechanizmusokat tartalmaz,
akkor az egész társadalmi berendezkedés fenntarthatóságának kérdésére merül fel,
annak messzemenõ tulajdoni, hatalmi pozíciókat érintõ folyományaival. Ezért a mun-
kaerõvel folyó gazdálkodás (a foglalkoztatási viszonyok, a munkaerõpiac állapota)
különös és folyamatos figyelmet érdemel egy olyan válság körülményei között, amely
látszólag – legalábbis sokak szerint – csak a kapitalizmus mûködtetésének hibáira,
a pénzügyek szabályozatlanságára utal. 

A globális válság nyilvánvalóvá válása, a Lehman Brothers 2008. szeptemberi ösz-
szeomlása óta két év telt el. A válság munkaerõpiacra gyakorolt hatásait elõször egy
éve mértük fel (Artner 2009/a és 2009/b), most idõszerû egy újabb körképet ad-
nunk a világhelyzetrõl, benne Európáról. 

11..  GGlloobbáálliiss  hheellyyzzeett  ––  IILLOO--bbeeccssllééss  aallaappjjáánn

A következõ, az ILO becslésein alapuló adatok értékelésekor nemcsak arra kell gon-
dolnunk, hogy a válság nyilvánvalóan a kiindulás gócot és az ahhoz legközvetleneb-
bül kapcsolódó országokat érintette elsõsorban, hanem arra is, hogy az ILO szám-
bavétele szerint „tetten érhetõ” munkanélküliség a fejlettebb intézményrendszerrel
rendelkezõ országok esetében eleve nagyobb. Az elmaradottabb országokban az
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Globális és európai foglalkoztatás 
és válságkezelés

A tõkés világgazdaság második világválsága immár harmadik éve tart. A
válság a tõkeértékesülés immanens gátjaiból ered, de elsõsorban a tõkét
üzemeltetõ és értékkel gyarapító munkaerõt sújtja. A munkaerõ egyben
az emberi társadalom alkotóeleme, a vele való gazdálkodás módja jól jel-
lemzi magát a társadalmi formát. A cikk a globális munkaerõpiacról ad
körképet a válság közepén. Elõször a munkanélküliség és foglalkoztatás,
a legrosszabb körülmények között dolgozó ún. sebezhetõ foglalkoztatot-
tak globális helyzetének alakulását tárgyalja, majd kitér az Európai Unió
és Magyarország pillanatnyi helyzetére. Külön fejezet foglalkozik a mig-
ráció legújabb tendenciáival. A cikk második része a válságkezelésrõl szól.
Elõször az ILO globális ajánlásait, majd az Európai Unió lépéseit veszi sor-
ra, és bepillantást nyújt az eddigi eredményekbe. Végül a munkaerõpiac-
ra vonatkozó hosszú távú kérdéseket veti fel, amelyek a globalizáció és
az Európai Unió lehetséges új modelljére, a migráció kezelésére vonat-
koznak. 



inaktív és/vagy a feketegazdaságban dolgozók aránya eleve jóval magasabb a fejlett
országokénál, és az e szférában zajló változások ezért kevésbé követhetõk nyomon.
(Indiában pl. a foglalkoztatottak 88 százaléka dolgozik az informális gazdaságban.)

Tudnunk kell továbbá, hogy a legfrissebb, 2009-es adatokat az ILO csak közelí-
tõ, hármas becsléssel adja meg, az ez évi, 2010-es prognózist pedig szintén három
szcenárióval közelíti. A következõkben általában a középsõ (legvalószínûbb) adatok-
kal dolgozunk, az alsó és a felsõ határokat esetenként külön jelölve.

11..11..  MMuunnkkaannééllkküülliisséégg

Az ILO (2010/a) adatai szerint a munkanélküliségi ráta a világon 2009 egészben (az
ILO által megadott három közül a középsõ becslést alkalmazva) 6,6 százalékot ért
el, ami 212 millió fõt jelent. Ez 34 millióval több, mint a válság elõtti, 2007-es tény-
adat. 2007-ig a munkanélküliség több éven át csökkent. Az ILO szerint a válság
okozta emelkedés sokkal radikálisabb, mint várták. 

2009 egészét tekintve (szintén a középsõ becslés alapján) a férfiak esetében a
ráta 6,3, a nõk esetében 7,0 százalék. A válság körülbelül egyformán hatott a két
nem munkanélküliségére (a férfiak rátája 0,7, a nõké 0,8 százalékponttal emelke-
dett), de egyes régiókban a nemi egyenlõtlenség markánsabb. Ilyen pl. Dél-Ázsia, La-
tin-Amerika és a karibi térség, Észak-Afrika is. Egyedül a nem EU-tag közép és dél-
európai országokban és a FÁK-ban alacsonyabb a nõk munkanélküliségi rátája a fér-
fiakénál. (ILO 2010/a: 15–16 o.)

Változatlanul a fiatal pályakezdõk és az idõsebb (55 éven felüli) korosztály mun-
kaerõ-piaci helyzete a legrosszabb, az õ munkanélküliségi rátájuk rendre 13,4 szá-
zalék és 5,0 százalék.

2008-rõl 2009-re a munkanélküliségi ráta a leggyorsabban a fejlett országokban
és az EU-ban nõtt (2,3 százalékponttal), ezt követte a közép- és délkelet-európai
régió 2,0 százalékponttal, valamint Latin-Amerika és a karibi térség 1,2 százalék-
ponttal. Ez a három régió együtt adta a növekmény több mint kétharmadát. A vi-
lág többi részén összesen kevesebb mint 0,5 százalékpontot emelkedett a munka-
nélküliek aránya. (ILO 2010/a: 9 o., Annex tables A2) 

2009 januárjában az ILO azzal számolt, hogy a globális munkanélküliség 2007-
hez viszonyítva 18–51 millióval nõ, és egy évvel késõbb csak az alsó szintet növel-
te meg: minimálisan 21 millióval több munkanélkülire számít 2010 átlagában, mint
2007-ben volt. Az elõrejelzésekhez „kötelezõen” tartozó három szcenárió lehetõvé
teszi, hogy akárhogyan is alakulnak a dolgok, a prognóziskészítõnek mindenképpen
igaza lesz (legfeljebb a mértékekben téved egy kicsit). 

2009-hez viszonyítva az ILO szerint 2010-ben a munkanélküliség vagy nõ, vagy
csökken, de legvalószínûbben konszolidálódik: továbbra is számol azzal, hogy a mun-
kanélküliek tábora világszerte további 20 millióval (a válság következtében tehát
2007-hez képest mindösszesen 50,5 millióval) nõhet, de lehet, hogy 2009-hez ké-
pest néhány millióval csökken. A 2009-es középsõ becslés és a 2010-es középsõ
elõrejelzés között kevesebb mint 2 millió fõ a különbség, ennyivel több a 2010-es
adat. 
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Így 2010-ben a középsõ szcenárió szerint a világ munkanélkülisége 213,4 millió
fõre, aránya 6,5 százalékra várható (a határok: 198,7 és 228,2 millió fõ, illetve 6,1
és 7,0 százalék), a fejlett országok és az EU együttes munkanélkülisége pedig 45,6
millió fõ, azaz 8,9 százalék lehet (a határok: 42,2 és 48,9 millió fõ, illetve 8,2 és
9,5 százalék). (ILO 2010/a, Annex tables P1.)

11..22..  FFooggllaallkkoozzttaattááss

A foglalkoztatási ráta 2008-ról 2009-re 60,9 százalékról 60,4 százalékra esett. A
csökkenés mértéke a fejlett országokban és az EU-ban volt a legnagyobb (1,8 szá-
zalékpont), ezt követte Közép- és Délkelet-Európa (1,4 százalékpont) valamint a la-
tin-amerikai és karibi térség (0,9 százalékpont). A férfiak esetében a foglalkoztatá-
si ráta 72,8 százalék, a nõké 48 százalék. (ILO 2010/a: 12 o., Annex tables A5) A
foglalkoztatás korábbi szintje még évekig nem fog visszaállni.

11..33..  SSeebbeezzhheettőő  ffooggllaallkkoozzttaattááss,,  ddoollggoozzóó  sszzeeggéénnyyeekk

A sebezhetõ foglalkoztatás alakulására vonatkozó 2009 eleji elõrejelzését az ILO lé-
nyegében nem módosította, 2010 elején is 1,48–1,59 milliárd közé tette. Ez azt je-
lenti, hogy a korábbi években itt megfigyelhetõ csökkenés visszafordult, az ilyen mó-
don foglalkoztatottak száma nõni kezdett, és jelenleg hozzávetõleg a 2000. évi szin-
ten áll. 

Hasonló a helyzet a dolgozó szegények (1,25 dollár/napi jövedelemnél keveseb-
bel bírók) számával, ami 2008-ról 2009-re (a családtagokkal együtt) 215 millió-
val, a 2 dollár/nap alatt élõ dolgozók száma pedig 185 millióval nõtt az ILO elõ-
zetes adatai szerint. Ez azt jelenti, hogy a napi 1,25 dollár alatti jövedelemmel bí-
ró dolgozók száma családtagjaikkal együtt 633–744 millió, a 2 dolláros küszöb
alattiak száma 1,187–1,283 milliárd volt 2009-ben. (ILO 2010/a: Annex tables
A11-12)

A válság elõtti, kedvezõbb helyzet visszaállására még e téren is éveket kell várni.

22..  GGlloobbáálliiss  hheellyyzzeett  ––  hhaavvii  rréésszzaaddaattookk  aallaappjjáánn

Az ILO Global Statistics on the Labour Market online havi adatai alapján közvetlenül
nyomon követhetõ a munkaerõpiac alakulása. Ezeket az adatokat azonban némi óva-
tossággal kell kezelni, mert csak limitált számú országból érkezõ információk alap-
ján készül. A nagyobb idõtávú visszatekintés majd pontosabb képet rajzol ki. Addig
is kénytelenek vagyunk az ILO havi adataira támaszkodni, mert még mindig ezek
adják a leggyorsabb visszajelzést a globális munkaerõpiacról. Ha a globális mértéke-
ket ezek az adatok nem is tükrözik pontosan, azért a két nagy országcsoport (fej-
lett, fejlõdõ) közti különbségeket jól kirajzolják, és a tendenciákról is viszonylag meg-
felelõ képet festenek. A következõ adatokat (minden adatcsoportban) 34–39 fejlett
és 10–21 fejlõdõ ország szolgáltatta. Ez utóbbiak esetében az alapadatokat adta
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meg a legtöbb (18–21) ország, míg az alkalmazottakra és a nemek szerinti meg-
oszlásokra vonatkozóan csak 10 fejlõdõ ország adatai kerülhettek be a statisztiká-
ba. A 2010. február végi összeállításból a következõket tudhatjuk meg. 

A világ munkanélküliségi rátája 2009 decemberében 0,6 százalékponttal volt ma-
gasabb, mint két évvel azelõtt. A növekedés dandárja 2008 októbere és 2009 má-
jusa közé esett. A fejlett országokban az emelkedés sokkal erõteljesebb, itt a 24 hó-
nap alatt 2,6 százalékpontos a növekedés. Az 1. ábrából (amely a 12 hónappal ko-
rábbi állapotokhoz képest mutatja a változást) látszik, hogy a havi munkanélkülisé-
gi ráta növekedése 2009 májusa után megállt, sõt a ráta kissé mérséklõdni kezdett.
Ez nyilvánvalóan a kormányok által bevetett, rövid távon ható válságkezelési lépé-
seknek köszönhetõ. 

A munkanélküliek száma 2008 augusztusától elõbb lassan, majd 2009 elsõ 5
hónapjában gyorsan nõtt (ld. 2. ábra). A csúcsot 2009 májusában érte el, ekkor
17,5 százalékkal volt nagyobb a munkanélküliek száma, mint egy évvel korábban.
Ezt követõen csökkenést tapasztalunk. A fejlett országokban tovább tartott és jó-
val drasztikusabb is volt a növekedés. Itt 2008 júniusa és 2009 júniusa között 42,9
százalékkal emelkedett a munkanélküliek száma, és csak ezt követõen kezdett csök-
kenni. Ám még 2009 decemberében is közel 30 százalékkal volt több munkanél-
küli, mint 2008 végén, és közel 50 százalékkal több, mint 2007 decemberében. A
fejlõdõ országokban 2008 és 2009 közepe között 13 százalékkal nõtt a munka-
nélküliség, és 2009 végén már csak 6 százalékkal haladta meg az egy évvel koráb-
bi szintet. 

Összegezve tehát: a válságkezelési lépések hatására a munkanélküliség gyors, hó-
napról hónapra bekövetkezõ emelkedését sikerült megállítani, és a tendenciát meg-
fordítani. Mindezzel együtt, az ILO is úgy véli, hogy a fejlett országokban a foglal-
koztatás egészen 2013-ig, a feltörekvõ és a fejlõdõ országokban pedig 2011-ig nem
fog visszatérni a válság elõtti szintre. ILO (2010/c)
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33..  EEuurróóppaaii  UUnniióó

Az Eurostat sajtóközleménye (Eurostat 2010) alapján 2010 márciusában az EU27-
ben 23 millió munkanélküli ember élt. Ez 7 millióval, vagyis 44 százalékkal több, mint
két évvel azelõtt. A 2010. februári munkanélküliségi ráta 9,6 százalék volt, ami az
1998 augusztusi csúcsnak felel meg, az eurózóna 16 országának munkanélküliségi
rátája pedig 10 százalék. A legmagasabb arányt Lettországban (21,7 százalék) és Spa-
nyolországban (19 százalék) mérték, a legalacsonyabbat Hollandiában (4 százalék) és
Ausztriában (5 százalék). Összehasonlításul: az USA-ban a munkanélküliség 9,7, Ja-
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pánban 4,9 százalékot tett ki. Magyarország a maga 11 százalékos rátájával a 7. leg-
magasabb értéket produkálta a 27 tagország közül (ld. 3. ábra).

Összehasonlításul közöljük a 2009. évi átlagos munkanélküliségi rátákat is (4. ábra).
A munkanélküliség a leggyorsabban a balti államokban nõtt, a leglassabban Lu-

xemburgban, Németországban és Belgiumban. 2010 februárjában a nõk munkanél-
küliségi rátája az EU27-ben 9,3, a férfiaké rendre 9,8 százalék volt, míg az euró-
zónában mindkét nem esetében 10 százalék. A férfiak munkanélkülisége gyorsab-
ban nõtt, mint a nõké. 

A 25 éven aluliak munkanélkülisége az egyik legaggasztóbb probléma, mert a
kezdeti rossz munkapiaci tapasztalat kihat egész további életpályájukra. 2008 és
2009 harmadik negyedéve között 30 százalékkal emelkedett e korcsoport munka-
nélkülisége. 2010 tavaszán a fiatalok munkanélküliségi rátája szerte Európában több
mint kétszer annyi volt, mint a társadalmi átlag: az EU27-ben a 25 éven aluliak 20,
az eurózónában 20,6 százaléka volt munkanélküli, míg egy évvel korábban mindkét
esetben 18,4 százalék volt a megfelelõ arány. E téren is Hollandiában a legkedve-
zõbb a helyzet (7,3 százalék) és Lettországban (41,3 százalék) valamint Spanyolor-
szágban (40,7 százalék) a legrosszabb (Eurostat, 2010).

44..  MMaaggyyaarroorrsszzáágg

Mielõtt a magyar adatokat ismertetnénk, szükséges egy kis módszertani kitérõt ten-
nünk. A nemzetközileg összehasonlítható statisztikák az ILO munkanélküliségi definí-
ciójára épülnek. Ezeket az adatokat a 15–74 éves korosztályra vonatkozó munkaerõ-
piaci felmérésekbõl szerzik, ahol munkanélkülinek az számít, aki a felmérést megelõ-
zõ héten nem dolgozott, aktívan keresett munkát és néhány hónapon belül munkába
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is tudna állni. Az így kapott számot osztva a 15–74 éves foglalkoztatottak és mun-
kanélküliek összegével (gazdaságilag aktív népesség) kapjuk a munkanélküliségi rátát.
A ráta természetesen korcsoportonként is kiszámítható. Ettõl a számítási módtól füg-
getlenül minden ország, így Magyarország is, saját intézményeinek, hagyományainak,
jellegzetességeinek megfelelõen is gyûjt adatokat a munkaerõpiacról. Hazánkban min-
denekelõtt az Állami Foglalkoztatási Szolgálat (ÁFSZ) foglalkozik ezzel.

Az ILO-definíció szerinti munkanélküliség Magyarországon a 2009. december és
2010. február közti adatok alapján 479 ezer fõ, 101 ezerrel több, mint egy évvel
azelõtt. A foglalkoztatottak száma 3,726 millió fõ, a foglalkoztatottak és a munka-
nélküliek összegébõl adódó gazdaságilag aktívaké 4,205 millió fõ, így a munkanél-
küliségi ráta 11,4 százalék, ami 2,3 százalékponttal magasabb az egy évvel koráb-
binál. A legaktívabb munkavállalási korú 25–54 évesek körében a munkanélküliségi
ráta 10,7 százalék volt, szemben a 2008. december és 2009. február közötti idõ-
szakban mért 8,2 százalékkal (KSH 2010).

Az egyéb típusú számbavétel a következõ képet festi. Regisztrált munkanélküliek
azok, akik a munkaügyi központokban ilyenként regisztráltatják magukat. Õket a
2005-ös EU-konform munkaerõpiac-politikai reformok óta „nyilvántartott álláskere-
sõknek” nevezzük. A rájuk vonatkozó adatokat az Állami Foglalkoztatási Szolgálat
adatbázisa összesíti. Eszerint 2010 márciusában a „nyilvántartott álláskeresõk” szá-
ma 644 ezer volt, a szezonálisan kiigazított adat 602,5 ezer. Mindezzel szemben csu-
pán 35,9 ezer bejelentett üres álláshely áll – ami ugyan az álláskeresõkhöz viszonyít-
va mindössze 5,6 százalék, de még így is több, mint az elmúlt hónapokban.

2009 márciusához képest a regisztrált munkanélküliek száma 14,2 százalékkal
nõtt. Arányuk a gazdaságilag aktív lakossághoz viszonyítva jelenleg 14,7 százalék,
a munkavállalási korú (15–74 éves) népességhez mérve 9,6 százalék volt. A mun-
kát keresõ férfiak és nõk létszáma azonos mértékben nõtt az elmúlt 12 hónap alatt,
a szakképzetlen regisztrált álláskeresõk 8,5 százalékkal vannak többen. De ami iga-
zán aggasztó, az az, hogy a diplomások körében 47,2 százalékkal nõtt az állást ke-
resõk száma 2009 és 2010 márciusa között.

A nyilvántartott álláskeresõk 26,3 százaléka több mint egy éve hiába keres mun-
kát, az átlagos regisztrált munkanélküliségi idõ 337 nap. Az álláskeresõk közül 95
ezer fõ 25 éven aluli, 53 ezer fõ pályakezdõ és 31 ezer fõ diplomás. 

242,5 ezren semmiféle ellátást nem kapnak, rendszeres szociális segélyben mind-
össze 2,5 ezren, rendelkezésre állási támogatásban (28 500 forint/hó) pedig 175,5
ezren részesülnek. A többi 223,7 ezer regisztrált munkanélküli álláskeresési járadé-
kot (44 100–88 200 forint/hó) vagy álláskeresési segélyt (29 400 forint/hó) kap,
amelyek együttes ideje maximum 270 nap (ÁFSZ 2010).

55..  MMiiggrráácciióó

Az ILO legújabb tanulmánya (International Labour Migration: A rights-based approach)
és a Nemzetközi Migrációs Szervezet (International Organization for Migration, IOM)
szerint a világon 105 millió aktív korú ember keres munkát külföldön. Családtagjaik-
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kal együtt így a munkavállaláshoz kapcsolódó migráció 195–200 millió, és beszámít-
va a tanulási céllal vagy más okokból (pl. politikai menekültként) vándorlókat, az ösz-
szes nemzetközi migráns 214 millió (a Föld lakosságának 3,1 százaléka) (ILO 2010/d).
A külföldön dolgozók hazautalásai 2008-ban összesen 444 milliárd dollárt tettek ki,
amibõl 338 milliárd dollár a fejlõdõ országokba áramlott. Az IOM becslése szerint az
illegálisan bevándorlók száma világszerte 20 és 30 millió (10–15 százalék) közé te-
hetõ. A migráció továbbra is erõsen koncentrált: a kivándorlók 75 százaléka a 12 leg-
fontosabb célország valamelyikébe igyekszik (IOM 2010).

Európában 1990 után különösen fellendült a migráció, amit nagyrészt a kelet-
európai országok piacainak kinyílása, munkaerõ-piaci helyzetének romlása, és állam-
polgáraik Nyugat- (és Dél-) Európa munkapiacaira áramlása magyaráz. Az Európai
Bizottság szerint az EU-n belüli migráció évi 50 milliárd eurót (0,8 százalékot) tett
hozzá a régió GDP-jéhez az elmúlt évtizedben. Ugyanakkor a szakképzett munka-
erõ beáramlása elé állított korlátok a 2000-es évek elején oda vezettek, hogy Eu-
rópa a világ képzetlen (sokszor illegális) vándorlóinak 85, de a képzetteknek csak 5
százalékát tudta magához vonzani, míg az USA ez utóbbi kategóriából 55 százalék-
kal részesedett (Geraghty 2010).

A migráns munkavállalók az átlagnál jóval nagyobb mértékben feketén (vagy rész-
ben feketén) dolgoznak, a munkaügyi elõírásokat az átlagnál nagyobb mértékben
hagyják figyelmen kívül az esetükben, és érdekvédelmi szervezettségük is alacso-
nyabb a társadalmi átlagnál. Mindennek fényében a 2008-ban kirobbant válság azok-
ban az országokban érintette különösen rosszul a bevándorlókat, amely országok
gazdaságát is különösen megrázta, illetve – ezzel szoros összefüggésben – ahol ko-
rábban a válság által súlyosan érintett ágazatok vezették-táplálták a gazdasági fej-
lõdést. Ám itt is csak azokat a bevándorlókat érte utol az elbocsátás, a munkaidõ-
csökkentés, akik ezekben az érintett ágazatokban dolgoztak. Ilyen országok pl. az
USA, Írország, Németország és Spanyolország, és ilyen ágazatok pl. az autóipar, az
építõipar, a feldolgozóipari kereskedelem visszaesését megérzõ hajózás és hajóépí-
tés, vagy a válságban szintén megrázott turizmus. Az olajexportáló országok köré-
ben ugyanakkor a válság következtében sem csökkent a külföldi munkavállalók irán-
ti igény, és nem csökkent az igény az egészségügyi, oktatási szektorban még az
olyan válság sújtotta országokban sem, mint az USA vagy Írország. 

Mindezzel együtt is a válság hatása 2009 közepéig nem annyira a visszaáramlás-
ban, mint inkább a kiáramlás ütemének lassulásában, és a hazautalt jövedelmek csök-
kenésében jelentkezett. Ez utóbbi mértékét a Világbank 2008 végén még csak 5
százalékra, 2009 júliusában viszont már 10 százalékra becsülte (Awad 2009).

66..  VVáállssáággkkeezzeellééss  ––  rröövviidd  ttáávvoonn
66..11..  IILLOO  ––  GGlloobbáálliiss  FFooggllaallkkoozzttaattáássii  PPaakkttuumm

2009. júniusában a foglalkoztatási krízis hatására az ILO – állam- és kormányfõk,
munkavállalói és munkaadó szervezetek részvételével tartott – konferenciája (ILO
Global Jobs Summit) egyhangúlag elfogadta a Globális Foglalkoztatási Paktumot
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(Global Jobs Pact). Figyelembe véve, hogy a válság munkaerõ-piaci hatásai még mesz-
sze nem csengtek le, valamint, hogy az elkövetkezõ öt évben 45 millió fiatal pálya-
kezdõ lép a munkaerõpiacra, az ILO szerint 2015-ig 300 millió új munkahelyet kell
létrehozni. Új modellt javasol, amely az eddigi, a piac önszabályozási képességét 
túl-, a kormányok szerepét pedig alábecsülõ, a munka méltóságát és a környezetet
figyelmen kívül hagyó modellt váltaná fel (ILO 2009).

A kötelezõ erõvel nem bíró, de közös irányelveket lefektetõ egyezmény a válság
munkaerõ-piaci konzekvenciáira adandó válaszokat, igényeket tartalmazza, és szo-
ros összhangban van az ILO „tisztességes munkára” vonatkozó menetrendjével
(Decent Work Agenda), valamint 2008-as deklarációjával a társadalmi igazságosság-
ról és fair globalizációról (Declaration on Social Justice for a Fair Globalization). A
Globális Foglalkoztatási Paktum olyan fellendülést javasol, amely beruházásokra, fog-
lalkoztatásra és szociális védelemre épül egyszerre. Tehát olyan politikát, amely ösz-
szehangolja a gazdasági növekedést a tisztes munka lehetõségeinek növelésével.
Nemzeti, regionális és globális lépéseket jelöl meg. Hangsúlyozza, hogy a benne le-
fektetett célokért a különbözõ fejlettségû államoknak együtt kell mûködniük, illet-
ve hogy megvalósításához az országokon belül a kormányok, az üzleti körök, a mun-
kavállalók, a helyi kormányzatok és civil szervezetek együttes ereje szükséges. A
paktum fõbb ajánlásokat tartalmazó fejezetei:

1. Foglalkoztatás generálása
2. Szociális védelem kiterjesztése
3. A nemzetközi munkaügyi elõírások betartása
4. A társadalmi párbeszéd erõsítése
5. Fair globalizáció kialakítása

Az egyezményt az ENSZ Gazdasági és Szociális Tanácsa (ECOSOC) határozatba fog-
lalta, és ajánlotta a kormányoknak, hogy teljes mértékben építsék be fejlesztési prog-
ramjaikba. 2010/2011-es tervében pedig a UNDP vállalta, hogy a paktumot tevé-
kenysége részének tekinti, érvényesítésén együtt dolgozik az ILO-val (ILO 2010/b).

A 2009. júniusi konferencián részt vevõ 165 ország túlnyomó többsége minisz-
terrel képviseltette magát, Magyarországról államtitkár vezette a delegációt.

66..22..  AAzz  EEuurróóppaaii  UUnniióó  llééppéésseeii

Az EU tagországai eddig 400 milliárd eurót, az uniós GDP 3,3 százalékát költöt-
ték válságkezelésre, de a közösségi pénzekkel együtt ez az összeg 550 milliárd-
ra tehetõ. Ezzel, legalábbis egyelõre, sikerült megállítani a munkanélküliség nö-
vekedését.

Az unióban nincs integrációs szintû foglalkoztatásiválság-kezelés. A Bizottság úgy
véli, a még a válság elõtt megalkotott 2008–2010-es integrált iránymutatások fog-
lalkoztatásra vonatkozó részei helytállók, és mûködnek az „automatikus stabilizáto-
rok” (a munkaerõ-piaci intézmények), amelyek képesek kezelni a problémát. A Kö-
zösséget ezek az erõs intézményei át fogják lendíteni a válságon. Új eszközökre nem,
legfeljebb az eddigiek eltérõ súlyú alkalmazására van szükség. A pénzügyi szektor
szigorúbb ellenõrzését, a reálgazdaság és a fogyasztó lakosság támogatását tartják
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a jövõbeli fellendülés alapzatának. Az ezen alapuló elképzeléseket a Bizottság 2009.
márciusi COM(2009) 114. sz. kommünikéje fogalmazta meg, és a májusi foglalkoz-
tatási csúcsértekezlet konkretizálta a foglalkoztatásra vonatkozóan (ld. Artner
2009/b). Ez utóbbi vált bizottsági állásfoglalássá 2009 júniusában („Közös elköte-
lezettség a foglalkoztatásért” - COM(2009) 257). Ebben három prioritást határoz-
tak meg:

� A foglalkoztatás szintjének fenntartása, a munkahelyteremtés és a mobilitás
elõsegítése. Ennek legfõbb eszközei: az átmenetileg rövidített idejû foglalkoz-
tatás, a termelés szerkezeti átalakulásának hatékonyabb elõrejelzése és keze-
lése az elbocsátások elkerülése/minimalizálása érdekében (beleértve a szoro-
sabb szociális partneri viszonyokat); a munkahelyteremtés ösztönzése (vállal-
kozásbarát környezet, kkv-k támogatása stb.) és a mobilitás elsegítése (pl.
EURES-kampány, más tagországokban kapható munkanélküli ellátás 6 hónap-
ra történõ meghosszabbítása).

� A készségek fejlesztése és a munkaerõ-piaci igények kielégítése. Ennek eszkö-
zei pl. az élethosszig tartó tanulás, azonnali segítség a fiataloknak az elhelyez-
kedésben, pl. szakmai gyakorlatok formájában stb.

� A munkavállalási lehetõségek növelése. Eszközei pl. a nem bérjellegû költsé-
gek csökkentése, a szociális gazdaság támogatása, alacsony képzettségûek fog-
lalkoztatásának ösztönzése, foglalkoztatási szolgálatok megerõsítése.

Ez a bizottsági állásfoglalás mozgósította az Európai Szociális Alap (ESZA) pénzesz-
közeit is, megengedve a rendesen 9–10 év alatt folyósított összegek elõrehozott fel-
használását. Így a Bizottság mintegy 19 milliárd eurót szabadított fel az ESZA szá-
mára csak 2009–2010 folyamán. Továbbá javaslatot tett gyorsított finanszírozási
eljárásra is (eszerint 2009–2010-ben nem kell nemzeti társfinanszírozást biztosíta-
ni a programokhoz), és az Európai Beruházási Bankkal közösen új 500 millió eurós
uniós mikrohitelalapot hirdetett meg a legkisebb vállalkozások számára. A Bizottság
felszólította a tagállamokat, hogy mindezen pénzeszközök lehívása érdekében
„gyorsreagálású” csomagokat alakítsanak ki (EC 2009).

Magyarország a közösségi foglalkoztatáspolitika irányelvei mentén, valamint a
bérterhek csökkentésével és közmunkaprogramokkal lépett fel a válság foglalkoz-
tatási hatásai ellen. 2009-ben tíz, 9,3 milliárd forint összértékû, 16 ezer embert
érintõ közmunkaprogramra került sor, 2010-ben pedig hat, 13 milliárd forint össz-
értékû, képzéssel egybekötött közmunkaprogramot indítanak be (köztük olyat, ame-
lyet „kifejezetten a romáknak dolgoztak ki”), 25 ezer fõnek nyújtva ideiglenesen fi-
zetett és regisztrált munkát. 

66..33..  „„LLeeggjjoobbbb  ggyyaakkoorrllaattookk””  aa  mmuunnkkaahheellyymmeeggőőrrzzééssrree,,  aa  sszzoocciiáálliiss  pprroobblléémmáákkrraa

Az ILO közelmúltbeli szemináriumán, amely a globális foglalkoztatási krízisre adott
sikeres válaszokat kutatta (What works in overcoming the jobs crisis? – 2010. már-
cius 31.), a következõ „legjobb megoldásokat” azonosították (ILO, 2010/c).

A brazil Bolsa Família program, amelyet még 2007-ben, tehát nem a válság mi-
att, hanem a brazil szegénység elleni harc keretében hoztak létre. Lényege a havi
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70 reál készpénzjuttatás a rászoruló családoknak azzal a feltétellel, hogy gyerme-
keiket iskolába járatják, és elviszik egészségügyi vizsgálatra. A program 11,6 millió
gyermekes család, vagyis 45–50 millió ember számára jelent az életüket közvetle-
nül könnyítõ, gyermekeik testi-szellemi fejlõdését elõsegítõ, és egyben a belföldi ke-
resletre is jótékony hatást gyakorló jövedelememelkedést. 

Egy másik példa a francia ún. aktív szolidaritási jövedelem (revenu de solidarité
active, RSA). Ezt 2009. január 1-jével vezették be, azért, hogy a segélyezetteket
ösztönözzék a munkavállalásra. A RSA összege egyenlõ a korábbi rendszerben a
munka nélkül lévõknek, illetve más okokból szegényeknek nyújtott minimális jöve-
delemmel (RMI). Egyedülálló szülõk esetén emelt összeg jár, ami szintén egyenlõ a
korábbi rendszer szerinti juttatás (API) összegével. A különbség a két rendszer kö-
zött annyi, hogy az RSA szerint, aki munkát vállal, „jutalmat kap”: az RSA addigi
összegét, az új munkahelyrõl kapott fizetésének 38 százalékával csökkentve. (Minél
nagyobb tehát a bér, annál kisebb az RSA-rendszerû juttatás). Ezenkívül ad hoc jut-
tatásokat is kaphat, amelyek a munkába való visszatérés extra költségeit fedezik,
mint pl. közlekedés, gyermekfelügyelet stb. (Megjegyzendõ, hogy hasonló eljárás
Magyarországon is van: az álláskeresési járadék fennmaradó része egy összegben
megkapható, ha az ember a járadékfizetési idõ lejárta elõtt határozatlan idejû, leg-
alább 4 órás munkaviszonyt létesít.) 

Az elbocsátások fékezése végett alkalmazzák a jól ismert receptet, a rövidített
munkaidõt (kurzarbeit) Németországban (A rövidített munkaidõ és a rövidített túl-
órák az ILO Global Jobs Pact-jában is szereplõ munkahelyvédõ javaslatok.) A német
kurzarbeit-program a német kormány második válságkezelési csomagjához kapcso-
lódik, amelyet 2009. január 27-én fogadtak el (az elsõ csomag 2008 októberében
indult). Ennek az intézkedéscsomagnak a részei a családokon könnyítõ adócsökken-
tések, infrastrukturális, oktatási, környezeti és más beruházások és természetesen
a munkahelymegõrzés. A kormány úgy változtatta meg a szabályozást, hogy azzal
a vállalatokat elbocsátás helyett rövidebb munkanappal történõ továbbfoglalkozta-
tásra ösztönözze. Így bármely vállalat, tekintet nélkül méretére, részesülhet a támo-
gatásból, ha akár megrendelései csökkenése, akár átszervezés miatti üzembezárás,
akár szezonális okok miatt (pl. építõipar) csökken a termelése, de vállalja munkásai
rövidített munkaidejû továbbfoglalkoztatását, illetve adott esetben átképzési tanfo-
lyamra küldi õket. A rövidített munkaidõ és a teljes munkaidõ nettó bérkülönböze-
tének 60 (gyermekes munkavállalók estében 67) százalékát téríti meg az állam. A
munkaadóknak azonban a teljes munkaidejû bér után kell befizetniük a társadalom-
biztosítási járulékokat, de ezek visszatérítését a vállalatok kérhetik a Szövetségi Mun-
kaügyi Hivataltól (Bundesagentur für Arbeit, BA), ami akár 100 százalékban is re-
finanszírozhatja a munkavállalók ilyen befizetéseit. Az egész ösztönzési rendszer leg-
inkább a képzés felé igyekszik terelni a munkapiaci szereplõket: 2009–2010-re a
szövetségi kormány 2 milliárd eurót különített el képzéstámogatásra (Vogel 2009).

A támogatások iránti vállalati igények alapján a rövidített munkaidõ 2008 novem-
berében 137 000 fõt érintett, azt követõen lendületesen nõtt, elérve a 700 ezret,
elsõsorban az autóiparban és annak beszállítóinál alkalmazottakat érintve. A prog-
ramból összesen 1,2 millió fõ részesedett. A rövidített munkaidõben rejlõ lehetõsé-
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gek azonban 2010 elsõ negyedévének végére kifulladtak. A BA elõrejelzése szerint
a munkanélküliség 2010 folyamán nõni fog, már 2010 márciusában is elérte a 3,5
milliót, ami 120 ezerrel több, mint a 2009-es átlag. A cégek és a munkavállalók
ugyanis lassan kimerítik a kurzarbeit-programból kapható támogatási lehetõsége-
ket, a kapacitáskihasználtság azonban még mindig nem nõ. Így 2010 folyamán már
csak feleannyi foglalkoztatott munkahelye lesz megõrizhetõ rövidített munkaidõvel,
mint 2009-ben (FMN 2010).

A részmunkaidõ-program Hollandiában is nagyon népszerû a vállalatok körében.
Itt a kiesõ bér 70 százalékát téríti vissza az állam. A cégek azonban, úgy tûnik, visz-
sza is éltek a kezdeményezéssel (költségcsökkentési eszközként használták), miköz-
ben az súlyosan megterhelte a költségvetést (GV 2010). Magyarországon szintén le-
hetõség van a részmunkaidõs foglalkoztatás állami támogatására, és a TÁMOP ke-
retében a dolgozók továbbképzésének megfinanszírozására („4 plusz 1”, azaz négy
nap munka egy nap tanulás program), de ezek nem olyan sikeresek, mint a holland
vagy a német példa.

66..44..  AA  mmiiggrráácciióó  kkeezzeellééssee

Délkelet- és Kelet-Ázsiában (pl. Thaiföld, Dél-Korea) és bizonyos mértékben Orosz-
országban korlátozták az új bevándorlási engedélyek kiadását külföldi munkaválla-
lók számára. Spanyolországban és Csehországban új programot indítottak a haza-
térés anyagi ösztönzésére (pay-to-go), kevés sikerrel. Kanada és Svédország viszont
kivételnek számít: kijelentették, hogy egyelõre nem változtatnak bevándorlási poli-
tikájukon. A kibocsátó országok többnyire úgy igyekeztek alkalmazkodni a válság
következtében elõállt helyzethez, hogy megkönnyítették a hazatérésre vonatkozó
szabályokat. Például a Fülöp-szigetek anyagilag segítette a visszatérést, és külön se-
gítséget nyújtó szolgáltatást (Help desks) indított be a hazatérõk otthoni, vagy kül-
honi munkába állását segítendõ. Moldova és Nepál reintegrációs és képzési progra-
mokat indított. A mexikói kormány és az indiai Kerala kormányzóság speciális hite-
lezéssel igyekszik segíteni, hogy a hazatérõk saját vállalkozást indíthassanak. Len-
gyelországban és Üzbegisztánban információs kampányokat és „kríziscentrumokat”
hoztak létre a visszatértek számára (IOM 2009).

77..  AA  vváállssáággkkeezzeellééss  eeddddiiggii  eerreeddmméénnyyeeiinneekk  éérrttéékkeellééssee

A kezdeti állami válságkezelési lépések – a bankok, egyes óriásvállalatok megmen-
tését szolgáló tõkeinjekciók – hatásosak voltak, amennyiben lelassították a munka-
nélküliség növekedését. Az alkalmazott eljárás azonban két szempontból sem meg-
nyugtató. Egyrészt, mint azt leggyakrabban felhozzák, megmerevíti a struktúrát,
versenyképtelen termelést tart életben. Ezzel csak elodázzák, de nem hárítják el a
válság kibontakozását (a kapitalizmus számára elengedhetetlen „teremtõ rombo-
lást”), amelyet csak új technológiákra épülõ ágazatok által vezetett fellendülés vált-
hat fel. Másrészt és hosszú távon pedig azért nem, mert a mind újabb technológi-
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ák mind kevesebb élõmunkaórát igényelnek, ami azonban a profittermelés (verseny-
képesség) uralkodó szempontja, a profittermelés miatt hosszú távon tendenciájában
csökkenõ foglalkoztatást eredményez, ugyanis a munkaerõ a vállalat számára költ-
ségként jön számításba.

A válság tehát eddig csak azért nem nehezedett teljes súlyával a munkaerõpiac-
ra, mert azt a kormányok megakadályozták. 

Az ILO-hoz tartozó Nemzetközi Munkatudományi Intézetnek az ILO honlapján is
elérhetõ tanulmánya (IILS 2009) szerint a válság és a válságkezelés fõbb tapaszta-
latai (természetesen a munkahelyek elvesztésén és a munkanélküliségi ráta növeke-
désén túl) a következõk:

� Csökkenõ munkaórák: 2008 és 2009 közepe között a ténylegesen ledolgo-
zott órák száma az EU-ban 41-ról 40,3-ra csökkent. Ez alapvetõen az érté-
kesítési gondokkal küszködõ cégeknél állami ösztönzésre is alkalmazott rövi-
dített munkanapok miatt állt elõ.

� A hosszú távú munkanélküliség nõtt. Ez a tendencia még a munkanélküliségi
ráta 2009 nyara után bekövetkezõ csökkenését követõen is folytatódott. 
A hosszú távú munkanélküliség a szaktudás elévülése, a munka világától való
elszakadás stb. miatt a munkaerõpiacra való késõbbi visszatérést rendkívüli
mértékben megnehezíti, különösen a fiatalabb és a legidõsebb korcsoportok-
ban. Az ide tartozók visszavonhatatlanul kieshetnek a munkaerõpiacról, mint
arra már az EU-ban is vannak jelek (pauperizáció).

� Az ILO Globális Foglalkoztatási Paktumjának ajánlásai elõsegítik a gyorsabb és
fenntarthatóbb fellendülést az olyan intézkedések által, mint pl. a közösségi
infrastruktúra fejlesztése, a szociális védelem a különösen hátrányos helyzetû
csoportok számára, az oktatási és képzési programok, a „zöld” gazdaság erõ-
sítése stb. Ezek a lépések nagyrészt a második munkaerõpiac körébe tartoz-
nak: olyan munkahelyek létrehozásáról van szó, amelyek állami támogatás hí-
ján nem jönnének létre.

� Az élénkítõ állami kiadások idõ elõtti elapadása felerõsíti a munkanélküliség,
az inaktivitás és a prekárius (bizonytalan) foglalkoztatási formák terjedésének
veszélyét, és a késõbbiekben ezért jóval több kiadással jár majd. Az állami fi-
nanszírozás visszavonulása közép- és hosszú távon is átgondolt stratégia alap-
ján kell történjen – mondja az IILS. 

A válság alkalmat kínált a migrációs politikák módosítására is, azonban a kormá-
nyok, különösen az érzékenyen érintett európai munkaerõpiacon, éppúgy a gyors,
rövid távú megoldásokkal próbálkoztak, mint a munkahelyek megõrzésével kapcso-
latban: e munkahelyeket a bennszülött saját lakosság számára kívánják elsõsorban
megõrizni, ezért a bevándorlókat önkéntes hazatérésre igyekeztek rávenni. Minden-
nek nyomán tovább erõsödtek a bevándorlóellenes, xenofób hangok, amelyek egyéb-
iránt már a válság elõtt is romló munkaerõ-piaci helyzetben kaptak erõre. 

Az önkéntes hazatérés politikája egyfelõl azért nem vált be, mert a rendszeresen
foglalkoztatottak a hazatéréssel adott esetben elveszíthették volna a fogadó ország-
ban szerzett társadalombiztosítási jogosultságaikat, másfelõl azért, mert a kibocsá-
tó országok munkaerõ-piaci helyezte rendszerint még rosszabb (ld. még Artner

GGLLOOBBÁÁLLIISS  ÉÉSS  EEUURRÓÓPPAAII  FFOOGGLLAALLKKOOZZTTAATTÁÁSS  ÉÉSS  VVÁÁLLSSÁÁGGKKEEZZEELLÉÉSS 3311



2009/b). A hazatérés többnyire önkéntes elhatározáson alapult, a visszatérést a fo-
gadó és a kibocsátó országban segítõ intézményekrõl az érintettek jó része nem ér-
tesült, azokat – egyelõre – kevéssé vették igénybe. 

88..  HHoosssszzaabbbb  ttáávvúú  kkéérrddéésseekk
88..11..  ÚÚjj  gglloobbaalliizzáácciióómmooddeellll??

A válság szociális hatásai és a válság kapcsán felszínre került gazdaságirányítási prob-
lémák mára a globalizáció modelljével kapcsolatos vitákat indukáltak. Ennek egyik
példája az ILO Munkatudományi Intézetének tanulmánya, amely a globális gazdálko-
dási módot illetõen az alábbi kérdéseket tartja átgondolandónak (IILS 2009):

� A reálgazdaság túlzott mértékû financializálódása, amelynek eredményeként a
pénzügyi profit mértéke és aránya megemelkedett. Az EU GDP-jén belül a
pénzügyek aránya 1970 és 2007 között 15 százalékról 30 százalékra, a pro-
fitokon belül pedig szintén duplájára (21 százalékról 2005-ig 42 százalékra)
nõtt. A pénzügyi és a nem-pénzügyi dolgozók bére közötti különbség is meg-
duplázódott, az osztalékkifizetések a pénzügyek esetében több fejlett európai
országban 40–50 százalék felett voltak az utóbbi évtizedben, miközben a pro-
fit újrabefektetésének aránya jelentõsen csökkent.

� A 2008–2009-es válság bizonyítja, hogy a pénzügyek e túlhatalmának a reál-
gazdaság felett óriásiak a költségei. A kormányok azonban eddig nem sokat
tettek e túlhatalom megregulázásáért, a reformok „gyötrelmesen” lassan ha-
ladnak. 

� A munkahelyteremtés összefügg a környezeti értelemben fenntartható jövõ-
vel: a szén- és olajalapú ágazatok leépítésével elvesztett munkahelyek helyébe
a „zöld” technológiák fejlesztésével születõ munkahelyek léphetnek. Az IILS
számításai szerint, ha a szén-dioxid-kibocsátásra vetnének ki adót, és ezt a
(megfelelõ) foglalkoztatás szubvencionálására használnák fel, úgy 2014-ig glo-
bálisan 0,5 százalékkal nõhetne a foglalkoztatás. 

� Integrálni kell a társadalmi megfontolásokat a globális gazdaságirányításba
(rebalancing globalization). Ennek egyik legfõbb eleme az ILO által még 1999-
ben megfogalmazott „tisztességes munka” (decent work), amely produktív
munkát, egyben szabadságot, biztonságot, emberi méltóságot, jogvédelmet
(társadalmi párbeszédet, szabad szervezkedési jogot, döntési részvételt), meg-
felelõ fizetést és szociális ellátást is jelent (ILO s.a.).

88..22..  ÚÚjj  EEUU--mmooddeellll??

Az Európai Unió már a válság elõtt is foglalkoztatási gondokkal küzdött, és a lisz-
szaboni stratégia céljait nem sikerült elérnie. Az új helyzetben 2009 novemberében
vitára bocsátott Europe 2020 tervezet egy „zöld, tudásalapú” európai gazdaság ví-
ziójával, számos kritikát kapott (az észrevételek száma elérte az 1500-at), többek
között szakszervezetektõl és NGO-któl is. A hozzászólások egy része szerint a ter-
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vezetbõl hiányzik a válság szociális dimenziójának kezelésére vonatkozó elképzelés,
ennek ellenére a Bizottság úgy összegezte a véleményeket, hogy azok „széles kör-
ben támogatták” az elképzelésekben szereplõ prioritásokat. Ez ellen az interpretá-
ció ellen mind a szociális, mind a környezetvédelmi NGO-k hevesen tiltakoztak. A 42
páneurópai nem-kormányzati hálózatot képviselõ Európai Nem-kormányzati Szerve-
zetek Szociális Platformjának elnöke, Conny Reuter szerint, õk éppen azt hangsú-
lyozták kritikájukban, hogy a 2020-stratégia visszalépés a korábbiakhoz képest, ami-
kor a társadalmi kohézió és befogadás még az elsõ sorban szerepelt a célok között.
A zöldek, mint például az Európai Környezeti Tanács (EEB) szerint is túl „rózsaszín
képet” festett a Bizottság a megjegyzésekrõl. A környezetvédõk ugyanis kifogásol-
ták, és szûklátókörû, veszélyes megközelítésnek látják, hogy a 2020-stratégia az
egész környezeti kérdéskört az európai ipar és gazdaság jövõbeli versenyképessé-
gének kontextusában veti fel, teret adva azoknak az üzleti lobbiknak, amelyek – mint
az EEB fõtitkára, John Hontelez fogalmazott – „csak azokat az intézkedéseket tar-
ják majd elfogadhatónak, amelyek azonnali profitot eredményeznek számukra”
(EurActiv 2010).

Ezért mind a Szociális Platform, mind a környezetvédõ EEB levélben szólítja fel
az EU államfõit az õ szempontjaik közvetlen tanulmányozására a bizottsági interp-
retációval szemben. A Szociális Platform ráadásul még kéri a Tanácsot és az Euró-
pai Parlamentet is, hogy a témában külön konzultációt folytasson a civil társadalom-
mal (EurActiv 2010).

A 2020-stratégiával kapcsolatos bizonytalanságok azonban, még ha finomabb for-
mában is, de magán a Bizottságon belül is kitapinthatók. Az EU szociális ügyekért
felelõs biztosa, Andor László 2010 márciusában felhívta rá a figyelmet, hogy az EU-
ban 80 millió ember él a szegénységi küszöb alatt, köztük 20 millió gyermek, a ház-
tartások közel 10 százalékában senkinek nincs fizetett munkája. Andor szerint e kér-
déskört napirenden kell tartani, és a tagországoknak vállalniuk kellene, hogy 2020-
ig 25 százalékkal (EU-szinten tehát 20 millióval) csökkentik a szegénységi küszöb
alatt élõ lakosaik számát (Andor 2010).

Az ellentmondás tehát ott feszül, ahol eddig, csak most élesebben látszanak a
frontvonalak: a versenyképesség, vagy a foglalkoztatás és az ehhez kapcsolódó szo-
ciális biztonság igényeit elégítsék ki a világ és Európa döntéshozói? Vagy máskép-
pen fogalmazva: a profittermelés vagy a bérmunka szempontjait kövessék?

Merthogy a kettõ, tehát a versenyképesség és az annak feltételét jelentõ profita-
bilitás egyfelõl, a foglalkoztatás, vagyis a bérmunka igényei másfelõl egymásnak an-
tagonisztikusan ellentmondó fogalmak, amelyeket történelmileg és földrajzilag is
csak korlátozottan lehet összebékíteni (mint pl. a hetvenes évekig tartó jóléti rend-
szerekben a fejlett országokban).

Amíg a termelés célja a profit, addig a termelékenységnövekedés elõbb-utóbb el-
bocsátást eredményez, ahelyett, hogy az egy dolgozóra jutó munkaidõt csökkente-
né. Ez utóbbi ugyanis, bár társadalmi szinten hasznos, vállalati szinten nem lenne
profitábilis, ellentmondana a vállalati versenyképességnek. Ennek a folyománya az
is, hogy a társadalom elöregedése anyagi problémává válik. Mert a termelékenység
növekedése következtében az egy munkaóra által eltartott emberek száma történel-
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mileg nõ, ami a technológiai fejlõdés áldásos hatása, de a magánvállalati profitkény-
szer miatt az egyre termelékenyebb munkaórákat egyre kevesebb ember kivitelezi,
vagyis egyre kevésbé fizetik meg. Innen ered a gond, hogy az egy keresõre jutó el-
tartottak száma egyre több. Ez a problémakör jelenik meg abban, hogy a GDP-bõl
a munkajövedelmek aránya az elmúlt évtizedekben rohamosan csökken. A megol-
dást csak korlátozott és ideiglenes mértékben lehet elérni új piaci szabályozókkal. 
A végleges megoldáshoz a termelés céljának közvetlenül a társadalom többségének
érdekei alá rendelésén keresztül vezet az út, és ez az érdek szól többek között az
ILO „tisztes munka” vagy Globális Foglalkoztatási Paktum elképzeléseibõl, valamint
az EU 2020 stratégiája körüli vitákból is.

88..33..  ÚÚjj  mmiiggrráácciióóss  ppoolliittiikkáákk??

A migráció megállíthatatlan folyamat, korlátozása ellentmond a globalizáció logiká-
jának. Ezért a migrációellenes lépések csak ideiglenesen és látszólag oldhatják meg,
valójában azonban kiélezik a migrációval járó – vagy inkább csak általa megvilágí-
tott – problémákat.

A Nemzetközi Migrációs Szervezet (IOM 2009:2), valamint Awad (2009) javas-
latai szerint:

� Nyitva kell hagyni a szabályos migrációs csatornákat mind a munkát keresõk,
mind a termelés érdekében. Még válság idején is vannak szektorok, amelyek
kereslete nem csökken a bevándorló munkavállalók iránt, így a bevándorlás
korlátozása csak piaci feszültséget, és fellendülõ illegális migrációt vonhat ma-
ga után. A migráció ráadásul enyhíthet a fogadó országok demográfiai és
szakmunka-deficitjén is (elöregedõ társadalom, bizonyos területeken munka-
erõhiány). 

� A társadalmat szétvetõ idegengyûlölet és a munkaerõ-piaci, kulturális diszkri-
mináció ellenében erõsíteni kell a bevándorlók társadalmi integrációját szolgá-
ló intézményeket, és egyben a szociális védelmet a rászorulók esetében.

� Ennek keretében a kormányoknak tudatosítaniuk kell a közvéleményben a
migránsok pozitív szerepét úgy a fogadó, mint a kibocsátó ország gazdasága,
kulturális fejlõdése szempontjából. 

� Az önkéntességet kell preferálni az erõltetett hazatéréssel szemben. Az IOM
ebbõl a célból indította el már három évtizede (!) önkéntes visszatérést és
reintegrációt segítõ programját (Assisted Voluntary Return and Reintegration
Programme). 

� A szabályos migránsok számára diszkriminációmentes gazdasági ösztönzõket
kell alkalmazni, és válság idején különösen ellenõrizni kell a bevándorlók mun-
kakörülményeit, a nemzetközi munkaügyi konvenciók betartását.

� Az érintett felek (befogadó és küldõ országok, régiók, beleértve nemzeti és
nemzetközi civil szervezeteket is) aktív partnerséget alakítsanak ki a kérdés
kezelése végett. 

De a migrációval kapcsolatban is többrõl van szó, mint a kívánatos szabályozásról.
Európában például 200 ezer gyermek él család és felügyelet nélkül, akiket az euró-
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pai „civilizáció” kész szexuálisan és/vagy gazdaságilag kizsákmányolni. Európa társa-
dalma elöregszik, mégis a legtöbb országban nagy az ellenállás a más kultúrák fia-
tal generációjának befogadásával szemben. A közéleti idegenellenesség mellett erõ-
södnek annak politikai tünetei is: az iskolai kendõviselet ügye Franciaországban, a
mecsetépítési tilalom Svájcban, a muszlimok deportálását hirdetõ politikus népsze-
rûsége a helyközi választásokon Hollandiában stb. (Geraghty 2010).

Ha a migráció immanens velejárója a globalizációnak, ám mégis súlyosan ron-
csolja a társadalom szövetét, akkor nem a migrációnak mint alrendszernek és kö-
vetkezménynek a hibájáról van szó, hanem a világgazdaságot, annak hierarchiáját
megszabó globalizációs mechanizmusok elégtelenségérõl. Új globalizációs modellre
van szükség.

A hosszú távú kérdések sora tehát körbeér…
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A biztosítási szerzõdési jog fejlõdése elválaszthatatlan az egységes belsõ biztosítási
piacon zajló folyamatoktól, továbbá azoktól a törekvésektõl, amelyek általában a ma-
gánjog egységesítésével kapcsolatban jelen vannak.

Sajátos kölcsönhatás érvényesül a biztosítási piac alakulása és a biztosítási szer-
zõdési jog között. Az egységes belsõ biztosítási piacot szabályozó irányelvek alapve-
tõ célja a biztosítási termék szabad áramlásának megteremtése, így rendelkezései
kihatnak a biztosítási szerzõdési jogra. Ezzel párhuzamosan a biztosítási szerzõdé-
si jog is közvetlen hatással van az európai biztosítási piacra – mint a továbbiakban
rámutatunk –, hiszen az eltérõ tagállami szabályok akadályát jelentik a piac kibon-
takozásának.

A biztosítási szerzõdési jog a közösségi jogban azért is sajátos, mert egyrészt ezen
a területen jelent meg talán legkorábban, az egységes belsõ biztosítási piac megte-
remtésének folyamatában a biztosítási szerzõdési jog egységesítésének igénye, más-
részt kiemelt jogterület az európai szerzõdési jog egységesítésének folyamatában is.

11..  AAzz  eeggyyssééggeess  bbeellssőő  bbiizzttoossííttáássii  ppiiaaccrraa  vvoonnaattkkoozzóó  kköözzöössssééggii  
sszzaabbáállyyoozzááss  hhaattáássaa  aa  bbiizzttoossííttáássii  sszzeerrzzőőddééssii  jjooggrraa1

Az Európai Unió biztosítási jogot érintõ jogszabályanyaga három területre osztható:
a) A biztosítási irányelvek három nemzedéke2 és azok módosításai, illetve az azo-

kat felváltó irányelvek elsõsorban a biztosítási közjog területén hoztak válto-
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A biztosítási szerződési jog változásai 
az európai jogfejlődés áramában

Az egységes belsõ biztosítási piac megteremtésének folyamatában a biz-
tosítási szolgáltatások szabad áramlásának lehetõvé tételével egyidejûleg
merült fel az uniós jogban a biztosítási szerzõdési jog egységesítésének
szükségessége. Míg a biztosítási irányelvek mindössze a szerzõdésekre
alkalmazandó joggal kapcsolatos rendelkezéseket rögzítik, a Restatement
of European Insurance Contract Law Project Group által 2009-ben ki-
dolgozott Principles of European Insurance Contract Law (PEICL), azaz
az európai biztosítási szerzõdések alapelvei jelentõs lépés lehet a bizto-
sítási szerzõdési jog egységesítése felé.

1 Lásd részletesebben szerzõ: Az egységes belsõ biztosítási piacra vonatkozó közösségi jog átvételének
szervezeti és anyagi jogi kérdései címû tanulmányát. (Csatlakozás – Jogközelítés. Az acquis commu-
nautaire adaptálása a magyar jog- és intézményrendszerbe. KJK KERSZÖV Budapest, 2003., VIII. fe-
jezet 227–285. o.)

2 Sir Leon Brittan, a Bizottság pénzügyi szolgáltatásokért felelõs tagja nevezte el három generációs irány-
elveknek. European Practice Library. EC Insurance Law. Cameron Mark by Hewitt, 1991., 11. o.



zásokat. Nem célzottan ugyan, de nagy jelentõségûek ezen irányelveknek a
biztosítási szerzõdési jogra vonatkozó rendelkezései is. 

b) Külön irányelvek jelentek meg a speciális biztosításokra, mint viszont-3 és
együttbiztosítás4, jogvédelmi biztosítás5, illetve a gépjármû-felelõsségbiztosí-
tás6, amelyek már kifejezetten és elsõsorban biztosítási szerzõdési – anyagi
jogi – jogszabályokat tartalmaznak. E kategóriába soroljuk a biztosításközve-
títõkre vonatkozó szabályanyagot7 is, hiszen – a közjogi szabályok mellett –
részletes rendelkezéseket tartalmaznak a biztosítási szerzõdéskötési folyamat-
ban a biztosításközvetítõk tájékoztatási kötelezettségére vonatkozóan is.

c) A közösségi joganyagban megjelenõ egyéb jogszabályok, amelyek általában a
magánjogi – elsõsorban fogyasztói – szerzõdéseket, s ily módon a biztosítási
szerzõdéseket is érintõ másodlagos jogforrásokban megjelenõ normák8, a biz-
tosítók piaci magatartását érintõ jogszabály9, a jogérvényesítéssel kapcsolatos,
eljárásjog területére esõ EK rendelet a bírósági joghatóságokról és a határo-
zatok végrehajtásáról a polgári és kereskedelmi ügyekben10 (II. fejezetének 3.
szakasza rendelkezik a joghatóságról biztosítási ügyekben), vagy a szerzõdé-
ses kötelmekre alkalmazandó jogról (Róma I.)11 szóló rendelet (a 7. cikk vo-
natkozik kifejezetten a biztosítási szerzõdésre alkalmazandó jogról). 

Említést kell tenni a biztosítók üzleti tevékenységét, de a biztosítási szerzõdéseket
is érintõ irányelvrõl12, amely a nõk és a férfiak közötti megkülönböztetés tilalmát
írja elõ. Az irányelv kifejezetten figyelemmel van arra a körülményre, hogy a nemek-
re vonatkozó biztosításmatematikai tényezõk használata széles körben elterjedt a
biztosítás és a kapcsolódó pénzügyi szolgáltatások terén. A nõket és a férfiakat
megilletõ egyenlõ bánásmód biztosítása érdekében, a nemnek mint biztosításmate-
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3 A 64/225/EGK és a 2005/68/EK irányelv.
4 A 78/473/EGK irányelv.
5 A 87/344/EGK irányelv.
6 A 72/166/EGK, 72/430/EGK, 84/5/EGK, 90/232/EGK, 90/618/EGK, 2000/26/EK és a 2005/14/EK

irányelv
7 A 77/92/EGK irányelv, a 92/48/EGK ajánlás, valamint a 2002/92/EK irányelv.
8 Így pl. a 93/13/EGK irányelv a fogyasztóval kötött szerzõdések tisztességtelen feltételeirõl, a tisztes-

ségtelen kereskedelmi gyakorlatairól szóló 2005. május 11-i 2005/29/EK európai parlamenti és ta-
nácsi irányelv I. mellékletében kifejezetten a biztosítási jogviszonyt érintõen határoz meg olyan biz-
tosítói gyakorlatot, amely feltétlenül tisztességtelen kereskedelmi gyakorlatnak minõsül a jogszabály
szerint. A biztosítási szerzõdés tartalmának (így különösen az általános szerzõdési feltételek tartal-
mának) kialakítása során, de a biztosítók gyakorlatában is figyelemmel kell lenni e jogszabályi rendel-
kezésekre is. Az elektronikus kereskedelmet szabályozó normák – ezen belül is fogyasztói pénzügyi
szolgáltatások távértékesítési rendszerben történõ értékesítésére vonatkozó 2002/65/EK irányelv –
érintik nemcsak a szerzõdéskötési folyamatot, hanem az egész jogviszonyt.

9 A Bizottság új, 267/2010/EU rendelete a biztosítási ágazatbeli megállapodások, döntések és összehan-
golt magatartások egyes csoportjaira történõ alkalmazásáról, amelyben a biztosítók a korábbi,
358/2003/EK rendeletben az általános szerzõdési feltételek kialakítására, valamint a biztonsági beren-
dezések vizsgálatára és elfogadására vonatkozó megállapodás tekintetében mentességet nem élveznek.

10 A 44/2001/EK rendelet.
11 Az 593/2008/EK rendelet.
12 A 2004/113/EK irányelv.



matikai tényezõnek a használata nem eredményezhet különbségeket az egyének biz-
tosítási díjaiban és juttatásaiban. Ez alól csak az irányelvben meghatározott esetek-
ben, bizonyos kockázati csoportokra vonatkozóan adhatnak a tagállamok mentessé-
get a biztosítási szerzõdéseket érintõen.

A következõkben egyrészt az egységes belsõ biztosítási piacot megteremtõ irány-
elvek azon szabályaira mutatunk rá, amelyek a biztosítási szerzõdési jogot alakítják,
másrészt utalunk azon joganyagra is, amelyek – a c) pontban írtak szerint – nem
közvetlenül a biztosítási piacot szabályozzák, de mindenképpen kihatnak a biztosí-
tási szerzõdési jogra.

11..11..  AA  bbiizzttoossííttáássii  iirráánnyyeellvveekk  hháárroomm  „„nneemmzzeeddéékkéénneekk””  hhaattáássaa  aa  bbiizzttoossííttáássii  
sszzeerrzzőőddééssii  jjooggrraa

A biztosítási piac szabályozását célzó elsõ jogalkotási szakaszban13 az irányelvekben
a tagországok a biztosító intézetek alapításával kapcsolatos elveket rögzítenek, s a
tagállamok eltérõ szabályozási rendszereit próbálják egymáshoz közelíteni. 

A második generációs irányelvek átmenetet jelentenek a szolgáltatásnyújtás sza-
badsága felé, lehetõséget adva a tagállamoknak arra, hogy maguk döntsék el, tel-
jes egészében felszabadítják-e a piacot vagy sem.14 A nem-életbiztosítási irányelv
legfontosabb rendelkezései közé tartozik, hogy az ún. nagy kockázatot („large risk”)
is biztosító társaságok szabadon, a szolgáltatás nyújtásának helye szerinti tagállam
engedélye nélkül köthetnek ilyen kockázatra biztosításokat. Az irányelv a tömeg-
kockázatoknál („mass risk”) fenntartotta a tagállamok jogát arra, hogy azok fede-
zésére irányuló, területükön folytatott biztosítói tevékenységet engedélyhez kössék.
A nagy kockázatot nem a veszély nagyságával határozza meg az irányelv, hanem a
kockázat természetére, illetõleg a biztosítottak számára tekintettel. Így például a
hajózással, repüléssel, közlekedéssel kapcsolatos kockázatok ebbe a kategóriába tar-
toznak már önmagukban is, ugyanakkor a tûz- és más vagyonbiztosításoknál, fe-
lelõsségbiztosításnál akkor lehet jelentõs kockázatról beszélni, ha a biztosítóval szer-
zõdõ felek nagyságrendje az irányelvben rögzített feltételeknek megfelel. Az élet-
biztosítási szerzõdések körében15 a szolgáltatásnyújtás szabadsága a szerzõdõ fél
„döntésén” múlik. A szerzõdõ fél kezdeményezheti bármely tagállamban mûködõ
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13 A Tanács 1973. július 24-i 73/239/EGK elsõ irányelve az életbiztosítás körén kívül esõ közvetlen biz-
tosítási tevékenység megkezdésére és gyakorlására vonatkozó törvényi, rendeleti és közigazgatási ren-
delkezések összehangolásáról („non-life insurance”). A Tanács 1979. március 5-i 79/267/EGK elsõ
irányelve a közvetlen életbiztosítási tevékenységek megkezdésére és gyakorlására vonatkozó törvé-
nyi, rendeleti és közigazgatási rendelkezések összehangolásáról. („life insurance”)

14 A Tanács 1988. június 22-i második irányelve az életbiztosítás körén kívül esõ közvetlen biztosítá-
sokra vonatkozó törvényi, rendeleti és közigazgatási rendelkezések összehangolásáról és a szolgálta-
tásnyújtás szabadságának tényleges gyakorlását elõsegítõ rendelkezések megállapításáról, valamint a
73/239/EGK irányelv módosításáról.

15 A Tanács 1990. november 8-i 90/619/EGK második irányelve a közvetlen életbiztosítási tevékenysé-
gekre vonatkozó törvényi, rendeleti és közigazgatási rendelkezések összehangolásáról, a szolgáltatás-
nyújtás szabadságának tényleges gyakorlását elõsegítõ rendelkezések megállapításáról, valamint a
79/267/EGK irányelv módosításáról.



biztosítóval a szerzõdés megkötését akár közvetlenül, akár biztosításközvetítõ
igénybevételével (saját kezdeményezésû szerzõdéskötés). 

A szolgáltatásnyújtás szabadságának megvalósítása már felveti a biztosítási szer-
zõdési jog harmonizálásának szükségességét. Történnek kísérletek a szerzõdési jog
egységesítésére, de – mintegy a biztosítási szerzõdési jog harmonizációjának siker-
telenségét elkönyvelve – az irányelvek rögzítik, hogy a Közösségen belül a biztosí-
tási szerzõdési jog harmonizációja nem olyan súlyú kérdés, amelyet a tagállamok nél-
külözhetetlennek tekintettek volna az egységes belsõ piac megteremtése érdekében.
A második generációs irányelvek elfogadják, hogy a tagállamokban érvényben lévõ,
a biztosítási szerzõdési jogra vonatkozó elõírások továbbra is eltérõk lehetnek,
ugyanakkor részletes szabályokat tartalmaznak az alkalmazandó jogra, illetve a jog-
választásra. Az életbiztosítási irányelvben jelenik meg – a Közösség jogalkotásában
talán elõször – a szerzõdõ fél sajátos, egyoldalú kötelemszüntetõ joga. Minden tag-
államnak a saját jogrendszerében elõ kell írnia ugyanis, hogy rendelkezésre álljon –
a tagállami szabályozástól függõen – egy 14–30 nap közötti idõszak („cooling off
period”) a szerzõdés létrejöttérõl szóló értesítés kézhezvételétõl számítva, amelyen
belül a szerzõdõ fél hátrányos jogkövetkezmények nélkül felmondhatja a szerzõdést
(kivétel ez alól a hat hónapos vagy annál rövidebb idõtartamú szerzõdés). Hangsú-
lyozza az irányelv, hogy a szerzõdés létrejöttérõl, illetve a felmondás lehetõségérõl
a szerzõdõ felet tájékoztatni szükséges. A részletes feltételeket a szerzõdésre alkal-
mazandó jog alapján kell meghatározni.

Fontos kiemelni, hogy a második generációs irányelvek azokon a területeken, ahol
megvalósul a szolgáltatás szabad áramlása, már lehetõvé teszik az ún. európai biz-
tosítási szerzõdési feltételek alkalmazását, azaz a biztosító számára elég az európai
biztosítási piacon egyféle szerzõdési feltételt kidolgozni, és azt alkalmazhatja, azon-
ban a szolgáltatásnyújtás tagállamának kógens rendelkezéseire a jogválasztás lehetõ-
sége mellett figyelemmel kell lenni. Ezeken a területeken a tagállamok nem akadá-
lyozhatják meg a szerzõdéskötést, kivéve, ha a szerzõdés ellentétes a közérdekkel.

Mindkét irányelvben a szolgáltatási alapon kötött biztosítási szerzõdések tekinte-
tében – függetlenül attól, hogy a szerzõdõ fél fogyasztó vagy sem – fontos, hogy a
biztosító még a szerzõdés megkötését megelõzõen tájékoztassa a szerzõdõ felet, mely
tagállamban van a kockázatot vállaló biztosító székhelye, fiókja, esetleg ügynöksége.

A harmadik generációs irányelvek16 a biztosítási piacot teljes egészében felszaba-
dították, s eltöröltek minden olyan korlátot, amely a szolgáltatás szabad áramlásá-
nak gátját jelenthette. Ezek között a biztosítási szerzõdési jogot leginkább érintõ in-
tézkedés a szerzõdési feltételek és díjtarifák elõzetes engedélyezésének, illetve be-
nyújtásának tilalma. A tagállamok a kötvényfeltétek, díjtarifák nem rendszeres, leg-
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16 A Tanács 1992. június 18-i 92/49/EGK harmadik irányelve az életbiztosítás körén kívül esõ közvet-
len biztosítási tevékenységekre vonatkozó törvényi, rendeleti és közigazgatási rendelkezések össze-
hangolásáról, valamint a 73/239/EGK és 88/357/EGK irányelv módosításáról (harmadik nem-életbiz-
tosítási irányelv).
A Tanács 1992. november 8-i 92/96/EGK harmadik irányelve a közvetlen életbiztosítási tevékenysé-
gekre vonatkozó törvényi, rendeleti és közigazgatási rendelkezések összehangolásáról, valamint a
79/267/EGK és a 90/619/EGK irányelv módosításáról (harmadik életbiztosítási irányelv).



feljebb utólagos benyújtásának kötelezettségét írhatják elõ. Ezzel az utólagos ellen-
õrzéssel igazolják az egyes nemzeti jog elõírásainak való megfelelést.

A szolgáltatás szabad áramlásának következménye, hogy a fogyasztók választá-
si lehetõsége ezen irányelvek nyomán ugrásszerûen megnövekedett, de éppen ezért
a szerzõdõ/biztosított védelemnek nagy jelentõséget tulajdonított a Közösség. Ki-
emelték a biztosítók részérõl a tájékoztatási kötelezettséget, s az irányelvek mel-
lékletei tartalmazzák azokat az elemeket, amelyekre a tájékoztatásnak ki kell ter-
jednie. Így a szerzõdõ felet különösen tájékoztatni kell a szerzõdéskötés folyamán,
de annak hatálya alatt a változásokról is: információ a biztosítóról, továbbá a kö-
telezettségvállalásról (a biztosítási szerzõdés idõtartama, megszüntetés lehetõsége,
bónuszok számítása, adórendelkezések, panaszok intézésére vonatkozó testületek,
alkalmazandó jog).

A nem-életbiztosítási irányelvben szabályozott tájékoztatási kötelezettség fogyasz-
tóvédelmi jellegû, miután csak a természetes személy szerzõdõ fél felé áll fenn17. 

11..22..  AAzz  éélleettbbiizzttoossííttáássii  tteevvéékkeennyyssééggrree  vvoonnaattkkoozzóó  22000022//8833//EEKK  iirráánnyyeellvv

Az Európai Parlament és a Tanács 2002-ben új irányelvet fogadott el, amely fontos
állomás a nemzeti piacok egy integrált piaccá történõ összeolvasztásában18. Az irány-
elv hatályon kívül helyezte az életbiztosítás területén a generációs irányelveket. Cél-
ja a belsõ piac fejlesztése, a szolgáltatásnyújtás szabadságának elõsegítése a megfe-
lelõ jogi keretekkel. A szolgáltatásnyújtás szabadsága megvalósulásával a biztosított
érdeke, hogy a Közösség különbözõ tagállamaiban rendelkezésre álló életbiztosítási
termékek lehetõ legszélesebb köréhez férhessen hozzá. Ahhoz, hogy ennek a nö-
vekvõ versenynek az elõnyeit teljes mértékben kihasználhassa, meg kell kapnia mind-
azt az információt, ami szükséges ahhoz, hogy igényeinek leginkább megfelelõ szer-
zõdést válasszon19. A kockázatvállalások tartamára tekintettel ez a tájékoztatás kü-
lönösen nagy jelentõséghez jut. A fogyasztó felvilágosítása érdekében ezért össze
kell hangolni a tagállamok azon minimális rendelkezéseit, amelyek az ajánlott ter-
mék alapvetõ jellemzõire, illetve azon testületekre vonatkoznak, amelyekhez a biz-
tosítottak vagy a kedvezményezettek fordulhatnak. A tájékoztatásra vonatkozó ren-
delkezések egyébként megegyeznek a korábbi irányelvekben foglaltakkal. A tagál-
lam ezen felüli egyéb tájékoztatási kötelezettséget is elõírhat, ha az szükséges ah-
hoz, hogy a biztosított megértse a kötelezettségvállalás lényegi elemeit.
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17 A három generációs irányelveket érintõ, azokat módosító irányelvek közül kiemeljük a 2002/12/EK,
valamint a 2002/12/EK irányelveket, amelyek az elsõ nem-élet-, illetve életbiztosítási irányelvet mó-
dosították a biztosítók szavatoló tõkéjével szemben támasztott követelmények tekintetében, valamint
a konszolidált mérleggel kapcsolatos 2002/83/EK (életbiztosítás terén), illetve a pénzügyi konglome-
rátumok felügyeletérõl rendelkezõ 2002/87/EK irányelvet. Külön irányelv született a biztosítók és
kapcsolódó vállalkozásaik, a biztosítási csoportok – generációs irányelvekben rögzített felügyeleti sza-
bályokon túlmenõ – ún. kiegészítõ felügyeletérõl (98/78/EK). Ezen irányelvek tárgyalására jelen ta-
nulmányban nem térünk ki.

18 Az irányelv (5) preambulumbekezdése.
19 Az irányelv (52) preambulumbekezdése.



Az új irányelv változatlanul fenntartja, hogy az egyéni életbiztosítási szerzõdések
esetén a biztosítottnak lehetõséget kell adni a szerzõdés felmondására20 egy 14 és
30 nap közötti határidõvel (35. cikk). 

Az irányelv megállapítja azt is, hogy a tagállamok szerzõdési jogi rendelkezései
még mindig eltérnek. Ugyanakkor az indokolás változatlanul kiemeli21, hogy a har-
monizált jog nem feltétele a belsõ piac elérésének a biztosítás terén. Ezért az irány-
elv 32. cikke úgy határozza meg a szerzõdésre alkalmazandó jogot, hogy az – a ko-
rábbi szabályoknak megfelelõen továbbra is – a kötelezettségvállalás szerinti állam
joga. A tagállamok tehát saját jogszabályaik alkalmazását írhatják elõ a területükön
lévõ kockázatokat fedezõ életbiztosítási szerzõdésekre, bízva abban, hogy ez a sza-
bályozás elegendõ biztosítékot nyújt a biztosított védelmére. Egyes esetekben az
irányelv szerint lehetõséget kell adni a jogválasztásra, azaz arra, hogy ne a kötele-
zettségvállalás szerinti állam joga vonatkozzék a szerzõdésre.

11..33..  AA  ggeenneerráácciióóss  iirráánnyyeellvveekkeett  iiss  ffeellvváállttóó  ((SSzzoollvveenncciiaa  IIII..))  iirráánnyyeellvv

A biztosítási és viszontbiztosítási üzleti tevékenység megkezdésérõl és gyakorlásá-
ról szóló új irányelv22 a tizenhárom irányelv – köztük az egységes belsõ biztosítási
piac megteremtésében szerepet játszó „generációs irányelvek” – felváltását jelenti
egyetlen irányelvvel23. A Bizottság elvárása, hogy az új rendszer 2012-re mûköd-
jön, ezért a tagállamok 2012. október 31-ig kötelesek az irányelvet a nemzeti jog-
ba átültetni. Az irányelv megalkotásával a cél a biztosítási és viszontbiztosítási tevé-
kenység megkezdésének és gyakorlásának megkönnyítése, a tagállamok szabályozá-
sa közötti eltérések megszüntetése. A jogszabály szabályozási körébe tartozik a biz-
tosítási tevékenység megkezdésére és gyakorlására, valamint a felügyeletre vonat-
kozó szabályokon túlmenõen a biztosítók reorganizációja és felszámolása is. Az irány-
elv – a hatályon kívül helyezett irányelvektõl eltérõen – egységesen szabályozza az
élet- és a nem-életbiztosítók tevékenységének megkezdésére és gyakorlására vonat-
kozó feltételeket, azonban nem kíván túl nagy terhet róni a kis- és közepes mére-
tû biztosítókra, ezért rendelkezik a hatálya alól kivett biztosítókról, ügyletekrõl.

A biztosítási piacon fontos cél a szerzõdõk védelme, ennek érdekében alapvetõ
követelmény, hogy a biztosítók számára eredményes szavatolótõke-szükségletet ír-
janak elõ, amely fedezetet nyújt a jövõbeli kötelezettségek kifizetésére, ha a díjak,
illetve a tartalékok ehhez nem lennének elegendõk. Az irányelv preambulumában ki-
fejtettek szerint a jelenlegi rendszer már nem megfelelõ. Olyan gazdaságikockázat-
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20 A 35. cikk (2) bekezdése szerint kivételt képeznek a hat hónapos vagy rövidebb lejáratú szerzõdések,
illetve ha a biztosított jogállása vagy a szerzõdés megkötésének körülményei miatt a biztosítottnak er-
re a különleges védelemre nincs szüksége, illetve a tagállamok egyéb eseteket is meghatározhatnak.

21 Az irányelv (44) preambulumbekezdése.
22 Az Európai Parlament és a Tanács 2009/138/EK irányelve (2009. november 25.) a biztosítási és vi-

szontbiztosítási üzleti tevékenység megkezdésérõl és gyakorlásáról (Szolvencia II.).
23 2010. november 1-jével hatályukat vesztik a következõ irányelvek: 64/225/EGK, 73/239/EGK,

73/240/EGK, 76/580/EGK, 78/473/EGK, 84/641/EGK, 87/344/EGK, 88/357/EGK, 92/49/EGK,
98/78/EGK, 2001/17/EK, 2002/83/EK és 2005/68/EK irányelv.



alapú megközelítést kell bevezetni, amely a biztosítókat a kockázatok megfelelõ mé-
résére és kezelésére ösztönzi. A szavatolótõke-szükségletet úgy kell kalkulálni, hogy
minden olyan számszerûsíthetõ kockázatot figyelembe vegyen a biztosító, amelynek
ki van téve folyamatos tevékenysége során. Kiterjed a meglévõ biztosítási állomány-
ra és a következõ tizenkét hónapban várhatóan szerzett új biztosítási állományra.
A minimálisan figyelembe veendõ kockázat egyrészt a nem-életbiztosítási (életbizto-
sítási) kockázat, másrészt a piaci, hitel- és mûködési kockázat. A Szolvencia II. sze-
rint a biztosítónak lehetõsége van eldönteni, hogy a szavatolótõke-szükséglet kiszá-
mítására a standard formulát (a szabályokban rögzített számítást) alkalmazza, vagy
erre a célra fejleszt egy saját, belsõ modellt. Az irányelv egységes szabályokat állít
fel az eszközök és a források értékelésére a biztosítástechnikai tartalékokra, a sza-
vatoló tõkére, szavatolótõke-szükségletre, a minimális tõkeszükségletre és a befek-
tetési szabályokra vonatkozóan (amely alapvetõen a piaci érték figyelembevételét je-
lenti az eszközök és a források tekintetében), de az értékelés módszereit a Bizott-
ság dolgozza ki.

Az irányelv II. címe tartalmazza „A biztosításra és viszontbiztosításra vonatkozó
különös rendelkezéseket”, amely alapvetõen érinti a biztosítási szerzõdéseket. A II.
cím I. fejezetének („Alkalmazandó jog és a közvetlen biztosítási szerzõdések felté-
telei”) 1. szakaszában található 178. cikk kiterjeszti a Róma I. rendelet alkalmazá-
si körét. Ugyanis az egyébként a rendelet alkalmazási körébe nem tartozó tagálla-
moknak is alkalmazniuk kell a rendeletet a rendelet hatálya alá tartozó biztosítási
szerzõdésekre alkalmazandó jog meghatározása érdekében.

A második generációs irányelvek alkalmazandó jogra vonatkozó rendelkezései gya-
korlatilag beépültek a Róma I. rendeletbe. A rendelet szerint a nagykockázatú bizto-
sítási szerzõdések körében teljes mértékben érvényesül a jogválasztás szabadsága,
azaz a felek által választott jog az irányadó. Ha a felek nem választottak alkalmazan-
dó jogot, akkor annak az országnak a jogát kell alkalmazni, amelyben a biztosító szo-
kásos tartózkodási helye található, de ha az eset körülményei alapján nyilvánvaló,
hogy a szerzõdés szorosan kapcsolódik egy másik országhoz, akkor ennek az ország-
nak a jogát kell alkalmazni. Kötelezõ biztosítás esetén a tagállamok rendelkezhetnek
úgy, hogy a kötelezõ biztosítást elõíró tagállam joga alkalmazandó.

A jogválasztás szabálya más esetekben a következõk szerint alakul (7. cikk (3)
bekezdés):

a) annak a tagállamnak a joga, amelyben a szerzõdés megkötésének idõpontjá-
ban a kockázat felmerül;

b) a biztosítási kötvénytulajdonos szokásos tartózkodási helye szerinti ország joga;
c) életbiztosítás esetén azon tagállam joga, amelynek a biztosítási kötvénytulaj-

donos az állampolgára;
d) azon biztosítási szerzõdések esetén, amelyeknél a fedezett kockázatok olyan

eseményekre korlátozódnak, amelyek egyetlen – a kockázat felmerülésének
helyétõl eltérõ – tagállamban következhetnek be, e tagállam joga;

e) üzleti, ipari vagy szabadfoglalkozású tevékenységre kötött biztosítási szerzõ-
dés esetén, ha e tevékenységekhez kapcsolódó két vagy több kockázatra is ki-
terjed a szerzõdés, és azok különbözõ tagállamban merülnek fel, bármelyik
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érintett tagállam joga, vagy a biztosítási kötvénytulajdonos szokásos tartóz-
kodási helye szerinti országnak a joga.

Ha az a), b) vagy e) pontban felsorolt esetekben az érintett tagállam nagyobb sza-
badságot biztosít a biztosítási szerzõdésre alkalmazandó jog megválasztására, a fe-
lek élhetnek e szabadsággal. Jogválasztás hiányában a kockázat felmerülésének he-
lye szerinti tagállam joga az irányadó.

Az irányelv II. címe I. fejezetének 2. szakasza a korábbi irányelvekkel azonos mó-
don szabályozza a kötelezõ biztosítások elõírásának lehetõségét a tagállamok számá-
ra. Errõl egyrészt a felügyeleti hatóságokat, másrészt az Európai Bizottságot is köte-
lezõen tájékoztatni kell. A kötelezõ biztosításoknál is érvényesülõ szolgáltatásnyújtás
szabadságából következik, hogy sem a kockázat helye szerinti tagállam, sem a kötele-
zettségvállalás szerinti tagállam nem akadályozhatja meg, hogy a szerzõdõ a megfele-
lõ engedéllyel rendelkezõ biztosítóval szerzõdést kössön, mindaddig, amíg ez a szer-
zõdéskötés nem áll ellentétben a kockázat helye szerinti tagállamban, vagy a kötele-
zettségvállalás szerinti tagállamban a közérdeket védõ jogszabályi rendelkezésekkel.

A szolgáltatásnyújtás egyik legfontosabb elve természetesen továbbra is érvénye-
sül, amely szerint nem követelhetik meg az általános vagy a különös szerzõdési fel-
tételek, a biztosítási díjtáblák, illetve olyan egyéb nyomtatott dokumentumok elõze-
tes jóváhagyását vagy azokról való rendszeres tájékoztatást, amelyeket a vállalko-
zás a szerzõdõkkel bonyolítandó ügyletei során kíván használni. A tagállamok leg-
feljebb a szerzõdési feltételekrõl és az egyéb dokumentumokról történõ nem rend-
szeres tájékoztatási kötelezettséget írhatnak elõ kizárólag a biztosítási szerzõdések-
re vonatkozó nemzeti jogszabályaiknak való megfelelés ellenõrzése céljából (4. sza-
kasz). Ez alól kivétel lehet a kötelezõ biztosítások köre.

Az irányelv szabályozza mind a nem-élet-, mind pedig az életbiztosítási szerzõ-
dések területén a biztosítót terhelõ tájékoztatási kötelezettséget, lényegében a ko-
rábbi szabályokkal azonos módon, fenntartva az életbiztosításnál a szerzõdõ felet
megilletõ sajátos felmondási (elállási) lehetõséget, amennyiben egyéni életbiztosítá-
si szerzõdést köt (5. szakasz).

Újszerû, hogy az irányelv különös biztosítási szerzõdési szabályokat is magába ol-
vaszt, például a közösségi együttbiztosítás, a segítségnyújtási, a jogvédelmi biztosí-
tási szerzõdés sajátos szabályait is, hatályon kívül helyezve az ezeket szabályozó kü-
lön irányelveket, továbbá az egészségbiztosítás és munkahelyi balesetbiztosítás fõbb
szabályait is rögzíti.

22..  AA  bbiizzttoossííttáássii  jjooggvviisszzoonnyytt  kköözzvveettlleennüüll  éérriinnttőő  mmááss  jjooggsszzaabbáállyyookk24

A következõkben kiemelt irányelvek közvetlenül hatnak a felek szerzõdéses jogvi-
szonyára, így ezekre a biztosítóknak feltétlenül figyelemmel kell lenniük.
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24 Megjegyezzük, hogy jelen tanulmánynak nem tárgya ezen irányelvek részletes elemzése, csupán meg-
említjük azokat a szabályozási területeket, amelyek speciálisan a biztosításra vonatkoznak, vagy azt
érintik.



22..11..  AA  ffooggyyaasszzttóóvvaall  kkööttöötttt  sszzeerrzzőőddéésseekk  ttiisszztteessssééggtteelleenn  ffeellttéétteelleeiirrőőll

A fogyasztóvédelem programjának meghirdetése óta a tisztességtelen szerzõdési ki-
kötések problémája különösen elsõbbséget élvez a Közösségen belül. Több irányelv-
tervezet elvetését követõen fogadta el az Európai Unió Tanácsa a 93/13/EGK irány-
elvet a fogyasztóval kötött szerzõdések tisztességtelen feltételeirõl, amelynek hatá-
lya természetesen a biztosítási jogviszonyokra is kihat.

22..22..  TTiisszztteessssééggtteelleenn  kkeerreesskkeeddeellmmii  ggyyaakkoorrllaatt

A fogyasztóvédelem területén megjelenõ átfogó jogszabály az üzleti vállalkozások
fogyasztókkal szemben folytatott tisztességtelen kereskedelmi gyakorlatairól szóló
2005. május 11-i 2005/29/EK európai parlamenti és tanácsi irányelv I. mellékleté-
ben kifejezetten a biztosítási jogviszonyt érintõen határoz meg olyan biztosítói gya-
korlatot, amely feltétlenül tisztességtelen kereskedelmi gyakorlatnak minõsül a jog-
szabály szerint: „27. Biztosítási kötvénnyel kapcsolatosan kártérítési igényt érvénye-
síteni kívánó fogyasztótól olyan dokumentumok bemutatásának megkövetelése,
amelyek az igény érvényességének megítélése szempontjából ésszerûen nem tekint-
hetõk irányadónak, vagy a vonatkozó írásbeli megkeresésre a válaszadás rendsze-
res elmulasztása azzal a céllal, hogy ez a fogyasztót visszatartsa szerzõdéses jogai-
nak gyakorlásától.”

A biztosítási szerzõdés tartalmának (így különösen az általános szerzõdési felté-
telek tartalmának) kialakítása során, de a biztosítók gyakorlatában is figyelemmel
kell lenni e jogszabályi rendelkezésekre.

22..33..  AAzz  eelleekkttrroonniikkuuss  kkeerreesskkeeddeelleemm  ááttffooggóó  sszzaabbáállyyoozzáássaa  aazz  uunniióóbbaann

Az Európai Unió mûködésérõl szóló Szerzõdés (EUMSZ) 26. cikkének (2) bekezdé-
se (az EKSZ korábbi 14. cikk (2) bekezdése) szerint a belsõ piac olyan belsõ hatá-
roktól mentes terület, amelyben többek között biztosított az áruk és szolgáltatások
mozgása, valamint a letelepedés szabadsága; ugyanakkor az információs társadalom
szolgáltatásainak fejlõdése a határok nélküli területen elengedhetetlen az európai né-
peket egymástól elválasztó korlátok felszámolásához. A Közösség jogrendje azt kí-
vánta elõsegíteni, hogy az európai polgárok teljes mértékben kihasználhassák az
elektronikus kereskedelem által nyújtott elõnyöket, biztosítsa a jogi egységesítést az
információs társadalom szolgáltatásai számára. Az információs társadalom szolgál-
tatásainak a tagállamok közötti szabad áramlását biztosító jogi keretek létrehozása
érdekében fogadta el az elektronikus kereskedelemrõl szóló 2000/31/EK irányelvet.

Az irányelv melléklete tartalmazza azokat a kivételezett területeket, ahol bizo-
nyos korlátozások tarthatók fenn a belsõ jogrendszerben mind a letelepedés, mind
a szolgáltatásnyújtás szabadsága területén. Ezek között utalás történik a biztosítás
körében a második generációs irányelvek azon rendelkezésére, amely egyrészt a sza-
bad jogválasztásról rendelkezik, másrészt a kötelezõ biztosításokra vonatkozó elõ-
írásokat tartalmazza. A kötelezõ biztosítások tekintetében ugyanis annak az ország-
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nak a joga az irányadó, amely elõírta a kötelezõ biztosítást; kötelezõ biztosítás ese-
tén az általános és különös szerzõdési feltételek elõzetes benyújtásának követelmé-
nyét is fenntarthatják a tagállamok. Utalnak emellett a harmadik generációs irány-
elveknek a szolgáltatás szabad áramlását elõíró szakaszaira25, amelyek a biztosítók
fióknyitásával, illetve határon átnyúló szolgáltatásnyújtásával kapcsolatos eljárásokat
rendezik.

Az irányelv rendelkezéseinek összevetésébõl tehát az következik, hogy a biztosí-
tás továbbra is olyan sajátos pénzügyi szolgáltatásnak minõsül, ahol fenntarthatók
az elektronikus kereskedéssel összefüggésben is azok az esetleges korlátozások,
amelyek az egységes belsõ biztosítási piac megteremtése érdekében született irány-
elvekben kerültek rögzítésre.

A pénzügyi szolgáltatások, így a biztosítási szerzõdések megkötésével kapcsolat-
ban is jellemzõ az írásbeliség, miután ezek a szerzõdések általános szerzõdési felté-
telekre épülnek. A kereskedelemben, s így a biztosítás terén is egyre erõteljesebb
jelenség, hogy a klasszikus szerzõdéskötési formulákat felváltják a modern számí-
tástechnikai eszközök igénybevételével történõ ügyletkötések, amelyek az írásbeli-
ség átértékelését is szükségessé tették.

Az elektronikus üzletvitel fejlõdéséhez elengedhetetlen a hitelesség, amely azt je-
lenti, hogy az egymástól térben is idõben különbözõ helyen lévõ partnerek közötti
üzenetváltások, joghatások kiváltására alkalmas jognyilatkozatok megbízhatók legye-
nek. Ezt az igényt ismerte fel az Európai Unió akkor, amikor megalkotta az
1999/93/EK irányelvet az elektronikus aláírások közösségi programjáról.

22..44..  AA  ttáávvéérrttéékkeessííttééss,,  aazz  eelleekkttrroonniikkuuss  kkeerreesskkeeddeelleemm  ffooggyyaasszzttóóvvééddeellmmii  öösssszzeeffüüggggéésseeii  
aa  bbiizzttoossííttáássii  sszzeerrzzőőddééssii  jjooggoott  éérriinnttőőeenn

Az Európai Parlament és az Európai Unió Tanácsa a megváltozott értékesítési mód-
szerek fogyasztóvédelmi szempontú szabályozására fogadta el a 97/7/EK irányel-
vet26 a távértékesítési szerzõdésekkel kapcsolatban. Az irányelv hatálya alá olyan
„távértékesítési szerzõdések” tartoznak, amelyekben áruszállítás vagy szolgáltatás-
nyújtás tekintetében állapodnak meg a szerzõdõ felek, és a szerzõdéskötéshez kizá-
rólag hírközlési eszközöket vesznek igénybe27. Az irányelv II. melléklete sorolja fel
azokat a pénzügyi szolgáltatásokat, amelyekre nem alkalmazható az irányelv. Ezek
között találjuk a biztosítási és viszontbiztosítási tevékenységeket. A Bizottság mó-
dosító javaslatot dolgozott ki, amelynek célja többek között az, hogy kiterjesszék az
irányelv hatályát valamennyi pénzügyi szolgáltatásra28, biztosítsák az összes olyan
pénzügyi szolgáltatás lefedését, amelyet a fogyasztó számára kínálnak. 
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25 A 92/49/EGK irányelv 30. cikke és IV. címe, a 92/96/EGK irányelv IV. címe, a 88/357/EGK irányelv
7. és 8. cikke, továbbá a 90/619/EGK irányelv 4. cikke.

26 97/7/EK irányelv.
27 Az irányelv 2. cikke.
28 Módosított javaslat az Európai Parlament és a Tanács irányelvéhez a fogyasztói pénzügyi szolgáltatá-

sok távértékesítési rendszerben történõ értékesítésérõl és a 97/7/EK és 98/27/EK irányelvek módo-
sításáról [COM (1999) 385 végleges].



Ezt követõen hosszas elõkészítés után az Európai Parlament és a Tanács elfogad-
ta a 2002/65/EK irányelvet a fogyasztói pénzügyi szolgáltatások távértékesítési rend-
szerben történõ értékesítésére. Hatálya kiterjed minden olyan, pénzügyi szolgálta-
tás nyújtására irányuló szerzõdésre, amelyet távértékesítési rendszerben köt a fo-
gyasztó. Mivel a távközlõ eszközök folyamatos fejlõdésen mennek keresztül, ezért
az irányelvben törekedtek olyan elveket meghatározni, amelyek a ma még széles
körben nem használt, vagy akár a jövõben kifejlesztett eszközökre is érvényesek.
Távközlõ eszköznek tekintünk minden olyan eszközt, amely a szolgáltató és a fo-
gyasztó egyidejû jelenléte nélkül a felek között a szolgáltatás távértékesítéssel tör-
ténõ forgalmazására alkalmas. 

Az irányelv kiemelten szabályozza a szolgáltató tájékoztatási kötelezettségét. Kü-
lönösen fontos a fogyasztót tájékoztatni többek között az indokolási kötelezettség
nélküli elállás lehetõségérõl. Az irányelv részletesen szabályozza a fogyasztó elállási
jogát. A tagállamok belsõ jogrendszerükben kötelesek biztosítani azt, hogy a fo-
gyasztó 14 naptári napon belül indokolás és költség nélkül elállhasson a szerzõdés-
tõl. Ez a határidõ az életbiztosításoknál 30 naptári nap, az életbiztosítási szerzõdé-
sek körén kívüli biztosításoknál az általános szabályok szerint illeti meg a fogyasz-
tót az elállás, azaz 14 naptári nap alatt gyakorolhatja. (Megjegyezzük, hogy a tag-
államok bizonyos területeken kizárhatják az elállás lehetõségét, például lehetõség
van az elállási jog kizárására utazási, poggyászbiztosításnál, vagy egyéb rövid távú,
legfeljebb egy hónapos lejáratú biztosításnál is. Az irányelv szankcionálja a tájékoz-
tatási kötelezettség elmulasztását oly módon is, hogy ilyen esetben lényegesen meg-
hosszabbodik – három hónap, illetve egy év – a fogyasztó elállási joga.)

33..  AA  mmaaggáánnjjoogg--eeggyyssééggeessííttééssii  ttöörreekkvvéésseekk  hhaattáássaa  aa  bbiizzttoossííttáássii  
sszzeerrzzőőddééssii  jjooggrraa

A magánjog egységesítése terén már évekkel ezelõtt jelentõs munkálatok indultak
meg29. A Nemzetközi Intézet a Magánjog Egységesítéséért, az UNIDROIT munka-
programjában 1971-ben tûzte célul a nemzetközi kereskedelmi szerzõdések fõbb
szabályainak kidolgozását. Az UNIDROIT keretében 1971 és 1994 között folyt mun-
kálatok eredményeként – nem jogforrási formában – megfogalmazott, a kereske-
delmi szerzõdésekre vonatkozó alapelvek segítik a belsõ jogalkotást30, így elsõsor-
ban az új Ptk. megalkotását. Az új Ptk. másik igen fontos „pillére” a jogalkotási fo-
lyamatban az Európai Szerzõdési Jogi Bizottság (Commission on European Contract
Law, Ole Lando vezetésével) által publikált Európai Szerzõdési Jog Alapelvei
(Principles of European Contract Law, PECL), amely ugyan nem kötelezõ a tagál-
lamokra, de mindenképpen hatással van a szerzõdési jogra.
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29 Többek között Tattay Levente: A szerzõdési jog európai harmonizációja és Magyarország címmel meg-
jelent tanulmányában (Európai Tükör, 2008/5, 32–46. o.) dolgozza fel a kodifikációs törekvéseket,
hivatkozva a témában megjelent tanulmányokra is.

30 Principles of International Commercial Contracts, 1994 – UNIDROIT



Az Európai Parlament következetesen kiáll az Egységes Európai Magánjogi Kó-
dex mellett, és az Európai Bizottság 2001. július 11-én közzétett, az európai szer-
zõdési jogról szóló közleménye31 azt bizonyítja, hogy ez az intézmény is határozott
lépéseket kívánt tenni ennek megvalósítása érdekében. A közlemény alapvetõen két
fontos területet vizsgál: egyfelõl az egyes jogrendszerek közötti különbségek való-
ban korlátozzák-e az egységes piacon belüli kereskedelmet, másfelõl – számba vé-
ve és elemezve a szerzõdési jogot érintõ irányelveket – lehetõségeket vázol fel a jö-
võbeli közösségi kezdeményezésekre32. A dokumentum célja az volt, hogy rámutas-
son a belsõ piac mûködését, illetve a közösségi jog egységes alkalmazását akadályo-
zó problémákra, különösen a szerzõdéskötés, a szerzõdések értelmezése, illetve al-
kalmazása terén. Megvizsgálja a magánjog területére tartozó fontosabb közösségi
normákat (pl. fogyasztói adásvétel, tisztességtelen kikötések, fogyasztói hitelszer-
zõdés, távollévõ felek között kötött fogyasztói szerzõdések, time share szerzõdé-
sek, önálló kereskedelmi ügynöki szerzõdések, elektronikus kereskedelem terén
megjelenõ irányelvek), így többek között a biztosítási irányelveket is elemzés alá ve-
szi. Rámutat a szabályozás ellentmondásaira, hiányosságaira.

A folyamatot 2003-ban az Európai Bizottság „Egy egységesebb európai szerzõ-
dési jogért” címû cselekvési terve33 követte. A cselekvési terv a szerzõdési jogok kü-
lönbözõségébõl fakadó problémák feltárásán túl konkrét javaslatokat is megfogal-
maz. E dokumentum kiemelten foglalkozik a pénzügyi szolgáltatásokkal, különösen
a biztosítási szerzõdéssel, amelynek sajátossága, hogy a „termék” („legal product”)
maga a szerzõdés, amelyre alkalmazni kell a szolgáltatásnyújtás tagállamának nor-
máit. A szolgáltatás szabad áramlásának gátja e területen, hogy eltérõk a szerzõ-
désre vonatkozó tagállami szabályok, nincs egységes európai biztosítási szerzõdési
jog. Kiemelt feladat ezért a biztosítási szerzõdésekre vonatkozó szabályok mielõbbi
integrációja az európai szerzõdési jogba, és olyan jogi aktus megvalósítását sürgeti,
amelyet a szerzõdõ felek mint választható jogot kiköthetnének. 

A cselekvési terv két lépcsõben kívánta megvalósítani a közösségi jog minõségének ja-
vítását. Elsõ lépés az ún. közös hivatkozási rendszer (Common Frame of Reference, CFR)
kidolgozása, e cél megvalósítása érdekében az Európai Bizottság által finanszírozott mun-
kacsoportok jöttek létre (European Network of Excellence Common Principles of European
Contract Law, CoPECL).34 A CFR az egyes tagországok szerzõdéses jogrendszerének ta-

EEUURRÓÓPPAAII  TTÜÜKKÖÖRR  22001100//1100  · OOKKTTÓÓBBEERR4488

31 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on European
Contract Law [COM (2001) 398 végleges].

32 E témával foglalkozott részletesen Hugh Beale: Az európai szerzõdések jogának fejlõdési irányai: úton
az Európai Ptk. felé címû elõadásában a Miskolci Egyetem Civilisztikai Tudományok Intézete által szer-
vezett „A magyar magánjog az európai jogfejlõdés áramában” címmel, 2001. szeptember 28–29-én
megtartott nemzetközi konferencián.

33 A more coherent European contract law – An action plan [COM (2003) 68 végleges].
34 2005-ben hozta létre a Bizottság a hálózatot, amelynek munkájában a következõ munkacsoportok vettek részt:

The Study Group (on a European Civil Code), The Acquis Group (The Research Group on the Existing EC Private
Law), The Insurance Group (The Projekt Group on a Restatement of European Insurance Contract Law), The
Association Henri Capitant together with the Société de Législation Comparée and the Conseil Supérieur du
Notariat, The Common Core Group, The Economic Impact Group (The Research Group on the Economic
Assessment of Contract Law Rules), The „Database Group” és a The Academy of European Law (ERA).



nulmányozása alapján készül, és a tervek szerint úgy mûködik majd, mint az alapelvek-
nek valamiféle eszköztára, és a jelenleg létezõ markáns különbségek összehangolását cé-
lozza, elsõsorban a kógens jogszabályok tekintetében. A munkacsoportok folyamatosan
jelentést készítenek a Bizottság részére, de nem csupán a testület számára. Az eredmé-
nyeket folyamatosan elérhetõvé teszik az érdekeltek és a piaci szereplõk számára is. Ez-
által lehetõség nyílik arra is, hogy a lehetõ legszélesebb körben, a tagországokat képvi-
selõ, érintett szervezetek is kifejthessék álláspontjukat.

Az Európai Bizottságnak 2010 és 2014 között javaslatot kell elõterjesztenie az
európai szerzõdési jog közös referenciakeretére, amely a munkacsoportok tevékeny-
ségének eredményeként közzétett közös referenciakeret-tervezetre támaszkodik35.
A Bizottság ezért 2010. április 26-án határozatot fogadott el36 az európai szerzõ-
dési jog közös referenciakeretének szakértõi csoportja létrehozásáról. Az újonnan
felállított csoport közérthetõ, felhasználóbarát szöveget dolgoz majd ki. A határo-
zat szerint a referenciakeret – a nagyobb koherencia és a jogalkotási folyamat mi-
nõségének javítása érdekében – uniós szinten használandó alapelvek, fogalommeg-
határozások és mintaszabályok nem kötelezõ gyûjteménye kell legyen.

A Restatement of European Insurance Contract Law37 munkacsoport, amely ma-
ga is része az Európai Bizottság által finanszírozott, az európai szerzõdési jog alap-
elvein dolgozó hálózatnak, megalkotta az európai biztosítási szerzõdési jog elveit
(Principles of European Insurance Contract Law, PEICL)38. A dokumentum – a vi-
szontbiztosítás kivételével – az összes biztosítási szerzõdésre irányadó általános sza-
bályokat, továbbá a kárbiztosításokra és az összegbiztosításokra (pl. életbiztosítás)
vonatkozó különös szabályokat tartalmazza39.

A cselekvési terv szerint a bizottságok által elkészített ún. közös hivatkozási rend-
szer hármas célt szolgálna: egyrészt a Bizottság felhasználhatná a hatályos acquis
javításakor, másrészt a tagállamok szerzõdési jogának közelítését is elõsegíthetné (a
második lépcsõ a közös hivatkozási rendszer használatba vétele). Ezen törekvések-
nek megfelelõen a PEICL mintaszabályozásul szolgálhat a tagállamok jogalkotása szá-
mára. Harmadrészt a biztosítók és a szerzõdõ felek a nemzeti jog helyett választ-
hatják (opcionális eszköz) az Európai Biztosítási Szerzõdési Alapelveket, ezáltal a biz-
tosítók egységes szabályok alapján nyújthatnák szolgáltatásaikat a belsõ piacon, je-
lentõs mértékben hozzájárulva a belsõ biztosítási piac mûködéséhez.

Az európai szerzõdési jogban – így a biztosítási szerzõdési alapelvek kidolgozása
során is – egyértelmûen merül fel, hogy a kidolgozott elvek valójában akkor szol-
gálhatják az egységes biztosítási jog kialakulását, ha a biztosítók és a szerzõdõ fe-
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35 Principles, Definitions and Model Rules of European Private Law. Draft Common Frame of Reference
(DCFR) Prepared by the Study Group on a European Civil Code and the Research Group on EC Private
Law (Acquis Group) Sellier, 2009.

36 A 2010/233/EU bizottsági határozat.
37 A Bizottság 1999-tõl kezdte meg munkáját, majd 2005-ben csatlakozott a CoPECL Network-höz.
38 Eds.: Jürgen Basedow, John Birds, Malcolm Clarke, Herman Cousy, Helmut Heiss, in co-operation

with Leander D. Loacker, Sellier, 2009.
39 Lásd bõvebben: www.restatement.info Draft Common Frame Of Reference, Chapter III, Section IX

Insurance Contract, illetve i.m. Principles of European Insurance Contract Law (PEICL), 421–446. o.



lek az egyébként irányadó nemzeti jog helyett azt választják, emellett ezen alapel-
veknek a minimális mértékû szabályozás helyett átfogó és kötelezõ jellegû szabályo-
zást kell alkotniuk. Ha nem ez történik, akkor hasonló helyzet alakul ki, mint a fo-
gyasztóvédelem területén a minimum jogharmonizációs kötelezettség alapján. A tag-
államokban nem alakult ki egységes fogyasztóvédelem, hiszen a minimum joghar-
monizáció idõszakában lehetõség nyílt a tagállamok számára, hogy a fogyasztókat
magasabb szintû védelemben részesítsék, bizonyos korlátokkal40. Mint ismeretes,
ezen a téren áttörõ változást a fogyasztóvédelmi jogban a fogyasztói pénzügyi szol-
gáltatások távértékesítésérõl szóló irányelv, majd a tisztességtelen kereskedelmi te-
vékenység tilalmáról szóló irányelv hozott41.

Az Európai Gazdasági és Szociális Bizottság már 2004-ben saját kezdeményezé-
sû véleményt bocsátott ki „Az európai biztosítási szerzõdés”42 témájában, amelyben
a változások szükségességére hívta fel a figyelmet. Maga a vélemény utal arra is,
hogy az Európai Bizottság már 1979-ben kiadott a biztosítási szerzõdések minimá-
lis harmonizációjára egy irányelvjavaslatot43, ezen túlmenõen az European Consumer
Law Group is 1986 óta állítja, hogy szükség van a biztosítási szerzõdésekre vonat-
kozó jogszabályok bizonyos fokú harmonizálására, felsorolva44 a harmonizációt
igénylõ területeket. A vélemény elemzi a jogi helyzetet a biztosítók, a biztosítottak
szemszögébõl is. Kiemeli, hogy amennyiben a biztosító szolgáltatásait nemcsak a sa-
ját országában kínálja, az alkalmazandó jog az értékelés helye szerint változik, az
egyes tagállamok jogi környezete befolyással van a kockázatszámításra, a nagy szá-
mok törvényének alkalmazására is, amelyen valójában a biztosító gazdasági tevé-
kenysége alapszik. Ez pedig nagy akadály.

A biztosított oldaláról vizsgálva az is megállapítható, hogy a fogyasztók nem mu-
tatnak nagy érdeklõdést az iránt, hogy határon túli biztosítást vásároljanak, hiszen
lakóhelyük tagállamának jogában jobban bíznak. Mindezek a körülmények megne-
hezítik a biztosításközvetítõk helyzetét is, akik számára nem könnyû külföldi bizto-
sítási piacokon elhelyezni a tömeges kockázatokat.

A vélemény kitér a harmonizáció módjára, utal arra is, hogy a gyengébb félnek
magasabb védettséget biztosítsanak, amely alanyi körbe nemcsak a természetes sze-
mélyek, de a kisvállalkozások is besorolhatók. 

44..  KKoonnkkllúúzziióókk

Összességében az egységes biztosítási szerzõdési jog elõsegítené a biztosítók költ-
ségeinek csökkenését, hiszen üzletkötéseik során nem kellene alkalmazkodniuk az
egyes tagállami szerzõdési jogokhoz. A választható jog igénye a biztosítási tevékeny-
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40 Ezt az álláspontot vallja Helmuth Heiss: „Európai biztosítási szerzõdési jog felé: szabályrendszer – közös
referenciakeret – választható eszköz?” címû tanulmányában. Biztosítási Szemle 2007/2. szám, 3–18. o.

41 Ezt az elvet követte a fogyasztói hitel irányelv (2008/48/EK), valamint a timeshare irányelv (2008/
122/EK) (i. m.: Principles of European Insurance Contract Law, lxiii. o.).

42 2005/C 157/01 (2004. december 15-én és 16-án 413. Plenáris ülés).
43 COM (79) 355 végleges.
44 „ECLG-Consumer Insurance.” Journal of Consumer Policy, 1986., 205-228. o.



séghez kapcsolódva azért is különösen jelentõs, mert a biztosítási tevékenység a nagy
számok törvényén alapul, vagyis nagyszámú kockázat fonódik egybe. Ugyanakkor a
kockázatvállalást befolyásolhatja az eltérõ tagállami jogrendszer, így a díj kalkulálá-
sa is eltérõen alakulhat ennek következtében. Az európai biztosítási szerzõdési jog
viszont lehetõvé tenné, hogy a biztosító összes ügyleteit közösségi jogra alapíthat-
ja, és biztosítási termékeit bárhol a közösség területén kínálhatja. A kidolgozott rend-
szer egyes szerzõk szerint akkor érheti el teljes hatását, ha a biztosító az összes
szerzõdését a hatálya alá rendeli, tehát nemcsak másik tagállamban kötött szerzõ-
déseire alkalmazható, hanem választható akkor is, ha mind a biztosító, mind a biz-
tosított székhelye ugyanabban a tagállamban van.

Az európai biztosítási szerzõdési jog alapelvei szövege45 egyrészt rögzíti az opcioná-
lis eszköz jellegét (1:102. cikk: Alávetés), másrészt azt, hogy az alapelv mint egységes
egész alkalmazandó, egyes szabályainak kizárása (az ún. „law cocktail”) nem megenge-
dett46. A PEICL nem lép a nemzeti szerzõdési jog helyébe, de alternatívát kínál a felek
számára mint választható jog47. A PEICL „második rezsim” kíván lenni a tagállamok (biz-
tosítási) szerzõdési jogában48. A felek akkor térhetnek el a rendelkezéseitõl, ha a ked-
vezményezettnek nem okoz hátrányt (1:103. cikk: Kógencia). Az alapelvek meghatá-
rozzák azokat a területeket, amelyeken bármelyik fél érdekében el lehet térni.

A biztosítási szerzõdési alapelvek meghatározza az Európai Szerzõdési Jog Alap-
elveivel való kapcsolatát, amikor kifejezetten úgy szabályoz, hogy a szerzõdési jog
alapelveivel összhangban kell rendezni a felek között azokat a kérdéseket, amelyek-
rõl a biztosítási szerzõdési alapelvek nem rendelkeznek, illetve végsõ soron a tagál-
lamok általános elveire kell támaszkodni (azaz a PECL a lex generalis )49.

A PEICL rendelkezéseiben figyelemmel van a területet érintõ más irányelvekre,
így többek között a 93/13/EGK, irányelvre, a 2004/113/EK irányelvre (egyenlõ bá-
násmód), a 2002/83/EK irányelvre, valamint a 2002/65/EK irányelvre is.

Tanulmányunkban igyekeztünk bemutatni a biztosítási szerzõdési jogra közvetlenül
vagy közvetve ható európai jogalkotási folyamatot, amelyet a komplexitás jellemez. A
biztosítás jogi szabályozásában ugyanis egyaránt jelen vannak a közjogi és a magánjogi
normák. Jellemzõ továbbá, hogy az egységes belsõ biztosítási piac megteremtéséhez ve-
zetõ folyamatban igen erõteljes a biztosítási szerzõdési jog egységesítésére irányuló tö-
rekvés, amely találkozott az európai szerzõdési jog egységesítése érdekében zajló törté-
nésekkel. Úgy véljük, mindezen folyamatok összekapcsolódásának eredményeként köny-
velhetjük el az európai biztosítási szerzõdési jog alapelveinek publikálását, amely az új
Ptk. megalkotása során segítségére lehet a szakértõi bizottságnak.

�
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45 Fordította Takács Péter és Moni-Kaufmann Emese. www.restatement.info (2009.08.1.)
46 A group munkanyelve az angol, az alapelveket is angolul fogadták el, és a jogi terminológiák is az an-

gol nemzeti jogi terminológiák (i. m.: Principles of European Insurance Contract Law, lxvii. o.)
47 Ibidem, lxiv. o.
48 Ibidem, lxv. o.
49 Szerzõ megjegyzi, hogy miután a CoPECL-hálózat keretében folyt a munkacsoport tevékenysége, sa-

játos módon mégsem a CFR (Common Frame of Reference) jelenti a lex generalis szabályokat.



Manapság nem telik el nap anélkül, hogy a munkanélküliség, a munkanélküliek ne
kerülnének szóba itthon vagy az Európai Unióban. Ez indított bennünket arra, hogy
megvizsgáljuk, 1. hogyan jelennek meg a munkanélküliek az Európai Unió szabály-
rendszerében a határon átnyúló munkakeresés és ellátások igénybevétele terén, 2.
milyen sikeres a hazai átültetés. Elsõ legfontosabb megállapítás, hogy nincsen kü-
lönleges szabálycsoport rájuk vonatkozóan, a kifejezetten õket érintõ rendelkezése-
ket a munkavállalók szabad áramlását egyébként szabályozó normákban kell keres-
ni. Ezért cikkünkben a munkaerõ szabad mozgását érintõ jogszabályok fókuszált ki-
vonatai jelennek meg, és eltekintünk maguknak a fõ szabályoknak a bemutatásától.1

Mindezekkel összhangban természetesen a magyar jog is csak eszencia formájában
jelenik meg. 

11..  TTaarrttóózzkkooddáássii  sszzaabbáállyyookk

Az európai közösségi jog szabályrendszerében már az 1958-as Római Szerzõdés is
kimondta, amit a Lisszaboni Szerzõdés 45. cikke változatlan tartalommal lefektet,
miszerint „(1) A Közösségen belül biztosítani kell a munkavállalók szabad mozgá-
sát. … (3) A közrendi, közbiztonsági vagy közegészségügyi okok alapján indokolt
korlátozásokra is figyelemmel, a munkavállalók szabad mozgása jogot biztosít a mun-
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GGEELLLLÉÉRRNNÉÉ  LLUUKKÁÁCCSS  ÉÉVVAA––FFÜÜRRJJEESS  AANNNNAAMMÁÁRRIIAA

Munkanélküliek szabad mozgása 
az Európai Unióban

Amióta fennáll az Európai Gazdasági Közösség – jelenleg Európai Unió –,
a munkavállalók szabad mozgása mindig az alapelvek közé tartozott. Ez-
zel járt párban a munkát keresõ személyek vagy a munkájukat elvesztett
személyek (volt munkavállalók) másik tagállami munkakeresését és ak-
tív eszközökkel való segítését célzó rendelkezések beiktatása is. Még az
1960-es évek legelején hatályba léptek a célkitûzéseket támogató szabá-
lyok. Mivel a munkanélküliség ma az egyik legtöbbet említett kérdéskör,
megvizsgáljuk, hogy az elmúlt években milyen változások történtek a ha-
táron átlépõ munkakeresõket érintõ kulcsterületeken: mint a tartózko-
dási szabályok, az állami álláskeresési rendszerekbe való regisztrálás le-
hetõsége és a különbözõ pénzbeli ellátások felvehetõsége. Cikkünk ezek-
nek a területeknek a hatályos szabályaival foglalkozik, kitér az európai
közösségi jog normáin túl a magyar jog rendelkezéseire is.

1 Érintett közösségi jogszabályok, Lisszaboni Szerzõdés 18. cikk (egyenlõ bánásmód), 20. cikk (uniós
polgárság) 45. cikk (munkaerõ mozgása), 1612/68/EGK rendelet a munkavállalók Közösségen belüli
szabad áramlásáról, 2004/38/EK irányelv az unió polgárainak és családtagjaiknak a tagállamok
területén történõ szabad mozgáshoz és tartózkodáshoz való jogáról, 883/2004/EK rendelet a szociális
biztonsági koordinációról és végrehajtása, a 987/2009/EK rendelet. 



kavállalónak arra, hogy: a) tényleges állásajánlatokra jelentkezzen; b) e célból a tag-
államok területén szabadon mozogjon ….”.2 Az Európai Bíróság megerõsítette ezt
a Royer-esetben3. Kimondta, hogy „A tagállami állampolgárok azon joga, hogy a má-
sik tagállam területére lépjenek és ott tartózkodjanak a Szerzõdésben meghatáro-
zott célok érdekében, így különösen ... munkahelykeresés céljával, egy közvetlenül
a Szerzõdésbõl folyó jogosultság ...”.4

Különös eljárási szabályok kezdetben nem foglalkoztak a munkahelykeresõkkel.
Ennek az lett a következménye, hogy a tagállamok az álláskeresõket a gazdaságilag
inaktívakkal vették egy kategóriába, vagyis jogszerû tartózkodásukhoz az anyagi fe-
dezetet megkívánták, azt három hónapban maximálták, és a hiátusokat kiutasítás-
sal próbálták szankcionálni. Ez a problémakör csúcsosodott ki a jól ismert Anto-
nissen-esetben.5 Egy belga állampolgár tartózkodott hat hónapot Nagy-Britanniában,
állítása szerint munkakeresési célzattal, viszont onnan kiutasították. Az Európai Bí-
róság megállapította, hogy a munkahelykeresõknek jogukban áll ésszerû ideig egy
másik tagállamban tartózkodniuk. Nem lehetséges kiutasítást foganatosítani, ha az
illetõ személy bizonyítani tudja, hogy munkát keres, és valódi esélye van valamely
munkahely betöltésére.6 Az Európai Bíróság nem mondta ki, hogy mennyi ideig le-
het jogszerûen munkát keresni, erre vonatkozóan az ésszerûség (reasonableness)
elve az irányadó: addig, ameddig a bizonyítottság és az esély megalapozottak.7

Az Európai Unió az 1990-es években politikai szinten is megfogalmazta azt a
célt, hogy az európai közösségi jog által biztosított elõnyöket ne csak a keresõtevé-
kenységet végzõk, hanem a gazdaságilag inaktív, tehát éppen nem dolgozó szemé-
lyek is ugyanúgy élvezhessék.8 Az uniós polgárság 1993-ban történt bevezetése is
ezt a célt szolgálta.9 Több mint tíz évet kellett azonban várni arra, hogy a politika
és az elsõdleges jog célkitûzései a másodlagos jogban is testet öltsenek, mégpedig a
2004/38/EK irányelvben. A munkahelykeresõk ebben a jogi instrumentumban kü-
lön kategóriaként jelennek meg. 

A 2004/38/EK irányelv 9. preambulumbekezdése kimondja: „Az uniós polgárok-
nak három hónapnál nem hosszabb idõtartamra tartózkodási jogot kell biztosítani a
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2 Lásd részletesen Gellérné Lukács Éva: Munkavállalási szabályok az Európai Unióban, KJK Kerszöv,
Budapest 2004. 

3 48/75 Royer eset (1976) ECR-0496.
4 Ibid, para 31.
5 C-292/89 Antonissen eset (1991) ECR I-745.
6 Ibid. para 22.: „[the expulsion] is not contrary to … Community law, unless the person concerned

provides evidence that he is continuing to seek employment and that he has genuine chances of being
engaged”.

7 Ezt az EB a C-344/95 Bizottság v Belgium esetben is megerõsítette.
8 Lukács Éva: A külföldiek foglalkoztatásának európai közösségi jogi vonatkozásai. In Berke

Gyula–Gyulavári Tamás–Kiss György (szerk.): Külföldiek foglalkoztatása Magyarországon. Budapest,
KJK Kerszöv, 2002. 145.

9 Lásd Fazekas Judit–Asztalos Zsófia: Uniós polgárok: hogyan tovább? Az uniós polgársághoz kapcsolódó
jogok fejlõdése a Maastrichti Szerzõdéstõl az Alkotmányos Szerzõdésig. Acta Humana. Emberi jogi
közlemények 2/2005. 76–114. Gyulavári Tamás: Uniós polgárság: vágyak és valóság. Európai Tükör,
2003/7. 21–44.



fogadó tagállamban, bármely egyéb feltétel vagy formai követelmény nélkül, kivéve
az érvényes személyazonosító igazolványra vagy útlevélre vonatkozó követelményt,
a Bíróság joggyakorlata által elismert, az álláskeresõkre vonatkozó kedvezõbb bá-
násmód sérelme nélkül.” Természetesen itt a szöveg arra utal, hogy a három hóna-
pos restriktív határidõ nem vonatkozik azokra az álláskeresõkre, akik az Antonissen-
esetben megfogalmazott elvárásoknak megfelelnek. 

A 16. preambulumbekezdés pedig lefekteti: „A Bíróság által meghatározott mun-
kavállalókkal, önálló vállalkozókkal és álláskeresõkkel szemben nem lehet kiutasítá-
si intézkedést hozni, kivéve közrendi vagy közbiztonsági okokból.” Ennek konkrét
jogszabályhelye a 14. cikk (4) bekezdésének b) pontja, amely szerint „nem hozha-
tó kiutasítási intézkedés az uniós polgárral vagy családtagjaival szemben, ha … b)
az uniós polgár álláskeresés végett utazott be a fogadó tagállam területére. Ebben
az esetben az uniós polgár és családtagjai mindaddig nem utasíthatók ki, amíg az
uniós polgár bizonyítani tudja, hogy állást keres, és tényleges esélye van a foglal-
koztatásra”. Ebbõl következõen az álláskeresõi mivolt egy különleges jogi státussá
változott, amelyhez két fontos jogot csatolt az irányelv:

� a formalitásoktól mentes idõszak nemcsak három hónap, hanem ennél hosz-
szabb, addig tart, ameddig az álláskeresés ésszerû;

� az álláskeresõt ebben az idõszakban csak közrendi vagy közbiztonsági okból
lehet kiutasítani.

Az európai közösségi jog irányelveit azonban a tagállamok implementálják, tehát
mindig utólag derül ki, hogy egy nemzeti jogszabály mennyire veszi át egy adott
irányelv súlypontjait. Kérdés tehát, hogy a munkahelykeresõk ezen különleges meg-
közelítése mennyire keltette fel a magyar jogalkotó érdeklõdését. 

Az irányelvi elvárások a 2004/38/EK irányelvet implementáló hazai jogszabályok-
ban, a 2007. évi I. törvényben (Szmtv.) és 113/2007. (V. 24.) végrehajtó Korm.
rendeletében (Korm. rendelet) keresendõk.10 Az Szmtv. 6. §-a kimondja, hogy „(1)
A három hónapot meghaladó tartózkodásra az az EGT-állampolgár jogosult, a) aki-
nek tartózkodási célja keresõtevékenység folytatása …”. A Korm. rendelet 20. §-a
megfogalmazza, hogy „(1) Ha a tartózkodás célja keresõtevékenység folytatása, azt
a kérelmezõ különösen a következõ módon igazolhatja: … d) munkát keresõ sze-
mély esetén olyan dokumentumokkal, amelyek alátámasztják, hogy munkát keres,
és a keresõtevékenység megkezdése valószínû, vagy e) egyéb hitelt érdemlõ mó-
don.” A magyar jog tehát említi az álláskeresõket, mint keresõtevékenység céljával
Magyarországra érkezõket, akik tehát jogszerûen tartózkodhatnak Magyarországon,
kaphatnak regisztrációs igazolást. Mivel azonban a keresõtevékenység céljával Ma-
gyarországra érkezõk között vannak felsorolva, rájuk is érvényes a 93 napon belü-
li bejelentkezés kötelezettsége (Szmtv. 21. § (1) bekezdés). Az Antonissen-eset ál-
tal biztosított hosszabb idõszakot és a 2004/38/EK irányelv 9. preambulum-
bekezdésében említett kedvezõbb bánásmódot így nehézkes lenne alkalmazni. 

Aki már dolgozott Magyarországon, és azt követõen válik munkanélkülivé, kife-
jezetten megtartja a tartózkodási jogát az Szmtv. 9. §-a szerint: „(1) Az EGT-
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állampolgár a … keresõtevékenysége megszûnése esetén a … tartózkodási jogát
megtartja, ha … b) keresõtevékenysége megszûnését követõen külön törvényben
meghatározott álláskeresõvé vált”. Az álláskeresõi minõséget a munkaügyi központ
álláskeresési támogatás folyósításáról kiadott igazolásával lehet alátámasztani.11 Az
igazolás tartalmazza a támogatás várható lejártának idõpontját is. Az Szmtv. 9. §
(2) bekezdése szerint „Az (1) bekezdés b) pontjában meghatározott EGT-állampolgár
a keresõtevékenységén alapuló tartózkodási jogát a külön törvényben meghatáro-
zott álláskeresési támogatás folyósításának idõtartamára tartja meg”. Itt az a fur-
csaság tapasztalható, hogy az Szmtv. egy ellátás folyósításához köti a tartózkodási
jogot, miközben az érintett uniós polgár álláskeresõi minõségben még jóval a támo-
gatások folyósítása után is megjelenhet – kereshet állást anélkül is, hogy mellé tá-
mogatást kapjon. A kiutasítási tiltások között az álláskeresõi minõség kifejezetten
nem jelenik meg, tehát nincs utalás az irányelv 14. cikkére.

Összességében azt lehet mondani, hogy az átültetés megpróbálta szolidan meg-
ismételni az irányelv szabályait, de annak igazi, koherens kibontására nem töreke-
dett. Fontos azonban hangsúlyozni, hogy ennek gyakorlati jelentõsége vélhetõen
alig van, mert Magyarországra ritkán érkeznek uniós polgár álláskeresõk, akik pe-
dig igen, azok évekig is itt élhetnek anélkül, hogy a hatósággal kapcsolatba kerül-
jenek. 

Fontos azonban a jó átültetés azért, mert az Európai Bizottság sosem hagyja
magukra a tagállamokat az irányelvek helyes értelmezésében és végrehajtásában,
amelynek keretében folyamatosan monitorozza írott jogszabályaikat. 2008-ban
megjelent a Bizottság ötödik jelentése az uniós polgárságról, amely természetesen
foglalkozik a 2004/38/EK irányelvvel.12 Ugyancsak 2008-ban megjelent a Bizott-
ság (rövid) jelentése kifejezetten a 2004/38/EK irányelvrõl.13 A munkahelykeresõk
nincsenek a jelentések fókuszában, de az irányelvvel kapcsolatban megindított jog-
sértési eljárások száma (19), illetve a Bizottsághoz érkezett 1800 egyéni panasz,
160 SOLVIT-ban megindított ügy magáért beszél az irányelv általános átültetési
problematikája tekintetében. Természetesen az uniós érvelési logika alapja, hogy
azért szükséges a teljesen konform átültetés, mert a nemzeti elhajlások az uniós
polgárság tartalmi különbözõségeihez vezethetnek a tagállamokban, és így az alap-
jogi egyenlõ bánásmód az uniós polgárok között nem valósulhat meg.14 Ha a ma-
gyar jogszabályokat módosítani kell, érdemes lesz talán a munkanélkülieknek is
szentelni egy külön paragrafust.
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11 Korm. rendelet 28. § (1) bekezdés b) pont.12
12 Report from the Commission, Fifth Report on Citizenship of the Union (1 May 2004 – 30 June

2007), COM(2008)85 final. 3. pont. Megemlítendõ, hogy a magyar törvény épp a vizsgált idõszak
után egy nappal, 2007. július 1-jén lépett hatályba.

13 A Bizottság jelentése az Európai Parlamentnek és a Tanácsnak az unió polgárainak és családtagjaiknak
a tagállamok területén történõ szabad mozgáshoz és tartózkodáshoz való jogáról szóló 2004/38/EK
irányelv alkalmazásáról, COM (2008) 840 végleges. 2008. december 10.

14 Lásd pl. Sergio Carrera–Anais Faure Atger: Implementation of Directive 2004/38 in the context of
EU Enlargement, CEPS special report /April 2009. www.ceps.eu Letöltés: 2010. szeptember 15.



22..  ÚÚjjoonnnnaann  éérrkkeezzeetttt  áálllláásskkeerreessőőkknneekk  bbiizzttoossííttootttt  sseeggííttsséégg
22..11..  ÁÁlllláásskkeerreessééssii  jjoogg

A munkaerõ szabad mozgására vonatkozó szabályok hatálybalépése utáni idõszak –
hatvanas és hetvenes évek – tapasztalatai azt mutatták, hogy a szabad munkaerõ-
áramlást a pszichológiai, kulturális tényezõkön túl erõteljesen befolyásolta, hogy a
potenciális munkavállalók nem rendelkeztek megfelelõ információval más tagálla-
mokról. Szükség volt tehát egy tájékoztató fórumra, ahol az álláskeresõk választ
kaphatnak kérdésikre, segítséget kapnak a tájékozódásban. Az EURES (Európai Fog-
lalkoztatási Szolgálat) hálózatot az 1612/68/EGK rendelet 1992-ben történt módo-
sítását követõen az 1993. október 22-i bizottsági határozat hívta életre.15 Az EURES
olyan tanácsadó és információs hálózat, amelynek célja az Európai Unió, illetve az
Európai Gazdasági Térség országai közötti munkaerõ-áramlás elõsegítése. Legfon-
tosabb feladatai közé tartozik az információnyújtás és tanácsadás a külföldön elhe-
lyezkedni szándékozó munkavállalók számára az Európai Gazdasági Térség orszá-
gaiban fellelhetõ munkalehetõségekrõl, a munkavállalás és megélhetés körülménye-
irõl, valamint segítségnyújtás munkáltatók részére a külföldi munkaerõ-toborzáshoz.
Adatbázisa tartalmazza az EGT-tagállamokban és Svájc foglalkoztatási szolgálatainál
bejelentett állásajánlatokat, valamint az álláskeresõk önéletrajzait is. A tagállamok
állampolgárai igénybe vehetik az EURES nyújtotta szolgáltatásokat, amelyeket elér-
hetnek egyrészrõl a világhálón keresztül, de személyesen is konzultálhatnak a háló-
zat tanácsadóival. A munkahelykeresõk körében egyre népszerûbb az EURES-
hálózat, sokan találnak munkát a tanácsadók segítségével, illetve önállóan is, az élet-
és munkakörülményekrõl szóló adatbázis a rendszeres aktualizálásnak köszönhetõ-
en szintén nagy segítséget jelent nekik. A határ menti térségekben, ahol jelentõs az
ingázás, különleges együttmûködések, társulások révén is igyekeznek a munkavál-
lalóknak, álláskeresõknek segítséget adni az EURES-hálózat résztvevõi, valamint
partnereik.

Az 1612/68/EGK tanácsi rendelet 5. cikke kimondja: a tagállamok azon állam-
polgárainak, akik egy másik tagállamban keresnek munkát, ugyanazt a segítséget
kell nyújtani, mint amilyet a tagállam állást keresõ saját állampolgárai vehetnek
igénybe. Magyarországon az álláskeresõként történõ regisztráció feltételeit a fog-
lalkoztatás elõsegítésérõl és a munkanélküliek ellátásáról szóló 1991. évi IV. tör-
vény (Flt.) határozza meg, és rögzíti azt is, hogy a foglalkoztatás elõsegítése és az
álláskeresõk támogatása során az egyenlõ bánásmód követelményét meg kell tar-
tani, tehát a tagállamok állampolgárai ugyanolyan feltételek mellett lehetnek állás-
keresõk, mint a magyar állampolgárok. Álláskeresõ az a személy, aki a munkavi-
szony létesítéséhez szükséges feltételekkel rendelkezik, oktatási intézmény nappa-
li tagozatán nem folytat tanulmányokat, öregségi nyugdíjra nem jogosult, rehabili-
tációs járadékban nem részesül és alkalmi foglalkoztatásnak minõsülõ munkaviszony
kivételével munkaviszonyban nem áll, egyéb keresõ tevékenységet sem folytat, el-
helyezkedése érdekében az állami foglalkoztatási szervvel együttmûködik, és akit
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az állami foglalkoztatási szerv álláskeresõként nyilvántart. Abban az esetben, ha az
– Szmtv. szerinti – EGT-tagállami állampolgár az elõbbieknek megfelel, nyilvántar-
tásba vehetõ, illetve igénybe veheti a munkaerõ-piaci szolgáltatásokat is. Ebbõl az
következik, hogy Magyarország biztosítja az 1612/68/EGK rendelet 5. cikkébõl fo-
lyó jogosultságokat.

22..22..  ÁÁlllláásskkeerreesséésshheezz  aaddootttt  ppéénnzzbbeellii  sseeggííttsséégg

Az 1612/68/EGK rendelet fent idézett 5. cikkében megjelenõ „ugyanaz a segítség”
csak munkaerõ-piaci aktív eszközöket jelenthet – így közvetítés, állásinformáció, ta-
nácsadás –, pénzbeli támogatásokat nem. Ezt a 2004/38/EK irányelv 24. cikkének
(2) bekezdése is megerõsíti: „… a fogadó tagállam nem köteles szociális segítség-
nyújtásra való jogosultságot biztosítani a tartózkodás elsõ három hónapjában, vagy
adott esetben a 14. cikk (4) bekezdésének b) pontjában (álláskeresés, lásd I. pont-
nál) elõírt hosszabb idõszakban”.

Ez összhangban van az Európai Bíróság joggyakorlatával is. Az 1987-ben eldön-
tött Lebon-esetben az Európai Bíróság egy belga támogatás munkakeresõknek való
kifizethetõségének elutasításáról hozott döntést.16 A francia állampolgár Lebon kis-
asszony egy ideig megkapta a minimex nevû támogatást, azt azonban késõbb meg-
vonták tõle azon az alapon, hogy nem keresett munkát. Az Európai Bíróság kimond-
ta: „A szociális- és adókedvezmények terén megvalósuló egyenlõ bánásmód csak a
munkavállalókra terjed ki. Akik azért mennek az egyik tagállamból a másikba, mert
munkát keresnek, azok egyenlõ bánásmódra csak a munkához való hozzáférés te-
kintetében jogosultak a Szerzõdés [jelenlegi 39.] cikke és a 1612/68/EGK rendelet
2. és 5. cikkei szerint”.17 Ebbõl következõen „... a szociális kedvezmények köre nem
terjed ki a munkát keresõkre”.18 Amennyiben megvalósul a munkavállalás, az egyen-
lõ bánásmód kiteljesedik. 

Az Európai Bíróság húsz évvel késõbb is határozott a munkahelykeresõk szociá-
lis jogairól, a Vatsouras-esetben.19 Mindenkit az foglalkoztatott, hogy az uniós pol-
gárság bevezetése miatt változtat-e az Európai Bíróság eddigi joggyakorlatán, de
nem tette. Kimondta, hogy jogszerû a tagállam részérõl, hogy csak azon álláskere-
sõknek nyújt ellátást, akik tényleges kapcsolatot létesítettek a munkaerõ piacával.
Ilyen kapcsolat fennállása többek között akkor állapítható meg, ha a szóban forgó
személy ésszerû hosszúságú idõn keresztül ténylegesen és valóságosan állást kere-
sett a szóban forgó állam területén. 

A magyar jog ebbõl a szempontból bonyolult is meg nem is. Egyrészt, nincsen
olyan álláskeresési támogatás, amely ne függene elõzetes biztosítási idõtõl, tehát az
uniós polgár álláskeresõt elsõsorban ez tartja vissza attól, hogy ilyenben részesül-
jön. Másrészt azonban vannak általános szociális ellátások, amelyek átmeneti nehéz-
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16 316/85 Lebon eset (1987) ECR-2811.
17 Ibid, para 26.
18 Ibid, para 27.
19 C-22/08 és C-23/08 Vatsouras eset. Kihirdetve: 2009. június 4.



ség esetén járhatnak. Ha az álláskeresõ regisztrációs igazolást szerzett, van lakcí-
me, akkor bekerül a szociális törvény hatálya alá,20 és igényelhet segítséget, ilyen az
átmeneti segély, étkezés, szállás. Ezek viszont nem huzamosan járó ellátások. 

33..  ÁÁlllláásskkeerreessőőkknneekk  bbiizzttoossííttootttt  ppéénnzzbbeellii  eellllááttáássookk  ––  sszzoocciiáálliiss  
bbiizzttoonnssáággii  kkoooorrddiinnáácciióó

A szociális biztonsági koordináció új szabályrendszere (883/2004/EK) 2010. május 1-
jén lépett hatályba. Egyszerûen fogalmazva arról szól, hogy az Európai Unióban vándor-
ló személyek ne veszítsék el szerzett biztosítási és szolgálati idejüket, egyéb jogaikat, és
egyenlõ bánásmódban részesüljenek más tagállamokban. A rendszer mögött óriási tag-
államok közötti adminisztráció mûködik. A 883/2004/EK rendelet legismertebb eredmé-
nye az európai egészségbiztosítási kártya, de foglalkozik a munkanélküli ellátásokkal is.21

A szabályokat teljes egészében alkalmazni kell nemcsak a volt munkavállalókra, hanem
a munkanélkülivé vált önálló vállalkozókra is.22 Három olyan kérdéskört emelünk ki,
amelyben komoly elõrelépés mutatkozott a korábbi szabályozásokhoz képest. 

33..11..  AAzz  eellllááttááss  eexxppoorrttjjaa

Az ellátások exportálásának lehetõsége a szociális biztonsági koordináció egyik alap-
elve. Az elv lényege, hogy annak a tagállamnak kell fizetnie, ahonnan az ellátásra
vonatkozó igény származik, akárhova is költözik a jogosult.23 Ez az elv azonban a
munkanélküli ellátások területén nem érvényesül korlátlanul. A munkanélküli ellátá-
sok célja általában az, hogy a munkáját vesztett, ellátásban részesülõ személy minél
hamarabb munkát találjon, aktívan keressen munkát. A cél elérése érdekében a mun-
kaügyi szervezetnek szorosan együtt kell mûködnie a munkanélkülivel, biztosítva a
munkaerõ-piaci szolgáltatások legszélesebb körét. Az együttmûködés leghatékonyab-
ban abban a tagállamban tud mûködni, ahol a munkanélküli lakik, tehát ezen ellá-
tások tekintetében nem érvényesülhet a korlátlan exportálhatóság elve. A rendelet
biztosítja a már megállapított munkanélküli ellátások más tagállamokban történõ fel-
vehetõségét a következõ korlátokkal:

� a munkanélküli személynek nyilvántartásba kell vetetnie magát az illetékes tagál-
lam foglalkoztatási szolgálatánál, és legalább négy héten át rendelkezésre kell áll-
nia, együtt kell mûködnie, (a négyhetes rendelkezésre állás alól felmentés adható);

� a választott célállamban hét napon belül nyilvántartásba kell vetetnie magát,
az illetékes munkaügyi szervvel az ott alkalmazott szabályoknak megfelelõen
együtt kell mûködnie;
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20 1993. évi III. törvény a szociális igazgatásról és a szociális ellátásokról. 
21 VI. Fejezet (61–65. cikk).
22 883/2004/EK 61. cikk (1) bekezdés
23 Dr. Hajdú József–dr. Lukács Éva: Népességmozgások és szociális védelem az Európai Unióban, In dr.

Lukács Éva–dr. Király Miklós (szerk.): Migráció és Európai Unió, AduPrint, Budapest 2001., 287. oldal.



� az ellátásra való jogosultság három hónapig áll fenn, de ezt a határidõt az il-
letékes intézmények hat hónapra hosszabbíthatják;

� az ellátásokat az illetékes intézmény nyújtja az általa alkalmazott jogszabá-
lyoknak megfelelõen, tehát a munkanélküli részére közvetlen teljesít kifizetést.24

Az ellátás tényleges nyújtása az ellátást megállapító hatóság kötelezettsége marad,25

tehát a munkanélküli személy „után” kell az ellátást utalni. A rendelet szerint az il-
letékes szervek kiterjeszthetik a más tagállami munkahelykeresés idõtartamát a je-
lenlegi három hónapról hat hónapra. Az Flt. alapján azonban a három hónapos ha-
táridõ nem hosszabbítható meg, ami nem enged diszkrecionalitást az idõszak meg-
állapításában. Egyebekben a rendelet általános klauzulájaként megjelent egy kedve-
zési lehetõség, amely szerint az illetékes szervek megegyezhetnek a regisztrálásra
nyitva álló hét nap meghosszabbításában, illetve abban, hogy a más tagállami mun-
kakeresési idõ lejárta után hogyan alakul az eredeti tagállamban a még folyósítható
ellátás sorsa. Az Flt. nem zárja ki a regisztráció meghosszabbításának lehetõségét,
tehát az ellátást nem kell automatikusan megszüntetni. 

Az ellátást folyósító tagállam kockázata a fentiek alapján nagy, mert ellátást úgy kell
folyósítania, hogy a munkanélkülivel nem õ tartja a kapcsolatot, és annak az intézmény-
nek a tájékoztatásához kell alkalmazkodnia, ahová a munkanélküli távozott.26 Ami azon-
ban nehéz az intézménynek, egyértelmû elõnyt jelent a más tagállamban munkát kere-
sõnek, hiszen számára sokkal egyszerûbb, hogy tovább kapja az ellátását a már meg-
szokott feltételrendszerben, miközben egy másik tagállamban keres állást.27

33..22..  IIddőősszzaakkookk  öösssszzeesszzáámmííttáássaa

A 883/2004/EK rendelet alkalmazása során a tagállamoknak figyelembe kell venni-
ük a szükséges mértékben a másik tagállamok területén szerzett biztosítási/szolgá-
lati idõket, illetve az önálló vállalkozóként folytatott tevékenységi idõket, ha az el-
látás megszerzése, fenntartása vagy feléledése érdekében az szükséges. A rendelet
elõírja az ún. „egynapos szabály” alkalmazását, tehát, hogy a munkanélküli szemé-
lyeknek legalább egy nap biztosítási/szolgálati/önálló vállalkozóként folytatott tevé-
kenységi idõt kell szerezniük az adott tagállam területén, méghozzá utolsóként,
amennyiben ellátást szeretne igényelni abban a tagállamban. Magyarországon az Flt.
25. § (1) bekezdés b) pontja az álláskeresési járadék megállapításának egyedi felté-
teleként szabja, hogy az álláskeresõ az álláskeresõvé válását megelõzõ négy éven be-
lül legalább 365 nap jogosultsági idõvel rendelkezzen, míg az álláskeresési segély-
nél a 30. § (1) bekezdés b) pontja alapján ez a feltétel kétszáz nap. Jogosultsági
idõt munkaviszonnyal, illetve egyéni, illetõleg társas vállalkozói tevékenység folyta-
tásával lehet szerezni, feltéve ez utóbbi esetben, hogy az álláskeresõ vállalkozói te-
vékenysége alatt járulékfizetési kötelezettségének eleget tett. 
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24 883/2004/EK rendelet 64. cikke.
25 883/2004/EK rendelet 64. cikk (1) bekezdés d) pont
26 987/2009/EK rendelet 55. cikk (4) bekezdés
27 2010. május 1-jét megelõzõen indult ügyekben az volt a rendszer, hogy a fogadó állam fizette ki a

küldõ állam nevében az ellátást, amely késedelmeket, kommunikációs nehézségeket is okozott. 



Amennyiben az álláskeresõ személy EGT-munkaviszonnyal vagy vállalkozói jogvi-
szonnyal (biztosítási jogviszonnyal) rendelkezik, az álláskeresési járadékot, segélyt az
Flt. alapján kell megállapítani, azzal, hogy a magyar jogosultsági idõhöz hozzá kell
számítani az érintett személy által szerzett fenti idõket, úgy, mintha az adott mun-
kaviszonyt, vállalkozási jogviszonyt Magyarországon töltötte volna el. A munkanél-
küli személy tehát nem veszíti el más tagállamban szerzett biztosítási idejét, amely
nagyon fontos lehet számára, különösen, hogy Magyarországon viszonylag hosszú
idõt követelnek meg a jogosultsághoz. Fontos az is, hogy önálló vállalkozóként szer-
zett idõszakai is beszámítanak, amelyek korábban teljes mértékben elvesztek. 

33..33..  AAzz  eellllááttááss  öösssszzeeggéénneekk  kkiisszzáámmííttáássaa

A rendelet 62. cikke alapján a munkanélküli ellátás összegének kiszámításához a tagál-
lamban szerzett legutolsó tevékenysége szerint kapott bért vagy szakmai jövedelmet kell
figyelembe venni. A 62. cikk (2) bekezdése szerint viszont alkalmazni kell ezt a szabályt
akkor is, ha az illetékes intézmény által alkalmazott jogszabályok a jövedelem megálla-
pítására egy referencia-idõszakot határoznak meg, amely az ellátások kiszámításának
alapjául szolgál, és ha az érintett személy az említett idõszak egészében vagy egy részé-
ben egy másik tagállam jogszabályainak a hatálya alá tartozott. Az új szabályozás sze-
rint tehát nincs jelentõsége annak, mennyi ideig tartozik a munkanélküli személy az ille-
tékes állam joghatósága alá; mindenképpen a saját szabályait alkalmazhatja a tagállam. 

Az ellátás összegének kiszámításával kapcsolatban az Európai Bíróság számos dön-
tést hozott, mint pl. a Grisvard és Kreitz28 eset, ahol az Európai Bíróság úgy értel-
mezte az ellátások kiszámításával kapcsolatban a rendeletet, hogy ezekben az esetek-
ben az ellátást megállapító tagállamnak figyelembe kell vennie a tényleges keresete-
ket, amelyet a munkanélküli személy legutoljára elért a munkavégzés helye szerinti
tagállamban. Az elvet az Európai Bíróság is több esetében megerõsítette.29 Ennek
megfelelõen az új rendelet már lehetõvé teszi, hogy a másik tagállamban kapott bért
is figyelembe lehessen venni a 62. cikk (3) alapján olyan teljes munkanélküli szemé-
lyek esetében, akik a legutóbbi munkavállalói vagy önálló vállalkozói tevékenysége so-
rán az illetékes tagállamtól eltérõ tagállamban rendelkezett lakóhellyel, és akik tovább-
ra is abban a tagállamban rendelkeznek lakóhellyel, vagy oda visszatérnek. 

A tényleges keresetek figyelmen kívül hagyása leginkább a határ menti munka-
vállalókat érintette, hiszen az õ esetükben az ellátást mindig a lakóhely tagállam
nyújtja, tehát az õ tényleges keresetük soha nem került volna beszámításra, hiszen
az illetékes tagállamban nem végeztek keresõ tevékenységet. A 65. cikk (5) bekez-
dése alá viszont már nemcsak a határ menti munkavállalók tartoznak, hanem a vég-
legesen hazatérõ munkavállalók is, tehát az õ esetükben is a tényleges kereset lesz
a munkanélküli ellátás alapja. A végrehajtási rendelet ennek megfelelõen kötelezõvé
teszi, hogy minden olyan adatot közölni kell az ellátást megállapító tagállammal,
amely az ellátás kiszámítása szempontjából releváns. A végrehajtási rendelet ezen
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28 Grisvard és Kreitz eset (1992) ECR I-5009. 
29 67/79 Fellinger eset (1980) ECR-535.



pontja elég szûkszavúan rendezi a kérdést, mert sem a tekintetbe vehetõ összegre,
sem a figyelembevétel módjára nem tartalmaz utalást, tehát a tagállamok a nemze-
ti jogszabályaik szerint fogják a másik tagállamban keresett jövedelmeket beszámí-
tani. Magyarországon az álláskeresési járadék összegét az álláskeresõnek az állás-
keresõvé válását megelõzõ négy naptári negyedévben elért munkaerõ-piaci járulék
alapja havi átlagos összegének alapulvételével kell kiszámítani. 

Az Flt. 26. § (7) bekezdése szerint az EGT-munkaviszonyban elért tényleges át-
lagkeresetet, jövedelmet az Flt.-ben meghatározott járulékalapként kell figyelembe
venni, tehát az ellátás összege tükrözni fogja a ténylegesen elért keresetet, termé-
szetesen az ellátás maximumára vonatkozó korlátozással. Ez különösen fontos lehet
a munkanélküli személy számára, hiszen így akár a külföldön szerzett magasabb jö-
vedelme képezi majd az ellátás alapját. 

44..  ÖÖsssszzeeffooggllaallááss

Röviden és célratörõen áttekintettünk három európai közösségi jogi területet, ame-
lyek a munkanélküli személyek számára különösen fontosak: a tartózkodást, az ál-
láskereséshez kapott különbözõ segítségeket és a pénzbeli ellátások határokon át-
ívelõ rendszerét. Mindezek érdekessége, hogy megújult uniós normákról van szó, és
tükrözik is a modernizáció eredményeit. A tartózkodás terén a 2004/38/EK irány-
elv sajátos kategóriaként vezeti be a munkanélkülieket. Érvényesíteni kívánja az Eu-
rópai Bíróság jogeseteiben megjelenõ kedvezményeket, nevezetesen egyrészt a nem
formalizált tartózkodás idejének kitolásával, másrészt a kiutasítási védelemmel. Az
1612/68/EGK rendeletben szabályozott álláskeresési segítség, a regisztráció lehetõ-
sége is fontos jogosultság. Az EURES-rendszer rendkívül sokat fejlõdött az elmúlt
években, nagyon ismert és elfogadott intézménnyé nõtte ki magát. A szociális biz-
tonsági koordináció új, 2010. május 10-én hatályba lépett szabályrendszere pedig
kifejezetten segíti a minél egyszerûbb eljárást, lehetõséget ad a más tagállamban va-
ló munkakeresésre, különösebb adminisztratív akadályok nélkül. Noha az uniós pol-
gárság eszméje nem ütött még át néhány megmaradt korlátozást, az uniós szabály-
rendszer így is kompaktnak és jól használhatónak tekinthetõ. 

Van-e akkor problémánk? Rövid áttekintésünkben azt állapíthattuk meg, hogy a tar-
tózkodás terén a munkanélküliek nem képeznek különös szabályozási csoportot, az ál-
talános szabályok mentén kezeljük õket. Talán itt némi változtatás kívánatos lenne, de
hangsúlyozni kell, a gyakorlatban vélhetõen mûködik, ami szükséges és elégséges a be-
lépéshez és a tartózkodáshoz. A szociális területet érintõ szabályrendszerekben azonban
akkurátus pontossággal került átültetésre az uniós jog, a legkisebb részletig átvették a
szabályokat. Igaz ez az álláskeresõként való regisztrációra, az ellátások megállapítására
és folyósítására, a tagállami együttmûködésre. Megállapíthatjuk, hogy Magyarország a
tartalmi elõírásoknak megfelelõen elõsegíti nemcsak a munkavállalók, hanem a munka-
nélküliek szabad mozgását is. És nincs olyan rendszer, amelyen ne lehetne javítani…

�
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11..  AA  bbeevváánnddoorrllááss  mmiinntt  úújj  jjeelleennsséégg

A kilencvenes évek végétõl már érzékelhetõ a Spanyolországba irányuló bevándor-
lás erõsödése. Az 1. ábrán látható, hogyan nõ dinamikusan a bevándorlók száma év-
rõl évre. (Az utolsó évben a válság hatására csökkent kissé a számuk.) Többféle fó-
rumon (média, akadémiai viták, konferenciák, folyóiratok) is „téma” lett a beván-
dorlás, és számos területen (egészségügy, oktatás) szembesülni kellett vele.

2000 és 2007 között a spanyol gazdaság látványos növekedési periódust köny-
velhetett el, évi átlag 3,5 százalékos GDP-növekedéssel. A bõvülés alapja elsõsorban
a szolgáltatási és építõipari szektor volt, s mindez rengeteg munkahelyet teremtett.
Bár a spanyol munkaerõpiac az uniós foglalkoztatotti állomány 9 százalékát teszi ki,
a 2001 és 2007 közötti EU-beli munkahely-növekedésben a spanyol arány 31 szá-
zalék volt (Mahía-del Arce 2010). A munkalehetõségek (amelyek nem a spanyol mun-
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ÉÉLLTTEETTŐŐ  AANNDDRREEAA

A bevándorlás gazdaságalakító szerepe, 
a bevándorlók helyzete Spanyolországban –

a válság hatásai

Spanyolország hosszú idõn keresztül a kivándorlók országa volt. A XVIII.
században sokan mentek a latin-amerikai gyarmatok felé, majd késõbb
1960 és 1975 között Európába, fõleg Franciaországba, Németországba.
A polgárháború következtében is sok spanyol került külföldre a múlt szá-
zad elsõ felében. Elõször 1975-ben fordult meg a be- és kivándorlók ará-
nya, ekkor már több mint százezren visszatértek, és csak 24 ezren ván-
doroltak ki.1 A demokrácia megerõsödésével jelentõs gazdasági és társa-
dalmi változások mentek végbe az országban. A nyolcvanas évek közepé-
tõl Spanyolország az Európai Unió tagja lett, és nagy gazdasági átalaku-
láson ment keresztül. Ezzel egy idõben, illetve már a hetvenes évek vé-
gétõl társadalmi átalakulás is lezajlott az országban, több területen. Nõtt
a jólét, fejlõdött a gazdaság, de az egyenlõtlenségek is kiélezõdtek. Nö-
vekedett az oktatás szerepe, és javultak az iskolázottsági mutatók.2 En-
nek következtében viszont csökkent azok száma, akik hajlandók „alanta-
sabb” munkát végezni. A szolgáltatások egyre nagyobb szerepet kaptak
a gazdaságban, és tömegesen munkába álltak a spanyol nõk. Az orszá-
gon belüli mobilitás a spanyol munkavállalók között alacsony. A változá-
sok nyomán Spanyolország a kivándorlók országából a bevándorlók or-
szága lett. Ezt a jelenséget tekinti át a tanulmány szerzõje, bemutatva a
bevándorlás jellemzõit, gazdasági szerepét, a bevándorlási politikát és a
2007 második felétõl kezdõdõ pénzügyi és gazdasági válság hatásait.

1 Santacreu Soler, 2002 p. 40.
2 1987-ben a középfokú végzettségûek aránya az aktív népességben 33,8% volt, 2008-ban már 51,7%.

A felsõfokú végzettség esetében 10,3%-ról 33,9% -ra nõtt az arány. (Cachón 2009)



kaerõ hiánya miatt jöttek létre, hanem a munkaerõ-piaci rendezetlenségek, szerke-
zeti problémák következtében) rengeteg bevándorlót vonzottak az országba, egy-
fajta „pull” faktorként. Emellett további vonzó tényezõ volt, hogy kialakult a spa-
nyol jóléti állam, és jelentõs a feketegazdaság szerepe is (az aktív népesség 20 szá-
zalékát érinti). 

Az elmúlt évtizedben a bevándorlók száma az ötszörösére nõtt, négy és félmillió
külföldi él ma Spanyolországban, ezzel az ibériai ország az USA után a második he-
lyen áll az OECD-országok között a bevándorlók abszolút számát tekintve (Sanromá
és társai 2009). A külföldi rezidensek aránya a spanyol népességben 2000-ben még
csak 2,3 százalék volt, de 2009-ben már 12 százalék (Castro Martin 2010), így Lu-
xemburg és Svájc után Spanyolország a harmadik helyen áll ezzel az aránnyal az
OECD-tagállamok sorában. A spanyol statisztikai hivatal (INE) legutóbbi, 2007-es
felmérése (Encuesta Nacional de Inmigrantes) részletes információkkal szolgál az or-
szágban élõ bevándorlókról (kor, nem, nemzetiség, jogi státus, munkahely, bér stb.).
Ezek az adatok jól kiegészítik a többi statisztikai forrást, vagyis a helyi regisztere-
ket (Padrón Municipal), az aktívnépesség-nyilvántartást (Encuesta de Población
Activa) és a népszámlálás adatait (Censo de Población).

A bevándorlás egyik legfontosabb csatornája a családegyesítés. 2007-ben a kül-
földi rezidensek 16,5 százaléka érkezett családegyesítés útján, s ebbõl 42 százalék
nõ, 58 százalék férfi volt.3 A spanyol jogrendszer többféleképpen rendelkezik errõl,
a bevándorlók származásától függõen (EU-s, EGT-s vagy harmadik országbeli). A
spanyolországi külföldiek 25–30 százaléka szándékozik rokonait is betelepíteni, ez
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Forrás: Eurostat
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3 Anghel–Vegas, 2010 p.13.



a hajlandóság egyébként tartományonként változik: Ceuta, Galíca, a Kanári-szigetek
esetében például csak 12–18 százalék, Baszkföld, Navarra és Murcia tekintetében
pedig 30–37 százalék (Anghel–Vegas 2010). A családegyesítés a bevándorlók mun-
kakörülményeire is hatással van. Anghel–Vegas ökonometriai elemzése szerint az a
bevándorló, aki áthozhatta családját, 30 százalékkal nagyobb valószínûséggel talált
állást, mint az, aki nem él a családjával. Ezenkívül, természetesen azok a külföldi-
ek, akiknek már a családjuk is Spanyolországban él, nagyobb valószínûséggel ma-
radnak az országban, és nem mennek tovább.

A spanyol bevándorlás jellegzetessége, hogy sokféle területrõl érkeznek beván-
dorlók: Latin-Amerika, Afrika, Kelet-Európa térségébõl, de a fejlett EU-tagállamokból
is. Elsõsorban munkát keresõkrõl van szó, bár a nyugdíjasként letelepedõ külföldi
rezidensek száma is jelentõs. A latin-amerikai országok gazdasági válsága az ezred-
forduló körüli években felerõsítette onnan a kivándorlást („push” faktor), és a Spa-
nyolországban letelepedõk már késõbb a többiek számára biztos csatornát, támasz-
pontot jelentettek, további bevándorlókat vonzva az országba. 1996-ban 17,4 szá-
zalék volt a latin-amerikaiak részesedése a spanyolországi külföldi népességben, de
2007-ben már 35,8 százalék.4 A latin-amerikai bevándorlók 54 százaléka három
országból, Ecuadorból, Kolumbiából és Bolíviából érkezik. Kétharmaduk munkaké-
pes korú férfi, a bevándorlók mintegy fele nõs. A latin-amerikaiak általában rend-
szeresen, havonta utalnak haza pénzt, és közöttük az átlagnál magasabb, 20 helyett
30 százalék azok száma, akik családtagot is szándékoznak Spanyolországba hozni. 

2007-ben megugrott a román és a bolgár rezidensek száma Spanyolországban,
mert a két kelet-európai ország ekkor csatlakozott az EU-hoz, és az addig nagy
számban illegálisan Spanyolországban tartózkodó bevándorlók helyzete törvényesen
rendezõdött. A román bevándorlók száma ezután is tovább nõtt, 2008-ra már õk
voltak a legjelentõsebb népcsoport Spanyolországban, elõször megelõzve a marok-
kóiakat is (lásd 1. táblázat). A külföldiek egy része illegális bevándorló, számuk mint-
egy 650 ezerre volt becsülhetõ 2008 végén (Pérez Infante 2009).
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OOrrsszzáágg
22000055 22000088

ffõõ %% ffõõ %%

Románia 192 134 7,01 718 844 16,07

Marokkó 493 114 18,00 717 416 16,04

Kolumbia 204 348 7,46 274 832 6,14

Ecuador 357 065 13,04 421 527 9,42

Peru 82 533 3,01 130 900 2,93

Kína 85 745 3,13 138 558 3,10

Bulgária 56 329 2,06 144 401 3,23

Egyéb 1 265 659 46,21 1 927 021 43,08

ÖÖsssszzeesseenn 22 773388  993322 110000 44 447733  449999 110000
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Forrás: Pajares (2009) p. 37. táblázat alapján.

4 Munoz de Bustillo, 2009 p. 5.



Spanyolországon belül a bevándorlók számára legnépszerûbb céltartomány Ka-
talónia és Madrid, de sok külföldi telepedett le Valenciában, Murciában és Andalú-
ziában is. Ennek következtében ezekben a régiókban a lakosság körében magas,
10 százalék feletti a bevándorlók aránya, míg van olyan régió, ahol alig (2–4 szá-
zalék) találunk külföldieket, például Galícia, Extremadura, Baszkföld, Asturias,
Cantabria. A latin-amerikai bevándorlók regionális eloszlása nemzetiségfüggõ, a ve-
nezuelaiak, uruguayiak például a Kanári-szigeteken, a brazíliaiak pedig Galíciában
koncentrálódnak. Ez a „bevándorlóhálózatnak” köszönhetõ, vagyis az adott ország-
ból már letelepültek vonzzák a többieket. A latin-amerikai bevándorlók esetében
egyébként a régiók közötti mobilitás magasabb (35 százalék), mint általában (18
százalék).

Bizonyos tekintetben a bevándorlás növelte a területi egyenlõtlenségeket Spanyol-
országban. A régiók közötti munkaerõ-piaci különbségek nõttek, mivel azok a régi-
ók vonzották a legtöbb bevándorlót, ahol a munkaerõpiac a legdinamikusabb volt,
és a bevándorlók érkezése tovább dinamizálta ezt a piacot. (Cuadrado és társai 2006)

A bevándorlás hatással van a regionális növekedésre, a foglalkoztatottság, a ter-
melékenység alakulására. Conde Ruiz és társai (2008) a 2000 és 2006 közötti pe-
riódust vizsgálták ebbõl a szempontból. Eredményeik szerint a foglalkoztatottságra
pozitív hatással volt a bevándorlás: a bevándorlás által leginkább érintett régiókban
nõtt a legnagyobb mértékben a nõi foglalkoztatottak aránya. Ez annak is köszön-
hetõ, hogy igen sok bevándorlóból lett háztartási alkalmazott, ami megkönnyítette
a spanyol feleségek munkába állását. A bevándorlók aktivitási és munkanélküliségi
rátája is magasabb, mint a bennszülött spanyoloké.

A bevándorlás ugyanakkor negatívan hatott a termelékenységre, mert azokon a
területeken, ahol leginkább nõtt a foglalkoztatottság, ott nõtt legkevésbé a terme-
lékenység. Ennek két oka is lehet: egyrészt lehet, hogy a bevándorlói munkaerõ le-
nyomta a béreket a munkaerõpiacon, s a gazdaság munkaerõ-intenzívebb lett, így
csökkent a termelékenység, másrészt lehet, hogy azokban a régiókban, ahol fejlett
technológiákat bevezetve nõtt a termelékenység, kellõ szakképzettség híján nem ta-
láltak elég munkahelyet a bevándorlók (Conde Ruiz és társai 2008).

A bevándorlók képzettségi, iskolázottsági szintje átlagosan véve nem alacsony. 
A külföldiek körében a középfokú, illetve szakképzettség még magasabb is, mint a
spanyolok esetében (3. táblázat), és magas a felsõfokú végzettségûek aránya is.
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TTaarrttoommáánnyy
22000088,,  kküüllffööllddii  rreezziiddeennsseekk

ffõõ %%

Katalónia 9 744 73 21,78

Madrid 796 979 17,82

Andalúzia 551 771 12,33

Kanári-szigetek 223 972 5,01

Murcia 197 805 4,42

ÖÖsssszzeess  rreezziiddeennss 44 447733  449999 110000,,0000

22..  ttáábblláázzaatt..  AA  lleeggttööbbbb  bbeevváánnddoorrllóótt  bbeeffooggaaddóó  ssppaannyyooll  ttaarrttoommáánnyyookk

Forrás: Pajares (2009) p.39. táblázat alapján



Felmerül a kérdés, hogy a végzettségi szint hogyan befolyásolja a bevándorló dol-
gozók fizetését. Erre nézve egyelõre kevés az elemzés, két tanulmány említhetõ
meg. Az egyik Simón és társai (2007) elemzése, akik megállapították, hogy a fej-
lett országokból érkezõ vendégmunkások átlagfizetése magasabb, és bérszerkeze-
tük szétszórtabb, míg a kevésbé fejlett országokból érkezettek átlagfizetése alacso-
nyabb, és bérszerkezetük egységesebb, nincs közöttük nagyobb bérkülönbség. A fej-
lõdõ országokból érkezõ bevándorlók átlagbére tehát alacsonyabb, mint a spanyo-
loké, és ezt a bérkülönbséget nem az iskolázottság (7 százalékban) befolyásolja, ha-
nem elsõsorban (31 százalékban) az elfoglalt állás jellegzetességei (Simón és társai
2007). (Vagyis bizonyos állások esetében, amit fõleg ezek a bevándorlók foglalnak
el, kevesebb a fizetés, függetlenül a munkavállaló képzettségétõl.)

A másik tanulmányban Carrasco és társai (2007) a korai bevándorlási szakasz-
ban, 1995 és 2002 között vizsgálják a bevándorlás hatásait a spanyol bérek elosz-
lására. Eredményeik azt mutatják, hogy a bevándorlók alig voltak hatással a spanyol
bérekre vagy foglalkoztatottsági szintre. Ugyanakkor hozzá kell tenni, hogy elem-
zésük csak a legális bevándorlókra vonatkozik, és a késõbbi idõszakot, amikor iga-
zán tömegessé vált a bevándorlás, nem vizsgálják.

Egy harmadik tanulmány az INE felmérési adatain alapulva azt vizsgálja, hogy
függ-e a bevándorlók bére attól, hogy hol végezték tanulmányaikat (Sanromá és tár-
sai 2009). Az ökonometriai modell eredményei szerint a Spanyolországban tanul-
mányokat folytatott külföldiek bére magasabb, mint az otthoni országban tanulta-
ké, és ez az összefüggés a latin-amerikai és a kelet-európai bevándorlók esetében
erõsebb, mint más csoportoknál.

A külföldiek elsõsorban az építõiparban, a vendéglátóiparban, a mezõgazdaság-
ban, illetve háztartási munkásként helyezkedtek el, ezekben az ágazatokban száza-
lékos arányuk magasabb, mint a spanyolok esetében. Ezeken a területeken magas
az ideiglenesen, határozott idõre felvettek súlya is. 2006-ban például a spanyol fog-
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IIsskkoolláázzoottttssáágg SSppaannyyoollookk KKüüllffööllddiieekk

Analfabéták 0,20 1,49

Alapfokú végzettség 14,61 20,68

Középfokú végzettség 51,88 56,81

Felsõfokú végzettség 32,55 20,64

Doktori, posztgraduális 0,76 0,38

33..  ttáábblláázzaatt..  AA  ffooggllaallkkoozzttaattootttt  nnééppeesssséégg  iisskkoolláázzoottttssáággii  sszziinnttjjee  nneemmzzeettiisséégg  sszzeerriinntt,,  sszzáázzaalléékkbbaann,,  22000077

Forrás: Ruesga, 2008, p.53.

ÁÁggaazzaatt SSppaannyyoollookk KKüüllffööllddiieekk

Mezõgazdaság 3,8 5,3

Ipar 16,7 11,6

Építõipar 10,9 21,7

Szolgáltatások 68,6 61,4

44..  ttáábblláázzaatt..  AA  ffooggllaallkkoozzttaattoottttssáágg  sszzeekkttoorrookk  sszzeerriinnttii  mmeeggoosszzlláássaa,,  sszzáázzaalléékkbbaann,,  22000088

Forrás: Pérez Infante, 2009



lalkoztatottak körében 30,2 százalék volt az ideiglenesen foglalkoztatottak aránya,
míg a külföldiek között 60,6 százalék (Pérez Infante 2009).

Részletesebb ágazati megoszlásban nézve, és származási hely szerint vizsgálva
látható, hogy a bevándorlók elhelyezkedése különbözõ aszerint, hogy afrikai, latin-
amerikai vagy EU-tagállamokból jöttek-e (5. táblázat). Itt is kiviláglik, hogy a leg-
több bevándorló az építõipar, a kereskedelem, a vendéglátás területén dolgozik, de
például az afrikaiak átlagnál jóval magasabb százaléka (közel 13 százalék) dolgozik
a mezõgazdaságban és az építõiparban (29 százalék), a latin-amerikaiak átlagosnál
nagyobb százaléka (13 százalék) talált állást háztartási alkalmazottként.

A társadalombiztosítási rendszerben szereplõ külföldiekrõl és spanyolokról léte-
zik részletesebb ágazati bontás (Pérez Infante 2009, p. 247), amelynek alapján a
külföldi és a spanyol munkavállalók megoszlása és a két megoszlás közötti hasonló-
ság kiszámolható. Erre alkalmazható például a Finger hasonlósági mutató F = Σ

min(wk,ws), ahol wk a külföldiek aránya, ws pedig a spanyolok aránya az egyes ága-
zatokban. Számításaim szerint a 2007-es éves adatok alapján a mutató 0,399 volt,
ami azt jelenti, hogy a két csoport ágazati megoszlásának struktúrája különbözik,
csak 40 százalékban hasonlított egymásra.
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ÁÁggaazzaatt
ÖÖsssszzeess  kküüllffööllddii EEUU2277  AAffrriikkaa                              AAmmeerriikkaa

ffõõ                    %%                  ffõõ                  %% ffõõ                  %%                  ffõõ                  %%

Mezõgazdaság 116 325 5,13 27 413 4,18 48 078 12,94 29 385 2,97

Halászat 2677 0,12 670 0,10 991 0,27 710 0,07

Kitermelés, bányászat 3885 0,17 2029 0,31 137 0,04 1334 0,13

Feldolgozóipar 249 857 11,01 80 945 12,35 47 095 12,67 97 805 9,87

Villamos energia, gáz 6794 0,30 1617 0,25 135 0,04 4363 0,44

Építõipar 438 414 19,32 124 330 18,97 110 627 29,77 161 177 16,27

Kereskedelem, javítás 287 104 12,65 76 956 11,74 46 763 12,58 128 354 12,95

Vendéglátás 298 315 13,15 68 238 10,41 31 156 8,38 139 795 14,11

Szállítás, raktározás 132 490 5,84 43 562 6,65 20 689 5,57 60 405 6,10

Pénzügyi közvetítés 20 591 0,91 6248 0,95 2053 0,55 10 965 1,11

Ingatlanszektor 208 393 9,18 72 495 11,06 19 965 5,37 95 697 9,66

Közigazgatás, 
védelem, tb

36 601 1,61 15 265 2,33 6285 1,69 13 367 1,35

Oktatás 70 736 3,12 35 557 5,43 6120 1,65 22 724 2,29

Egészségügy 83 395 3,68 22 263 3,40 5697 1,53 50 969 5,14

Egyéb szociális tev. 95 187 4,19 28 078 4,28 11 587 3,12 42 718 4,31

Háztartási alkalmazottak 213 720 9,42 48 348 7,38 13 725 3,69 129 533 13,07

Területen kívüli 
szervezet

1706 0,08 748 0,11 257 0,07 701 0,07

Nem ismert 2903 0,13 610 0,09 239 0,06 884 0,09

ÖÖsssszzeesseenn 22 226699  009922 110000 665555  337722 110000 337711  660000 110000 999900  888877 110000

55..  ttáábblláázzaatt..  AA  hháárroomm  éévvnnééll  rrééggeebbbbeenn  SSppaannyyoolloorrsszzáággbbaann  ttaarrttóózzkkooddóó  kküüllffööllddiieekk  mmeeggoosszzlláássaa  sszzeekkttoorrookk
sszzeerriinntt  ééss  eerreeddeett  sszzeerriinntt,,  22000077

Forrás: INE (statisztikai hivatal) adatai alapján



A mezõgazdaságban dolgozók között az átlagnál nagyobb (16 százalék) a külföl-
diek súlya, de egyes tartományokban különösen magas. A spanyolok egyre inkább
elhagyták ezt a szektort, és más, „kellemesebb” körülményeket biztosító ágazatok
felé fordultak. Kostova (2007) 19 év bevándorlási adatait vizsgálva folyamatos nö-
vekedést mutat ki, eszerint Almeríában 1991-ben 4 százalék, 1996-ban 12,6 szá-
zalék, 2001-ben 47 százalék, 2004-ben 34 százalék, Murciában 1991-ben 5,8 szá-
zalék, 1996-ban 19 százalék, 2002-ben 53 százalék, 2004-ben 41 százalék volt a
mezõgazdaságban dolgozó bevándorlók aránya. Az adatok szerint a 2001–2002-es
csúcstól kezdve csökken kissé a bevándorlók súlya, mert a külföldi munkások is egy-
re inkább elhagyják a mezõgazdasági szektort, ahogy körülményeik javulnak. Vagyis
ugyanúgy, mint a belföldi munkaerõ, inkább a jobban jövedelmezõ, kevésbé kemény
munkakörülményekkel rendelkezõ ágazatok felé fordulnak.

Nagyszámú a külföldi foglalkoztatott a turizmus területén is. Spanyolország a vi-
lág második turistacélpontja, mind a turisták számát, mind a bevételeket tekintve.
A turizmusban a foglalkoztatottak 13 százaléka dolgozik. A turizmus szektorban te-
vékenykedõk 16 százaléka volt külföldi 2006-ban. A vendéglátás területén azonban
63 százalékra rúgott ez a részesedés (Cánoves–Blanco 2009). A legnagyobb prob-
léma ezzel kapcsolatban a külföldiek képzésének hiánya, amire a vállalatok, vállal-
kozók panaszkodnak. A munkaerõhiány miatt viszont kénytelenek alkalmazni õket,
és ez a szolgáltatások minõségének rovására megy.

Cachón (2009) háromféle típusát különbözteti meg a külföldi munkavállalóknak.
A „beilleszkedett” dolgozók stabil résztvevõi a munkaerõpiacnak, a belföldiekkel
együtt, hozzájuk hasonló körülmények között, hasonló alkuerõvel. Ide tartozik sok
Európai Unióból érkezett munkavállaló. A „bizonytalan” bevándorló dolgozók legá-
lis és rendezett körülmények között élnek Spanyolországban, de nem tudtak stabi-
lan beilleszkedni a munkaerõpiacra, sérülékeny, bizonytalan az állásuk, csak idõle-
ges munkavállalási engedéllyel rendelkeznek, sokszor váltanak munkahelyet. Végül
a „bizonyítatlan”, nem dokumentált bevándorlók azok, akik rendezetlen, akár ille-
gális körülmények között tartózkodnak Spanyolországban, rendszertelenül dolgoz-
nak a feketegazdaságban, hosszabb idõszakokat töltenek munka nélkül.

22..  AA  bbeevváánnddoorrllóókk  ggaazzddaassáággii  sszzeerreeppee  

A munkaerõpiacon fontos tényezõvé váltak a bevándorlók. 2000 és 2008 között több
mint négymillió ember érkezett Spanyolországba. Ezek elsõsorban 16 és 44 év kö-
zötti, munkaképes fiatalok. A 2000 óta teremtett munkahelyek mintegy felét külföl-
diek töltötték be, így nem csoda, hogy nyolc év alatt 1-rõl 14,8 százalékra emelke-
dett a súlyuk a foglalkoztatottak körében. A bevándorlók tömege jótékony hatással
volt a munkanélküliségre és a munkaerõpiac szerkezeti problémáira. A magas mun-
kanélküliség mellett ugyanis mindig voltak olyan (rosszul fizetett, nem kedvelt) állá-
sok, amelyekre nehéz volt spanyol munkaerõt találni, ezeket a bevándorlók betöltöt-
ték. A külföldiek foglakoztatásának növelése tehát független volt a helyiek foglalkoz-
tatottságának alakulásától, vagy inkább komplementer jelleget öltött. A „helyettesí-
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tés”, vagyis az, hogy a külföldiek a spanyoloktól „vesznek el” munkaerõt, nem jel-
lemzõ (Pérez Infante 2009). A foglalkoztatottság növekedésével nõttek a kormány
adóbevételei is, csakúgy, mint a társadalombiztosítási rendszer bevételei. 2005-ben
például mintegy 5 milliárdos többlet keletkezett a bevándorlók befizetései (adó, áfa,
tb) és a velük kapcsolatos kiadások (pl. oktatás, egészségügy) között (Nieto 2007).

A bevándorlók bérei általában kb. 30 százalékkal alacsonyabbak, mint a helyieké
(Pérez Infante 2009). Ez abból is fakad, hogy sok bevándorló olyan állásokat talál, ahol
eleve kevesebb a fizetés, ráadásul fiatal, és a vállalatnál jóval kevesebb idõt töltött el,
mint a spanyolok. Ez a bérkülönbség egyébként idõvel csökken (de nem szûnik meg tel-
jesen). A népcsoportok közül a dél-amerikaiak és a közép-európai új EU-tagországokból
érkezõk ilyen asszimilációja gyorsabb, mint másoké (Izquierdo et al. 2009). 

Fernández–Ortega (2006) azt vizsgálta, hogy hosszabb távon hogyan integrálód-
nak a bevándorlók a spanyol munkaerõpiacba. A spanyolokhoz képest a bevándor-
lók esetében kezdetben magasabb a munkanélküliségi, túlképzettségi szint, és na-
gyobb a határozott idejû szerzõdések száma (61,4 százalék, szemben a 32 száza-
lék körüli spanyol átlaggal). A bevándorlói munkanélküliség a férfiak körében ma-
gas, a nõknél alacsonyabb, mint a spanyol átlag. Érkezésük után öt évvel már azon-
ban munkanélküliségi rátájuk a spanyol szintre, sõt az alá csökken, viszont a túlkép-
zettség és a nagyszámú határozott idejû szerzõdés megmarad. 

A bevándorlók tömege hatással van a spanyol demográfiára is. A spanyol népes-
ség az elmúlt évtizedekben az elöregedés szindrómáit mutatta, ami két tényezõbõl
fakad: a várható élettartam kitolódásából és a születések számának csökkenésébõl.
1900-ban 34,8 év volt a várható élettartam, 2007-ben már 81 év, ami az EU-átlag
feletti szám. 1975-ben még 2,8 volt az átlagos gyermekszám, 1998-ban 1,15,
2008-ban pedig 1,46, ami elmarad az uniós átlagtól.5
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Forrás: Pajares 2009, p. 27. táblázat alapján.

22..  áábbrraa..  AA  ffooggllaallkkoozzttaattoottttaakk  öösssszzeettéétteellee  sszzáázzaalléékkbbaann

5 Castro Martín (2010).



2000 és 2009 között a spanyol lakosság 40,5 millióról 46,7 millióra nõtt, és a
növekmény mindössze 11 százaléka a természetes növekedés, a többi a bevándor-
lók hatása. Ezek a bevándorlók fiatalok, átlag életkoruk 29 év (2002 és 2007 kö-
zött számolva). Tehát rövid távon a bevándorlásnak fiatalító hatása van a spanyol
társadalomra. Ez azonban csak átmeneti, hiszen a bevándorlók is fokozatosan öreg-
szenek. 2020-tól kezdve azonban már a bevándorlók egy része és a velük egykorú
spanyol „baby boom” generáció egy része is nyugdíjas korba lép, ami nagy nyomást
jelent majd a nyugdíj- és egészségügyi rendszer számára. Ennek a nyomásnak a nagy-
sága, és a bevándorlás demográfiai hatásai több dologtól függnek, például:

� a bevándorlók korszerkezete változhat a családegyesítések során;
� a bevándorlók egy része hazatérhet (egy 2007-es felmérés szerint 81 száza-

lék maradni akar);
� a bevándorlók között a várható élettartam (hasonló a spanyol adathoz);
� a születések száma a bevándorlók körében (kicsit magasabb, átlag 1,95 gyer-

mek, de az utánpótlási határ alatt).
Az asszimiláció során feltételezhetõ, hogy a bevándorlók közötti születésszám egy
idõ után hasonul a hazai lakosságéhoz, vagyis csökken. Ez természetesen különbö-
zõ mértékû a bevándorlók nemzetisége szerint (az afrikaiak körében például jóval
magasabb a születésszám, mint másutt).

A bevándorlók nemcsak alkalmazásban állók, hanem saját vállalkozásokat is lét-
rehoznak. Cavalcanti és társai (2007) ötféle, bevándorlók által mûködtetett vállalat-
típust ír le. Az etnikai orientációjú vállalkozás a Spanyolországban élõ etnikai közös-
ségek számára árul termékeket, szolgáltatásokat. A „körkörös” vállalkozások hete-
rogén transznacionális kereskedelmi cégek, amelyek Spanyolország és a bevándor-
lók hazai országai között mûködnek (export-import, pénzküldés stb.). A bevándor-
lókra specializálódott vállalatok szinte kizárólag a bevándorló népesség problémái-
nak megoldására, igényeinek kielégítésére jöttek létre (pl. ingatlanügynökök, jogi se-
gítség, civil szervezetek). E három vállalattípus általában azokban a városnegyedek-
ben található, ahol nagy számban élnek bevándorlók.

Az egzotikára épülõ vállalatok széles közönséget céloznak meg, bárhol lehetnek,
valamilyen etnikai jellegzetességet kihasználva, éttermek, kézmûves boltok, alterna-
tív terápiák stb.. Ezeket nemcsak bevándorlók, de olyan spanyolok is mûködtethe-
tik, akiknek kapcsolatuk van az adott országgal. Végül, az ötödik vállalattípus az ál-
talános vállalkozás, amely bármivel foglalkozhat, és szélesebb közönségnek szól (bá-
rok, élelmiszerüzletek, építõipari cégek stb.).

33..  AA  ssppaannyyooll  bbeevváánnddoorrlláássii  ppoolliittiikkaa

A spanyol politika az elmúlt években „bevándorlóbarátnak” volt mondható. Az el-
sõ bevándorlók jogait szabályozó törvényt 1985 júliusában hozták, amikor a be-
vándorlók száma még nem volt nagy. Ez a törvény a belépési feltételek és jogok
tekintetében viszonylag korlátozó volt, a bevándorlást csak átmeneti problémaként
kezelte. Nem tette lehetõvé a családegyesítést és a stabil letelepedést, megnehezí-
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tette a munkavállalási engedély megszerzését. Ennek következtében megnõtt az
illegális bevándorlók száma. Az 1985-ös törvényt 1996-ban módosították, immár
elismerve a külföldiek jogait (például az oktatáshoz, a jogi tanácsadáshoz, a tol-
mácshoz). 

2000-ben széles politikai konszenzussal új törvény lépett életbe, amely már job-
ban hasonlított más EU-tagállamokéhoz. Ez a törvény már a bevándorlók integráci-
óját, politikai és szociális jogait helyezte középpontba, felismerve, hogy permanens
jelenségrõl van szó, és lehetõvé tette kétoldalú egyezmények megkötését a küldõ
országokkal. Spanyolország több ilyen egyezményt írt alá Ecuadorral, Kolumbiával,
a Dominikai Köztársasággal, Marokkóval, Nigériával, Lengyelországgal és Romániá-
val, szabályozva a munkalehetõségeket, az álláskínálatok kommunikációját, a beván-
dorlók munka- és életkörülményeit, valamint a szezonális munkások ellátását és visz-
szatérésének megkönnyítését.

A 2000. évi törvény alapján jött létre a 2001-tõl 2004-ig érvénybe lépõ „Plan
Greco” (Programa Global de Regulación y Coordinación de la Extranjería e Inmeg-
ración), amelynek célja a tömegessé váló bevándorlás kezelése volt6. Négy fõ terü-
letet célzott meg: 

� a bevándorlás globális és koordinált kezelése;
� a külföldi rezidensek és családjaik integrációja;
� a bevándorlás, az országba lépés szabályozása;
� a menekültek elhelyezése.

2003-ban egy önkéntes visszatérési programot is indított a spanyol kormány
(PREVIE7) azon nem EU-s bevándorlók számára, akik sanyarú szociális körülmények
között éltek. Ez a program a visszautazási költségeiket és kiadásaikat fedezte. El-
sõsorban argentinok, brazilok, bolíviaiak használták ezt a lehetõséget, és fõleg nõk,
de késõbb már egyre több férfi is.

2004 után egyre aktívabbá vált a spanyol bevándorlási politika. Létrehozták pél-
dául a „szabad állások speciális katalógusát”, amelyet spanyol munkaügyi hivatalok
készítettek azokról a területekrõl, ahol nehéz munkaerõt találni. 

A spanyol kormány az illegális bevándorlás kezelésére többször is speciális szabá-
lyozási programokat indított. Ezek közül kiemelkednek a „regularizációs”, különle-
ges „amnesztiaprogramok”, amikor bizonyos feltételekkel számos bevándorlót le-
galizáltak. Öt ilyen folyamat volt eddig: az elsõ 1985–86-ban (43 ezer fõ), a máso-
dik 1991-ben (128 ezer fõ), a harmadik 1996-ban (24 ezer) a negyedik 2000–2001-
ben (200 ezer fõ), és végül 2005-ben. Akkor az illegális bevándorlók ismét három
hónapos legalizációs periódust kaptak, vagyis különféle feltételeknek megfelelve (pl.
büntetetlen elõélet, bizonyított regisztráció, munkáltatói bejelentés a társadalombiz-
tosítási rendszerbe) egyéves tartózkodási engedélyt szerezhettek. Ily módon 691 655
illegális bevándorlót „törvényesítettek”, fõleg ecuadoriakat, románokat és marokkó-
iakat (Cánoves–Blanco 2009). Ezt több EU-tagállam nem nézte jó szemmel, mond-
ván, hogy ezzel Spanyolország kaput nyitott az unióba vándorlóknak. 
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Az unió kibõvülésekor, 2004-ben Spanyolország azonnal megnyitotta munkaerõ-
piacát az új közép-európai tagok elõtt is. Bár a spanyol kormány szeretné, még nem
sikerült közös EU-szintû bevándorlási politikát kiharcolni. Holott a spanyol határo-
kon azóta is rengetegen lépnek be az unió területére.

A 2007 és 2010 közötti periódusban érvénybe lépett az Állampolgársági Straté-
giai Terv (Plan Estratégico de Ciudadanía), a bevándorlók integrációjának érdeké-
ben. A terv 12 intézkedési területet tartalmaz, célokkal, intézkedésekkel (a terüle-
tek például: a bevándorlók fogadása, oktatás, foglalkoztatás, lakás, szociális szolgál-
tatások, egészségügy, gyermekkor és ifjúság, egyenlõ esélyek, nõk helyzete stb.). A
terv fõ céljai a bevándorlók joggyakorlásának biztosítása, az állami politika adaptá-
lása több téren a bevándorlók igényeihez, harc a diszkrimináció és a rasszizmus el-
len, ismeretterjesztés mind a bevándorlók, mind a spanyolok körében. A kormány
évente 500 millió euró körüli összeget allokált a tervre. Az összes költségvetés leg-
nagyobb részét, 42 százalékát az oktatásra, 23 százalékát a bevándorlók fogadási
körülményeire, 11 százalékát a foglalkoztatásra, a maradék 24 százalékot pedig a
többi kilenc területre szánják.8

A bevándorlást szabályozó törvényeket egyébként a spanyolok 42 százaléka „túl
toleránsnak” tartotta 2008-ban (2004-ben még csak 24 százalék vélekedett így…9). 

44..  AA  vváállssáágg  hhaattáássaa  

2001 és 2008 között, a növekedés periódusában nettó 4,7 millió munkahelyet te-
remtettek Spanyolországban. E munkahelyek felét bevándorlók töltötték be. A
munka-intenzív növekedés után azonban a válság hasonlóan erõs munkahelyrom-
boló hatással járt. Összességében 2007 harmadik negyedévében volt az „inflexiós
pont”, onnantól romlottak a munkaerõ-piaci mutatók (Domingo és társai 2010).
A hazai foglalkoztatottak körében már 2007 közepétõl elkezdett nõni a munka-
nélküliség (meglevõ munkahelyek szûntek meg), míg a bevándorlók esetében csak
2008 közepétõl figyelhetõ meg tömegesen ez a növekedés, itt újabb „aktívak” lép-
tek be a munkaerõpiacra, akik már nem találtak munkát (Mahía–del Arce 2010).
2008-ban 17 százalékos volt a bevándorlók munkanélküliségi rátája, 2009 végén
már 29 százalék.

A munkanélküliség a bevándorlókat súlyosabban érinti, mint a spanyolokat, mert
a bevándorlók a fizetésen kívül alternatív bevételekkel nem rendelkeznek, megtaka-
rításuk csekély, átlagosan a munkában töltött idejük jóval kevesebb, mint a spanyo-
loké, így szerényebb végkielégítéshez, munkanélküli segélyhez jutnak. A válság ha-
tását az is mutatja, hogy a bevándorlók hazautalásai 2009-ben 9,7 százalékkal csök-
kentek az elõzõ évhez képest.10
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Nemzetiség szerint nézve, a munkanélküliség leginkább a marokkóiakat sújtotta
(körükben 35 százalékos volt a munkanélküliség 2008 végén), ami elsõsorban állá-
suk elvesztését jelentette. A legtöbb, általában szakképzetlen marokkói az építõipar-
ban dolgozott, és ezt a szektort érintette leghamarabb és leginkább a válság. A ro-
mánok körében is számottevõen nõtt a munkanélküliség, de ez inkább az aktív né-
pesség növekedésébõl fakadt.

Szektorok szerinti megoszlásban a spanyol munkanélküliek 16 százaléka, míg a
külföldi munkanélküliek 24,7 százaléka köthetõ az építõiparhoz. Mindkét csoport-
ban magas (36, illetve 35 százalék) a szolgáltatási szektor aránya is, vagyis a mun-
kanélküliek többsége ebbõl a két ágazatból származik. Az építõiparban már 2007-
ben elkezdõdött a válság, késõbb, 2008-ban a szolgáltató szektorban emelkedett
fõleg a munkanélküliség. Elõször a szakképzetlen dolgozókat érintette a munkahe-
lyek elvesztése, de késõbb már rengeteg szakmunkás maradt állás nélkül, kõmûve-
sek, asztalosok, festõk, kárpitosok stb.. A bevándorlók csoportjában a nõk között
a munkanélküliség a szakképzetleneket sújtja leginkább, míg a férfiak között talál-
ható kvalifikált munkaerõ is (Pajares 2009).

A válság miatt romlott a spanyol lakosság hozzáállása a bevándorláshoz, csök-
kent a tolerancia. A Munkaügyi és Bevándorlási Minisztérium 2009-es „Rassziz-
mus és xenofóbia” jelentése ezt a tendenciát tükrözi. A jelentés egy 2008 õszén
végzett felmérésen alapul. A bevándorlók romló megítélését tükrözi, hogy 1996-
ban még csak a spanyolok 28 százaléka találta „túl soknak” a bevándorlókat,
2005-ben már 60 százalék és 2008-ban már 77 százalék (Cea d’Ancona–Valles
Martinez 2009). Tartományok szerint leginkább Murcia, Valencia, Aragón, Kasz-
tília, Katalónia és Andalúzia lakói tartották túlzottnak a bevándorlók számát. A vá-
laszadók jellemzõi szerint pedig általában az idõsebbek, a szakképzetlenek, a ke-
véssé iskolázottak és a jobboldali beállítottságúak minõsültek leginkább xeno-
fóbnak. 

A 6. táblázatból látszik, hogy az utóbbi években jelentõsen megerõsödött a latin-
amerikaiak és a kelet-európaiak mint bevándorlók „érzékelése” a spanyol társada-
lomban. Az EU-ból származó bevándorlókat egyébként ritkán tekintik „bevándorló-
nak” a spanyolok, azok inkább „külföldiek”. A legkevésbé „szeretett” bevándorlók
azok, akiken látszik is, hogy azok, tehát például a román és a bolgár bevándorlók
elfogadottabbak, mint az afrikaiak.
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11999933 11999966 22000000 22000077 22000088

Marokkói, észak-afrikai 41 50 58 31 25

Afrikai általában 13 12 12 9 11

Latin-amerikai 6 6 5 25 23

Feketék 5 4 2 2 3

Kelet-európaiak 1 1 1 16 12

Ázsiaiak 1 1 1 2 2

66..  ttáábblláázzaatt..  „„HHaa  SSppaannyyoolloorrsszzáággbbaann  ééllõõ  kküüllffööllddii  bbeevváánnddoorrllóókkrraa  ggoonnddooll,,  aakkkkoorr  mmiillyyeenn  nnééppccssooppoorrtt  jjuutt  rröögg--
ttöönn  eesszzéébbee??””  AA  vváállaasszzookk  sszzáázzaalléékkbbaann  ((nnyyíílltt  kkéérrddééss))

Forrás: Rasszizmus és xenofóbia jelentés, Cea D’Ancona– Valles Martínez (2009), p. 56.



A bevándorlók elfogadása pedig nagyon sokat számít egy adott terület, kerület
életminõségében. Minél inkább elfogadottak a bevándorlók a mindennapi életben,
annál jobban részt vesznek a városi tevékenységekben, annál jobban beilleszkednek
(Dominguez és társai 2010). Területenként különbözik egyébként a bevándorlás ha-
tása, a bevándorlók „láthatósága”. Egy nagyvárosba érkezõ 3000 külföldi szinte ész-
revétlen marad, míg egy 700 lakosú hegyi faluba érkezõ 100 bevándorló igencsak
feltûnik a kislétszámú iskolában, a mindennapi életben.

A spanyol kormány hozzáállása is keményedni látszik, a munkanélküliség csök-
kentése érdekében a bevándorlók mennyiségét is korlátozni szeretné. Ezt négyféle
módon próbálja elérni (Felgueroso–Vázquez, 2009): 

� a munkakeresõ bevándorlók számának csökkentése a „nehezen betölthetõ ál-
lások” (szabad állások katalógusa) csökkentésén keresztül;

� a bevándorlók visszatérésének ösztönzése (lásd alább);
� a családegyesítések korlátozása;
� az illegális bevándorlás büntetésének (letartóztatási idõ) növelése.

A spanyol kormány a válság hatására 2008 szeptemberében megalkotta az újabb
önkéntes visszatérés tervét (Abono Anticipado de Prestacióna Extranjeros, APRE),
amely szerint a munkanélküli segélyt elõre kifizetik azoknak a munka nélkül maradt
nem EU-s (vagy svájci) bevándorlóknak, akik még nem kérték a spanyol állampol-
gárságot. E legutóbbi kitétel kizár rengeteg olyan latin-amerikai bevándorlót, akik
akár éveken át küzdöttek a spanyol állampolgárság megszerzéséért (Quicios García
2010). Kizáródnak azok is, akiknek a fekete gazdaságban volt állásuk, vagy nem
regisztráltak a munkaügyi hivatalnál. Akik kérvényezik a „visszatérési segélyt”, azok
az összeg 40 százalékát Spanyolországban, 60 százalékot visszatérésük után az ere-
deti országukban kapják meg, cserébe vállalják, hogy három évig nem térnek vissza
Spanyolországba. 2009 végéig kevés bevándorló élt ezzel a lehetõséggel, a várt 100
ezer helyett mindössze 8724 adta be kérelmét.11

A kormány bevándorlási válságkezelõ politikája mögötti logika az, hogy a be-
vándorlók helyett inkább a hazai spanyolok töltsék be a meglevõ állásokat. Ez
azonban hibás logika, hiszen a tapasztalatok alapján a bevándorlók nem „vettek
el” munkahelyeket a hazaiaktól, mert 

� betöltötték azokat az állásokat, amelyekre hazai munkaerõt nem lehetett ta-
lálni;

� a megnövekedett munkaerõ-kereslethez a hazai munkavállalók (a népesség
öregedése miatt) már nem bizonyultak elégségesnek, nem tudták azt kielé-
gíteni;

� a spanyol nõk tömeges munkába állásához jelentõs segítséget nyújtottak a be-
vándorlók, akik a háztartási munkát átvették.

A bevándorlók még kiszolgáltatottabb helyzetbe kerültek a válság miatt, mint a spa-
nyolok. Gyakran egész családok váltak munkanélkülivé, és a lakás, a megélhetési ki-
adások kifizetése nagy gondot okoz. 
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A válság nemcsak a már Spanyolországban tartózkodó külföldieket érintette, de
a bevándorlási kedvet is letörte. A statisztikai hivatal adatai szerint míg 2007 végén
havonta 75 ezer bevándorló érkezett az országba, addig 2010 elejére ez havi 35
ezerre csökkent. Nõtt a kiáramlás is, vagyis sokan elhagyták az országot, fõleg azok,
akik relatíve fejlettebb országokból érkeztek. 

ÖÖsssszzeeggzzééss

A bevándorlás Spanyolországban az elmúlt évtizedben komoly gazdasági és társa-
dalmi tényezõvé vált. A több mint négymillió bevándorló jelentõs hatást gyakorolt a
spanyol demográfiára, a foglalkoztatási és az oktatási rendszerre. A külföldiek elsõ-
sorban a szolgáltatások, az építõipar és a mezõgazdaság területén helyezkedtek el,
ahol 2007-ig bõven akadt számukra olyan álláslehetõség, amelyet a hazai spanyo-
lok már nem akartak betölteni. A (munka)intenzíven növekvõ spanyol gazdaság fel-
szívta a fiatal bevándorló tömegeket. 

2007 végére azonban kipukkadt az építõipari „buborék”, és Spanyolország is a
világméretû pénzügyi és gazdasági válság áldozata lett. A gazdaság mély recesszió-
ba süllyedt, és az addig foglalkoztatott külföldi tömegek az utcára kerültek. A mun-
kanélküliségi ráta 2010 elejére már ismét a régen látott 20 százalékra ugrott, és a
befektetõk bizalma megrendült a spanyol gazdaságban. A bevándorlók hirtelen prob-
lémává váltak, amit valahogyan kezelni kell. Ugyanakkor a spanyol kormány elõtt
egyszerre több probléma is tornyosul: csökkenteni kell a költségvetési hiányt, kor-
dában kell tartani az államadósságot, meg kell reformálni a bankrendszert és a mun-
kaerõpiacot, s folyamatosan nyugtatni a befektetõket.

Mindemellett a spanyol lakosság toleranciája is csökkenni látszik, mind a kormány
szigorú intézkedéseivel, mind a bevándorlókkal szemben. Kérdés tehát, hogyan si-
kerül egy hosszabb távon fenntartható gazdasági fejlõdést megalapozni úgy, hogy
abba a bevándorlók és azok leszármazottai is beleférjenek. 
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A Magyar Köztársaság 
Európai Unió mellett működő 

Állandó Képviselete a magyar 
EU-elnökség tükrében 
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A magyar EU-elnökség 181 napjának lé-
nyege és célja az, hogy a Magyar Köztár-
saság, annak politikai és adminisztratív
struktúrája és e struktúrák szereplõi vég-
re a maga egészében megértsék az uniós
intézmény- és érdekharmonizációs rend-
szer mûködését, és ezzel az tudással és ta-
pasztalattal felvértezve a következõ elnök-
ségig eltelõ minimum tizennégy évben az
eddigieknél hatékonyabban és sikereseb-
ben képviseljék nemzeti érdekeinket az
uniós érdekrendszeren belül – fejti ki ta-
nulmányában a szerzõ, a brüsszeli Állandó
Képviselet új vezetõje. 

11..  AAzz  EEUU  ÁÁKK  hheellyyee  ééss  
sszzeerreeppee  aazz  uunniióóss  ddöönnttéésshhoozzaattaallii  
mmeecchhaanniizzmmuussbbaann  

Az EU ÁK a tagállami részvétellel megva-
lósuló uniós döntéshozatali mechanizmus
egyik központi szereplõje. Alapfeladata a
nemzeti és az uniós szintû kormányzás
közti kapcsolat és összhang leghatéko-
nyabb és – lehetõség szerint – zökkenõ-
mentes biztosítása, ennek keretében a
mintegy 250 tanácsi munkacsoportban
folyó szakértõi és a tíz miniszteri szintû
tanácsi formációban zajló politikai tevé-
kenység közti összhang szavatolása. Az
EU ÁK vezetõje egyszerre képviseli hazá-
ját az Állandó Képviselõk Bizottságában
(COREPER II), gondoskodik a teljes ta-
nácsi spektrumban folyó tevékenység
„brüsszeli” koordinációjáról, biztosítja a
kormány képviseletét az EU intézményei

felé, egyben irányítja a teljes ÁK mûkö-
dését. Az EU ÁK és annak vezetõje a vá-
zolt feladatokat a nemzeti EU-koordi-
nációs intézményi rendszer szerves ré-
szeként, aktív szereplõjeként – a hazai
kormányzat „brüsszeli hivatalaként” –
látja el. A hatékony, eredményes érdek-
képviselet és érdekharmonizáció mellett
alapvetõ feladata, hogy az uniós intézmé-
nyekkel és a tagállamok állandó képvise-
leteivel ápolt, minden szintre kiterjedõ és
napi szintû kapcsolattartás eredménye-
ként a legpontosabb információkkal lás-
sa el a központi kormányzatot. 

22..  AA  nneemmzzeettii  éérrddeekkeekk  
kkééppvviisseelleettee  aazz  uunniióóss  éérrddeekk--
hhaarrmmoonniizzáácciióóss  rreennddsszzeerrbbeenn  

Az uniós tagság elérésével a Magyar Köz-
társaság elõtt is megnyílt az „intézmé-
nyes integráció” lehetõsége. Ennek lénye-
ge, hogy a közösség és a tagállam közös
és együttes sikerét szem elõtt tartva a le-
hetõ leghatékonyabban azonosítsa be és
képviselje nemzeti érdekeit az európai
érdekharmonizációs folyamatban, a kö-
zös európai értékek és érdekek rendsze-
rén belül. Az EU mûködése kétségtelenül
rendkívül összetett, de az intézmény-
rendszer alapos ismerete és annak haté-
kony ki- és felhasználása elengedhetetlen
ahhoz, hogy a közös politikák adaptáció-
jának dimenziójából áttérjünk azok alakí-
tásának folyamatába. 
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Az intézményrendszer ismerete és az
abban való napi eligazodás feltételezi
egyben az EU állapotának ismeretét. Az
elmúlt évtizedben az unió számos belsõ
és külsõ kihívással szembesült. A majd-
nem két évtizedes, szinte permanens
szerzõdéses és intézményi reformhullám
sokáig nem hozta meg a kívánt ered-
ményt, viszont tartósan lekötötte az
energiákat. Bár a tények ezt nem feltét-
lenül támasztják alá, de az unió általános
közérzetét nem egy esetben kedvezõtlen
módon befolyásolta a „big bang” bõvítés.
Abban a pillanatban pedig, amikor az EU
kikerülni látszott az intézményi bûvös
körbõl, a világgazdasági válság teremtett
új helyzetet az EU egésze számára. 2010
közepén úgy tûnik, hogy az unió és an-
nak tagállamai késznek mutatkoznak a
válságkezelésen túlmutató megújulásra,
a fegyelmezettebb, összetartóbb és ösz-
szehangoltabb cselekvésre. Ez minden-
képpen reménykeltõ. Egyúttal a Lissza-
boni Szerzõdéssel megújult intézmény-
rendszer, a válság által kikényszerített
összetartás még korántsem jelent teljes
garanciát arra, hogy a kívánt célt elérjük.
Az unió egészének és az egyes tagállam-
oknak külön-külön a legegységesebb ví-
zió által vezérelve, egyúttal a megkerül-
hetetlen feladatokat napi szinten elvé-
gezve kell elõrehaladni. Egy eddig nem
látott mértékû „koordinációs reformnak”
kell végbemennie politikai és technikai
szinten egyaránt. 

Magyarország lehetõsége és felelõssé-
ge méretét, formális súlyát meghaladó
mértékû. Hazánkban konszenzus övezte
az uniós csatlakozást, és egyetértés van
abban is, hogy elemi érdekünk az unió
egységének, összetartozásának és kohé-
ziójának erõsítése, a közösségi módszer
megerõsítése, és ezek bázisán az EU
nemzetközi pozíciójának javítása. Fele-

lõsségünket tovább növeli az a tény, hogy
a válság által egyik leginkább érintett
tagállamként megtapasztaltuk az uniós
tagság nyújtotta védõháló erejét, de az is
világossá vált, milyen mértékû az egy-
másra utaltság, mennyire ki vagyunk té-
ve a tagállamok egyedi és közös teljesít-
ményének. Ugyancsak felelõsségünk és
lehetõségünk napi szinten bizonyítani a
bõvítés értékét az európai integrációs fo-
lyamaton belül, erõsítve ezzel a belsõ
összetartást, egyben nyitva tartani a tag-
jelöltek elõtt a csatlakozás ajtaját. 

2011 az újrakezdés éve az EU számá-
ra. Véget érhet az „intézményi beállás”,
megkezdõdhet a válságból való kilábalást
követõ új növekedési ciklus, az Európai
Külügyi Szolgálat létrejötte – reményeink
szerint minél több magyar diplomatával
– javíthatja az EU globális pozícióit, és a
horvát csatlakozási tárgyalások lezárása
esetén kicsi, de fontos és határozott lé-
pést tehetünk a bõvítési folyamat fenn-
tartásában. 

Ezek a célok külön-külön és együtt
egybeesnek nemzeti érdekeinkkel, ezért
az Európai Unión belül a közösségi és a
nemzeti érdekek viszonyában döntõen –
de nem kizárólagosan – hatékony érdek-
harmonizációt, és kisszámú esetben ér-
dekkonfliktust kell megfelelõ módon, a
siker és az eredményesség szem elõtt
tartásával kezelni. 

33..  AA  ssiikkeerreess  uunniióóss  ttaaggssáágghhoozz
kkaappccssoollóóddóó  lleeggffőőbbbb  ffeellaaddaattookk  
ééss  ccééllkkiittűűzzéésseekk  ––  aa  mmaaggyyaarr  
eellnnöökksséégg  ttüükkrréébbeenn  

Az uniós tagság nem hordozza önmagá-
ban a nemzeti célkitûzések megvalósulá-
sának garanciáját, de rendkívül hasznos
keretet és lehetõségeket biztosít azok el-



éréséhez. A kormányprogramban meg-
fogalmazott célkitûzések jelentõs mér-
tékben egybeesnek az új európai uniós
irányvonallal. A Magyar Köztársaság ér-
deke, hogy a nemzeti felemelkedés folya-
mata a legnagyobb mértékû összhangot
mutassa az Európai Unió egészének
megerõsödésével és felemelkedésével.
Ugyancsak alapvetõ érdeke, hogy a meg-
újuló Európai Unió megõrizze belsõ egy-
ségét, kohézióját, tovább vigye a sikeres-
nek bizonyult tradicionális közös politi-
kákat, és ezek megõrzése és megújítása
mellett alakítsa ki a globális kihívásoknak
megfelelni képes új politikákat. A Magyar
Köztársaság érdeke az is, hogy a kibõ-
vült és fokozatosan tovább bõvülõ EU-n
belül dinamizálja a közép-európai térség
felzárkózásának folyamatát, erõsítse he-
lyét és szerepét az EU egészének gazda-
sági és politikai szerkezetén belül.

A legfontosabb, lényegében horizon-
tális feladat a válság következményeinek
mielõbbi felszámolása és a fenntartható,
dinamikus gazdasági növekedés beindítá-
sa, a versenyképesség erõsítése, a fegyel-
mezett pénzügyi-költségvetési politika
biztosítása és hatékony foglalkoztatás-
politika kialakítása. Egyszerre kell felszá-
molni nemzeti és közösségi szinten a
szûk keresztmetszeteket, egyben pedig
meghatározni a fejlõdés motorjainak szá-
mító új politikákat, zászlóshajó projekte-
ket. Az EU 2020 stratégia, a megújuló
gazdaságpolitikai koordináció, a nemzeti
reformprogramok uniós szintû össze-
hangolása, és az ennek keretét és tech-
nológiáját biztosító „európai szemeszter”
beindítása 2011 elsõ felében uniós és
nemzeti szinten is az elsõ számú feladat.
A 2011. februári energiacsúcs legfelsõ
szinten adhat formát és tartalmat a fenn-
tartható gazdasági fejlõdést és az ellátás-
biztonságot garantálni képes közös poli-

EEUURRÓÓPPAAII  TTÜÜKKÖÖRR  22001100//1100  · OOKKTTÓÓBBEERR8800

tikának. Az energetikai és a közlekedési
rendszerek fejlesztése alapvetõ szerep-
hez jut abban, hogy sikerül-e kialakítani
az egész unión belül egy potenciálját ki-
bontakoztatni képes közép-európai tér-
séget. A Duna-stratégia elfogadásával a
második makro-regionális stratégia lép-
het a végrehajtás fázisába. A Stockholmi
Program végrehajtása fokozatosan to-
vább erõsíti a polgárközeliség érzését,
könnyítheti az unión belüli életet, erõsít-
ve egyben az uniós polgárok biztonság-
érzetét is. Az EU globális szerepvállalása
egyszerre függ valós gazdasági és politi-
kai pozíciójától, valamint az együttes fel-
lépés és az azt szolgálni hivatott intéz-
ményrendszer mûködésének hatékony-
ságától. 

Ezek az átfogó prioritások és projek-
tek önmagukban is kiemelt jelentõséggel
bírnak a Magyar Köztársaság számára,
de azok képviseletének és kezelésének
különös értéket és jelentõséget ad az a
tény, hogy 2011 elsõ felében Magyaror-
szág töltheti be az EU Tanácsa soros el-
nökségének funkcióját. 

Az Európai Unió Tanácsának soros,
rotációs elnöksége a már említett „intéz-
ményes integráció” sarokpontja. Egy
tagállam akkor válik intézményi értelem-
ben teljesen éretté, amikor eredménye-
sen) lebonyolítja az elnökséget. A Ma-
gyar Köztársaság számára a 2011. elsõ
félévi elnökség rendkívüli kihívás, fel-
adat, kötelezettség, felelõsség, egyben
egyedülálló esély és lehetõség. Az elnök-
ségi ciklusra nem csupán egyedi és egy-
szeri feladatként indokolt összpontosíta-
ni. Természetes a „csak éljük túl na-
gyobb hibáktól és problémáktól mente-
sen” hozzáállás, ez a legtöbb tagállam el-
nöksége során érzékelhetõ, tapasztalha-
tó megközelítés volt a múltban is. Fel
kell, mert fel lehet vállalni ambíciókat is,
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amennyiben azok megvalósítására valós
esély mutatkozik. Mindemellett a 181
nap lényege és célja az, hogy a Magyar
Köztársaság, annak politikai és admi-
nisztratív struktúrája és e struktúrák
szereplõi végre a maga egészében meg-
értsék az uniós intézmény- és érdekhar-
monizációs rendszer mûködését, és ez-
zel a tudással és tapasztalattal felvértez-
ve a következõ elnökségig eltelõ mini-
mum tizennégy évben az eddigieknél ha-
tékonyabban és sikeresebben képviseljék
nemzeti érdekeinket az uniós érdek-
rendszeren belül. 

Elsõdleges feladatunk a „kötelezõ na-
pirend” ütemes és eredményes lebonyo-
lítása. Emellett nagyobb hangsúlyt he-
lyezhetünk az EU egészét erõsítõ, belsõ
kohézióját növelõ politikákra. Továbbá –
kellõ elõkészítés és körültekintés mellett
– lehetõséget kaphatunk egyes „hunga-
ricumok” napirendre tûzésére is. 

A kötelezõ napirenden belül szerepel-
nek új elemek (pl. EU 2020, zászlóshajó
projektek stb.) és a 2011 elsõ félévében
célba érõ, már ismert dossziék is (pl.
pénzügyi szolgáltatási szektor szabályo-
zása, pénzügyi felügyeleti rendszer erõ-
sítése, belsõ piac kiteljesítését szolgáló
újabb intézkedések stb.). Olyan témák is
napirendre kerülnek majd, amelyeket az
elnökségi pozíciótól függetlenül nemzeti
prioritásunkként is számon tartunk, mint
pl. az energetika, a közlekedési hálóza-
tok felülvizsgálata, vagy a horvát csatla-
kozási tárgyalások lezárása és a nyugat-
balkáni térség felzárkóztatása. 

A kötelezõ napirend élén egyértelmû-
en az új gazdaságpolitikai kormányzás és
az EU 2020 stratégia végrehajtásának
keretét szolgáló „Európai szemeszter” si-
keres beindítása áll. Magyarországnak
egyszerre kell teljesítenie tagállami köte-
lezettségeit, és a Tanács soros elnöke-

ként biztosítania mindazon intézményi,
eljárási feltételeket, amelyek mentén a
27 tagállam és az európai intézmények
kialakítják és a gyakorlatban felelõsen,
„jó gazdaként” mûködtetik a gazdasági
válságból való kilábalás, a tartós gazda-
sági növekedés koherens keretét. 

Magyarországnak esélye kínálkozik
arra, hogy oly módon mutasson teljes
nyitottságot a megújuló, vagy egészen új
közös politikák, kezdeményezések irá-
nyában, hogy eközben fellépjen a jól
bevált, tradicionális politikák háttérbe
szorulása/szorítása ellen. Ez azért is ki-
emelten fontos, mert – akár már formá-
lis, akár még csak informális módon –
2010 végétõl, 2011 elejétõl fokozatosan
beindul a 2014–2020-as idõszakra szó-
ló közösségi költségvetés technikai, ez-
zel párhuzamosan pedig annak politikai
elõkészítése, a fõ irányok, netán a fõbb
frontvonalak kirajzolódása. 

Az ágazati politikák reformja és az e
reformok megvalósítását szolgáló napi-
rend és menetrend számos olyan elemet
tartalmaz, ahol Magyarország különös
hangsúlyt helyezhet tradicionális nemze-
ti prioritásainak képviseletére is. Az erõs
és egységes Európa víziójához ugyanis
szervesen hozzátartozik az, ha Magyar-
ország a térség többi tagállamával meg
kívánja õrizni a tradicionális közös poli-
tikákat (agrár- és kohéziós politika), a
2004–2007-ben csatlakozott tagálla-
mok számára is meg kívánja teremteni a
biztonságos gazdasági fejlõdéshez elen-
gedhetetlen energetikai és közlekedési
hálózatokat. Az egész unió, különösen a
térség szempontjából bírhat kiemelt je-
lentõséggel, ha 2011 júniusában fogad-
ják el a Duna-stratégia, ha tovább bõvül-
het a schengeni övezet, és Horvátország-
gal lezárulhatnak a csatlakozási tárgyalá-
sok, ha tovább halad a vízumliberalizáció



folyamata a nyugat-balkáni térség or-
szágaiban. További fontos nemzeti célki-
tûzésünk megvalósítása során bír tartal-
mi és szimbolikus jelentõséggel a Keleti
Partnerség második csúcstalálkozója
2011 májusában Budapesten. 

Mindezek a témák eleve szerepelnek
az unió napirendjén, „nem kell kitalál-
nunk” azokat, mégis számos, a Magyar
Köztársaság, a magyar nemzet, a közép-
európai régió szempontjából igen rele-
váns területen adnak lehetõséget az ér-
demi elõrelépésre. Ezeket egészítheti ki
néhány, éppen a soros elnökséget adó
Magyarország kezdeményezése alapján
napirendre kerülõ dosszié (pl. európai
vízpolitika, alapjogi kérdések, a sokszí-
nûség, ezen belül is a kulturális sokszí-
nûség támogatása, demográfia, roma in-
tegráció, gyermekszegénység), illetve
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egyes, még nem kellõen kiforrott, de a
Lisszaboni Szerzõdés hatálybalépésével
jogalapot szerzõ politikák megformálása
(pl. sport, turizmus). 

Készülnünk kell olyan helyzetekre is,
amikor egy számunkra is létezõ problé-
ma hirtelen, rajtunk kívül álló okok mi-
att az európai politikai napirend élére ke-
rül. Ilyen például a roma kérdés. Nemze-
ti felelõsségünk a roma társadalom prob-
lémáinak kezelése. Az EU 2020 stratégia
számos eleme (foglalkoztatás, gyermek-
szegénység, korai iskolaelhagyás) eleve
lefedi a nemzeti prioritások több elemét.
Mindezt kiegészíti az elmúlt hetek fejle-
ményei nyomán kialakult helyzet, amely-
nek kezelése jelentõs mértékben a ma-
gyar elnökség higgadt, megfontolt és fe-
lelõs hozzáállása nyomán kerülhet kiszá-
mítható mederbe.

�
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AA  kkoorrmmáánnyyzzaatt  eellsszzáámmoolláássaaiinnaakk
úújj  ssttaattiisszzttiikkaaii  kköövveetteellmméénnyyeeii  

Az Európai Unió statisztikai rendszere je-
lenleg is tartalmaz a kormányzati pénz-
ügyek fenntarthatóságának figyelemmel
kísérésére alkalmas mutatókat. A tovább-
fejlesztés célja, hogy a költségvetések
nemzeti, illetve bizottsági értékelése ne
korlátozódjék a rövid távú, például válság-
kezelõ megoldásokra. A Gazdasági és
Pénzügyek Tanácsa (ECOFIN) 2009. októ-
ber 20-i (2967.), svéd elnökséggel tartott
ülésén elfogadta a „kilábalás”(exit) elveit,
a következõk szerint:

„A Tanács a költségvetési kilábalási
stratégiák számára az alábbi elveket ál-
lapítja meg:
� A kilábalási stratégiát a Stabilitási és

Növekedési Paktum következetes vég-
rehajtásának keretében össze kell han-
golni az egyes országok között.

� A költségvetési ösztönzõket idejében
meg kell szüntetni. Amennyiben a Bi-

zottság elõrejelzései továbbra is azt
mutatják, hogy a gazdaság élénkülése
egyre erõteljesebb, és a folyamat ön-
fenntartóvá válik, minden uniós tagál-
lamban legkésõbb 2011-ben meg kell
kezdeni a költségvetési konszolidá-
ciót. Figyelembe kell venni az egyes
országok sajátos helyzetét, és több
országban már ezt megelõzõen el kell
indítani a konszolidációt.

� A kihívásokra tekintettel a költségveté-
si konszolidáció ütemét ambiciózusan
kell megállapítani, és a legtöbb tagál-
lamban jóval meg kell haladnia az éven-
te a GDP 0,5%-ában megjelölt referen-
ciaértéket (a strukturális mutatókkal).

� A kilábalást támogató jelentõs költ-
ségvetési szakpolitikák közé tartoz-
nak a megerõsített nemzeti költség-
vetési keretek, amelyek révén a kon-
szolidációs stratégiák és a hosszú tá-
vú költségvetési fenntarthatóság elõ-
segítését célzó intézkedések hitelessé-
ge alátámasztható, amint azt a Stabi-
litási és Növekedési Paktum is kiemel-
te. Emellett fokozni kell a strukturá-
lis reformok érdekében tett erõfeszí-
téseket a termelékenység növelése és
a hosszú távú beruházások támogatá-
sa érdekében.”

NNÁÁDDUUDDVVAARRII  ZZOOLLTTÁÁNN

A válságra válaszoló kormányzati 
pénzügyek elszámolási módszerei 

Az Európai Unió tagállamainak kormányzati
elszámolásai továbbfejlesztett módszereket
alkalmazva tartalmazzák a fenntarthatóság
ismérveit, a torzítások kiszûrése és a nem-
zetközi összehasonlíthatóság érdekében.1

SSZZEEMMLLEE

Az összefoglaló alapjául a következõ tanulmány szolgált: Public Finances in EMU 2010. Part II: Evol-
ving budgetary surveillance. 2. Statistical treatment of government support to financial institu-
tions; 3. National fiscal frameworks; = EUROPEAN ECONOMY 2010. 4. sz. p. 94–115, elérhetõ:
http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/european_economy/2010/pdf/ee-2010-4_en.pdf

1 Forrás: a Bizottság 2010. június 16-i sajtóközleménye, címe: 2010 Report on Public Finances: sove-
reign debt crisis highlights the needs for fiscal consolidation and strengthening surveillance, elérhetõ:
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/10/743&format=HTML&aged=0&langu
age=EN&guiLanguage=en



A módosított elszámolások itt kifejtett
koncepciója arra épül, hogy figyelembe
vehessék a nemzeti döntésekkel kijelölt
fejlõdési pálya közép- és hosszú távú
stratégiai törekvéseit. A túlzotthiány-el-
járás (Excessive Deficits Procedure, EDP)
figyelembe veszi a költségvetés elsõdle-
ges hiányának és a kormányzat adóssá-
gának alakulását középtávon, azonban a
költségvetésre és általában a nemzetgaz-
daságra ennél átfogóbb kockázatelemzé-

sekre van igény. A válságkezelés példát-
lan kormányzati pénzügyi döntésekkel
jár, konszolidálás következményei hosz-
szabb idõszakra lesznek hatással. Straté-
gai kormányzati döntések szükségesek a
jelenben, ezen belül hatásos strukturális
átalakítások indítása a költségvetés fenn-
tarthatóságának a válságot követõ hely-
reállítása érdekében.2

A közelmúlt válságfolyamatai rávilágí-
tottak arra, hogy a közpénzügy szokásos
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OOrrsszzáágg
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22000099                        ccssöökkkkeennttééss  éévveess  üütteemmee        aa  kkiiiiggaazzííttootttt  ppáállyyáánn

Belgium 5,9 1 2010

Cseh Köztársaság 6,6 1 2010

Németország 3,4 >= 0,5 2011

Írország 12,5 2 2010

Görögország 13,6 >2 2010

Spanyolország 11,2 >1,5 2010

Franciaország 8,3 >1 2010

Olaszország 5,3 >= 0,5 2010

Lettország 10,0 >= 2,75 2010

Litvánia 9,8 2,25 2010

Magyarország 3,9 0,5* 2010–2011

Málta 4,5 0,75 2011

Hollandia 4,7 0,75 2011

Ausztria 4,3 0,75 2011

Lengyelország 6,0 >=1,25 2010

Portugália 8,0 1,25 2010

Románia 7,8 1,75 2010

Szlovénia 6,3 0,75 2010

Szlovákia 6,3 1 2010

Egyesült Királyság 13,0 1,75 2010/11

* Halmozva

2 Az elõzõkben idézett állásfoglalás az ECOFIN 2009. október 20-i határozatában kifejtett „kilépés” ér-
telmû célra utal a magyar „kilábalás” (exit értelmû) szinonima. A dokumentum teljes szöveg a követ-
kezõ: „A Tanács egyetért abban, hogy elõ kell készíteni a széles körû ösztönzõ politikákból történõ
kilépés („exit”) összehangolt stratégiáját. Egy ilyen stratégiának egyensúlyt kell teremtenie a stabili-
záció és a fenntarthatóság követelménye között, és figyelembe kell vennie a különbözõ politikai esz-
közök kölcsönhatásait, valamint a globális szinten folytatott megbeszéléseket. A Tanács hangsúlyoz-
za, hogy a stratégia mielõbbi kidolgozása és bejelentése hozzájárulna a középtávú politikáinkba vetett
bizalom megerõsítéséhez és a várakozások megalapozásához.”
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európai elszámolási szabályai nem meg-
felelõk a mély pénzügyi, gazdasági vál-
sággal összefüggõ, rendkívüli elemzési
feladatokhoz, a fenntarthatóság egysé-
ges nemzetközi értékeléséhez.3

A 2011-tõl megvalósuló konszolidáci-
ós program kénytelen számolni a válság
miatti korrekciókkal. (ld. táblázat) 

A válság elõtt összeállított nemzeti cé-
lok nem realizálhatók, a pályamódosítás
azért indokolt, mert kontraproduktív len-
ne a korábbi célrendszer, veszélyeztetné
a program itt bemutatott kiigazítási cél-
jainak elérését. A makrogazdasági pálya
táblázat szerinti kiigazítási elõirányzatai
figyelembe veszik például az árak tényle-
ges szintjét, a hitelek kockázati felárát, a
beruházási kereslet átalakulását, a kapa-
citásfejlesztés reális lehetõségeit stb.

Új megközelítéseket igényel a nemze-
ti költségvetési tervezési folyamat, és új
szemléletû feladatok adódnak a végre-
hajtásban, elszámolásban, elemzésben is.
Igény van a költségvetés folyamatainak
és tervezési eredményeinek független
vizsgálatára, véleményezésére, ami in-
tézményi korszerûsítéssel valósítható
meg. A nemzeti költségvetés folyamata-
ihoz olyan statisztikai beszámolási, elszá-
molási, rendszeres monitoring hátteret
kell csatlakoztatni, amely megfelel az eu-
rópai minõségi standardoknak. A statisz-
tikai alapok megerõsítése megkerülhe-

tetlen, a költségvetés szigorításai mellett
sem ajánlott az említett független intéz-
ményi háttér korlátozása. 

AA  kkoorrmmáánnyyzzaatt  vváállssáággkkeezzeellőő  
ttáámmooggaattáássaaiinnaakk  eeggyyssééggeess  
ssttaattiisszzttiikkaaii  eellsszzáámmoolláássaa  

A programok értékeléséhez a statisztikai
elemzések új követelményei, funkciói is
hozzátartoznak.4 Az eredményesebb ha-
tásvizsgálatok révén jobban elemezhetõk
a fenntartható fejlõdés ismérvei a köz-
pénzügyekben. 

Az Eurostat 2009. júliusban értékelte
azokat az elszámolási szabályokat, ame-
lyek a kormányzatra vonatkoznak az
ESA95 standardjai szerint.5

A kormányzat (például államadósságot
kezelõ kötvények esetén) a költségvetési
hiányt növelõ kötelezettséget vállal, és ez
irányadó olyan pénzügyi tranzakciókra is,
amelyek például a „mérgezett” értékpa-
pírok tulajdonát megváltoztatják a kor-
mányzat és vállalat részvételével, és ahol
az eszköz piaci értékelését mellõzik, vagy
ahol a tranzakciós árak nem fejezik ki a
piaci értéket. Ahol (különösen válságban)
a tõkepiac mûködése nem megfelelõ, ott
nehéz lehet megállapítani a piaci árat, il-
letve a kormányzat által beszerzett mér-
gezett értékpapírok, kölcsönök stb. vár-

3 Forrás: Az ECOFIN 2009. október 20-i döntését elõkészítõ bizottsági elõterjesztés (14239/09,
Brüsszel, 2009. október 12.), címe: Draft Council conclusions on strengthening EU financial stability
arrangements, elérhetõ: http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/09/st14/st14239.en09.pdf

4 Az értékelés fejlesztési céljait kifejti a Bizottság dokumentuma: Reinforcing economic policy coordi-
nation = Communication from the Commission to the European Parliament, the European Council,
the Council, the European Central Bank, the Economic and Social Committee and the Committee of
the Regions, COM(2010) 250 final Brüsszel, 2010. máj 12 p. 1–11., elérhetõ: http://ec.europa.eu/
economy_finance/articles/euro/documents/2010-05-12-com%282010%29250_final.pdf

5 Az Eurostat dokumentuma Decision of Eurostat on deficit and debt: The statistical recording of public
interventions to support financial institutions and financial markets during the financial crisis, elérhetõ:
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/government_finance_statistics/documents/FT%20
-%20Eurostat%20Decision%20-%209%20July%202009%20_3_%20_final_.pdf 



ható megtérülését, valamint ezek ESA95
szerinti elszámolási adatait. 

Az Eurostat irányelve szerint az ilyen
esetekben – piaci értékelés hiányában –
a független (auditáló) értékelés az elfo-
gadható elszámolási eljárás, a tranzakció
tárgyidõszakában, piaci alapú megköze-
lítéssel. Az eszköz esetleges értékesítésé-
nek idõszakában történhet a feltételezett
érték felülvizsgálata, a korábbi elszámo-
lás kiigazítása és a különbözet elszámo-
lása mint imputált tõketranszfer.

Az Eurostat a kormányzat garanciái-
nak eddigi elszámolási szabályait meg-
hagyta, vagyis csak akkor számolják el a
tõketranszfer összegét, amikor tényle-
ges kifizetések történnek. Lényeges az a
kiegészítõ szabály, hogy a kormányzat
kötelezettségeit növeli az olyan garancia,
amelynek érvényesítése valószínûsíthetõ,
például a tárgyidõszakban elérhetõ cáfol-
hatatlan bizonyíték szerint az eredeti kö-
telezett nem lesz képes a garantált köte-
lezettségeinek eleget tenni a lejáratkor.

Ennek megfelelõ útmutató készült,
egységes európai módszertani irányel-
vekkel.6 A válságfolyamatok az ESA95
tranzakciós szabályai szerint nem kellõ-
en felderíthetõk, mivel a statisztika a
gazdasági tartalom szerinti elszámolása-
it nem egészítik ki például a jogi és igaz-
gatási összefüggéseket bemutató lénye-
ges információk. A rossz minõsítésû kö-
vetelés kockázata például átvihetõ olyan
speciális (bad bank) pénzügyi intézmé-
nyekbe, amelyek megtisztítják a vállalati
mérleget ezektõl a tételektõl, bár azok
fenyegetése nem szûnt meg az átköny-
veléssel. 
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Különös figyelmet érdemelnek olyan
kreatív technikák, amelyek révén a ma-
gánvállalat rossz minõsítésû („mérge-
zett”, infected) követelését a kormány-
zat mentõakciója alapján ruházzák át
költségvetési intézménynek. Ilyen men-
tõakciók alapja az, hogy a kormányzat fi-
zetési hajlandósága iránt nagyobb a biza-
lom, mint a bajba jutó magánvállalatok
esetén. Az elõbbiekben az elszámolás új
szabályait az Eurostat döntései alapján
vázoltuk. Az Eurostat döntései alkalmaz-
hatók a válságkezelésre alkalmazott, a
likviditást javító instrumentumok, illetve
intézményi formák egységes statisztikai
elszámolásaira. 

A brit kormányzat például eszközcse-
rét alkalmazott (Special Liquidity Sche-
me, SLS), hogy kezelje a bankok likvidi-
tási gondjait. A kormányzat a 2008. áp-
rilistól alkalmazott pénzügyi elszámolási
rendszerben likvid állami értékpírokat
adott a válság következtében nem for-
galomképes banki eszközök ellenében.
Visszaváltásuk (swap back) akkor lesz
esedékes, ha a piacok ismét mûködõké-
pesek lesznek. Ilyen tranzakciók egyrészt
nagy mennyiségû értékpapír átadását
igénylik a kormányzattól a nem likvid
banki eszközök ellenében, másrészt a
kormányzatot (a központi bankot) terhe-
lik a megnövekedett kockázatok, nem a
magánvállalatot. A felek közötti megálla-
podás rögzíti, hogy milyen díjat fizet a
magánvállalat a központi banknak a ko-
rábban piacon nem forgalmazott (újon-
nan kibocsátott) értékpapírok lejáratáig,
továbbá hogy a nem likvid eszközök visz-
szacserélése lejáratkor milyen elszámo-

6 A statisztikai háttérrõl az Eurostat 2009. szeptemberi útmutatója tájékoztat, címe: Eurostat Guid-
ance Note The statistical recording of public interventions to support financial institutions and financial
markets during the financial crisis, elérhetõ: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/
government_finance_statistics/documents/Eurostat%20guidance%20note%20FT%20-%2010%20
September%202009.pdf
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lással történik. Ilyen cserék „megtisztít-
ják” (ha átmenetileg is) a bank mérlegét,
leszámítolást is elfogadva. A diszkont el-
számolásban a cserébe adott nem likvid
banki eszközök összes értéke meghalad-
ja az állami értékpapírok értékét, az ügy-
letek kockázati felárához igazodva. 

A brit likviditásjavító ügyleteken nem
számolnak el mozgást fizetõeszközök-
ben, csak a hitelnyújtás állományai vál-
toznak. Tisztázást igényel az ügylet ha-
tása a kormányzat adósságára, hiszen ez
a speciális válságkezelõ rendszer állam-
kötvények kibocsátását igényli. Az a lé-
nyeges elszámolási kérdés, hogy a cseré-
be, lejáratig átadott kormányzati érték-
papír nem megkülönböztethetõ más ér-
tékpapírok kibocsátásától, azokat pedig
a kormányzat adósságában el kell szá-
molni. Az Eurostat döntése értelmében
akkor számítanak a kormányzat adóssá-
gába ilyen tõkemûveletek, ha meghatá-
rozatlan (nem rövid) a kihelyezés lejára-
ta, illetve ha alaposan feltételezhetõ,
hogy számottevõ a kormányzat veszte-
sége.

Kreatív megoldás a „rossz magán-
bank” létesítése, amely projektintéz-
ményként (special purpose entities, SPE)
befogadja a pénzügyi piacon nem forga-
lomképes eszközöket, többségi magán-
tulajdonnal. Ilyen intézmény például a
francia SFEF (Société de Financement de
l’Economie Française) vállalat, amely
közvetítéseivel áthidalja a bankközi piac
mûködési zavarait. A statisztikai elszá-
molásban az a meghatározó, hogy e pro-
jektintézmény autonóm döntései meny-
nyiben tartoznak a kormányzat ellenõr-
zési körébe, köteles-e például nem piaci
feltételekkel részt venni a bankközi mû-
veletekben. A francia intézmény veszte-
ségeit kormányzati garanciával rendez-
heti, és az ESA95 kategóriái szerint el-

dönthetõ, hogy a vállalati szektorba so-
rolható, vagy sem. Az Eurostat döntése
értelmében akkor számítanak a kor-
mányzat adósságába ilyen magánvállalat-
ba „kiszervezett” tõkemûveletek, ha
meghatározatlan (nem rövid) a mûködé-
sének idõtartama, illetve ha a tárgyidõ-
szakban alaposan feltételezhetõ, hogy
számottevõ a speciális pénzügyi közvetí-
tés vesztesége. A kormányzati szektorba
átsorolható az ügylet, ha az intézmény
az eszközök megszerzését folytatja a vál-
ságot követõ években is. 

AA  kkööllttssééggvveettééssii  ffoollyyaammaattookk  nneemm--
zzeettii  sszzaabbáállyyaaiinnaakk  ttaarrttaallmmaa  

A nemzeti költségvetési politika tervezé-
si, megvalósítási folyamata sokféle tar-
talmi, eljárási, intézményi feltétellel ala-
kítható, realizálható, a létezõ gyakorlati
megoldások szerint. A teljes folyamatra
jellemzõk a költségvetés számszerûen ki-
fejezett szabályai, a résztvevõ független
intézmények, testületek, továbbá a költ-
ségvetési eljárások rendszerei az elõké-
szítés, a jóváhagyás és a megvalósítás fel-
adataira. Az éves költségvetés szervesen
illeszkedik a középtávú költségvetési ke-
rettervekhez (medium-term budgetary
frameworks, MTBF), amelyek a fiskális
politika több évre kitekintõ elõirányzata-
it tartalmazzák.

A költségvetés számszerûen kifejezett
szabályaiba olyanok tartoznak, amelyek
kijelölik a fiskális politika állandó
korlátait, ide értve a költségvetési telje-
sítmény alapmutatóit, például a kor-
mányzat deficitjét, hiányát, azok fonto-
sabb összetevõit. Egy tanulmány szerint
az Európai Unió tagállamai 2008-ban
mintegy 67 ilyen szabályt alkalmaztak,
ezek harmada vonatkozott a költségve-



tés mérlegére, további 25-25 százalék az
adósságra, illetve a költségvetési kiadá-
sokra, 10 százaléknál kevesebb a költ-
ségvetés bevételeire. A következõkben
összefoglaljuk a számszerûen kifejezett
szabályok alaptényezõit:
� Törvény alapú a szabály. Ideális eset-

ben magas szintû jogszabály teszi
megkerülhetetlenné, hitelessé a költ-
ségvetési felelõsséget.

� Tartós a szabály. Az átfogó, több év-
re kitekintõ stratégia tartalmazza a
pálya középtávú elõirányzatait. 

� ESA95 elszámolású a szabály. Ez alap-
ján a költségvetés fenntarthatósága
teljesítmény szemlélettel értékelhetõ,
és elérhetõvé kell tenni a negyedéves
mutatósorozatot.

� A szabály alkalmas a monitorozásra.
A folyamatok hatásos figyelemmel kí-
sérésére alkalmas a szabály, megbíz-
ható és aktuális adatokkal, független
testületek értékeléseivel.

� Van mechanizmus az érvényesítésre.
A szabály mûködõképességét a felül-
vizsgálat, a kiigazítás, az érvényesítés
mechanizmusai is jellemzik. Célszerû
a monitorozás, valamint a szabály ér-
vényesítésére azonos független testü-
letet felhatalmazni, ez növeli a szabály
hitelességét, követését. 

� Jogkövetkezmények. A szabálynak
nem megfelelõ költségvetés szankci-
ókkal fenyeget, ez része az érvénye-
sítésnek. A fejlett gazdaság szankciói
a nem megfelelõ tevékenységre vá-
laszként a transzfert automatikus el-
vonják, büntetést, pénzügyi korláto-
zást alkalmaznak; a fejlõdõ országok-
ra inkább személyes következmények
jellemzõk: lemondás vagy felmentés,
az illetmény csökkentése.

� Kimentés a szabály alól. A szabály elõ-
írhatja a kimentés feltételeit, körül-
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ményeit, például természeti kataszt-
rófa és más rendkívüli helyzet, gazda-
sági visszaesés stb. esetén. 

A Nemzetközi Valutaalap áttekintette a
költségvetési figyelem érvényesítését cél-
zó szabályrendszereket, valamint azok
szerepét a nemzetgazdaság stabilizálásá-
ban. A költségvetési mérleg szabályait
csaknem minden tagállam érvényesíti.
Különös figyelmet érdemel az ilyen mér-
legszabályok hatása a nemzetgazdaság
stabilizálására, mivel a mutatósorozat a
tárgyévi teljesítményre vonatkozik, és
nem fejezi ki a ciklusokkal kiigazított fo-
lyamatmutatók alakulását. A több évre
kitekintõ mérlegszabályok megfelelõb-
bek, mint az egyes tárgyévek szabályai.
Figyelembe kell venni továbbá, hogy a
központi kormányzat mérlegszabályai
hogyan hatnak a tartományi és a helyi
költségvetések ezzel kapcsolódó szabá-
lyaira. 

A szabály alóli mentesség indokolt le-
het rendkívüli esemény (például termé-
szeti katasztrófa) esetén). Számolni lehet
a ciklikus kockázatok hatásaival, vagyis
tartalékolni érdemes a „cudar idõkre”
(rainy day funds), megelõzve a túlzott
deficitet. 

A szabályok másik kategóriája a kor-
mányzat adósságára határoz meg szám-
szerû elõirányzatokat a 27-bõl 18 tagál-
lamban. A kormányzat folyó jövedelmei-
nek arányában kifejezett törlesztési ka-
pacitás szabja meg az adósságra elõ-
irányzott korlátokat. Az EU is megköve-
teli az adósságszint szabályainak megha-
tározását a GDP arányában, több évre ki-
tekintve. A kormányzat évek során fel-
halmozott adósságának kezelhetõsége
hatással van az itt vizsgált stabilizálási
kényszerre is. 

A harmadik szabálycsoport a kor-
mányzat kiadásait korlátozza, 2008-ban
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a 27-bõl 17 tagállam írt elõ ilyen szám-
szerû szabályt. A kiadási szabályok fõ-
ként a központi kormányzat és a kötele-
zõ társadalombiztosítás költségvetésére
vonatkoznak, és a középtávú keretszá-
mokra alapozottak. A helyesen meghatá-
rozott szabály visszafogja az elsõdleges
kiadások miatti túlköltekezést, és elisme-
ri a több évre kitekintõ fiskális politika
jogcímeit. A kiadás elõirányzatai révén
erõsíthetõ a kormányzat közvetlen ellen-
õrzõ, korlátozó funkciója. Az ilyen szabá-
lyok növelik a költségvetési folyamatok
átláthatóságát, jobban elemezhetõ a ki-
adási kategóriák alakulása és összetétele. 

A költségvetési fegyelem fenntartása
a kiadási szabályokkal eredményesen vé-
gezhetõ, ezért a tagállamok konszolidá-
ciós folyamatai széles körben alkalmaz-
zák mint a stabilizálás eszközét. Több
kockázata is van ennek a szabálynak, pél-
dául a költségvetési források átrendezé-
sébõl eredõen: olyan szakpolitikai célokat
részesíthetnek elõnyben, amelyek jobban
megfelelnek az idõszak kiadási korlá-
tainak, de azok kevésbé növelik a költ-
ségvetés bevételeit, mint az elhagyott cé-
lok. Az adózás szabályainak ehhez igazo-
dó módosítását késõbb nehéz megváltoz-
tatni, az adórendszer a korábbinál bo-
nyolultabb lehet, egyes részei elsorvad-
hatnak. Ez indokolja az említett szabály-
kategóriák összehangolt alkalmazását, a
költségvetési mérleg és a kiadás szám-
szerû elõirányzataival. A holland, a dán,
a svéd, a finn költségvetés sikerrel alkal-
mazza a kiadás szabályrendszerét

A negyedik szabálycsoport alapja a
kormányzat bevétele, ilyent a 27 tagál-
lamból csak 6-ban alkalmaznak. A szabá-
lyokban az adóterhelés felsõ korlátja, il-
letve bizonyos közterhek alakulása érvé-
nyesíthetõ. A szabály azzal is számol,
hogy miként kezeljék az elõirányzattól el-

térõ tényleges bevételi többleteket, pél-
dául az idõszakra vonatkozó törvény ré-
szeként, elsõsorban a kormányzat adós-
ságának gyorsított törlesztésére. Ilyen
elõre meghatározott szabály érvényes je-
lenleg a kormányzat bevételeire például
a francia, a litván és a holland költségve-
tési törvényben. A finn szabály, ettõl el-
térõen, a bevételi többletet tartalékba
helyezi 1999-tõl, a költségvetés elõre
nem látható kedvezõtlen körülményeinek
kezelésére. 

Az állam költségvetése egyrészt az ál-
landóan, másrészt a csak idõlegesen re-
alizálható bevételeket veheti figyelembe.
A számszerû szabályok fõként az elsõ ka-
tegóriára érvényesíthetõk. A spanyol
kormányzat adóbevételeinek 50–75 szá-
zalékát például olyan átmeneti források
alkották a kilencvenes évek közepétõl,
amelyek az eszközök viszonylag gyors
értéknövekedésébõl eredtek. A nem rea-
lizálható túlértékelés kockázatai a struk-
turális kormányzati bevételek ciklikus ki-
igazításával csökkenthetõk.

AA  kkööllttssééggvveettééssii  ffoollyyaammaattookk
ffüüggggeettlleenn  tteessttüülleetteeii  

A tagállamok központi bankja, kormány-
zata, törvényhozása részese a költségve-
tés tervezési, végrehajtási, irányítási fo-
lyamatainak. A tagállamokban létesítet-
tek ezektõl funkcionálisan független fis-
kális testületet, például költségvetési ta-
nácsot. Ez a „nem partizán” minõsítésû
költségvetési intézmény nem tartozik az
érdekelt közhatalmi hatóságok irányítá-
sa alá, a feladata elsõdlegesen a tanács-
adás a szakpolitika kulcsterületein. A tes-
tület feladatai közé tartozik, hogy a nem-
zetgazdaságra elõrejelzéseket készítsen,
értékelje a költségvetés fontosabb elõi-



rányzatait, intézkedéseit. Nem lehet
azonban a testület feladata a végsõ dön-
tés, a választott kormány alakítja ki az
ilyen fiskális célokat, a költségvetés elõ-
irányzatait. Az EU 17 tagállamában ösz-
szesen 27 ilyen független költségvetési
tanács, hasonló feladatkörû testület mû-
ködött 2008-ban.

A független testületek három lényeges
hozzájárulása segíti a költségvetési folya-
matokat:
� az éves költségvetés összeállításához

torzítatlan inputokat szolgáltatnak,
fõként a makrogazdaság elõrejelzése-
it, több évre kitekintõ módszerekkel;

� a költségvetési politika fontosabb kér-
désköreire független elemzéseket ké-
szítenek, ennek része lehet például a
költségvetés alakulásának megfigyelé-
se, az elõirányzatoknak való megfele-
lés (annak hiánya) a létezõ fiskális sza-
bályokkal értékelve, az egyes szakpo-
litikai intézkedések költségvetési költ-
ségeinek becslése stb.;

� rendszeresen értékelik a költségvetési
politikát a jelentõsebb szempontokkal
és ajánlást állítanak össze, egyebek kö-
zött a hosszabb távú fenntarthatósá-
got, az ország kormányzati szintjeire
kialakított fiskális elõirányzatok közöt-
ti összefüggéseket illetõen. 

A kormányzat, különösen a válság leküz-
dése érdekében, más feladatokkal is
megbízhatja a költségvetés független in-
tézményeit, például a stabilizáláshoz in-
dokolt (megszorító) intézkedések és me-
chanizmusaik tervezésével, hatásmérésé-
vel, a vonatkozási kör és az idõzítés el-
fogulatlan vizsgálatával. A testületek a
szokásos gazdasági ösztönzéseken kívül
egyszeri, kivételes megoldásokra is ad-
hatnak javaslatokat, ilyen a nem várt
kedvezõtlen folyamatokra képezhetõ ala-
pok, tartalékok köre, nagysága.
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Összehasonlítva az ilyen független tes-
tületek várható mûködõképességét a
számszerûsített költségvetési szabályoké-
val, érzékelhetõk az eltérések. A testület-
tõl csak bizonyos idõ után várható az ala-
pító szándékának megfelelõ eredmény, vi-
szont a szabályok hatásai sokkal közvetle-
nebbek, gyorsabbak. A testületben felké-
szült és kellõ tapasztalattal már rendelke-
zõ szakértõket kell megbízni a feladatok-
kal, olyan referenciákat kell szerezni, ame-
lyek hitelessé teszik a testület megállapítá-
sait. Ezért kedvezõbb, ha nem új intéz-
ményt hoznak létre, hanem a költségveté-
si kérdésekben elismert, létezõ testületet
bíznak meg a feladatokkal. A brit könyv-
vizsgáló kamara is ilyen felkészült testület. 

A független testületek közé tartozik a
holland Bureau of Economic Policy Ana-
lysis (CPB), a belga National Account In-
stitute (NAI) és High Council of Finance
(HCF), az osztrák Institute of Economic
Research (WIFO), a szlovén Institute of
Macroeconomic Analysis and Develop-
ment (IMAD), a svéd Fiscal Policy Coun-
cil. Az említett intézmények (kivéve a
HCF) szakértõi független elõrejelzéseket
állítanak össze kormányzati felkérésre a
költségvetés elõkészítéséhez. 

AA  kköözzééppttáávvúú  kkööllttssééggvveettééss  kkeerreetteeii,,
aa  kkööllttssééggvveettééss  ffoollyyaammaattaaii

A tárgyévek költségvetése szervesen ösz-
szefügg a több évre kitekintõ elõirány-
zatokkal, arra tekintettel, hogy a legtöbb
fiskális intézkedés a tárgyévet követõ fo-
lyamatokra is hatással lesz. A követke-
zõkben a szakirodalom alapján összefog-
laljuk az említett MTBF-keretrendszer
fontosabb jellemzõit: 
� Vonatkozási kör: a keretrendszer (ide-

ális esetben) tartalmazza a kormányza-
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ti szektor középtávú költségvetését, de
legalább a központi kormányzat és a
kötelezõ társadalombiztosítás alszek-
torokét. Ahol nagymértékû a kormány-
zati feladatok decentralizálása, ott in-
dokolt a mélyebb területi bontás

� Elõrevetített kiadási elõirányzatok: a
kötelezõ kiadási korlátok növelik a ke-
retrendszer hatásosságát, és ezek
megfelelõ bontásokkal tervezhetõk
több évre, kijelölve az érintett szak-
politikák kiadási kereteit és prioritá-
sait a megnevezett feladataik, jogcí-
mek szerint.

� Elõrevetített bevételi elõirányzatok:
ezek illeszkednek a középtávú kiadá-
si elõirányzatokhoz, és a makrogaz-
daság feltételezett fejlõdési pályájá-
hoz; elõnyös megfelelõ bontású terve-
zés több évre, ez kijelöli az érintett
szakpolitikák bevételi kereteit és pri-
oritásait, ezzel megnevezik az adópo-
litika kiemelt területeit, áttekintik a
középtávon várható hatásaikat. 

� Az elõirányzat szerinti fiskális pálya
elemzése: a gazdaság a tárgyévet meg-
elõzõ év tényleges költségvetési ered-
ményei szerint érkezik az MTBF szerin-
ti pálya következõ szakaszához, elem-
zés tárgyai az elõforduló különbségek,
eltérések és indokaik; tervezni kell olyan
intézkedéseket, amelyekkel a középtá-
vú elõirányzatok pályája tartható.

� Makrogazdasági feltételezések: több-
féle forgatókönyv alapján összevethe-
tõk az alapváltozat mutatói a többi
feltételezéshez tartozókkal; amennyi-
ben például nem várt módon nõ vagy
csökken a kormányzat bevétele, ezek-
kel azonosíthatók a módosított prio-

ritási viszonyok, és megelõzhetõk az
alkalmi pótköltségvetési munkák. 

� Elszámolási rendszer: világosan meg
kell határozni a megfeleltetéseket a
költségvetési kategóriák és az ESA95
szerinti elszámolás mutatói között, 
vagyis a pénzforgalmi és az eredmény-
szemléletû adatok konzisztens kapcso-
latait a Stabilitási és Növekedési Pak-
tum (SGP) követelményei alapján.

� Éves költségvetési törvények: a kö-
zéptávú elõirányzatok, azok céljai az
éves költségvetési törvény elõkészíté-
sének inputjai; erre is tekintettel erõ-
síteni kell a törvényhozás szerepét az
MTBF elõkészítésében, elsõsorban a
fiskális pályát, ezen belül a kiadás elõ-
irányzatait illetõen, ehhez a parlament
a több évre kitekintõ tervezés doku-
mentumait kapja meg, tárgyalja és
hagyja jóvá, mielõtt az éves költség-
vetési törvény javaslatát elõterjesztik.

� A folyamatok figyelemmel kísérése, ki-
igazítása: a független testület felkérhe-
tõ a monitorozásra, a pálya betartásá-
nak értékelésére, a szükséges korrek-
ciók ajánlásainak bemutatására.

A középtávú költségvetés keretei az ösz-
szesen 27 tagállamból 22-ben álltak ren-
delkezésre 2008-ban.

A jelen nemzetközi összehasonlítás ki-
emeli a költségvetési folyamatok három
olyan dimenzióját, amelyek meghatározók
a válságkezelés nemzeti stratégiájában: 
� a prudens, igazolt makrogazdasági

feltételezést;
� a tervezésben és a végrehajtásban ér-

vényesített központosítást; 
� a költségvetés föntrõl lefelé haladó

(top-down) elõirányzatait.7

7 A forrásmunkák a költségvetés folyamataira további dimenziókat is vizsgálnak: az áttekinthetõséget,
a több évre kivetett tervezést, a teljesítményre alapozott elõirányzatokat. A Bizottság kiadványa ezek
jellemzõit röviden összefoglalja, de hatásaikat érdemben nem tárgyalja.



A 27 tagállam közül 20 mutatta be az
OECD 2007. évi felmérésében a költség-
vetési tervezés nemzeti folyamatait, köz-
tük Magyarország és a 3 három visegrá-
di ország. 

Az EU 10 tagállama megfontolt, óva-
tos (prudens) gazdasági feltételezéssel,
átlátható, független elõrejelzési módsze-
rekkel alapozza meg a költségvetés elõ-
készítését, vagyis a 27-bõl 17 nemzeti
tervezés nélkülözi ezt a feltételt. Az
OECD által nem megfigyelt 7 új tagállam
és 7 másik a 20 felmért országból nem
hozza nyilvánosságra a gazdasági felté-
telezéseire alkalmazott módszert. 

A 20 felmért tagállamból 14-ben a
költségvetési folyamatban sem a pénz-
ügyi tárca, sem a miniszterelnök nem jo-
gosult a végsõ, központi döntésre, ahol
a fejezetért felelõs miniszterek és a költ-
ségvetést készítõk nem jutnak megegye-
zésre. A felmért 20 tagállamból 12-ben
a törvényhozás korlátlan felhatalmazású
a költségvetés módosítására a végrehaj-
tás során, akár a fõösszegeket is meg-
változtathatja. 

A felmért tagállamok többségében
nem érvényesül a föntrõl lefelé megadott
költségvetési elõirányzat, elõfordulhat-
nak túlköltések, mielõtt a pótköltségve-
tés törvényét elfogadnák.

A nemzeti költségvetések itt össze-
foglalt tervezési és végrehajtási jellem-
zõi jelentõs teret engednek a stabilizá-
lást célzó intézkedéssorozatnak, mind-
három dimenzióban. Általános érvényû
ajánlások nem adhatók az itt vázolt di-
menziókra, azonban vannak általánosan
követhetõ tapasztalati szabályok a költ-
ségvetési folyamat javítására. Lényege-
sek ugyan a számszerûen megadott sza-
bályok, a független költségvetési testü-
letek, a több évre kitekintõ makrogaz-
dasági elõirányzatok, a költségvetési fo-
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lyamat jobb megalapozása, de önma-
gukban ezek nem lehetnek eredménye-
sek. Figyelembe kell venni az egyes ter-
vezési és végrehajtási szakaszok közöt-
ti kölcsönhatásokat, az említett dimen-
ziók célkonfliktusait is. 

A nemzeti költségvetési kormányzat
a szabályokra alapozott keretet írhatja
elõ kiindulásként. Ehhez felhasználha-
tók a rendelkezésre álló adatsorok. Po-
zitív hatás várható az így erõsíthetõ fis-
kális fegyelemtõl, amely elõsegíti a gaz-
daság stabilizálását és megalapozza a
monitorozást a költségvetés érvényesí-
téséhez. Egyidejûleg több szabály is al-
kalmazható: a kiadás elõirányzatait ki-
egészíthetik a mérlegmutatókra, illetve
a költségvetési bevételre vonatkozó sza-
bályok.

További lehetõséget kínál a költségve-
tési folyamatok központosított kezelése,
a szorosabb koordináció a kormányzati
szintek elõirányzatai között. Ezzel a te-
rületi szintekre is érvényesíthetõk az em-
lített számszerûsített szabályok, illetve a
több évre kitekintõ elõirányzatok.  

A kedvezõ belga és holland tapaszta-
latok arra engednek következtetni, hogy
javíthatja a költségvetés megalapozottsá-
gát, ha független testületeket is bevon-
nak az elõkészítésbe, a végrehajtás figye-
lemmel kísérésébe, az intézkedések ha-
tásainak elemzésébe. 

Megfontolandó, hogy a munkaanyag
jelleggel összeállított, több évre kitekin-
tõ középtávú makrogazdasági pálya kö-
telezõ jellegét miként erõsíthetnék. Je-
lenleg az ilyen feltételezett pályák alig
korlátozzák az éves költségvetési elõi-
rányzatok összeállítását. A helyes megol-
dás azonban politikai elkötelezettséget
igényel a nemzeti jogalkotásban, nem en-
gedhetõk meg nem reális makrogazdasá-
gi feltételezések. Olyan kiigazító mecha-
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nizmusokra is szükség lenne, amelyekkel
megvalósíthatók a stabilitásra, növeke-
désre meghatározott középtávú célok. 

AAzz  iissmmeerrtteettééss  üüzzeenneetteeii  

A bizottsági dokumentum több helyen is
utal az ESA95 kategóriáira alapozott
kormányzati elszámolásokra, megálla-
pítva, hogy nélkülözhetetlenek az egysé-
ges, módszertanilag nem kifogásolható,
a szakmai közvélemény számára elérhe-
tõ és átlátható szabályok. Fontos meg-
állapítás továbbá, hogy a kormányzat
szektorának sokféle mûködési, beszá-
molási szintjén terveznek és realizálnak
értékben mérhetõ bevételt, kiadást,
egyéb tranzakciót és transzfert. Ilyen
megközelítésben sokféle „elõirányzat”
adatát tartalmazzák a statisztikai tájé-
koztatások a felmért teljesítményekkel,
illetve a több évre kitekintõ makrogaz-
dasági pályák, elemzések, a jövõre vona-
tozóan.

Az ismertetés fontos következtetése,
hogy összefüggõ és összehangolt elszá-
molási szabályok adnak alapot a kor-
mányzati szektor (alszektorai) költség-
vetése tervezésére, végrehajtására, fel-
ügyeleti megfigyeléseire. A vázolt stabi-
lizálási stratégia úgy érinti mindezek eu-
rópai és nemzeti statisztikai rendszerét,
hogy gondoskodni kell a nemzetközi ösz-
szehasonlításokra alkalmas standard ka-
tegóriákkal csoportosított adatokról, át-
tekinthetõ és hitelesített elszámolási
módszerekrõl, a felhasználókhoz igazo-
dó tájékoztatási feltételekrõl. 

Az Európai Bizottság elemzéseinek
középpontjában a válságkezeléssel és

stabilizálással összefüggõ jelenlegi kor-
mányzati elszámolások, valamint olyan
költségvetési folyamatok vannak, ame-
lyeket az új gazdasági feltételekkel való-
sítanak majd meg. Az ismertetésbõl az is
következik, hogy a kormányzati elszá-
molás túlmutat a szigorúan értelmezett
„statisztika” tárgykörein, akkor is, ha a
nemzeti számlák (ESA95) mutatói feje-
zik ki a folyamatok alakulását. A követ-
kezõ makrogazdasági feladatok egymás-
sal szervesen összefüggnek: 
� független intézmények feladata a

megtörtént gazdasági (nem pénzügyi
és pénzügyi) folyamatok teljesítmé-
nyeinek elszámolása a nemzeti szám-
lákban;

� más kormányzati szervek feladata a
tárgyidõszakokra meghatározott elõ-
irányzatok kezelése, a költségvetési
folyamatok gazdájaként ellátva a ter-
vezés, beszámoltatás, szankcionálás.
elõrejelzés stb. törvény szerinti fel-
adatait, figyelembe véve az Eurostat
módszertani döntéseit. 

A bizottsági dokumentum nyomatékosan
említi az Eurostat döntéseit, amelyek a
válság kezelésére választott kormányza-
ti megoldásokat minõsítették. A válság-
kezelõ intézkedések elszámolásaiban
eszerint el kell határolni a deficitet növe-
lõ eszközcserét, garanciát, kölcsönt stb.
olyanoktól, amelyek csak a jövõben, a
tényleges teljesítés idõszakában befolyá-
solják a kormányzat folyó elszámolását.
A tagállamok számára megfontolandó
üzenet, hogy független testületet kell fel-
kérni a költségvetéshez kapcsolódó fo-
lyamatok, eszközök és intézmények (elõ-
zetes) minõsítéseire, és az ESA95 szerin-
ti elszámolást hitelesítésére. 

�



Milford Bateman könyve indulatos kiált-
vány, amelyben az olvasók meglepõ és
frissítõen provokatív érveléssel ismer-
kedhetnek meg. A szerzõ ugyanis az el-
sõ oldaltól az utolsóig a mikrohitelezés
pénzügyi modelljét támadja kíméletlen
lendülettel, széles szakirodalmi bázisra
és évtizedes saját tanácsadói tapasztalat-
ra támaszkodva. A kötet állításai megle-
põek, mert a mikrohitelezés a nemzet-
közi fejlesztéspolitika, a szegénység fel-
számolásáért folytatott harc, valamint a
vállalkozásfejlesztési politikák egyik leg-
nagyobb reménnyel övezett, dédelgetett
instrumentuma, sikersztori, amelynek el-
méleti megalapozója Nobel-díjat kapott,
a mikrohitelezés intézményi megvalósítá-
sában tevékenykedõ szervezetek pedig
szubvenciókra és politikai hátszélre tá-
maszkodhattak a múltban és a jelenben.
A kötet újdonságértékét az is kiemeli,
hogy mikrohitelezésrõl szóló szakiroda-
lom eddig legfeljebb a konkrét progra-
mok, projektek, konstrukciók egyes el-
szigetelt vonásait bírálták, ám sohasem
kezdték ki alapjaiban a modell egészét.

AA  sszzeerrzzőőrrőőll

Milford Bateman angol szabadúszó ta-
nácsadó és egyetemi oktató, aki az utób-
bi húsz évben széles körû tapasztalatokra
tett szert a fejlesztéspolitika olyan terüle-
teinek gyakorlati megvalósításában, mint
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a helyi fejlesztés és a kisvállalkozás-fejlesz-
tés modelljeinek kidolgozása, valamint a
különbözõ vállalkozási-fejlesztési hitelek
értékelése. Számos poszt-szovjet, poszt-
jugoszláv és fejlõdõ országban dolgozott
tanácsadóként a fenti területek valamelyi-
kén. Tagja volt annak a tanácsadói cso-
portnak is, amely 2000-ben átfogóan ér-
tékelte az Európai Unió magyarországi
kisvállalkozás-fejlesztési tevékenységét,
ezen belül a hazai mikrohitelezést.
Batemant oktatói és kutatói munkája je-
lenleg fele részben Nagy-Britanniához, fe-
le részben pedig Horvátországhoz köti.

FFooggaallmmii  kkeerreetteekk

A mikro-finanszírozás fogalma Magyar-
országon nem terjedt el olyan mérték-
ben, mint a mikrohitelezésé. A mikrohi-
telezés nem más, mint kis összegû hite-
lek kihelyezése olyan alacsony jövedelmû
személyek részére, akik azt vállalkozási
célra kívánják felhasználni. Amennyiben
ehhez a pénzügyi szolgáltatáshoz még a
kis volumenû betétek gyûjtése, a mikro-
vállalkozási tevékenységhez kötõdõ biz-
tosítási ügyletek bonyolítása, valamint a
határokon is átívelõ pénzátutalás is tár-
sul, akkor az így keletkezõ pénzügyi szol-
gáltatáscsomagot mikrofinanszírozásnak
nevezik. A mikrofinanszírozás fogalma
nemzetközileg is viszonylag új keletû. A
következõkben ismertetett könyv elsõ-

Milford Bateman: Why doesn’t
microfinance work? The Destructive 

Rise of Local Neoliberalism
Miért nem működik a mikro-finanszírozás? 

A helyi neoliberalizmus destruktív térhódítása
ZED Books, London & New York 2010., 133 oldal
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sorban a mikrohitelezés helyi pénzügyi
rendszereit veszi górcsõ alá. Ezért a je-
len könyvismertetés további részében
következetesen a mikrohitelezésrõl lesz
szó. 

Magyarországon a mikrohitelezés cél-
csoportja az utóbbi húsz évben elsõsor-
ban a versenyképes szakmával vagy bi-
zonyított vállalkozási hajlandósággal ren-
delkezõ réteg volt. A fejlõdõ világban
azonban a mikrohitelezés és annak kísé-
rõ szolgáltatásai elsõsorban a mélysze-
génységben élõ, és más kitörési lehetõ-
séggel nemigen rendelkezõ személyekre
összpontosultak. Mivel ezek a személyek
egyénenként az esetek többségében nem
tudnak kellõ biztosítékot felmutatni ar-
ra, hogy a felvett kölcsönt vissza fogják
fizetni, ezért a klasszikus mikrohitelezési
modellben kisebb csoportokba szervezik
õket, és így együttesen vállalnak egymá-
sért felelõsséget. 

Az elmúlt negyedszázad folyamán a
Világbank, az Európai Unió, az USA se-
gélyszervezete (USAID), a brit kormány
segélyszervezete (DFID), továbbá más
országok kormányai és nem-kormányza-
ti szereplõi segélypolitikájuk keretében
hatalmas összegeket szántak arra, hogy
a szegényebb, illetve a háborúktól vagy
természeti csapásoktól sújtott országok-
ban kiépítsék és támogassák a gyakran
helyi és regionális szinten mûködõ
mikrohitel-szervezeteket.

EEggyy  ppaarraaddiiggmmaavváállttááss  
ttöörrttéénneettee

A kötet a fejlesztéspolitika bizonyos
szegmensének neoliberális fordulatát bí-
rálja, amelynek során a mikrohitelezés
pénzügyi modellje gyökeres átalakuláson
ment át. 

A mikrohitelezés elsõ fázisában a do-
norszervezetek nonprofit alapon mûkö-
dõ pénzintézeteket bízták meg azzal a
feladattal, hogy a mikrohiteleket eljuttas-
sák a kereskedelmi bankok számára hi-
telképtelen, de vállalkozási hajlandóság-
gal, a szükséges képességekkel és üzleti
tervvel rendelkezõ rétegek számára. A
leggyakrabban idézett példa a Grameen
Bank Bangladesben, amely szegények
millióinak, elsõsorban nõknek juttatott
kis összegû hitelt, amelyek visszafizeté-
sére a bank által adósokból szervezett kis
létszámú csoportok kollektív alapon vál-
laltak garanciát. Ebben a fázisban a
mikrohitel-szervezetek mindegyike tá-
mogatást kapott különbözõ donoroktól,
amire szükségük is volt, hiszen a laza
visszafizetési fegyelem miatt vesztesége-
sek voltak. A mikrohitelezés történeté-
nek elsõ fázisa tehát szorosan összefo-
nódott a segélyezéssel, a szegénységbõl
való kiemelkedés támogatásával. Bate-
man együttérzéssel szól e kezdeménye-
zés elsõ hullámáról, amely felszabadítot-
ta e szegény rétegeket az uzsorások sa-
nyargatása alól.

Késõbb, a nyolcvanas évek folyamán
egyre inkább elõtérbe került az úgyne-
vezett donorfüggetlen mikrohitelezés,
melynek során a mikrohitel-szervezetek
oly módon próbálták kiadásaikat és be-
vételeiket egyensúlyba hozni, hogy ügy-
feleik számára piaci kamatok fizetését,
a hitel-visszafizetési határidõk szigorú
betartását és a hitel-visszafizetés garan-
ciáinak szigorításait írták elõ. Ez a ten-
dencia összhangban áll a nemzetközi és
a nemzeti szintû támogató szervezetek
elvárásaival, mert a donorok, sõt a gaz-
daságfejlesztés kormányzati szervei is
olyan mikrohitel-szervezetekkel kíván-
nak partneri kapcsolatra lépni, amelyek
hosszabb távon önfenntartók, tehát



amelyeknek folyó bevételei fedezik ki-
adásaikat. E folyamat során mindenna-
possá vált, hogy a mikrohitel-szerveze-
tek eredeti nonprofit jellegüket felad-
va jövedelmezõ, akár magántulajdonú
vállalkozásokká váltak. Ez a fejlõdési
pálya egyben azt is jelenti, hogy a
mikrohitel-konstrukciók egyre jobban
hasonlítanak a formális banki mûvele-
tekhez, amennyiben piaci kamatlábak-
kal operálnak, ami által a mikrohitelezés
egyre markánsabban leválik a szociális
és segélypolitikáról, a szegények támo-
gatásáról. A mikrohitel-szervezetek sok
esetben multinacionális vállalatokkal
léptek szövetségre, és bizonyos konk-
rét vállalkozási formák elterjesztését 
finanszírozták, arra ösztönözve a kis 
jövedelmû vállalkozókat, hogy távközlé-
si szolgáltatásokat vagy más terméke-
ket terítõ ügynöki tevékenységbe vág-
janak.1

Bateman számon kéri a mikrohite-
lezési mozgalom eredeti szociálpolitikai
küldetésének elsikkadását, és megkér-
dõjelezi, hogy egyáltalán létrehozható-e
olyan, nagyvállalatokból és mikrovállal-
kozásokból álló, mikrofinanszírozással
útjára bocsátott társulás, amelyben va-
lamennyi résztvevõ jól járna.2 A szerzõ
részben konkrét esettanulmányokat
mutat be, részben pedig elméleti meg-
fontolásokkal érvel. A konkrét esetta-
nulmányokat a következõ országok pél-
dáiból meríti: Banglades, Bolívia, Mexi-
kó, Bosznia, Horvátország, Szerbia, és
számos más fejlõdõ és poszt-szocialista
ország. 
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AAzz  eerreeddeettii  kküüllddeettééss  eellmmoossóóddáássaa

A mikrohitel-szervezetek kommerciali-
zációja a könyv szerint eltorzítja azok ere-
deti, szegénységellenes küldetését, és sok
esetben intézményi káoszhoz, sõt szerve-
zeti összeomláshoz vezet.3 A könyv szá-
mos kutatási eredményt idéz, amely sze-
rint a nonprofit jelleg elhagyásával óha-
tatlanul emelkedõ kamatlábak lehetetlen-
né teszik, hogy az adósok kikeveredjenek
a szegénység szorításából, ami sok eset-
ben pénzügyi szempontból egyéni adós-
ságcsapdák sokaságában nyilvánul meg.

AA  jjeellzzáálloogg  ppaarraaddooxxoonnaa

A ma mûködõ mikrohitelprogramok élet-
képessége sok esetben azon alapul, hogy
az adósok ingatlanjaikat ajánlják fel biz-
tosítékként. Számos országban azonban
akadályba ütközik a szántóföldek, lakó-
épületek és más ingatlanok földhivatali
bejegyzése, ami lehetetlenné teszi többek
között azt is, hogy a de facto tulajdono-
sok ezekkel az ingatlanokkal mint bizto-
sítékokkal hitelt vegyenek fel. Egyes or-
szágokban ezért speciális programokat
indítottak, amelyek lehetõvé teszik, hogy
a szegények az általuk sok esetben nem-
zedékek óta használt, gyakorlatilag in-
formálisan tulajdonolt ingatlanokat jog
szerint is tulajdonba vegyék. A tulajdon-
lást jogilag erõsítõ ilyen jellegû intézke-
dések összhangban állnak az intézményi
közgazdaságtan eredményeivel, növelik a
jogbiztonságot, hozzájárulnak a gazda-

1 A szegények tömegét értékesítési tevékenységbe bevonó marketing modellek neve angolul: inclusive
distribution chain.

2 A valamennyi résztvevõ számára nyereséges, kizsákmányolásmentes üzleti társulást eredményezõ öt-
let neve angolul: win-win idea.

3 Azt a folyamatot, amelynek során egy intézmény fokozatosan elveszíti eredeti küldetését, angolul így
nevezik: mission drift.
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ság kifehérítéséhez, és ezzel közvetve a
gazdasági fejlõdéshez is.

Bateman azonban az eredeti, szociális
indíttatású mikrohitelezési elvek felrúgá-
sának tartja azt, hogy a mikrohitelezés
újabb hullámában számos mikrohitel-
szervezet csak értékes biztosítékok, pl.
ingatlanok mellett hajlandó kölcsönözni.
Azokkal az elemzõkkel ért egyet, akik
gyakorlatilag árulásnak tekintik a mik-
rohitelezési szervezetek, köztük az úttö-
rõ és sikersztoriként hirdetett Grameen
Bank új keletû stratégiáját, amelynek fó-
kuszában a szegények helyett a valami-
vel módosabb, lehetõleg ingatlanokkal is
rendelkezõ rétegek állnak. 

EEllőőrree  aa  bbaazzáárrggaazzddaassáágg  ffeelléé

A könyv állítása szerint azok a vállalko-
zási formák, amelyek a mikrohitelezés
révén terjednek, nem alkalmasak egy-
egy település vagy régió fenntartható fej-
lesztésére, mert elvonják az erõforráso-
kat értelmesebb, nagyobb léptékû vállal-
kozások kialakulásától, egyfajta „bazár-
gazdaság” létrehozását támogatják. Rá-
adásul a felelõtlenül osztogatott mikro-
hitelek kedvezményezettjei nagymérték-
ben kiszorítják az olyan vállalkozásokat
a piacról, amelyek pusztán azért kevés-
bé versenyképesek, mert történetesen
nem jutottak mikrohitelhez. Bateman
példaként hozza fel Bosznia esetét, ahol
véleménye szerint a mikrofinanszírozású
kisvállalkozások sokasága sem volt alkal-
mas arra, hogy helyreállítsa a legutóbbi
háborúban megsérült gazdasági szerke-
zetet, hanem inkább visszatérést jelen-
tett egy olyan primitív vállalkozásfejlõdé-
si pályához (utcai árusítás, csempészet,
kisstílû, pusztán napi túlélésre törekvõ
farmerkedés), amelyet az ország már né-

hány nemzedékkel azelõtt meghaladott.
A könyv többek között a széles körben
terített mikrohiteleket teszi felelõssé
azért, hogy egyes ázsiai nagyvárosokban
riksakulik és más egyszemélyes személy-
szállítási vállalkozások százezrei fogcsi-
korgató árversenyben küzdenek az uta-
sokért.

ÁÁllccáázzootttt  ffooggyyaasszzttáássii  hhiitteell

Bizonyos kutatási eredmények szerint a
mikrohitelhez jutó adósok jelentõs része
valójában nem is vállalkozás indítására
vagy felfuttatására, mûködtetésére hasz-
nálja az így kapott összeget, hanem fo-
lyó fogyasztási kiadásait fedezi belõle. In-
diában végzett kutatások során azt talál-
ták, hogy minden ötödik mikrohitel-
kedvezményezett az eredetileg vállalt üz-
leti terv megvalósítása helyett fogyasztá-
si hitelként értelmezte és használta az el-
nyert mikrohitelt. A könyv érvelése sze-
rint amennyiben ez valóban fennáll, ak-
kor indokoltabb lenne mikrohitelezés he-
lyett segélyezésnek nevezni a szóban for-
gó programot, de ez esetben a pénzhez
jutás szabályait, különösen pedig a jogo-
sultságokat is e szerint kellene alakítani. 

LLuuffiivveesszzééllyy!!

A könyv központi állítása, hogy a mik-
rohitelezés, úgy, ahogy van, ellentétes a
települések és régiók fenntartható gaz-
dasági és társadalmi fejlõdésével, és nem
alkalmas arra sem, hogy fenntartható
módon járuljon hozzá a szegénység csök-
kentéséhez. Azzal vádolja az üzleti ala-
pokra helyezett mikrohitelezési szerve-
zeteket, hogy etikátlanul hajszolják a
profitot, felelõtlenül vállalnak kockáza-



tot, sõt hogy a mikrohitelek kapcsán pi-
aci buborékokat fújnak fel, amelyek – te-
kintettel arra, hogy bizonyos országok-
ban a piac már százszázalékosan terítve
van mikrohitelekkel – bármely pillanat-
ban kipukkadhatnak. A mikrofinanszí-
rozás jövõjét illetõen a szerzõ meglehe-
tõsen pesszimista. Újabb krízist jósol, ha-
sonlót ahhoz, amelyet a közelmúltban
helytelenül értékelt ingatlanalapú hitelek
milliói váltottak ki, de amelyet ezúttal a
piaci alapú mikrohitelek millióinak „bedõ-
lése” fog okozni. Bateman színes megfo-
galmazásával szólva: a profitorientált
mikrohitelezés alagútjának végén már
ott van a fény, de az nem más, mint egy
válság szembejövõ vonata.

OOsszzttáállyyhhaarrccoott  hheellyyeetttteessííttőő
sszzeerreepp

A szerzõ nem kisebb váddal illeti a
mikrohitelezés terjesztésében részt vevõ
érdekcsoportokat, mint hogy valódi cél-
juk nem a szegény rétegek felemelése,
hanem azok függõ helyzetének állandó-
sítása.4

Itt elõször a XIX. század angol sze-
génytörvényeibõl és azok hatáselemzésé-
bõl merített gazdaságtörténeti tényekkel
érvel. Ebben a korban a kizsákmányoló
osztályok a munkások szervezkedését, a
szakszervezetek és a szövetkezetek ter-
jedését olyan keretek kialakításával igye-
keztek meggátolni, amelyekben a sze-
gény emberek számára a bérmunka és a
mozgalmi tevékenység alternatívája a na-
pi túlélésre berendezkedõ5 egyéni vállal-
kozások alapítása volt. 
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Bateman osztályszempontból értel-
mezi a poszt-szocialista országokban a
rendszerváltások után milliószámra
megjelent „számlás” dolgozók jelenségét
is: ez is egy látszólagos vállalkozásfej-
lesztési eredmény, amelynek hátterében
pusztán az áll, hogy a korábban alkalma-
zotti státust élvezõ munkatársak kény-
szervállalkozást alapítanak, és miközben
korábbi munkájukat folytatják, nagy len-
dülettel kizsákmányolják magukat, ki
vannak zárva a dolgozók szervezõdési
lehetõségeibõl, és nem vehetik igénybe
azokat a juttatásokat, amelyeket az al-
kalmazottak számára a XIX. század vé-
gétõl folyamatosan harcoltak ki a szak-
szervezetek. 

Hasonló szerepe van a mikrohitel-
alapú vállalkozások elterjedésének is:
Bateman megfogalmazása szerint a poli-
tikusok csak azért viszik közel a kapita-
lizmus lehetõségét a szegényekhez, hogy
ezáltal ugyanezt a kapitalizmust bizton-
ságossá tegyék a gazdagok számára.

MMiikkrroohhiitteell--sszzeerrvveezzeetteekk  ggyyaannúúss  
pprriivvaattiizzáácciióójjaa

Az elmúlt húsz évben az országok tucat-
jaiban létrejött profitorientált mikrohitel
szervezetek sok esetben korábban közös-
ségi tulajdonban álltak, amelyeket késõbb
privatizáltak. A privatizáció körülményei
Bateman szerint megcsúfolják a szegény-
ség leküzdésére kidolgozott segélypoliti-
kák alapelveit. A könyv többek között be-
mutatja egy konkrét mexikói mikrohitel-
szervezet privatizációjának árnyoldalait,
amelynek során az eredetileg jótékony

4 A kiszolgáltatott rétegek hátrányos helyzetének további rontását angolul így nevezik: disempo-
werment.

5 A rövid távú, napi túlélésre berendezkedõ vállalkozási stratégia neve angolul: survivalist.
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célú szervezet gyökeres és legkevésbé
sem transzparens átalakításának az ügy-
felek, az alkalmazottak és az etikus szem-
pontokat szem elõtt tartó tulajdonosok
látták kárát, miközben a csúcsvezetés tíz-
millió dolláros nagyságrendû tulajdon-
részt juttatott önmagának.

NNeemm  aannnnyyiirraa  nnőőppáárrttii

Bateman kikezdi a mikrohitelprogramok
állítólagos nõpártiságát is. Ezzel érzé-
keny pontot támad, hiszen a nõi ügyfe-
lek számos országban jobb adósoknak
számítanak, ezért sok mikrohitel-
szervezet kizárólag nõknek kölcsönöz.
Ezáltal a mohamedán országokban a
mikrohitelezés közvetve ellensúlyozza a
nõk hátrányos helyzetét. Bateman azon-
ban olyan tanulmányokat idéz, amelyek
szerint a mikrohitel-szervezetek csupán
haszonélvezõi ennek a helyzetnek, hiszen
a fejlõdõ országok asszonyai sebezhetõb-
bek szocio-kulturális értelemben, így job-
ban lehet õket sakkban tartani, amikor a
hitelezõk az ügyfelek csoportjai számára
heti gyakorisággal gyûléseket szervez-
nek, vagy éppen könnyebben lehet õket
megszégyeníteni, amikor a kölcsön vett
összeg idõben történõ visszafizetésével
kapcsolatban akadályok merülnek fel. 

HHaammiiss  iinnddookk  aa  kköözzsszzoollggáállttaattáássookk
pprriivvaattiizzáácciióójjáárraa

A könyvbõl azt is megtudhatjuk, hogy a
mikrohitelezés egyes országokban köz-
vetve mentesíti a közszférát alkotmá-

nyos kötelezettségei alól. Tanulmányokat
idéz: bizonyos fejlõdõ országokban – pl.
Bolíviában – a kormányzat arra való hi-
vatkozással vonul ki az oktatással, egész-
ségüggyel és más közszolgáltatásokkal
kapcsolatos felelõsségei mögül, hogy bár
azokat piaci alapon mûködõ szolgáltatá-
sok fogják pótolni, de a háztartások
megnövekedett költségeit majd mikro-
hitelbõl elindított kisvállalkozások fogják
fedezni. 

AAzz  eelleemmzzééss  ccssaappddááii

A kötet egyik legérdekesebb fejezete a
mikrohitelprogramok hatásvizsgálatai-
val foglalkozik. Ilyen témájú értékelése-
ket és hatásvizsgálatokat6 a donor szer-
vezetek, pl. a USAID, a Világbank, egyes
fejlesztési bankok és mikrohitel-szer-
vezetek periodikusan készíttetnek füg-
getlen kutató és tanácsadó szervezetek-
kel. Ezek a tanulmányok Bateman sze-
rint megkérdõjelezhetõ módszertannal
dolgoznak, és sok esetben olyan pozitív
hatásokat tulajdonítanak az egyes
mikrohitelezési programoknak, ame-
lyekkel azok valójában nem is rendel-
keznek. 
� Sportszerûtlen összehasonlítások. Az

egyik gyakori módszertani hiba, hogy
a mikrohitelprogramok kedvezmé-
nyezett csoportjainak teljesítményét
és jóléti mutatóit olyan mikrovállal-
kozások és háztartások hasonló indi-
kátoraival hasonlítják össze, amelyek
nem részesültek semmilyen támoga-
tásban. Ehelyett valóban olyan össze-
hasonlításra volna szükség, amelyben

6 Az értékelés angolul: evaluation. A hagyományos, kvalitatív módszertant alkalmazó hatásvizsgálat ne-
ve: impact assessment. A véletlen mintán alapuló, a beavatkozás elõtti helyzetet, valamint kontroll-
csoportot is figyelembe vevõ hatáselemzés neve: impact evaluation.



a kontrollcsoport szerepét a valami-
lyen más támogatási konstrukcióban
részt vevõ közösségnek kell játszania.
Ahogy a szerzõ megjegyzi: az össze-
hasonlítás nem sportszerû, hiszen
bármilyen, kívülrõl adott pénzügyi in-
jekció javítani fogja a közösség hely-
zetét, akkor is ha, a pénzt helikopter-
rõl fogják ledobni. 

� Kiszorító hatások. Az elemzõk gyak-
ran beleesnek abba a módszertani
csapdába is, hogy figyelmen kívül
hagyják a mikrohitelben részesülõ vál-
lalkozások tisztességtelen versenyelõ-
nyét. E cégek ugyanis sok helyi rész-
piacon pusztán azáltal versenyképe-
sebbek az adott közösségben már
mûködõ, azonos profilú vállalkozá-
sokkal szemben, hogy mikrohitelt ve-
hettek fel. Nem kevesebbet állít, mint
hogy a mikrohitelezés piactorzító ha-
tású, mert a hitelbírálatot végzõ hiva-
talnokok gyakorlatilag kijelölik az
ügyfelekért folytatott verseny gyõzte-
seit7, továbbá hogy a hatásvizsgálatot
végzõk gyakran figyelmen kívül hagy-
ják ezt a jelenséget. 

� Vegyék figyelembe a lemorzsolódó-
kat is. Számos hatásvizsgálati kuta-
tási tervnek azt is fel lehet róni, hogy
az elemzésbõl kifelejtik a mikrohite-
lezésbõl lemorzsolódott és a vállalt
üzleti terv megvalósításában csõdöt
mondott adósokat. Másképp kifejez-
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ve: azok a kutatók, akik csak a túl-
élõ vállalkozásokkal és a mikrohitele-
zési rendszerben bent maradt adó-
sokkal foglalkoznak, a „függõ válto-
zó szerinti szelekció” hibáját követik
el.8 Egy adott régióban minél alacso-
nyabb a mikrovállalkozások várható
élettartama, annál relevánsabb ez az
érvelés.

VVaannnnaakk  ppoozziittíívv  ppééllddáákk  iiss  

A szerzõ azonban nem akarja kiönteni a
fürdõvízzel együtt a gyereket is, ezért
nemcsak bírálatokra szorítkozik, hanem
bemutat jó néhány sikeres pénzügyi mo-
dellt, amelyek hozzájárultak egyes tele-
pülések és régiók fejlesztéséhez. Hábo-
rúk és természeti csapások után bizo-
nyos országokban a leginkább veszélyez-
tetett rétegeket közvetlen segélyek
(transzferek) segítségével mentették
meg a mélyszegénységbe való lecsúszás-
tól. Sok példa van arra is, hogy takarék-
szövetkezetek és hitelszövetkezetek épí-
tõ módon járultak hozzá egyes régiók
fejlõdéséhez. A kis- és középvállalkozá-
sok számára állami tulajdonú bankok ál-
tal juttatott kedvezményes hitelek9 mind
a második világháború, mind pedig a
nyolcvanas és a kilencvenes évek rend-
szerváltásai után érdemben járultak hoz-
zá ahhoz, hogy az adott gazdaságok visz-

7 A gazdasági verseny azon torzulását, amelynek során a támogatáspolitika helyi hivatalnokai közvetle-
nül a vállalkozásoknak juttatott szubvenciók vagy kedvezmények segítségével döntik el, hogy melyik
vállalkozás legyen versenyképesebb, az angol szakirodalom így nevezi: a gyõztesek kijelölése, "pick
the winners".

8 A megfigyelési egységek függõ változó szerinti szelekciója módszertani hiba, amelynek angol neve:
"selection of the observations on the dependent variable". Ebben a konkrét esetben a megfigyelési
egységek mikrohitelben részesült vállalkozások, a függõ változó pedig az, hogy a szóban forgó vál-
lalkozás létezett-e még a felmérés idõpontjában.

9 A kis- és középvállalkozásoknak juttatott kedvezményes (kedvezõ kamatozású, futamidejû, kedvez-
ményes garanciavállalási feltételekkel adott) hitelek neve angolul: soft loan.
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szanyerjék egyensúlyukat és növekedési
pályára lépjenek (Németország, Tajvan,
Dél-Korea). A hatvanas, hetvenes évek-
ben több országban (pl. Spanyolország)
létrehoztak olyan bankokat, amelyek
elõnyben részesítették a szövetkezetek
hitelezését. Sok országban tartották
utánzásra méltónak az elõször Észak-
Olaszországban megvalósított „ipari kör-
zet” modellt10, amelyben nagy szerep ju-
tott a szövetkezeti formában mûködõ
bankoknak és az állami tulajdonú fejlesz-
tési bankok által támogatott kisvállalko-
zási hálózatoknak.

Ez a fejezet ismertet néhány olyan
mikrohitelezési konstrukciót, amely a
szerzõ szerint sikeresen járul hozzá a he-
lyi fejlõdéshez. Ilyen például az Indiában,
Kerala államban mûködõ mikrofinan-
szírozási modell, amelyben kiemelt tá-
mogatást kapnak a szövetkezetek, a
szervezett munkássággal dolgozó vállal-
kozások és a kisvállalkozásokból össze-
állt hálózatok. Egy másik példa Vietnam,
amely kifejezetten elutasítja a piaci alapú
mikrohitelezést, és az állami bankok ál-
tal széles körben finanszírozott kisvállal-
kozások, valamint a kizárólag nõket tö-
mörítõ takarékszövetkezetek mozgósító
erejében hisz.

A könyv konklúziójaként a szerzõ
végül a címben is megjelölt következte-
téshez jut vissza. Eszerint a mikrohi-
telezés piaci modellje nem más, mint a
mindent átható neoliberalizmus meg-
nyilvánulása a helyi fejlesztéspolitiká-
ban, egy eredetileg jól kitalált és a köz-
politikákba értelmesen beágyazott sze-
génységcsökkentési modell „gyarmato-
sítása”. 

IIggaazzaa  vvaann--ee  BBaatteemmaannnneekk??

Ártalmas-e a mikrohitel-konstrukció mint
olyan, vagy éppen ellenkezõleg, a szerzõ
néhány kiragadott kudarcsztorival kíván-
ja befeketíteni a modern fejlesztéspolitika
e sikertörténetét? A kérdés megválaszo-
lásához a mikrohitelezést valamivel széle-
sebb fogalmi keretbe kell helyeznünk, és
úgy kell kezelnünk, mint a vállalkozásfej-
lesztési politika eszköztárának egyik ele-
mét. Ebben a keretben a mikrohitelezés
mellett ott sorakozik a vállalkozásfejlesz-
tés többi instrumentuma: a kezdõ vállal-
kozásoknak nyújtott mûszaki, szervezet-
fejlesztési és marketing tanácsadás, a ked-
vezményes hitelek és garanciák széles
portfóliója, a kockázati tõke, a vissza nem
térítendõ támogatások, a vállalkozási in-
kubáció és más, rutinszerûen alkalmazott
lehetséges eszközök. 

Egyes országokban, többnyire a világ
gazdagabb régióiban, a vállalkozás lehe-
tõségét, a vállalkozóvá válást alapvetõ 
állampolgári jognak tekintik, hasonlóan 
az iskolaügyhoz és az egészségügyhöz.
Ezért itt állami feladatként kezelik a vál-
lalkozástámogatást és az adófizetõk pén-
zébõl támogatják a fenti vállalkozástá-
mogatási eszközök alkalmazását. 

Más országokban viszont úgy gondol-
kodnak, hogy a vállalkozásfejlesztési esz-
közök nem mások, mint pénzügyi, tanács-
adási és ingatlankezelési szolgáltatások
kombinációi, amelyeknek szabadversenyes
keretek között, a versenyszféra része-
ként, önfenntartó alapon kell megélniük. 

Ebben a szövegösszefüggésben az,
hogy egy mikrohitel-szervezetet profit-
orientált alapon, egy gazdag filantróp

10 Az „ipari körzet" modelljében az egyazon településen vagy régióban mûködõ vállalkozások hálózata a
verseny és az együttmûködés kombinálásával, a közszféra bizonyos intézményeinek támogatásával
juttatja piaci elõnyhöz a régió egészét. Angolul: industrial district.



pénzébõl vagy éppen a költségvetésbõl
mûködtetnek, végsõ soron egyrészt vi-
lágnézeti, másrészt anyagi kérdés. Ebben
az összefüggésben a könyv által elemzett
probléma arra egyszerûsíthetõ le, hogy
speciálisan a vállalkozásfejlesztés terüle-
tén meddig terjed a közszféra felelõssé-
ge. A mikrohitelezés pedig önmagában se
nem jó, se nem rossz, hanem egy, a gya-
korlatban igazolt mûködõképességû
pénzügyi konstrukció, amely kétségkívül
használható jóra is meg rosszra is, füg-
getlenül attól, hogy piaci vagy donorfüg-
gõ alapokon nyugszik, sõt függetlenül at-
tól is, hogy a mûködtetõ pénzintézetet
állami, alapítványi vagy egyesületi tulaj-
donban tartották, vagy éppen tisztesség-
telenül privatizálták.

Nem vitás, hogy a könyvben ismerte-
tett gyanús privatizációs machinációk
vagy például a nõk kiszolgáltatott hely-
zetével visszaélõ mikrohitel-szervezetek
minden olvasót joggal háborítanak fel.
Vitathatatlan, hogy a mikrohitelezés szo-
ciálpolitikai dimenziója háttérbe szorul
mindazon esetekben, amikor az egyes
programok kedvezményezettjei nem a
szegényekbõl, hanem az alsó középosz-
tály tagjaiból kerülnek ki. Kérdéses ma-
rad azonban, hogy ezek a példák meny-
nyire jellegzetesek, mennyire elterjed-
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tek, tehát mennyire alkalmasak a mik-
rohitel modelljének alapvetõ diszkreditá-
lására. 

A könyv egyes gondolatmenetei sok
esetben alapulnak olyan elõfeltételezése-
ken, amelyek külön igazolást igényelné-
nek. Egyik ilyen, többször is alkalmazott
feltételezés, hogy ahol valaki jól jár, ott
valaki másnak feltétlenül rosszul kell jár-
nia. Vajon bizonyosan állítható-e, hogy a
mikrohitelben részesült vállalkozások
tisztességtelen versenyben szorítják ki a
mikrohitelben nem részesülteket, hogy a
multik mindig kizsákmányolják mikro-
hitelbõl finanszírozott alvállalkozóikat,
vagy hogy amennyivel több forrás jut
mikrohitelezésre, annyival kevesebb
pénzhez jutnak azok a vállalkozások,
amelyeket a helyi fejlesztés más pénzügyi
modelljeiben finanszíroznak? Ezekre a
kérdésekre nincs egyértelmû válasz,
márpedig a könyv érvelése sok esetben
ezeken áll vagy bukik.

A könyv legfõbb erõssége, hogy alap-
vetõ hiteket kérdõjelez meg. Ami pedig
a fõ gyengeségét illeti, az nem abban áll,
hogy a mikrohitelezésen veri el a port,
hanem inkább abban, hogy a szakpoliti-
kai vitát világnézeti méretûvé szélesíti. 
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SSUUMMMMAARRIIEESS

BBOOTTOONNDD  FFEELLEEDDYY
RREEGGUULLAATTIIOONN  OOFF  LLOOBBBBYYIINNGG  AACCTTIIVVIITTYY  AATT  TTHHEE  EEUURROOPPEEAANN  UUNNIIOONN
IINNSSTTIITTUUTTIIOONNSS
The regulation of lobbying and interest representation activity at the European
institutions is a relatively recent phenomenon. The literature of interest represen-
tation studies have been concerned with the question of effective regulation. Our
article sheds light on the path-dependent interpretation of regulation. While the
Council of the European Union left the domain virtually unregulated, the European
Commission and the European Parliament have tried to deal with the ever increasing
wave of Brussels lobbyists through soft-law. How much regulation is in place? What
are the institutional interests in the regulation? Our historical analysis of lobby
regulation of the above mentioned two EU-institutions, based on Justin Green-
wood’s relevant works, starts from the entry into force of the Single European Act
till the newest voluntary register of the Commission, enacted during the first Bar-
roso era. 

AANNNNAAMMÁÁRRIIAA  AARRTTNNEERR
GGLLOOBBAALL  AANNDD  EEUURROOPPEEAANN  EEMMPPLLOOYYMMEENNTT  AANNDD  CCRRIISSIISS
MMAANNAAGGEEMMEENNTT
The second world crisis of the globalized capitalism is in its third year. This crisis
derives from the immanent obstacles of the realization of capital. The crisis however
hits the labour force first of all, which operates the capital and augments it with
value added. At the same time the labour force is the factor of the human society,
so the way of management of the labour force describes the form of the society
very well. The article gives a cyclorama on the global labour market in the middle
of the crisis. First it discusses the global trends in unemployment, employment, and
the most disadvantageous so called vulnerable employment. Then the study gives a
snapshot about the labour market of the European Union and Hungary. The second
half the article deals with the crisis management. The recommendations of the ILO,
the policies of the European Union and the best practices are presented. At the end
the long-term perspectives are touched in the form of question marks concerning
the new model of globalization, European Union and also the management of mig-
ration.

EEDDIITT  AANNTTAALL  UUJJVVÁÁRRII
TTHHEE  CCHHAANNGGIINNGG  OOFF  IINNSSUURRAANNCCEE  CCOONNTTRRAACCTT  LLAAWW  WWIITTHH
RREEGGAARRDD  TTOO  TTHHEE  DDEEVVEELLOOPPMMEENNTT  OOFF  EEUURROOPPEEAANN  LLAAWW
The developing of insurance contract law is inseparable from the processes taking
place on the Insurance Market and on the area of European Contract Law. This study
shows the influence on insurance contract law of the „third generation directives”,
the most recent insurance directive adopted on the insurance market, and the
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influence of other consumer protection directives (e.g. directives on unfair contract
terms, e-commerce, the distance marketing of consumer financial services and unfair
commercial practice).

Insurance contract law plays an important role in the 2003 Action Plan on
European Contract Law. The Action Plan repeatedly refers to the necessity of har-
monising the law on insurance contracts. The European Commission’s position is
supported by an Opinion on „The European Insurance Contract” which was delivered
in 2004.

Within the CoPECL Network, the Project Group on a Restatement of European
Insurance Contract Law is in charge of drafting the Common Frame of Reference
of Insurance Contract Law. The Principles of European Insurance Contract Law
(PEICL) was published by this Project Group in 2009. The PEICL has been drafted
as an optional instrument, thus it is only to be applied if it is chosen by the parties
to the contract.

ÉÉVVAA  LLUUKKÁÁCCSS  GGEELLLLÉÉRR––AANNNNAAMMÁÁRRIIAA  FFÜÜRRJJEESS
FFRREEEEDDOOMM  OOFF  MMOOVVEEMMEENNTT  OOFF  JJOOBB--SSEEEEKKEERRSS  IINN  TTHHEE  EEUURROOPPEEAANN
UUNNIIOONN
Ever since the European Economic Community – now European Union – exists the
freedom of movement of workers is a fundamental right. Parallel to the implemen-
tation of the free movement principle the promotion of job-seeking and the right
to remain of ex-workers have also been inaugurated. The legal framework was set
up in the beginning of the 1960s. Hence the issue of unemployment is a heavily
discussed topic this paper aims at examining the changes occurred in the areas that
are crucial for border crossing job-seekers, namely the right of residence, registration
as job-seekers in national placement services and eligibility to cash benefits. The
paper analyses the legal norms in effect prevailing in these fields including not only
EC law but its Hungarian implementation. 

AANNDDRREEAA  ÉÉLLTTEETTŐŐ
IIMMMMIIGGRRAANNTTSS  IINN  SSPPAAIINN  ––  TTHHEEIIRR  RROOLLEE  IINN  TTHHEE  EECCOONNOOMMYY  AANNDD
TTHHEE  EEFFFFEECCTTSS  OOFF  TTHHEE  CCRRIISSIISS
In the last decade Spain definitely became a country of immigrants. This article
describes the characteristics, and economic role of immigration, the official policy
towards the phenomenon and the effects of the financial and economic crisis of the
last two years. The more than four million immigrants had important effect on the
Spanish demography, employment and education system. Foreigners found vacant
jobs first of all in the construction industry and agriculture. To the end of 2007
however the construction boom ended and Spain sank into a deep recession.
Unemployment rate jumped to 20 percent to the spring of 2010 leaving mass of
immigrants without jobs. Tolerance of the Spanish people towards immigrants seems
to decrease and foreigners has become another problem for the – otherwise
overloaded government. 
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PPÉÉTTEERR  GGYYÖÖRRKKÖÖSS
PPEERRMMAANNEENNTT  RREEPPRREESSEENNTTAATTIIOONN  OOFF  HHUUNNGGAARRYY  TTOO  TTHHEE
EEUURROOPPEEAANN  UUNNIIOONN  IINN  TTHHEE  MMIIRRRROORR  OOFF  HHUUNNGGAARRIIAANN  EEUU
PPRREESSIIDDEENNCCYY
Hungary will take over the rotating presidency of EU on January 1st 2010, and
carry on this mission through 181 days. This period aims to serve for the actors of
the political and administrative structure of the Republic of Hungary to comprehend
how the EU institutions and value harmonization system work. Armed with this
knowledge, experience and lessons learned, the officials are expected to represent
our national interests within the new EU structure of interests more efficiently than
before through the following fourteen years, when Hungary will take the presidency
again. 

This is the core of the study written by the new head of the Permanent Repre-
sentation of Hungary to the European Union.

ZZOOLLTTÁÁNN  NNÁÁDDUUDDVVAARRII
SSTTAATTIISSTTIICCAALL  TTRREEAATTMMEENNTT  OOFF  GGOOVVEERRNNMMEENNTT  SSUUPPPPOORRTT  TTOO
FFIINNAANNCCIIAALL  IINNSSTTIITTUUTTIIOONNSS
The report examines the need for elaborating on the applicable accounting rules
became evident, as measures taken by Member States in support of the financial
sector, and looks into the components of fiscal frameworks in order to draw
conclusions about desirable reforms against the unprecedented challenge of fiscal
consolidation stemming from the crisis. Their main components are numerical fiscal
rules, independent fiscal institutions and budgetary procedures including medium-
term budgetary frameworks for multiannual budgetary planning.
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