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Szeretném Önt köszönteni abból az alkalomból, hogy 2007-tôl az Európai Tükör a

Külügyminisztérium, az európai ügyek kormányzati koordinálásáért felelôs tárca

gondozásában jelenik meg. A Külügyminisztérium folytatni kívánja azt a hagyományt,

amelyet a Miniszterelnöki Hivatal kezdett meg, majd a Nemzeti Fejlesztési Hivatallal,

illetve a Nemzeti Fejlesztési Ügynökséggel együttmûködve folytatott az elmúlt évti-

zedben. 

A Külügyminisztérium szándéka az, hogy az Európai Tükör továbbra is betöltse

azt a szerepét, amelyet 1996 óta az európai ügyek véleménynyilvánítási fórumaként

képvisel. Meggyôzôdésem, hogy a Tükör olyan megôrzendô érték, amelyet ma már

elismert szerzôk széles köre tesz hitelessé. A lap iránti érdeklôdést pedig jól tükrözik

vissza a tizenegy évfolyam számai, amelyek az egyetemek és fôiskolák könyvtárai-

nak, illetve a közigazgatás döntéshozóinak polcain sorakoznak.  

Terveink szerint megtartjuk a Tükör megjelenésének havi periodicitását, illetve

mélyebb elemzések közkinccsé tételét szolgáló mûhelytanulmányok megjelentetése is

szándékunkban áll. Mindezzel biztosítani kívánjuk azt az egyedi megjelenési gyakori-

ságot, amely ebben a mûfajban a Tükör sajátossága.

Az Európai Tükör hasábjai az elôttünk álló évben remélhetôleg izgalmas fórumot

teremtenek az Európai Unió múltját, jelenét és jövôjét meghatározó kérdéseknek.

Idén lesz 50 éve, hogy hatályba lépett a hat alapító tagállam együttmûködési akara-

tát tükrözô Római Szerzôdés. A visszaemlékezés kiváló alkalmat nyújt arra, hogy

számba vegyük az európai építkezés eddigi eredményeit, megerôsítsük közösen osz-

tott értékeinket, és szembenézzünk a jelen kihívásaival.

Az Unió jelenét nagyban meghatározza az – idén Bulgária és Románia taggá válá-

sával beteljesedett, 2004-ben többek között Magyarország részvételével megkezdô-

dött – ötödik bôvítési kör eredményeképpen kibôvült közösség együttmûködése.

Meggyôzôdésem, hogy az Unió 2004–2007-es bôvítése megerôsítette a közösséget,

és kölcsönösen elônyös mind a korábbi, mind az új tagállamok számára. Mindazonál-

tal, a kibôvített Unió még számos tartalékot rejt magában, amelyeket a huszonhetek-

nek együtt kell feltárniuk.

Az Unió jövôjét illetôen számos kérdés vár megválaszolásra. A teljesség igénye nél-

kül álljon itt néhány. Mi lesz az Alkotmányszerzôdés sorsa? Milyen uniós szakpoliti-

kákról születhet megállapodás a jövôben? Milyen közös költségvetést lesznek hajlan-

dóak finanszírozni a tagállamok? Hol lesznek az Unió határai a távolabbi horizonton?

Bízom benne, hogy ezek közül a kérdések közül sokat viszontlátunk majd a

Tükör lapjain, a megvitatás legjobb szándékával. Kedves Szerzôinknek ehhez kívánok

sok sikert, kedves Olvasóinknak pedig tartalmas idôtöltést.

Budapest, 2007. január

DDrr..  GGöönncczz  KKiinnggaa

külügyminiszter

KKeeddvveess  OOllvvaassóó!!
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– Milyennek látja hazánk két és fél esztendôs európai uniós tagságának mérlegét?

– Ismereteim és tapasztalataim alapján mondhatom, hogy mára jól láthatókká vál-

tak azok az ügyek, amelyekben a magyar álláspont markánsan mutatkozik meg. 

Elsôként említeném az Alkotmányszerzôdés vitáját. Magyarország szorosan

együttmûködött azokkal az államokkal, amelyek arra törekedtek, hogy a szerzôdés-

ben jól látható legyen valamennyi fontos európai érték, ideértve a kisebbségi jogok

ügyét. Mindenki számára világossá válhatott, hogy mi azok közé az országok közé

tartozunk, amelyek az Unió egységességének zálogát látják az Alkotmányszerzôdés-

ben, olyan eszközt, amely a Közösség hosszú távú érdekeit tartja szem elôtt, és sen-

kit nem hoz hátrányos helyzetbe. Úgy gondoljuk tehát, hogy ha a különbözô adottsá-

gú országok haladási üteme nem is lehet mindig azonos, a végsô célnak mégis az egy-

ségesség megerôsítésének kell lennie. Az intézmények kérdésében pedig a lehetô leg-

józanabb kompromisszumos álláspontot képviseltük. 

Ugyancsak egyértelmû volt a magatartásunk a belsô piaci politikák tekintetében.

Minden esetben az egységes belsô piacot erôsítô intézkedéseket támogattuk, ideért-

ve a négy alapszabadság kiteljesítését, különös tekintettel a munkaerô és a szolgálta-

tások szabad áramlására. 

Aligha lehetett kétséges bárki számára, hogy a bôvítés ügyében a magyar állás-

pont egyértelmûen nyitottság-párti. Ugyanakkor az is világos volt, hogy ez a magyar

nyitottság azzal párosult, hogy nem lehet eltekinteni a felvételi kritériumoknak való

megfeleléstôl. Egyértelmûvé tettük, hogy támogatjuk Románia és Bulgária felvételét

a csatlakozási kritériumok teljesítése alapján, ugyanakkor e két ország belépésével

nem tekinthetô befejezettnek az Európai Unió bôvítése. Szintén mindig hangot ad-

tunk annak, hogy fontosnak tartjuk Horvátország mielôbbi belépését is, a tárgyalá-

sokat az ország egyéni elôrehaladása alapján megítélve.

Fontosnak tartom megemlíteni a magyar pozíció következetességének jellemzésé-

re a költségvetési vitát. A kezdetektôl azon az állásponton voltunk, hogy elôször a

közösségi politikákban kell megegyezni, és azokhoz kell a költségvetési politikát iga-

zítani. Vagyis elleneztük azt, hogy kizárólag a költségvetési korlátok határozzák meg

a közösségi politikákat. Ugyanakkor a költségvetési fegyelem betartását Magyaror-

NNééggyy  éévv  mmúúllvvaa  mmaaggyyaarr  eellnnöökksséégg
BBeesszzééllggeettééss  IIvváánn  GGáábboorr  eeuurróóppaaii  iiggaazzggaattóóvvaall,,  

aa  KKüüllüüggyymmiinniisszzttéérriiuumm  sszzaakkáállllaammttiittkkáárráávvaall

Magyarország 2004-ben lett tagja az Európai Uniónak. Azóta számos

fontos változás következett be a Közösség életében. Hogyan alakult ha-

zánk Európa-politikája az utóbbi két és fél évben? Milyen változások vár-

hatók e politikában a 2007–2013 közötti idôszakban? Hogyan készülünk

arra, hogy 2011. január 1-jétôl egy fél éven keresztül Magyarország lesz

az európai tanácsi formációk soros elnöke? E kérdésekre válaszol az in-

terjúban Iván Gábor, a Külügyminisztérium európai igazgatója.
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szág kötelezônek tartja a Közösség egészére is. Mindehhez természetesen társult

egy megfelelô szövetségi politika: térségünk azonos érdekû országaival – a visegrá-

diakkal – és az úgynevezett kohéziós országokkal való együttmûködés. Emellett igen

aktív párbeszédet folytattunk valamennyi nettó befizetô országgal is. A szövetségi

politika mellett volt egy elvi kiindulópont, amelynek a gyakorlati értelme mindenki ál-

tal látható módon jelent meg: Magyarország számára a közösen megjelölt célok kö-

zül kiemelkedô fontosságú a következôkben a kohéziós politika fenntartása.

– Melyek a magyar Európa-politika fô irányai az elôttünk lévô idôszakban?

– Annak idején, amikor a kormány 2004. december 14-ei ülésén döntés született

arról, hogy milyen fô irányokat célszerû képviselnie a magyar politikának, ez azon az

elôfeltételezésen alapult, hogy 2006. november 1-jével hatályba lép az új Alkotmány-

szerzôdés. Ismeretes, hogy a körülmények másként alakultak. 2005 közepére mély-

pontra került az európai együttmûködés. Részben az Alkotmányszerzôdést elutasító

francia és holland népszavazás következtében, részben amiatt, hogy nem született

meg a pénzügyi perspektívával kapcsolatos megállapodás. Ekkor sokan válságot vizi-

onáltak. Hogy mégsem volt olyan súlyos a helyzet, azt az mutatja, hogy 2006-ban

végül sikeres intézményközi megállapodás jött létre az Unió 2007–2013-as költség-

vetési keretérôl, ráadásul tavasszal megállapodás született a belsô piaci szolgáltatá-

sokról, amit ugyancsak éles viták kísértek a két megelôzô évben. Ezek a megegye-

zések azért is nagyon fontosak, mert bizonyították a huszonöt tagú Unió mûködô-

képességét, és hitelességet adtak az európai integrációnak. Azok, akik szkeptikusak

voltak a huszonöt tagországot tömörítô Közösség mûködôképességével szemben,

nagyon frappáns választ kaptak e konszenzusokkal. Ehhez még azt is hozzátenném,

hogy idôarányosan hamarabb sikerült tetô alá hozni a 2007–2013 közötti költség-

vetést, mint a 2000–2006-ra szólót, amelyet ráadásul csupán tizenöt országra

szabtak. 

– A szakértôk szerint semmi nem lett volna rosszabb, mint ha kompromisszum

híján éves költségvetésre kényszerült volna az Unió, mert az különösen a kis- és kö-

zepes tagországokat hozta volna rendkívül nehéz helyzetbe. 

– 1988-ig csak éves költségvetés volt a Közösségben, de nem egy esetben arról

sem sikerült megegyezni. Úgyhogy azt kell mondanom, hogy a mûködôképesség, a

közös politikák és nem utolsósorban a tervezhetôség szempontjából – hazánk, és

ugyanúgy az Unió számára – nehezen túlbecsülhetô eredményekrôl van szó. 

Ami Európa-politikánk fô irányait illeti, elsôsorban arra kell törekednünk, hogy ja-

vítsuk – az immáron 27 tagú – Közösség versenyképességét. E területen mind gaz-

dasági, mind politikai vonatkozásban bôségesen vannak még tartalékok. Ha megvizs-

gáljuk az Unió gazdaságát, azt tapasztaljuk, hogy a belsô piacon még nagyon sok a

korlát. Komoly gazdasági eredményeket csak ezek fokozatos lebontásával lehet elér-

ni. Ezt bizonyítja például, hogy több tagállam is feloldotta az újonnan csatlakozó tag-

államokkal szemben fennálló munkaerô-piaci korlátozásait. Hangsúlyozom, hogy a

korlátok lebontása nem megy gyorsan, fokozatosan történik, de a haladás nem lebe-

csülhetô. Emellett van politikai tartalék is. 

Az idô múlásával mind az európai politikai elit, mind a régebbi tagállamok közvé-

leménye egyre világosabban látja a bôvítés elônyeit. Ennek nyomán változik az egyre
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nagyobb Közösséghez való viszony. Ahogy haladunk elôre, remélhetôen úgy fog

csökkenni a „régiek” és az „újak” közötti vélt vagy valóságos ellentétek súlya, és

ezeknek a kommunikálása is javul majd. Ugyanakkor az is elfogadottá válhat, hogy

Románia és Bulgária felvételével nem fejezôdött be az Unió határainak kiterjesztése.

Az a politika, amelyet annak idején a koppenhágai kritériumok körvonalaztak, lehe-

tôvé teszi, hogy megítéljük: egy ország megfelel-e a Közösséghez való csatlakozás

feltételeinek. A magam részérôl e pillanatban egy ilyen országot látok, ez a már em-

lített Horvátország, amely hazánk számára rendkívül fontos partner. Távolabbra

nézve elsôdleges magyar érdek a Nyugat-Balkán országainak európai perspektívája.

Külön kérdés Törökország csatlakozása, amely hosszabb távon  lehet reális. 

– A jelenlegi viszonyok és a bôvítéssel kapcsolatos várakozások egyaránt indokol-

ják a kérdést: egységes maradhat-e az Unió?

– Jelenleg két belsô együttmûködési területet látunk magunk elôtt: az euró-, illet-

ve a schengeni övezetet. Mindkettôt olyannak tarthatjuk, ami segíti az Európai Unió

elôrehaladását, így nem lehet vitás, hogy minden tagállamnak célszerû csatlakoznia

hozzá. Magyarország eddigi politikája, amelyre az európai értékrend tiszteletben tar-

tása a jellemzô, gazdasági érdekeink, amelyeket meghatározza, hogy külkereskedel-

münk több mint nyolcvan százalékát az Unió országaival bonyolítjuk, egyaránt azt

diktálják, hogy az egységesülés hosszú távon egy politikai integrációban öltsön testet. 

Ehhez természetesen meghatározott lépések szükségesek. Mind az euró-, mind a

schengeni övezetbe – mint az integráció már létezô belsô köreibe – való bejutás a po-

litikai integráció egy konkrét lépcsôfokát testesíti meg. 

– Az utóbbi idôben egyre többször hangzik el, hogy fontolóra kell vennünk, mikor

érdemes belépni az euróövezetbe. Mivelhogy ott a gazdasági mozgásterünk – amint

némelyek mondják – leszûkülne.

– Tény, hogy az euró bevezetésének a kritériumait nem a felzárkózó országok kö-

rülményeit figyelembe véve szabták meg, hanem a mi térségünk országainál jóval

elôbbre tartó országcsoport számára. Ugyanakkor a közelmúlt tapasztalatai azt mu-

tatják, hogy az olyan felzárkózó országok esetében, mint Portugália, Spanyolország

vagy Írország, az euró bevezetése jó döntés volt. Az persze igaz, hogy a kevésbé fej-

lett államokban a kritériumok teljesítése átmeneti gazdasági növekedési áldozattal

jár. Ez az áldozat annál nagyobb, minél nagyobb fiskális kiigazításra van szükség a

szóban forgó kritériumoknak való megfeleléshez. Magyarország esetében ennek a

pénzügyi kiigazításnak – az ismert körülmények következtében – nagymértékûnek

kell lennie, ennek pedig jól láthatók a következményei a konvergenciaprogramban,

például a 2007-es gazdasági növekedést illetôen. Ezt azonban nem lehet elkerülni.

Ugyanakkor teljesen nyilvánvaló, hogy a kiegyensúlyozott költségvetésre nem önma-

gában az euró bevezetéséhez van szüksége egy országnak. Egyszersmind az is meg-

vizsgálandó, hogy a kiigazítással járó rövid távú hatások és az euró bevezetésének

hosszabb távú hatásai milyen egyenleget mutatnak. Úgy hiszem, nem csupán hosszú,

de már középtávon is komoly elônyök mutatkoznak az euróövezetbe való belépés

esetén. Mert igaz, hogy megszûnik az önálló monetáris politika, de megszûnik a

nemzeti valuta sebezhetôsége is. Olyan fizetôeszköz tulajdonosai leszünk, amely mö-

gött meghatározó európai gazdaságok összessége, gazdasági ereje áll. Ennek pedig
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nehéz volna túlbecsülni az elônyeit. Az átállásnak persze nyilván lesz egy nehéz idô-

szaka, de ennek a veszélyeit a magam részérôl nem túloznám el. A közös pénz elô-

nyei viszont nyilvánvalóak egy olyan nyitott gazdaság számára, mint a magyar: akár

a hazai vállalkozások üzleti biztonsága, akár a gazdaság növekedése, akár a befekte-

tések szempontjából. 

Ami egyébként a gazdasági sikeresség problémáját illeti, azzal kapcsolatban fon-

tosnak tartom kiemelni, hogy Magyarország teljes mértékben integrálódott az Euró-

pai Unió belsô piacába. Az ágazatközi és árufôcsoportok közötti kereskedelmi muta-

tónk a Benelux  országokéhoz vagy Dániáéhoz hasonló, ami azt mutatja, hogy jobban

állunk, mint a mediterrán országok. Innen nézve tehát nem az Unió perifériáján va-

gyunk. Ebbôl viszont az is következik, hogy nagymértékben függünk az integráció si-

kerétôl. Vagyis nem csupán az az érdekünk, hogy a magyar vállalatok sikeresek le-

gyenek, hanem az is, hogy a Közösség teljes egésze eredményesen vegyen részt a

globális versenyben. Fontos számunkra, hogy az Unió egészének legyen egy olyan

gazdaságpolitikai irányvonala, legyen egy olyan közös gazdaságfilozófiája, amely nö-

veli az esélyeinket az Egyesült Államokkal, az Indiával, a Kínával, a Japánnal folyta-

tott versenyfutásban. Újabban egyébként megfigyelhetô, hogy az egyes tagállamok is

igyekszenek – a külsô és belsô kényszerek hatására is – jobban megfelelni az új kö-

vetelményeknek. Ezt látjuk Németországban, de a magyar konvergenciaprogram in-

tézkedései is ezt a célt szolgálják.

– Vajon az uniós politikák reformja nem gyorsítaná-e meg e cél elérését?

– Az uniós politikák általában viszonylag lassan, nehezen változnak. Felülvizsgála-

tuk a hétéves költségvetés vitájához kapcsolódik. Ez nem véletlen, hiszen a közössé-

gi politikák jelentôs része attól válik közösségivé, hogy közösségi forrás van mögöt-

tük. A 2005. decemberi csúcson, amikor a 2007–2013-as költségvetési keretrôl lét-

rejött a megállapodás, egyúttal olyan döntés is született, hogy a közös költségvetés

kiadási oldalát – különös tekintettel a mezôgazdasági politikára – és a bevételeket

biztosító források rendszerét egyaránt felül kell vizsgálni 2008–2009-ben. Ez volt

az ára annak, hogy az Egyesült Királyság, Svédország és Hollandia elfogadja a

2007–2013-as idôszakra szóló megállapodást. 

– Hogyan érinti ez a magyar érdekeket?

– A 2008–2009-es – félidei – felülvizsgálat tárgya lehet az, hogy történjenek-e

változások a 2007–2013-as idôszak második felében, illetve mi történjen 2013

után. A mi érdekünk ebben a kérdésben egyértelmûen az, hogy a 2007–2013-ra elô-

irányzott költségvetési keret változatlan maradjon. Mi, partnereink döntô többségé-

vel, sôt az Európai Bizottsággal együtt, úgy ítéljük meg, hogy a szóban forgó felül-

vizsgálat valójában a 2014. évvel kezdôdô pénzügyi keret vitájának az elôkészítését

szolgálja. 

– Az ön által említett döntô többségben nagy országok is vannak?

– Németország és Franciaország nem kívánja a 2007–2013-as pénzügyi perspek-

tívát érdemben felülvizsgálni. Az Egyesült Királyság, Hollandia és Svédország részé-

rôl vannak jelzések, hogy szívesen vennék, ha az idôszak második felében már érzé-

kelhetô változások történnének. Ugyanakkor, mivel mindenki tisztában van vele,

mekkora jelentôségû az eddigi megállapodás – ami nélkül nincs költségvetés, nincs
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kohéziós politika – aligha képzelhetô el jelentôs revízió. Viták természetesen lesznek,

és ezek várhatóan elsôsorban a közös mezôgazdasági politikát fogják érinteni. Azzal

kapcsolatban egyébként már a 2007–2013-as idôszak második felében mutatkozni

fog egy finanszírozási feszültség, amelyet fel kell majd oldani. Várakozásaim szerint

azonban a közös mezôgazdasági politika mélyreható reformjára csak 2013 után fog

sor kerülni. 

– Milyen feszültségre gondol konkrétan?

– Nem biztos, hogy a rendelkezésre álló pénz mindenre elég lesz, fôként, ami a pi-

aci alapú kifizetéseket illeti. Hangsúlyozom azonban: az a véleményem, hogy a közös

mezôgazdasági politika alapvetô mechanizmusa 2013-ig nem fog megváltozni. Vi-

szont elkerülhetetlenül szembe kell nézzünk azzal, hogy a legtöbbet fizetô tagálla-

mok 2014-tôl egy teljesen változatlan mezôgazdasági politikát nem lesznek hajlan-

dók finanszírozni. Vagyis nekünk, magyaroknak is dönteni kell arról, hogy a közös

mezôgazdasági politika milyen változásait tudjuk elfogadni. Nyilvánvalóan figyelem-

mel kell lennünk arra, hogy egy nagyon sokrétû politikáról van szó, amelynek van új-

raelosztó funkciója, piaci szabályozó funkciója, fejlesztési, struktúra-átalakító funkci-

ója és környezetvédelmi funkciója is. Vagyis egy nagyon összetett, a vidéki élet szám-

talan tényezôjére ható politikáról van szó. Ennek az átgondolása csak úgy lehetséges,

hogy az eredeti célt, vagyis a mezôgazdasági termelés biztonságának szavatolását és

a vidéki élet minôségének javítását nem adjuk fel. Hogy mindez egészen pontosan mit

fog jelenteni 2013 után, az nyilván heves vitákban dôl majd el, hiszen a közös mezô-

gazdasági politika jelenlegi célrendszere Magyarország esetében alapvetôen releváns

érdekeket szolgál. Nekünk tehát a továbbiakban is a mostani célok jegyében kell gon-

dolkodnunk, és arra kell törekednünk, hogy olyan mechanizmusokat találjunk, ame-

lyek valamennyi tagállam számára elfogadhatók. 

– Alkalmazkodásra is nyilván szükség lesz részünkrôl.

– Abban éppen nem állunk rosszul. A magyar mezôgazdaság egy olyan közösségi

piacon is jól megállná a helyét, amelyben nincsen semmiféle uniós támogatás. A jelen-

legi megállapodások jegyében – ha addig nem változik a helyzet – mi csak 2004-es

belépésünk után tíz esztendôvel fogjuk megkapni azt a teljes támogatást, amelyet a

régi tagországok mezôgazdasága ma is élvez.

– Ma már viszont nem csupán az agrár-, hanem a kohéziós támogatások is nagyon

jelentôsek.

– Éppen ezért várható, hogy a költségvetési felülvizsgálat során a kohéziós politi-

ka is több ország érdeklôdését fel fogja kelteni. Ebben azonban Magyarországnak

teljesen következetes, egyszersmind kôkemény pozíciója van, és számos szövetsé-

gesre is számíthatunk e politikában. A magyar álláspont az, hogy a kohéziós politikát

a jelenlegi céljai szolgálatában  kell megtartani. Ezt az álláspontot az Unión belül meg-

lévô tagállami és regionális különbségek alátámasztják, ugyanis a gazdasági különb-

ségek hátráltatják az Unió versenyképességét. A 2007. január 1-jével tovább bôvített

Közösségben a korábbinál is nehezebb volna ennek az álláspontnak a helyességét vi-

tatni. 

– Mindezen túl újabb problémák is mutatkoznak. Például a változó külpolitikai

környezet.
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– Ez új is meg nem is. Az persze tény, hogy a 27 tagú Uniónak más a környezete,

mint a 25 tagúnak, és merôben más, mint amilyen a 15 tagúnak volt. A külpolitikai

eszköztár mûködtetése ilyen körülmények között költségesebb lesz, mint korábban.

Némiképp hasonló a helyzet a kutatás-fejlesztés kérdésével. Nyilván sokat lehet

például arról vitázni, hogy van-e szükség közösségi szintû kutatás-fejlesztésre. Ne-

kem az a véleményem, hogy különösen az innovációs politikában, sokkal többet kel-

lene tenni közösségi szinten, mint amennyit eddig tettünk. Azt persze, hogy ehhez

milyen pénzügyi mechanizmusok szükségesek, végig kell gondolni. Az eddigi keret-

programok sikeressége azonban mindenképpen azt mutatja, hogy a kutatás-fejlesz-

tésben igen jelentôs hozzáadott értéket lehet teremteni közösségi szinten.  

– Eddig a költségvetés kiadási oldaláról esett szó. 

– A bevételi oldalon két alapvetô problémával szembesülünk. Az egyik a költség-

vetés bevételi szerkezete. A Közösségben az utóbbi másfél-két évtizedben a saját for-

rásokon belül a nemzetijövedelem-arányos befizetések növekedtek. Ma már ezek

vannak túlsúlyban. Jelenleg két iskola álláspontja ismeretes ezzel kapcsolatban. Az

egyik szerint teljesen át kell térni a nemzetijövedelem-arányos befizetésekre, mert ez

a teherviselésnek a méltányos rendszere. Ez költségvetési szempontból elfogadható,

és Magyarország teherviselô képességével nincs is ellentétben. Ám hosszabb távon ez

a rendszer nem egyéb, mint egy tagdíj-befizetési szisztéma. Márpedig egy politikai

integráció perspektívájában gondolkodva ez nem optimális mechanizmus. Ezért a

másik iskola a Közösség létébôl származó pénzek fontosságát hangsúlyozza. Ma is

vannak ilyenek: például a vámbefizetések, a mezôgazdasági jellegû befizetések. Az én

véleményem szerint ezek nagyon fontosak, de hogy igazán meghatározóak legyenek,

ahhoz jóval messzebbre kell haladni a politikai integráció útján. A leginkább kézen-

fekvô közösségi forrás azonban a közösségi adó lehetne. Ennek azonban belátható

idôn belül nincs politikai realitása. 

A bevételi oldalon a szerkezeti probléma mellett a másik az egyéni kivételek

rendszere, amiben a legnagyobb súlya jelenleg a brit visszatérítésnek van. Errôl

Tony Blairnek az a véleménye, hogy valójában nem más, mint anomália, de úgy fo-

galmazott, hogy egy másik anomália következménye: az Unió agrárpolitikájáé. Le-

het róla vitatkozni, hogy igaza van-e Blairnek, de annyi tény, hogy egy ikerproblé-

máról van szó. Ha sikerül elôrelépni, hogy egy mindenki által elfogadható közös

mezôgazdasági politika induljon útjára 2014-ben, amelynek Magyarország vélhe-

tôen érzékelhetô módon a kedvezményezettje marad, akkor van rá esély, hogy a

brit visszatérítés és a többi nagy befizetônek adott kisebb kedvezmények kiiktat-

hatók lesznek a rendszerbôl. Ezzel kapcsolatban az elsô lépés már megtörtént a

2005. decemberi csúcson. Csak emlékeztetôül: ott arról született megállapodás,

hogy a brit visszatérítés – megváltoztatott számítási módszere szerint – 2013-ig

csökken. Ezt az Egyesült Királyság 1973-as felvétele óta most elôször fogadta el.

Az Unió életében ez egy olyan új elem, amely az új tagállamok iránti szolidaritást

testesíti meg.

– Ez reményt keltô a 2008–2009-ben kezdôdô tárgyalások eredményeit illetôen.

Vélhetôen javában tartanak majd e tanácskozások, amikor 2011 elsô felében hazánk

fogja elnökölni a tanácsi formációkat. Mit jelent ez számunkra? 
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– Egyfelôl jelenti az Unió politikai irányítását. Ebbôl következôen 2011 elsô felé-

ben hazánknak jelentôs ráhatása lesz arra, hogy mi kerüljön az Unió napirendjére.

Lesz egy politikai irányítási feladat, amelynek megoldásában Magyarországnak kell

betöltenie az honest broker szerepét. Ez kettôs felelôsséggel jár. Rajtunk múlik, mi-

lyen kérdések kerülnek napirendre, továbbá hogy ezek milyen mértékben, milyen

módon oldódnak meg. Az honest broker szerep ugyanis javarészt konszenzusterem-

tô szerep. 

– Ez igen komoly szakmai felkészülést igényel.

– Szakmait és mentálisat egyaránt, hiszen mûködtetni kell az Uniót. Ez 250 taná-

csi munkacsoportot jelent, rengeteg ad hoc munkacsoportot, a tanácsi formációk

mûködtetését. Az Európai Tanács ülésén a magyar miniszterelnök fog elnökölni. Az

elôkészítés fô felelôse a Külügyminisztérium. Természetesen szoros együttmûködés-

ben kell dolgoznunk a szaktárcákkal, hiszen nélkülük nem boldogulunk.

– A Külügyminisztériumban az ön feladata a szervezés. Miként látja megoldható-

nak ezt a hatalmas feladatot?

– 2006 novemberében láttunk munkához. 2007-re az összes munkacsoport-ve-

zetônek a „munkaköri leírását” el kell készítenünk, tudnunk kell, melyik munka el-

végzéséhez milyen felkészültségû munkatársakra van szükségünk nyelvi, szakmai

szempontból. Meg kell tudnunk azt is, hogy ezek a munkatársak megtalálhatók-e je-

lenleg a közigazgatásban. Amennyiben igen, úgy az év közepéig minden munkacso-

port vezetôjét kijelöljük. Ahol viszont ez nem lehetséges, ott egy kiválasztási folya-

matot indítunk el. Ezt a Miniszterelnöki Hivatal személyügyi államtitkárságának se-

gítségével végezzük. 2007 ôszére-végére teljes listánknak kell lenni arról, kik azok a

munkatársak, akikre számíthatunk. Amint ez megtörtént, beindítunk egy igen inten-

zív képzési programot azzal a céllal, hogy 2008 végére rendelkezzünk azzal az appa-

rátussal, amely képes a munkacsoportokat vezetni. 2009-tôl már látniuk kell, milyen

munkát végez az aktuális elnök a munkacsoportban. 2010-tôl pedig már részt is kell

venni a spanyol-belga-magyar elnökségi hármas munkájában. Ugyanis az idén hozott

a Tanács egy olyan határozatot, amely elôírja, hogy a három egymás után következô

elnökség mûködjön együtt, ami nagyon célszerû. Ennek megfelelôen mi már 2006

folyamán szoros együttmûködésbe kezdtünk Spanyolországgal és Belgiummal. Ezt

abban a reményben tettük, hogy éppen négy esztendô múlva, 2011. január 1-jén –

stílszerûen szólva – futás közben vesszük át a stafétabotot a belgáktól.

– Ekkor egy fél esztendeig rajtunk lesz a világ szeme.

– Nehéz volna olyan befektetést találni, amelynek nagyobb hozadéka lehetne Ma-

gyarország megismertetése szempontjából. Egy fél éven át hazánk jeleníti meg az

Uniót például a külsô kapcsolatokban, a harmadik országokkal folytatott tárgyaláso-

kon. Egy ilyen elnökség egy évtizedre hagy jó vagy rossz nyomokat a tagállamok em-

lékezetében. Ez önmagáért beszél,  hogy mekkora tétrôl van szó. 

HOVANYECZ LÁSZLÓ
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I. Az integrációs diplomácia elmélete

1. A diplomácia fogalmáról

Általánosan elfogadott, hogy a diplomácia nem más, mint a nemzetközi kapcsolatok-

ban egymástól elkülönült politikai entitások között felvetôdô kérdések kezelésének

egyik eszköze, az eszköz alkalmazásának gyakorlata. Ez a tevékenység a társadalmi-

politikai fejlôdéssel, az államközi kapcsolatok sokszínûbbé válásával lett mind össze-

tettebb. Majd a 19. században a hagyományos állami szereplôk mellett megjelentek

a nemzetközi szervezetek, amelyek létüket és fennmaradásukat kizárólag az államok

akaratának köszönhetik. Megszületett a tradicionális állam- és kormányközi együtt-

mûködést kiegészítô multilaterális diplomácia, amelynek egyik sajátossága, hogy a

nemzetközi szervezôdésekben már korlátozottabban érvényesül csak az államokra

jellemzô cselekvési szabadság, valamelyest korlátozódik a szuverenitás. Történik ez

annak ellenére, hogy az új nemzetközi szereplôk önálló döntéshozatali jogosítvá-

nyokkal nemigen rendelkeznek, és elméletileg a független államokat szuverenitásuk-

ban nem korlátozhatják. Más szavakkal, a tradicionális kormányközi kooperációt

nem váltotta fel a nemzetek feletti együttmûködés. A 20. század közepétôl a multi-

VÁNDOR JÁNOS–SZOLCSÁNYI BÁLINT

AAzz  eeuurróóppaaii  iinntteeggrráácciióó  mmiinntt  aa  ddiipplloommáácciiaa  
ssaajjááttooss  kküüzzddôôtteerree  II..**  

A történelmileg új politikai rendszer irányában fejlôdô európai integráci-

óban az érdekek képviselete és érvényesítése is a hagyományostól eltérô

keretek között, és az eddig megismertektôl jelentôsen különbözô sze-

replôk részvétele mellett valósul meg. Amint az Európai Unió nem vethe-

tô egybe sem a nemzetállamokkal, sem a szokványos nemzetközi szer-

vezetekkel, hasonló módon az európai szervezôdés a nemzetközi kap-

csolatok gyakorlati érvényesülési folyamatában, a diplomáciában is újsze-

rû módon jelenik meg és tevékenykedik. A tanulmány elsô felében az in-

tegrációs diplomácia kérdéskörének elméleti kibontására, a jellegzetessé-

gek beazonosítására kerül sor, majd ezt követi az Alkotmányszerzôdés-

ben felvázolt külkapcsolati háttér, az uniós külügyminiszter és az euró-

pai külügyi szolgálat kiépítésével összefüggô kérdések áttekintése. A má-

sodik részben az uniós diplomáciában kiemelkedô intézmények szerepé-

nek, egymás közötti viszonyainak elemzésére vállalkozik a dolgozat.

* A tanulmány a Budapesti Gazdasági Fôiskola Külkereskedelmi Fôiskolai Kar „Szakdiplomáciai tanul-

mányok” címû jegyzetben publikálandó írás rövidített és jelentôsen átdolgozott változata. Az írásban

foglaltak a szerzôk gondolatait tükrözik, és azokért kizárólag maguk vállalják a felelôsséget.
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laterális diplomácia új jelensége lett a regionális együttmûködési formációk elterjedé-

se, de a kormányköziség meghaladására itt sem került sor.

Markáns változást az európai összefogás kibontakozása hozott, miután az Euró-

pai Szén- és Acélközösség (ESZAK, Montánunió), majd a két Római Szerzôdés önál-

ló jogalanyiságot, és azzal összhangban önálló döntéshozatali kompetenciákat bizto-

sított az általuk felállított Közösségeknek. E Közösségek olyan feladat-, de egyben

jog- és hatásköröket kaptak, amelyek megkülönböztették ôket minden más nemzet-

közi szervezettôl. Mind belsô viszonyaik, mind külsô kötôdéseik sajátos, másutt nem

tapasztalható önállóságra alapozódnak, miáltal minden más nemzetközi szervezettôl

minôségileg különbözô szerephez jutnak. Ez érvényesül intézményeik esetében is: a

Közösségek döntéshozó és végrehajtó intézményei, a Tanács, a Bizottság, de részben

az Európai Parlament (EP) is, ma már a nemzetközi kapcsolatok önálló szereplôje-

ként jelennek meg. Az intézmények önálló jogkörei, mozgásai stb. révén olyan komp-

lex rendszer és mechanizmus alakult ki, amelynek mûködése sem a két-, sem a sok-

oldalú diplomáciával nem azonosítható. Azokhoz kötôdik, azoktól elemeket átvesz,

de azoktól el is tér. Létrejött az, amit magunk az integrációs diplomácia fogalommal fe-

dünk le, és melyet úgy írnánk körül, mint egy szoros politikai, társadalmi-gazdasági

és egyéb jellegû összefogásra törekvô szervezôdésen belüli kapcsolat- és magatartás-

rendszert. A fogalom lényege, hogy „még” önálló, szuverén szereplôk (államok) és

általuk létrehozott intézmények egyidejû, egymáshoz szorosan kötôdô, egymást sok

tekintetben korlátozó, de mégis – elméletileg – azonos célok felé mutató cselekvésé-

rôl van szó. Az integrációs diplomácia korlátozottan érvényesül, amennyiben „kevés”

számú állam gyakorolja, és eszközrendszerét tekintve is elmaradni látszik a szuverén

államok mögött.

Különös sajátosságként tekinthetünk arra, hogy egyértelmûen meghatározható az

európai integrációs diplomácia1 érvényesülésének idôtartama. Szinte napra pontosan

megállapítható születése, és hasonló módon prognosztizálható megszûnése. Keletke-

zése az ESZAK létrejöttéhez kapcsolható. Lezárását majd az jelenti, ha a jelenlegi in-

tegráció átadja helyét egy magasabb szintû politikai képzôdménynek, vagy egyszerû-

en megszûnik létezni.

Az európai integrációt, tudjuk, kettôsség jellemzi. Sok olyan tulajdonsággal bír,

amelyek kizárólag az egyes (nemzet)államok sajátjai, de nincs minden nemzetállami

„adottság” birtokában. Számunkra azonban most nem az a kérdés, hogy mennyivel

„kevesebb” az integráció az államokhoz képest. Fontosabb annak rögzítése, hogy az

Európai Unió2 és intézményei jogosultak a nemzetközi kapcsolatokban önálló szerep-

lôként (is) megjelenni, önálló politikát folytatni, azaz diplomáciai tevékenységet kifej-

teni.

1 Az integrációs diplomácia mint a nemzetközi kapcsolatok sajátos területe önmagában nem szûkíthetô

le Európára. Csírái fellelhetôk minden más regionális szervezôdésben is. Miután azonban az integráci-

ós diplomácia meghatározó sajátosságának a törzsszövegben leírt „köztes jelleg” érvényesülését, a

nemzetek feletti jogosítványok megadását tartjuk, és ilyen helyzetû szervezôdésekkel, sôt még hason-

ló próbálkozásokkal sem találkozhatunk másutt, ezért emeljük ki a vizsgált téma európai jellegét.

2 Az Európai Közösség(ek) (EK) és az Európai Unió (EU) fogalmakat tanulmányunkban, a köztük lévô

érdemi eltérések ellenére is, stilisztikai megfontolásokból szinonimaként használjuk.
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2. Az integrációs diplomácia sajátosságai 

A Montánunió megszületésével a szövetkezô európai államok olyan belsô kooperáci-

ót alakítottak ki, azt olyan intézményi keretekbe ágyazták, s végül mindezt olyan

komplex kapcsolatrendszerbe illesztették, amely a nemzeti, az intézményközi és kül-

kapcsolati szerepeket és az ahhoz kapcsolódó munkamegosztást illetôen is egyedülál-

ló. Ezt, a köztes politikai rendszeren belül így kialakult „alrendszert” különítjük el a

hagyományos külkapcsolatoktól, és tekintjük annak folyamatait és megvalósulását az

integrációs diplomácia megtestesülésének. A tisztánlátáshoz érdemes elhatárolnunk

egymástól az integrációs és a szokványos multilaterális diplomáciát.

Mindkét alrendszer létrejötte a nemzetközi kapcsolatokban végbemenô történel-

mi fejlôdés szükségszerû eredménye. Mind a nemzetközi, mind az integrációs szer-

vezôdéseket szuverén államok hozzák létre az általuk elérendô célok megvalósítása

érdekében. Számukra jogi kereteket szabnak, jogosítványokat adnak a feladatok

végrehajtását biztosítandó. Mindegyik esetében egyértelmûen meghatározhatónak

mutatkozik az a terület, amelyre az együttmûködés kiterjed.3 Az azonosságok-ha-

sonlóságok számbavételénél számunkra fontosabb itt a megkülönböztetô elemek rö-

vid felsorolása.

Talán a legalapvetôbb tényezô az, hogy az európai integráció államai szuverenitá-

suk önkéntes csorbítása révén nemzeti jogosítványaik egy részét átengedték a létre-

hozott szervezôdésnek. (Már a Montánunió jóval szélesebb cselekvési, politikaformá-

lási jogosítvánnyal rendelkezett, mint bármely más nemzetközi szervezet.) A meg-

osztott kompetenciák alkalmazása, de egyben folyamatos kiigazítása miatt is az EK

– tagállamok – intézmények kapcsolati mátrixa állandó mozgásban van. Emiatt min-

den szereplônél érvényesül a mindenkori környezethez való állandó igazodás igénye.

A hagyományos nemzetközi szervezetekben a döntések érvényesítése – leegyszerû-

sítve – a hatalmi viszonyoktól függ. Az EU-ban – ahol magának a szervezôdésnek

nincs érdemi politikai, pénzügyi és, különösen, katonai eszköze a döntések kikény-

szerítésére – két tényezô készteti a tagállamokat a közösen elfogadott szabályok be-

tartására: a közösségi jog, illetve ehhez kapcsolhatóan az Európai Bíróság ítéletei és

állásfoglalásai, valamint a tagországok morális késztetése, annak felismerése, hogy

ezen az elemen nyugszik az integráció egésze. Eleve eltérôen alakulnak a hatalmi vi-

szonyok. A nemzetközi szervezetekben szinte kivétel nélkül az „egy állam – egy sza-

vazat” elve érvényesül, amely természetes következménye a (nemzet)állami szuvere-

nitásból fakadó egyenjogúságnak.4 Az EU döntéshozatali mechanizmusát viszont a

3 A helyzet sajátossága, hogy egy nemzetközi szervezetnél nincs gond a tevékenységi és hatáskör beazo-

nosításával. Az EU-nál azonban – némi – bizonytalanságot szül a folyamatos átalakulás és fejlôdés. Míg

a szerzôdések és az acquis communautaire egyértelmû eligazítást tûnik adni a közösségi érdekeltség-

be vont szférákról, addig már régóta lehetetlen egyértelmûen elhatárolni egymástól a közösségi és az

azon kívül esô kérdéskörök két nagy halmazát. Az európai összefonódás mai magas szintjén szinte

képtelenség határvonalakat húzni. Ezzel együtt tény, hogy vitás esetekben – szükség esetén aprólékos

vizsgálódások révén – a közösségi jogra támaszkodva kimutathatók az elhatárolások.

4 Kivételt képeznek a kvótarendszerben mûködô nemzetközi pénzügyi intézmények, pl. az IBRD, az

IMF, stb. illetve az ENSZ Biztonsági Tanácsa.
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pozitív diszkrimináció és a szavazati súlyok egyenlôtlen elosztása jellemzi. Tehát elis-

merést nyer a tagállamok különbözôsége, de korlátok emelkednek a nagyhatalmi rá-

hatás egyszerû érvényesítése elôtt, továbbá az egyéni érdekek érvényesülésével

szemben teret nyernek a közösségi törekvések. Ráadásul a közösségi intézmények

önálló szereplése is befolyásolja a helyzet alakulását. Az EU többlépcsôs döntéshoza-

tali mechanizmusában a Tanácson kívül más közösségi intézmények és szervek is ér-

demi szerephez jutnak. Mindez jelentôsen befolyásolja az aktorok belsô és külsô kap-

csolati szférában tett lépéseit, diplomáciai tevékenységét.

Nem hagyható figyelmen kívül, hogy a nemzetközi szervezetek rugalmatlan intéz-

ményi és döntéshozatali struktúrájával szemben az EK/EU-t a folyamatos átalakulás

jellemzi. A problémák megoldásában való kölcsönös érdekeltség teszi lehetôvé (és

szükségessé) a szervezôdés folyamatos alkalmazkodását a rendszeresen módosuló

külsô és belsô feltételekhez. A megkülönböztetô jegyek közé sorolható, hogy a nem-

zetközi szervezetek belsô intézményei alapvetôen adminisztratív, kiszolgáló jellegû-

ek, és a döntéshozatalban nem, vagy csak rendkívül visszafogottan vesznek részt. Hi-

ányoznak azok a mechanizmusok, amelyek révén viszont az EK-ban a belsô intézmé-

nyek, szervek részt vesznek a politikai aktusok formálásában, döntések meghozata-

lában, végrehajtásában, és amelyek következtében a hatalmi viszonyok sajátos

egyensúlyi rendszert alkotnak, megvalósítva az Unió közösségi jellegét a kormánykö-

ziséggel szemben. S végül, eltér az EU és a nemzetközi szervezetek helyzete a nem-

zetközi kapcsolatok egészében is. Utóbbiak inkább tárgyai, semmint alanyai a nem-

zetközi kapcsolatoknak. Róluk, értük, és legfeljebb részlegesen velük folynak a viták,

miközben maguk a szervezetek nem kapnak szót saját sorsuk formálásában. Az EU

jövôjét viszont az határozza meg, hogy a tagállamok mellett a nagy létszámú egyéb

belsô szereplô miként foglal állást a kérdések rendezésénél.

Az EU egy folyamatosan egymásba olvadó, egyben a tagállamoktól folyamatosan

elhatárolódó, kifelé egységes és független szervezôdés képét ölti. Ezt jelezte a nem-

zetközi jogalanyiságot biztosító ESZAK Szerzôdés, majd a Római Szerzôdések cikkei.5

Az Európai Unióról szóló (Maastrichti) Szerzôdés (EUSZ) fenntartotta az Európai Kö-

zösségek jogi helyzetét, de nem biztosított jogalanyiságot az Uniónak.6 Új helyzetet te-

remthet(ne) az EU-t jogi személyiséggé nyilvánítani kívánó Alkotmányszerzôdés.

Az ESZAK után a Római Szerzôdésre várt a feladat, hogy megalkossa a közösségi

„külpolitika” rendszerét (Smith: 251), és valóban tisztázta is a közös piac hatáskörét,

érvényesülését egyes alapvetô területeken, mint pl. a kereskedelempolitika, biztosí-

5 Toth sorolja fel az EK számára biztosított jogokat, képességeket: szerzôdéskötési jog; részvétel létezô

nemzetközi szervezetek munkájában; aktív és passzív nemzetközi (diplomáciai) képviselet; mentessé-

gek és kiváltságok; aktív és passzív nemzetközi felelôsség, kötelezettség; részvétel nemzetközi viták

rendezésében. (Toth: 351–353)

6 Azt érzékeljük, hogy az Uniót mint közösségi megjelenítôt a külkapcsolatokban (is) az EK elé helyezik.

Magunk azt gondoljuk, hogy megfelelô (szerzôdésbeli) jogalap hiányában az EU nem léphet fel a joga-

lanyiság igényével, és így az önálló nemzetközi szerepvállalás jogával sem. Viszont, és ez érdekes el-

lentmondásnak tûnik, mindez nem gördít akadályt az EU nemzetközi politikai szereplésének gyakorla-

ti (!) megvalósítása elé. Az ellentmondás feloldását az uniós (kormányközi) külkapcsolati tevékenység

nemzetközi kivitelezésében és elfogadottságában találjuk meg.
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totta az EGK jogát társulási megállapodások kötésére, a nemzetközi szervezetekkel

való együttmûködésre stb. Mindezzel elérte a Közösségek külkapcsolatainak, a poli-

tikai és szerzôdéses formákba öntött külsô kooperációnak a kibontakozását. Ezzel

együtt, noha az összefogás sokak számára és sokáig egyértelmûen gazdasági-keres-

kedelmi jellegûnek tûnt, gyorsan felismerést nyert, hogy az együttmûködés elhatá-

rolhatatlan a tagállamok hagyományos külpolitikai rendszerétôl és szervezetétôl,

amelyek egyben vissza is hatnak az EK mûködésére. Szinte a kezdetekig visszavezet-

hetô a „klasszikus” együttes külpolitizálás mint közös tevékenység folytatása, de egé-

szen az Egységes Európai Okmányig (EEO, 1987) jogszabályi rendelkezésekben a

tagállamok ezt nem igazolták vissza. Az EEO-ban viszont megjelenik az Európai Po-

litikai Együttmûködés. A helyzet azonban az Európai Unióról szóló Szerzôdésig nem

változik érdemben. A nagy elmozdulást az jelenti, hogy az EUSZ beemelte – a most

már uniós – rendszerbe a kül- és biztonságpolitikát, és ezzel felgyorsította azt a fo-

lyamatot, amelynek révén a külkapcsolatok kérdése új megközelítésben és komplex

formában került a tagállamok és a közösségi intézmények elé. Az Alkotmányszerzô-

dés további változásokat hozott. Nem csak új elemekkel „gazdagította” a külkapcso-

latok rendszerét, de pontosította azt is, hogy hol, miként, milyen eszközök igénybe-

vételével tudják az EU, illetve annak tagállamai a külsô kapcsolatokat szervezni. Ez-

zel azonban a rendszer csak áttekinthetôbbé, de nem teljessé vált. Teljessé, persze,

csak egy politikai unióban lehet.

3. Az integrációs diplomácia keletkezése, háttere

Ma tényként kezelhetô, hogy az EK a nemzetközi politikai és, különösen, gazdasági

kapcsolatok egyik meghatározó szereplôje. Pozícióinak elfoglalása hosszabb folyamat

és fokozatosság révén valósult meg. A Montánuniónál már kezdetét vette – az integ-

rációs diplomácia tekintetében fontos – intézményi struktúra kialakítása, de a külsô

partnerekkel való párbeszéd kibontakoztatása idôt igényelt. Hiba volna azonban nem

észrevenni, hogy már a Fôhatóságnak mint nemzetek feletti jogkörökkel rendelkezô

testületnek a tagországok kormányai általi kezelése is új (nemzeti politikai) szemléle-

tet igényelt, és új típusú diplomáciai gyakorlat bevezetését eredményezte. Megkez-

dôdött a tagállami kormányzati struktúrák kiigazítása, az új, egyidejûleg két- és sok-

oldalú párbeszédhez alkalmazkodó érdekérvényesítési képességek kialakítása, majd az

így létrejött mechanizmus mûködtetése, folyamatos karbantartása és fejlesztése. A

Közösségek belsô és külsô kapcsolataiban is a hagyományostól eltérô gyakorlat bon-

takozott ki. Új szereplôk léptek színre, egyes aktorok új szerepekhez jutottak.

Állításunk igazolásánál hivatkozhatunk arra, hogy – a hagyományos nemzetközi

szervezeti intézményekkel ellentétben – az EU belsô szervei nemcsak technikai-admi-

nisztratív feladatokat látnak el, de szinte kivétel nélkül rendelkeznek önálló hatás- és

jogkörökkel, tényleges önállósággal a számukra szerzôdésileg biztosított diplomáciai

mezsgyén belül is. Kétségtelen, a Tanács, a Bizottság, az EP együttesen teszik

egésszé a komplex integrációs képet. Mindazonáltal „önjáró” mivoltukból következô-

en ezek az intézmények nemcsak az integráción belül, hanem azon kívül, a nemzet-

közi arénában is megjelennek, hol együttesen, hol egyenként.
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A diplomáciai gyakorlat oldaláról ennek megfelelôen egymástól elhatárolhatók

• az integrációs diplomácia képviselôi, szereplôi:

º a tagállamok

– az integráción (nevezetesen a Tanácson) belül érvényesülô 

két- és sokoldalú kapcsolataikban;

– az intézményközi két- és sokoldalú viszonylatokban;

º a közösségi intézmények (EP, Európai Bizottság stb.);

º a külsô vagy harmadik felek;

• az integrációs diplomácia színterei:

º mindenekelôtt az integráció belsô területe

– a tagállami viszonyok;

– az intézményközi viszonyok;

– a tagállamoknak az egyes intézményekkel, az intézményeknek 

az egyes tagállamokkal és a többi intézménnyel fenntartott kapcsolatai;

º globális nemzetközi kapcsolatok;

º nemzetközi szervezetek;

º harmadik (külsô) felekkel fenntartott kapcsolatok; sôt

º belép a civil szféra is.

E lista kapcsán érdemes felhívni a figyelmet arra, hogy az integrációs külkapcsolatok te-

rületén elkülönítendô egymástól két nagyobb aktivitási kör: a közösségi kompetenciá-

ba tartozó, illetve az uniós, kormányközi kezelésben maradt problémákhoz köthetô

diplomáciai tevékenységek.7 Az elkülönítés azért fontos, mert az ügyek kezelésében

más szerephez – és jogosítványokhoz – jutnak az egyes közösségi diplomáciai szerep-

lôk. Amint persze az EU-n kívüli, vagy a döntéshozatalba csak közvetetten beleszólni

képes aktorok (harmadik országok, illetve pl. civil szervezetek) számára sem mellékes,

hogy milyen terepen és feltételek között kell érdekeiket érvényesíteni. Ugyancsak mar-

kánsan egyedi sajátossága e diplomáciának az intézményközi kapcsolattartás mibenlé-

te, valamint a tagállami állandó képviseletek mûködése. Noha mára a kapcsolatok gya-

korisága és tartalma okán szinte észrevétlenül valósul meg a közösségi intézmények

közti diplomácia, mégsem feledhetjük, hogy itt teljesen új, kizárólag az EU-n belül ér-

vényesülô kapcsolati rendszer épült ki. Olyan, amelyben a közösségi intézmények önál-

ló életre keltek, és egymással meg a kívülállókkal igen sajátosan (kül)politizálnak. Pél-

dátlannak tekinthetô, ahogy a Bizottság kapcsolatait a Tanáccsal és többi szervvel ala-

kítja. Vagy amiként a Tanács, adott esetben pedig inkább a 27 tagállam másként fejti ki

diplomáciai tevékenységét a közösségi intézményekkel összefüggésben, mint teszi, ten-

né ezt más (nemzet)államokkal szemben az integráción belül vagy éppen kívül. 

Egyedinek mutatkozik, ahogy az EU intézményei között – az alapvetô érdekek

azonossága ellenére – folyamatosan zajlik a küzdelem az érdekek és nézetek érvé-

7 Sajnos még a „szakértôk” is hajlamosak az integráció külkapcsolatait leszûkíteni a szigorúan vett kül-

politikai (tehát második pilléres) tevékenységre. Ilyenkor eltekintenek attól, hogy a kereskedelempoli-

tika, az agrárpolitika vagy éppen a védelempolitika kérdései mind egy egységes, komplex rendszer ele-

meit képezik. 
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nyesítéséért, a döntéshozatalbeli kedvezôbb pozíciókért. Ezzel egyidejûleg az intéz-

ményi partnerek között egyértelmû az egymásrautaltság, mely kifinomult, „diploma-

tikus” magatartásra készteti a szereplôket.

Sajátos jelleget kölcsönöz az EK-nak, hogy az 1961-es Bécsi Szerzôdés8 alapján a

nemzetközi kapcsolatokban színre lépô jogi személyiségnek biztosítható jogok néme-

lyike, pl. a delegálás joga itt csak korlátozottan alkalmazható. Ugyanis az EK (pláne

nem az EU!) számos olyan jeggyel nem rendelkezik, amelyek révén a bécsi dokumen-

tum tartalmával összhangban az igényelt státus automatikusan elfogadást nyerhetne.

Igaz, mára általánosan elfogadott az EK jogalanyisága, de ez kezdetben csak az integ-

ráció politikai és gazdasági hatalma révén volt elismertethetô (Lasok, 78–80). S jogi-

lag ma is külön megállapodások szükségesek bizonyos feltételek (pl. diplomáciai

mentességek és kiváltságok, tagság bizonyos szervezetekben) biztosításához.

Az integrációs diplomácia alapkérdése, hogy a „külvilág” miként viszonyul magá-

hoz az EK-hoz, illetve annak önálló szereplôihez. Itt eltekintünk a tagállamok általá-

nos megítélésétôl, hiszen ôk a hagyományos módon beilleszkednek a nemzetközi

kapcsolatok rendszerébe. Amint azonban együttesen, a Tanács formájában jelennek

meg, a kérdés bonyolultabbá válik. A fenti kérdés megválaszolásakor adottnak vehet-

jük, hogy az európai integráció közösségi szereplôinek a diplomáciai „közéletbe” va-

ló befogadása napjainkra megkérdôjelezhetetlenül végbement. Ma az Unió a nemzet-

közi kapcsolatok elismert önálló szereplôje, amely jogilag nem, de gyakorlatilag szin-

te mindazon eszközökkel és lehetôségekkel rendelkezik, mint az államok. Az EK (és

az EU) nevében (kül)képviseletek sora tevékenykedik harmadik országokban, képvi-

seletében politikusok és diplomaták tömege jár el. Több mint 120 közösségi képvise-

let, számos nemzetközi szervezeti – teljes jogú vagy megfigyelôi – státus igazolja ezt

az állítást. Utóbbi esetekben az Unió képviselôje (aki lehet a Bizottság vagy az elnök-

ség megjelenítôje) nem saját intézménye (a Bizottság vagy országa) nevében foglal

állást, és ezt a partnerek is „Európa” egységes, összehangolt álláspontjának tudják

be. Általában is tükrözi az EU elfogadottságát, hogy a partnerek is egyértelmûen tu-

domásul veszik a szervezôdés külkapcsolatokat érintô belsô szabályait és gyakorla-

tát, alkalmazkodnak azokhoz.

II. Egy új európai külkapcsolati rendszer körvonalai

1. Az európai külügyminiszter és külügyi hálózat

Az európai integrációs diplomácia létét, mint erre utaltunk már, az Európai Unió át-

meneti jellegének köszönheti. A nemzetállami és magasabb szintû politikai rendszer

közti állapotok igényelték a hagyományos külkapcsolatokhoz képest összetettebb

mechanizmus kialakítását, mûködtetését. A rendszer fontos eleme – amint erre dol-

gozatunk harmadik részében rávilágítunk –, hogy akadnak szereplôk, akik majd-

8 A diplomáciai kapcsolatok jogával foglalkozó szerzôdésekre történik itt utalás. L.: Ustor, illetve Hargi-

tai köteteit.
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hogynem meghasonulnak, hiszen szûkebb (nemzeti) és tágabb (integrációs, európai)

érdekeiket kell egyidejûleg védelmezni, miközben e két érdekeltségi oldal között

gyakran ellentmondások feszülhetnek. Másrészt tevékenykednek olyan szereplôk (a

közösségi intézmények), akiknek szinte kizárólagos módon az integráció érdekeit

kell képviselniük. A helyzet bonyolultságát fokozza, hogy utóbbi szervek maguk nem

a legnagyobb hatással bíró döntéshozók (mint pl. a Bizottság), továbbá nemhogy

nem szakadnak el teljesen a tagországoktól, a nemzeti háttértôl, de erôteljesen kö-

tôdnek is ahhoz (mint pl. az EP9). A sokszereplôs kapcsolati rendszerben – ahol a jel-

zett intézmények mellett egy sor más aktor is megjelenik – összetett viszonyok,

érintkezések, „nemzetközi” tevékenység, azaz diplomáciai cselekvések sorozata való-

sul meg. Nincs egység ebben a rendszerben sem befelé, sem kifelé.

Az egység hiánya nem tûnik problémát okozni befelé, hiszen a szerzôdési rendel-

kezések kiismerhetô és alkalmazható „munkamegosztást” eredményeztek. Másként

jelenik meg a külpolitikai sokszínûség kifelé. Nemcsak a külsô partnerek ismerték fel

a külpolitikai-diplomáciai kohézió hiányát és szenvedték azt meg, vagy éppen élvez-

ték annak „elônyeit”. Maguk a tagállamok és közösségi intézmények is megtapasztal-

ták, hogy az Európai Unió jelentôs politikai, esetenként gazdasági, vagy más jellegû

(társadalmi, kulturális, netalán biztonságpolitikai) veszteségeket szenved el a kifelé

irányuló fellépések ellentmondásai és koordinálatlansága következtében. Ez magya-

rázza, hogy huzamosabb ideje foglalkoznak az Unióban a külpolitika egységesítésé-

nek és összehangolásának kérdéseivel.10 S hiba volna a haladást nem észrevenni. A

második pillér születése óta – a fiaskók ellenére, vagy éppen azok következménye-

ként is – javult, erôsödött a közösségi külpolitikai lépések harmonizálása. Az egysé-

ges külpolitikától azonban az Unió még messze van. Ennek felismerése késztette a

tagállamokat arra, hogy az Európai Konventnek utasítást adjanak a kérdéskör vizs-

gálatára és javaslatok kidolgozására. Ezek a javaslatok bekerültek az Európai Alkot-

mányszerzôdésbe, és így indult meg az a folyamat, amely az uniós kül- és biztonság-

politika korszerûsítését célozza, és amely egy külügyminiszteri poszt létrehozását,

valamint egy integrációs külügyi szolgálat kialakítását tûzte napirendre. 

Mielôtt áttekintenénk e két, az integrációs diplomácia tekintetében alapvetô válto-

zásokat sejtetô elképzelést, szükséges kiemelnünk, hogy nincs szó a belsô (közössé-

gi, uniós) együttmûködés kereteinek és mechanizmusainak átírásáról. Amint nem irá-

nyozza elô az Alkotmányszerzôdés egy föderatív politikai rendszer kibontakoztatását

Európában, úgy nem tûzi napirendre egy valóban egységes külpolitikai-külkapcsolati

9 Bár az Európai Parlamentnek és tagjainak kötelezettsége, hogy a közösségi érdekeket az egyes tagor-

szági fölé helyezzék, azért azt tudjuk, látjuk, hogy a képviselôk legalább olyan vehemenciával küzde-

nek a nemzeti érdekekért, mint a közösségiért. Ennek nagyon egyszerû magyarázata, hogy tudják

honnan érkeztek, kivel (milyen hazai politikai erôkkel) álltak és állnak kapcsolatban, és – korántsem

utolsósorban – azt is tudják, hogy majdan hová szeretnének visszatérni. 

10 Tulajdonképpen az integrációval egyidôs e probléma. A kibontakozásban korszakhatárokat az 1960-es

évek, késôbb a Maastrichti Szerzôdés születése, majd a kül- és védelempolitika létrejötte, és nem utol-

sósorban az általunk is még említendô Politikai és Biztonsági Bizottság tevékenységének kiterjesztése je-

lentettek az összefogás erôsítése terén. A külpolitikai összefogás – amelynek elemzése kívül reked vizs-

gálódásaink körén – széles irodalmából magunk Gazdag és Balázs P. kapcsolódó munkáit emeljük ki.
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rendszer kiépítését sem. A tagállamok külkapcsolatai, amint a közösségi külsô viszo-

nyok kezelése is, az egyik oldalon nemzeti/tagállami, a másikon tanácsi (közösségi,

de kormányközi) kereteken belül marad. Ennek megfelelôen nem látszik (tovább?)

csorbulni a nemzeti szuverenitás. Ez látszólag a mai állapotok konzerválódását segí-

ti elô. Van azonban egy tényezô, amelyet – talán az összefogás tekintetében szeren-

csére – ritkán tartanak a politikusok szem elôtt: az áthatást vagy begyûrûzô hatást,

az ún. „spill-over” effektust. Ugyanis, így véljük, a bemutatandó uniós külügyminisz-

teri poszt és a közösségi érdekeltséggel felruházott külügyi szolgálat sikere megállít-

hatatlanul a közös kül- és védelempolitika magasabb szintû integrációs egységét hoz-

za magával. Határozottan állítjuk, hogy noha a tisztség szinte kizárólag a kül- és biz-

tonságpolitikai területhez kapcsolódva kerül említésre, ennek hatása jóval tágabb

szférákat érint majd. Tehát nem áll majd meg a külpolitikai határoknál, de nem kor-

látozódik – az Alkotmányszerzôdés által is egybefogott – egyéb külkapcsolati terüle-

tekre (külkereskedelem, segélyezés stb.) sem. Biztosra vehetô mindennek átsugárzá-

sa az általános politikai cselekvési szférára is. Bár ez látszólag egyszerû „technikai”,

személyügyi kérdésnek tûnik, feltevésünket alátámasztja, hogy a külügyminiszter

személyét és pozícióját eleve más hasonló közösségi vezetôk (bizottsági tagok) fölé

helyezik. Igenis, meggyôzôdésünk, hogy a külügyminiszter esetleges (és remélhetô)

szakmai, diplomáciai sikerei, az össz-európai diplomáciai hálózat hatékony mûködé-

se, politikai és gazdasági elônyeinek felismerése lépésenként majd elvezet nemcsak a

tervezett struktúrák elfogadásához, de egyben a közösségi (európai) politikai rend-

szer továbbfejlesztéséhez is.11

Az Alkotmányszerzôdés részleges (francia és holland) elutasítása következtében

általában bizonytalan az abban felvázolt tervek sorsa. Azt azonban látjuk, hogy az

uniós külügyminiszter és az „európai külszolgálat” (EKSZ) kérdésében a tagállamok

eltökéltnek tûnnek az elképzelések megvalósításában.12 Ebben segítségükre van,

hogy – az EU-val szemben egyébként mind pesszimistább – európai állampolgárok

többsége pártolja az integráció mainál markánsabb, hatékonyabb és egységesebb

fellépését a világpolitikában. Másrészt, segíti a megvalósulást, hogy a szükséges in-

tézményi kiigazításokat a tagállamok megtehetik az alapszerzôdések módosítása

nélkül is.

Mint már jeleztük, az Alkotmányszerzôdés kísérletet tett az uniós külkapcsolatok

egészének egységes rendszerbe illesztésére, és ennek keretében „tisztázta” a hatás-

köröket (I. rész III. cím), meghatározta a közös kül- és biztonságpolitika és az Unió

viszonyát (I. rész, III. cím I-16. cikk), majd rendelkezett az „Unió külügyminisztere”

posztjáról (I. rész, III. cím I-28. cikk). A kérdéskört kibontva az Alkotmányszerzôdés

III. rész, V. címe pedig áttekintette a külkapcsolatok egyes területeit, s ezen belül a

11 Ne essünk a naivitás csapdájába: a kudarc lehetôsége sincs kizárva. Az uniós külügyminiszter esetleges

negatív megítélése, lépéseinek eredménytelensége, vagy a külügyi szolgálattal szembeni fenntartások

beigazolódása nemcsak lassíthatja, de vissza is fordíthatja az általunk fontosnak, sôt, szükségszerûnek

ítélt fejlôdési folyamatot.

12 A tagállami határozottságot jelzi, hogy az Alkotmányszerzôdéshez csatolt nyilatkozat értelmében az

európai külügyi szolgálattal kapcsolatos munkálatokat haladéktalanul meg kellett kezdeni, nem várva

be a ratifikációs folyamat lezáródását.
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kül- és biztonságpolitika szféráját is (III. rész, V. cím, 2. fejezet), amelyhez az Unió

külügyminisztere elsôdlegesen kötôdik. Az „újítások” között számunkra most a kül-

ügyminiszter és az EKSZ, e két, egymástól elkülöníthetô, de egymáshoz szorosan

kapcsolódó tényezô érdekes.

2. A külügyminiszter, a külügyi szervezet és az új intézményi struktúra

A bemutatást a külügyminiszternél kezdve, ismét érdemes kihangsúlyozni, hogy bár e

funkció elnevezése sokat sejtet, nem olyan poszt létesül, amelynek birtokosa mozgáste-

rét tekintve – akár tágabb vonalakban is – hasonló jogosítványokkal rendelkezne, mint

a szuverén tagállamok külügyminiszterei. E tisztség inkább értelmezendô úgy, mint a

tagállamok kísérlete az uniós külkapcsolatoknak formálásában részt vevô szereplôk

közti munka- és feladatmegosztás átalakítására, az egyes szereplôk mozgásterének

szabályozására. A reformok középpontjában az a célkitûzés áll, hogy erôsödjék az össz-

hang az EU egyes intézményei (elsôsorban természetesen a Tanács és a Bizottság), va-

lamint az EU és az egyes tagállamok között. Emellett a külügyminiszteri poszt megte-

remtése nem értelmezhetô sem a korábbi elsô és második pillér fúziójaként, sem a kül-

és biztonságpolitika szupranacionális szintre emeléseként. Amint a hatásköri leírások is

jelzik, továbbra is eltérô eljárási szabályok vonatkoznak a külkapcsolatok egyes, elkülö-

nült területeire.

Az Alkotmányszerzôdés javaslatainak célja, hogy nagyobb összhangot teremtsen

az EU külsô szerepvállalásaival kapcsolatban, koherensebbé tegye az integráció

megjelenését harmadik felek irányába. Az ezzel összefüggésben kijelölendô külügy-

miniszter egy személyben egyesítené a külpolitikai fôképviselô (Mr. CFSP/High Rep-

resentative), illetve a külkapcsolatokért felelôs bizottsági tag funkcióját.13 Ráadásul

úgy, hogy némiképp bôvül is a feladatköre, azaz a külügyminiszternek szélesebb a já-

téktere, mint a korábbi két külön poszt által lefedett szféra. Így „újdonság”, de egy-

ben komoly politikai jelentôségû módosítás is, hogy a külügyminiszter nem egysze-

rûen meghívottja a témakörrel foglalkozó (Külügyi) Tanács üléseinek, hanem annak

elnöke is egyben. Eközben kiemelt feladata az uniós külkapcsolatok összhangjának

biztosítása. Megbízatása ráadásul nem egy hagyományos rotációs idôre (félévre),

hanem hosszabb idôre érvényes.14 (Ne felejtsük ugyanis, hogy az elnökség nem

pusztán reprezentatív funkció, hanem azzal jelentôs feladatok és jogosítványok is

járnak.15) Alapvetô fontosságú, hogy személyében összefonódik, szinte egyesül a ta-

nácsi és a bizottsági külkapcsolati feladatkör. A külügyminiszter mint a Bizottság

tagja, sôt alelnöke, ebben az intézményben a külkapcsolati területeken folyó munka

13 A téma nagyon jó összefoglalóját adja: Jeannette Laczik, 2006-b.

14 Az elnökségi idôszak rendszerének átalakítása nem csak a külkapcsolatokhoz kötôdik! A változás lénye-

ge, hogy a féléves rotációs rendszert idôben tartósabb elnökséggel felváltva markánsabban biztosítha-

tó a hatékonyság, tervszerûség stb.

15 Az elnökségi jogosítványoknak nem mindegyike kerülne át a külügyminiszterhez (illetve az EKSZ-hez).

Akadnak azonban fontos elemek is köztük. Gondoljunk csak bele, hogy harmadik országokban az el-

nökséget adó tagország képviselete koordinátori feladatokat látott el – többek között – a kül- és biz-

tonságpolitika terén (is), amelyet az elképzelések szerint a majdani uniós követségek vennének át.
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összehangolásának legfôbb felelôse lesz.16 Bár az egyes szakmai területeket (keres-

kedelem, fejlesztés-segélyezés) más bizottsági tagok és fôigazgatóságok felügyelik,

de mint egyfajta koordinátor (és bizottsági alelnök), kiemelkedik majd.

A külügyminiszteri funkció valós tartalmát majd annak tényleges létrejöttét és

gyakorlását követôen tapasztalhatjuk meg, de az alkotmányos dokumentum alap-

ján olybá tûnik, hogy valamelyest csökken a Bizottság szerepe. Legalábbis annyi-

ban, hogy mint intézmény, a korábbi szerzôdésekben foglaltakkal szemben elveszí-

tette kezdeményezési jogát a kül- és biztonságpolitikában, mely jogosítvány a kül-

ügyminiszterre száll át. Tehát utóbbi szférában a külügyminiszter szavának „súlya

lesz”. Erôsíti helyzetét, indítványainak nagyobb legitimációs bázist biztosít, hogy

személyében olyan valakirôl van szó, akit a tagállamok kifejezetten erre a funkció-

ra választottak meg, tevékenységét a tagállamok egyetértésével és felhatalmazásuk

alapján végzi.

A megerôsödött pozíció sem értékelhetô azonban úgy, hogy a külügyminiszter

önálló érdemi szereplésre vállalkozhatna, illetve elkülöníthetné magát a két intéz-

mény bármelyikétôl, de különösen a Tanácstól és annak tagjaitól. (Az elôbbi megál-

lapítás annyiban pontosításra szorul, hogy egy sikeres, elismert, „karizmatikus” eu-

rópai külügyminiszter a gyakorlati diplomáciában igen nagy hatással bírhat, közre-

mûködhet – még konkrét felhatalmazás hiányában is, bár nem a Tanács ellenében(!)

– kérdések megoldásában.) Egyéni kvalitásai mellett korlátozza, vagy éppen tágítja

játékterét – nézôpont kérdése a megközelítés – az, hogy mindenkor szem elôtt kell

tartania általában a közösségi érdekeket, valamint specifikusan a determináns kö-

zösségi intézmények és szereplôk törekvéseit is. Érvényesül továbbá az, hogy más-

ként alakul cselekvési szabadsága ott, ahol a közösségi szabályozás, és másként ott,

ahol az uniós (kormányközi) eljárások érvényesülnek. Erre vonatkozóan az Alkot-

mányszerzôdés is tartalmaz elôírásokat, bár a gyakorlatban nem lehet mindig éles

határokat húzni e két terület közé. A cselekvési képesség kérdését érintve nem

hagyható figyelmen kívül az sem, hogy a külügyminiszteri funkció – az elnökségi

poszttól eltérôen – korlátozottabb annyiban, amennyiben nem érzôdik e poszt kép-

viselôje mögött az a nemzetközi jogi súly, amellyel egy szuverén állam (illetve sok

szuverén tagország) által felhatalmazott, kormányzati támogatással is megerôsített

képviselôje bír.

A lényeges változások ellenére fennmarad az, hogy a mai elnökségi funkcióhoz ha-

sonlóan a külügyminiszter kezében sem lesz olyan érdemi eszköz, amellyel a közös-

ségi (külkapcsolati) döntések kivitelezését, érvényesülését biztosíthatná. Legfeljebb

az érintett (fôként tagállami) szereplôk politikai-morális indíttatása, illetve az (elnök-

ségi vagy külügyminiszteri) képviselô saját politikai súlya és karizmája az, amely – az

érdekek felismerésén túl – teljesítésre késztetheti a belsô partnereket.

16 A bizottsági funkció ilyetén meghatározása jelentôs, a vizsgált kérdéskör szakszerûbb, átfogóbb és ha-

tékonyabb kezelése irányában mutató lépésnek tekinthetô. Ugyanakkor tény, hogy a poszttal összefüg-

gésben még sok a kidolgozatlan kérdés. Egy sor elvi-politikai és gyakorlati felvetés vár megválaszolás-

ra, például a biztosok közti egyenlôség elvének problematikája. 
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Mint látható, meglehetôsen összetett a majdani külügyminiszter helyzete, és tény-

szerû értékelésre csak a tapasztalatok fényében lehet majd vállalkozni. Hasonlóan

nem egyszerû a külügyminisztert kiszolgálni hivatott „európai külügyi szolgálat” kér-

dése sem. Amint [az Alkotmányszerzôdés III. rész, V. cím, II. fejezetében, a III-296

(3) cikkben] megfogalmazódik, „megbízatásának ellátása során az Unió külügymi-

niszterét európai külügyi szolgálat segíti”.17 A kérdés kibontására a szerzôdés nem

vállalkozott, hanem a Tanácsra hagyta az EKSZ kereteinek, struktúrájának meghatá-

rozását (amint tette ezt alapvetôen a külügyminiszter esetében is).

A tagállamok között a dokumentum aláírása óta folynak az egyeztetések, de ma

még nem látszik a majdani struktúra. Egyes közzétett információk azonban támpon-

tot adnak az elôrejelzéshez. Az egyértelmûnek tûnik, hogy a tagállamok szinte kivé-

tel nélkül, bár eltérô lelkesedéssel, pártolják az EKSZ létrehozatalát. Elfogadják,

amint az Alkotmányszerzôdés is tartalmazza, hogy a szolgálat vegyes, bizottsági, ta-

nács-fôtitkársági és tagállami (diplomáciai) tisztviselôkbôl álljon. Csak közvetett uta-

lás történik az EKSZ irányítására, amennyiben az az Unió külügyminiszterét segíti

(III-296. cikk), és ennyiben a logika szerint ô is lesz majd annak vezetôje.18 Viszont a

tagországok még vitatkoznak azon, hogy milyen legyen az EKSZ feladatköre és szer-

vezete. Mindkét kérdés közvetlenül érinti az – eltérô érdekeltségû – kisebb és na-

gyobb tagállamokat.19 Saját külpolitikai lehetôségeik, pontosabban majdani játékte-

rük és egyéni érdekérvényesítési képességük függ(het) attól, milyen megállapodások

köttetnek.

Nehéz felvázolni a ma még elôreláthatatlanul formálódó helyzetet. Érdemesebb

az egyértelmûen beazonosítható pontokra koncentrálni. Eszerint látható, hogy te-

kintélyes mértékben átrendezôdik az uniós külkapcsolatok és, különösen – de ko-

rántsem kizárólag –, az uniós külpolitika felügyelete és kezelése. A tagállamok dön-

téshozatali kiváltságai megmaradnak, de feltétlenül politikai korlátozó tényezôt je-

lent majd az uniós külügyminiszter jelenléte, szereplési joga, illetve ahhoz erôtelje-

sen köthetôen a Bizottság megnövekedett mozgástere és érdekérvényesítô képessé-

ge. Hiszen mind a külügyminiszter, mind a Bizottság a jelenleginél markánsabb be-

folyáshoz jut a döntések elôkészítésében, valamint azoknak a „terepen történô” vég-

rehajtásában, a politikaterület „menedzselésében” is. Külön – még megválaszolhatat-

lan – kérdés, hogy milyen konkrét feladatok jutnak a közösségi külképviseleteknek

(delegációknak).

17 A téma tömör, szakszerû feldolgozását adja Jeannette Laczik, 2006-a.

18 Bár a kérdés látszólag egyszerû, bonyolultabb a probléma. Olyan kérdések tisztázandók – többek

között –, mint hogy a kettôs kötôdésû külügyminiszter melyik „kalapja” alá tartozzon a szolgálat:

a Tanács Fôtitkárságához (amint a tagállamok egy része szorgalmazza), vagy a Bizottsághoz.

Utóbbit pártolja a Bizottság, de az EP képviselôinek többsége is. (A parlamenti állásfoglalásra szol-

gáltat példát Elmar Brok, az EP Külügyi Bizottsága elnökének 2005. május 26-ai közleménye: El-

mar Brok /EPP-ED/CDU/: European External Action Service good example for added value of EU

Constitution.)

19 Olyan „részletkérdések” jelentkeznek a központi témák mellett, mint a hatás- és feladatkörök pontos

elkülönítése az EKSZ és a nemzeti diplomáciák között; az EKSZ-személyzet kiválasztása a tagállamok

(kicsik és nagyok) közti egyensúly vagy éppen hatalmi különbségek elvének szem elôtt tartásával; az

anyagi és egyéb teherviselés megosztása stb.
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Az integrációs diplomácia kapcsán többször utaltunk az európai összefogás köztes

jellegére, a külkapcsolatok kezelésének többszintûségére és összetettségére. Látnunk

kell, hogy a külügyminiszter és az EKSZ révén olyan struktúra jön létre, amelyen belül

igencsak intenzíven, és eleddig szokatlan, újszerû kapcsolatrendszerben kötôdnek majd

egymáshoz a szereplôk.20 Igaz, az integráción belül korábban is érvényesült az intenzív

intézményközi diplomácia. A helyzet újszerûsége abban rejlik, hogy a „külügyminiszter”

irányította EKSZ állandó szervezeti kereteket, rendezett struktúrát kínál az együttmû-

ködésre, és komoly elônye lesz a többé-kevésbé állandó személyi gárda. A szolgálaton

belül, és annak kapcsán az érintett közösségi szervek, illetve azok munkatársai között

a rendszeres együttes gondolkodás és cselekvés eredményeként újfajta csapatszellem,

közös (legalább szakmai) identitás alakulhat ki, amely hozzájárulhat egy sajátos, euró-

pai külkapcsolati hálózat kiépítéséhez. [Persze, ezzel is elômozdítva azt, hogy az eddig

elkülönült (kül)politizálás helyett szervesebb, harmonizáltabb közösségi diplomácia jöj-

jön létre.]

Az Alkotmányszerzôdésben megfogalmazott elképzelések véghezvitele elkerül-

hetetlenül változásokat eredményez a (dolgozatunk következô részében ismerte-

tett) delegációkon (és ezzel összekapcsolódóan a tagállami külügyminisztériumok-

ban és külképviseleteken). Az a közös álláspont született, hogy az EU-t harmadik

országokban az uniós delegációk képviselik. Ez nemcsak az elnökségi feladatkört és

képviseletet módosítja, de a tagállami diplomáciai missziók helyzetét is átformálja

(lásd lentebb). A delegációk helyzete viszont nem kerül szabályozásra. Mindössze az

kerül kimondásra, hogy ezek a szervek a külügyminiszter alá tartoznak. Viszont a

racionalitást követve nehéz elképzelni, hogy a képviseletek továbbra is a Bizottság

kizárólagos irányítása alatt maradnak, miközben az EKSZ a kettôs kalapú külügymi-

niszternek tartozik felelôsséggel. A kérdés korántsem „elméleti”, hiszen a delegáci-

ók minden korábbinál erôteljesebben léphetnek fel az Unió nevében, megint csak

háttérbe szorítva a tagállamokat. Másrészt, a külügyminiszter tanácsi „kalapja” ré-

vén a Tanács (a tagállamok) nagyobb beleszóláshoz jut(nak) az EU harmadik orszá-

gokban, illetve nemzetközi szervezetek mellett akkreditált képviseleti szerveinek

felügyeletében.

Bizonyos feladatok átcsoportosítása szükségszerûen változtat a tagállami nagy-

követségek helyzetén: tehermentesítheti azokat „kellemetlen” teendôk elvégzése

alól,21 vagy éppen zavarba hozhatja ôket, ha pl. a nemzeti érdekekkel nem feltétle-

nül összhangban álló akciók valósulnak meg uniós cégér alatt. Az új munkamegosz-

tás érinti a külügyminisztériumokat is. Kedvezôen és/vagy negatívan, az adott hely-

zetektôl függôen. Bizonyos, hogy más hatással lesz a folyamat a kisebb és a na-

gyobb tagországokra. A fontosabb változások között említhetô, hogy bizonyos fel-

adatok ellátása a tagországi külügyminisztériumok hatáskörébôl átkerül az európai

külügyminiszterhez és a külügyi szolgálathoz. Ez kiigazításokat igényel, vagy éppen

20 A Tanács és a Bizottság mellett az EP is részt kér a külkapcsolatok irányításából. Várható, hogy véle-

ménynyilvánítási készsége mellett közbeszólási képessége is erôsödik az elkövetkezô idôszakban.

21 Kellemetlen politikai kérdések háríthatók át a delegációkra, vagy pl. egy majdani uniós konzuli szolgá-

lat révén terhek vehetôk le a tagállamok és nagykövetségeik válláról. Több más területen is érvénye-

sülhet még hasonló feladatátcsoportosítás.



2244 EURÓPAI TÜKÖR 2007/1 • JANUÁR

erôforrás-átcsoportosítást tesz lehetôvé a központokban. Tovább fokozódik a köl-

csönös tájékoztatási rendszer (Coreu) jelentôsége, amint az egyeztetés és álláspont-

harmonizálás is.

Noha a tervezett változások végrehajtására még várni kell, azt nem lehet figyel-

men kívül hagyni, hogy minden olyan lépés, amely az európai összefogást egysége-

sebbé, szervesebbé teszi, elôrelépés a magasabb szintû együttmûködés irányába. A

ma „kormányköziséget” erôsíteni látszó faktorok is – hosszabb távon – az integráció

mélyülését eredményezhetik. Ezzel lépések történhetnek egy ma még nem körvona-

lazható új politikai rendszer felé. Az integrációs külkapcsolatok ennek megfelelôen

tovább igazodhatnak. A folyamat iránya, mélysége, sebessége nem jövendölhetô

meg. Az azonban bizonyos, hogy amíg a politikai struktúrában így vagy úgy (a fejlô-

dés vagy a széthullás formájában) radikális elmozdulások nem lesznek, addig az

összetett integrációs diplomácia is érvényesülni fog.
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A múlt – Miért nem volt zavaró az „abszorpció” fogalma egy
évtizeden keresztül?

Az Európai Unió bôvítése mindig is politikai projekt volt. A kontinens fokozatos újra-

egyesítése egyszerre igazolta az alapító atyák vízióját, a korábban évszázadokon át

konfliktust keresô (és találó) nemzetek összefogását, együttmûködését, közösen

gyakorolt szuverenitását. A mindenkori bôvítések egyúttal szilárd alapokra építkez-

tek, és ezeket az alapokat maguk is tovább erôsítették. 

Amikor leomlott a vasfüggöny, a „régi” Közösség tagjai komoly kihívással szembe-

sültek. Tartósan nem háríthatták el a tagság perspektíváját azoktól, akiket elôtte év-

tizedeken át „sajnáltak” kirekesztettségükért, elzártságukért. A potenciális tagjelöl-

tek nagy, és a fragmentáció miatt tovább növekvô száma, valamint politikai és gaz-

dasági közelmúltjuk kérdôjelei okán hosszú ideig tartott a gondolkodás, miként és

milyen tartalommal postázzák a meghívót. Több mint három év kellett ahhoz, hogy

az 1993. júniusi koppenhágai csúcstalálkozón elismerjék ezen országok tagjelölti stá-

tusát, jól tagoltan megerôsítsék a csatlakozás kritériumait. Ezenfelül azonban sor ke-

rült annak a feltételrendszernek a meghatározására is, amely a befogadó közeg ol-

daláról volt hivatott biztosítani a „puha landolás” feltételeit. 

Itt és ebben jelentkezett a legnagyobb különbség a korábbi négy, illetve az ötödik bôví-

tés között. 1973-ban, 1981-ben, 1985-ben és 1995-ben ugyanis a Közösségre gyakorolt

hatást jóval szûkebben értelmezték, lényegében a rotációs elnökségre, a nyelvi rezsimre és

a pénzügyi transzferekre korlátozták. Emellett természetesen a tagjelölt felkészültsége, il-

letve átmeneti mentességi igényeinek kitárgyalása jelentette az érme másik oldalát. 

GYÖRKÖS PÉTER

EEggyy  ffuurrccssaa  vviittaa  eellôô--  ééss  uuttóóttöörrttéénneettee  ––  
aazz  EEuurróóppaaii  UUnniióó  aabbsszzoorrppcciióóss//iinntteeggrráácciióóss  

kkééppeessssééggee

Az Európai Unió napirendjén igen elôkelô helyre került az Unió befo-

gadó-képességérôl folyó, egyébként nem új keletû vita. Fogalmak és po-

litikai nyilatkozatok repdesnek a levegôben, és egyre bonyolultabb ma-

gyarázatok és értelmezések látnak napvilágot. Ha figyelembe vesszük

azt is, hogy a bôvítés ilyen súlyú elôtérbe kerülése korántsem csak po-

zitív okokból és motivációkból történik, akkor indokolt egy kicsit átte-

kinteni a dilemma múltját, gyökereit, a vita jelenlegi állását, különöskép-

pen pedig lehetséges jövôbeni alakulását. A tét ugyanis nagy. Sem a bô-

vítés, sem a mélyítés jövôje nem értelmezhetô önmagában. Egymással

szervesen összefüggô kérdésekrôl van szó. Ahhoz, hogy ezekre értel-

mes és a polgárok számára érthetô és elfogadható válaszokat adhas-

sunk, érdemes némi energiát és idôt beruházni, hiszen a következô né-

hány évtized közös történelmének formálásáról van szó.
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A „keleti” bôvítési folyamat útnak indítása során az Unió önmaga számára már

egy jóval átgondoltabb belsô, „uniós” elôfeltételt dolgozott ki, miszerint „az Unió

abszorpciós képessége – az európai integráció dinamikájának fenntartása mellett –

fontos szempont az Unió és a tagjelölt országok általános érdekei tekintetében

egyaránt”. 

Az abszorpciós képesség pontos tartalma fokozatosan rajzolódott ki, de alapvetô-

en logikus tételekbôl állt össze. Ahhoz, hogy a családi asztalhoz oda lehessen enged-

ni az új tagokat, a régieknek össze kellett húzódzkodniuk, az asztalt meg kellett na-

gyobbítaniuk, és a feltálalt ételt (tortát) több darabra kellett osztaniuk. Ebbôl alakult

ki tehát a hármas elôfeltétel: a bôvítésre legyen pénz, az új tagok legyenek beilleszt-

hetôk a közös politikákba, és teremtôdjenek meg a bôvítés intézményi feltételei, az-

az az új tagok illeszthetôk legyenek az intézményekbe oly módon, hogy eközben az

Unió mûködése és fejlôdôképessége fenntartható legyen.

A bôvítési folyamat elôrehaladásával arányosan, fokozatosan teremtôdtek meg

ezek a feltételek, került teljesítésre az abszorpciós elôfeltétel. Tanulságos a jövôben

csatlakozók számára, hogy a „luxemburgi hatok”, köztük Magyarország tárgyalás-

kezdésének idôpontjában, azaz 1998. március 31-én egyik elôfeltétel sem volt még

adott.

A költségvetési fedezet és a közös politikák szükséges reformjának biztosítása ér-

dekében az Európai Bizottság 1997 júliusában terjesztett be egy átfogó csomagja-

vaslatot. Az „Agenda 2000” 1999 márciusában, az Európai Tanács berlini ülésén ke-

rült elfogadásra. Ezzel elhárult az egyik legjelentôsebb akadály az Unió oldaláról, hi-

szen – legalábbis papíron – 2002-tôl volt virtuális pénz betervezve a bôvítésre, és ki-

alakult a kohéziós és a mezôgazdasági politika reformjának politikai kerete és menet-

rendje is.

Maradt azonban még egy abszorpciós komponens: az intézményi feltétel. Ennek

rendezését az 1999. decemberi helsinki Európai Tanács során ütemezték, amikor is

2000-re összehívták az új alapszerzôdés kidolgozásáért felelôs Kormányközi Konfe-

renciát, így annak 2000 végére tervezett lezárását követôen az „Unió 2002 végétôl

lesz abban a helyzetben, hogy befogadja az arra kész új tagokat”.

Magyarország tehát már másfél éve tárgyalt, túl volt több mint húsz fejezet meg-

nyitásán és több ideiglenes lezárásán, amikor „megtudhatta”, hogy az Unió a maga

részérôl legkorábban 2003. január 1-jén lesz felvevôképes. (Késôbb a Nizzai Szerzô-

désrôl ugyan megállapodtak 2000 decemberében, de a ratifikáció Írországban elsô

körben megakadt, második referendumra volt szükség, s emiatt a bôvítés intézmé-

nyi rendelkezéseit tartalmazó új szerzôdés csak 2003 februárjában léphetett hatály-

ba. Ez azonban akkor már nem okozott különösebb gondot, hiszen a 2001. júniusi

göteborgi Európai Tanácson elfogadták a politikai menetrendet, ami szerint a tárgya-

lásokat 2002 végéig zárják le, és az új tagok csatlakozására a 2004. júniusi európai

parlamenti választásokig sor is kerül.)

A „big bang”, vagy ötödik bôvítés tanulsága tehát többek között az, hogy szeret-

jük, vagy sem, az abszorpciós képesség a bôvítés elôfeltétele, akárhogy is nevezzük

azt, és akárhogy is minôsítjük. Meg kell ugyanis teremteni a befogadó közeg képes-

ségét a befogadásra. Ez nem túl bonyolult képlet. 
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A másik tanulság pedig abban összegezhetô, hogy a legtöbb régi tagállamban

nem, vagy csak minimális figyelmet fordítottak a bôvítés kommunikálására. Ez

2004. május 1-jén még nem jelentett problémát, de az elmúlt két és fél évben egyre

erôteljesebben fogalmazódott meg a társadalmi elfogadottság hiánya, vagy inkább

hiányérzete. Sokan – és többségük mesterségesen – fel is használták és használják

ezt a problémát Európa általános bajainak magyarázatára, elsôdlegesen pedig a fran-

cia és a holland népszavazás kudarcának e külsô okra való visszavezetésére.

A jelen – Nagy bôvítési vita, vagy csak a feszültség levezetése? 

Az ötödik bôvítés tapasztalatai azt mutatják, hogy nincs új a nap alatt, az abszorpciós,

integrációs, vagy leginkább felvevôképesség ugyanazon elemekbôl áll, még ha azok bel-

sô aránya, súlya el is tér némileg egymástól. Akkor pedig mi végre a mostani éles vita?

Ennek megítélésem szerint öt fô oka van. Az egyik, hogy a 2004-es bôvítést több

tagállamban nem igazán dolgozták föl, egyfajta „utógyújtási” probléma adódott. A

második ok, hogy ugyan Románia és Bulgária az ötödik bôvítés szerves részét képe-

zik, két és fél évvel késôbb történô csatlakozásuk a konvojhoz sokakban egy újabb

bôvítés benyomását kelti. Harmadrészt, 2004. május 1. óta számos újabb döntés

született a további bôvítés stratégiájáról anélkül, hogy lenne egy átfogó és általáno-

san elfogadott bôvítési jövôkép. Emiatt pedig sokakban kialakult a permanens és

kontrollálatlan bôvítés képe. Negyedszer, igen kényelmes dolog az Unió és egyes tag-

államok belsô bajait, problémáit a bôvítéssel magyarázni, netán arra fogni. Az ötödik

okot pedig úgy hívják, hogy Törökország. 

2004. május 1-jét követôen a vita gyorsan fellángolt. Elôször még simán döntés

született Horvátország tagjelöltségérôl a 2004. júniusi Európai Tanácson. A 2002

decemberében Koppenhágában Törökországnak tett ígéret, miszerint bizonyos poli-

tikai feltételek teljesítése esetén 2004 decemberében automatikusan döntés születik

a csatlakozási tárgyalások megkezdésérôl, szinte törvényszerûen éles politikai polé-

miához vezetett a 2004. decemberi csúcstalálkozón. A vita ezt követôen sem jutott

nyugvópontra, hiszen 2005 ôszére, a tárgyaláskezdés idôpontjára ki kellett dolgozni

a csatlakozási tárgyalások keretét. Ennek a munkának a közepébe csapott bele vil-

lámként a francia és a holland referendum. 

A török (és a horvát) tárgyaláskezdést persze halasztani már nem lehetett, arra

sor is került 2005. október 3-án éjjel, de a bôvítési stratégia jövôje egyre nagyobb

helyet kapott az Európa jövôjérôl folyó vitákban. Ez lényegében három csomópont-

ban csúcsosodott ki. 

A legkevesebb vita és a legnagyobb egyetértés a tagjelölt csatlakozási képessége

körül tapasztalható. A koppenhágai hármas kritériumrendszer bevált, s annak követ-

kezetes betartatása önmagában garancia a bôvítés minôségére. Ezzel kapcsolatban

egy nagy kérdôjel azonban még van: nevezetesen Románia és Bulgária csatlakozása

és annak következményei, miután a monitoring jelentések azt mutatják, hogy a két

ország több területen (állategészségügy, élelmiszerbiztonság, légi forgalmi biztonság

stb.) nem kész az acquis azonnali és maradéktalan átvételére és alkalmazására. 
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A másik, már jóval élesebb vita az Unió határairól bontakozott ki. Az Európai Bi-

zottság – megítélésem szerint helyesen – egyértelmûvé tette, hogy a határok kérdé-

se nem pusztán földrajzi fogalom, s annak értelmezése és újraértelmezése generáci-

óról generációra változhat. Ennek alapján belátható ideig eléggé egyértelmû a bôví-

tési stratégiai keret „határkoncepciója”. A tagjelölti és potenciális tagjelölti kör a Nyu-

gat-Balkán államait és Törökországot öleli föl. A Nyugat-Balkán perspektíváját még a

legkritikusabb vélemények sem kérdôjelezik meg, elismerve azt a tényt, hogy 2007.

január 1-jét követôen ezek az országok nem pusztán Európa, hanem az intézményes

Európa határain belülre kerülnek. Ilyen enklávé még Svájc, illetve bizonyos értelem-

ben Norvégia és Izland, még ha utóbbiak egyelôre nem is akarnak tagok lenni. Török-

ország természetesen nem enklávé, hanem egyfajta híd az intézményes Európa és

annak szomszédjai között, s az csak évek, évtizedek után dôlhet majd el, hogy a híd

melyik oldalán találja meg helyét. Az ezen túlmutató régiók a szomszédságpolitika

hatálya alá tartoznak. Ezen belül is van azonban különbség. A mediterrán államokat

ugyanis természetes határ választja el Európától, míg a FÁK utódállamait nem, azaz

utóbbiak esetében egy napon a 49. cikkely alkalmazható lesz. Egyelôre azonban nem,

hiszen erre sem ôk, sem az Unió nincs felkészülve.

A vita harmadik csomópontja az abszorpciós, illetve a Bizottság által módosított

terminológia alapján: az integrációs képesség körül csúcsosodott ki. A 2006. júniusi

EiT által „megrendelt”, és november 8-án közzétett tanulmány semmiféle meglepe-

tést és minôségileg új elemet nem tartalmaz. (Magam legalábbis nem tekintem annak

sem a tárgyalási dokumentumok nyilvánosságára, sem a hatástanulmányok új rend-

szerére vonatkozó javaslatokat.) Ez azonban önmagában nem baj. Nem misztifikálni

kell ugyanis a befogadóképesség kérdését. Nincs szó új elôfeltételekrôl, mint ahogy

arról sem, hogy új tagok minden további nélkül felvehetôk lennének. Az pedig vég-

képp nonszensz – egyelôre –, hogy a bôvítésnek egyetlen akadálya lenne, maga az

Unió belsô állapota. 

2007. január 1-jével ugyanis lezárult az ötödik bôvítési hullám, miközben kezde-

tét vette egy új hétéves költségvetési idôszak. A 28. tag felvételének jelenleg egyet-

len uniós elôfeltétele sem biztosított. Jelenleg. Kevés szó esik azonban arról a bi-

zottsági tézisrôl, miszerint ezek a feltételek a csatlakozási tárgyalások elôrehaladá-

sával és a tagjelölt belsô felkészülésével párhuzamosan megteremthetôk. Megismét-

lem: Magyarország 1998. március 31-én kezdte meg a csatlakozási tárgyalásokat,

de az uniós abszorpciós képesség csak fokozatosan jött létre. 1999 márciusában

Berlinben a költségvetési és közösségi politikai feltétel, 2000 decemberében Nizzá-

ban pedig az intézményi képesség. Még ide sorolom továbbá a 2001. decemberi La-

ekeni Nyilatkozatot és a Konventet, a Kormányközi Konferenciát és az Alkotmány-

szerzôdést is, hiszen ezek lettek volna hivatottak arra, hogy még a bôvítés bekövet-

kezte elôtt hosszú távra biztosítsák az Unió fejlôdésének feltételeit. Nem az új tagok

hibája, hogy ez az utóbbi – formális elôfeltételként szerencsére nem megfogalma-

zott – feltétel nem teljesült.

Kétségtelen egyúttal, hogy minôségi változás következett be az integrációs kapa-

citás negyedik szegmensében, a társadalmi elfogadottságban. Ebbe pedig bele kell ér-

teni a politikai elit általi elfogadottságot is. Az elsô négy bôvítés általában nem kavart
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nagy vihart, leszámítva a belépô országokkal szomszédos tagállamokat. Az ötödik

bôvítés már általánosabb közérdeklôdésre tartott számot, de az elmúlt két-három év

ékes bizonyítéka, hogy a legtöbb régi tagállamban a kommunikáció – ha volt ilyen

egyáltalán – eredménytelen volt. A bôvítésrôl tévhitek sora született, jelentôs részük

ma is él. Hiába a Bizottság 2006 májusában közzétett két átfogó dokumentuma, a

pozitív eredmények senkit nem érdekelnek különösebben. A 2006. november 8-ai

bôvítési stratégiai dokumentumban az Európai Bizottság leszögezi azonban, hogy a

kommunikáció, a bôvítés tényszerû bemutatása, a polgárokhoz való eljuttatása a tag-

államok feladata. Ez igaz, de ettôl a probléma nem fog megoldódni. Reálisan azzal

kell tehát számolni, hogy a bôvítés ügye a jövôben is inkább negatív elôjellel szerepel

majd a közvélemény napirendjén.

A jövô – Valós problémákra valós válaszokat, de milyen 
idôzítéssel?

Az integrációs képesség és a bôvítési stratégia jövôjét elemezve nincs könnyû dolga

annak, aki megbízható forgatókönyvet akar felvázolni. De ez nem új jelenség. Ma-

gyarország több mint három év csatlakozási tárgyalás után kapott csak hiteles csat-

lakozási menetrendet. 

Az biztos, hogy a fentiekbôl kiindulva az ún. negyedik integrációs kritérium, azaz

a társadalmi elfogadottság nehezen lesz mérhetô, fôleg pedig teljesíthetô. De ezt te-

kintsük fontos, akár kritikus, ellenben eléggé puha/rugalmas, vagy legalábbis igen-

csak nehezen definiálható kritériumnak. 

A költségvetési feltétel esetében azt látjuk, hogy a most hatályba lépô pénzügyi

idôszak 2007 és 2013 között nem számol bôvítéssel. Nincs benne bôvítési fejezet.

Ebbôl ugyan nem következik, hogy senkit nem vesznek föl 2014 elôtt, de az igen,

hogy költségvetési oldalról 2013 vége elôtt reálisan csak „minibôvítéssel” lehet szá-

molni. Ugyanez vonatkozik a közösségi politikákra is. A 2008–2009-ben kezdôdô

felülvizsgálat vitája során rajzolódik majd ki az a kép, amely – nyilvánvalóan elsôsor-

ban a leginkább költségigényes agrár- és kohéziós politika kapcsán – közép- és

hosszú távra szóló kereteket vázol föl. 

Végezetül nézzük az intézményi oldalt. Az Alkotmányszerzôdés hosszú távra meg-

oldotta volna a további bôvítések intézményi feltételeit (kettôs többség a Tanács-

ban, Európai Bizottság összetétele, EP-mandátumok plafonja). Kérdéses, hogy a

„poszt-Alkotmány” milyen mértékben veszi át az eddigi változat intézményi rendel-

kezéseit, és – ami még kérdésesebb – mindez mikor léphet hatályba. A bôvítés

szempontjából ideális esetben akkorra, amikorra a következô tagjelölt (reálisan

Horvátország) a csatlakozási tárgyalások lezárásának, a csatlakozási feltételek telje-

sítésének közelébe kerül. Itt azonban nagyon sok még a kérdôjel, hiszen legkoráb-

ban a német elnökség végén derül ki, milyen mértékû és milyen idôzítésû is lesz a

második alkotmányozási kísérlet, és lesz-e reális esély annak hatálybaléptetésére

2008 végéig, de legalábbis a 2009. júniusi EP-választások elôtt. Azt azonban érde-

mes megállapítani, hogy az alkotmányozási kudarc terhe önmagában olyan súlyos
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problémát jelent az Unió egésze, annak tagállamai számára, hogy a megoldás belsô

kényszerként jelentkezik, s arra nem elsôsorban a további bôvítés miatt van szük-

ség, mint annak idején Nizzában. 

***

Az Európai Unió bôvítésének története 2007. január 1-jén fontos állomáshoz érke-

zett, de nem ért véget. A stratégiai vita is folytatódni fog. Erre azonban nem önma-

gában a bôvítés miatt van szükség. Önmagában a bôvítés nem is értelmezhetô. Az eu-

rópai integráció eddigi története során a mélyítés és a bôvítés kéz a kézben haladtak

egymással. Az esetek többségében segítették, máskor kissé akadályozták egymást.

Nem lesz ez másként a jövôben sem. Még akkor sem, ha a politikai és a társadalmi

környezet összetettebbé, rigorózusabbá vált, s a tradicionális feltételek és képessé-

gek megteremtéséhez nem csak tradicionális eszközökre, hanem új módszerekre és

technikákra, netán újszerû hozzáállásra is szükség lesz.
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Köz/politika/érdek/jó 

A közjó a közérdek strukturálisan rivális fogalma.3 A kettô összevetésében a

politikatudományt lehet segítségül hívni. A közérdeken objektív tartalmú kate-

góriát érthetünk, olyan közös javakat, amelyek fennállása a feltételezések sze-

rint független a tudatosulástól, a megvalósítási szándéktól és a definiálástól. Az

érdek a 19. századtól a modern társadalomtudományok kulcsfogalma, a teoló-

gia, a morálfilozófia meghaladása, amennyiben az érdekkel leírhatók a társadal-

mi folyamatok és cselekedetek, míg az ideológia csak a másodlagos, a tuda-

tunkban megjelenô valóságot jelöli. Az érdekelmélet a politikai spekulációt és

harcot is képes megmagyarázni, és leegyszerûsítô jellege ellenére is töretlen a

népszerûsége. 

A közjó is a politika központi eleme, hiszen a politika maga a közjó akarása,

noha a közösség javára való cselekvést, annak értelmét és hasznát, célját a politi-

kai szereplôk eltérô módon, azaz egymással vitatkozva viszik véghez. Ez egyben

politikai közösségeket határoz meg és választ el egymástól. Nem objektív kategó-

ria, mert nem isteni akarat, elrendelés vagy természeti törvény az alapja, aktuá-

lisan és ezzel szubjektív módon is változik, ahogy azt az adott idôben és szerep-

lôk által megfogalmazzák, elvetik, vitatják. Ezért elfogadottsága, társadalmi ér-

vényessége a lényege, nem objektív léte, egy adott politikai közösségben a nyil-

vánosan megfogalmazott, megvitatott „jó”, amelyet egy vitafolyamat teremt és

tart életben. A közjót ugyanakkor nem lehet sem tudományosan, sem dogmati-

kailag egyértelmûen meghatározni, minimálisan a politikai közösség, így kor-

mány, ellenzék és egyéb (pl. civilek) szereplôk a köz érdekében való szervezett

fellépésének tartalmát jelenti. 

TÓTH JUDIT

KKöözzéérrddeekk  aazz  EEuurróóppaaii  BBíírróóssáágg  eellôôtttt11

A következô néhány oldalon, egy rövid áttekintést követôen, amely

a közjó politikai és jogi szolgálatára hivatott fogalmakra szorítkozik,

az Európai Bíróság (European Court of Justice) esetjoga és az EU-

jog körébôl keresünk támpontokat, példákat a közérdek meglehetô-

sen szövevényes rendszerének megértéséhez. A cél itt sem lehet

más, mint a tételes hazai jogban pásztázó, jogintézményeket felso-

roló tanulmányé: „a sokszínûség felvillantása”2 a kérdés további

megalapozásához. 

1 A tanulmány a Közérdek és közigazgatás (T/1308. számú) OTKA-kutatás keretében készült.

2 Koi Gyula: Lehetséges értelmezési tartományok a közérdek körébôl, Állam- és Jogtudomány,

2005:1–2; 77–106. old.

3 Szabó Márton: A diszkurzív politikatudomány alapjai. L’Harmattan Kiadó, Budapest, 2003. 
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11..  ttáábblláázzaatt

KKöözzjjóó  jjeelllleemmzzôôii KKöözzéérrddeekk  jjeelllleemmzzôôii

Szubjektív, tagolt és aktuálisan Társadalmi érvényessége adja Objektív, absztrakt és Közös javakhoz

változó, több van belôle értelmét és a politikai cselekvés monolit kapcsolódó érdekek

szerepét

Diszkurzivitás terméke, A rivális politikai erôk Érdemben tartalma Független 

megjelenése legalább három küzdelmében, a jó kormányzás nem vitatható a tudatosulástól,

szinten a politikai értelmérôl folyó és az ideális a megvalósítási  

nyilvánosságban élet értékeirôl folyó vitákban szándékoktól és

a definiálástól 

Nem kisajátítható és nem Többpártrendszerben, (Elvileg) kisajátítható Kormányzati 

oktrojálható demokráciában nem mono- hatalom 

polizálhatja egyetlen párt 

sem (diktatúra különben),  

de a gyakorlatban erre 

törekednek 

Szervezô erô A közjóért viselt felelôsség Kényszerítô erô, Irányítani és 

szervezi a politikai szerepek és normatív rendszerek kényszeríteni kell 

szervezetek hierarchiáját segítségével azokat, akik meg-

(a hatalom a fô felelôs) sértik a normát, 

a közérdeket, hogy 

térjenek a helyes 

útra

Szakértelem és küldetés Képviseleti elv alapján a közjó, Szakértelem Felismerni 

alapján választás a cselekvési az elérési utak vitatása, meg- (kormányzati oldalon) a közérdeket

lehetôségek között határozása

Integrációs és identitifikációs Cselekvô, összetartozó politikai Magán/csoport- Viszonylagosan 

(elválasztó) erô a politikai közösségek konstituálása, érdekkel szembeni 

közösségek számára közös ellenség a közjót elválasztó erô

fenyegetô közellenség 

(kívül a politikai közösségen)

Politikai praxis útján Választási és cselekvési kényszer Alkotmányos minimu-

realizálódik útján a közjó(k) realizálása, mok jogalkotással 

többféle eszközzel és kormányzati 

(pl. elhallgatás, jogalkotás, közösségi cselekvéssel

áldozathozatal) valósulnak meg

A közérdekre tehát a politikai filozófia fogalmai szerint valamiféle absztrakt, idôt-

len közösségi javakért fellépés a jellemzô, amely az egyéni érdeknél több embert

érint, de nem szükségképpen mindenkit, nem azonos a nemzeti érdekkel, és ha-

sonló a közpolitikával, amely a társadalom egészének fennmaradását, boldogulását

biztosító intézkedéseket foglal magában. Ilyen szempontból csak olyan dologra irá-

nyulhat, amely az emberi társadalom egészének osztatlan érdeke: a (társadalmi,

nemzetközi) béke fenntartására, a demokrácia biztosítása (jogállamiság, intézmé-

nyes szolidaritás, közteherviselés, közjavakból való részesedés, személyes szabad-

ság feltételeinek fenntartása, közbiztonság, igazságszolgáltatás fejlesztése), az

emberi kultúra megôrzése és közkinccsé tétele (mûvészet, közoktatás, ismeretter-

jesztés, információk szabad áramlása), az emberi környezet megóvása (éghajlat-
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változás, bioszféra állapota, globális problémák kezelése, közegészségügy).4 Mivel

az állam és a nemzetközi szervezetek támogatják a közérdekû tevékenységeket,

nagy harc folyik, hogy e tevékenységi körbe mi kerüljön bele (pl. gazdaság fejlesz-

tése, településfejlesztés, útkarbantartás). 

A modern társadalom mûködéséhez az igazságosság felôl közelítô John Rawl

szerint a közjó olyan általános feltételek sokasága, amelyek megfelelô értelemben

egyformán elônyösek mindenkinek. A közérdek elvének alkalmazására akkor van

szükség, ha olyan dolgokról van szó, amelyek mindenkinek az érdekeit érintik, és

rájuk az elosztási hatások csekélyek vagy érdektelenek. Ez egyben a különbözô in-

tézmények rangsorolását is megalapozza, aszerint, hogy mennyire hatékonyan biz-

tosítják azokat a feltételeket, amelyekre mindenkinek egyformán szüksége van cél-

jai követéséhez, a közös célok elômozdításához és megvalósításához. Vélelem szól

amellett, hogy a kormányzatot elfogadjuk a közjó elômozdítójának, tehát olyan fel-

tételek megôrzésére és olyan célok elérésére törekvônek, amelyek mindenki szá-

mára egyformán elônyösek. A vélelem másik eleme, hogy feltételezzük, a kor-

mányzatban olyan ítélôképességû emberek tevékenykednek, akik a társadalom

tagjainak valódi javát akarják, s ehhez akár jogkorlátozásokra, a szabadságok kor-

látozására is felhatalmazásuk van. Például a „közrend és a nemzetbiztonság fenn-

tartásával indokolható szabályozások, vagy a közegészségügyet és a közbiztonsá-

got szolgáló hatékony intézkedések ebben az értelemben mozdítják elô a közérde-

ket.”5 Ez határt szab például a polgárok lelkiismereti szabadságának, s egyben a

közérdeket az erkölcsi és vallási érdekek fölé emeli. Az állam ezért köteles úgy el-

járni, hogy a vallás és az erkölcsök egyenlô szabadságát biztosítsa, azaz pártatlanul

köteles biztosítania az érdekek követéséhez és a (vallási, erkölcsi) kötelezettségek

saját értelmezés szerinti teljesítéséhez nélkülözhetetlen feltételeket. E várakozás-

nak mindenki számára elfogadható bizonyításon és indokoláson kell alapulnia, így

a közrendre hivatkozó korlátozásnál „a közrendet fenyegetô következményeknek

nem csupán lehetségeseknek, sôt bizonyos esetekben valószínûeknek, hanem kel-

lôképpen biztosaknak vagy közvetlenül jelentkezôknek is kell lenniük. […] a sza-

badság korlátozása csak akkor jogos, ha maga a szabadság számára nélkülözhetet-

len, hogy megakadályozza a szabadság olyan megnyirbálását, ami még ennél is

rosszabb lenne.”6

Bibó István szerint a jó közigazgatás – nem jó közigazgatás közti különbségtétel-

kor merül fel a közérdek. Magyary Zoltán elôtt még a közérdek képviselete és a jo-

gos magánérdek megóvása volt a jó közigazgatás követelménye, majd Magyary hoz-

ta be az eredményességet és szakszerûséget a jó közigazgatás fogalmi körébe. Bibó

szerint azonban három metszetben kell a jó közigazgatást vizsgálni, mert mindegyik-

ben más lesz az elvárás és érdekütközés a közigazgatásban.7

4 Wikipedia, the free encyclopedia, www.wikipedia.com 

5 John Rawl: Az igazságosság elmélete, Osiris Kiadó, Budapest, 1997., 128. old.

6 John Rawl, 259–262. old. (kiemelés tôlem)

7 Bibó István: A magyar közigazgatásról (1947) Válogatott tanulmányok, II. kötet, 469–484. old.
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22..  ttáábblláázzaatt

KKöözziiggaazzggaattááss ÉÉrrddeekkvviisszzoonnyyookk EErreeddmméénnyyeesssséégg  JJooggsszzeerrûûsséégg

Hatalom Jó: a változó hatalmi célok Meghatározza A célokat világosan A hatalmi 

rugalmas megvalósítására a közérdeket meghatározza és törekvések 

alkalmas eszköz, amely megvalósításukhoz sérthetik 

ingadozás és ellenállás nélkül az eszközöket a társadalom 

tud átállni a hatalom által elébe biztosítja egyes tagjainak 

tûzött új és új céloknak egyéni jogait, 

Rossz: merev, vonakodó, várakozásait

engedetlen

Hivatal Jó: szakmai logikáját, eljárásait, A közérdeket Szakmai A hivatal szakmai 

technikáját elmélyítve formálja és képviseli, elmélyültség jogszerûsége 

egyezteti a rá bízott életanyagot, egyeztetô akadályozhatja 

kiépítve saját eljárásmódját munkával hozza a hatalom ered-

Rossz: önérdekbôl, meg- összhangba ményre törekvését, 

merevedve mûködik, rutinból a magánérdekkel a társadalmi 

való konfliktusban elvárások 

teljesülését

Társadalom Jó: a társadalom önmûködésének A hivatkozott köz- Valóságos szükség- A társadalom 

(Élet) egyik (külsô) tényezôje, amely érdek a magán- letek és személyes sürgeti az ered-

kiszámítható és egyenletes, érdekek képzetébôl szabadság igények ményt, amely 

mûködésének következményei jön létre, azok teljesülésének meg- megakad a hivatal 

megfeleltethetôk az egyes ember összegzôdése követelése a köz- szakmai jogszerû-

szükségleteinek igazgatástól is sége miatt 

Rossz: a társadalom, az élet 

tárggyá válik a hivatal számára, 

nem pedig az élet, az egyes ember 

igényeire reflektál

Az elôzôekkel összhangban, nincs egyetlen általános értelme a közérdeknek, mert 

• a hatalom számára a közérdek „mindig önkényes célkitûzést jelent, mely magában

egyaránt lehet áldás, ötlet, erôszak vagy átok”. A hatalomnak a hivatallal és az

élettel kell rendezett, szerves kapcsolatban lennie ahhoz, hogy a cél meghatározá-

sa helyes, vita nélküli legyen, és a közigazgatás eredményes legyen. 

• A hivatal számára „valami reális, valóságos anyagból kivont értékképzetet jelent,

de magában inkább egy szakszerû mûködés belsô rendjét, összhangját, elmélyíté-

sét, mintsem a köz ügyét”.

• A kisebb-nagyobb társadalmi csoportosulások, a társadalom és az egyén számára

„a köz ügyéhez a legközelebb áll, de valami tagolatlan, körvonalazatlan, sok szub-

jektív elemtôl és pillanatnyi behatástól érintett értékelés”.

Ezek alapján pedig a köz- és magánérdek kapcsolata is másként vetôdik fel a há-

rom szereplô viszonyában a jogszerûség és az eredményesség sürgetése, konflik-

tusa miatt. Az éles szembenállás helyett a viszonylagosságra hívja tehát fel a fi-

gyelmet Bibó. Noha nem hivatkozik Bibóra, de a hazai tételes jog és különösen a

német jogi klasszikusok alapján ezt a logikát igazolja vissza az a tipológia, amely

a közigazgatási jogban megjelenô közérdeket négy fô típusra osztja: pozitív – ne-
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gatív; kategorikus – alternatív; közvetlen – közvetett közérdek párra; valamint a

generálklauzulában megjelenô közérdekre.8

Például egy parlamenti vitában felhangzó közérdek kifejezés azon alapszik, hogy

a döntéshozó politikusok, megfelelô információk birtokában, képesek felismerni a

közjót, és ennek érdekében is cselekszenek, függetlenül egyébként a tudomány állá-

sától. Ilyen alapon érvelnek az állami tulajdon privatizációja ellen, feltételezve, hogy a

magántulajdonos a közjó letéteményese. Ugyanis a privatizációt ellenzôk szerint a

köztulajdon, az állami tulajdonlás közérdeknek számít, háromféle okot is felsorolva,

míg az állami tulajdonlás negatívumairól és a privatizáció elônyeirôl hallgatnak.9

33..  ttáábblláázzaatt

ÁÁllllaammii  ttuullaajjddoonn  ffeennnnttaarrttáássaa,,  kkiitteerrjjeesszzttééssee  MMaaggáánnttuullaajjddoonn  kkiitteerrjjeesszzttééssee  

((„„kköözzéérrddeekk””)) ((pprriivvaattiizzáácciióó  úúttjjáánn  iiss  llééttrreejjöövvôô  

„„mmaaggáánnéérrddeekk””))

Piaci kudarc A verseny nem mûködtethetô, mert Verseny szabadon

kerülése monopóliumok vannak vagy egyéb okból, 

így a kormány képes beavatkozni, korrigálni 

(kisegítô elv)

Túlzottan nagyok az externáliák Nem nagy externáliákkal 

(pl. a környezet védelmébe, az infrastruktúra mûködtethetô

fejlesztésébe csak az állam ruház be)

Jövedelem Tulajdonlás révén, nem feltétlenül nyilvánosan Adózás és kedvezmények 

újraelosztása (pl. fejlesztési bank közbeiktatásával) rendezi át nyilvánosan (jogszabályban, 

egyes társadalmi csoportok hasznait és terheit parlamenti vita)

Politikai-hatalmi Köztulajdon mûködtetésébôl kiszedett bevételek Privatizáció, baráti megrendelések 

érdek pártok, politikusok támogatására, hatalmi (közbeszerzések stb.) révén össze-

érdekek erôsítésére szolgálhatnak fonódhat az állami hatalommal

Ennek alapján mondja Voszka Éva, hogy a kormányzati beavatkozás – ezen belül az

állami tulajdon – a monopoljáradékok és más újraelosztási javak megszerzésére tö-

rekvô érdekcsoportoknak az állami döntéshozókra gyakorolt befolyását tükrözi, így

a politikusok, a vállalati menedzserek és a szavazók közötti járadékvadász játszma.

Azaz önmagában az állami tulajdonlás korántsem alkalmas a közérdek érvényesítésé-

re, sôt a piaci kudarc helyett lehet belôle kormányzati kudarc is.

Elfogadva, hogy a társadalom egésze, az emberek számára általános jó, a közjó

absztrakt fogalom, a jog ezt a társadalom jogi érdekére, a közérdekre szorítja le. Ez

részben jogalkotási, részben jogalkalmazási következménnyel jár, egyfajta szabályo-

zási és a jogi szakma munkamegosztását eredményezi.

Társadalmi szempontból a közérdeket védô, annak ügyében fellépô jogászok egy-

fajta kiegyenlítô szerepet játszanak, ellensúlyozva a nagy tôkeerejû és befolyású cé-

geket és azok jogi szakembereit. A szegények vagy az átlagpolgárok környezeti, fo-

gyasztói, polgári jogainak védelmét, a joghoz való egyenlô hozzáférés jegyében a

8 Kántás Péter: A közérdek fogalma a közigazgatásban, Magyar Közigazgatás, 2004:11; 672–680. old.

9 Voszka Éva, Népszabadság, 2004. aug. 28.
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közérdekû perlést az 1910-es évektôl a „közérdekbôl eljáró jogászok”10 végzik Ame-

rikában, míg Nyugat-Európában és nálunk elsôsorban az ügyészség. Ott, ahol mára

vagy 300 szövetségi törvényben jelent meg szó szerint is a „közérdek” (public inte-

rest), amely lényegében az össztársadalmi „legjobb érdek szolgálatában ad jogi felha-

talmazást annak szubjektív meghatározására”.11 Ez a legális mérlegelés, diszkrecio-

nalitás teszi lehetôvé, hogy adott ügyben és körülmények között a jogalkotó, az eljá-

ró igazgatási vagy igazságszolgáltató szerv szubjektív módon meghatározza a véden-

dô közérdeket, és egyben igazolja a kormányzati szabályozást, ha egyáltalán azt

konkretizálni akarják. Tartalmilag ennél több fogódzót a jogi lexikonok sem adnak,

esetleg negatív módon határolják el például a kereskedelmi érdeket a közérdektôl12.

Itt érdemes jelezni, hogy a közérdek és a közpolitika (public policy) az angol nyelvû

irodalomban sokszor szinonimaként kerül elô, és mára már Magyarországon is mû-

ködik közpolitikával foglalkozó intézet. Ez alatt a közösség érdekeinek ügyeit értik,

amely kifejtés nélkül, mintegy klauzulaként szab gátat a túlzott egyéni érdekeknek és

mohóságnak, teszi a szerzôdéseket érvénytelenné, de nem jogellenessé például a

bûnügyi érdekek, a nemzetbiztonság, a közbiztonság, az igazságszolgáltatás érdekei

megóvására, a jó erkölcs (közerkölcs) vagy éppen a családjog védelme érdekében13.

Az elnevezések változatossága egyfelôl a jogalkotó tétovaságát jelzi. Gyakran a ko-

rábbi évtizedek államérdeke és/vagy társadalmi érdeke alakult át közérdekké, köz-

renddé, közbiztonsággá – nyelvileg. Másfelôl ez nagy mozgásteret ad a rugalmas jog-

alkalmazásnak, mivel a jogállamban a jogi szabályozás jelentôs része a túlzottan

absztrakt törvényi szintre került fel. A nem-jogállami idôszakhoz képest a végrehaj-

tó hatalomnak csökkent a lehetôsége az önmaga alkotta szabályozásra, miközben a

jogalkalmazói kultúra – ide értve az igazságszolgáltatást is – alacsony színvonalú a

jogalkotói absztrakció alapján konkrét ügyben érvényesítendô közérdek összefüggé-

sében. A szövegkötött, mintegy rezsim-független, az alkotmányos és emberi jogi

kapcsolódásoktól mentes jogszabály értelmezés az uralkodó a bíróságokon,14 a kriti-

kus gondolkodásra és ténykezelésre is épülô jogi oktatás hiányzik, ugyanakkor a bí-

rói autonómia gyengesége miatt a külsô politikai nyomásgyakorlásnak ellent állni ke-

véssé tudó döntéshozatal is megjelenik.15 Nálunk még nem alakult mozgalommá a

közérdekû, közpolitikai perlés, mint a hatvanas években az Egyesült Államokban, a

civil szektor fejletlen és nincs precedens rendszer sem, amely ezt felerôsítené. Ugyan-

akkor vannak erôs gazdasági és befektetôi csoportok, diszkriminált és szegregált kö-

zösségek, így a közérdekû jogi fellépés ilyenféle kényszere elvileg adott, nemcsak az

ügyészség számára, hanem szélesebb körben is. 

Jogilag lehet kivétel, felelôsség alóli mentesítô ok a közérdekre hivatkozás, ha

konfliktus van az egyéni érdekek védelmét szolgáló emberi jogok konkrét alkalmazá-

10 Louis Brandeis: The Opportunity in the Law. American Law Review 39 (1905) 55–63

11 Edwin Rekosh: Who Defines the Public Interest? Public Interest Law Strategies in Central and Eastern

Europe, Public Interest Law Initiative Papers No.1, July 2005, Budapest-Moscow-New York

12 Black’s Law Dictionary (1979), Law Dictionary (1996) idézi E. Rekosh 

13 Elizabeth A. Martin (ed.) Oxford Dictionary of Law, Third Edition, Oxford University Press, 1994

14 Fleck Zoltán: Jogszolgáltató mechanizmusok az államszocializmusban, Napvilág Kiadó, Budapest, 2001

15 Pokol Béla: A bírói hatalom, Századvég Kiadó, Budapest, 2003.
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sa és az emberi jogok tiszteletének közérdekûsége között. Számtalan példa van arra,

hogy a közérdeket homályos, jogkorlátozásra felhatalmazó eszköznek minôsítik a

jogvédôk, például a HIV-pozitív személyek jogainak megóvásakor, az abortusz-sza-

bályozás vagy éppen az eutanázia kapcsán. „Nézetünk szerint akkor vesszük komo-

lyan az emberi jogokat, ha azok elismerését és védelmét nem tesszük függôvé attól,

hogy hasznára vannak-e a társadalom egészének. Ezek a jogosultságok akkor sem

vesztik érvényüket, ha adott esetben a politikai közösségnek csak kisebb része szá-

mára biztosítanak védelmet, illetve cselekvési lehetôséget, és akkor sem, ha a társa-

dalom többsége kifejezetten károsnak, elítélendônek tartja a joggyakorlást.”16 Más-

részt a közérdek azon sajátosságára is rámutat az érvelés, hogy a közérdek hosszabb

távon és átfogó társadalmi megközelítésben válhat csak felismerhetôvé a praxisban.

Például „a szólás- és információszabadságot akkor is védelmezni kell, ha éppen nem

látszik semmi haszna, hiszen ha szûkíteni engedjük e jogok érvényesülési körét, an-

nak az lesz a végkövetkezménye, hogy a közérdeklôdésre számot tartó különbözô

kérdésekben nem ismerhetjük meg az igazságot, és a nem tudjuk kiszûrni a téves vé-

lekedéseket. A közérdekû információk megismerésének és nyilvános közlésének sza-

badsága hozzásegíti a politikai közösséget a hatalmi visszaélések és a korrupció meg-

elôzésének feltárásához, valamint a közpénzek felhasználásának ellenôrzéséhez.”17

Az egyéni jogok tisztelete mint legfôbb közérdek a válasz tehát a (látszólagos) konf-

liktus feloldására, ezzel a közérdekek között egyfajta értékhierarchiát is meghatá-

rozva. Például az egyre militánsabb és újabb jogkorlátozásra felhatalmazást adó, a

romló bûnözési és közbiztonsági helyzetre tévesen reagáló hazai rendészeti politika

helyett „vissza kell térni az alkotmányosság keretei közé. Semmilyen szakmai ered-

mény nem igazolhatja annak a rendôrségi fejlesztési elképzelésnek a helyességét,

amely a közbiztonság javulását az alapvetô jogok csorbításával kívánja elérni. Ellen-

kezôleg: a közbiztonság éppenséggel az alapjogok zavartalan gyakorlását jelenti,

azok intézményes megsértése tehát nyilvánvalóan csak ronthat a helyzeten. Az em-

beri jogok tiszteletben tartása és védelme a rendôrségnek elsôrendû kötelessége, an-

nak teljesítése nem akadályozza, hanem segíti a szakmai munka eredményes végzé-

sét. Egyes esetekben természetesen sor kerülhet az alapjogok korlátozására, de csak

az általános elvek, mindenekelôtt a szükségesség és arányosság messzemenô figye-

lembevétele mellett.”18

A Közösség és a tagállam közérdeke

A közösségi jogot böngészve azt találjuk, hogy a közjót maga az integrációs célokat (a

piaci zavar nélküli, egységes, állam- és vámhatárok nélküli piac, a közös valuta, a lakos-

ság jóléte és a társadalmi kohézió, a gazdasági prosperitás, a fenntartható fejlôdés, a

16 Tóth Gábor Attila (szerk.) Egyéni jogok és a közjó – A Társaság a Szabadságjogokért válaszai emberi

jogi kérdésekre. TASZ, Budapest, 2002., 9. oldal

17 Tóth Gábor Attila (szerk.) 10. oldal

18 Tóth Gábor Attila (szerk.) 32. oldal
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nemzetközi politikai és biztonsági tényezôvé válás) lefektetô alapító szerzôdések, míg

annak közérdekként érvényesítését a szupranacionális szervezet végzi. A szervezet és

az integráció fennmaradása, továbbfejlesztése önmagában vett közérdek, továbbá en-

nek egyes végsô veszélybe kerülése kialakított egyfajta „integrációs, közösségi rendkí-

vüli jogrendet”, amely a fô szabályokhoz képest tartalmaz felhatalmazást az eltérésre,

beavatkozásra a szabályozás és az intézkedések szintjén. Ezt együttesen nevezhetjük

európai közösségi, uniós közérdeknek. Illusztratív jelleggel a 4. táblázatban olvashatók,

miféle kivételes intézkedésekrôl lehet szó, amelyeknek a jogalkalmazási gyakorlata hi-

ányzik – akárcsak egy jól mûködô és prosperáló demokratikus társadalomban.  

44..  ttáábblláázzaatt

JJooggsszzaabbáállyy KKöözzöössssééggii  kköözzéérrddeekk  aallaappjjaa

EKSZ 59. cikk Ha kivételes körülmények miatt az Unión kívülre irányuló vagy onnan származó tôke-

mozgások a Gazdasági és Monetáris Unió mûködésében súlyos zavarokat okoznak, 

ilyen veszély fenyeget, védintézkedéseket rendel el a Tanács, ha ez feltétlenül szükséges

EKSZ 64. cikk Ideiglenes intézkedések bevezetése tömeges beáramlás esetén 

EKSZ 100. cikk Rendkívüli intézkedések súlyos ellátási nehézségek, katasztrófák esetében beavatkozás

EKSZ 119. cikk Kölcsönös segítségnyújtás bevezetése csôdközeli állam és belsô piaci mûködés meg-

mentésére

EKSZ 255. cikk A közösségi intézmények dokumentumaihoz hozzáférés szabályai a közérdek alapján 

(a magánérdekre tekintettel), irányelvekben és belsô szabályzatokban

EKSZ 280. cikk Közösségi pénzügyei érdekek védelme, csalás elleni fellépés, szankcionálása, büntetôjogi 

harmonizáció, OLAF (Csalás elleni hivatal) létrehozása

EUSZ 7. cikk Közösségi jog és alapelvek [6. cikk (1) bekezdés] súlyos és folyamatos megsértése 

esetére eljárás és tagsági jogok felfüggesztése

EUSZ V. címe Közös biztonságpolitika 

Ettôl különbözônek tekintem a tagállami közérdeket, amelyet valójában a tagállamok

évtizedek alatt kivívott legitim eltérést engedô kivételeinek, valamint a jogegységesí-

téshez vezetô út kompromisszumainak tekinthetünk. A harmonizált, a közösségi jog-

alkotás hatálya alá tartozó normák alóli kivétel valójában a nemzeti jogalkotás fenn-

tartását és annak alkalmazhatóságát jelenti, 

• szigorúbb nemzeti szabályok megôrzése vagy bevezetése révén az adott tárgykör-

ben, rendszeresen, vagy 

• közösségi jogban megadott okok, körülmények rendszeresen visszatérô fennállá-

sakor, nemzeti hatáskörben eljárva, avagy

• csak kivételesen, meghatározott okokból és körülmények között bevezetett nor-

mák, hatósági intézkedések, átmeneti rendelkezések révén. 

A tagállami közérdek alapvetôen a négy szabadságra (az áruk, a szolgáltatások, a tô-

ke és a személyek szabad mozgására) épül, ezek köré rendezôdik. A tagállami közér-

dek az alapító szerzôdésekben, valamint az azok alapján kiadott másodlagos jogban

jelenik meg, de a vegyes szerzôdésekben, csatlakozási dokumentumok átmeneti sza-

bályaiban is felbukkanhatnak. Megfogalmazásuk szerint leginkább klauzulák, bizony-

talan jogfogalmak anyagi jogi szempontból, és gyakran társul hozzájuk eljárási köve-

telmény, például elôzetes bejelentés, közösségi intézménytôl jóváhagyás, továbbá a
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bevezetésükkel és alkalmazásukkal kapcsolatos arányossági teszt. Ettôl eltér a közös

érdekû ügy, amely valójában a közösségi szintû közérdek egy még nem teljesen har-

monizált megjelenési formája. Például a tagállamok gazdaságpolitikája (EKSZ 98.

cikk), árfolyam-politikája (EKSZ 124. cikk) vagy a foglalkoztatás fejlesztése (EKSZ

126. cikk). 

A közösségi közérdek másfelôl egyfajta általános közjót érvényesítô közösségi

norma, míg a tagállami „külön érdekek”, ha azok a közösségi célok és elvek kereteit

nem feszítik túl, egyfajta konkretizált, az adott tagállam szintjén megjelenô közér-

dek. Az 5. táblázatban ezt a kapcsolatot foglaltuk össze. 

55..  ttáábblláázzaatt

MMeellyy  sszzaabbaaddssáággoott  éérriinnttôôeenn  SSzzaabbáállyyoozzááss MMeellyy  ookkbbóóll  

((„„áállttaalláánnooss  kköözzéérrddeekk””)) ((„„kkoonnkkrréétt  ttaaggáállllaammii  kköözzéérrddeekk””))

Áruk szabad mozgása, a vámok EKSZ 23–24. cikk A gazdasági élet komoly zavarainak kiküszöbölése

és hasonló díjak tilalma egy vám-

unióban, egységes piacon

Kereskedelem szabadságának EKSZ 28–29. cikk, Közerkölcs, 

mennyiségi korlátozása (behozatal, EKSZ 30. cikk, közrend, 

tranzit, kivitel terén egyaránt), 81–82. cikk, közbiztonság, 

de az áruk szabad áramlása alóli EKSZ 36. cikk emberek, állatok életének és egészségének védelme, 

kivételekkel (versenyjog, tulajdonjog növények védelme

korlátozása), nem diszkriminatív történelmi, régészeti, mûvészeti értékû nemzeti 

módon kincsek megóvása 

szellemi tulajdonhoz fûzôdô jogok érvényesülése, 

állami támogatások engedélyezése

Versenyszabályok, állami EKSZ 87. cikk Szociális jellegû támogatások magánszemélyeknek,

támogatások lehetôségével katasztrófák esetén, rendkívüli eseményekkor segély,

területi felzárkózáshoz, európai érdekû tervekhez, 

tagállami gazdasági élet súlyos zavarai 

kiküszöbölésére,

egyes gazdasági ágazatokban,

kulturális örökség védelmében,

Tanács által meghatározott egyéb ügyekben

Tôke és fizetések szabad áramlása EKSZ 58. cikk, Adóügyi különbség fenntartása, átmeneti adó-

92. cikk mentesítések,

pénzügyi szervezetek prudenciális felügyelete

tôkemozgások bejelentése

statisztikai adatgyûjtés,

közrend,

közbiztonság érdekében 

Egységes belsô piac megteremtése EKSZ 95. cikk Tagállam fenntarthat, bevezethet fontos nemzeti 

jogharmonizációval érdeke alapján környezetvédelmi, munkavédelmi 

szabályokat, ideiglenes gazdasági intézkedések 

bevezetése (védelmi záradék a kereskedelem 

korlátozására)

Munkavállalók szabad mozgása, EKSZ 39. cikk Közrend,

indokolt kivételekkel közbiztonság

közegészség,

közszolgálat fenntartása saját állampolgárnak
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MMeellyy  sszzaabbaaddssáággoott  éérriinnttôôeenn  SSzzaabbáállyyoozzááss MMeellyy  ookkbbóóll  

((„„áállttaalláánnooss  kköözzéérrddeekk””)) ((„„kkoonnkkrréétt  ttaaggáállllaammii  kköözzéérrddeekk””))

Letelepedés és szolgáltatás szabadsága, EKSZ 44–49. cikk, Nem letelepedett személyekkel szembeni korlátozások

közhatalom gyakorlása és irányelvek, föld- és épületszerzés a másik tagállam területén,

a külföldiekre vonatkozó kivételek 55. cikk, közrend,

fenntartásával közbiztonság,

közegészségügy védelme,

vállalkozói tevékenység megkezdése, 

foglalkozás gyakorlásának feltételei, 

közszolgálat fenntartása saját állampolgárnak

Vízumok, menekültügy, bevándorlás EKSZ 61–64. cikk Nemzeti rendelkezések fenntartása vagy be-

és személyek szabad mozgására (IV. cím), 68. cikk vezetése harmadik állam polgáraival szemben a be-

vonatkozó egyéb politikák vándorlás, jogszerû tartózkodók mozgása terén,

közrend fenntartására, belsô biztonság védelmére,

szükséghelyzetben átmeneti intézkedések be-

vezetésének kezdeményezése

Büntetôügyekben a rendôrségi és EUSZ 33. cikk Közrend fenntartása,

igazságszolgáltatási együttmûködés 35. cikk belsô biztonság védelmére vonatkozó kötelezettség

és szorosabb együttmûködés vétója 40. cikk (Bíróság jogkörének kizárása rendôrség vagy 

rendfenntartó szerv ilyen tevékenységét illetô 

jogszerûség, arányosság vizsgálatában),

Tanácsban fontos és meghatározott nemzeti 

politikai okból 

Egyenlô bánásmód követelménye, EKSZ 12–13. cikk, Pozitív megkülönböztetés lehetôsége

nemzeti bánásmód irányelvek, hátrányos megkülönböztetés, ha annak objektív, 

294. cikk ésszerû indokkal alapja van (pl. a foglalkozás 

jellege szükségessé teszi bizonyos nemû vagy 

korú személyek alkalmazását)

Nehézségekkel küzdô állam EKSZ 119., Fizetési mérleg, államcsôd, környezeti okokból 

védintézkedései a közös piac és 174. cikk (helyzet súlyossága) alapján, egyedi mérlegeléssel 

kereskedelem mûködtetése érdekében és engedélyezéssel, ideiglenesen 

Közösségi szabályoknál szigorúbb EKSZ 137., Szociális rendelkezések, 

nemzeti szabályok fenntartása, be- 152., 153., közegészségügy (pl. vérkészítmények biztonsága 

vezetése, a Szerzôdéssel összhangban 176. cikk érdekében),

fogyasztóvédelem terén, 

környezetvédelem terén

Nemzeti jog megôrzése EKSZ 293., Konzuli védelem saját állampolgároknak,

az integrációban érintettség ellenére 295–297. cikk társaságok alapítása, 

bírósági határozatok elismerésének egyes elemei, 

tulajdonjogi rendszer,

titokvédelem,

fegyver, hadianyag gyártása, kereskedelme,

minôsített jogrend (konzultáció)

Szorosabb együttmûködés EUSZ VII. cím Az Unió és a Közösség célkitûzéseinek, érdekei és 

kezdeményezése, részvétel az integrációs folyamatok erôsítése 

Peremvidékek felzárkóztatása EKSZ 154., Közösségi pénzalapokból, programokból 

XVII. cím támogatás igénylése

Együttmûködô harmadik országokkal EKSZ 186. cikk Közegészségügy,

kapcsolatosan egyes szabadságok és társulási közbiztonság

kiterjesztése szerzôdések közrendi szabályok fenntartásával 

Újként csatlakozó államokkal szemben Csatlakozási Piaci, munkaerô-piaci zavarok elhárítására, egyedi 

védzáradék szerzôdés mérlegeléssel és engedélyezéssel, ideiglenesen
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Ugyanakkor a közösségi és a tagállami közérdek szétválasztása csak viszonylagos, hi-

szen az Uniónak nincsenek saját végrehajtó, igazgatási szervei (ezt a munkát a tagállami

közigazgatás látja el), míg az igazságszolgáltatásban is csak végsô fórumként hivatkozha-

tunk, speciális hatáskörben, az Európai Bíróságra. A tagállami bíróságok valójában a kö-

zösségi jog alapján eljáró igazságszolgáltató rendszer fô szervei. A jogalkotás pedig szin-

tén megosztott az uniós intézmények és a tagállamok között. Erre az egymásra épülésre

és a nyilvánvalóan csakis tagállami érdekre is számtalan példa akad az ítéletekben is. Pél-

dául a másodlagos közösségi jogra maga a Bíróság úgy hivatkozik, amely a „Közösség

közérdeke miatt létrehozott rendszer” (pl. megszabja, hogy az export- vagy importtranz-

akciót csak szigorúan, a rendeletben meghatározott esetekben nem lehet végrehajtani,

az attól eltérést még a termelôk, kereskedôk „saját érdekükre épülô megfontolásokkal”

sem igazolhatják).19 Az alapító szerzôdések által garantált alapvetô szabadságjogok sza-

bályozását, valamint gyakorlását egyaránt meghatározza a nemzeti, közérdekre is építô

korlátozó intézkedések sora. Az áruk szabad mozgását, kereskedelmét mint a Közösség

alapvetô vívmányát a mûszaki tartalmú elôírások akadályozhatják. Ezek „csak akkor

megengedhetôk, ha kötelezô közérdekû követelmények kielégítését szolgálják”. A forga-

lomba hozatal elôtti „ellenôrzés valóságos is abban az értelemben, hogy minden, az irány-

elv hatálya alá tartozó mûszaki elôírás tervezetet elôzetesen közölni kell, és azon elôírá-

sok kivételével, ahol a kivételt sürgôs indok igazolja, elfogadásukat vagy hatálybalépésü-

ket a 9. cikkben megállapított idôtartamra fel kell függeszteni.”20

A közérdek eljárási megítélése: arányossági vizsgálat

A közösségi jog normáinak valamely vonakodó tagállamban való kikényszerítése az

Európai Bíróság elôtti eljárás révén is megtörténhet, ha az adott tagállami bíróság

vagy jogalkotó ezt valamiért nem tette meg. Ha az adott tagállam törvényhozása kés-

lekedik, ellenáll, a célját a közösségi szabályozásban érdekelt társadalmi csoport Lu-

xemburgon keresztül éri el. Az Európai Bíróság ráadásul sajátos alkotmánybíróság-

ként is mûködik, így akár alapjogi-emberi jogi szabályokra is hivatkozhat, fôleg, ha

az Uniónak is lesz kikényszeríthetô, kötelezô erejû alapjogi katalógusa, sôt az alapító

szerzôdések értelmezési monopóliuma útján hatáskört bôvíthet. Ezt a „nyomulást”

Pokol Béla az Egyesült Államokban már lecsillapodóban lévô közjogi perléshez és az

„elalkotmányosításhoz” hasonlítja a konkrét bírósági jogviták precedensként való

stratégiai felhasználásával együttesen.21

A szabadságjogok gyakorlását korlátozó, akadályozó tagállami intézkedéseknek

négy feltételnek kell megfelelniük:22

• diszkrimináció nélkül kell azokat alkalmazni;

• a közérdek alapvetô követelményeivel kell megindokolni;

19 C-11/70 DVD-Complex Jogtár

20 C-194/94. számú ügy hivatkozik a 83/189/EGK irányelvre és a notifikációs kötelezettségre.

21 Pokol Béla: A bírói hatalom, 182. old.

22 C-55/94 (1995) ECR I-4165
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• alkalmasnak kell lenni a kitûzött cél elérésére;

• nem haladhatják meg azt a mértéket, mint amit a cél eléréséhez okvetlenül szük-

séges.  

A közösségi és az ennek alapján született tagállami jogi norma, intézkedés, egyedi ak-

tus, ide értve a szankcionálást is, közérdekûségének igazolhatósága alapvetôen az

egyéni érdek- vagy jogsérelem és az elérendô közjó arányossági, a cél eléréséhez be-

vetett eszköz, módszer alkalmassági és szükségességi vizsgálatán dôl el. Az arányos-

ság elvét az Európai Bíróság nyilvánította a közösségi jog alapelvévé, és csak az Unió

megalapításával került be az EKSZ 5. cikkébe: „A Közösség nem lépheti túl az e Szer-

zôdés célkitûzéseinek eléréséhez szükséges mértéket.” Az arányossági teszt a követ-

kezôket foglalja magában, amennyiben a Bíróság eldöntötte, hogy milyen mélység-

ben végzi el a vizsgálódást:23

• az intézkedéssel érintett érdekek meghatározása;

• azon értékrend és mérce, amelynek alapján az egymással ütközô érdekeket össze

lehet vetni, hogy a mérlegelésre sor kerülhessen;

• megállapodás arról, hogy az érintett érdek, illetve cél sérelme elfogadható-e egy

másik cél (közérdek) eléréséhez;

• az adott körülmények között az intézkedés a lehetô legkevésbé volt-e korlátozó

jellegû, az egyénre a megfelelô és csak a szükséges terhet rótta-e;

• milyen eredményt ad az intézkedés költség-haszon elemzése; 

• a közhatalmi döntés a fentiek alapján arányos és (politikailag, gyakorlatilag) alkal-

mas volt-e.

Ez a szükségességi és arányossági teszt az Alkotmánybíróság gyakorlatában is

ismert, de csak az alapjogok korlátozásának, különösen az alapjog érinthetetlen

tartalma körülhatárolásának konkrét ügyeiben. Az Európai Bíróságon a vizsgá-

latnak két dimenziója lehet: a közösségi norma, intézkedés, aktus, illetve a kö-

zösségi jog alá tartozó tagállami intézkedések köre. A kettô persze összekapcso-

lódik például egy irányelv átültetésével kapcsolatos tagállami intézkedés jogsze-

rûsége, arányossága megítélésekor. A Bíróság egy ilyen ügyben fejtette ki, hogy

az arányossági teszteléskor még további szempontokat is mérlegel. „Ezen elv

alapján valamely gazdasági tevékenységre vonatkozó tilalom törvényessége attól

is függ, hogy a jogszabállyal elôsegíteni kívánt jogos célok elérésére, ha válasz-

tani lehet több alkalmas eszköz között, akkor a legkevésbé költségeshez folya-

modtak-e, és a hátrányok nem aránytalanok-e az elérni kívánt célhoz képest.

Mindazonáltal, ezen feltételeknek való megfelelés vizsgálatakor rögzíteni kell,

hogy a közös agrárpolitikával kapcsolatos kérdésekben a közösségi jogalkotás-

nak a Szerzôdés által rögzített politikai felelôsséghez igazoldó diszkrecionális

jogköre van. Következésképpen az ezen a területen elfogadott intézkedés törvé-

nyessége csak akkor válhat kérdésessé, ha az intézkedés nyilvánvalóan alkalmat-

lan a megfelelô hatáskörrel rendelkezô intézmény által követni kíván cél eléré-

sére.”24

23 Várnay Ernô–Papp Mónika: Az Európai Unió joga, KJK–Kerszöv Kiadó, Budapest, 2004.

24 C-331/88 (1990) ECR 4023
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A Bíróság a Közösség intézkedésének arányosságát nem látta indokoltnak, ha az

intézkedés elônyeit és hátrányait mérlegelve a Tanács végül „az elérni kívánt célhoz

képest nyilvánvalóan aránytalan terhet rótt volna a kereskedôkre”.25 A Közösség a

közös piaci szervezet összefüggésében, a struktúrapolitika céljait szem elôtt tartva

„korlátozhatja a vagyonhoz fûzôdô jog gyakorlását”, ha a vizsgálatból az derül ki,

hogy „a vitatott rendelkezésekkel bevezetett korlátozások valóban megfelelnek a Kö-

zösség által vallott közérdek céljainak”, és a kitûzött célra tekintettel nem jelentenek

aránytalan és elviselhetetlen beavatkozást a tulajdonos jogaiba, nem sértve a vagyon-

hoz fûzôdô jog lényegét. Erre a következtetésre jutott a Bíróság a borpiac tartós

egyensúlyának megvalósítása és az árszint megôrzése mint közérdek védelmében,

míg a szôlôtelepítési tilalom volt a még elviselhetô és arányos korlátozó intézkedés a

kérdéses rendeletben vagy irányelvben.26

Akkor döntött a panaszos javára a Bíróság, amikor megállapította, hogy a kifogá-

solt rendelet diszkriminatív, továbbá megsértette az arányosság elvét, mivel a terme-

lôknek szóló kötelezettség nem volt feltétlenül szükséges a piaci felesleg csökkenté-

séhez (mint közérdekhez).27 Így a rendeletet megsemmisítette. Szintén a rendelet

megsemmisítésére vezetett, hogy egy túlzottan rövid, jogvesztô határidô drasztikus

volt, összevetve a fô céllal, „az adott piac megbízható menedzselése érdekében kiala-

kított exportengedélyezési rendszerhez képest”28. 

Az Európai Közösség valamely jogalkotó intézményének kirívó jogsértését a sér-

tettnek kell bizonyítania, mivel a tételezés szerint az intézmény a közérdeket képvi-

seli, azaz csak a nagyon nyomós magánérdek megsértése ad alapot a kár megtérí-

tésére.29 Ennek része, ha a széles diszkrecionalitás jogkörében jogszabályt alkotó

közösségi intézmény nyilvánvalóan és súlyosan mellôzte saját hatáskörének szabá-

lyait, míg szûk diszkrecionalitás esetén csupán a hagyományos kárfelelôsség szerint

ítélendô meg az ügy.30 Hasonlóan megállt a rossz szabályozásért való kárigény, a

Közösség felelôs, „ha mindent felülmúló közérdek hiányában a Bizottság azonnali

hatállyal és figyelmeztetés nélkül törölte el a kompenzációs összegek alkalmazását

egy adott ágazatban anélkül, hogy átmeneti intézkedéseket fogadott volna el, ame-

lyek legalább lehetôvé tették volna a kereskedôknek, hogy elkerüljék az exportszer-

zôdések teljesítése során egyébként felmerülô veszteséget”.31 Ezt az arányossági

szabályszegést még azzal toldják meg, hogy a hibás bizottsági rendelet egyébként

rombolta a „bizalmat a vállalkozókban, amely bennük jogosan élt a közösségi jog-

szabályok iránt”. Szintén kártérítéssel járt, amikor a Bizottság nem alkotott átme-

neti szabályt, és e magatartását nem tudta igazolni „a mindenek felett álló közér-

dekkel”.32 Ugyanis egyébként a másodlagos jogot is „a mindenek felett álló közér-

25 C-5/73 (1973) ECR 1091

26 C-44/79 (1979) ECR 3727., C-491/01 (2002) ECR 1-11453

27 C-114/76 (1977) ECR 1211

28 C-181/84 (1985) ECR 2889

29 Jeney Petra: Európai közjog és politika, Szerk. Kende T.–Szûcs T. Osiris, Budapest, 2002. 464–465. old.

30 C-5/71 (1971) ECR 975, C-352/98 (2000) ECR I-5291

31 C-74/74 DVD-Complex Jogtár

32 C-97/76 DVD-Complex Jogtár



4444 EURÓPAI TÜKÖR 2007/1 • JANUÁR

dektôl vezérelve fogadták el”, és ezzel magyarázható, hogy azonnal életbe léptet-

ték. Például szokatlanul nagy volt a harmadik országokba irányuló exportnyomás és

magasak voltak az árak, így az exportadó bevezetése a közös piac megfelelô mûkö-

désének biztosítására volt hivatott, ez volt tehát a konkrét közérdek. Az exportadó

bevezetésébôl eredô kárt nem ismerték el, mivel „a körültekintô és óvatos vállalko-

zók elôre láthatták a szigorúbb intézkedések elfogadását, így a jelen esetben nem

hivatkozhatnak jogos elvárásokra.”33 Az arányosság tesztje tehát a közösségi intéz-

kedésekkel, szabályokkal szemben is mûködik a Bíróságon.

A szolgáltatások szabadságával kapcsolatosan éppen azt találta a Bíróság arányos és a

közérdeket érvényesítô szolgáltatási korlátozásnak (EKSZ 59–60.cikk), ha az általános

célokat tartalmazó irányelvet átülteti a tagállam, a saját garanciális (a szolgáltatót korlá-

tozó, a fogyasztót védô) szabályai alkalmazhatósága érdekében. Ezt egy mulasztásos

perben állapította meg, megállapítva, hogy elmaradt a szükséges szintû védelem.34

Az arányossági teszt magában foglalja azt a – fenti idézetekbôl is kitetszô – elvá-

rást, hogy konkrét ügyekben, amikor a közösségi célok, érdekek, valamint az azok-

kal ütközô, konkuráló nemzeti érdekek vizsgálata folyik, az legyen átfogó, sokoldalú

és alapos. Jó példa erre, hogy a jóhiszemû ügyfél számára, akinél a szándékosság és

a súlyos gondatlanság fel sem merült, a tévesen kifizetett közösségi termelôi támo-

gatás határozattal visszavonása ugyanúgy közérdek, mint a kifizetésrôl szóló határo-

zatra épülô jogos várakozás és a jogbiztonság. Ezért a visszavonásnál az érdekek

egyensúlyát, a Közösség érdekeinek teljes körû figyelembevételét várja el a Bíróság

az eljáró hatóságtól, mégpedig oly módon, „hogy az erre meghatározott feltételek

ugyanolyanok, mint a tisztán nemzeti pénzbeli juttatások behajtására vonatkozó fel-

tételek”. A megkülönböztetés tilalmát a támogatások visszavonásakor is eljárási

szempontból érvényre kell juttatni.35 Szintén az egyenlô bánásmód követelményét

hangsúlyozták, továbbá azt, hogy a tulajdonjog, a szakma megválasztásának és gya-

korlásának alapjoga, miközben a közösségi jog alapelvei közé tartozik, nem feltétel

nélküli, és „azokat e jogok által védett tevékenységek társadalmi funkciójának fényé-

ben kell megvizsgálni”. Így például „a piac közös szervezete összefüggésében, felté-

ve, hogy ezek a korlátozások ténylegesen egybeesnek a Közösség által követett álta-

lános közérdek céljaival, és nem jelentenek aránytalan és a garantált jogok lényegét

sértô, elviselhetetlen beavatkozást”. Ezzel magyarázták, hogy a gabonafeldolgozók

illeték megfizetésére kötelezése, amelyet azok áthárítottak a beszállítóikra, „megfe-

lel az általános közérdek céljainak, melynek követése indokolja azt az apró kényel-

metlenséget, amelyet e kötelezettség teljesítése az érintett gazdasági szereplôk kate-

góriája számára jelent.”36 Aránytalannak találták azonban az elnevezés megváltozta-

tására kötelezést egy kozmetikai terméknél, mert ugyan védelmezni kell a megté-

33 C-78/77 DVD-Complex Jogtár

34 C-205/84 DVD-Complex Jogtár

35 A C-205 és 215/86. számú jogesetekben a hivatkozott közigazgatási eljárási szabály a német Verwal-

tungsverfahrensgesetz 48.§ (2) bekezdése volt, amely a jogos elvárás védelmét biztosítja jóhiszemû

ügyfélnek (jóhiszemûen szerzett jogok védelme). 

36 C-265/87 DVD-Complex Jogtár
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vesztô hirdetésekkel és azok káros hatásaival szemben az embereket, de a kifogás

csak egyetlen tagállamban merült fel, viszonylag kevés fogyasztót érintve, egy általá-

nosan, több tagállamban forgalmazott terméknél. Így a Bíróság arra a következtetés-

re jutott, hogy „a védeni kívánt közérdek kisebb terjedelmû, mivel a fogyasztókat ki-

zárólag a termék hatásának az idejére kell a félrevezetéstôl megóvni.” 37

A közérdek megjelenési formái 

A kereskedelem szabadságának mennyiségi korlátozásaként (EKSZ 28–29. cikk)

kérdéses volt, vajon a minimális alkoholtartalom jogi elôírása azért történt-e az egyik

tagállamban, hogy ott ezzel elejét vegyék a hozzászokást jobban elôsegítô alacsony

alkoholtartalmú italok elterjedésének, tehát közérdekbôl, avagy a hazai termelôk vé-

delmében. Ám ezt az önmagában ötletes közérdekre hivatkozást azért nem fogadták

el, mert az import korlátozásához nem volt megfelelô a választott korlátozó megol-

dás, hiszen a piacon számtalan hasonló termék volt forgalomban.38 Az exporttal kap-

csolatosan nem ez a mérce: nyugodtan korlátozható a tagállami közérdek alapján a

kereskedelem, ha az nem tesz különbséget a hazai és a külföldi piacra szánt termék

között, azaz általánosságban tilt bizonyos élelmiszer-összetevôket egy bizonyos

(nemzetileg megszokott) termékben. Ez pedig azt a terhet hárítja az exportálóra,

hogy a termék megfeleljen a hazai és a másik tagállam ezek szerint eltérô szabályai-

nak. E kettôs terhet tehát vagy jól meg kell indokolni, vagy mellôzni kell.39

A verseny és a szolgáltatások szabadságának legitim korlátozásaként (EKSZ 81–82.

cikk) merült fel, vajon közérdek-e a doppingtilalom. A Nemzetközi Olimpiai Bizottság

szabályai körébe olyan anyagot is felvett, amely konkrét ügyben, nem csak elvileg oko-

zott teljesen vétlen vagy legfeljebb gondatlan sportolónak több éves eltiltást. A közös

piaccal összeegyeztethetô szabályozás (pl. reklámtilalom, átigazolások) közérdek, ám a

sportolók egészsége, tisztességes versenyzése kizárólag sportérdek. A fellebbezési eljá-

rásban a Bíróság ezt finomította: a sportszabályoknak saját, önálló célrendszerük van,

noha a Közösség is nyitott a sporttevékenységre, a sportolók szabad munkavállalását,

vállalkozását elôsegíti. Összességében azonban a doppingtilalom sportérdek, nem köz-

érdek, és kívül esik az EKSZ 81–82. cikkén.40 Egy másik ügyben, a „közösség által a

közérdekre hivatkozva” azt kellett eldönteni, vajon a vállalkozói szabadság korlátozása

megengedhetô-e „a kereskedelem áttekinthetôségének támogatásával”. A borok cím-

kéjén szereplô megnevezés terén mennyire legyen megkötve a termelô keze? A szabad-

ság mellett, az említett kereskedelmi áttekinthetôség legyen összeegyeztetve „a fo-

gyasztók lehetô legteljesebb tájékoztatásával, ami azt jelenti, hogy a címkén olyan infor-

máció szerepeljen, ami a lehetô legvilágosabb és legteljesebb”.41 Erre hivatkozva valójá-

ban a versenytársak közti legitim elôny is biztosítható.

37 C-220/98. DVD-Complex Jogtár

38 C-120/78 (1979) ECR 649

39 Várnay Ernô–Papp Mónika: Az Európai Unió joga, KJK–Kerszöv Kiadó, Budapest, 2004, 459. old.

40 C-519/04 (2006) www.curia.europa.eu/jurisp/

41 C-234/85 DVD-Complex Jogtár
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A tulajdonhoz való jog a közösségi jog általános alapelvei közé tartozik, de „nem

tekinthetô abszolút jognak, és társadalmi szerepének vonatkozásában szemlélendô.

Következésképpen a tulajdonhoz való jog gyakorlása korlátozható, feltéve, hogy a

korlátozások ténylegesen megfelelnek a Közösség által megvalósítani kívánt közér-

dekû céloknak”.42 A tulajdonjog korlátozását is jelenti a kereskedelem, a tôke és az

áruk, esetleg szolgáltatások szabadságának kivételes tilalma. Mivel a tulajdonjogot

minden tagállam alkotmányos rendje védi, sôt garantálják a foglalkozás szabad meg-

választását, a szerzôdéses szabadságot, különösen felértékelôdik a közérdek, hiszen

arra hivatkozással történik a nemzeti és a tagállami korlátozás, ez utóbbi a „Közös-

ség által követett általános célokkal indokolt” módon, e jogok lényegi tartalmának

érintése nélkül, „nem pusztán az üzleti érdekek vagy lehetôségek védelmére”.43 Példá-

ul a gazdasági helyzet változásához (recesszió) alkalmazkodás elôsegítése lehet ilyen,

konkrétabban megjelölt közérdek, az általános célok megvalósítása keretében. A tu-

lajdonjog korlátozás mögött közérdekként gyakran a piaci zavarok megelôzése, mér-

séklése húzódik meg a háttérben, míg a felszínen annak közösségi eszközökkel kom-

penzálása fogalmazódik meg. Például egy gazdasági tevékenység önkéntes felfüg-

gesztése ugyanúgy a piaci helyzethez alkalmazkodás része, ahogyan az is, ha újrakez-

dik. Ám erre vonatkozóan mondta ki a Bíróság, hogy a termelô „nem várhatja el,

hogy a korábbiakban alkalmazott feltételekkel azonosan újrakezdhesse a termelést,

és ne vonatkozzanak rá az idôközben elfogadott értékesítési és struktúrapolitikai

szabályok. Továbbra is fennáll az a körülmény, ha egy termelôt egy közösségi intéz-

kedés arra ösztönöz, hogy a közérdeknek megfelelôen, egy korlátozott idôszakra

felfüggessze az értékesítést, amiért a jelen esethez hasonló módon prémiumban is

részesült, jogszerûen elvárhassa, hogy kötelezettségvállalása lejártával ne érvényesít-

senek vele szemben megkötéseket, amelyek pontosan azért érintik ôt, mert kihasz-

nálta a közösségi rendelkezések felkínálta lehetôségeket.”44

Az egységes belsô piac mûködésének alapelve a szabad versengés a termelôk,

szolgáltatók között, így a versenyrendszer fenntartása, a verseny tisztaságának biz-

tosítása, „a verseny torzulásának megakadályozása egyes vállalkozások, illetve a fo-

gyasztók hátrányára”, például a gazdasági erôfölénnyel visszaélés szankcionálása is

közérdek.45

Az áruk szabad áramlása (EKSZ 30. cikk) körében a közerkölcs, a közrend, a köz-

biztonság, az emberek és állatok, növények életének és egészségének védelme, a tör-

ténelmi, régészeti jelentôséggel bíró tárgyak, szellemi tulajdonhoz fûzôdô jogok ér-

vényesülése érdekében, a többi tagállamból származó behozatalt, kivitelt, tranzitot

korlátozó intézkedés hozható az egyes tagállamokban. Ezt úgy kell megtenni, hogy 

• megszorítóan értelmezik, csak valóban indokolt esetben jogos; 

• megfeleljen az arányosság követelményének (alkalmasság, lehetô legcsekélyebb

korlátozás), mivel 

42 C-280/93 (1994) ECR I-4973

43 C-4/73 DVD-Complex Jogtár

44 C-170/86 DVD-Complex Jogtár

45 C-46/87, C-227/88, C-374/87 DVD-Complex Jogtár
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• nem valósíthatnak meg önkényes megkülönböztetést és a tagállamok közötti ke-

reskedelem rejtett korlátozását, akár a szabályozás, akár egy hatósági gyakorlat

révén. Az általános közérdek itt egyértelmûen a közös piac mûködtetése, az ex-

port-import szabadsága, míg a tagállamok közti szabad kereskedelem alóli kivéte-

les korlátozás alapja a tagállami közérdek. Az áruk megfelelôségére vonatkozó

követelmények megkülönböztetés nélküli alkalmazásával szemben kivétel tehát a

közérdek, amely „elsôbbséget élvez az áruk szabad forgalmával szemben”.46 Pél-

dának okáért, maga az állat- és közegészségügyi vizsgálatok igazgatási rendszere

a közérdek védelmét szolgálja, ám mégsem lehet az ilyen ellenôrzésre illetéket ki-

vetni az importengedély keretében, mert az már sértené a vámtilalmat47 (EKSZ 9.

cikk). A nemzetközi szállításban az állatok egészségének és életének a biztosítása

is közérdek, így ennek vizsgálata, díja legitim elôírás. Ugyanakkor „akármilyen kis

összegû is egy pénzbeli díj, amelyet amiatt vetnek ki árukra, hogy azok átlépik a

határt, akadályozza az áruk mozgását, amit csak súlyosbítanak az ebbôl fakadó

adminisztratív teendôk.” Az egységes piacon tilos a vám vagy azzal „azonos hatá-

sú díjak” (például nem a nemzeti közteherviselés vagy szolgáltatás nélkül megfize-

tendô összeg) kiszabása.48 A mûtrágyázás és az istállótrágyázás tekintetében ké-

szítendô tagállami programok ugyan korlátozzák a tulajdonjogot, de ez „a köz-

egészség védelmére vonatkozó követelményeket jeleníti meg”.49

• Nem alapulhat gazdasági érdeken (pl. magas a munkanélküliség, nagy a regionális

elmaradottság, visszaesik különben a gazdasági növekedés),50 vagy másként fogal-

mazva, az importkorlátozás „nem gazdasági jellegû eseményekre irányul”.51

• Ne terjedjen ki olyan területre, amelyen a jogharmonizáció elôrehaladt, hiszen ha

a tagállamoknak nincs is, vagy minimális a szabályozási hatásköre, akkor eleve a

tagállami korlátozó szabályozás jogalapja kétséges. 

A közerkölcsre hivatkozva a pornográf termékek kereskedelmét lehetett jogszerû ti-

lalommal fenntartani az ilyen szabályozással rendelkezô importáló tagállamban, mivel

„a szabályozás egészben vett célja a pornográfia elôállításának és forgalmának vissza-

szorítása”.52 A közerkölcs fogalmát, azt, hogy mit tekint ilyet sértô terméknek, maga

a tagállam határozhatja meg, de ha ezt csak az import akadályozására teszi, belföldi

forgalomban nem tiltja, akkor túllép a kivétel körén. Másfelôl a korlátozó intézkedé-

seknek azonos módon kell vonatkozniuk a belföldi és a külföldi termékekre (pl. elko-

bozni nem lehet az import árut, ha a belföldi áruval sem lehet ezt megtenni).53 Más-

ként fogalmazva tehát: egyenlô mércével kell mérni, tilos a diszkrimináció. 

A szabad kereskedelem akkor akadályozható, félve a fogyasztók zavargásaitól (pl.

benzináremelés vagy éppen az import nagyon is alacsony ára miatt), ha ezt az adott

46 C-267/91 és 268/91 DVD-Complex Jogtár

47 C-251/78 DVD-Complex Jogtár

48 C-18/87 DVD-Complex Jogtár

49 C-293/97. DVD-Complex Jogtár

50 C-72/83 (1984) ECR 2727

51 C-7/61 DVD-Complex Jogtár 

52 C-34/79 (1979) ECR 3795

53 C-121/85 (1986) ECR 1007
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tagállam a rendelkezésére álló eszközökkel nem tudná megfékezni, azaz a közrend

kerülne veszélybe.54

A közbiztonság védelme hasonlóan homályos, például az energetikai közellátás vé-

delmében még a diszkriminatív importkorlátozást és ármaximálást is jogszerû kivé-

telnek ismerte el a Bíróság. 55

A közegészségügyre hivatkozó korlátozás (pl. import áru esetében a forgalomba

hozatali engedély kiadásának) jogszerûségének elôfeltétele, hogy 

• legyen tudományos bizonyíték, vajon az emberi egészséget károsan befolyásolja-e

a korlátozással érintett anyag, összetevô; továbbá 

• az élelmiszernek a korlátozással érintett összetevôje valamely valós igényt (pl.

technikai vagy táplálkozástani) elégítsen ki;56

• az engedélyezési eljárás objektív követelményeken alapuljon, amelyek elôre ismer-

tek a potenciális forgalmazók elôtt és nem diszkriminatívak, zárják ki a hatósági

önkényt; 

• az engedélyezési eljárás ne legyen egy másik tagállamban lefolytatott ellenôrzés,

eljárás ismétlése, az utólagos ellenôrzésre az elôzô tagállamban már nincs mód,

továbbá az eljárás ne legyen túlzottan költséges és idôigényes a normális gazdasá-

gi mûködéshez képest (arányosság és szükségesség).57

Az élô környezet védelmének konkrét szabályai a másodlagos jogban fogalmazódnak

meg. Például a vadon élô állat- és növényvilág természetes élôhelyeinek védelmérôl

szóló 92/43/EGK irányelv az elsôbbséget élvezô közérdeket képviselô okokat fogal-

maz meg, amelyet azonban a gyakorlatban, egy beruházásnál, mintegy megelôzhet-

nek egyéb érdekek, ide értve szociális természetû okokat. „Az egyedüli felvethetô

szempontok az emberi egészségre vagy közbiztonságra, a környezetet érintô elsôd-

leges fontosságú jótékony következményekre vagy – a Bizottság véleménye alapján –

a másokat megelôzô közérdek feltétlenül érvényesítendô okaira vonatkozhatnak”.

Ha tehát közérdekek ütközésérôl van szó, amelyben az élôhelyek védelme háttérbe

szorul, a tagállam köteles megfelelô kompenzációs lépéseket tenni, és a Bizottságot

elôzetesen értesíteni. Az ökológiai célok által képvisel általános érdekek tehát csak

akkor és annyiban közérdekûek, ha a védelmi intézkedések csak magánérdekkel üt-

köznek. Amennyiben pedig vannak „elsôbbséget élvezô közérdek feltétlen érvényesü-

lését igénylô indokok”, akkor a példában érintett élôhelyek védelmét valójában – a

teszt alapján – lehet a terület terjedelme csökkentésével háttérbe sorolni, esetleg

máshol megfelelô élôhelyet és a madárvédelmet biztosítva, csakis kivételes és nyo-

mós okkal, az irányelvben írtak szerint.58 A beruházásoknál kötelezô hatásvizsgálat

során dôl el, hogy vajon melyik közérdek a nyomósabb, vagy a Bíróság szóhasznála-

tában az elsôdleges, azaz „közérdek által indokolt szükségesség miatt mégis végre

kell hajtani, beleértve ebbe a szociális és gazdasági természetû érdekeket is” a Natu-

54 C-231/83 (1985) ECR 305

55 C-72/83 (1984) ECR 2727 

56 C-174/82 (1983) ECR 2245

57 C-390/99 (2002) ECR I-607. 

58 C-44/95. DVD-Complex Jogtár
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ra 2000 megvalósításakor, amennyiben egyáltalán az élôhelyek védelmérôl szóló

irányelv átültetéséhez a tagállami jogszabályok megszülettek. A példában a védett te-

rületté nyilvánított mocsaras kiemelten védett terület zömét lecsapolták, ahol védett

fajok éltek, ám infrastrukturális közérdek volt az északi autópálya e területen átha-

ladásának engedélyezése is. A nyomvonal többi részénél a jövôben védendô területe-

ket figyelembe vették, és a hatástanulmányok kötelezô készítésérôl a közösségi jogi

kötelezés eleve késôbb keletkezett.59 Így a Bizottság is elfogadta a magyarázatot. Egy

másik autópálya megépítésével kapcsolatosan, amely védett madarak élôhelyét érin-

tette, a beruházás és a madárvédelem konkurált egymással. Az állam azzal védelme-

zi a közérdeket, ha kompenzációs lépéseket tesz, vagyis a károkat és a kedvezôtlen

hatásokat elôre felbecsüli, és alternatív nyomvonalat jelöl ki a tudományosan megala-

pozott hatásbecslés alapján. A Bíróság az arányossági tesztet így az alternatív nyom-

vonalak kidolgozásában és azok hatásának becslésében kérte számon.60 Ennek elma-

radása miatt pedig elmarasztalta Portugáliát.    

A tôke szabad áramlását (EKSZ 56–58. cikk) aránytalansága miatt akadályozta a

bank központi és más tagállamokban lévô fiókja közötti kötelezô letét mértékének

eltérô szabálya, amelyet nem indokolt sem a fogyasztók érdeke, az adott nemzeti

bankszektor jó hírnevének a védelme, sem a bankok mûködése ellenôrzésének érde-

ke.61 Ez azonban arányossági és nem indokbeli kérdésként szerepel, így legközelebb

esetleg legitim közérdekként is felmerülhet. Szintén túllépte a közérdekûség körét az

állam adóbevétel-kiesést ellensúlyozó intézkedése, amely a fiókok és a tartósan tevé-

kenységet végzô anyacégek között alkalmazott megkülönböztetést, holott nem állt

fenn bizonyított módon „közérdekû, kivételt képezô helyzet, amely a cégek közti

egyenlôtlen bánásmódot indokolná”.62 Ugyanakkor a társaságok alapításakor a köte-

lezô tôkeminimum nagyságának és befizetésének elôírását, amely a fiókokra is kiter-

jed, éppen közérdekként konkretizált okokkal tartotta elfogadhatónak a Bíróság.

Egyrészt a cégek pénzügyi stabilitását szolgálja, másrészt a közhitelezôknek „a szá-

mukra fizetendô köztartozások behajthatatlanná válásának kockázata ellen” nyújt

védelmet a minimális tôke követelménye. „A magánhitelezôkkel ellentétben, a közhi-

telezôk nem tudják biztosítékokkal biztosítani az említett tartozásokat”, sôt általá-

nosságban véve ez jó eszköz a „csalárd csôdeljárás kockázatának” mérséklésére.63

(Mellesleg, ma már meghaladott ez a nézet a társasági jogban, és igen sok tagállam-

ban törölték el a minimális tôke szabályt, másféle hitelezôvédelmi szabályokat alkal-

maznak.)

A tagállamok közötti tôkebefektetés elôzetes engedélyeztetése [EKSZ 58. cikk

(1) bekezdés b. pontja] kivételesen csak a közérdek vagy a közbiztonság védelmé-

ben indokolt. „A tagállamok nemzeti érdekeikre figyelemmel elvben máig szabadon

határozzák meg a közügyek és a közbiztonság követelményeit. Ezen indokokat kö-

59 C-190/98. DVD-Complex Jogtár

60 C-239/04 (2006) www.curia.europa.eu/jurisp/

61 C-270/06 (2006) www.curia.europa.eu/jurisp/ 

62 C-307/97. DVD-Complex Jogtár

63 C-212/97. DVD-Complex Jogtár
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zösségi kontextusban, szigorúan kell értelmezni”, nem pedig egyoldalúan, és a kö-

zösségi intézmények ellenôrzése nélkül, miként ezt féltucatnyi ítéletben kifejtette a

Bíróság. Így a korlátozó szabályozással és annak alkalmazásával szemben követel-

mény, hogy arra visszaélés nélkül, nem gazdasági célból, az érintettek számára

egyértelmûen meghatározott feltételek szerint és a korlátozás ellen jogorvoslatot

biztosítva, a szükségesség és arányosság tesztje alapján kerüljön sor. A tényleges

és közvetlen fenyegetést jelentô – azaz az általánosan kedvezôtlen kört meghaladó

– külföldi befektetések esetében, az elôzetes engedélyezést indokoló, különös kö-

rülmények között van csak helye.64 Igen széles tehát a tôkemozgással kapcsolato-

san a tagállami mozgástér. Belefér például az energiaellátás biztonságának a meg-

ôrzése, noha az aranyrészvények (döntô állami befolyás megôrzése a privatizáció

után) már nem.65

Az egyenlô bánásmód révén sértette a tôkeáramlást, amikor elôzetes megyei pre-

fektusi jóváhagyást követelt meg az olasz törvény az államhatárok mentén fekvô vi-

dékek vagy megyék területén található ingatlanok külföldiek részére való részleges

vagy teljes átruházásához, mégpedig katonai érdekekre hivatkozva. Mivel félsziget-

rôl van szó, ez igen nagy területeket érintett, tényleges katonai vagy más konkrét

közérdek védelme hiányában. Az eljárásban kiderült, hogy nincs szó az egyébként va-

lóban legitim katonai érdekeket tényleges, meghatározott és komoly módon veszé-

lyeztetô tulajdonszerzésrôl, a veszély elhárítása pedig kevésbé megszorító módon is

lehetséges lett volna.66 Így a kérdéses jogszabályt meg kellett változtatni. 

A cégek másik tagállamban való megtelepedését és vállalkozások szabadságát nem

csorbította az a nyilvánvalóan tagállami érdek, amely a fiókalapítást, annak bejegyzé-

sét akarta megtiltani, vagy éppen a székhely-áthelyezést, a nemzeti jog alapján, ne-

hogy az anyacégek megkerüljék ezzel a cégalapítási szabályokat (pl. minimális alapí-

tó tôke megkövetelése). Hiába hivatkoztak arra, hogy ezzel a hitelezôket akarják vé-

deni, a pénzügyi visszaéléseket megelôzni, a közösségi jog alkalmazásához fûzôdô

közérdek erôsebb volt.67 Az EKSZ 45–46. cikke e szabadság terén elég jelentôs elté-

réseket enged, ide értve a közhatalom gyakorlására vonatkozó nemzeti szabályok al-

kalmazását, a cégek, szolgáltatók vállalkozásának megtelepedésére vonatkozó köz-

rendi, közbiztonsági és közegészségügyi szabályokat, amelyeket a külföldiekkel

szemben találtak ki. Ez pedig azt jelenti, hogy a személyek mozgásával kapcsolatos

jogkorlátozások egyben a vállalkozások szabadságát is keretek közé szorítják, ráadá-

sul e téren az irányelvekkel szabályozás elég nagy mozgásteret ad a tagállami jogal-

kotásnak, hagyományoknak és hatósági intézkedéseknek. Ezt a trendet nem töri

meg a felbukkanó rendeletek léte sem. Ügyes megoldás a Bíróságtól, hogy a szolgál-

tatás értelmezését használja fel a közérdek fogalom konkrét minôsítésére. Például a

terhesség-megszakítás vagy a lottó szervezése nem szolgáltatás, ha az adott tagál-

lamban a tevékenység jogellenes (és egyébként morálisan támadható), míg a legális

64 Például C-36/75 (1975) ECHR 1219, C-222/86 (1987) ECHR 4097, C-54/99. DVD-Complex Jogtár 

65 C-503/99 (2002) ECR I-4809

66 C-423/98. DVD-Complex Jogtár

67 C-212/97 (1999) ECR I-1459., C-167/01 (2003) ECR I-10155, C-81/87 (1988) ECR 5483
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abortusz és lottózás államaiban szolgáltatás, amelyre így a szabadság kiterjed.68 Szin-

tén nem alkalmazandó a szabadság, ha csak egyetlen tagállamon belül megvalósuló

tevékenységrôl van szó. Ugyanakkor szolgáltatás a bûncselekmények áldozatainak

kártalanítása, amely nem lehet diszkriminatív.69 Az egészségügyi szolgáltatással kap-

csolatosan – amelyet az uniós polgárok sokszor egy másik tagállamban akarnak

igénybe venni – kimondta a Bíróság, hogy az egyes egészségbiztosítók pénzügyi

egyensúlyának megôrzése nem olyan közérdek, amely legyôzheti a belsô piaci ver-

seny szabadságát.70

A közösségi jog által elismert közérdek védelmében, a szükségesség és arányos-

ság megtartásával a szolgáltatások nyújtásának és igénybevételének szabadsága a kö-

vetkezô okok alapján korlátozható a Bíróság ítéletei alapján:71

• a fogyasztók védelme;

• az alkalmazottak védelme;

• a befektetôk hazai pénzpiacba vetett bizalmának megôrzése; 

• a tisztességes üzleti magatartás;

• fellépés az üzleti visszaélésekkel szemben;

• az adórendszer koherenciájának megôrzése;

• a nemzeti és történelmi vagy mûvészeti örökség megóvása;

• a véleménynyilvánítás szabadsága;

• a közúti közlekedés biztonsága;

• a társadalombiztosítási rendszer pénzügyi egyensúlya súlyos veszélyeztetésének

elkerülése; 

• hitelezôk védelme a társaság fizetésképtelenné válásával szemben;

• kiegészítô védelem nyújtása a szolgáltatásimportôr országban, az emberi jogok

betartásával. 

A munkavállalók szabad mozgását évtizedek alatt sem tudták teljes mértékben meg-

valósítani. Az EKSZ 39. cikk (3)–(4) bekezdése és az annak alapján kiadott rendele-

tek, irányelvek sora felhatalmazza a tagállamokat arra, hogy a közrend, közbizton-

ság, közegészségügy és a közszolgálatnak a saját állampolgárságúaknak való fenn-

tartása védelmében korlátozzák a munkavállalók (személyek) szabad mozgását,

amennyiben az indokolt. Ez kiterjed a munka keresésére, a másik tagállamba belé-

pésre és tartózkodásra, a munkavállalásra, a foglalkoztatás megszûnésével a további

tartózkodásra. E korlátozásra a tagállamok és magánszemélyek is hivatkozhatnak.

Például nem közrendi kérdés, ha az uniós polgár nem tesz eleget a másik tagállamba

belépéssel kapcsolatos formaságoknak, mert emiatt nem lehet kiutasítani a munka-

vállalót, legfeljebb igazgatási szankciót alkalmazni, vagy azért, mert már nagyon rég-

óta keres állást magának, amelyre van esélye, éppen a már említett arányossági kö-

vetelmények miatt.72 Ugyanakkor fontos annak a leszögezése, hogy ha egy tagállam-

68 C-159/90 (1991) ECR I-4685, C-275/92 (1994) ECR I-1039

69 C-186/87 (1989) ECR 195

70 Lukács Éva: Ki fizeti a számlát? A személyek szabad mozgása és az egészségügy kapcsolata az EU tag-

államaiban. Magyar Jog 2002:8; 485–496.

71 Várnay Ernô–Papp Mónika: Az Európai Unió joga, KJK–Kerszöv Kiadó, Budapest, 2004, 508. old.
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ban az adott tevékenység megkezdése nem tartozik semmilyen szabály hatálya alá

(például nem kell hozzá különleges szakképzettség), úgy az adott tagállamban bár-

mely uniós polgár jogosult az adott tagállam területén letelepedni és azt a tevékeny-

séget folytatni. Ha azonban meghatározott szakmai követelményeket támasztanak,

azt mindenki köteles betartani.73 Másfelôl, ha az adott tevékenységnek nincsen tagál-

lamok közötti mozgással való összefüggése, akkor a szabadságjog nem is értelmez-

hetô, ahogyan a közösségi jog által meghatározott munkavállalón kívüli körben sem

(nem gazdasági jellegû szolgáltatásról van szó, nem végzi azt az illetô más személy

irányítása alatt és rendelkezésére állva, nem kap érte javadalmazást és a munkavég-

zés nem tényleges, effektív).74

A közrend fogalma nem egységes és stabil, országonként és idôben változhat,

ezért igen széles a tagállamok diszkrecionális joga, a mögöttes értéktartalmak meg-

határozásában is. Ugyanakkor csak a társadalom egészére vonatkozó, tényleges és

kellôen súlyos fenyegetés esetén szolgálhat jogkorlátozásra vagy állami beavatkozás-

ra alapot, mégpedig az érintett személy saját magatartása alapján, nem pedig gazda-

sági megfontolások miatt (pl. a munkanélküliség csökkentése),75 amennyiben nem je-

lent az uniós polgárra (másik tagállam polgárára) önkényes megkülönböztetést. 76

Közvetett diszkrimináció például, ha az uniós polgárral szemben olyan követelményt

támasztanak, amelyet jellegénél fogva alapvetôen csak a saját állampolgára tud telje-

síteni (pl. munkaviszonyként beszámított katonai szolgálat, elôzetes hazai közszolgá-

lat megléte).77

A másik tagállamban vállalkozó, önfoglalkoztató, munkavállaló szabad mozgása

közérdekbôl a következô korlátozásoknak lehet alávetve:

• Közszolgálatban, a közhatalom gyakorlásához a foglalkoztató állam állampolgár-

ságát követelhetik meg, amennyiben a közhatalom közvetlen vagy közvetett gya-

korlásáról, államhatalmi megbízatásról van szó, azaz általános közérdeket képvi-

sel az illetô, és függôséget jelent az állam és az alkalmazott között, jogokat és kö-

telezettségeket az állampolgári jogállás részeként. Ilyen a fegyveres erôk, a rend-

ôrség, a bírói szervek, az adóhatóság, jogalkotói és jogalkalmazói munka. A köz-

szektor körét a hazai szabályozás ennél jóval szélesebben értelmezi, bár általános

gond a tagállamok ilyen hozzáállása.78

• Végzettség, diploma egyenértékûsége esetén is, ha tehát irányelvekben meghatá-

rozott szakmával rendelkezik, még akkor is adaptációs periódust vagy képesség-

vizsgálatot írhatnak elô. 

72 C-118/75 (1976) ECR 1185, C-292/89 (1991) ECR I-745

73 C-55/94. DVD-Complex Jogtár

74 Gellérné Lukács Éva–Szigeti Borbála: Munkavállalási szabályok az EU tagállamaiban az átmeneti idô

alatt. KJK-Kerszöv, Budapest, 2005. 

75 C-41/74 (1974) ECR 1337

76 Király Miklós: A diszkrimináció tilalma az Európai Bíróság joggyakorlatában. Akadémia Kiadó, Buda-

pest, 1998, 214–125. old.

77 C-36/74 (1974) ECR 359, C-419/92 (1994) ECR I-505, C-371/04 (2006) www.curia.europa.eu/jurisp/

78 Judit Tóth: Report on Migrant workers in Hungary 2005. Observatory -Odysseus Network of Indepen-

dent Experts of  EUC, Brussels)
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• Az egyenértékûséget megállapító, vizsgáló hatóság, ha az például egy érdekképvi-

seleti szerv, gyakran nehezen teljesíthetô követelményeket támaszt, elfogult eljá-

rást folytat, akkor ezt az adott esetben az érintettnek kell bizonyítania. 

• A szakma, hivatás gyakorlásának egyes elemeit elzárhatják elôle (pl. a legfelsôbb

vezetôi posztokat). 

• Egyes állások, figyelemmel jellegükre, nyelvtudáshoz köthetôk, de ez nem lehet

önkényes, azaz aránytalan vagy szükségtelen követelmény. Itt ütközik egymással

a tagállam nyelvi és kulturális védelmének, a diverzitás fenntartásának elve és a

munkaerô szabad mozgása, a diszkrimináció tilalma.79

• A munkanélküli ellátást kapó személynek elôírhatják, hogy tartózkodjon a folyósí-

tás országában, mivel a segély, támogatás indokoltságát, személyes körülményeit

a hatóság ellenôrizheti „mint a közérdek objektív feltételeit, az illetô állampolgár-

ságától függetlenül”.80

• A vezetô tisztségviselôk munkaerô-közvetítése államilag, közszolgáltatásként csak

annyiban monopolizálható, a közérdekre hivatkozva, ha a monopólium jogosultja

(munkaügyi ügynökség) képes és hajlandó a piac igényei szerint feladatát ellátni, a

tevékenység nemzeti jogszabályon alapszik, és ez a magatartás nincs hatással a

tagállamok közötti kereskedelemre.81

• Az alapító Szerzôdés által elismert célt és nyomós közérdeket szolgáló alkalmazási

követelmények, amelyek megakadályozzák a munkaerô szabad mozgását, a munka-

erô piacra belépést. Ennek hiányát állapították meg a hivatásos sportolók átigazolá-

sára vonatkozó szabályokkal kapcsolatosan.82 Ugyanakkor az elôadómûvészek szol-

gáltatást nyújtóként/önfoglalkoztatóként mûködését illetôen a közérdekre hivatkoz-

va találták legitimnek a tagállami hasznosság és szükségesség szerinti mérlegelést,

mivel „az elôadómûvészek szociális biztonságának megóvása közérdek”.83

• A korlátozás, különösen a közrendi, közbiztonsági és közegészségügyi téren

sem léphet túl az emberi jogok által, elsôsorban az Európa Tanács Egyezménye

szerinti jogkorlátozó követelményen, és csak egy demokratikus társadalomban

szükséges mértéken, valamint a diszkrimináció tilalmán. Ha tehát egy magatar-

tást a saját állampolgárral szemben nem szankcionálnak, akkor azt a többi uni-

ós polgárral szemben sem lehet alkalmazni.84 A közegészségügyi kizáró okok a

WHO fertôzô betegségre vonatkozó listáját jelentik, amely nem terjed ki a HIV-

fertôzöttekre.85

A Szerzôdés IV. címének beiktatásával és az EUSZ 18. cikkével az uniós polgárjog a

korábbi irányelvek és rendeletek szerinti közrendi, közbiztonsági és közegészségügyi

alapú közérdek 2006-tól egységesebb irányelvekben él tovább, lényegében azzal a

követelménnyel, hogy 

79 C-379/87 (1989) ECR 3967

80 C-406/04 (2006) www.curia.europa.eu/jurisp/

81 C-41/90. DVD-Complex Jogtár

82 C-425/93 (1995) ECR I-4921

83 C-255/04 (2006) www.curia.europa.eu/jurisp/

84 C-115/81 (1982) ECR 1665
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• a közrendre, a közbiztonságra hivatkozó intézkedéseknél az arányossági tesztet

kötelezô alkalmazni, és a döntés indokait meg kell fogalmazni, ellenük jogorvosla-

tot kell biztosítani.

• Továbbá az uniós polgárok és a közösségi jog alá tartozó kedvezményezettek nem

jelenthetnek a szociális ellátórendszer számára indokolatlan, ellenôrizhetô terhet.

• A közegészségügyi kifogások csak a frissen érkezett fertôzô betegekre vonatkoz-

hatnak, a belépést követô három hónap múltán már nincs jelentôsége a betegség

jellegének, a lakosságra vonatkozó járványügyi, közegészségügyi szabályokat egy-

formán kell alkalmazni a közösségi jog hatálya alá tartozókra. 

• A huzamosan tartózkodók pedig csak súlyos közrendi, közbiztonsági okból távo-

líthatók el. Például mérlegelheti a hatóság, hogy az illetô személynél a névházas-

ság kimeríti-e az eset összes körülményei alapján ezt a súlyossági fokot, vagy sem. 

• A közösségi minimum-szabálynál kedvezôbb rendelkezések is bevezethetôk. Fel-

tehetôleg ez a már jogot szerzettek vagy jogos várakozással rendelkezôkre, eset-

leg az adott állam közpolitikájának egyéb elveire van tekintettel. 

Ma még nincs kiterjedt bírósági gyakorlata ezeknek a klauzuláknak, az említett folya-

matosság miatt inkább az értelmezés finomítása várható. Például a Bíróság fokozati

különbséget tett a közrendi okokból a harmadik állam polgárának kiutasítása, a tar-

tózkodás további biztosítása és az uniós polgár mozgásának szinte teljes szabadsága

között. A külföldiek preventív célból is, egy jogerôs büntetô ítélet alapján eltávolítha-

tók, ám az uniós polgárnál már nyomós közrendi ok szükséges. Ez pedig azt jelenti,

hogy a nemzeti jogba konkretizálni kell, mégpedig egyértelmû meghatározással, mi-

kor áll fenn olyan valós kényszerítô ok, amely kizárhatja akár – a fellebbezés ellenére

– a halasztó hatályt az eltávolítási döntéshozatalban. A mechanikusan azonnal végre-

hajthatóvá nyilvánítás joga vagy annak hatósági gyakorlata, az arányosság és különö-

sen a családi élet tiszteletben tartásához fûzôdô jog (Emberi Jogok Európai Egyez-

ménye, 8. cikk) mellôzése és a homályos tagállami átültetô norma sérti a közösségi

jogot.86

Feltétlen érvényesítendô követelmények is tagállami közérdekek, amelyeket kife-

jezetten nem határoztak meg a Szerzôdésben, de a közösségi jog mégis elismeri

(mandatory requirements). Az EKSZ 30. cikkében szereplô kivételek szélesítésérôl

van szó, azzal, hogy87

• az adott tagállamnak kell bizonyítania a diszkrimináció tilalmának megsértését, az

arányosság és szükségesség betartását; 

• a tagállami és Európai Bíróság elôtti vizsgálatán túl, mérlegelni kell még, elfogad-

ható-e a tagállami közérdekre hivatkozás az adott tagállam jogrendszere, gazda-

sági helyzete, szokásai és a közerkölcs alapján. Például a kiskereskedelmi egysé-

gek vasárnapi nyitva tartása a kérdéses országban elfogadható, mert „a kenyér és

a cukrászsütemény kiszállítására vonatkozó tagállami szabályozás a gazdasági és

85 Tóth Judit: A HIV státusz szerepe az idegenrendészetben. In: HIV/AIDS és az emberi jogok Magyaror-

szágon. Szerk: Csernus Eszter. Társaság a Szabadságjogokért. Budapest (2003) 87–109. old

86 C-441/02 (2006) www.curia.europa.eu/jurisp/

87 Várnay Ernô–Papp Mónika: Az Európai Unió joga, KJK-Kerszöv Kiadó, Budapest, 2004., 458. old.
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szociális politika jogos részét képezi, amely összeegyeztethetô a Szerzôdés által

követett közérdekhez tartozó célokkal”.88 Szinte azonos érvet használt a Bíróság,

mikor az EKSZ 30. és 34. cikke szerinti gazdasági szabadság korlátozását nem

vonatkoztatta, közérdekbôl, „azokra a nemzeti jogszabályokra, amelyek tiltják a

közönséges és finom pékáru termelését, valamint szállítását az egyéni fogyasztók-

hoz, illetve a kiskereskedelmi egységekhez történô kiszállítását éjszaka, egy meg-

határozott idôpontig”.89 Szerencsére ezek minden vállalkozóra megkülönböztetés

nélkül vonatkozó korlátozások az adott tagállamban. Más, szociális jellegû mun-

kavállalással kapcsolatos ügyben (végkielégítés) a Bíróság alkalmazza a „közérdek

elsôbbséget igénylô igényei” kitételt is;90

• a Bíróság konkrét ügyekben mérlegeli, és elfogadhatónak találta a környezet védel-

mét. A monopoljog megadása erôfölényt biztosít a kizárólagos jogosultnak, amely

versenytorzító hatású. Ám például a veszélyes hulladékok égetésére vonatkozó kizá-

rólagos nemzeti cégnek szóló monopoljognak nincs helye, ha a hulladék másik tag-

államban mûködô újrahasznosító cég révén, jobb minôségben elvégezhetô, objektív

ok nem áll fenn, és nincs szó közérdekû feladat elvégzésének kényszerérôl;91

• az egységes belsô piac kiépítéséhez való hozzájárulásként a tagállami kereskedel-

mi statisztikák készítésére kötelezés révén;

• a kulturális javak védelme érdekében;

• a sajtó sokszínûségének fenntartása érdekében, hogy a kifejezés szabadsága érvé-

nyesülhessen.

A jogesetek között felbukkan az európai bürokraták és a szakszervezet által kezde-

ményezett, munkaügyi jogvita, amely közérdekû, és így befolyásolja a Bíróság elôtt a

perköltségek viselését.92 Egyébként is gyakori, hogy a Bíróság az elé kerülô ügyeket

minôsíti, és közérdekû kérdésnek tekintve a dolgot, talán alaposabban érvel, magya-

ráz, különösebb jogszabályhelyre hivatkozás nélkül, például az elôzetes döntéshoza-

tali eljárásban (EKSZ 234. cikk), hiszen ott egy nemzeti bíróság eljárása van függô-

ben a Bíróság értelmezô ítélete megszületéséig. 

Végül az Unió létesítésével a büntetôjog területén az igazságügyi és rendôrségi

együttmûködés (EUSZ VI. címe) felveti a Bíróság jogkörében a rendészeti közérdek

fogalmának értelmezését. Noha ebben a jogkör korlátozottsága miatt a joggyakorlat

is szûkös, az máris kiderült: az Unióból repülôvel utazók személyes adatainak átadá-

sa az amerikai légtér érintettsége miatt az USA hatóságainak nem kereskedelmi kor-

látozás (EKSZ 95. cikk). Ez ugyanis a közbiztonság érdekében elrendelt közjogi ren-

delkezés, még akkor is, ha az adatgazdáknak errôl fogalmuk sincs, mert több tagál-

lam azokat az utasok tudta nélkül, a piaci pozíciója megôrzése és az USA szövetségi

szabályaiban foglalt szankció elkerülésére adta át. A Bizottság a szállító cégekre há-

rított adatszolgáltatási kötelezettséget, a személyes adatok kezelésére vonatkozó le-

88 C-145/88 (1989) ECR 3851

89 C-155/80. DVD-Complex Jogtár

90 C-190/98. DVD-Complex Jogtár

91 C-203/96. DVD-Complex Jogtár

92 C-175/73. DVD-Complex Jogtár
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gitim közérdeknek minôsítve ezt. A Bíróság az erre vonatkozó szabályozást, annak

jogalapjának hiányában azonban megsemmisítette.93

Az értelmezés különösen izgalmas a büntetôjog területén, mert az alapvetôen

nemzeti hatáskörbe tartozik, továbbá a legfôbb garanciákat az Európai Emberi

Jogi Bíróság értelmezte. Felmerül a kérdés, hogy mennyiben van összhangban a

két fórum, továbbá hogyan kerül ez át a nemzeti joggyakorlatba. Csak egyetlen

példa. A Schengeni Végrehajtási Egyezmény 54. cikke tilalmazza a kétszeres bün-

tetést. Az EU-jogba beültetett schengeni acquis eleve újabb terminológiai gondo-

kat okoz, mivel a magyar fordításban is a közérdek és a közbiztonság felváltva je-

lenik meg a public policy, public interest, public order kifejezésekre, az említett

cikkben meg a bûncselekményt csak cselekménynek nevezik.94 Ugyanakkor a Bí-

róság elôtt folyó jogvitában a ne bis idem értelmezése – az ügyészi álláspontból

kitûnôen is – meglehetôsen bizonytalan. Ugyanis nem mindig következetes a Bí-

róság a személyek mozgásának szabadsága és annak közrendi korlátai, illetve a

kereskedelmi szabadság és annak korlátozásának való viszonyát illetôen. Hol a

mozgás szabadságát helyezi elôtérbe, hol a közrendi okokat. Emellett a ne bis

idem egyfelôl jelentheti a védendô jogi érdek (védendô jogtárgy) közösségét a

tagállamok között, másfelôl a kérdéses cselekmény ténybeli egységét, a tanúsí-

tott emberi magatartás alapján, harmadrészt a jogrendszerek eltérésével is szá-

moló jogi minôsítés (bûncselekmény) azonosságát. Ez a hármasság azonban nem

jelenik meg következetesen, mivel ez az egész büntetôjogi szóhasználat idegen a

közösségi jog számára, az Európai Emberi Jogi Bíróság elôtt azonban ismert.

Nem véletlen, hogy felmerült a kérdés: vajon a Belgiumból Norvégiába bevitt ille-

gális drog ügyre a ne bis idem miként alkalmazható, hiszen az formálisan egy-

részt tiltott export, másrészt tiltott import, látszólag két cselekmény és büntetô-

jogi tényállás.95

Túlmutatna a vizsgált téma keretein, így csak megemlítem, hogy éppen a közér-

dek és annak megnyilvánulási formái terén indokolt a jövôben alaposabban szemügy-

re venni a két európai bírói fórum esetjogának a kapcsolatát. Az Emberi Jogok Euró-

pai Egyezményébe és jegyzôkönyveibe foglalt legitim korlátozások és az EU-jog kö-

zötti konvergencia szükséges, hiszen a tagállamok egyben az Európa Tanács jogvé-

delmi rendszerének is részesei. Például a tulajdonjog korlátozását az Európa Tanács

Emberi Jogi Egyezményének elsô kiegészítô jegyzôkönyve, közérdekbôl [1. cikk (2)

bekezdés] lehetôvé teszi. Vajon a közösségi jog, az egységes piac mûködésével kap-

csolatosan elrendelt, fentebb példaként említett korlátozások mindegyike belefér eb-

be a körbe az arányosság tesztje alapján? A strasbourgi panasz elfogadhatóságának

feltétele-e az Európai Bíróságon az elôzetes döntéshozatali eljárás is, ha az egyez-

mény által védett jogról van szó, amelyre egyébként az európai közösségi jog is ren-

93 C-317 and 318/04 www.curia.europa.eu/jurisp/

94 EU-terminológia, Alapszerzôdések és értelmezések I. kiadás, Books British-Hungarian Foundation of

Education. CD-ROM, Budapest

95 Sharostone fûügyész véleménye (2006. június 15.) a C-467/04 (2006) ügyben www.curia.euro-

pa.eu/jurisp/ 
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delkezést tartalmaz? Egyenértékû-e a két rendszer jogvédelmi rendszere? Itt most

elég annyi, hogy ez az egyenértékûség vitatható. Strasbourgban, egy konkrét ügy-

ben, lényeges közérdeknek minôsítették a közösségi jogon alapuló tulajdonkorláto-

zást. Túl azon, hogy a háttérszabály az ENSZ Biztonsági Tanács döntése és azt vég-

rehajtó EK-rendelet volt, ez egyben elôfutára is lehet annak, hogy a közösségi jogot

ne a hagyományos nemzetközi jog értelmében fogják fel (pacta sunt servanda elv)96,

hanem a maga sajátosságai szerint. Ha így lesz, akkor a tagállam/részes állam joga és

gyakorlata – EU-jog – nemzetközi/emberi jogok háromszögében kell esetrôl esetre

megítélni a közérdeket is.  

Összegzésként 

A hazai tételes anyagi jogban (alapjogokban és azok korlátjaként, a szankciókban és

hatósági felhatalmazásban, jogintézményekben), eljárási szabályokban (hatósági

mérlegelésben, jogsegély teljesítésében), szervezeti normákban és jogelvekben is tes-

tet ölt a közérdek, és lényegében mindegyik jogágban jelen van. Ezzel szemben az

EU-jogban a négy szabadság köré szervezôdik, és megjelenik a közösségi közjó és

közérdek, valamint a tagállami szintû közérdek, gyakran a közösségi jogharmonizá-

ció alóli eltérésre felhatalmazás, eltérés formájában. Eljárási követelményként a köz-

érdekre hivatkozóval szemben elsôsorban a jogalkotás és a jogalkalmazás folyamatá-

ban az arányosság és szükségesség vizsgálata, a körültekintô mérlegelés fogalmazó-

dik meg. Ez a közösségi intézményekkel és a tagállamokkal szemben is egyaránt el-

várás. Tartalmi szempontból felhatalmazásként jelenik meg, eltérési lehetôséget biz-

tosít a harmonizált közösségi szabályokhoz képest (szigorúbb vagy kedvezôbb nor-

matív tartalommal), gyakran a nemzeti szabályok (további) alkalmazhatósága révén,

klauzulákkal, míg konkrétabb megfogalmazása meglehetôsen szituatív, legyen szó a

másodlagos jogról vagy az esetjogról. További lehetôség, ha feltétlen érvényességet

kívánó tagállami (köz)érdek fogalmazódik meg az esetjogban, a közösségi jog vala-

mely szabálya alapján. Elôfordul, hogy a Bíróság esetjogában a panasz, az ügy elbírá-

lásában nyomatékosító szerepe van a közérdekû kérdésnek. 

A közösségi és a tagállami szinten megfogalmazódó és érvényre jutó közérdek

gyakran konkurál egymással, és egyfajta érdeksorrendet kell meghatározni a jogal-

kalmazónak, a jogvita eldöntôjének. A Bíróság esetjogából további elemzéssel hatá-

rozható meg a „közérdekek közötti hierarchikus viszony”. A felhozott példákból egy

kevéssé stabil, töredékes rendszer látható, különösen a személyek mozgására, az

emberi jogi követelményekre tekintettel. Elsôsorban ezen a téren az esetjog tanulmá-

nyozása hozhat további, alapvetô tanulságokat, míg a gazdasági szabadságokkal kap-

csolatos érdekütközés jobban letisztult, noha a környezet védelme, a fogyasztóvéde-

lem, a közegészség érdekeinek erôs társadalmi támogatottsága még okozhat megle-

96 Ld. Bosphorus Hava Yollari Turism ve Ticaret AS kontra Írország ügyet, idézi Szemesi Sándor: Az Eu-

rópai Unió és a közösségi jog szerepe az Emberi Jogok Európai Bírósága gyakorlatában. Acta Huma-

na, 2006:2; 64. old.
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petéseket ebben az összefüggésben. Másfelôl, a nemzeti (köz/magán) jogokban szét-

áradó alkotmányjogi szempontok az EU-jogban, az Európai Alkotmány normatív mó-

don kötelezôvé válásával, hasonló folyamatot indíthatnak el, éppen a közérdekkel

kapcsolatosan. Ezért a tagállamokban alkalmazott alkotmánybíráskodási módszerek

elterjedése várható. Másrészt fokozatosan fog kibontakozni, hogy az Európai Embe-

ri Jogi Bíróság és az Unió bírói fóruma miként fog éppen a demokratikus országok-

ban is szükséges alapjogokat korlátozó, de a négy szabadságot is egyben keretek kö-

zé szorító klauzulák tartalma terén, a joggyakorlatban egymáshoz közeledni. Ehhez

a közérdek és alakváltozatainak további elemzése jó támpontokat nyújthat. 
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Bush elnök 2001 nyarán, még a szeptember 11-ei terrortámadást megelôzôen két-

szer is Európában járt. A célországok kiválasztása önmagában is üzenet volt: Ameri-

ka azokkal kíván szorosabb viszonyt kialakítani, akik megértôbbek iránta, kritikusa-

ira viszont nem pazarol idôt. Az elnök Lengyelországba, az akkor még José Maria Az-

nar által kormányzott Spanyolországba, Nagy-Britanniába és Silvio Berlusconi Olasz-

országába utazott. Jacques Chirac és Gerhard Schröder már akkor nemkívánatos tár-

gyalópartnernek bizonyult. Ezután következett a Világkereskedelmi Központ és a

Pentagon elleni al-Kaida támadás, amelynek másnapján a Le Monde kiadta a jelszót:

„Mindannyian amerikaiak vagyunk!” A NATO életbe léptette alapszabályának ötödik

cikkelyét, amelynek értelmében az egyik tagja elleni támadás az egész szervezet elle-

ni agressziónak minôsül, és minden tagállam a megtámadott segítségére siet. Was-

hington azonban a nehézkesnek ítélt egyeztetések helyett jobbnak látta az önálló cse-

lekvést. Következett a radikális afganisztáni rezsimnek a világ nagy része által logi-

kusnak és kívánatosnak tartott megdöntése, majd az immár az európai szövetsége-

sek többsége által is ellenzett iraki kaland. Schröder részben az Amerika-ellenes ér-

zelmekre alapozta választási kampányát, mire Bush egy ideig még a német kancellár

telefonhívását sem fogadta. Donald Rumsfeld az „új Európáról” szóló híres poénjával

megosztotta a kontinenst. (Medgyessy Péter a „nyolcak”, az amerikai politikát támo-

gató levelének aláírójaként a legkedvesebb vendégeknek kijáró fogadtatásban része-

sült Washingtonban. Bár „csak” miniszterelnök volt, a Fehér Házzal átellenben lévô

államfôi vendégrezidencián, a Blair House-ban helyezték el. A „nyolcak”: Dánia, Nagy-

HORVÁTH GÁBOR 

EEuurróóppaa  ffeellffeeddeezzééssee
GGeeoorrggee  WW..  BBuusshh  eellnnöökkssééggéénneekk  vvééggéérree  vviisssszzaalleennddüüll  

aa  ttrraannsszzaattllaannttii  iinnggaa

Egyes politikákon napestig lehet vitatkozni, de a számok magukért be-

szélnek. Az Amerikai Egyesült Államok és az Európai Unió között na-

ponta több mint kétmilliárd dollár értékû áru és szolgáltatás cserél gaz-

dát. Az USA–EU reláció adja a világkereskedelem csaknem 40 százalé-

kát, az óceán két oldalán 7-7 millió ember köszönheti munkáját a másik

piacnak. Már önmagában ez is figyelmen kívül hagyhatatlan tényezô len-

ne, de van még más is: a közös demokrácia- és szabadságfelfogás, a ha-

sonló elveken nyugvó társadalmi berendezkedés és az egybevágó biz-

tonsági érdekek. Ezek a dolgok Amerikából is éppen olyanoknak látsza-

nak, mint Európából, és függetlenek attól, hogy egyes részletkérdések-

ben elôfordulhatnak súlyos érdekellentétek, vagy egyes politikusok oly-

kor mély személyes és politikai antipátiával is viseltethetnek egymás

iránt. George W. Bush elnökségének eddigi hat éve a bizonyíték rá,

hogy Amerika akkor sem tudna hátat fordítani Európának, ha akarna.

De nem is akar.
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Britannia, Olaszország, Portugália és Spanyolország, illetve Csehország, Lengyelor-

szág és Magyarország.) Ekkor történt, hogy a Kongresszus büféjében a sült burgo-

nyát (angolul French fries, „francia krumpli”) átkeresztelték „szabadság burgonyára”

(Freedom fries). Amerikai humoristák a magukat folyton megadó „gyáva” franciákon

köszörülték a nyelvüket, neokonzervatív hírmagyarázók naponta ismételték el azt a

viccet, hogy ha Amerika annak idején nem segít Európán, a franciák ma németül be-

szélnének – a németek meg oroszul. 

Az iraki fiaskó, az amerikai politika globális népszerûtlensége és leginkább a neo-

konzervatív világkép hazai támogatottságának megrendülése azonban viszonylag

gyors korrekcióra kényszerítette a Fehér Házat. A 2004-es elnökválasztási kampány

során még John Kerry lejáratására használták azt a bárhol máshol erényszámba me-

nô tényt, hogy a Demokrata Párt jelöltje – minô borzalom! – tud franciául. Bush má-

sodik gyôzelme után azonban már a beiktatási beszédében köszönetet mondott az

Európai Uniónak az Irakban nyújtott segítségért. Ekkorra már az sem számított

megvetésre méltó megalkuvásnak, hogy az EU tárgyalt Iránnal Teherán atomprog-

ramjáról. Bush elsô külügyminisztere, Colin Powell 2001-ben tizenkétszer utazott

külföldre, összesen 37 országot keresett fel. Utóda, Condoleezza Rice 2005-ben ti-

zenkilencszer hagyta el az Egyesült Államokat, és 49 országban járt. Rice úton töltött

napjainak csaknem 70 százalékát Európában töltötte. (1) Nem csak a retorika és még

csak nem is az Irak, Irán, illetve Észak-Korea kapcsán folytatott amerikai politika vál-

tozott. Bush ezúttal valós párbeszédet kezdett az Európai Unió vezetô államaival (eb-

ben segítségére volt az is, hogy Schröder helyett ekkor már Angela Merkel volt a kan-

cellár, illetve Párizsban megrendültek Jacques Chirac pozíciói), és olyan lépéseket je-

lentett be, mint az Afrikának szánt segélyek megkétszerezése vagy a malária elleni

küzdelem támogatása. Négyévi tagadás után elismerte, hogy a globális éghajlatválto-

zás komoly, sürgôs, és fôként az emberi tevékenység által okozott probléma. Azok

után, hogy Washington elôször kétoldalú egyezményeket akart kötni a légi utasok

adatainak kiszolgáltatásáról, végül beleegyezett abba, hogy a valamennyi tagállam

nevében, tehát erôsebb pozícióból tárgyaló Brüsszellel kössön megállapodást. Az EU

kilenc új (valamennyi 2004-ben felvett ország, kivéve Szlovéniát) és egy régi tagja

(Görögország), összességében pedig nem kis részben Brüsszel felé tett gesztus Bush

november végi bejelentése arról, hogy a Fehér Ház tárgyalásokat kezd a törvényho-

zással a vízummentesség kiterjesztésérôl. 

Bár valószínû, hogy a jelenlegi amerikai adminisztrációval Európának sosem lesz

olyan kapcsolata, mint volt Bill Clintonnal vagy lehetett volna Al Gore-ral, illetve John

Kerryvel, az inga elindult visszafelé. George W. Bush 2001-ben kôkeményen kezdett,

2003-ban csaknem a szakadásig fokozta a feszültséget, mostanra viszont visszatért

oda, ahonnan minden indult: az Egyesült Államok számára az Európai Unió, ha nem

is az egyetlen, de a legfontosabb stratégiai szövetséges. Az USA, bár megpróbálta,

rájött, hogy nem tudja egymaga legyôzni a nemzetközi terrorizmust, és a demokrá-

cia útjára terelni a Közel-Keletet. Másrészt Európának is módja volt belegondolni, mit

kockáztat az amerikai biztonsági ernyô felmondásával. Mostanra szemlátomást

mindkét fél készen áll az újrakezdésre. Az amerikai külpolitika irányításából

2005–2006-ban olyan ismert neokonzervatív személyiségek távoztak, mint Donald
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Rumsfeld védelmi miniszter, helyettese, Paul Wolfovitz, a Pentagon politikai részle-

gét vezetô Douglas Feith, vagy John Bolton ENSZ-nagykövet, korábbi külügyi állam-

titkár. A helyükre érkezôk általában a klasszikus konzervatív irányzathoz tartoznak,

semmi közük a „neokonokhoz”.

Az amerikai külpolitika az Európával, ezen belül az Európai Unióval fenntartott

kapcsolatokban évtizedek óta keskeny pallón egyensúlyozott. Egyrészt erôs, egysé-

ges Európában volt érdekelt, amely képes átvállalni a Szovjetunióval való szembenál-

lás terheinek legalább egy részét, és stabilizáló tényezôként hat az öreg kontinensen,

illetve közvetlen térségében. Másrészt, amikor csak lehetett, megpróbálta kijátszani

egymás ellen az európai hatalmakat – fôleg, ha gazdasági érdekekrôl volt szó. Egyes

amerikai stratégák felesleges konkurenciának, ergo megakadályozandónak tartották

a „túl” egységes, „túl” erôs, illetve az Egyesült Államoktól politikai és katonai érte-

lemben „túl” független Európát. Ez az iskola ma is létezik. A mostani kormányzat

egyik ideológiai támaszának, a Heritage Alapítványnak vezetô szakértôi például a ter-

rorista-gyanús személyek elrablásával, a titkos CIA-börtönökkel kapcsolatos botrány-

ból azt a következtetést vonták le, hogy Európa politikai centralizációja ellentétes az

Egyesült Államok érdekeivel, Washingtonnak inkább a nemzetállamok megerôsödé-

sét kell támogatnia, és abba kellene hagynia a minél szorosabb integráció „német-

francia álmának” dicsôítését. „Az Egyesült Államok akkor a leghatékonyabb, amikor

Európában a ’készségesek koalíciójának’ elve alapján a nemzeti kormányokkal mûkö-

dik együtt. Európa nem egységes politikai tömb, és sosem volt az, az USA politikájá-

nak Európában a nemzeti szuverenitást kell támogatnia. Washington politikai tôkéjét

Európában nem Brüsszelben vagy Strasbourgban kell elköltenie, hanem azon nemze-

ti fôvárosokban, ahol Amerika legerôsebb szövetségesei találhatók.” (2) Ezzel áll

szemben egy másik, átmeneti visszaszorulása ellenére bízvást többséginek mondha-

tó nézet, amely szerint a kereskedelmi kérdésektôl eltekintve az Európai Unió nem

„globális játékos”. Legalábbis a szó geopolitikai értelmében nem az, hiszen nem ké-

pes és nem is nagyon akar katonai vagy politikai erôként jelen lenni a természeti ha-

táraitól távoli régiókban. „Ez azt jelenti, hogy az amerikaiaknak egyszer s minden-

korra el kell temetniük az EU ellenséges szuperhatalomként való megjelenésétôl való

abszurd félelmeiket – Európa sosem lesz sem ellenséges, sem a hagyományos érte-

lemben vett szuperhatalom.” Ellenben az Európai Unió egyfajta mágnesként vonzza

magához a kontinens perifériáját, kedvezô hatást fejtve ki Észak-Afrikától a Balká-

non és a Közel-Keleten át a volt Szovjetunió térségéig. (3)

Ez utóbbi logika magyarázza, miért támogatja az USA olyan vehemensen Török-

ország felvételét az Európai Unióba, de legalábbis az errôl szóló tárgyalásokat, a ka-

pu nyitva tartását. Míg az európaiak jelentôs része tart attól, hogy az Unió határai a

török tagsággal Szíriához, Irakhoz és Iránhoz érnének, az Amerikaiak inkább arra fi-

gyelnek, hogy Brüsszel „közelsége” jótékonyan csillapítaná a Közel-Keletet, illetve

potenciálisan felvetné Grúzia és Örményország, illetve akár egy másik iszlám többsé-

gû állam, az olaj miatt fontos Azerbajdzsán csatlakozásának lehetôségét. Az európa-

iak a mostani mohamedán népességet is nehezen viselik, az amerikaiak viszont stra-

tégiai célnak tekintik a törökhöz hasonló, mérsékelt iszlám rezsimek hatalomra segí-

tését. Úgy gondolják, hogy ha Ankara bebocsátást nyer az EU-ba, és a törökök meg-
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érzik ennek kedvezô gazdasági-társadalmi hatásait, akkor az irániak, a pakisztániak,

az afgánok, az egyiptomiak és a szaúd-arábiaiak szemében is felértékelôdik a nyuga-

ti típusú demokrácia, s elôbb-utóbb elapad az al-Kaida ma végtelennek tetszô után-

pótlása. Vagyis az európai „puha” hatalom jelentôs fegyveres erô nélkül is segíthet

ott, ahol a szupermodern haditechnikán alapuló, „kemény” amerikai kudarcot vall.

Lassan az önálló európai védelmi erô és a NATO párhuzamos létezésének dilemmá-

jára is kirajzolódik a megoldás. Az amerikai külpolitika régóta kevesli azt a terhet,

amelyet az EU saját védelmébôl magára vállal. Az utóbbi idôszakban például hirtelen

szükség lett volna nagy létszámú, jól felfegyverzett és kiképzett, légierôvel megtá-

mogatott, Irakban és Afganisztánban is bevethetô, nemcsak katonai, hanem politikai

értelemben is mobil alakulatokra, illetve egy gyors, hatékony döntési mechanizmus-

ra. Ugyanakkor Washington régóta érzékenyen reagál minden olyan felvetésre,

amely a kontinens biztonsági kérdéseiben kétségbe vonta a NATO központi szerepét,

netán elképzelhetônek tartotta egy, az amerikai mércével is jelentôs, a közös politi-

kai centrumból irányított európai haderô kiépítését. Az Európai Biztonsági és Védel-

mi Politika (European Security and Defence Policy, ESDP) 1998-as kialakítása óta

azonban már látszik, hogy az EU az egyes országokban elôálló, katonai értelemben

korlátozott vészhelyzetek kezelésére specializálódik. Az utóbbi idôben az 1500 fôs,

tíz nap alatt bevethetô önálló harccsoportok felállítása kapott prioritást. Ezeket fôleg

európai, vagy Európához közeli, például afrikai válságok kezelésére szánják, ahol be-

vetésük, bár hadmûveleti értelemben intenzív is lehet, csak rövid ideig tart. Vagyis az

EU lemondott arról, hogy a területi védelmét szolgáló, dandár- vagy hadosztály mé-

retû magasabb egységekbôl álló haderôt szervezzen, ezt meghagyta a NATO-nak. El-

lenben rendôri, igazságszolgáltatási és adminisztratív kapacitásokat épített ki, ame-

lyekkel ideiglenesen át tudja venni egy-egy ország vagy terület kormányzását. Mind-

ez, párosulva az Európai Unió humanitárius képességeivel, az Észak-atlanti Szerzô-

dés Szervezetének értékes partnerévé teszi, és az amerikaiak szemében katonailag is

felértékeli az EU-t – anélkül, hogy veszélyeztetné a NATO pozícióit. Az amerikaiak

megjegyezték, hogy az athéni olimpia vagy a németországi labdarúgó világbajnokság

idején Európának a NATO (amerikai) korai felderítô gépeire volt szüksége. (4) Vagy-

is Washington tudatában van saját szerepének, és már nem tart attól, mint a kilenc-

venes évek közepén, hogy Európa a szovjet veszély elmúltával egy szép napon telje-

sen hátat fordít, és katonapolitikai értelemben a saját útjára lép.

Az amerikai szemlélet változására utal az is, hogy a légi utasok adatainak elôzetes

átadásáról folytatott tárgyalások során 2006-ban már a néhány éve a Nemzetközi

Büntetô Törvényszék (International Criminal Court, ICC) kapcsán követett politika

fordítottját alkalmazták. Nem ragaszkodtak az egyes országokkal való kétoldalú

megállapodásokhoz – bár valószínû, hogy legalábbis az államok egy részével könnyen

meg tudtak volna egyezni –, hanem elfogadták, hogy Brüsszel az egész Európai Unió

nevében lépjen fel, és együtt dolgozzanak ki egységes szabályozást. (Arra nyilván

nem számítottak, hogy a magyar köztársasági elnök utólag próbálja majd érvényesí-

teni saját jogfelfogását, és visszaküldi az Országgyûlésnek az USA és az EU közötti

szerzôdés kihirdetésérôl szóló magyar jogszabályt. Ha valamiért, az amerikaiak ép-

pen az ilyen kiszámíthatatlanság miatt kerülik ki az Európai Uniót, amikor csak mód-
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juk van rá.) A vízummentesség kapcsán említést érdemel, hogy ugyanaz a Heritage

Alapítvány (és ugyanaz a James Jay Carafano), amely (illetve aki) a kétoldalú állam-

közi kapcsolatokat legszívesebben az EU megkerülésével fejlesztené, biztonsági, gaz-

dasági és imázs-szempontokból is jó lépésnek tartja új országok bevonását a prog-

ramba. (5) 

Az Európai Unión belül az amerikai külpolitika kiemelt figyelmet fordít az újonnan

csatlakozott közép- és kelet-európai országokra. Washington szempontjairól sokat

elárul a Rand Corporation vezetô európai biztonsági szakértôje, F. Stephen Larrabee

gondolatmenete: „Az Egyesült Államok az utóbbi néhány évtizedben jelentôs energi-

át és erôforrásokat fektetett az egységes és szabad Európa ügyének elômozdításába,

hogy az erôs, összetartó partner legyen, és képes legyen segíteni az Egyesült Államo-

kat az Európa határain túlról jelentkezô biztonságpolitikai veszélyek elhárításában.

Ha Kelet-Európa visszatér a nacionalizmus és lokálpatriotizmus régi viselkedési for-

máihoz, s az európai integráció folyamata kudarcba fullad, akkor ennek a befektetés-

nek a zöme kárba vész.” (6) Az USA már csak azért is aggódik a régió miatt, mert itt

a lakosság és a politikusok körében is jóval erôsebb a transzatlanti kapcsolatok támo-

gatottsága, mint a kontinens nyugati felén. Ugyanakkor a Václav Havel, Lech Walesa

vagy Göncz Árpád nevével fémjelzett rendszerváltó politikai nemzedék leköszönésé-

vel új vezetôk bukkannak fel, akik már nem hordozzák zsigereikben a szovjet meg-

szállás évtizedeinek emlékeit, akiknek az Egyesült Államok nem feltétlenül számít kö-

vetésre méltó példának és inspirációnak. 

Az amerikai külpolitikai elit nyugtalansággal követi Oroszország megerôsödését és

régi befolyási övezete irányában tanúsított leplezetlen érdeklôdését is. Ez ugyanak-

kor az amerikaiak szemében nem feltétlenül kizárólag negatív fejlemény, ugyanis az

EU régi és új tagjaiban egyaránt „egészséges” félelmet ébreszt. Emiatt egyszerre for-

dulnak a NATO-hoz és az Európai Unióhoz katonai és gazdasági védelemért, ami fel-

értékeli az Egyesült Államok szerepét. Európa automatikusan az Atlanti-óceán túlol-

daláról vár segítséget és támogatást, legyen szó akár az „energiafegyver” bevetésé-

rôl vagy az azzal való zsarolásról, akár a Litvinyenko-gyilkosságról. Az aktuális gaz-

dasági érdekektôl függôen lehetnek eltérések az amerikai és a brüsszeli „ostpolitik”

között, de az állandó egyeztetés, az összehangolás szükségességét jelenleg senki sem

kérdôjelezi meg. Még kevésbé fogja, ha a tartósan magas olajárak miatt Moszkva

vérszemet kap, és a Kaukázustól Bécsig vagy Berlinig még a mostaninál is agresszí-

vebben próbálja meg érvényesíteni a maga érdekeit.

Másrészt az USA Afganisztánban, Irakban, Irán atomprogramja ügyében, a palesz-

tin-izraeli konfliktusban és általában a Közel-Keleten nem nélkülözheti az Európai

Unió aktív segítségét és anyagi erôforrásait. Nem véletlenül mondta Bush elnök már

második elnöki mandátuma legelején, 2005 februárjában, nem egészen két évvel az

iraki háborúról gyakorlatilag önállóan meghozott döntés után, hogy „világunk biz-

tonsága, igazságossága és boldogulása ma azon múlik, hogy Amerika és Európa kö-

zös célokért dolgozzon”. (7) Vagyis a felismerés már a 2006-os, a demokrata párti

ellenzék sikerét hozó törvényhozási választások elôtt megszületett. Legfeljebb, mint

a Kongresszus külügyi bizottságának új elnöke, Tom Lantos fogalmazott, „az ameri-

kai külpolitika nem kajak, hanem csatahajó, nem tud kis ívben kanyarodni”. (8)
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Amerikában is tisztában vannak vele, hogy az Európai Alkotmány elfogadtatásának

franciaországi és hollandiai kudarca után egy ideig stagnál az EU-integráció mélyíté-

se. Általános vélemény szerint Brüsszel túl nagyot akart lépni, a tagállamok közvéle-

ménye ezt még nem tudta követni. Így aztán: „Az EU jelenleg több, de nem sokkal

több egy kereskedelmi szervezetnél. Befejezetlen gazdasági rendszer, amelynek par-

lamentje, végrehajtó intézményei, korlátozott jogkörû bírósága és központi bankja

van”. (9) Az Egyesült Államokban azonban gyorsabb a gazdasági növekedés (2005-

ben 3,5 százalék, szemben az európai 1,7-tel), alacsonyabb a munkanélküliség

(2004-es adat szerint mintegy 5 százalék, az EU-átlag 9), és hogy a jövô folyamata-

ira rálátást engedô demográfiát is idevegyük, az amerikai lakosság fiatalabb és dina-

mikusabban növekszik. Ez is abba az irányba hat, hogy az Egyesült Államokban visz-

szaszoruljanak az Európai Unióban konkurenciát, sôt veszélyt látó nézetek. A transz-

atlanti kapcsolatok kilátásai jelenleg rövid, közép- és hosszabb távon is jók. Igaz, eh-

hez Amerikának újra fel kellett fedeznie Európát.
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„Az európai kontinens alapvetô változásokat élt meg az elmúlt évtizedekben. Elôször

is, Európának szembe kell néznie a növekvô globális kihívásokkal és interdependen-

ciával. Másodszor, az Uniónak szembe kell néznie a bôvítés történelmi kihívásával.

Harmadszor, de nem utolsósorban, az EU-tagállamokban végbemenô regionalizációs

folyamatok eredményeképpen a régiók egyre jobban bekapcsolódnak az európai dön-

téshozatalba.”

„Az európai alkotmányos régióknak speciális szerepük van az EU jövôjérôl szóló

vitában. Elôször is, a régiók politikai mozgásterét nagyban befolyásolja az egyre job-

ban kiterjedô és mélyülô európai jogalkotás. Másodszor, az alkotmányos régiók ki-

emelkedô szerepet játszanak az európai törvények végrehajtásában. Harmadszor,

egy demokratikus társadalomban az állampolgároknak joguk van tudni, amikor a

szavazófülkébe lépnek: ki és milyen szinten gyakorolja a politikai hatalmat.”

(Az alkotmányos európai régiók politikai deklarációja, 2001. május. 28. Aláírók: Ba-

jorország, Katalónia, Észak-Rajna-Vesztfália, Salzburg, Skócia, Wallónia, Flandria.)

1. Globalizáció, nemzetállam és régió

A globális gazdaság és a telekommunikációs rendszerek univerzalizmusa és korunk

ezekkel párhuzamos társadalmi mozgalmainak (nemzeti-etnikai, vallási stb.) partiku-

larizmusa mind komoly kihívás a modern nemzetállam számára, amelyet egyrészt a

GRÚBER KÁROLY1

TTööbbbbsszziinnttûû  EEUU--kkoorrmmáánnyyzzááss  ééss  aasszziimmmmeettrriikkuuss
ddeevvoollúúcciióó,,  aavvaaggyy  mmiiéérrtt  rreeggiioonnaalliissttáákk  aa  sskkóóttookk,,

ééss  mmiiéérrtt  nneemm  aazz  aannggoollookk??

A legtöbb elemzô számára az olyan fogalmak, mint a többszintû kormány-

zás, a régiók Európája, a szubszidiaritás mára már közhelyekké váltak. Igen

kevesen vállalkoznak arra, hogy megvizsgálják: mi is van igazából a divatos

szlogenek mögött. A cikk egyrészt megpróbál áttekinteni néhány olyan el-

méletet, amely a globalizáció és a nemzetállam viszonyát elemzi, másrészt

az Egyesült Királyság példáján keresztül azt vizsgálja, hogy miképpen mû-

ködik az aszimmetrikus föderalizmus az Unió egyik tagállamában. A Skócia

és az angol régiók közötti különbségek elemzésével bemutatjuk, hogy a va-

lóságban milyen is a többszintû uniós kormányzás. A cikk utolsó kitekintô

részében a szerzô azt elemzi röviden, hogy az utóbbi években milyen lob-

bitevékenységet folytattak az alkotmányos régiók, illetve hogy milyen sze-

repet játszottak az európai alkotmányozási folyamatban.

1 A szerzô a Külügyminisztérium munkatársa. A cikkben kifejtett álláspontok a szerzô saját véleményét

tükrözik, és nem mindig esnek egybe a Külügyminisztérium hivatalos álláspontjával.
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nemzetközi politika alapegységének, másrészt a belpolitika oszthatatlan küzdôteré-

nek tekintettünk a 20. században.

A 19. században kialakult nemzetállam, amely a nemzeti modernizáció színtere

volt, ma már egyre kevésbé képes ellenállni a lokalizáció és a globalizáció legújabb

hullámainak. A nemzetállam jellegének megváltozása talán a legfontosabb eleme an-

nak a folyamatnak, amelyet az elemzôk a „posztmodern geopolitika” megjelenésének

neveznek. Nick Renger szavaival: „Az elmúlt három évszázadban az európai politika

központi intézménye a nemzetállam volt. Ha azonban a posztmodern geopolitika

szószólóinak igaza van, és a bel- és külpolitika közötti mezô elmosódott és új formá-

kat vettek fel, akkor egyre problematikusabb a nemzetállam modern definícióját el-

fogadni. Ha a politika területi aspektusa kiürül, akkor éppen a nemzetállamot össze-

tartó massza, a szuverenitás értelme kezd kérdésessé válni.”2

Akármennyit is változott a nemzetállam jellege a nemzetköziesedés és az interde-

pendencia korában, azért még nem lehet a modern állam teljes kiüresedésérôl beszél-

ni; sokkal találóbb lehet az állam újrafogalmazásáról szólni.

A nemzetállam mint tudásforma velünk van már évszázadok óta, és ez a tény alap-

vetôen befolyásolja azt, hogy milyen szemmel vizsgáljuk a társadalom problémáit.

A 21. század eleji államot szinte lehetetlen összehasonlítani a 20 évvel ezelôtti ön-

magával. A globalizáció alapvetô kérdéseket fogalmaz meg az állammal szemben.

Igen sok elemzô fôleg a globalizáció területi politizálásra tett hatásáról értekezik.

Ezek az elemzések azt állítják, hogy a nemzetállam, amely sokáig a területi alapú po-

litizálás egyetlen és kizárólagos terepének számított, a területi politizálás új szerep-

lôivel érintkezik, és jelentôsége rohamosan csökken a globalizáció korában. Ezek

sokszor azt állítják, hogy a területiség átalakulásának vagyunk a tanúi.3 Ez a definíció

azt a folyamatot jellemzi, amelynek keretében egy sor új szereplô jelent meg a nem-

zetközi politika színpadán, kezdve az olyan területi jellegû államszövetségektôl, mint

az Európai Unió,egészen az olyan nem területi jellegû nemzetközi NGO-kig, mint a

Greenpeace vagy az Amnesty International. Azt azonban újra hangsúlyoznunk kell,

hogy szó nincsen a területiség eltûnésérôl, sokkal inkább annak alapvetô átalakulásá-

ról. Ebben az új korszakban természetszerûleg új definíciókra van szükségünk. Ja-

mes Anderson szavaival: „Ahelyett, hogy a modern állam jellegérôl egyes számban

beszélünk, fogadjuk el, hogy az államok (többes számban), ahogyan válaszolnak a

globalizáció kihívásaira, egyre több, különbözô formát öltenek fel. A nemzetállam ha-

láláról szóló pletykák tévesek és túlzóak. Meghalt az állam, éljenek az új típusú álla-

mok!”4

A nemzetállam mint tudásforma másik maradványa az „egy állam – egy nemzet”

sztereotípia, e szerint egy államon belül csak egy nemzeti csoport létezhet. Ezt a mo-

dernista-univerzalista dogmát veszik tûz alá Nyugat-Európa és Észak-Amerika fejlett,

2 Nick Wenger: Beyond Liberal Politics? European Modernity and the Nation-State in M.Rhodes, P.Hey-

wood (szerk.): Developments in West European Politics, MacMillan, Basingstoke, 1997, pp. 251–252.

3 J. G. Ruggie: Territoriality and beyond: problematizing modernity in international relations, Internati-

onal Organisation, Vol.47. No.1. pp. 139–174, p.171.

4 J. Anderson: The exaggerated death of the nation-state in J. Anderson, C. Brook and A. Cochrane: A

Global World, Re-ordering Political Space, Open University Press, Milton Keynes, 1996, pp. 104–105. 

5 A. Salmond: 1992, Scotland: A European Nation, Edinburgh, SNP.
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„államnélküli nemzetei”. Ezek a népcsoportok regionális államiságuk kivívása érdeké-

ben maradéktalanul elfogadják a globalizáció korára jellemzô megosztott szuvereni-

tás gondolatát, amely teljes mértékben ellentmond az „egy állam – egy nemzet” meg-

közelítésnek.

A kommunizmus bukása nemcsak azért volt fontos, mert a modernitás egyik mes-

ternarratívája omlott össze, hanem azért is, mert az olyan, stabilnak vélt „nemzetál-

lamok” omlottak össze a bennünk élô nemzetek identitásának újrafogalmazása miatt,

mint Jugoszlávia, a Szovjetunió vagy Csehszlovákia. A kommunista Kelet-Közép-Eu-

rópa rég elfelejtett nemzeti problémái, amelyeket könnyû szívvel söpörtek a hideghá-

ború szônyege alá, irtózatos erôvel törtek újra a felszínre az 1989 utáni világ rendet-

lenségében. A kommunizmus bukása után a világ még globálisabbá vált, így nem

meglepô, hogy Nyugat-Európa államnélküli nemzetei is felfedezték Közép-Európa

nemzeti reneszánszát. Alex Salmond, a Skót Nemzeti Párt volt elnöke a következô-

képpen beszél a nemzeti kérdésrôl az új Európában: „Európa-szerte nemzetek köve-

telik vissza önrendelkezésüket, azt a jogot, amely a nemzetközi jog alappillérének te-

kinthetô. Közép-Európa új nemzetei, amelyek közül sok kisebb és szegényebb, mint

Skócia, csatlakozni szeretne az Európai Unióhoz.”5

Az integráció projektje – amely a felvilágosodás gyermeke – nemzetek feletti in-

tézményrendszer kialakításával próbálja megôrizni a hosszú távú stabilitást és békét

Európában, és a bôvítési folyamatban összetalálkozott a posztkommunista világ

szürke hagyományával. Az integráció, amely az 1980-as évek második felében igazi

demokratikus alternatívát kínált, ma a bôvítés és a mélyítés közötti csapdában vergô-

dik. Most még nincs világos, kiérlelt válasz arra, hogy a fenti dilemma milyen hatás-

sal lesz kontinensünk békéjére és stabilitására.

A poszt-jugoszláv krízis félrekezelése – amely fôleg azon alapszik, hogy az Unió

nem értette a régió eltérô nemzet- és politika-felfogását – sokakban megingatta a hi-

tet abban, hogy van-e páneurópai demokratikus megoldás korunk problémáira.

1989–1990 történelmi esélye arra, hogy egyesítsük Európát, elszalasztódott; ahhoz,

hogy tudjunk reménykedni, szükség van egy dinamikusabb és fôleg nagystílûbb poli-

tikai vízióra. A vegytisztán intézményi logikát ki kellene egészíteni olyan elemekkel,

amelyek érzékenyebbek a kulturális és nemzeti másságra.

Richard Kearney szavaival: „ Ez egy olyan Európát jelentene, ahol a kulturális sok-

színûség és a gazdasági kohézió kifejlôdhetne. Európa számára az a legnagyobb kihí-

vás, hogy a globális és lokális kettôs kötôdésre megfelelô válaszokat adjon. Ez a nem-

zeti szuverenitás ósdi definíciójának újrafogalmazását jelenti. A fô kérdés az, hogy az

új Európa képes lesz-e egyszerre hûséges lenni a régió, a nemzet, a föderáció szent-

háromságához.”6

A többszintû kormányzás léte, sôt dominanciája Európában a legtöbb elemzô szá-

mára közhely. A legtöbben azt tartják, hogy az EU kormányzási modellje olyan rend-

szer, ahol az olyan, alapjában különbözô kormányzati egységek, mint az alkotmányos

5 A. Salmond: 1992, Scotland: A European Nation, Edinburgh, SNP.

6 Richardd Kearney: Postmodernity, Nationalism and Ireland, History of European Ideas, Vol.16.

No.1–3. Pp. 147–155, 1993, Pergamon Press, Oxford.
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régiók, a nemzetállamok és a nemzetek feletti intézmények, együttesen irányítják az

Uniót. Ez a kormányzási forma egy nem hierarchikus és policentrikus egységet alkot.

Az optimistább szemlélôk szerint ez a kormányzási rendszer elvezethet olyan po-

litikai identitások létrejöttéhez, amelyek jobban megfelelnek a többszintû kormány-

zás modelljének. Ez az identitás a többszintû identitás lenne, amely hosszú távon fel-

válthatná a kizárólagos jellegû, zárt nemzeti identitásokat. Persze, felmerül a kérdés:

hogyan is fest valójában ez az igen szépen hangzó elméletrendszer?

A szubszidiaritás elve szerint – amely az európai kormányzás egyik fô princí-

piuma a Maastrichti Szerzôdés óta – a politikai döntéseket akkor hozzák a leg-

megfelelôbb szinten, ha azok legközelebb vannak az állampolgárokhoz. Vannak

olyan szakpolitikák, mint például a védelempolitika és a környezetvédelem, ame-

lyeket jellegüknél fogva legkönnyebben a szupranacionális szinten lehet szabá-

lyozni, míg másokat, mint pl. a területfejlesztést vagy a kis- és középvállatok fej-

lesztését, a regionális szinten. Ez persze – amint azt korábban is jeleztük – nem

jelenti a nemzetállam végsô erodálását. Egyrészt, van egy sor szektor, mint pél-

dául az oktatás vagy a szociális politika, amelyet leghatékonyabban a nemzetál-

lam szintjén lehet szabályozni, másrészt a globalizáció legtöbb problémáját a há-

rom szint közremûködése révén lehet csak megoldani. A bevezetô rész után ta-

nulmányomban azt próbálom megvizsgálni, hogy az Unió egyik legnagyobb tag-

államában, az Egyesült Királyságban hogyan mûködnek a gyakorlatban a fenti el-

méletek, avagy azt próbálom magyarázni, hogy miért regionalisták a skótok, és

miért nem azok az angolok.

2. Aszimmetrikus devolúció, Skócia és Anglia

A skót devolúció történetérôl és az európai regionalizmusok elméletérôl már bôven

értekeztem korábbi tanulmányaimban.7 A következôkben azt próbálom megfogal-

mazni, hogy egyrészt milyen változásokat hozott a brit és az európai politikában az

1997 óta létezô skót parlament, másrészt miért nem fogadta el az angol lakosság a

regionalizmus gondolatát.

7 Külügyi szemle, 2003. 2. szám, Grúber Károly: Globalizáció, nemzetállam, régió: többszintû kormány-

zás Európában – mítosz vagy valóság? 

Magyar Kisebbség, Grúber Károly: Az EU kihívásai a Közép-Kelet-Európa önkormányzati rendszer irá-

nyába (1998/3), pp. 254–277.

Magyar Kisebbség, Grúber Károly: Regionalizmus, nemzetállamok, európai integráció, közép-kelet- és

nyugat-európai távlatok (1998/2), pp. 301–326.

Pro Minoritate, Grúber Károly: Macbethtôl Sean Conneryig. A skót nacionalizmus politikatörténeti váz-

lata (2000/1)

Tér és Társadalom, 2000/1, Grúber Károly: Románia a régiók Európájában. Van-e esélye a romániai

devolúciónak, illetve az erdélyi regionális kormányzati szervezetek létrehozásának?

Pro Minoritate, 1999 Tél, Grúber Károly: A Sabin Gherman jelenség, avagy van-e esélye az erdélyi re-

gionalizmusnak

Közpolitika, Grúber Károly: A régiók Európája? Az Európai Regionális Politika fejlôdése 1945–2000,

2000. 4. szám, pp. 22–36.
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2.1. Skócia: sikeres európai példa a devolúcióra?

Európai összehasonlító vizsgálatok szerint valószínûleg a skót parlamentnek vannak a

legerôsebb kompetenciái más alkotmányos régiókhoz viszonyítva.8 Ez fôleg azért van,

mert más alkotmányos régiókhoz képest a skót parlament és a brit westminsteri parla-

ment kompetenciamegosztása igen világosan van szabályozva. Más országokban, mint

például Spanyolország, Belgium vagy Németország, a kompetenciakatalógus sokkal ho-

mályosabban van megfogalmazva, ezért a különbözô interpretációk miatt folyamatos

tárgyalásban van a nemzetállami központ és a régió a hatalmak pontos elosztása miatt.

A felmérések szerint az erôs kompetenciák mögött egy olyan politikai közvéle-

mény van, amely alapjaiban eltér az angol közvéleménytôl.9 A skót közvélemény alap-

vetôen baloldali és egalitáriánus, a skót parlamentben mindössze egy jobbközép párt

van, a konzervatívok. A kormányt a baloldali Munkáspárt és a Liberális Párt alkotja,

ellenzékük a szintén balközép Skót Nemzeti Párt. A brit parlamentben oly ritka koa-

líciós kormányzás is mûködik Edinburgh-ben, ahol az egyéni körzeteken alapuló brit

rendszerrel ellentétben részben listás szavazatokkal választanak. A skót közvélemény

jóval kevésbé euroszkeptikus, mint az angol.

A helyi pártok a központi pártoktól eltérô politikát próbálnak folytatni, a londoni

központhoz képest több ügyben is élesen eltér a brit és a skót gyakorlat. A kormányzó

Munkáspárt a helyi politikai hangulatnak megfelelôen jóval baloldalibb, sokszor úgy tû-

nik, hogy a Blair-féle „New Labour” nem mûködik Edinburgh-ben. A Blair-projekt köz-

ponti eleme a közszolgálati reform, ez teljesen másképpen mûködik Skóciában. Skóci-

ában például az idôsek ellátása ingyenes, míg Angliában fizetni kell önrészt. Skót egye-

temeken, az angol egyetemekkel ellentétben, nem szednek tandíjat (más kérdés, hogy

jelentôs számú angol diák választott skót egyetemeket, és ez jócskán megterheli a skót

költségvetést). Emellett a skót parlament kivételek nélkül betiltotta a dohányzást a köz-

helyeken, és az önkormányzati választási törvényt is listás alapon szervezik.

Természeten az eltérô politikai és kormányzati megoldások hatással vannak a

központi, illetve a regionális kormányzat közötti koordinációra is. Több terület van,

amelyekben az uniós politikák végrehajtása a két szint közös fellépését igényli (halá-

szat, vidékfejlesztés és környezetvédelem). 2000-ben és 2003-ban a Közös Agrárpo-

litika (KAP) reformjánál pl. eltérô volt a két kormány álláspontja az ún. moduláció

kérdésében.10 Végül is a brit kormány lobbizásával sikerült olyan jogi megoldást talál-

ni a közös európai politika végrehajtásánál, amelyben a skót specifikumokat is tudták

kezelni. A legtöbb elemzô egyetért, hogy amíg Edinburgh-ben és Londonban azonos

színezetû kormányzat van, addig informális csatornákon mûködnek az egyeztetések,

de abban az esetben, ha például Londonban hatalomra kerülnek a konzervatívok, ak-

kor jóval feszültebbek lehetnek az egyeztetések.11

9 Policy Making and Policy Divergence in Scotland after Devolution, Briefing No.21, March 2005, Eco-

nomic and Social Research Council (ESRC), London.

10 M. Keating: Policy Convergence and Divergence in Scotland under Devolution in Regional Studies, Vo-

lume 39, Number 4, June 2005, p. 461.

11 S. Bulmer, M. Burch, P. Hogwood, A. Scott: UK Devolution and the European Union: a Tale of Coope-

rative Asymmetry? In Publius, The Journal of Federalism, Volume 36, Number 1, Winter 2006, p. 77.
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1997 óta szinte konfliktusmentesnek tekinthetô a skót kormányzat és a brit kor-

mány együttmûködése. A már jelzett ideológia különbségek a skót Munkáspárt és a

„New Labour” között kezelhetôk, a központ „elviseli” a hagyományosabb baloldali

skót kísérleteket. Kiemelendô: a központ rugalmassága azzal is magyarázható, hogy

a Munkáspárt westminsteri többségében nagy szerepet játszanak a skót képviselôk.

Elôfordult több választáson is (1997, 2001), hogy a westminsteri ellenzéki konzer-

vatívok egy képviselôi helyet sem szereztek Skóciában és Wales-ben.

A békés együttélést segíti az utóbbi két évtized erôs gazdasági növekedése is. Az

ún. Barnett-formula alapján finanszírozzák a skót kormányzatot. Ez alapján az egy

fôre jutó költségvetési támogatás jóval magasabb Skóciában, mint Angliában.12

Ezek a tényezôk azonban valószínû, hogy nem tartanak örökké. Néhány éven

belül átalakulhat a politikai térkép mind Edinburgh-ben, mind Londonban. Az

erôs gazdasági növekedés is lelassulhat. Igen hamar a terítékre kerülhet az ún.

„angol kérdés” is, amelyet R. Hazell13 londoni alkotmányjogász a következôkép-

pen fogalmaz meg: „Skócia, Wales és Észak-Írország a devolúció után jóval jelen-

tôsebb hatalommal bír, mint az angol régiók. Az angol régiók kevesebb közpon-

ti támogatást kapnak, kevesebb a közberuházás is, és az angol kérdésekrôl a brit

parlamentben szavaznak a wales-i, skót és észak-ír képviselôk, míg az angol kép-

viselôk devolvált ügyekben nem. Érdekli ez az angolokat? Akarnak-e devolúciót?

Hogyan válaszoljon a központi kormányzat? Ezek a kérdések vannak az ’angol

kérdés’ szívében.”

2.2. Az angol kérdés

2004. november 5-én Északkelet-Angliában a lakosság nagy többséggel utasította el

a regionális parlament ötletét. A szavazók 77,9 százaléka utasította el a kezdemé-

nyezést, és csak 22,1 százalékuk támogatta azt.14 Ennek ellenére az adminisztratív

regionalizáció Blair hatalomra kerülése (1997) óta nagy léptekkel folyik. A kormány-

zat a következô lépéseket tette 1997 óta:

• létrejöttek a regionális fejlesztési ügynökségek és a regionális szakmai kamarák;

• a regionális kormányzati hivatalok hatalma számottevôen megnôtt, és az országos

hatáskörû szervek regionális irodái is megerôsödtek;

• elkészültek a különbözô területfejlesztési stratégiák;

• a központi pénzügyi kormányzat elkezdte jobban figyelembe venni a regionális sa-

játosságokat.

Hazell professzor15 szerint a fentrôl jövô regionalizáció motorja a brit pénzügyi tár-

ca, amely a versenyképességi szempontok alapján egyre jobban figyelembe veszi a re-

12 C. Jeffery and Daniel Wincott: Devolution in the United Kingdom: Statehood and Citizenship in Transi-

tion, in Publius, The Journal of Federalism, Volume 36, Number 1, Winter 2006, p. 9.

13 R. Hazell: The English Question, in Publius, The Journal of Federalism, Volume 36, Number 1, Winter

2006, p. 37.

14 Why the North East said ’NO’: The 2004 referendum on an elected Regional Assembly, Briefing No. 19,

February 2005, ESRC, London.

15 Hazell, p. 49



TÖBBSZINTÛ EU-KORMÁNYZÁS ÉS ASZIMMETRIKUS DEVOLÚCIÓ... 7711

gionális aspektusokat a költségvetési tervezés során. Mivel G. Brown pénzügyminisz-

ternek szinte vétójoga van a belpolitikában, ez a gyakorlatban a regionalizáció erôsö-

dését jelenti a központi brit kormányzatban. M. Keating16 európai összehasonlító

vizsgálata alapján kijelenti, hogy az adminisztratív devolúciót automatikusan fogja

követni az alulról érkezô regionalizmus.

Az angol regionalizmus érdekes példája a Nagy-London (Greater London) önkor-

mányzati polgármester-választás. A Blair-kormány alkotmányjogi reformcsomagjá-

nak része volt, hogy bevezették a választott polgármester hivatalt a London „város-

régió” vezetésére. 2000-ben és 2004-ben is megválasztották Ken Livingstone balol-

dali politikust, aki erôsen baloldali nézetei miatt elôször kilépett, majd 2004-ben

visszalépett a Munkáspártba. A felmérések szerint a nagy-londoni önkormányzat új-

jáélesztése eredményeképpen számottevôen erôsödött a londoni regionális identitás,

és Livingstone munkáját igen nagyra értékelik a választók, akik szerint 2000 óta je-

lentôsen javult a közlekedés és a környezetvédelem Londonban.17

Az utóbbi hónapokban felélénkült a politikai vita az „angol kérdés” körül 18. Az el-

lenzéki konzervatívok, akik már a 2005-ös választásokon is több szavazatot kaptak

Angliában, mint a kormányzó Munkáspárt, egyre erôteljesebben kezdték kritizálni az

„aszimmetrikus devolúciót”. 

Az „angol kérdést” megfogalmazó Hazell19 professzor szerint az angolok jellem-

zôen angol választ fognak adni a kérdésre: Anglia a legcentralizáltabb állam Nyugat-

Európában. Az angolok híresen bezárkózóak és pragmatikusak, ezért nem észlelik a

fenti tényt. Azt sem érzékelik, hogy országukban beindult a „lopakodó regionaliz-

mus”. Amint ezt észlelik, az angol kérdés vissza fog kerülni a politikai napirendre. Va-

lószínûleg a legjobb megoldás az aszimmetrikus devolúció korrigálására az angol par-

lament létrehozása lenne. Ez azonban alkotmányos forradalomhoz vezetne, az ango-

lok közismerten ellenzik a gyors változásokat…

3. Európai kitekintés

A tanulmány bevezetô részében feltesszük a kérdést, hogy vajon mítosz-e vagy való-

ság a többszintû kormányzás. A következôkben a skót európai tapasztalaton keresz-

tül próbáljuk megközelíteni a kérdést. Skócia mint alkotmányos régió igen fontos

szerepet játszott annak a régiós lobbinak a megszervezésében, amely igen aktívan lé-

pett fel az európai alkotmányozási folyamatban.

Mindenki elôtt ismert az a tény, hogy az Unió kibôvülésével 27 tagállam vesz részt

a közös politikákban, és az EU minôségileg új korba lép, amelyet már nem lehet ki-

zárólagosan a régi módszerekkel kormányozni. A nizzai és laekeni EU-csúcsok után

16 M. Keating: From functional to political regionalism: England in Comparative pespective. In The Eng-

lish Question, ed. R. Hazell, 142–157. Machester University Press, Manchester.

17 The 2004 GLA London Elections Study, Briefing No. 33, October 2005, ESRC, London

18 Peter Riddell: No easy answer to the English question, The Times, 4 July 2006. 

Mary Dejevsky: Why we need an English Parliament, The Independent, 14 March 2006.

19 Hazell, pp. 53–54.
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nagyszabású vita indult az Unió kormányzásának jövôjérôl. Igen sok politikus, tudós,

civil társadalmi szereplô vesz részt e vitában, amely 2002 februárjában intézménye-

sült, az Európai Konvent részvételével. A Konvent munkájában részt vesznek a tagok

és a tagjelöltek kormányainak és törvényhozásainak képviselôi, valamint az európai

intézmények (Tanács, Bizottság és Parlament) képviselôi. E cikk – terjedelmi és te-

matikai keretek miatt – nem vállalkozhat arra, hogy áttekintést adjon a Konvent

munkájáról, de megpróbálja felvázolni azt a vitát a Konventen belül, amely az alkot-

mányos régiók részvételérôl szólt az európai döntéshozatalban. Ily módon fontos kö-

vetkeztetéseket fogalmazhatunk meg arról, hogy vajon mítosz-e vagy valóság a

többszintû kormányzás Európában.

A jelenlegi EU-intézményrendszerben a Régiók Bizottsága (RB) az egyetlen intéz-

mény, amely az alkotmányos régiókat képviseli. Az RB konzultatív szerepe nagymér-

tékben korlátozza a régiók lehetôségeit, hogy igazi hatást fejtsenek ki az igazi politi-

kai döntésekre. Emellett a legnagyobb lakosságú és hatalmú alkotmányos régiók –

mint például Bajorország, Flandria, Katalónia vagy Skócia – mindig komoly fenntar-

tásokat fogalmaztak meg az RB összetétele miatt. Neil MacCormick, a Skót Nemzeti

Párt európai parlamenti képviselôjének szavaival: „A Régiók Bizottsága lenne az iga-

zi megoldás? Egy olyan intézménynek, amely az alkotmányos régiók képviseletére hi-

vatott, igenis lakosság arányos reprezentációt kellene biztosítania. E vizsgán csúnyán

elbukik az RB.”20

Az európai döntéshozatalban betöltött igen korlátozott szerepe ellenére a Régiók

Bizottsága több, jogilag nem kötelezô érvényû nyilatkozatot tett az EU jövôjérôl szó-

ló vitával kapcsolatban. Ezek a dokumentumok megpróbálják megfogalmazni, hogy

milyen legyen a kibôvült Európa kormányzati rendszere. A dokumentumok fôbb állí-

tásai a következôk:

• két RB-tag legyen automatikusan tagja az EU Konventnek;

• a szubszidiaritás elve nevében delegáljanak többletkompetenciákat az alkotmá-

nyos régióknak;

• a jövô uniós alkotmányos dokumentuma ismerje el a régiókat, mint a kormányza-

ti rendszer teljes tagját;

• a régiók képviselôi automatikusan vehessenek részt a Tanács tagállami delegáció-

iban;

• az alkotmányos régiók fordulhassanak egyenesen az Európai Bírósághoz;

• növelni kell az RB kompetenciáit a döntéshozatalban, és kapjon teljes jogú intéz-

ményi státust.21

20 Neil MacCormick: A Comment on the Governance Paper, Jean Monnet Program, New York University

School of Law, New York, 2001, p. 4.

21 – Opinion of the Committee of Regions of 14 November 2001, The participation of regional gover-

ment representatives in the work of the Council of the European Union, and of the COR in informal

Council meetings,

– Resolution of the Committee of Regions of 14 November 2001, The preparations for the Laeken Eu-

ropean Council and the further development of the European Union in the context of the next inter-

governmental conference in 2004.

– Opinion of the Committee of Regions of 13 March 2002 on the Draft Report of the European Parli-

ament on the division of powers between the European Union and the Memberstates. 
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Látva az RB intézményi és politikai súlytalanságát, a legnagyobb európai alkot-

mányos régiók együttmûködési folyamatot kezdeményeztek az „EU jövôje” vita

kontextusában. E folyamat eredményeképpen Bajoroszág, Katalónia, Észak-Rajna-

Vesztfália, Salzburg, Skócia, Wallónia és Flandria politika deklarációt fogadott el, ki-

fejtve saját elképzeléseiket a kibôvült Európa kormányzási rendszerérôl. A folyamat

következô lépéseként már sokkal bôvebb körben folyt az egyeztetés, nem keve-

sebb, mint 52 alkotmányos régió elnöke írta alá a második politikai deklarációt. A

dokumentum világosan megfogalmazza a régiók programját: „Az EU jövôjérôl szó-

ló vita és a következô kormányközi konferencia kontextusában az európai alkotmá-

nyos régiók elnökei felhívják a figyelmet arra, hogy a regionális szintet jobban be

kell vonni az európai döntéshozatalba. A régiók kompetenciái megnövelésének kér-

dése világosan része a nizzai csúcs után megfogalmazott tárgyalási tematikának, fô-

leg a szubszidiaritás, kompetenciakatalógus, az Alapvetô Jogok Chartájának és az

Európai Alkotmány kérdéseiben.”22

Az európai régiók álláspontja igen világosan meg van fogalmazva a szövegben.

Nem kétséges, hogy több kompetenciát kérnek az Uniótól. Felmerül a kérdés, milyen

fogadtatásra talált az igen erôs regionális hozzájárulás a vitában?

A nizzai és laekeni csúcs között igen sok, sokszor igen ellentmondásos vélemény

hangzott el az EU jövôjét taglaló vitában. Tulajdonképpen a Laekeni Nyilatkozat hoz-

ta létre a Konventet, és szabályozta a vita intézményi és tartalmi kereteit. A doku-

mentum nemcsak megfogalmazza az európai kormányzás alapvetô kérdéseit, hanem

megpróbálja felépíteni az intézményi kereteket is, amelyben megtalálhatók a vála-

szok. Nem lehet kétségbe vonni az Európai Konvent történelmi jelentôségét.

Ebbôl a szempontból igen tanulságos megvizsgálni, milyen környezetben, és mi-

lyen gyakran jelennek meg a régiók a szövegben.

A Laekeni Nyilatkozat igen világosan fogalmazza meg az EU jövôjérôl szóló vita fô

céljait: „Az Uniónak demokratikusabbá, átláthatóbbá és hatékonyabbá kell válnia. Há-

rom fô célt kell elérnie:

• közelebb kell kerülnie az európai állampolgárokhoz;

• hatékonyabbá és egyszerûbben kormányozhatóvá kell válnia;

• képesnek kell lennie a globális szerepvállalásra, és stabilizáló erôvé kell válnia a

multipoláris nemzetközi rendszerben.”

A régiókról a következô paragrafusokban olvashatunk: „El lehet-e választani tisztán

a kompetenciákat olyan módon, hogy bizonyos területeken az Unió vagy a tagállam a

kizárólagos szereplô, míg másutt megosztottak a feladatok? A törvények végrehaj-

tását és napi adminisztrálását ráhagyhatjuk-e a tagállamra, vagy ahol az alkotmányos

keretek engedik, a régiókra? Kell-e adni a tagállamoknak, illetve az alkotmányos ré-

gióknak jogi garanciákat arra, hogy nem sérülhet meg a megszerzett kompetenciá-

juk az integráció folyamatában?

Végül hogyan lehet azt biztosítani jogilag, hogy a kompetenciák újraosztása nem

vezethet a szupranacionális intézmények láthatatlan befolyásának megnövekedésé-

hez a tagállamok és az alkotmányos régiók rovására?”

22 Second Presidential Conference of the Regions with legislative powers, Liege, 15 November 2001.
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A Laekeni Nyilatkozat elemzése után könnyen kimutatható, hogy az alkotmányos

régiók üzenete igazából nem vált a vita szerves és központi részévé. Emellett az Eu-

rópai Konvent összetétele sem biztosította igazából, hogy a régiók hatása meghatá-

rozó legyen az új Európai Alkotmány írásakor.

Ennek megfelelôen az alkotmányos régiók vezetô jogi szakértôi igen keserûen nyi-

latkoztak a Laekeni Nyilatkozatról és az Európai Konventrôl. Gerardo Ruiz-Rico sza-

vaival: „Véleményem szerint igen nehéz lesz kompromisszumot találni az alkotmá-

nyos régiók részvételérôl az EU döntéshozatalban. Az Unió nem kötelezheti a tagál-

lamokat, hogy biztosítsák a régiók számára a megfelelô képviseletet. Ez a kérdés a

nemzeti alkotmányok kérdése. Így csak a tagállamok biztosíthatják az alkotmányos

régiók jogait.”23

Az alkotmányos régiók együtt lobbiztak az európai alkotmányozási folyamatban,

de érdemes azt is áttekinteni, hogy más közös politikákban milyen szerep jutott ne-

kik a központi kormányaikkal szemben.

Belgiumban, fôleg az utóbbi évek radikális decentralizációs hullámai után, szinte

nincs hierarchikus kapcsolat a föderális és a regionális kormányzat között. Az adott

közös politika kompetenciamegosztása alapján jószerével minden ügyben együttmû-

ködnek a különbözô kormányzati szintek.

Ausztriában és Németországban többlépcsôs az egyeztetési folyamat. Elôször a

régióknak kell elfogadniuk egy közös álláspontot, amely csak ezután kerül a közpon-

ti kormányzat elé. Az alkotmányos berendezkedés alapján azonban nagyon kevés te-

rületen van kizárólagos kompetenciája a régióknak, ezért igen ritkán vezetik a Ta-

nácsban az osztrák delegációt, míg a német gyakorlat négy területre korlátozódik

(oktatás, kultúra, média, bel- és igazságügy).

Spanyolországban – az ismert politikai okok miatt – a központi kormányzat erô-

sen korlátozza a régiók részvételét az uniós döntéshozatalban. A spanyol alkotmány

szerint a régiók maximum véleményezési joggal bírnak. A politikai bizalom hiánya mi-

att még az olyan jelentôs régiók, mint a Baszkföld vagy Katalónia, sem kapnak igazi

kompetenciákat.24

A skót parlament és kormányzat szerepét az uniós politika koordinációjában már

röviden elemeztük. Fontos kiegészítés, hogy 1999. július 1-jén nyílt meg a skót kor-

mány brüsszeli irodája. Ez az iroda a brit EU-misszióval együttmûködve próbál lob-

bizni a speciális skót érdekekért.

Skóciával összehasonlítva, az angol régiók súlya, részvétele és hatása az EU több-

szintû kormányzati struktúrájában igen csekély. Az egyik vonatkozó elemzés25 vilá-

gosan fogalmaz: „Az európai döntéshozatali rendszerben az angol régióknak – Skó-

ciával, Wales-szel és Észak-Írországgal ellentétben – egyszerûen nincs szerepük. Vé-

leményük szinte meg sem jelenik a brit álláspont kidolgozásakor.”

23 Gerardo Ruiz-Rico: The Future of the Constitutional Regions in the European Union, University of

Jaen, 2001, p. 12

24 C. Jeffery, p. 185.

25 M. Burch, R. Gomez, P. Hogwood, A. Scott: Devolution, Change and European Union Policy-making in

the UK, Regional Studies, Volume 39, Number 4, June 2005, p. 470.
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4. Következtetések

Európa régiói az integráció szupranacionális intézményeit stratégiai partnernek te-

kintik saját programjuk megvalósításához. A 2004-es bôvítés átrajzolta a „régiók Eu-

rópájának” térképét, hiszen az új tagállamok szinte mindegyike többnemzetiségû, és

jelentôs regionális diverzitással rendelkezik. Az a tény, hogy ezek az országok szegé-

nyebbek, mint az Unió mai átlaga, csak tovább bonyolítja a helyzetet a szociális kohé-

zió szempontjából.

Európa alkotmányos régiói elfogadják az osztott szuverenitás gondolatát. Szá-

mukra az integráció eszköz részleges önrendelkezésük visszaszerzéséhez, hiszen az

integrációban a szuverenitás megosztásával gyengülnek a hagyományos nemzetálla-

mi kompetenciák. Bizonyos szempontból az integráció keretein belül elmosódnak a

kisebbségi törekvések és a regionalizmus közötti határok. Peter Lynch szavaival: „A

kisebbségi pártok programja európaizálódott. Az autonómiát az integráció kontextu-

sában fogalmazzák meg. Ez a legjobb bizonyíték arra, hogy az integráció milyen ha-

tással van a kisebbségi tudatra.”26

A legtöbb elemzô egyetért abban, hogy az európai alkotmányozási folyamat nem

vezet az Európai Egyesült Államok föderális államának kialakulásához. Sôt úgy tûnik,

hogy a Tanács, a kormányzati rendszer kormányközi intézménye erôsödik meg a fo-

lyamat végén. Brüsszel 2007 elején semmiképpen nem összehasonlítható Philadel-

phiával 1781-ben…

Mások szerint, így Dahrendorf, az ismert szociológus szerint is, továbbra is a nem-

zetállam az az intézmény, amely képes válaszolni a globalizáció kihívásaira, az európai

alkotmányos szerzôdés másodlagos: „Nehéz elmenekülni attól a tételtôl, hogy a demok-

rácia és a nemzetállam elválaszthatatlan egymástól. A nemzetállam gyengülése a globa-

lizáció viharaiban a demokrácia gyengülését jelenti. Az eddigi kísérletek, hogy a demok-

ráciát a nemzetállam feletti szintre kiterjesszék, mind megbuktak.

Természetesen érdemes ebbôl a szempontból megvizsgálni az EU intézményrend-

szerét. A közelebbi vizsgálat után sem lehet azonban elhessegetni az érzést, misze-

rint az EU megbukik a demokráciavizsgán. Sôt az Unió kísérlete inkább megerôsíti a

fenti tételemet, miszerint nem lehet nemzetek feletti demokráciát építeni.”27

Bárkinek is van igaza a vitában, abban mindenki egyetért, hogy a most folyó vita

alapvetôen megváltoztathatja az európai kormányzás alapvetô struktúráit. Korai len-

ne még megvonni a végsô következtetéseket az alkotmányos régiók jövôbeli helyze-

térôl, de számottevô változás várható ezen a téren is. Elôfordulhat, hogy kormány-

zati hatásuk csökken, és jelentôs kompetenciákat veszíthetnek. A német régiók már

a Maastrichti Szerzôdés elôtt is a német alkotmánybírósághoz fordultak, amikor sze-

rintük a szerzôdéssel sérültek jogköreik.28

26 Peter Lynch: Minority Nationalism and European Integration, University of Wales Press, Cardiff, 1996,

p. 196.

27 Ralf Dahrendorf: Can European Democracy Survive Globalisation?, Policy-Network, www.policy-net-

work.org, p. 4.

28 Pavlos Eleftheriadis: Begging the Constitutional Question, Journal of Common Market Studies, June

1998, vol.36, no. 2.
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A német Länderek tiltakozása és a nagy alkotmányos régiók együttmûködése azt jelzi,

hogy nem fognak belenyugodni abba, ha az európai alkotmányozási folyamatban sérülnek

érdekeik. A Bundesverfassungsgericht döntése a Maastrichti Szerzôdésrôl azt is jelentette,

hogy továbbra is figyelemmel kísérik: vajon az Unió hatásköreinek növekedése nem vezet-e

a német alkotmányos régiók jogainak csorbulásához. A döntés, amely alapvetôen megkérdô-

jelezte az európai jog felsôbbrendûségének dogmáját, sok elemzôt és politikust meglepett.

Nem kétséges, hogy az elmúlt tíz évben nagymértékben megnôtt az alkotmányos ré-

giók szerepe az európai döntéshozatalban.29 Ez nemcsak a régiókra, hanem Európa ál-

lamnélküli nemzeteire és nemzeti kisebbségeire is igen pozitív hatással volt. A vonatko-

zó irodalom nagy része egyetért a tekintetben, hogy a kisebbségi pártok politikai prog-

ramját és a nemzeti konfliktus kitörésének esélyeit moderálta az integráció.30

A nyugat-európai államnélküli nemzetek számára a jövô kérdése, hogy az Unió fej-

lôdése kielégíti-e majd önrendelkezési programjukat a többszintû kormányzás kere-

tein belül. Neil MacCormick szavaival: „ A jelenlegi skót alkotmányos vita fô kérdése

valójában az, hogy a jövôben az alkotmányos régiók kapnak-e jelentôs többletkom-

petenciákat, és ezek a többletjogok elegendôk-e ahhoz, hogy Skócia jobban járjon,

mint ha egy független, 5 milliós tagállam lenne.”31

A sikeres skót példával ellentétben, az angol régiók intézményesedése és részvé-

tele a többszintû európai kormányzásban jóval lassabban halad, de a jelenlegi brit

aszimmetrikus devolúciót egyre többen kérdôjelezik meg. 

Lord Falconer32, a Blair-kormány alkotmányügyi minisztere a következôképpen

védte meg a brit aszimmetrikus devolúciós rendszert: „ A brit politikai rendszer köz-

pontja a westminsteri parlament. Ez így volt a devolúció elôtt is. A devolúció biztosít-

ja a szubszidiaritás elvének érvényesülését, hogy a döntéseket az állampolgárokhoz

közel hozzák. A devolúció az Egyesült Királyság egysége megôrzésének záloga.”

A Skócia és az angol régiók közötti különbségek jól illusztrálják, hogy miképpen mûkö-

dik a valóságban a többszintû kormányzás és az aszimmetrikus devolúció. A nyugat-euró-

pai példák tanulmányozásával érdekes szempontokat kapunk egyrészt a magyarországi

regionalizmus-vitához, másrészt a határon túli magyarok önrendelkezési kísérleteihez.

29 – Lisbet Hooghe and Gary Marks: Types of Multi-Level Governance, European Integration online pa-

pers, Vol. 5. (2001) No. 11. http:/eiop.or.at-/eiop./texte/2001-011a.htm

– Tanja Borzel and Thomas Risse: Who is afraid of a European Federation? How to constitutionalise

a multi-level governance system? In What kind of Constitution for what kind of policy? Responses

to Joschka Fischer, Christian Joerges, Y. Meny, J. H. H. Weiler (eds.), EUI, Flornce 2000,

– Charlie Jeffery (ed.): The Regional Dimension of the European Union: Towards a third level in Eu-

rope?, Frank Cass, London, 1996,

– Michael Keating: The New Regionalism in Western Europe, Edward Elgar, Cheltenham, 1998.

30 – Arendt Lipjhart: Democracy in Plural Societies: A Comparative exploration, Yale University Press,

New Haven, Connecticut, 1977.

– Robert Putnam: Making Democracy work, Princeton University Press, Princeton, 1994.

– Michael Keating: The New Regionalism in Western Europe, Edward Elgar, Cheltenham, 1998.

31 MacCormick: A Comment…, p. 13.

32 ESRC Devolution and Constitutional Change Programme, 10 March 2006, Lord Falconer’s speech, London.
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1. A párhuzamos kereskedelem

A parallel kereskedelem a tagállamonként nagymértékben különbözô árak miatt kia-

lakuló jelenség, melyrôl leegyszerûsítve akkor beszélünk, ha egy terméket egy olyan

országban vásárolnak meg, ahol az olcsóbb, és azt viszonteladás céljából egy olyan

országba szállítják, ahol az drágább. Az így exportált termékek ezáltal versenytársa-

ivá válnak az ugyanazon gyártó által a drágább tagországban magasabb áron forgal-

mazott ugyanazon termékeknek.2

Ha gazdasági szempontból vizsgáljuk a párhuzamos kereskedelmet, akkor el-

mondható, hogy az nagyban növeli a piac hatékonyságát, és csökkenti az egyes tag-

államok között az árakban jelentkezô különbségeket. A kérdés az, hogy az árdiffe-

rencia eltûnésébôl fakadó elônybôl mennyire részesülnek a végfogyasztók, és

mennyire fölözik azt le a párhuzamosan kereskedô vállalatok.

A párhuzamos kereskedelem megtalálható minden olyan iparágban – ezen belül is

jellemzôen a gyógyszerek, a személygépkocsik, a ruházati és elektronikai termékek,

a kozmetikumok és parfümök piacán –, ahol tehát a tagállamok között különbség

mutatkozik a termékek árszintjét illetôen.3

A párhuzamos kereskedelem kialakulásához az árkülönbségen túl ugyanakkor a

következô feltételek megléte szükséges:

SÜKÖSD PÉTER

AA  ggyyóóggyysszzeerriippaarrbbaann  eellôôffoorrdduullóó  ppáárrhhuuzzaammooss
kkeerreesskkeeddeelleemm  mmeeggííttééllééssee  aa  kköözzöössssééggii  

eesseettjjooggoonn  kkeerreesszzttüüll11

A tagállamok biztosítási rendszereinek különbözôsége következtében

létrejött piaci szeparáció, valamint a nagy áreltérések következménye-

képpen a gyógyszerpiacon belül jelentôs mértékû párhuzamos kereske-

delem alakult ki. A gyártók érdeke természetesen a piaci szeparáció

fenntartása, és a párhuzamos kereskedelem megakadályozása, melynek

legfôbb eszközei a kettôs árazás és a szállítási kvótarendszerek. Ez

utóbbi jogi megítélése az egyik legtöbbet tárgyalt és legaktuálisabb gaz-

dasági problémája az Európai Uniónak, amely a jövôben akár Magyaror-

szágon is éreztetheti hatását.

1 A tanulmányban foglalt állítások, észrevételek a szerzô személyes véleményét tükrözik, amely nem fel-

tétlenül egyezik a Gazdasági Versenyhivatal hivatalos álláspontjával.

2 D. MacArthur: Laying to Rest the Myths of Parallel Trade in Medicines in Consumer Policy Review,

Jan/Feb 2004.

3 A párhuzamos kereskedelemmel érintett iparágakra, valamint a párhuzamos kereskedelem adott ipar-

ágon belüli arányaira vonatkozóan érdekes áttekintô képet ad az Európai Bizottság számára 1999-ben

elkészített tanulmány. (The economic consequences of the choice of regime of exhaustion in the area

of trademarks’ Report for DG XV of European Commission, London, 1999.) 
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• minden korlátozástól mentes, szabad kereskedelem az érintett országok kö-

zött;

• számottevô árkülönbség ugyanazon termékek között ezekben az országokban;4

• alacsony szállítási költségek a termékek árához viszonyítva;

• a termékek gyártási mechanizmusától teljesen elkülönült forgalmazás.

A párhuzamos kereskedelem ugyanakkor – hogyha figyelembe vesszük az erre vo-

natkozó joganyagot – teljesen legális, az EK-szerzôdés (a továbbiakban: EKSz) egyik

alapcélja ugyanis a közös belsô piac létrehozása, amelyen a javak, a szolgáltatások, a

személyek és a tôke egyaránt szabadon áramolhat. Az EKSz az áruk szabad mozgá-

sára vonatkozó I. címének 28. és 29. cikke kimondja, hogy a tagállamok között tilos

a behozatalra, illetve a kivitelre vonatkozó minden mennyiségi korlátozás és azzal

azonos hatású intézkedés. A szabad mozgás ezen elvének egyenes következménye az

Európai Közösségek Bíróságának (a továbbiakban: EB) a „Cassis de Dijon” néven is-

mertté vált ügyben5 1979-ben hozott ítélete is, ahol az EB megállapította, hogy a

tagállamok valamelyikében jogszerûen elôállított és forgalmazott termékek korláto-

zás nélkül importálhatók egy másik tagállamba. Ez az elv – melyet olykor a termék-

elôírások kölcsönös elismeréseként is emlegetnek – az egyik legfontosabb az áruk

egységes piacon történô szabad mozgásának elômozdítása szempontjából, és lehetô-

vé teszi, hogy az áruk szabad mozgása a termékelôírások részletes harmonizációja

nélkül is megvalósulhasson. 

Ami a gyógyszerpiacot illeti, a gyógyszerek mint termékek szabad áramlása az

Európai Unión belül a nagyszámú, 1965 óta kidolgozott szabályozás ellenére sem

problémamentes. Ennek oka, hogy a szabályozások zöme a biztonság, minôség,

hatékonyság és hatásosság területét érinti, és nem pedig a piaci szabályozásra vo-

natkozik. 

A gyógyszerpiacon belüli párhuzamos kereskedelem leginkább a szabadalmi olta-

lom alatt álló gyógyszertermékeket érinti, amely az eltérô biztosítási rendszerek kö-

vetkeztében kialakult piaci szeparáció6, valamint a fizetôképes kereslet eltérései mi-

att létezô nagy árkülönbségek folyományaként jön létre. A párhuzamos kereskede-

lem ezen a piacon annyira teret nyert mára, hogy míg 2001-ben csak 8%-át képvi-

selte az összes receptre felírt gyógyszerek piacának, addig 2006-ra ez az arány már

10% körül alakul az elôrejelzések alapján.7

A rendszer mûködése a következôkön alapul: a párhuzamos kereskedôk elôször

megvásárolják a terméket egy engedéllyel rendelkezô nagykereskedôtôl, aki egy

4 Számos forrás (így például a „The pharmaceutical parallel trade outlook: the challenges to pharmaceu-

tical companies across Europe and the US” in: Reuters Business Insight, 2004.) is rámutat arra, hogy

jelentôs árkülönbségrôl általában a 15–20% körüli árkülönbségnél beszélhetünk.

5 120/78. sz. Rewe-Zentrale AG kontra Bundesmonopolverwaltung für Branntwein ügyben 1979. feb-

ruár 20-án hozott ítélet (EBHT 1979., 649. o.).

6 A piaci szeparáció annak is a következménye, hogy az EU az egészségbiztosítás alakítását tagállami ha-

táskörû kérdésként kezeli. A közösségi szintû harmonizáció hiányában (EKSz 152. cikk) a tagállamok

közvetlenül vagy közvetetten határozzák meg a gyógyszergyárak által érvényesíthetô eladási árakat.

7 Arfwedson, J.: Parallel Trade in Pharmaceuticals, Brussels, Centre for New Europe Health, 2003., for-

rás: http://www.cnehealth.org/pubs/2003_07_00_arfwedson_parallel.pdf (2006. november 20.).



A GYÓGYSZERIPARBAN ELÔFORDULÓ PÁRHUZAMOS KERESKEDELEM... 7799

olyan országban mûködik, ahol olcsóbbak a gyógyszertermékek. Amennyiben a pár-

huzamos kereskedô megkapta a célország kormányától a speciális engedélyt az érin-

tett termékekre vonatkozóan, akkor adhatja csak tovább azt vagy nagykereskedôk-

nek, vagy közvetlenül a gyógyszertáraknak. Ezek a termékek így párhuzamosan

megjelennek ugyanabban az országban forgalmazott azonos termékek mellett, ame-

lyeket a gyártó leányvállalata, vagy adott országon belüli forgalmazója terít. A párhu-

zamos kereskedôk tehát maguk nem állítják elô a termékeket, csupán az adott or-

szágban jellemzô helyi címkézési és egyes esetekben csomagolási követelményeknek

megfelelôen átalakítják azt, hogy mindenben megfeleljen a nemzeti jog elôírásainak.

Fontos itt megjegyezni, hogy a párhuzamos importôrök erre szakosodott vállalatok,

amelyek tevékenységüket elsôsorban nagykereskedelmi szinten folytatják. Ebbôl kö-

vetkezôen nem állnak közvetlenül kapcsolatban a végfogyasztókkal, jelen esetben a

gyógyszerekre igényt tartó betegekkel.

A gyártók érdeke természetesen a szeparáció fenntartása, az elkülönült földrajzi pi-

acok közötti mesterséges árkülönbségeket8 kihasználó párhuzamos kereskedelem

megakadályozása, melynek egyik eszköze a párhuzamos kereskedelem kiküszöbölésé-

re létrejött szállítási kvótarendszereknek (supply quota system, SQS) az alkalmazása. 

A gyógyszeriparban jelenleg közel egy tucat gyógyszergyártó alkalmaz kvótákat

annak érdekében, hogy maga határozhassa meg azokat a mennyiségeket, amelyeket

a nagykereskedôi rendelkezésére bocsát. 

A kvótarendszer alkalmazása ugyanakkor nagyon sokféle rendszert foglalhat magában:

• egyes esetekben a kvóták minden nagykereskedôre alkalmazandók, attól függet-

lenül, hogy az a helyi piacon adja el a gyógyszereket, vagy exportálja azokat; 

• más esetekben az exportôr nagykereskedôket egyáltalán nem látják el a gyógy-

szergyárak termékeikkel;

• a kvóták kiszámítása a legtöbb esetben a nagykereskedôk múltbéli rendelési

mennyiségén alapul, illetve egy elôre megbecsült helyi fogyasztáson;

• a kvóták referencia idôtartama teljesen rendszerfüggô, azokat általában havonta,

negyedévente vagy félévente állapítják meg;

• ami az érintett termékek körét illeti, az is nagyon változó, egyes esetekben a gyár-

tó minden termékére kiterjedhet, a legtöbb esetben azonban a párhuzamos keres-

kedelemmel leginkább érintett termékekre vonatkozik;

• a kvótarendszerek földrajzi kiterjedése tekintetében vannak olyanok, amelyeket

az összes tagállamban alkalmaznak, míg egyeseket csak néhányban (van úgy, hogy

az összes EGT-tagállam és a csatlakozó országok viszonylatában is) alkalmaznak a

vállalatok.

A párhuzamos kereskedelem megakadályozásának másik – gyógyszergyárak által

elôszeretettel alkalmazott – módja a kettôs árazás módszere, amikor a gyártók elté-

rô árakat határoznak meg a nagykereskedôkkel szemben attól függôen, hogy mi a

8 Az EB a 181/82. sz. Russel Laboratoria BV és társai kontra Hollandia ügyben 1983. november 21-én

hozott ítéletében ([EBHT 1983., 3849. o.) jogszerûnek ítélte a nemzeti árszabályozásra épülô rend-

szereket, feltéve, hogy azok nem alkalmaznak hátrányos megkülönböztetést a külföldi termékekkel

szemben.
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termék végsô célállomása. Amennyiben a nagykereskedô a hazai piacon kívánja érté-

kesíteni a készítményt, alacsonyabb árat kell fizetnie, ezzel szemben exportálási

szándék esetén magasabb áron jut a termékhez, ezáltal kevésbé éri meg számára a

párhuzamos kereskedelem folytatása.

2. Az Európai Közösségek Bizottságának megközelítése

Az Európai Közösségek Bizottsága (a továbbiakban: Bizottság) nincsen könnyû hely-

zetben, amikor állást kell foglalnia a gyógyszerpiacon belüli párhuzamos kereskede-

lem kérdéskörét illetôen. Egyfelôl ott van az iparági szemlélet, amely az innováció

szükségességével érvel, melynek alapjait alááshatja a párhuzamos kereskedelem, fi-

gyelembe véve a tényt, hogy az annak következtében elôálló, vállalatoknál jelentke-

zô jövedelem-kiesés akár a K+F ráfordítások csökkentését is maga után vonhatja.

Mindez persze egyértelmûen a gyógyszervállalatok döntésének függvénye. Másfelôl

viszont ott a fogyasztói oldal, amely viszont a fô hangsúlyt a mindenki számára el-

érhetô gyógyszerekre és az ebben az iparágban is közös piaci viszonyok megterem-

tésére helyezné.

Fontos itt megjegyezni, hogy a Bizottság nagyban kötve van a közösségi jogi rend-

hez, amikor egészségügyi kérdésben állást foglal. Az EKSz Népegészségügyre vonat-

kozó XIII. címén belül a 152. cikk ugyanis teljesen leszûkíti a Bizottság hatáskörét az

egészségügyi politikát illetôen, amikor annak (5) bekezdése kimondja, hogy „a nép-

egészségügy terén való közösségi fellépés során teljes mértékben tiszteletben kell

tartani a tagállamoknak az egészségügyi szolgáltatások és az orvosi ellátás szervezé-

sére és nyújtására vonatkozó hatáskörét.”

Az elôbbiek mellett azonban összességében mégis elmondható, hogy a Bizottság

tradicionálisan mindig is védte a párhuzamos kereskedelmet a gyógyszeriparban,

ugyanis úgy vélte, hogy ez is egy alternatív megoldás a gyógyszerellátás biztosításá-

ra. Ezt a megközelítést tükrözi a Bizottság 1998-as, a gyógyszerek egységes piacá-

ról kiadott közleménye,9 melyben a Bizottság a párhuzamos kereskedelemmel kap-

csolatban megállapította, hogy az „fontos vezérlôje a piaci integrációnak, amelynek

következményeként elérhetô az egységes piac”. A Bizottság itt ugyanakkor elismer-

te azt is, hogy „amennyiben a párhuzamos kereskedelem nem alapul árdinamizmu-

son, hatékonytalan állapothoz vezet, mivel a pénzügyi elôny nagy részét, bár nem tel-

jes egészét, a párhuzamos kereskedelemben érintett vállalkozás és nem az egészség-

ügyi rendszer vagy a beteg élvezi.”10

Ezen túl a Bizottság Verseny Fôigazgatóságának álláspontját jól tükrözi a volt ver-

senyügyekért felelôs biztos, Mario Monti 2004-ben tartott beszéde,11 amelyben ha-

9 A gyógyszerek egységes piacáról szóló bizottsági közlemény [COM(1998) 588], 4–5. o.

10 Ibid, 4. o.

11 Mario Monti versenyügyi biztos „Competition and Consumer: the case of pharmaceutical products” cí-

mû beszéde a European Competition Day program keretében, Antwerpen, 2001. október, forrás:

http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=SPEECH/01/450&format=HTML&aged=

0&language=EN&guiLanguage=en (2006. november 20.)
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tározottan kifejezésre juttatta, hogy azon vállalatokkal szembeni „könyörtelen politi-

kának”, amelyek a párhuzamos kereskedelem megakadályozására törekednek, a

gyógyszerágazatban is van értelme, még akkor is, ha az iparágnak másra lenne szük-

sége. Monti álláspontja szerint az iparnak nincsen igaza abban, hogy a gyógyszerek

párhuzamos kereskedelme árt a fogyasztóknak, és nem jelent semmilyen szempont-

ból sem elônyt számukra a magasabb árakkal rendelkezô országokban. 

3. A szabadalmi oltalom alatt álló gyógyszerek párhuzamos
kereskedelmének korlátozása a közösségi jogesetekben

A Bizottság elsô jelentôsebb ügye a párhuzamos kereskedelmet illetôen a Johnson &

Johnson-ügy12 volt, amely jól szemlélteti a gyógyszeripar azon törekvését, hogy minden

nemzeti piacon a lehetô legmagasabb árat tartsa fenn az Európai Unió tagállamain belül. 

Az Ortho Pharmaceutical Ltd., a Cilag Chemie GmbH (Alsbach) és a Cilag Chemie

AG (Schaffhausen), mint a Johnson & Johnson Inc. leányvállalatai, az exporttilalmak

többféle formuláját próbálták arra, hogy izolálják a nemzeti piacokat egymástól. Az

ügy a Johnson & Johnson termékének, a Gravindexnek Nagy-Britanniából Németor-

szágba irányuló kereskedelmét érintette, ahol azok vagy 25%-kal drágábbak voltak. 

A fenti vállalatok kétféle módszert vetettek be: elôször egy tisztán látható export-

tilalmat alkalmaztak az „elôzetes megállapodás hiányában tilos exportálni” kitétel al-

kalmazásával. Miután a párhuzamos kereskedelem e kitételek ellenére is tovább foly-

tatódott, számos módon igyekeztek visszatartani a velük kapcsolatban álló nagyke-

reskedôket. Az Ortho Pharmaceutical Ltd. például a Bizottság megállapításai szerint

1977 májusa és júniusa között nem, vagy csak nagyon korlátozott mértékben látott

el egyes gyógyszerészeket.13

A harmadik lehetséges megoldás, amit a felsorolt cégek alkalmaztak, az az exportált

kiszerelés kivonása a forgalomból, vagy árának akár 29,5%-kal való megemelése. 

A Bizottság úgy találta, hogy az Ortho UK és a Cilag Alsbach árlistáiban szereplô

export tilalma az eladási szerzôdések lényeges részét alkotta a vállalatok és azok ke-

reskedôi viszonyában, mely alapján az arra vonatkozó feltételek az EKSz 85. (jelen-

leg 81.) cikk (1) bekezdése alapján megállapodásnak minôsülnek.14 A Bizottság végül

arra a következtetésre jutott, hogy az Ortho UK és a Cilag Alsbach megsértette az

EKSz 85. (jelenleg 81.) cikkének (1) bekezdését azzal, hogy exporttilalmat tartalma-

zó kikötést foglaltak a brit árlistájukba.

A Sandoz-ügyben15 a Bizottság vizsgálata a Sandoz Prodotti Farmaceutici SpA (a

továbbiakban: Sandoz PF) és ügyfelei közötti kereskedelmi kapcsolat exporttilalmat

elôidézô részére terjedt ki. A Sandoz PF által használt számláknak csak az egyik ol-

12 Az Európai Bizottságnak 1980. november 25-én hozott 1980/1283/EGK határozata az EGKSz 85.

cikkével kapcsolatos eljárásban (IV/29.702: Johnson & Johnson-ügy) (HL L 377., 16–27. o.)

13 Ibid, 22. bekezdés

14 Ibid, 28. bekezdés

15 Az Európai Bizottságnak 1987. július 13-án hozott 1987/409/EGK határozata az EGKSz 85. cikkével

kapcsolatos eljárásban (IV/31.741: Sandoz-ügy) (HL L 222., 28. o.)
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dalán volt nyomtatott szöveg, a hátoldalra nem nyomtatták rá az általános szerzôdé-

si feltételeket. A számla nyomtatott oldalán azonban szerepelt néhány általános szer-

zôdési feltétel, többek között a „tilos az export” kitétel is, mely a Bizottság megál-

lapítása szerint a Római Szerzôdés hatálybalépésétôl folyamatosan fel volt tüntetve a

számlákon. 

Jóllehet a Sandoz PF az általános szerzôdési feltételeket nem közölte ügyfelei-

vel, a Bizottság szerint megállapítható volt, hogy a fent leírt kereskedelmi kapcso-

latok a 85. (jelenleg 81.) cikk értelmében vett megállapodásoknak minôsülnek. Ál-

láspontja szerint ugyanakkor a számlákat nem lehetett egyoldalú cselekményként

értékelni, hisz azok a fentebb leírt megállapodás részét képezték, és így mint írás-

beli bizonyítékok voltak felhasználhatók. Mivel a számlákat rendszeresen használ-

ták, ebbôl arra lehetett következtetni, hogy az ügyfelek azokat elfogadták. Ebbôl

következôen a Bizottság véleménye szerint a Sandoz PF által a számlákon alkalma-

zott exporttilalom a 85. (jelenleg 81.) cikk értelmében szerzôdési kikötésnek mi-

nôsült, amely elválaszthatatlan részét képezte a Sandoz PF és ügyfelei közti meg-

állapodásnak. A Bizottság az exporttilalmat tartalmazó számla elfogadását és az

ahhoz való hozzájárulást is – mint a felek közti megállapodás részét – a 85. (jelen-

leg 81.) cikk (1) bekezdésbe ütközô magatartásként értékelte. Álláspontja szerint

a fenti kitétel célja kétségtelenül a verseny megakadályozása, korlátozása vagy tor-

zítása volt a közös piacon, amely alkalmas volt a tagállamok közötti kereskedelem

befolyásolására. Megítélése szerint az ilyen jellegû megállapodásokkal a vállalatok

nagyon erôsen lezárhatják a nemzeti piacokat, ami akadályozza a Közösség leg-

alapvetôbb célkitûzéseinek elérését.

A Bizottság idôrendileg soron következô ügye, az ún. Organon-ügy16 már nem a

szállítási kvótarendszerekkel, hanem a kettôs árazással volt kapcsolatos. Ez annyiban

különbözik a korábban részletezett szállítási kvótarendszerektôl, hogy itt már nin-

csenek a gyártók által megállapított korlátai a gyógyszerellátásnak, a gyártók viszont

eltérô árakat határoznak meg a nagykereskedôkkel szemben, attól függôen, hogy mi

a termék végsô célállomása. Amennyiben a nagykereskedô a hazai piacon kívánja ér-

tékesíteni a készítményt, alacsonyabb árat kell fizetnie, ezzel szemben exportálási

szándék esetén magasabb áron jut a termékhez, ezáltal kevésbé éri meg számára a

párhuzamos kereskedelem folytatása. 

Az Organon-ügyben a Bizottság az Organon Laboratories Limited (a továbbiakban:

Organon) mentesítési kérelmét és számos arra vonatkozó panaszt követôen azért

kezdeményezett eljárásindítást az Akzo Nobel (Netherlands) brit leányvállalata, az

Organon ellen az EKSz 81. cikke alapján, mert az 1994. május 4-én egy olyan új

rendszert vezetett be a fogamzásgátló tablettáira, amely csak azon brit székhelyû

nagykereskedô ügyfeleknek biztosított volna 12,5%-os árengedményt, amelyek

Nagy-Britanniában adják el a termékeket. Korábban ez az árengedmény egyaránt vo-

natkozott az Organon minden termékére a végsô eladási helytôl függetlenül. Ez az

intézkedés természetesen a gyártó fogamzásgátló tablettáinak (név szerint a Marve-

16 IP/95/1345 
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lonnak17 és a Mercilonnak) a párhuzamos – különösen Hollandiába irányuló – keres-

kedelmét volt hivatott megakadályozni. 

A Bizottság az ún. kifogási nyilatkozatában18 kifejtett álláspontja szerint az Orga-

non újonnan bevezetett árazási rendszere egy folyamatos üzleti kapcsolatot jelentett

az Organon és annak nagykereskedôi között, ezért az az EKSz 85. (jelenleg 81.) cik-

kének (1) bekezdése alapján kartelltilalomba ütközô megállapodásnak minôsült. Vé-

leménye szerint az Organon vázolt rendszere a termékek földrajzi célállomása alap-

ján tett különbséget az eladási árakban, ezért a nemzeti határok mentén a közös pi-

ac felosztásával lett volna egyenlô, aminek következtében a fogyasztók nem élvezték

továbbra is a párhuzamos kereskedelembôl fakadó elônyöket.

A Bizottság a fentiek miatt a 17/62-es tanácsi rendelet19 alapján az Organon – ké-

relmébôl fakadó – bírságoktól való mentességének felfüggesztésére vonatkozó hatá-

rozatot kívánt hozni, amelynek következtében az Organon végül is megszüntette új

árazási mechanizmusát, és visszatért a korábbi rendszeréhez. A hivatalos bizottsági

határozatra ebben az esetben tehát végül nem volt szükség. 

A fenti ügyhöz valamelyest hasonlít a Glaxo Wellcome ügy,20 melynek alapja, hogy

a Glaxo Wellcome (a továbbiakban: GW) 1998 márciusában olyan általános értékesí-

tési feltételeket fogadott el, amelyek elôírták, hogy gyógyszereit differenciált áron

adja el a spanyol nagykereskedôknek, annak függvényében, hogy melyik nemzeti be-

tegbiztosítási rendszer viseli annak költségét. A gyakorlatban azon gyógyszereket,

amelyeket arra szántak, hogy költségüket a Közösség más tagállamában térítsék

meg, magasabb áron kínálták, mint azokat, amelyeket arra szántak, hogy költségü-

ket Spanyolországban térítsék meg. 

E rendszert a GW egyértelmûen azért vezette be, hogy a gyógyszerek párhuza-

mos kereskedelmét korlátozza Spanyolország – ahol a közigazgatás maximumárat

állapít meg – és olyan más tagállamok (különösen az Egyesült Királyság) között, ahol

az árak magasabbak.

A GW – amely mostanra a SmithKlineBeechammel együtt beolvadt a GlaxoSmith-

Kline-ba – 1998. március 6-án ezen általános értékesítési feltételeket bejelentette a

Bizottságnak annak megállapítása érdekében, hogy azok az EKSz 81. cikk (1) bekez-

dése értelmében nem jogellenesek, vagy hogy a Bizottság határozatban mentesítse

azokat az EKSz 81. cikk (3) bekezdése alapján, mint a mûszaki fejlôdés elômozdítá-

sához hozzájáruló megállapodásokat. 

A benyújtott kérelemmel párhuzamosan az általános értékesítési feltételekkel

szemben számos panasz érkezett a Bizottsághoz a gyógyszeripari nagykereskedôk

17 Ennek a tablettának az egész Közösség területén igen magas volt a piaci részesedése.

18 Statement of objection

19 A Tanács 17/62/EGK rendelete (1962. február 6.) az EK-szerzôdés 85. és 86. cikkének végrehajtásá-

ról, (HL L 13., 204. o.; magyar nyelvû különkiadás 8. fejezet, 1. kötet, 3. o.).

20 Az Európai Bizottságnak 2001. május 8-án hozott 2001/791/EK határozata az EKSz 81. cikkével kap-

csolatos eljárásban IV/36.957/F3 Glaxo Wellcome (kérelem), IV/36.997/F3 Aseprofar és Fedifar (pa-

nasz) (complaint), IV/37.121/F3 Spain Pharma (panasz), IV/37.138/F3 BAI (panasz), IV/37.380/F3

EAEPC (panasz) (HL L 302., 1–43. o.)
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spanyol és európai szövetségeitôl, illetve egy spanyol nagykereskedôtôl21. A panaszo-

sok többsége szerint a GW eladási feltételei sértették az EKSz 81. cikkét, míg egye-

sek azzal érveltek, hogy az az EKSz 82. cikkébe ütközött. 

Tekintettel arra, hogy a kettôs árazási rendszert az új értékesítési feltételekkel

együtt fogadták el, amelyet a nagykereskedôk nagy része22 alá is írt, az eljárás az

EKSz 81. cikke alapján indult. 

2001. május 8-án a Bizottság úgy határozott, hogy a közösségi versenyjog értelmé-

ben az általános értékesítési feltételek jogellenesek, mivel versenykorlátozó megállapo-

dást valósítanak meg. Emellett azt is megállapította, hogy a GW nem bizonyította, hogy

a mentesség kedvezményében való részesüléshez szükséges feltételek teljesülnek. Emi-

att felszólította a GW-t, hogy a jogsértést szüntesse meg. A GW az Elsôfokú Bíróságtól

(a továbbiakban: EFB) kérte a Bizottság határozatának felülvizsgálatát.

Az EFB 2006. szeptember 27-én hozott ítéletével23 részben megsemmisítette a

Bizottság elemzését. Álláspontja szerint a Bizottság nem követett el hibát annak

megállapításával, hogy az általános értékesítési feltételek megállapodásnak minôsül-

nek, ugyanis egyes spanyol nagykereskedôk kifejezetten elfogadták azt, hogy követ-

ni fogják a GW utasításait.

Ami a versenykorlátozás megvalósulását illeti, az EFB úgy vélte, hogy a Bizottság

fô következtetése – miszerint az általános értékesítési feltételek célja a verseny kor-

látozása volt, mivel a gyógyszerek párhuzamos kereskedelmének korlátozására irá-

nyuló differenciált árakat írt elô – téves. Az EFB álláspontja szerint az ítélkezési gya-

korlat megköveteli, hogy a Bizottság a megállapodásokat azok jogi és gazdasági

összefüggéseinek figyelembevételével vizsgálja meg, a Bizottság azonban nem vette

megfelelôen figyelembe a gyógyszeripai ágazat sajátosságait. 

Az EFB megállapításai szerint, a többi gazdasági ágazattól eltérôen, a gyógysze-

reknek a nemzeti betegbiztosítási rendszerek által megtérített árát nem a kereslet-

kínálat változása alakítja szabadon, hanem a tagállamok állapítják meg, vagy ellenôr-

zik. Emiatt az EFB szerint nem lehet azt vélelmezni, hogy a párhuzamos kereskede-

lem az árcsökkenés, és így a végsô fogyasztók jólétének növelése irányában hat, aho-

gyan az e különleges szabályozás hiányában lenne. 

Az EFB álláspontja szerint ugyanakkor a Bizottság nem vizsgálta meg megfelelô-

en a GW mentesség iránti kérelmét. Véleménye szerint különösen annak a kérdésnek

a vizsgálata nem volt kellôképpen alapos, hogy az általános értékesítési feltételek jár-

21 A panaszosok a következô egyesületek és vállalatok voltak: 

– az Aseprofar („Associación de Exportadores Españoles de Productos Farmacéuticos”), a gyógyszer-

kereskedôk spanyol egyesülete,

– a Spain Pharma SA, amely önálló spanyol gyógyszer-nagykereskedô, 

– a Bundesvervand der Arzneimittel-Importeure (BAI), a német gyógyszerimportôrök egyesülete, valamint 

– a European Association of Euro Pharmaceutical Companies (EAEPC), amely elsôsorban gyógyszer-

termékeket importáló és exportáló vállalatokat egyesítô német (BAI), spanyol (Aseprofar), brit, dán,

holland, norvég és svéd nemzeti érdekképviseleti szervezetek összeurópai érdekeit képviseli. 

22 Pontosan 75 nagykereskedô írta alá a megállapodást, amelyeken a GWA spanyolországi gyógyszerel-

adásának 90%-a futott át.

23 T-168/01. sz. GlaxoSmithKline Services Unlimited kontra Európai Közösségek Bizottsága ügyben

2006. szeptember 27-én hozott ítélet (az EBHT-ban még nem tették közzé).
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nak-e – a gyógyszeriparban központi jelentôséggel bíró innovációhoz való hozzájáru-

lás révén – gazdasági elônnyel. 

Mivel a Bizottság nem indokolta meg kellôképpen az azzal kapcsolatos álláspont-

ját sem, hogy a megállapodásnak milyen egyéb feltételeket kell teljesítenie a mente-

sítéshez, az EFB megsemmisítette a Bizottság határozatát, amennyiben az elutasítja

a GW mentesítés iránti kérelmét. Mivel a megsemmisítés visszaható hatályú, így ezál-

tal a Bizottság ugyanabba a helyzetbe került, mint amelyben a GW mentesítés iránti

kérelmének benyújtásakor volt, melynek következtében újra meg kell majd vizsgálnia

a kérelmet, amennyiben ezt továbbra is kérik.

4. Az Adalat-ügy24

A Bizottság a XXVI. versenypolitikai jelentésben az Adalat-ügyet a versenyszabályoknak a

piaci integráció támogatása érdekében való alkalmazása kapcsán említi.25 Az ezzel foglal-

kozó szakirodalom ugyanakkor az esetet a forgalmazókkal kötött hosszú távú szerzôdé-

sekkel összefüggésben tanúsított egyoldalú magatartás kapcsán is tárgyalja, ahol kiemeli

a szándékösszhang szükségességét a megállapodás fogalmi elemei között.26

4.1. Az ügy elôzményei

Az Adalat-ügy tárgyát az képezte, hogy a Bayer AG (a továbbiakban: Bayer) fô termékét, az

Adalat márkanéven forgalmazott szívgyógyszert Spanyolországban és Franciaországban

egyre növekvô mennyiségben vásárolták fel a nagykereskedôk és – kihasználva a kb. 40%-

os árkülönbséget – exportálták azt az Egyesült Királyságba, jelentôs forgalomcsökkenést

okozva ezzel a Bayer egyesült királyságbeli leányvállalatának (a továbbiakban: Bayer UK). 

A Bayer válaszlépésként csökkenteni kezdte a nagykereskedôknek szállított termé-

kek mennyiséget, jóval az általuk rendelt mennyiség alatt maradva, ami a nagykereske-

dôk körében komoly elégedetlenséget váltott ki, és végül vizsgálat indításához vezetett.

A vizsgálat során számos dokumentum bizonyította, hogy 1988-tól kezdve folya-

matosan problémát jelentett a Bayernek az Adalat párhuzamos importja, elsôsorban

az Egyesült Királyságban. A Bayer szervezeti egységei több tanulmányt készítettek a

problémáról, és többféle megoldást dolgoztak ki, melyek között a jogi lépések mel-

lett szerepelt például az árak csökkentése, a közvetlen eladás növelése, vagy egyes

Adalat-termékek átmeneti kivonása az angol piacról. Végül 1992-ben – miután a je-

lentések bebizonyították, hogy a párhuzamos import folyamatosan nô – kidolgoztak

egy többfázisú eljárást, melynek elemei a következôk voltak:

24 Az Európai Bizottságnak 1996. január 10-én hozott 1996/478/EK határozata az EKSz 85. cikkével

kapcsolatos eljárásban (HL L 201., 1. o.).

25 European Community competition policy, XXVIth Report on competition policy 1996, European Com-

mission, Directorate-General IV - Competition, European Communities, 1997, I.B. fejezet, különösen

az 58. pont.

26 Korah, Valentine: An introductory guide to EC Competition Law and practice, Sixth edition, 1997, Hart

Publishing, Oxford, 1997, újranyomva 1998-ban, 45. o.
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• nyilvánvalóvá tenni a nagykereskedôk számára, hogy a közvetlen kiszolgálás nö-

velése a párhuzamos kereskedelemre adott válasz; 

• esetleges együttmûködés regionális nagykereskedôkkel; 

• részesedés szerzése a nemzeti nagykereskedôkben.

A Bayer, amellett, hogy a párhuzamos importtal kapcsolatos valamennyi levelet, ada-

tot, információt a leverkuseni központban összesített, más forrásokból is igyekezett

minél több információt szerezni, ezért külsô szakértôket bízott meg a párhuzamos

importtal kapcsolatos kutatások, felmérések végzésére, továbbá rendszeresen ka-

pott információkat a Párhuzamosimport-figyelô Szolgálattól27, ami által figyelemmel

tudta kísérni a hazai piacokon történô eladásokat is.

Ez a központosított rendszer tette lehetôvé a Bayer francia leányvállalata, a Bayer

Pharma SA (a továbbiakban: Bayer France) igazgatója számára, hogy folyamatosan

tájékozódjon a vele kapcsolatban álló vásárlók nevérôl és az általuk rendelt mennyi-

ségekrôl, kiemelve az Adalat-megrendeléseket. Számos dokumentum bizonyította,

hogy a Bayer France bizonyos nagykereskedôk kiszolgálásával felhagyott, illetve kor-

látozta kiszolgálásukat az Adalat vonatkozásában. A Bayer mindezt azzal indokolta,

hogy kifogyott a készletekbôl, mert gyártását az elôzô évi megrendelések alapján

ütemezi. Azonban, ha ez valóban így lett volna, akkor a Bayer France nem lett volna

képes lépést tartani a megnövekedett rendelésekkel 1991 elején.

A nagykereskedôk két lépésben reagáltak a szállítások csökkentésére. Miután hiá-

ba vártak rendeléseik kielégítésére, és a telefonon történt konzultáció is sikertelen

volt, elôször azt javasolták, hogy elôre megadják jövôbeni igényeiket, és így a Bayer

France képes lesz a megfelelô mennyiséget legyártani. Ezekre a megkeresésekre

azonban a Bayer France nem válaszolt. 

A nagykereskedôk ezután kerülô úton próbáltak a szükséges nagyobb mennyiséghez

jutni, így felhagytak az exportra szánt rendelésekkel, és megnövelték a francia piacra

szánt rendeléseiket most már a célállomás megjelölése nélkül. A Bayer France a hazai

igények 10%-os növekedését elfogadhatónak tartotta, ezért ezt kihasználva a nagyke-

reskedôk valamennyi helyi ügynökségük bevonásával, illetve más kereskedôkkel kötött

szerzôdések alapján „leosztották” rendeléseiket. A cél az volt, hogy elhitessék a Bayer

France-szal, hogy a hazai kereslet megnövekedett, és a rendelések szétszórása révén

megszerzett többletet akarták exportálni. A nagykereskedôk azonban így is csak kis

mennyiségû többletkészlethez jutottak, ráadásul az ügynökségek közötti szállítás, a

termékkezelés, a koordinálás számottevô többletköltséggel járt. A vásárlói igényeket

pedig továbbra sem tudták kielégíteni, azok egy része elállt a további vásárlástól, és a

legjelentôsebb felvevôpiacon, az Egyesült Királyságban elapadt a kereslet. Mindez jóko-

ra forgalomcsökkenést eredményezett a nagykereskedôknél.

Hasonlóan alakult a helyzet Spanyolországban is, ahol a Bayer spanyol leányválla-

lata, a Química Farmacéutica Bayer SA (a továbbiakban: Bayer Spain) leállította azon

nagykereskedôk kiszolgálását, akik számára nyilvánvaló volt, hogy a cél a párhuza-

mos export megakadályozása. A négy piacvezetô nagykereskedô (Comercial Genové,

Galenica, Hefame, Cofares) eleinte úgy próbálta kijátszani a korlátozást, hogy meg-

27 Parallel Import Monitor
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állapodást kötöttek kisebb nagykereskedôkkel és gyógyszertárakkal, hogy az általuk

beszerzett Adalat egy részét adják tovább nekik exportcélokra. Ez rövid ideig mûkö-

dött is, mert kezdetben a Bayer Spain ellenôrzése nem terjedt ki a kis, helyi piacokon

mûködô kereskedôkre. Azonban a Bayer Spain hamarosan felfigyelt a kisebb nagyke-

reskedôktôl érkezô megnövekedett rendelésekre, és ezek kiszolgálását is leszorítot-

ta a helyi piacon jelentkezô igények kielégítéséhez elegendô mennyiségre.

4.2. A Bizottság megítélése a Bayer magatartásával kapcsolatban

A Bizottság a vizsgálata során két dologból következtetett az exporttilalom létére:28

• az exportot folytató nagykereskedôk figyelését, kiszûrését szolgáló rendszer Bayer

általi mûködtetésébôl, valamint 

• az exportôr nagykereskedôk részére szállított mennyiség folyamatos csökkentésébôl. 

A Bizottság birtokában voltak ugyanakkor olyan dokumentumok, amelyek a termék rende-

lési mennyiségét tartalmazták hónapokra és nagykereskedôkre lebontva, összevetve azokat

az elôzô évi adatokkal, és kiemelve azokat, akiknél számottevô növekedés következett be.

Számos irat bizonyította ugyanakkor, hogy a Bayer tudatosan tartott vissza szállítmányo-

kat, mely korlátozások összefüggésben voltak a párhuzamos exporttal. A Bayer France és

a Bayer Spain a korlátozás mértékét ugyanakkor egyértelmûen a nagykereskedôk export-

tilalomra adott reagálásától tette függôvé, amennyiben ugyanis a nagykereskedô megsér-

tette az exporttilalmat, az automatikusan a szállítások további korlátozását eredményezte.

Az exporttilalom jellegének vizsgálatakor a Bizottság a korábbiakban részletezett

Sandoz-ügybôl29 indult ki, amelyben megállapította, hogy az exporttilalom integráns ré-

szét képezi a vásárlókkal folyamatosan fenntartott kereskedelmi kapcsolatnak, ami a

85. (jelenleg 81.) cikk szerinti megállapodásnak tekinthetô. Ezt a Sandoz által a vásár-

lóival kapcsolatban alkalmazott szokásos kereskedelmi eljárások konkretizálták. A Bi-

zottság megítélése szerint a Bayer-leányvállalatok és nagykereskedô vásárlóik közötti,

mindkét fél által teljesen ismert és elfogadott szokásos kereskedelmi eljárások azt bizo-

nyították, hogy egy általános megállapodás szabályozta az egyedi rendeléseket. Ilyen ki-

alakult kereskedelmi gyakorlat például a telefonon vagy e-mail-ben történô rendelés, a

rövid határidôn belüli teljesítés, illetve a szállítások feltételeinek feltüntetése a számlá-

kon. A Bayer az exporttilalmat is ezek közé a kereskedelmi kapcsolatban érvényesülô

szokásos eljárások közé iktatta be. Ezt támasztotta alá, hogy: 

• a korlátozás a kereskedelmi kapcsolat leglényegesebb elemén, vagyis a megren-

delt mennyiség figyelemmel kísérésén alapult;

• a tilalom valamennyi eladási tranzakció esetén szisztematikusan alkalmazásra került;

• a nagykereskedôk látszólag ezt a tilalmat is elfogadták, csakúgy, mint a többi írat-

lan szabályt vagy gyakorlatot.

A nagykereskedôk magatartása ugyanakkor egyértelmûen azt mutatta, hogy kezdettôl

tisztában voltak a Bayer tényleges céljával a párhuzamos export tekintetében. Ezt bizo-

28 Lj. 25., 199. bekezdés.

29 277/87. sz. Sandoz PF kontra Európai Közösségek Bizottsága ügyben 1990. január 11-én hozott íté-

let (EBHT 1990., 45. o.).
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nyítja, hogy hamarosan felhagytak a hazai igényeket kielégítô mennyiség fölötti szállítmá-

nyok rendelésével, és elsô lépésként felajánlották, hogy rendeléseiket elôre megtervezik,

így a Bayer is fel tud készülni a nagyobb rendelések kielégítésére. A Bayer erre nem rea-

gált, és a nagykereskedôk, levonva a megfelelô következtetéseket, más módszerekkel

próbálták kijátszani a Bayert, elsôsorban az exportra szánt rendelések szétosztásával az

ügynökségeik között. Igyekeztek a rendeléseket úgy feltüntetni, mint amik a hazai keres-

let kielégítésére szolgálnak. Miután a Bayer átlátott a trükkön, a nagykereskedôk kény-

telenek voltak betartani az általa meghatározott mennyiségi kvótákat, és azokat próbál-

ták a maximumra feltornázni. Tekintettel arra, hogy a nagykereskedôk tisztában voltak

a Bayer párhuzamos export kiküszöbölésére irányuló céljával, és alkalmazkodtak hozzá,

ezért a Bizottság véleménye szerint az exporttilalom a felek közötti szokásos kereskedel-

mi kapcsolat részévé vált, és a 85. (jelenleg 81.) cikk (1) bekezdése szerinti megállapo-

dásnak minôsült. Az exporttilalmat rögzítô megállapodások célja a nagykereskedôk szer-

zôdési szabadságának korlátozása az egyesült királyságbeli kereslet kiszolgálása terén,

amely piacot a Bayer így megvédett a más tagállamokból származó Adalat-termékek ver-

senyével szemben, mely révén – a Bizottság álláspontja szerint – izolálta egymástól a

nemzeti piacokat.30 Ez a Bizottság szerint a közös piac mesterséges felosztását és az egy-

séges piac létrehozásának megakadályozását eredményezte.

A Bizottság álláspontja szerint a folyamatos üzleti kapcsolat részeként a Bayer France,

illetve a Bayer Spain és nagykereskedôik közötti azon megállapodás, amely megtiltotta az

Adalat-termékek más tagállamokba történô exportálását, sértette a Szerzôdés 85. (jelen-

leg 81.) cikkének (1) bekezdését. A Bizottság ugyanakkor a Bayer anyavállalatra szabott

ki bírságot, mert a jogsértésben közvetlenül részt vevô Bayer Spain és Bayer France annak

100%-os leányvállalatai voltak, és az tudott leányvállalatai tevékenységérôl.

4.3. Az Elsôfokú Bíróság ítélete31

A Bayer 1996. március 22-én jogorvoslati kérelmet nyújtott be az Elsôfokú Bíróság-

hoz (a továbbiakban: EFB), amelyben kérte a határozat megsemmisítését, a bírság el-

törlését vagy az összeg csökkentését. A Bayer az EKSz 185. (jelenleg 242.) cikke

alapján külön iratban kérte a bizottsági határozat 2. cikke végrehajtásának felfüg-

gesztését, amelyet az EFB elnöke végzésében32 megadott.33 Az EFB elnöke szerint a

30 Lj. 25., 109. bekezdés.

31 T-41/96. sz. Bayer AG kontra Európai Közösségek Bizottsága ügyben 2000. október 26-án hozott íté-

let (EBHT 2000., II-3383. o.).

32 Az Elsôfokú Bíróság elnökének 1996. június 3-i T-41/96 sz. ügyben hozott végzése (EBHT 1996., II-381. o.).

33 Az EFB elnöke végzésében nem kérdôjelezte meg az Európai Bizottság álláspontját a tényekre és a jo-

gi értékelésre vonatkozóan, csupán a Bayer kereskedelmi érdekeinek védelméhez és az exportôrök

párhuzamos kereskedelem növeléséhez fûzôdô jogát mérlegelte, és végül úgy ítélte meg, hogy a felpe-

res – jelen esetben a Bayer – azon érdeke, hogy megôrizze szerzôdési szabadságát, jelentôsebb, mint

a nagykereskedôknek az export növeléséhez, illetve a fogyasztóknak az ár csökkenéséhez fûzôdô ér-

deke. Az EFB elnöke szerint az európai bizottsági határozat azonnali végrehajtása ugyanis megfosztot-

ta volna a felperest attól a lehetôségétôl, hogy üzletpolitikájának döntô elemeit önállóan határozza

meg, ami komoly bizonytalanságot vont volna maga után. Álláspontja szerint ez a helyzet feltehetôen

komoly károkat okozott volna a felperesnek a gyógyszerészeti iparágban.
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felek közös szándéka a 85. (jelenleg 81.) cikk szerinti megállapodásnak minôsülhet

annak formális kifejezése nélkül is.34 Véleménye szerint a Bayer által mûködtetett fi-

gyelôrendszer részét képezte a felek közötti folyamatos üzleti kapcsolatnak, azonban

az – álláspontja szerint – nem tartalmazott kifejezett exporttilalmat. 

Az EFB elôször a 85. (jelenleg 81.) cikk alkalmazásához szükséges feltételek tel-

jesülését vizsgálta, és kimondta: az esetjog35 alapján egyértelmû, hogy a gyártó egy-

oldalúan megvalósított magatartására nem alkalmazható a 85. (jelenleg 81.) cikk (1)

bekezdésének tilalma. Álláspontja szerint a 85. (jelenleg 81.) cikk szerinti megállapo-

dás fogalmának központi eleme a legalább két fél egyezô akaratának léte, bármilyen

formában is fejezôdik ki, amennyiben a felek valós szándékát tükrözi.36 Az EFB en-

nek alapján arra a következtetésre jutott, hogy nem bizonyított a nagykereskedôk

hallgatólagos beleegyezése a felperes új üzletpolitikájába, és így a 85. (jelenleg 81.)

cikk szerinti megállapodás léte sem.

A Bizottság által hivatkozott Sandoz-ügy az EFB álláspontja szerint ugyanakkor azért

nem volt alkalmazható az ügyben, mert annak két lényegi pontja nem teljesült: nem volt

formális exporttilalmi-klauzula37, illetve hiányzott a beleegyezésre utaló viselkedés38. 

Az EFB a fentiek alapján arra a következtetésre jutott, hogy a Bizottság helytele-

nül állapította meg az ügy tényeit, és azok jogi értékelésében hibát követett el, ami-

kor megállapítottnak tekintette a Bayer és nagykereskedôi közötti közös szándék

meglétét. Az EFB ennek következtében megsemmisítette a Bizottság határozatát. 

Az EFB 2001-es, az Adalat-ügyben hozott ítéletét követôen a legtöbb gyártó szállítási

kvótarendszert vezetett be azzal a céllal, hogy csökkentsék a gyógyszerek párhuzamos ke-

reskedelmét. A Bizottság egy tucat egyedi mentesítés iránti kérelmet kapott a legnagyobb

34 Lj. 33., 54. bekezdés.

35 107/82. sz. AEG kontra Európai Közösségek Bizottsága ügyben 1983. október 25-én hozott ítélet

(EBHT 1983., 3151. o.); 25/84. és 26/84. sz. Ford és Ford Europe kontra Európai Közösségek Bi-

zottsága ügyben 1985. szeptember 17-én hozott ítélet (EBHT 1985., 2725. o.).

36 Lj. 32., 69. bekezdés.

37 Az exporttilalmat illetôen az EFB megvizsgálta a Bayer dokumentumait, és nem talált utalást arra, hogy

szándékában állt volna az export tiltása vagy az egyes nagykereskedôk által valójában exportált

mennyiségek megfigyelése, illetve számontartása. Az EFB szerint az Európai Bizottság nem bizonyítot-

ta megfelelôen, hogy az érintett spanyol és francia Bayer-leányvállalatok exporttilalmat alkalmaztak

nagykereskedôikkel szemben, a Bayer a termékek célállomását figyelô rendszert vezetett be, szankci-

óval fenyegette az exportôr nagykereskedôket, illetve szállításait az állítólagos exporttilalommal kap-

csolatos feltételhez kötötte.

38 A nagykereskedôk magatartását vizsgálva az EFB megállapította, hogy az Európai Bizottság nem tud-

ta megalapozottan bizonyítani, hogy a nagykereskedôk a felperesnek a párhuzamos import korlátozá-

sára irányuló üzletpolitikájához alkalmazkodtak volna. Az EFB elutasította az Európai Bizottság azon

érvét, mely szerint a nagykereskedôk azért csökkentették rendeléseiket, mert meg akartak felelni a

Bayer szándékának, ugyanis – véleménye szerint – az Európai Bizottság nem tudta bizonyítani, hogy a

felperes kérte volna vagy tárgyalt volna a nagykereskedôkkel az exporttal kapcsolatos magatartásuk-

ról, vagy hogy szankcióval fenyegette volna ôket. Az EFB szerint a nagykereskedôk továbbra is meg-

próbáltak nagyobb mennyiségû, exportra szánt Adalat-terméket beszerezni különbözô módszerekkel,

ami az Európai Bizottság álláspontjával ellentétben arra bizonyíték, hogy folytatni akarták a párhuza-

mos kereskedelmet. A dokumentumok az EFB szerint azt támasztották alá, hogy a nagykereskedôk

nemhogy alkalmazkodtak a Bayer új üzletpolitikájához, hanem inkább megpróbálták azt megkerülni,

kijátszani és fenntartani az exportot.
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K+F alapú gyógyszergyártóktól, illetve rengeteg panasz is érkezett ezekkel egyidejûleg. A

panaszosok olyan nagykereskedôk, akik a hazai és az exportértékesítésben egyaránt érde-

keltek, tisztán exporttevékenységet folytatnak, valamint az ôket tömörítô szövetségek. A

Bizottság átmenetileg felfüggesztette ezen panaszok elbírálását mindaddig, amíg az EFB

Adalat-ügyben hozott ítéletét felül nem vizsgálja az EB, és jogerôs ítélet nem születik. 2004

januárjában végül az EB pontot tett az ügy végére, és megerôsítette az EFB ítéletét.39

4.4. Az EFB ítéletének utóélete és a Syfait-ügy40

Tekintettel az Adalat-ügyben hozott végkövetkeztetésre – miszerint a Bayer-hez ha-

sonló magatartások nem minôsülnek megállapodásnak az EKSz 81. cikke értelmében

–, csak egy lehetôsége maradt a gyógyszergyárak szállítási kvótarendszerei ellen

küzdô piaci szereplôknek: megpróbálni az EKSz 82. cikke alapján megtámadni a kvó-

tarendszereket. Ez azonban közel sem ígérkezett olyan egyértelmû útnak, mint a

megállapodás oldaláról megközelíteni a problémakört. 

A visszaélés fogalmával kapcsolatban legutóbb a görög versenyhatóság kezdemé-

nyezett elôzetes döntéshozatali eljárást az EB elôtt a Syfait-ügyben.

A GlaxoSmithKline (a továbbiakban: GSK) gyógyszeripari vállalkozás számos termé-

ket – köztük Imigrant (migrén elleni gyógyszer), Lamictalt (epilepszia elleni gyógyszer)

és a Severentet (asztma kezelésére szolgáló gyógyszer) – forgalmazott a görög leány-

vállalatán, a GlaxoSmithKline Aeve-n keresztül a panaszosok, a görög gyógyszerész-

szervezetek és a görög gyógyszer-nagykereskedôk részére. 2000 novemberéig a GSK

a panaszosok által leadott teljes rendelésállományt teljesítette, a megrendelt termékek

nagy részét ezt követôen más tagállamokba exportálták, ahol az árak jóval magasabbak

voltak. Egyfajta ellenintézkedésként a GSK 2000. november elejétôl kezdôdôen nem

teljesítette a nagykereskedôk rendeléseit, és kijelentette, hogy közvetlenül a kórházak-

nak és a gyógyszertáraknak fog szállítani. Arra hivatkozott, hogy a termékek nagyke-

reskedôk általi exportja következtében a görög piacon jelentôs hiány keletkezett.

Erre válaszul a nagykereskedôk panaszt nyújtottak be a görög versenybizottságnál

a GSK ellen, melynek 2001 augusztusában hozott ideiglenes intézkedéseit követôen a

GSK teljesítette a nagykereskedôk rendeléseit, de kizárólag akkora mennyiséget szállí-

tott, amely elegendô volt a görög piac keresletének kielégítésére, de már nem volt ele-

gendô a nagykereskedôk által leadott nagyobb mennyiségû rendelések teljesítésére.

Mivel a GSK domináns piaci pozíciót szerzett legalább a Lamictal gyógyszer elôál-

lításában, a görög versenybizottság (Epitropi Antagonismou) elôzetes döntéshozatal

iránti kérelmet terjesztett az EB elé arra vonatkozóan, hogy egy erôfölényben lévô

gyógyszeripari vállalkozás megtagadhatja-e, illetve milyen esetben tagadhatja meg a

nagykereskedôk által leadott teljes rendelés teljesítését a termékei vonatkozásában

folyó párhuzamos kereskedelem korlátozása érdekében. 

39 C-2/01. P. és C-3/01. P sz. Bundesverband der Arzneimittel-Importeure és Európai Közösségek Bi-

zottsága kontra Bayer AG egyesített ügyekben 2004. január 6-án hozott ítélet (EBHT 2003., I-23. o.).

40 C-53/03. sz. Synetairismos Farmakopoion Aitolias & Akarnanias (Syfait) és társai kontra GlaxoSmith-

Kline AEVE ügyben 2003. május 31-én hozott ítélet (EBHT 2003., 4609.o.).
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Jacobs fôtanácsnok a Syfait-ügyben kifejtett véleményében41 az Európai Bíróság

BP-ügyben42 hozott ítélete alapján arra a következtetésre jutott, hogy létezhetnek

olyan körülmények, amelyek objektív igazolásul szolgálhatnak az erôfölényben lévô

vállalkozások szállításának megtagadására a speciális közgazdasági és szabályozási

kontextusoknak köszönhetôen még abban az esetben is, ha a vállalkozások szándéka

a párhuzamos kereskedelem korlátozására irányul.43 Az objektív indokok között Ja-

cobs fôtanácsnok elsôdlegesen a következôket említette:

• A gyógyszervállalatok magatartása az állami szabályozás által kirótt szállítási kvó-

tarendszerek aránytalan terheinek kiküszöbölésére irányul. A fôtanácsnok állás-

pontja szerint mindez kétségbe vonja annak ésszerûségét és arányosságát is, hogy

ezektôl a vállalkozásoktól megköveteljék azt, hogy az alacsony árszintû tagálla-

mokban az exportálni kívánó nagykereskedôk részére szállítsanak.

• A teljes szolgáltatási kötelezettség csökkentené a gyártók innovációra való hajlan-

dóságát, késleltetné a termékek bevezetését, vagy növelné az árakat az alacsony

árszínvonalú piacokon.

• Az a tény, hogy a tagállamok területükön radikálisan eltérô árszintet állapítottak

meg a gyógyszeripari vállalkozások számára, és a gyógyszeripari termékek fô vá-

sárlói maguk a tagállamok, kétségbe vonja azt az állítást, hogy a párhuzamos ke-

reskedelem elônyeit a termékek vásárlói élvezik.

A fôtanácsnok ugyanakkor hozzátette, hogy a gyógyszeripari termékek forgalmazá-

sának szabályozása Európában egy nemzeti szinten elkülönülô rendszeren alapul an-

nak biztosítása érdekében, hogy mindegyik nemzeti piacon megfelelô kínálat legyen

elérhetô, és amely rendszer mind a gyógyszergyártókra, mind a nagykereskedôkre a

vonatkozó közösségi jogi szabályozás által kifejezetten megerôsített kötelezettsége-

ket ró. A fôtanácsnok szerint a párhuzamos kereskedelemmel foglalkozók tevékeny-

sége keresztbe vágja a fenti rendszert, és azzal a kockázattal jár, hogy destabilizálja

mind az importáló, mind az exportáló tagállamban a gyógyszergyártók és a nagyke-

reskedôk által a nemzeti és a közösségi jog alapján fennálló közszolgálati kötelezett-

ségük teljesítése érdekében létrehozott rendszert. 

E tényezôket figyelembe véve Jacobs fôtanácsnok úgy vélte, hogy a kínálat erôfö-

lényben lévô vállalkozás általi, a párhuzamos kereskedelem megszorítása érdekében

történô korlátozása bizonyos körülmények között igazolhatónak tekinthetô maga-

tartás, mint a vállalkozás üzleti érdekeinek védelmében tett ésszerû és arányos lépés. 

Véleménye szerint az ilyen korlátozás ugyanis nem a vállalkozás által létrehozott ár-

különbségeket védi, és közvetlenül nem korlátozza a kereskedelmet, amelyet sokkal in-

kább akadályoz a tagállamok által elôírt közszolgálati kötelezettség. Álláspontja szerint

a gyógyszergyárak teljesítési kötelezettsége – figyelemmel a gyógyszeripar közgazda-

sági sajátosságaira – nem szolgálná feltétlenül az áruk szabad mozgását, illetve a ver-

41 Jacobs fôtanácsnok 2004. október 28-án ismertetett, a C-53/03. sz. ügyben, Synetairismos Farmako-

poion Aitolias & Akarnanias (Syfait) és társai kontra GlaxoSmithKline AEVE ügyre (EBHT 2005., 4609.

o.) vonatkozó indítványa. 

42 A 77/77. sz. Benzine en Petroleum Handelsmaatschappij BV és társai kontra Európai Közösségek Bi-

zottsága ügyben 1978. június 19-én hozott ítélet (EBHT 1978., 1513. o.).

43 Lj. 42., 67. bekezdés.
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senyt, továbbá esetlegesen csökkentené a gyógyszergyártók innovációs hajlandóságát. 

Az EB döntését44 a fôtanácsnoki indítványt követôen igen nagy várakozások övez-

ték, azonban érdemben nem foglalt állást a kérdésben, mivel – álláspontja szerint –

a görög versenyhatóság nem minôsült az EKSz elôzetes döntéshozatal iránti kérel-

mek benyújtásáról rendelkezô 234. cikke értelmében „bíróságnak”. A felvetôdött

kérdések megoldására tehát továbbra sincs közösségi precedens.

5. Konklúzió

Jóllehet az EB az ügy érdemére vonatkozóan nem hozott döntést a Syfait-ügyben,

Jacobs fôtanácsnok véleménye támpontot adhat mind a Bizottságnak, mind pedig a

gyógyszergyáraknak és a párhuzamos kereskedelemmel foglalkozó nagykereskedôk-

nek a tekintetben, hogy mennyire alkalmazható az EKSz 82. cikke a párhuzamos ke-

reskedelem korlátozása érdekében alkalmazott eladási kvótákra.

Jacobs fôtanácsnok indítványa szerint tehát az a tény, hogy egy gyógyszergyártó

nem elégíti ki teljes mértékben a nagykereskedôk rendeléseit, nem jelenti automati-

kusan azt, hogy visszaél erôfölényes helyzetével. 

Ami még talán e következtetésnél is meglepôbb, hogy a fôtanácsnok a párhuzamos

kereskedelem végsô fogyasztókra, illetve a tagállamokra – mint a termékek fô vásárló-

ira – gyakorolt elônyeit illetôen kifejtette, hogy az európai gyógyszerpiac sajátosságai

kételyt ébresztenek az elônyökkel kapcsolatban. Véleménye szerint ugyanis a gyógy-

szeripari termékek párhuzamos kereskedelme nem eredményez szükségszerûen sem

az adott termék fogyasztói, sem a kérdéses termékeket ténylegesen megvásároló szo-

ciális biztonsági rendszerek számára érzékelhetô árversenyt. Számos tagállamban

ugyanis a felírt gyógyszerek végsô fogyasztói csupán átalány-hozzájárulást fizetnek az

árhoz, aminek fennmaradó része a szociális biztonsági rendszert terheli. Ezekben az ál-

lamokban tehát a párhuzamos kereskedelem nem jár elônnyel a fenti módon forgalma-

zott gyógyszerkészítmények végsô fogyasztói számára. Bizonyos tagállamokban

ugyanakkor a gyógyszertárak jogosultak a forgalmazott termékekért a kérdéses tagál-

lamban az elsô teljesítésnél irányadó árat megkapni, aminek következtében a párhuza-

mos kereskedelem következményeként elôálló árkülönbség teljes egészében a forgal-

mazási láncban részt vevôk nyereségét képezi. 

Ezt a szemlélet tükrözi az EFB 2006. szeptember 27-én a Glaxo-ügyben hozott íté-

lete45 is, ahol az EFB – figyelembe véve a gyógyszeripai ágazat sajátosságait – úgy vél-

te, hogy a Bizottság fô következtetése téves volt a GW általános értékesítési feltételei-

nek megítélésével kapcsolatban. Az EFB álláspontja szerint az ítélkezési gyakorlat

ugyanis megköveteli, hogy a Bizottság a megállapodásokat azok jogi és gazdasági

összefüggéseinek figyelembevételével vizsgálja meg. Az EFB itt a megállapodások gaz-

dasági összefüggéseinek vizsgálatánál megállapította, hogy a gyógyszerek nemzeti be-

tegbiztosítási rendszerek által megtérített árát – a többi gazdasági ágazattól eltérôen –

44 Lj. 41.

45 Lj. 24.
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nem a kereslet-kínálat változása alakítja szabadon, hanem a tagállamok állapítják meg

vagy ellenôrzik. Emiatt az EFB szerint nem lehet azt vélelmezni, hogy a párhuzamos ke-

reskedelem az árcsökkenés, és így a végsô fogyasztók jólétének növelése irányában hat,

ahogyan az e különleges szabályozás hiányában lenne. 

A gyógyszerpiac speciális jellegének ezen deklarálása végleg felboríthatja a Bizottság

tradicionális megközelítését is, amely mindig is védte a párhuzamos kereskedelmet a

gyógyszeriparban. Ugyanakkor el kell mondani, hogy sem a fôtanácsnok, sem pedig az

EFB fentebb részletezett gondolatmenete nem tekinthetô teljesen forradalmian új kele-

tûnek, hiszen a Bizottság már az 1998-as közleményében46 elismerte, hogy „amennyi-

ben a párhuzamos kereskedelem nem alapul árdinamizmuson, akkor hatékonytalan ál-

lapothoz vezet, mivel a pénzügyi elôny nagy részét a párhuzamos kereskedelemben

érintett vállalkozás és nem az egészségügyi rendszer vagy a beteg élvezi.”47 Ez az ellent-

mondás a gyógyszerpiac és a párhuzamos kereskedelem megítélését illetôen nagyban

tükrözi a Bizottságon belüli, korántsem egységes szemléletet is.

Álláspontom szerint a legmegnyugtatóbb módon úgy lehetne rendezni a problé-

mát, ha csak a párhuzamos kereskedelem korlátozására irányuló szándékra helyez-

nénk a jövôben a hangsúlyt annak megítélésekor, hogy az erôfölényben lévô vállalko-

zás magatartása visszaélésnek minôsül-e vagy sem. 

Amennyiben a fenti magatartás ugyanis csupán arra irányul, hogy az erôfölényben

lévô vállalkozás kiszorítsa az importáló állam piacáról a versenytársát, és fô célja a pi-

ac felosztása, akkor az – véleményem szerint – visszaélésszerûnek tekinthetô. 

Abban az esetben viszont, amikor a piac felosztása nem az elsôdleges célja, hanem – a

piac sajátosságait figyelembe véve – sokkal inkább az elkerülhetetlen következménye a

gyógyszervállalat arra tett kísérletének, hogy megvédje az – általa jogosnak vélt – keres-

kedelmi érdekeit, akkor már vizsgálhatók a fentebb említett objektív indokok, amelyek

igazolásul szolgálhatnak az erôfölényben lévô vállalkozások szállításának megtagadására.

Mindez összességében ugyanakkor azt is jelentené, hogy a gyógyszergyárak szál-

lítási kvótarendszerei sem az EKSz 81., sem pedig 82. cikkét nem sértenék.

46 Lj. 9.

47 Ibid 4. o.
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Az európai uniós támogatások haté-

konyságának mérésére nincs általánosan

elfogadott módszertan az Európai Unió-

ban. A tagállamok elsôsorban bruttó ha-

tások és makro adatok alapján követ-

keztetnek, illetve csak próbálnak követ-

keztetni az uniós támogatások hatásai-

nak a bruttó hazai össztermék és a fog-

lalkoztatás alakulásában, és ezáltal a

gazdasági fejlôdésben és a munkanélkü-

liség változásában játszott szerepére.

Ezeket a hatásokat azonban sokan sok-

féleképpen értelmezik, illetve félreértel-

mezik. Legjobb példa erre Írország és

Görögország. A közép-kelet-európai or-

szágok gyakorlatilag kivétel nélkül Íror-

szágot tartják etalonnak az európai uni-

ós támogatások felhasználásában, és

Görögországot a „rossz példának”. Pe-

dig azért ennél sokkal árnyaltabb kép.

Jim Fitzpatrick a „kelta tigris” ugrását

hét egymással kölcsönhatásban lévô té-

nyezôvel magyarázta:

• négy belföldi tényezôvel: makrogaz-

dasági politikák, vállalatpolitika, mun-

kaerô-kínálat és infrastruktúra;

• kettô, az EU-tagsághoz kapcsolódó

elemmel: strukturális alapok és egy-

séges belsô piac;

• továbbá egy – alkalmazkodást kívánó

– külsô adottsággal, a globalizációval.

A közösségi források kapcsán pedig töb-

bek között arra hívta fel a figyelmet,

hogy az EU forrásai önmagukban nem

elegendôk a gazdasági felemelkedéshez,

illetve idôbe telik, amíg a források fal-

használása érzékelhetô lesz.1

Írországban az uniós támogatás csak

az egyik ok volt a sok közül a ’80-as és a

’90-es évek „ír gazdasági csodájában”: ide

sorolandók a foglalkoztatás bôvítése (a

nôk bevonása a munkaerôpiacra), a kül-

földi tôke beáramlása (ami nem feltétlenül

az uniós támogatásokkal volt összefüg-

gésben, hanem világgazdasági trendekkel,

valamint Írország földrajzi és kulturális

adottságaival), vagy a kitûnô, nemzeti

konszenzuson alapuló gazdaságélénkítô

és -fejlesztô programok. Görögország

esetében pedig az uniós átlaghoz képest

csekélyebb gazdasági fejlôdés nem csupán

az uniós pénzek kevésbé hatékony fel-

használásával magyarázható, hanem az

ország „periférikus” fekvésével, a ’90-es

évek balkáni feszültségeivel és az egymás

váltó kormányok inkoherens, sokszor in-

kompetens gazdaságpolitikájával is.

NAGY SÁNDOR GYULA

AAzz  eeuurróóppaaii  uunniióóss  ttáámmooggaattáássookk  ffeellhhaasszznnáálláássáánnaakk
öösssszzeehhaassoonnllííttáássaa  eeggyyeess  ttaaggáállllaammookk  eesseettéébbeenn

SZEMLE

Az Európai Unió régi tagállamainak támoga-

tás-felhasználási gyakorlatai sok hasznos in-

formációt tartogatnak Magyarország számá-

ra. Nem csupán az intézményrendszer mûkö-

dését illetôen találunk kitûnô, illetve elretten-

tô példákat, hanem a támogatási rendszer

mûködésének szabályozására, a fejlesztéspo-

litikai elképzelésekre, a HR-menedzsmentre,

illetve a projektmenedzsmentre vonatkozóan

is. A szerzô ezek közül mutat be néhányat.

1 Fitzpatrick, Jim (2004) EU structural funds and competitivness. Can the Celtic Tiger come to Hun-

gary? Írország Budapesti Nagykövetsége, a Budapesti Ír Kereskedelmi Képviselet és a Magyar EU Bô-

vítési Üzleti Tanács rendezte konferencia elôadása, 2004. június 2., Budapest
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Az európai uniós támogatási rend-

szerek közösségi jogi háttere, illetve

jogi szabályozása egységes, hiszen az

Európai Bizottság minden uniós költ-

ségvetés elfogadása után irányelvet

dolgoz ki a tagállamok számára a

strukturális alapok és a Kohéziós Alap

felhasználásáról. Ennek ellenére az

egyes tagállamok gyakorlata és támo-

gatási rendszereik hatékonysága jelen-

tôsen eltér egymástól. Csehország,

Szlovénia, Málta esetében egyértelmû-

en kijelenthetjük, hogy a támogatási

intézményrendszer felépítése az ír, és

egyben a magyar rendszerrel is auten-

tikus, illetve a többi újonnan csatlakozó

állam rendszerével is komoly hasonló-

ságokat mutat. Ennek ellenére a tagál-

lami gyakorlatban számottevô különb-

ségek mutatkoznak.

1. Írország és az Egyesült 
Királyság

1.1. Írország

Az intézményi modellek vizsgálatánál a

strukturális alapok felhasználásában –

számszerûleg is igazolhatóan – mind ab-

szorpció, mind hatékonyság és hatásos-

ság tekintetében a legjobbak közötti

eredményeket Írország2 mutat fel. E tag-

államon belül az egyik európai szinten is

modellértékûnek tekintett, a strukturális

alapok felhasználásában hatékonyan és

sikeresen tevékenykedô közremûködô

szervezet a humánerôforrás-fejlesztési

területen az ír FÁS3 (gael nyelven: Foras

Áiseanna Saothair), képzési és foglalkoz-

tatási hivatal. 

A FÁS az Európai Szociális Alap

(ESZA) programok legjelentôsebb köz-

remûködô szervezeti (KSZ) szintû le-

bonyolítója Írországban, de tevékeny-

ségét több intézkedés kapcsán az Eu-

rópai Regionális Fejlesztési Alap is fi-

nanszírozza. A 2000–2006-os ír nem-

zeti fejlesztési terv keretein belül zajló

legnagyobb program, a foglalkoztatási

és humánerôforrás-fejlesztési operatív

program 51 intézkedésébôl 13-at ke-

zel, a program 21 ESZA-társfinanszí-

rozású intézkedésének végrehajtásá-

ban pedig ez az egyetlen ügynökség-

jellegû közremûködô szervezet, vagyis

jelentôs a KSZ-feladatok szervezeti

koncentrációja. A szervezet állami tu-

lajdonú gazdasági társaság formájában

mûködik, a tulajdonosi jogokat a Gaz-

dasági, Kereskedelmi és Foglalkoztatá-

si Minisztérium gyakorolja fölötte. A

cég igazgatótanácsában a munkaválla-

lók, a munkaadók, az ifjúsági szerveze-

tek és négy minisztérium képviselôi

vannak jelen, vagyis a szervezet straté-

giai irányítása a partnerség jegyében

zajlik. A társasági forma a tapasztala-

tok szerint nagyban hozzájárul a haté-

kony gazdálkodás és az intézmény al-

kalmazkodóképességéhez, rugalmas-

ságához. Ez a szervezeti forma lehetô-

vé teszi a mûködés teljesítménymuta-

tókhoz kötött értékelését is.

A vállalkozásoknak nyújtott szolgáltatá-

sok ágazati szinten indulnak: a FÁS rend-

szeresen felméri az egyes szektorok humá-

nerôforrás-igényeit, képzési szükségleteit,

és ennek megfelelôen fejleszti szakképzési

rendszerét, a munkaadók és a munkaválla-

lók szakértôivel közösen létrehozott ágaza-

ti szakképzési bizottságokban. A vállalaton

2 Forrás: Ex ante KTK midterm elemzés.

3 Lásd www.fas.ie.
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belüli szakképzést ugyancsak támogatja, és

szolgáltatásként is végzi a FÁS. A vállalko-

zások szintén részesülnek a munkaerô-

közvetítési szolgáltatások elônyeibôl.

1.2. Egyesült Királyság

Az Egyesült Királyságban4 több, a struk-

turális alapok által társfinanszírozott

program esetében is versenyeztetéssel

választják ki a közremûködôi feladatokat

ellátó szervezeteket. Így történt ez a

2000–2006-os angliai EQUAL Közösségi

Kezdeményezési Program esetében is,

amelynek program-végrehajtási felada-

tait az ECOTEC végzi.

Az ECOTEC5 egy gazdasági és társa-

dalmi fejlesztésekre specializálódott, ku-

tatással, tanácsadással és menedzsment-

szolgáltatásokkal egyaránt foglalkozó

magáncég. A fejlesztési programok me-

nedzsmentjében már a megelôzô évek-

ben is tapasztalatot szerzô cég az EQUAL

National Support Unit feladatkört az irá-

nyító hatóság által kiírt nyílt versenyez-

tetési eljárás keretében nyerte el.

A kedvezményezettekkel való kapcso-

lattartás fontos eleme a projektciklus-

szemlélet és az erre alapuló munkaszerve-

zés, amelynek az egyik legfontosabb meg-

jelenési formája a projektekhez rendelt

munkatárs intézménye a projektek teljes

élettartamán keresztül. A programértéke-

lés megállapításai szerint ez egyrészt az

ügyfél-elégedettséget is növelte, másrészt

a kedvezményezettek általi megkeresé-

sekre adott reakciók idôigényét csökken-

tette. A mûködés másik jellegzetessége az

erôteljes módszertani megalapozottság és

a folyamatos továbbfejlesztés.

2. Skandináv államok 
(Svédország és Finnország)

2.1. Finnország

Finnország (Svédországhoz hasonlóan)

csak a csatlakozás után látott neki saját

támogatási intézményrendszere kiépíté-

séhez. A késés oka az volt, hogy a belé-

pésrôl szóló népszavazás elôtt nem akar-

tak belsô vitába bonyolódni az EU regio-

nális politikájáról. A strukturális alapok-

ba való finn bekapcsolódás leggyengébb

pontja az adminisztratív rendszer volt. A

regionális politikával összefüggésben fel-

merülô feladatok elvégzését a már mû-

ködô nemzeti hatóságok hatáskörébe

utalták. Ezek az intézmények azonban

nemcsak tapasztalatlanok voltak, de a

finn hagyományokból adódóan erôtelje-

sen centralizáltak is (Finnország uniós

csatlakozása elôtt a régiók szerepe erô-

sen korlátozott volt, míg a települési ön-

kormányzatok széles körû autonómiával

rendelkeztek), ami tovább nehezítette a

munkát. Ezen hátráltató tényezôk miatt

a „beletanulás” a költségvetési idôszak

csaknem felét felemésztette.6

A 6-os célkitûzésre szánt források elô-

ször a pénzügyminisztériumon keresz-

tül áramlottak az egyes strukturális ala-

pok kifizetô hatóságaiként is funkcionáló

minisztériumok felé (Munkaügyi Minisz-

térium – Európai Szociális Alap; Belügy-

minisztérium – Európai Regionális Fej-

lesztési Alap; Mezôgazdasági és Erdô-

gazdálkodási Minisztérium – Európai

Mezôgazdasági Orientációs és Garancia

Alap, Halászati Orientációs Pénzügyi Esz-

köz), ahonnan a pénz a közvetítô szere-

4 Forrás: Ex Ante KTK midterm elemzés.

5 Lásd: www.ecotec.com.

6 http://europa.eu.int/comm/regional_policy/sources/docgener/evaluation/doc/obj6/obj6synthesis.pdf 

(2005. november 16.)



SZEMLE 9977

pet betöltô nyolc tárcához, illetve a pro-

jekteket kiválasztó ún. körzeti igazgatási

hatóságokhoz (District Administration

Authority) került.

Az allokáció bonyolultságát jelzi, hogy

a nyolc minisztériumnak és a Regionális

Igazgató Bizottságoknak (a partnerség el-

vének megfelelô testület a célkitûzések

megállapításában, az azok közötti forrás-

megosztásban vett részt) a három priori-

táson belül összesen 26 intézkedés között

kellett megtalálni a megfelelô egyensúlyt.

7 Európai Bizottság

PPRROOJJEEKKTTEEKK

Forrás:http://europa.eu.int/comm/regional_policy/sources/docgener/evaluation/doc/obj6/obj6synthesis.pdf

(31.o.)

11..  áábbrraa..  AA  ssttrruukkttuurráálliiss  aallaappookk  rreennddsszzeerréénneekk  ffiinnnnoorrsszzáággii  iinnttéézzmméénnyyii  ffeellééppííttééssee77

EESSZZAA EEMMOOGGAA                          HHOOPPEEEERRFFAA

Mezôgazdasági és Erdészeti MinisztériumBelügyminisztériumMunkaügyi Minisztérium

Munkaügyi

Minisztérium

KKöörrzzeettii  IIggaazzggaattóóssáággii  HHaattóóssáággookk

Kereskedelmi

és Ipari

Minisztérium

Oktatási

Minisztérium

Belügy-

minisztérium

Szociális és

Egészségügyi

Minisztérium

Környezet-

védelmi

Minisztérium

Közlekedési 

és Hírközlési

Minisztérium

Mezôgazdasági

és Erdészeti

Minisztérium

EEuurróóppaaii  BBiizzoottttssáágg  ––  ssttrruukkttuurráálliiss  aallaappookk  

Finnország Pénzügyminisztériuma

Forrás:http://europa.eu.int/comm/regional_policy/sources/docgener/evaluation/doc/obj6/obj6finland.pdf

(32.o.) /2005.11.17./

22..  áábbrraa..  AA  ffiinnnnoorrsszzáággii  ttáámmooggaattáássii  rreennddsszzeerr  mmûûkkööddééssii  mmeecchhaanniizzmmuussaa

TTaannááccssaaddááss  ééss

eellôôzzeetteess  eelljjáárráássookk

Nemzeti

Technológiai

Ügynökség

Regionális

Tanácsok

Minisztériumok 

Körzeti Igazgatósági

Hatóság

Foglalkoztatási és

Gazdaság Fejlesztési

Központok

VVééggssôô  

ddöönnttéésshhoozzaattaall

Nemzeti

Technológiai

Ügynökség

Regionális

Tanácsok

Minisztériumok 

Körzeti Igazgatósági

Hatóság

Foglalkoztatási és

Gazdaság Fejlesztési

Központok

PPáállyyáázzaattookk

jjóóvvááhhaaggyyáássaa

RReeggiioonnáálliiss  IIrráánnyyííttóó  BBiizzoottttssáágg

Különbözô helyi és regionális hivatalok 

és társadalmi partnerek 

GGaazzddaassáággii  SSeeggííttsséégg  MMuunnkkaaccssooppoorrtt

Vállalat-specifikus pályázatok

PPáállyyáázzaattookk
PPÁÁLLYYÁÁZZAATTOOKK

Regionális és helyi hatóságokat képviselô pályázók, egyéb szub-regionális egységek, 
privát szféra vállalatai, iskolák, egyetemek, mások
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Beszámolók szerint a kezdeti idôszak

kaotikus volt,, senki sem tudta, kinek mi a

feladata. A tapasztalatlanság és a kellô

mennyiségû információ hiánya egyrészt

lelassította a végrehajtást, másrészt alkal-

manként megduplázta az elvégzendô fel-

adatok mennyiségét. A nehézségek a vég-

rehajtás minden szintjén érezhetôk vol-

tak, de az idô elôre haladtával a rendszer

is egyre olajozottabban kezdett mûködni.

A legégetôbb problémát mégis az új

típusú, utólagos finanszírozási rendszer

lassúsága okozta, melyet a finn Pénz-

ügyminisztérium még saját forrásainak

mozgósításával is megpróbált orvosolni,

pedig ez a kormány számára valós pénz-

ügyi kockázatot jelentett abban az eset-

ben, ha a Bizottság végül mégsem fo-

gadná el az adott projekt egyes költség-

tételeit. 

2.2. Svédország

Svédországban az egységes programo-

zási dokumentumról folyó viták nem is

annyira a támogatások mikéntjérôl,

mint a kormány és a helyi-regionális

hatóságok hatalmi vetélkedésérôl szól-

tak. A pénzek felügyeleti joga végül a

kormány kezébe került. A svéd végre-

hajtási rendszer sem volt kevésbé bo-

nyolult, mint a finn. A döntéseket a

megyei adminisztratív testületeken be-

lül mûködô Döntô Csoportok hozták. A

teljes uniós támogatást a lakosság szá-

mával arányosan felosztották, a hat-

árokon átnyúló projektek kezelésére

felállították az ún. Regionális Döntô

Csoportot. A lappokkal kapcsolatos

projektekrôl a Lapp Tanács, a legna-

gyobb projektekrôl pedig a Monitoring

Bizottság foglalt állást. Az egyes pro-

jektek lebonyolítása azonban Magyar-

ország számára is tartogat tapasztala-

tokat. Svédországban alkalmazzák ta-

lán a legjobban az uniós szabályokat,

és ott a kiskapuk helyett tényleges

partnerségre, szubszidiaritásra és

transzperanciára törekedtek a projek-

tek megvalósítása során 8.

8 Flamm László (szerk.) [2003]: Kulcs a sikeres EU-pályázatokhoz. EU Munkacsoport, Budapest,

43–96. oldal

Pályázatok

Forrás:http://europa.eu.int/comm/regional_policy/sources/docgener/evaluation/doc/obj6/obj6synthesis.pdf

(30.o.)

33..  áábbrraa..  AA  ssvvééddoorrsszzáággii  ttáámmooggaattáássii  rreennddsszzeerr  mmûûkkööddééssii  mmeecchhaanniizzmmuussaa

ESZA

Megyei

Döntô 

Csoportok

Regionális

Döntô 

Csoportok

Sametinger

(Sami Tanács)

Nemzeti

Halászati

Ügynökség

Nemzeti

Mezôgazdasági

Ügynökség

ERFA

MMoonniittoorriinngg  BBiizzoottttssáágg

EMOGA HOPE
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3. A „kontinentális gyakorlat”
(Belgium és Németország)

3.1. Belgium

Belgiumban a regionális programokat te-

rületi elven, az egyes célkitûzésekre kon-

centrálva alakították ki, tehát nem szek-

toriális megközelítésben, mint Magyar-

országon. Intézményi hasonlóság, hogy

minden programhoz kijelölnek egy irá-

nyító hatóságot (Hainaut tartomány ese-

tében Vallón Régió Kormánya). A közre-

mûködô szervezetek feladatát úgyneve-

zett „Task Force”-ok látják el, amelyek a

nyertes pályázatok kiválasztásában is se-

gédkeznek, illetve döntés-elôkészítô fel-

adatokat végeznek, gyakorlatilag a köz-

remûködô szervezetek feladatait látják

el. A Task Force-ok közül – a magyar

gyakorlattól eltérôen – több szervezet

magántulajdonban van.

3.2. Németország

Németország esetében egy fontos eltérés

mutatkozik a magyar rendszerhez ké-

pest, ez pedig a kétszintû közremûködô

szervezeti felosztás. Ez egy újabb szint

beékelôdését jelenti a rendszerben,

amely egyrészt tovább bonyolítja a pályá-

zati rendszert, másrészt viszont a poten-

ciális pályázók számára egyszerûsíti a tá-

mogatásokhoz való hozzájutást az egy-

ablakos pályázatkezeléssel, illetve a helyi

szinten tevékenykedô intézményekkel.

Brandenburgban az irányító hatóság a

tartományi Pénzügyminisztérium, ez fe-

lelôs a program hatékony és elôírásszerû

lebonyolításáért. A feladatok sokrétûsé-

ge miatt megállapodás született a tarto-

mányi Pénzügyminisztérium és további

három, az operatív program irányelvei-

nek átültetésében illetékes minisztérium

(intézkedésgazda) között, hogy az alap-

specifikus programokat három ún. Alap-

irányítóra ruházzák át. Ezek az elsô szin-

tû közremûködô szervezetek. Ennek el-

lenére a pályázatok konkrét elbírálásá-

ban a fenti hivatalok nem vesznek részt,

mert az ún. „üzleti partnerek” a közvet-

len kapcsolattartók a pályázókkal, me-

lyek a második szintû közremûködô

szervezetek. Üzleti partnerek voltak a

Brandenburgi Tartományi Beruházási

Bank az ERFA esetében, a Munkáért és

Struktúráért Felelôs Ügynökség az ESZA

esetében, és a Vidékfejlesztési Hivatal az

EMOGA esetében.

4. Mediterrán államok 
(Görögország, Olaszország 
és Portugália)

4.1. Olaszország

Olaszországban a 2000–2006-os progra-

mozási idôszak a bevezetett radikális vál-

tozások „tesztje”.. Számos innovációt ve-

zettek be; többek között lehetôvé tették

az olasz régiók számára, hogy közvetlenül

menedzseljék a strukturális alapokat. A

források menedzselésében számottevô el-

mozdulás történt. A 2000–2006-os

programozási idôszakra meghatározott

közösségi támogatási keret forrásainak

70%-át közvetlenül a régiók kontrollál-

ják. Az európai uniós támogatások haté-

kony felhasználásának érdekében nélkü-

lözhetetlen az együttmûködés a rendelke-

zésre álló erôforrások felbecsülésében, a

beavatkozások megtervezésében és ösz-

tönzésében, és elengedhetetlen hozzá a

helyi szakértôk és gazdasági szereplôk be-

vonása. Olaszországban a „fejlesztési ügy-

nökségek” egy strukturált rendszerben

mûködô, a lokális és a szubregionális szin-
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tû társadalmi-gazdasági fejlesztést célul

kitûzô intézmények. Az ügynökségek

olyan szervezetek, amelyek hozzájárulnak

a helyi fejlesztés akadályainak leküzdésé-

hez a helyi társadalmi tôke fejlesztésén, a

vállalkozások tranzakciós költségeinek

csökkentésén, a társadalom minôségének

javításán keresztül. Ezzel szemben azon-

ban sokszor – politikai akarat és pénzügyi

eszközök hiányában – csak adminisztratív

feladatokat látnak el, és nem rendelkez-

nek önálló mozgástérrel. (Feladataik és

helyzetük a magyarországi Regionális Fej-

lesztési Ügynökségekhez hasonlíthatók a

leginkább.)

4.2. Portugália

Portugáliában a 2000–2006-os progra-

mozási idôszakban a projekt-kiválasztási

rendszerek 9 mûködésébôl meríthetôk

hasznos tapasztalatok. A pályázati kiírá-

sok kihirdetése után a projektek benyúj-

tása folyamatosan, az év bármely idôsza-

kában történik. Ezzel a projektgazdák

(pályázók) részére biztosítják annak le-

hetôségét, hogy szakmailag megalapo-

zott és kellôképpen kidolgozott projekt-

javaslatokat tudjanak benyújtani, ebben

az esetlegesen szûkre szabott határidôk

ne korlátozzák ôket. A több évig válto-

zatlan rendszer az új fejlesztési ötletek

felszínre kerülésére, vagy a meglevôk

adaptálására is kellô lehetôséget ad.

Az önkormányzati beruházások ese-

tében még egy speciális megoldás is léte-

zik a regionális operatív programok ke-

retében. Lehetôség van ugyanis arra,

hogy a – NUTS IV szintet jelentô – ön-

kormányzatok NUTS III szinten szerve-

zôdô társulásai beruházási programot

készítsenek, amely önálló intézkedésként

jelenik meg a ROP-ban.. Vagyis ebben az

esetben a projektkiválasztás egy decent-

ralizált térségi programozási folyamat

keretében történik meg, a finanszírozás

hozzárendelése pedig program- és nem

projektalapon történik. Ugyanakkor ez a

megoldás programirányítási kapacitáso-

kat és kompetenciákat követel meg az

önkormányzati társulások szintjén. 

A vállalkozásoknak szóló támogatási

konstrukciók esetében leggyakoribbnak

a folyamatos benyújtású, de szakaszos

elbírálású pályázatok tekinthetôk. Az

adott periódusban benyújtott pályázatok

közül, lefölözéses alapon, csak a legjobb

értékelést kapott elképzelések kapnak

támogatást, ugyanakkor a többi projekt-

javaslat automatikusan belekerül a kö-

vetkezô szakasz bírálati körébe is – így

elkerülhetô az egyes idôszakok közötti

nagyobb projektminôség-ingadozás.

4.3. Görögország

A görög támogatási rendszerben a

1994–99-es tervezési idôszakban a leg-

nagyobb gondot a monitoring és a me-

nedzsment területén felmerült hiányos-

ságok okozták, melyek hozzájárultak ah-

hoz, hogy számos projekt esetében késé-

sek, költségtúllépések mutatkoztak, va-

lamint kevesebb outputtal zárultak. Az

okok összetettek:

• Az irányító hatóságoknál nem megfe-

lelô képzettségû személyeket alkal-

maztak.

• Sok esetben nem voltak elôre mega-

dott világos célszámok és indikáto-

rok, melyek mérték volna a projekt

sikerességét. 

9 Az esettanulmány forrása: Application and selection mechanisms in Portugal for SF co-financing. Luis

Madureira Pires, 2005.; valamint a szerzôvel lefolytatott interjú. –Ex ante KTK midterm elemzés.
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• A projekt pénzügyi teljesítése állt elô-

térben, és ez kötötte le az energiát, a

visszajelzések begyûjtése és a hosszú

távra vonatkozó stratégiai tervezés

háttérbe szorult.

• Az információáramlás az egyes irányí-

tó hatóságok és a közösségi támoga-

tási keret további szervei közt rendkí-

vül korlátozott volt.

• Az irányító hatóságok esetében a mai

napig is szükséges lenne a nemzetkö-

zi tapasztalatcsere, mivel a „másoktól

való tanulás” elemei hiányoznak.

Ezen listában kísérteties hasonlóságo-

kat vélünk felfedezni a magyar támo-

gatási rendszerrel, és a 2004 és 2005

évi mûködés során tapasztaltakkal. Tu-

datában annak, hogy az uniós támoga-

tások felhasználásának legrosszabb

példája Görögország, ez nem hízelgô

Magyarországra nézve. Érdemes ten-

nünk ellene, és átvenni a megoldást je-

lentô, bevált tapasztalatokat a többi

országtól.

5. A nemzetközi gyakorlat 
tanulságai Magyarország 
számára 

Az Európai Unió régi tagállamainak gya-

korlatai sok hasznos információt tarto-

gatnak Magyarország számára. Nem

csupán az intézményrendszer mûködését

illetôen találunk kitûnô, illetve elrettentô

példákat, hanem a támogatási rendszer

mûködésének szabályozására, a fejlesz-

téspolitikai elképzelésekre, a HR-me-

nedzsmentre, illetve a projektmenedzs-

mentre vonatkozóan is. 

A nemzetközi gyakorlatból az intéz-

ményrendszeri modellbe átemelhetô

egyik legfôbb elem alapvetôen a közre-

mûködô szervezetek tevékenységét

érinti, a másik a rendszer pályázóbarát-

ként való kezelését segítô regionális

ügynökségek vagy pályázati tanácsadó

központok létrehozására vonatkozik. Az

ügynökségek feladatainak kialakításánál

figyelembe kellene venni az olasz, a né-

met és a skandináv modellt. A svédor-

szági megyei adminisztratív testületeken

belül mûködô Döntô Csoportok, és a ré-

giókon átnyúló projektek esetében az

ún. Regionális Döntô Csoportok; a né-

metországi „második szintû közremû-

ködô szervezetek”, az ún. „üzleti part-

nerek”; illetve az olasz „fejlesztési ügy-

nökségek” létrehozásakor mindig

ugyanaz a cél lebegett az intézmény-

rendszer felállítóinak szeme elôtt: a tá-

mogatásokkal kapcsolatos döntéshoza-

tal – illetve annak elôkészítése – regio-

nális szintén, a pályázókhoz minél köze-

lebb történjen, és minél jobb projektöt-

letek generálódjanak. Ezt ingyenes vagy

kedvezményes tanácsadással segítik

azért, hogy hatékony és hatásos legyen

a támogatások felhasználása, illetve

hogy a pályázók minél gyorsabban hoz-

zájussanak a támogatásokhoz.

Módszertani javaslatként alapvetôen

az ír és a brit „best practice”-eket, jó

gyakorlatokat ajánlom mindenki figyel-

mébe. Az ír FÁS és a brit ECOTEC példá-

ja azt mutatja, hogy a versenyeztetés –

mind közremûködô szervezeti, mind

ügynökségi szinten – hatékony, számon

kérhetô és sikeres mûködést eredmé-

nyezhet. Azzal a komoly feltétellel, hogy

a kiválasztási folyamat legyen megfelelô.

A közremûködô szervezetek feladatai-

nak koncentrálása, egy kézben hagyása

szintén gyors és pályázóbarát mûködés-

hez vezet, a már említett megfelelô ki-

választási folyamat függvényében. Itt a

koncentrálás egyben azt jelenti, hogy

több prioritás, illetve intézkedés eseté-
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ben képes ugyanaz a közremûködô

szervezet eljárni, illetôleg hogy a szak-

mai és ellenôrzési feladatok ellátását

nem osztják meg több szereplô között,

hanem egyazon intézmény kezében

összpontosítják.
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A rendezvény házigazdája Glatz Ferenc

akadémikus, az MTA Történettudományi

Intézetének igazgatója, a Balkán-tanul-

mányok Központ elnöke bevezetôjében

összefoglalta a Központ egy esztendôs

munkájának eredményeit. Beszámolt ró-

la, hogy ez ideig hat konferenciát tartot-

tak, amelynek a témái a következôk vol-

tak: 1. Az Európai Unió, a Balkán-régió

és Magyarország. 2. Dayton, tíz év után.

3. Területi szerkezetátalakulás Délkelet-

Európában. 4. A délkelet-európai éghaj-

latváltozások hatásai. 5. Balkán: együtt-

mûködés vagy verseny a mezôgazdálko-

dásban. 6. A délkelet-európai térség és

Magyarország Európa közlekedésében.

Glatz akadémikus eredményesnek mi-

nôsítette a vitákat, ám, mint megállapí-

totta, a tudomány és a politika együtt-

mûködése hagy kívánnivalókat a Balkán-

problémák kezelésében is. Ez egyebek

között azzal magyarázható, hogy eltérô-

ek a tudományos és a politikai érdekek.

A politika rövidebb távokban gondolko-

dik, mint a tudomány. Egy valóban tudo-

mányos projekt kifutásához Glatz Ferenc

véleménye szerint 10–12 esztendôre

volna szükség. Részeredmények termé-

szetesen korábban is elérhetôk, sôt el is

érendôk. De amint a Balkán-tanulmá-

nyok Központja által már tárgyalt témák

sokfélesége is mutatja, kitartó vizsgáló-

dásra van szükség ahhoz, hogy az ered-

mények maradandóak legyenek.

Fazakas Szabolcs, az Európai Parla-

ment képviselôje, a költségvetési-ellenôr-

zési bizottság elnöke bevezetôül azokról a

problémákról beszélt, amelyek az utóbbi

idôkben mutatkoznak az Európai Unió

mûködésében. Felidézte: 2005-ben az a

veszély fenyegetett, hogy nem szavazzák

meg a Közösség soron következô költség-

vetését. Ebben az esetben vissza kellett

volna térni az éves költségvetéshez, ami

óriási gondokat jelentett volna a kis és

közepes tagállamok számára. Ugyanis tel-

jesen konjunkturálissá, kiszámíthatatlan-

ná vált volna, milyenek lesznek ezek az

éves költségvetések, és ez mindenféle

hosszabb távú tervezést lehetetlenné tett

volna. Szerencsére megszületett a komp-

romisszum, a hosszabb távú költségvetés. 

A képviselô felhívta a figyelmet, hogy

Magyarország számára 2007 és 2013

között nem csupán az a 22 milliárd euró

áll majd rendelkezésre, amelyrôl beszélni

szoktak. Hazánk felzárkóztatására, az

agrárium átalakítására és a kutatási-fej-

lesztési projektekre további több mint

tízmilliárd euróval lehet majd számolni.

Ugyanakkor figyelmeztetett arra is, hogy

hiba volna a 2007–2013 közötti idôsza-

kot úgy felfogni, mint valamiféle 7 éves

tervet.

Az eredmények számbavétele mellett

azzal is tisztába kell lennünk, hogy az

MMeerrrree  ttoovváábbbb  BBaallkkáánn--pprroojjeekktt??

KONFERENCIÁK

Ezzel a címmel tartotta a Magyar Tudomá-

nyos Akadémia Nemzeti Stratégiai Tanul-

mányok Programbizottsága és az Európa

Intézet rendezésében a Balkán-tanulmá-

nyok Központ legutóbbi, 2006. november

16-ai konferenciáját az MTA Társadalom-

kutató Központjában. A tanácskozásnak,

amelynek elôadója Fazakas Szabolcs euró-

pai parlamenti képviselô volt, a két balkáni

ország – Bulgária és Románia – január el-

sejei tagsága adta az idôszerûséget.
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Európai Unió válságban van, ami elsôsor-

ban a bôvítéssel van összefüggésben.

Tény, mondotta Fazakas Szabolcs, hogy

a bôvítés sikertörténetként is felfogható.

A Közösség régi tagjai gazdasági szem-

pontból jól jártak az új piacokkal. A prob-

léma éppen ezért nem is annyira gazda-

sági, mint inkább politikai és kommuni-

kációs jellegû. Ma már úgy látszik, hogy

jobb lett volna egy lépcsôzetes, teljesít-

mény szerinti felvétel, mint a 10 ország

egyszeri beléptetése. A lépcsôzetesség

esetén elkerülhetô lett volna a bôvítési

válság. Azt azonban ellensúlyozni látszik

az, hogy a térségben béke van, s hogy a

gazdasági integráció sikerrel folyik. 

Gondot jelent, hogy az Alkotmány-

szerzôdés a francia, illetve a holland nép-

szavazás miatt nem léphet életbe, ám ezt

a problémát hiba volna a nyugat-európai

tagállamok nyakába varrni. Az igazság az

– állapította meg Fazakas Szabolcs –,

hogy a régi Alkotmány nem 27 tagor-

szágra volt „méretezve”. Ez is azt mutat-

ja, hogy az EU felvevôképességének

problémája immáron központi kérdéssé

vált. Éppen ezért egyre gyakrabban ve-

tôdik fel a kérdés: hol húzódnak Európa

határai? Ezt a kérdést legelsôsorban Né-

metországban és Ausztriában firtatják.

Ott azt mondják, hogy Törökország nem

európai ország, de Ukrajna és Moldávia,

sôt Belorusszia is az.

Ha innen nézzük a problémákat, érhe-

tôbb, hogy egész Európában másként te-

kintenek a Balkán-problémára, mint aho-

gyan mi. Nem túlzás, ha azt mondjuk: a

Balkán a mi ügyünk. Az európai költség-

vetés természetesen perspektivikusan

számol a Balkán országaival. Szerbia, Al-

bánia, Bosznia-Hercegovina, Monteneg-

ró, Macedónia és persze Horvátország is

jelentôs összegeket kap a felzárkózáshoz.

Ugyanakkor az is látnivaló, hogy a 2007

januárjától belépô országok összehason-

líthatatlanul kevesebbet kapnak, mint

például Magyarország. Míg hazánk éven-

te nagyjából 5 milliárd euróra számíthat

mindent összevetve, addig Románia

2007-ben csupán 2,7 milliárd, Bulgária 1

milliárd euróra. Igen nagyok a lehetôsé-

geink ugyanakkor arra, hogy valamennyi

balkáni országgal fejlesszük a kapcsolata-

inkat. A regionális kapcsolatok, az utak, a

határátkelôhelyek építése igen perspekti-

vikus. Erre az osztrákok hamar rájöttek,

ennek nyomán Ausztria jelenléte máris

igen látványos a Balkánon.

Somogyi Ferenc volt külügyminiszter

azt emelte ki, hogy nagyok a lehetôsége-

ink a Balkánon, már csak földrajzi hely-

zetünknél fogva is. Segíthetünk a térség-

ben lévô országoknak, hogy minél gyor-

sabban haladhassanak az Európai Unió

felé, minél gyorsabban fejleszthessék

transzatlanti kapcsolataikat. Ugyanakkor

számolnunk kell azzal, hogy a térségben

jelentôs a határon túli magyarok létszá-

ma. Ôk is hozzájárulhatnak ahhoz, hogy

a magyar cégek gyorsan és hatékonyan

terjeszkedhessenek a szomszédos orszá-

gokban, amelyek optimális piacokat je-

lenthetnek kis- és középvállalataink szá-

mára. Annál inkább, mivel az általában

vett európai érdekeltség kisebb méretû,

mint a magyar.

Ligetvári Ferenc volt környezetvédel-

mi miniszter elmondta, hogy a közel-

múltban Bulgáriában és Macedóniában

járt a Természetvédelmi Világalap

(WWF) magyarországi kuratóriumának

elnökeként. Tapasztalatai szerint ezek az

országok igen nagy mértékben nyitottak

a Magyarországgal való kapcsolatok bô-

vítésére. Annál inkább, mert hazánk poli-

tikai stabilitása példaadó a számukra. De

példaadóak a magyar tudományos telje-

sítmények is. Ezért lehet olyan közös
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programot indítani Bulgáriával, amely-

nek a célja: 2020-ra viza kell legyen a

Dunában. Ehhez az szükséges, hogy a

Vaskapunál épült vízi erômûnél annak

idején elmaradt beruházásokat a követ-

kezô idôben – európai uniós segítséggel

– kell pótolni. Igen szívesen küldenének a

balkáni országok diákokat Magyaror-

szágra, akik az itteni tanulmányaik el-

végzése után, Ligetvári szerint, hazánk

nagykövetei lennének saját hazájukban.

Ugyancsak fontos volna „kihelyezett”

konferenciákat tartani a balkáni orszá-

gok és hazánk kapcsolatairól, állapította

meg az ex-miniszter. 

Szász Zoltán, az MTA Történettudo-

mányi Intézet Tudományos Tanácsának

társelnöke, a Magyar-Román Történész

Vegyesbizottság elnöke arra hívta fel a

figyelmet, hogy a magyar és a román

történészek legutóbbi – 2006. novem-

beri – tanácskozásán, amely 1971 óta

már a harmincötödik volt, a Kárpát-me-

dence éghajlati és a Duna-völgyi közös

problémákat vitatták meg a két ország

kutatói. Amint a történész jelezte, a leg-

nagyobb egyetértés volt a tudósok kö-

zött a tudományos, de a politikai teendô-

ket illetôen is.

Kádár Béla közgazdász akadémikus,

Glatz Ferenchez hasonlóan, a tudomány

és a politika együttmûködésének nehéz-

ségeire hívta fel a figyelmet. Ugyanakkor

rámutatott, hogy az Unióba újonnan be-

lépô balkáni országok – Románia és Bul-

gária – Magyarország számára a legdina-

mikusabban fejlôdô piacot jelentik. Je-

lenleg 3 milliárd dollárra tehetô a kihe-

lyezett magyar tôke a Balkánon, ami per-

sze nem tisztán magyar vállalati pénz.

Ám korántsem kihasználtak azok a lehe-

tôségek, amelyek közép- és kisvállalata-

ink elôtt nyílnak. A Kelet- és Dél-Magyar-

országon mûködô hazai cégek számára

2–300 kilométeres távolságban igen jók

az esélyek. Az Erdélyben és a Vajdaság-

ban élô magyarok nagy örömmel fogad-

nak minden magyar projektet. Tehát

nemzetpolitikai szempontból is fontos

volna a magyar gazdasági expanzió.

Az Európai Uniónak igen sok gondja

lesz a Balkán integrálásával, állapította

meg Kádár professzor. A magyar „rálá-

tás”, az ismerettöbblet Brüsszel számára

is jól jöhet. Ezt hatékonyabbá lehetne

tenni, ha kapcsolódnánk olyan kutatá-

sokhoz, amelyek már nagy lendülettel

folynak Münchenben és Bécsben. Akár

egy kutatási háromszög létrehozására is

volna lehetôség. Az említett központok

publikálási lehetôségei jobbak, mint a mi-

eink, ráadásul nyelvük is internacionáli-

sabb. A lényeg azonban az volna, hogy

létrejöjjön a stratégiai együttmûködés a

kormány, az üzleti világ és a tudomány

között. 

Szemenyei István, a Miniszterelnöki

Hivatal kormány-fôtanácsadója azokra

az észrevételekre reagált, amelyek a tu-

domány és a politika együttmûködésé-

nek hiányosságait érintették. Véleménye

szerint sokkal jobb a helyzet, mint aho-

gyan azt a közvélemény megítéli. Kevés-

sé ismertek az együttmûködés eredmé-

nyei. Számos olyan projekt van – például

a közös magyar-román Duna-projekt –,

amely sikeres, ám nemigen hallani róla. A

kormány-fôtanácsadó ugyanakkor bírál-

ta azokat a szemléleti problémákat, ame-

lyek gátolják Balkán-kapcsolataink fej-

lesztését. Megállapította, hogy túlzottan

Brüsszel-függôek lettünk. Márpedig,

mint mondta, a Bécsbôl Bizáncba, sôt a

Pekingbe vezetô utat is nekünk magunk-

nak kell kiköveznünk. 

Hóvári János diplomata, külpolitikai

szakértô azt hangsúlyozta, hogy az utób-

bi idôben a magyar politikai élet irányult-
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sága nyugatibb, mint bármikor koráb-

ban. Azonban nem a szó jó értelmében.

A vezetô értelmiség (fôként annak újabb

generációja) lekezelôen tekint a Balkán-

ra, a különben nagyon fontos személyi

kapcsolatok minimálisnak nevezhetôk.

Törökországot szinte senki nem ismeri

Magyarországon, pedig nemzetstratégiai

érdekünk volna minél jobban ismerni,

már csak történelmi okoknál fogva is,

meg azért is, mert a törökök szimpátiá-

val viseltetnek irántunk. Oktatási prog-

ramjainkban jóval nagyobb szerepet kel-

lene szánnunk a Balkán megismertetésé-

nek, mint jelenleg. 

Glatz Ferenc zárószavában – elsôsor-

ban Szemenyei István megjegyzéseire rea-

gálva – megállapította, hogy mind a tudo-

mánynak, mind a politikának sok az adós-

sága a Balkán-probléma megoldásában, s

hogy az álláspontokat közelítve kell az

elôrelépés feltételeit megteremteni.

HOVANYECZ LÁSZLÓ  



110077

Bevezetô

A Schengeni Információs Rendszer elsô

generációjának (SIS I) továbbfejlesztését

egyrészt az Európai Unió keleti bôvítése,

másrészt a belsô határok nélküli térség-

ben a hatékony közösségi fellépés techni-

kai és jogi feltételeinek megteremtése in-

dokolta. 

A többször is módosított uniós döntés-

hozatali menetrend szerint legkésôbb

2006 végéig kellett volna elfogadni a

Schengeni Információs Rendszer második

generációjának (SIS II) kifejlesztésérôl

szóló határozat- és rendelettervezeteket.1

Az Európai Parlament 2006 októberé-

ben fogadta el jogalkotási állásfoglalásait a

Bizottság és a finn elnökség 2006. szep-

tember végén benyújtott, módosított

kompromisszumos SIS II javaslatairól az

elsô olvasatos megállapodás érdekében.2 A

Bel- és Igazságügyi (BI) Tanács a 2006. jú-

niusi politikai megállapodás után 2006. de-

cember 5-én újabb döntést hozott, a végle-

ges döntés azonban 2007 nyarán várható.

Ezek alapján a SIS II rendszer mûködése

nem az eredeti, 2007. októberi határidô-

ben kezdôdik meg, jelentôsen késleltetve

ezzel a 2004-ben csatlakozott tagállamok

állampolgárai számára a személyek szabad

mozgásának teljes érvényesülését, hanem

várhatóan csak 2009 nyarán.

A SIS II kiépítési folyamatának azon-

ban 2006 szeptemberében egy újabb

szintje nyílt meg, amikor Portugália al-

ternatív javaslatot tett egy ideiglenes

megoldásra a 2007. ôszi csatlakozás le-

hetôségének fenntartása érdekében. 

TAMÁS CSABA GERGELY

SSIISS  oonnee44aallll..  MMiinnddeennkkiinneekk??  
ÁÁtthhiiddaallóó  mmeeggoollddááss  aa  sscchheennggeennii  ttéérrsséégg  bbôôvvííttéésséérrôôll
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A schengeni határnyitás csúszásának hírére

a 2004-ben csatlakozott nyolc közép-eu-

rópai EU-tagállam 2006 ôszén többször is

szokatlan egységben állt ki az eredeti csat-

lakozási menetrend betartásának fontos-

ságát hangsúlyozva, s a késés okaként a

Bizottság által említett technikai indokok

mögött leginkább egyes befolyásos régi

tagállamokat sejtettek, azaz, egyfajta poli-

tikai megkülönböztetéstôl tartottak, a ré-

gi-új tagállamok között gyakran hangozta-

tott érdekkülönbségek egyik példájaként.

Mi történt tehát 2006 szeptembere és de-

cembere között? Milyen javaslattal állt elô

Portugália, miként fogadták ezt a tagálla-

mok képviselôi a Tanácsban? Melyek a Bi-

zottság és a finn elnökség kompromisszu-

mos javaslatainak legfontosabb elemei? Az

alábbiakban ezen kérdésekre keresünk rö-

vid válaszokat.

1 A Tanács határozata a Schengeni Információs Rendszer második generációjának (SIS II) létesítésérôl,

mûködtetésérôl és felhasználásáról, COM (2005) 230, 2005/0103 (CNS).

Az Európai Parlament és a Tanács rendelete a Schengeni Információs Rendszer második generációjá-

nak (SIS II) létesítésérôl, mûködtetésérôl és felhasználásáról, COM (2005) 236, 2005/0106 (COD). 

Az Európai Parlament és a Tanács rendelete a jármûvek forgalmi engedélyének kiadására hatáskörrel

rendelkezô tagállami szolgálatoknak a Schengeni Információs Rendszer második generációjához (SIS

II) való hozzáférésérôl, COM (2005) 237, 2005/0104 (COD).

2 A határozattervezetet konzultációs eljárásban tárgyalja az Európai Parlament, míg a rendeletterveze-

teket együttdöntési eljárásban. 
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Portugália javaslata – 
tagállami reakciók

2006 szeptemberében az Európai Bizott-

ság jelezte, hogy a SIS II mûködésének

kezdete várhatóan egy évet csúszik (2008

ôsze). A hivatalos okok között szerepelt

többek között, hogy egy tenderen vesztes

cég megtámadta a kiírt központi pályázat

számára kedvezôtlen eredményét, a fran-

cia központi helyszín (Strasbourg) elôze-

tes munkálatai késnek, illetve a SIS II jog-

alapját megteremtô uniós jogszabályok

végleges elfogadása nem történt meg.

A BI Tanács 2006. szeptember 21–22-

ei informális tamperei ülésén Portugália

felvetette, hogy szakértôi olyan technikai

megoldást dolgoztak ki, amely lehetôvé

tenné a SIS II-re készülô tagállamoknak a

jelenleg mûködô SIS I rendszerhez törté-

nô csatlakozást – innen az elnevezés: SIS

one4all (SIS I mindenkinek) – és egyben

átmeneti megoldásként azt célozza, hogy

ezáltal a 2004-ben taggá vált országok

2007 ôszén csatlakozhassanak a schenge-

ni térséghez. Az informális ülésen Franco

Frattini belügyi biztos megerôsítette,

hogy a Bizottság mindent megtesz a SIS

II-csatlakozás felgyorsítása érdekében, de

arról, hogy mennyit is késik a második ge-

nerációs informatikai rendszer üzembe

helyezése, nem tudott konkrétumokat

mondani.

A portugál javaslatot a BI Tanács az

október 5-ei ülésén megvitatta, s megál-

lapodott abban, hogy a SIS I+ nem kés-

leltetheti a SIS II létrejöttét, s azt is le-

szögezték, hogy a portugál javaslaton kí-

vül semmilyen más hasonló kezdeménye-

zéssel nem foglalkoznak.

A portugál delegáció elsô megvalósít-

hatósági tanulmánya szerint a SIS I+ egy

átmeneti megoldás, amely nem változ-

tatna a jelenleg mûködô SIS rendszerén.

Azaz, a rendszerbe bevihetô adatok kö-

rére, az adatfeldolgozás folyamatára

továbbra is a Schengeni Végrehajtási

Egyezmény rendelkezései (92–119. cik-

kek) maradnának irányadók, s megôriz-

né kormányközi jellegét. A SIS I+ költsé-

geit a tagállamoknak kell fedezniük, ami

az újak esetében jóval jelentôsebb, mint a

régieknél: a Portugália által alkalmazott

rendszereszközök, szoftverek, illetve

egyéb alkalmazások integrálása a schen-

geni rendszerbe, míg a régiek esetében

elsôsorban az új tagállami megjelöléseket

kellene feltüntetni és a SIRENE-rendszer

módosításait. A portugál fél a hazai rend-

szerintegrációs központjának egyfajta

másolatát ajánlaná fel egységesen az új

tagállamoknak, s ennek fejlesztési költ-

ségét magára vállalja. Az új tagállamok-

nak hozzá kellene járulniuk a központi

adatbázis mûködéséhez. A hálózati költ-

ségek a választott technika függvényei.

Egyik megoldási javaslat az ún. SISNET,

amely 2008 novemberében automatiku-

san lejár. Az új tagállamok csatlakozásá-

hoz szerzôdésmódosítás szükséges.

Amennyiben 2008. novemberig a SIS II

nem lép mûködésbe, a SISNET hosszab-

bításához várhatóan új tenderre lesz

szükség. A másik az ún. sTESTA, amely a

SIS II alapja lesz majd, kérdéses, mennyi-

re lenne alkalmazható a SIS I+ esetében.

Az új tagállamok a Tanács ülésén támo-

gatták a portugál javaslatot, ám további

vizsgálatát tartották szükségesnek, vala-

mint néhányan jelezték azt is, hogy a SIS II

kifejlesztéséhez is további forrásra lenne

szükségük a késés elkerülése érdekében.

Azaz, kevés forrás áll rendelkezésükre a

SIS I+ megvalósítására. A SIS I+ javaslat

részleteinek kidolgozására október közé-

pen jött létre egy munkacsoport, amelynek

a BI Tanács decemberi üléséig kellett jelen-

tését elkészíteni. 
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Mindenképpen kedvezô körülményként

értékelhetô, hogy az Európai Bizottság

késznek mutatkozott kompenzációs intéz-

kedést kidolgozni az SIS I+ elôkészületekkel

kapcsolatos többletköltségek fedezetére.

A SIS II jogszabálycsomag 
az Európai Parlament elôtt

Az Európai Parlament (EP) Állampolgári

Jogok, Bel- és Igazságügyi (LIBE) bizott-

sága 2006. október 4-én vitatta meg a

néppárti, portugál Carlos Coelho jelenté-

sét, illetve a Bizottság és a finn elnökség

kompromisszumos javaslatait a SIS II ki-

fejlesztésérôl szóló rendelet-, illetve ha-

tározattervezetrôl.3 Az EP plenáris ülése

pedig október 25-én szavazott a jogsza-

bálycsomagról: a SIS II létrehozásáról

szóló rendeletet 517–73–66, az erre vo-

natkozó határozatot 521–72–65, a for-

galmi engedélyek kiadására hatáskörrel

rendelkezô hatóságoknak a rendszerhez

való hozzáférésérôl szóló rendeletet

561–39–62 arányban fogadta el.4

Ehelyütt nem áll módunkban az erede-

ti bizottsági javaslatokhoz benyújtott több

száz módosító indítványt bemutatni, ezért

leginkább a kompromisszumos javaslatok

legfontosabb elemeit közöljük. Elöljáró-

ban ezekrôl annyit meg kell jegyeznünk,

hogy e javaslatok nagymértékben figye-

lembe vették a Bizottság eredeti javaslata-

it korábban ért kritikákat.5

A kompromisszumos javaslatok egyik

közös eleme a biometrikus azonosítókra

vonatkozik. A Bizottság eredeti javaslatai

ugyanis a figyelmeztetô jelzések által tar-

talmazható adatok között korlátozás

nélkül felsorolták a fényképet és az ujjle-

nyomatot is.6 Az új 14C. cikk azonban

egyedi szabályokat határoz meg a bio-

metrikus azonosítók alkalmazására: az

adatminôségre vonatkozó minimumkö-

vetelmények teljesülése érdekében csak

különleges minôségi ellenôrzést követô-

en vihetôk be, továbbá csak harmadik

országbeli állampolgárok tekintetében

használhatók, s azok közül is eleinte csak

olyanokra, akiket alfanumerikus keresés

alapján már megtaláltak a rendszerben.

Közvetlenül biometrikus azonosító alap-

ján történô azonosítást tehát az új javas-

latok sem irányoznak elô, csak ha techni-

kailag is megoldható lesz. E funkció be-

vezetésérôl pedig a Bizottságnak majd a

Parlamentet is tájékoztatnia kell.

A kompromisszumos javaslatok másik

közös eleme a SIS II központi adatbázisát

kezelô Irányító Hatóság felállítása. A 12.

cikk (1) bekezdésének eredeti változata

szerint a „Bizottság felelôs a SIS II mûkö-

dési irányításáért.”7 Az új javaslat alapján

3 A Bizottság és a finn elnökség 2006. szeptember 29-ei módosított, kompromisszumos javaslatai az

alábbi weboldalakon tekinthetôk meg: http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2004_2009/docu-

ments/dv/5709_rev7_regulation_/5709_rev7_regulation_en.pdf, http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/

2004_2009/documents/dv/5710_rev7_decision_/5710_rev7_decision_en.pdf.

4 Az Európai Parlament 2006. október 25-ei jogalkotási állásfoglalásai az alábbi weboldalon tekinthetôk

meg: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P6-TA-2006-0447+

0+DOC+XML+V0//HU&language=HU#BKMD-13.

5 Tények és adalékok a Schengeni Információs Rendszer második generációjának kifejlesztéséhez, Euró-

pai Tükör, XI. évf., 2006. október, 22–40. o., különösen 29–31. o. 

6 COM (2005) 230, 39. cikk; COM (2005) 236, 16. cikk.

7 E tekintetben mind a COM (2005) 230 számú határozat-, mind a COM (2005) 236 rendelettervezet

azonos rendelkezést tartalmaz. 
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viszont a mûködési irányításért, a bizton-

ságért, a tagállamok közötti kapcsolatért

az Unió költségvetésébôl mûködô Irányító

Hatóság felel. A mûködési irányítás magá-

ban foglal minden intézkedést annak érde-

kében, hogy a központi adatbázis napi 24

órában és heti hét napban mûködôképes

állapotban legyen. Carlos Coelho raportôr

szerint az új Hatóságnak a SIS II jogszabá-

lyok hatálybalépésétôl számított öt év múl-

va mûködôképesnek kell lennie. A Bizott-

ság hatásköre pedig a Hatóság költségve-

tésének végrehajtására és a szerzôdéses

ügyekre terjed ki, illetve a Hatóság mûkö-

désének megkezdéséig, azaz ideiglenesen

gyakorolja a Hatóság hatáskörébe tartozó

irányítási feladatokat is.

Harmadik közös elem az európai adat-

védelmi biztosnak az eredeti javaslatokhoz

képest hangsúlyosabb szerepe, miután

azon túl, hogy általánosságban ellenôrzi az

Irányító Hatóság személyesadat-feldolgozó

tevékenységét, a kompromisszumos ren-

delettervezet 31A., illetve a határozatter-

vezet 53A. cikke a következôk szerint ren-

delkezik: legalább négyévente az adatvédel-

mi biztos a nemzetközi normáknak megfe-

lelôen jelentést készít az Irányító Hatóság

adatfeldolgozó tevékenységérôl, s ezt a je-

lentést az Irányító Hatóság mellett megkül-

di a Bizottságnak, a Tanácsnak, a Parla-

mentnek és a tagállami ellenôrzô hatósá-

goknak. Az európai adatvédelmi biztos és a

tagállami ellenôrzô hatóságok közötti, a

napi feladatokhoz szükséges információ-

cserénél szorosabb együttmûködést irá-

nyoznak elô a félévente megtartandó tár-

gyalások a rendelet alkalmazásával össze-

függô kérdésekrôl, amelyekrôl kétévente

közös jelentést készítenek, s az elôbb emlí-

tett intézményeknek továbbítanak. 

A Bizottság eredeti javaslatainál kifor-

rottabb, garanciális elemeket tartalmaz

az új szabályozás a személyes adatok

harmadik ország vagy nemzetközi szer-

vezet részére történô átadás tekinteté-

ben is. A rendelet alkalmazási körében

feldolgozott adatok a 27A. cikk alapján

nem adhatók át, míg a határozat eseté-

ben az Europol és az Eurojust hozzáféré-

si jogosultságait korlátozták. Egyrészt a

határozatjavaslat eredeti XII. fejezete –

az Europol és az Eurojust hozzáférése a

SIS II-höz – helyett a figyelmeztetési jel-

zésekhez hozzáférési jogosultsággal ren-

delkezô összes szervezetre vonatkozó

rendelkezést a módosított 37. cikk tar-

talmazza. A hozzáférési jogosultsággal

rendelkezô tagállami határôrizeti, rend-

ôrségi, illetve egyes esetekben bírósági

szervezetekrôl szóló listát minden tagál-

lamnak el kell juttatni az Irányító Ható-

ság részére, amely gondoskodik annak a

Hivatalos Lapban évente történô közzé-

tételérôl. Az Europol és az Eurojust hoz-

záférési jogosultságai pedig csak az ará-

nyosság elvével összhangban, és csak a

megbízatásuk keretein belül válnának le-

hetôvé, a határozat alkalmazási körébe

tartozó esetekben.

Az Európai Parlament tehát elsô olva-

satban nagy többséggel támogatta a SIS II

létrehozását, közösségi jogi alapját megte-

remtô, a Bizottság által 2006 szeptembe-

rében jelentôsen módosított javaslatokat,

amelyek így különösen az adatbázis irányí-

tása, az adatvédelem, és a figyelmeztetô

jelzésekhez való hozzáférés tekintetében

vették figyelembe a korábbi kritikákat.

Tanácsi végkövetkeztetések 
a schengeni csatlakozásról:
csak felkészülteknek 

A SIS II javaslatokra vonatkozó tanácsi

döntés súlya, magyar szemmel, a portugál

javaslat következtében csökkent, hiszen a
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fô kérdés nem az volt, hogy SIS II, vagy

nem, hanem az, hogy – röviden megfogal-

mazva – mikor lehet csatlakozni SIS

one4all-hoz? Az Unió tudja-e tartani ma-

gát az eredeti célkitûzéseihez, vagy ismét

az egyik legnagyobb közösségi projekt, a

belsô fizikai határok nélküli térség megva-

lósítása tolódik el néhány évvel? 

A portugál javaslatot 2006 ôszén a

közép-európai tagállamok a lehetô leg-

több fórumon (visegrádi négyek, balti ál-

lamok, COSAC, bilaterális találkozókon

stb.) támogatták, a Tanács ülése elôtt

utoljára Vilniusban, november 30-án ki-

lenc tagállam (Ciprus kivételével) belügy-

miniszterei. 

A BI Tanács 2006. december 4–5-ei

ülése8 mindenképpen reménykeltô, már-

már „történelmi” eredménnyel zárult: a

felkészült tagállamoknak lehetôvé teszi,

hogy csatlakozzanak a SIS one4all rend-

szerhez, s ezáltal a szárazföldi és a vízi

határellenôrzés legkorábban 2007. de-

cember 31-tôl, a repülôtéri pedig 2008.

március 29-tôl megszûnjön. A portugál

javaslatot tehát technikailag kivitelezhe-

tônek tartják. A tagállamok alatt a 2004-

ben csatlakozott tíz tagállamot értjük,

Ciprus kivételével. A kilenc tagállam szá-

mára az informatikai, kommunikációs

összekapcsolódást a SISNET-rendszer

biztosítja majd. A rendszerhez való kap-

csolódás költségeit egyrészt a csatlakozó

tagállamok, másrészt a SIS I-hez már

csatlakozott országok fedezik. A teljes

összeg körülbelül 3,5 millió euró, ame-

lyet a tagállamok arányosan viselnek,

igaz, az „arányokban” való megegyezést

egyes országok (pl. Nagy-Britannia) kés-

leltette. Magyarország számára mintegy

50 millió forint kiadást jelent a SIS

one4ALL rendszerhez csatlakozás, ezzel

szemben a határôrizet további két évig

történô fenntartása körülbelül 80 millió

euróba kerülne.9

2006 folyamán a shengeni felkészülést

ellenôrzô uniós munkacsoport 58 alka-

lommal értékelte a közép-európai tagálla-

mok helyzetét, s ezek eredményei szerint

Szlovénia és Magyarország a legfelkészül-

tebb, itthon további helyszíni ellenôrzése-

ket nem is tart szükségesnek. Ez egyrészt

elismerése a hazánkban 1995-ben elkez-

dôdött schengeni felkészülési folyamat-

nak, azonban figyelemmel kell lenni külö-

nösen Szlovákia helyzetére is. A SIS

one4ALL rendszer esetében a döntô

szempont a felkészültség, a kritériumok

teljesítése, akárcsak az euróövezet eseté-

ben. 2007 elsô felében további schengeni

értékelések esedékesek, a tagállamoknak

2007. június végéig kell meghozniuk a

szükséges technikai és jogszabályi intéz-

kedéseket. A SIS one4all rendszernek leg-

késôbb 2007 októberére mûködôképes-

nek kell lennie, a BI Tanács formális hatá-

rozata pedig 2007 novemberében esedé-

kes. Ez alapján csatlakozhatnak a felké-

szültnek értékelt tagállamok.

A határellenôrzés esetében mindez azt is

jelenti, hogy az Ausztriával és Szlovéniával

közös határszakaszon 2007 decemberétôl

megszûnhet az ellenôrzés. Mindannyiunk

érdeke, hogy a Szlovákiával közös határsza-

kaszon is ez történjen, ám ez nem rajtunk,

hanem leginkább Szlovákián, a szlovák kor-

mányzat erôfeszítésein múlik. Románia irá-

nyába valójában azt a szerepet vesszük majd

át, amit Ausztria felvállalt az EU-tag Ma-

gyarországgal szemben. Románia schengeni

8 Tanácsi végkövetkeztetések: 15801/06. http://www.consilium.europa.eu/cms3_applications/Applicati-

ons/newsRoom/related.asp?BID=86&GRP=11137&LANG=1&cmsId=339

9 Http://www.bruxinfo.hu, 2006. december 5.
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csatlakozása 2012 körül válhat esedékessé.

Horvátország esetében a status quo fenn-

tartása a cél, azaz olyan megoldás kidolgo-

zása, amely a schengeni bôvítés után nem

nehezítené meg a határátkelést. Szerbia és

Ukrajna esetében azonban várhatóan meg-

szûnik a könnyített beutazás.10

A Tanács ülésén a SIS II tervezetekrôl

végleges döntés nem született néhány tag-

állam parlamenti fenntartásai következté-

ben, azonban megerôsítették a COREPER

ülésen 2006. október 29-én született

megállapodást. Az egyik legfontosabb nyi-

tott kérdés tehát immár a SIS II rendszer

mûködésének megkezdése, a tervezetek

hatálybaléptetése. Számos tagállam úgy

értékelte ugyanis, hogy a SIS one4all

rendszer kiépítése, az ahhoz való csatla-

kozás késlelteti majd a SIS II adatbázist. A

Bizottság szintén ezt az álláspontot képvi-

selte, így a Tanács felkérte a Bizottságot,

hogy 2007 februárjára újabb, módosított

menetrendet készítsen a soros német el-

nökséggel közremûködésben a SIS

one4all rendszer végrehajtásának tapasz-

talatai alapján. A SIS II rendszer életbel-

épése a 2006. októberi menetrend szerint

további kilenc hónappal késhet, azaz

2009 nyara elôtt a SIS one4all rendszer

nem integrálódhat a SIS II rendszerbe.

Záró megjegyzések

Egy lépéssel beljebb. Így lehet tömören

minôsíteni a portugál javaslat és a de-

cemberi BI Tanács ülés végkövetkezteté-

seit. Egy lépéssel beljebb, ha feltételesen

is. A sokszor emlegetett nagy projektek-

hez – belsô piac, keleti bôvítés, illetve kö-

zéptávon euróövezet – hasonlóan, több

lépcsôben, az eredeti menetrendtôl elté-

rôn, de tagok lehetünk, valóságosan is

részesei lehetünk a határok nélküli Euró-

pai Uniónak, nemcsak Nickelsdorftól, ha-

nem immár Záhonytól vagy Nagylaktól

egészen az Atlanti-óceánig. A jogi, tech-

nikai feltételek, de leginkább az EU 25-

ök egyhangú döntése tette ezt lehetôvé.

A SIS one4all persze nem SIS II. S ezt

több régi tagállam – az alapító hatok

többsége – is hangoztatta, jelezte folya-

matosan, ezért is késleltették, ameddig

lehetett a döntést. Ezen tagállamok

ugyanis a majdani SIS II-ben látják a ga-

ranciát a biztonság jelenlegi szintjének

megôrzésére a belsô határellenôrzés

megszüntetetése után. Ráadásul a SIS I

továbbfejlesztése és az ebbôl eredô pár-

huzamosságok a SIS II-t kiépítését

amúgy is lassítják. 

Az Európai Tanács 2006. júniusi

végkövetkeztetéseit a decemberi BI Ta-

nács döntése alapján a 2006. decembe-

ri Európai Tanács ülésén módosították,

ahol a bel- és igazságügyi kérdések, a

döntéshozatali eljárás és a fokozott bel-

sô biztonság megteremtése a bôvítés

mellett a legfontosabb napirendi pont-

ként szerepelt. 

Kitekintve mindezen uniós döntések

magyarországi jogalkotási következmé-

nyeire, annyi bizonyos, hogy a Schenge-

ni Információs Rendszer hazai alkalma-

10 Elsôsorban a schengeni határokhoz közel, 30, illetve 50 km-es sávban letelepedett személyek esetében

célozza megteremteni a keretszabályokat a könnyített beutazások alkalmazására az alábbi uniós terve-

zet: Az Európai Parlament és a Tanács rendelete a tagállamok külsô szárazföldi határain való kishatár-

forgalom szabályainak meghatározásáról, valamint a Schengeni Egyezmény rendelkezéseinek módosí-

tásáról, COM (2005) 56, 2005/0006/COD. E javaslat tehát például a határok közelében élô délvidéki

és kárpátaljai magyarság számára könnyítené meg az anyaországgal való kapcsolattartást. 
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zása jogi feltételeinek megteremtését ez

év elsô felére kell ütemezni, várhatóan

ekkor nyújtja be a kormány a Parla-

mentnek azt a jogszabálycsomagot,

amely a szükséges jogharmonizációt cé-

lozza megteremteni.

Egyrészt igaz, hogy a SIS one4all

rendszerhez való csatlakozásra, így a

belsô határok eltörlésére formálisan csak

a csatlakozási okmány 3. cikk (2) bekez-

désének megfelelô tanácsi határozat ki-

hirdetése után kerülhet sor, amely a

mostani menetrend szerint csak ez év

novemberében esedékes. Másrészt, ha

2006-ra visszatekintünk, az osztrák és a

finn elnökség közös munkaprogramjából

megvalósult, talán legnagyobb hatású

eredményként a 2006. decemberi BI ta-

nácsi ülés Schengenre vonatkozó döntése

értékelhetô.

A Hágai Program végrehajtása azon-

ban nemcsak a belsô határok lebontását,

hanem a külsô határokon a fokozott ha-

tárellenôrzés megteremtését is magában

foglalja. Amikor a SIS továbbfejlesztésé-

rôl beszélünk, nemcsak a strasbourgi

központi adatbázisra, hanem arra a – va-

lójában jogos, s leginkább az EU 15-ök

által hangoztatott – igényre is gondo-

lunk, hogy az Unió leendô keleti, schen-

geni határainál minden tekintetben fenn

kell tartani, illetve el kell érni a határôri-

zet, a biztonság jelenlegi színvonalát. Ez

pedig mindannyiunk érdeke.
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1. A 2004-es megállapodás
története

Az Egyesült Államok a 2001. szeptem-

ber 11-ei terrortámadások után, még

ugyanazon év novemberében jogszabá-

lyokat1 fogadott el, amelyek az USA terü-

letére, területérôl vagy területén keresz-

tül járatot indító valamennyi légiutas-

szállító társaságot arra kötelezik, hogy

az Egyesült Államok vámhatóságai [Vám-

ügyi és Határvédelmi Iroda (U.S. Cus-

toms and Border Protection, CBP)] ré-

szére biztosítsanak elektronikus hozzá-

férést a helyfoglalási és indulásellenôrzé-

si rendszereikben tárolt, az utazásra és a

helyfoglalásra vonatkozó bizonyos infor-

mációkhoz, összefoglaló elnevezéssel az

ún. utas-nyilvántartási adatállományhoz.

Ezt az adatállományt a szakirodalomban

rövidítve PNR-adatoknak (Passanger Na-

me Records) nevezik. 

A CBP – az önkényes adattárolás és

-felhasználás elkerülése érdekében – kö-

telezte magát, hogy az adatokat kizárólag

a terrorizmus és más transznacionális, sú-

lyos bûncselekmények elleni védelem cél-

jára használja fel. Az információkat leg-

alább három év és hat hónapig tárolják,

azokat – meghatározott feltételek teljesü-

lése esetén – más hatóságok rendelkezé-

sére bocsáthatják. A törvény alapján a

PNR-adatokban foglalt információk több-

ségét a CBP az egyének repülôjegyeinek

és más utazási okmányainak a fogadó lé-

gikikötônél végzett vizsgálatával az általá-

nos határvédelmi feladatainak részeként

megszerezheti. Az, hogy ezeket a PNR-

adatokat az utasoknak az USA légikikötô-

jébe való megérkezését vagy onnan való

indulását megelôzôen elektronikus úton

begyûjthetik, jelentôsen megnöveli a CBP

lehetôségeit arra, hogy az utasok elôzetes

kockázatértékelését hatékonyan és hatá-

sosan elvégezze. 

AAzz  UUSSAA  ééss  EEuurróóppaa  kköözzööss  hhaarrccaa  aa  tteerrrroorriizzmmuuss  eelllleenn
AA  llééggii  uuttaassookk  aaddaattaaiinnaakk  ttoovváábbbbííttáássaa

ORSZÁGGYÛLÉS KÜLÜGYI HIVATALA

Vajon hol végzôdnek az állami felelôsségvál-

lalás határai a biztonságért? Vajon hol kez-

dôdik az egyén magánszférája? Ezek azok a

kérdések, amelyeket egy modern államnak

a terrorizmus elleni küzdelem kapcsán, kü-

lönösen 2001. szeptember 11-ét követôen,

folyamatosan meg kell válaszolnia. Meddig

tekinthetô egy állami biztonsági intézkedés

szükségesnek, arányosnak, indokoltnak? A

18. és 19. század nagy vívmányaiként le-

fektetett alapvetô szabadságokat, úgy tû-

nik, a közelmúlt sajnálatos eseményei miatt

újra kell fogalmazni. Az elmúlt években a

tagállami és az európai uniós jogalkotókra

nagy feladat különösen a bel- és igazságügyi

együttmûködés területén hozott jogszabá-

lyok, jogi aktusok elfogadása során várt és

vár. Meg kell húzni a határt a biztonság

mint közérdek és a magántitok védelméhez

való jog, a szabad mozgáshoz való jog, a

magánszféra védelméhez való jog kollíziója

esetén. Ennek megfelelôen új tartalmat kap

a személyes adatok védelméhez való jog is. 

1 Az Egyesült Államok Törvénykönyve 49. címének 44909(c)(3) szakasza és azok végrehajtó (ideigle-

nes) rendeletei értelmében (Szövetségi Rendeletek 19. címének 122.49b szakasza).
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A továbbítás folyamata a következô: a

CBP az Egyesült Államokba vagy onnan

vagy azon keresztül közlekedô légi járato-

kon utazó személyekre vonatkozó bizo-

nyos PNR-adatokhoz jut. A légitársaságok

az utas részére elôjegyzett minden egyes

útvonalra vonatkozóan rögzítik a PNR-

adatokat a helyfoglalási rendszerben. Az

ilyen PNR-adatokat a légitársaságok az in-

dulást ellenôrzô rendszerben is tárolhat-

ják. A PNR-adatok különbözô, a helyfog-

lalási eljárás során megadott vagy a légi-

társaságok vagy utazási irodák birtokában

lévô információt tartalmazhatnak, úgy-

mint az utas neve, elérhetôsége, az útvo-

nallal kapcsolatos részletek (az utazás idô-

pontja, az indulás és az érkezés helye, az

ülés száma, a csomagok száma) és a hely-

foglalásra vonatkozó részletek (az utazási

iroda és a fizetéssel kapcsolatos informá-

ciók), vagy egyéb információk (például

törzsutas-programban való részvétel).

A PNR-adatok utazást megelôzô

összegyûjtésének az elsôdleges célja a biz-

tonságos légi utazás elôsegítése. Ennek

megfelelôen napirendre került egy olyan

nemzetközi megállapodás megkötése az

Európai Unióval, amelynek értelmében az

európai uniós légiutas-szállító társaságo-

kat is terheli a fent meghatározott adat-

továbbítási kötelezettség. A CBP pedig

vállalta, hogy az EU és az USA között köz-

lekedô légi járatokra vonatkozó utas-

nyilvántartási adatállományt a következôk

elleni védelem és harc céljából használja

fel: a terrorizmus és az azzal kapcsolatos

bûncselekmények; egyéb súlyos, transz-

nacionális jellegû bûncselekmények, ide-

értve a szervezett bûnözést; és az elôbb

említett bûncselekmények okán kiadott

elfogatóparancs elôl vagy ôrizetbôl törté-

nô szökés.

A megállapodás alapján az EU és az

USA közötti légi járatokkal kapcsolatban

továbbított PNR-adatokat egyedi elbírálás

alapján és különleges adatvédelmi garanci-

ák mellett elérhetôvé tehetik más belföldi

és külföldi kormányzati hatóságok számá-

ra, amelyek terrorizmusellenes vagy bûn-

üldözô feladatokat látnak el. 

A megállapodás lehetôvé tette továb-

bá, hogy a PNR-adatokat abban az eset-

ben is más érintett kormányzati hatósá-

gok rendelkezésére bocsássák, ha az

adott utas vagy más személyek alapvetô

érdekeinek védelme szükséges, különös

tekintettel a jelentôs egészségügyi kocká-

zatra, és ha a törvény egyébként így ren-

delkezik.

A Belbiztonsági Minisztérium adatvé-

delmi fôtisztviselôjét a törvény kötelezi

annak biztosítására, hogy a minisztérium

minden részlege a vonatkozó törvények-

nek megfelelô módon kezelje a szemé-

lyes adatokat. A fôtisztviselô független a

Belbiztonsági Minisztérium minden igaz-

gatóságától, és megállapításai kötelezô

érvényûek a minisztériumra nézve. Ô

végzi a program felügyeletét annak érde-

kében, hogy a CBP szigorúan betartsa az

elôírásokat, valamint hogy a megfelelô

biztosítékok rendelkezésre álljanak.

Az Európai Bizottság elismerte ugyan az

Egyesült Államok által felhozott biztonsági

érdekek legitimitását, azonban – a vonat-

kozó megállapodást közösségi jogi szem-

pontból megvizsgálva – aggályait fogal-

mazta meg, hogy a nemzetközi megállapo-

dás rendelkezései ellentétesek lehetnek kö-

zösségi és tagállami adatvédelmi jogszabá-

2 A személyes adatok feldolgozása vonatkozásában az egyének védelmérôl és az ilyen adatok szabad

áramlásáról szóló, 1995. október 24-ei 95/46/EK európai parlamenti és tanácsi irányelv (a továbbiak-

ban: európai uniós adatvédelmi irányelv).
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lyokkal2, különösen a számítógépes hely-

foglalási rendszerek ügyviteli szabályzatá-

ról szóló, 1989. július 24-ei 2299/89/EGK

tanácsi rendelet egyes rendelkezéseivel. 

Az Európai Bizottság tárgyalásokba

kezdett az Egyesült Államok hatóságaival,

melyek eredményeként a CBP kötelezett-

ségvállalásokat („undertakings”) tett an-

nak érdekében, hogy a Bizottság az euró-

pai uniós adatvédelmi irányelv 25. cikké-

nek (6) bekezdése alapján megfelelôségi

határozatot fogadhasson el.

Az irányelv 25. cikk (1) bekezdése ér-

telmében „a tagállamoknak rendelkezniük

kell arról, hogy a feldolgozásra kerülô

vagy továbbítás után feldolgozásra szánt

személyes adatok csak akkor továbbítha-

tók harmadik országba, ha – az ezen

irányelv egyéb rendelkezései értelmében

elfogadott nemzeti rendelkezéseknek való

megfelelés sérelme nélkül – az adott har-

madik ország megfelelô védelmi szintet

tud biztosítani”. 

Az irányelv 25. cikkének (2) bekezdése

szerint „a harmadik ország által nyújtott

védelem szintjének megfelelô mivoltát az

adattovábbítási mûvelet vagy adattovábbí-

tási mûveletsorozat feltételeinek figye-

lembevételével kell értékelni; különös fi-

gyelmet kell fordítani az adatok jellegére,

a tervezett adatfeldolgozási mûvelet vagy

mûveletek céljára és idôtartamára, a kiin-

dulási és a célországra, az adott harmadik

országban hatályos, általános és ágazati

jogrendre, valamint az adott országban

érvényesülô szakmai szabályokra és biz-

tonsági intézkedésekre”.

A (6) bekezdés kimondja, hogy „a Bi-

zottság a 31. cikk (2) bekezdésében emlí-

tett eljárásnak megfelelôen megállapíthat-

ja, hogy a harmadik ország megfelelô vé-

delmi szintet biztosít a 25. cikk (2) bekez-

dése értelmében, az egyének magánéleté-

nek, jogainak és szabadságainak védelmére

vonatkozó belföldi jog, vagy a vállalt nem-

zetközi kötelezettségek, … alapján”.

Az Európai Bizottság megfelelôségi

határozatban megállapította, hogy a

CBP a továbbított adatok megfelelô

szintû védelmét biztosítja. A Bizottság

határozatát a CBP kötelezettségvállalá-

saira és az azok betartása iránti elköte-

lezettségére alapozta. Rögzítették,

hogy mindezek betartásának elmulasz-

tása a megfelelô módon számon kérhe-

tô, és, amennyiben a mulasztás tartósan

fennáll, ez a határozat hatályának a fel-

függesztéséhez vezethet. A dokumen-

tum szerint az EU tagállamainak illeté-

kes hatóságai gyakorolhatják meglévô

hatáskörüket az adatok CBP részére

történô továbbításának felfüggesztésé-

re, az egyéneknek a személyes adatok

feldolgozásával kapcsolatos védelme ér-

dekében, amennyiben a CBP megszegi a

Bizottság határozatában elôírt alkalma-

zandó védelmi elôírásokat.

Az uniós irányelv 26. cikke (1) bekez-

dése szerint „ a 25. cikktôl eltérôen, és

amennyiben az adott esetre vonatkozó

belföldi jogszabályok másképp nem ren-

delkeznek, a tagállamok rendelkeznek

arról, hogy a személyes adatok olyan

harmadik országba irányuló továbbítása

vagy továbbítássorozata, amely a 25.

cikk (2) bekezdése értelmében nem biz-

tosít megfelelô szintû védelmet, csak a

következô feltételek mellett történhet:

a) az érintett egyértelmûen hozzájá-

rulását adta a tervezett továbbításhoz;

vagy

b) a továbbítás az érintett és az adat-

kezelô közötti szerzôdés teljesítéséhez,

vagy az érintett kérelmére hozott, szer-

zôdést megelôzô intézkedések végrehaj-

tásához szükséges; vagy

c) a továbbítás az adatkezelô és vala-

mely harmadik fél közötti, az érintett ér-
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dekét szolgáló szerzôdés megkötéséhez

vagy teljesítéséhez szükséges; vagy

d) a továbbítás fontos közérdekbôl

vagy jogi követelések létrejötte, érvénye-

sítése vagy védelme miatt szükséges, il-

letve azt jogszabály írja elô; vagy

e) a továbbítás az érintett létfontossá-

gú érdekeinek védelme miatt szükséges;

vagy

f) a továbbítást olyan nyilvántartásból

végzik, amely a törvények vagy rendele-

tek értelmében a nyilvánosság tájékozta-

tását szolgálja, és amely általában a nyil-

vánosság, vagy bármely jogos érdekét

igazoló személy számára betekintés cél-

jából rendelkezésre áll, amennyiben a

jogszabályok által a betekintésre megál-

lapított feltételek az adott esetben telje-

sülnek.”

Az irányelv 26. cikkének (2) bekezdése

szerint „az (1) bekezdés sérelme nélkül a

tagállamok engedélyezhetik a személyes

adatok olyan harmadik országba irányuló

továbbítását vagy továbbítássorozatát,

amely a 25. cikk (2) bekezdése értelmé-

ben nem biztosít megfelelô szintû védel-

met, amennyiben az adatkezelô megfelelô

garanciákat teremt az egyének magánéle-

tének, alapvetô jogainak és szabadságai-

nak védelme, továbbá a kapcsolódó jogok

gyakorlása tekintetében; ilyen garanciát

jelenthetnek elsôsorban a megfelelô szer-

zôdési feltételek.”

Az Egyesült Államok, az Európai Bi-

zottság aggályaira tekintettel, elhalasz-

totta a törvény hatálybaléptetését. Kilá-

tásba helyezte azonban, hogy 2003.

március 5-e után bírsággal sújtja, mi

több, nem engedi leszállni azokat a légi-

társaságokat, amelyek az általa kért ada-

tokhoz történô hozzáférést nem bizto-

sítják. Ezen indoklással fordították vissza

például a British Airways egyik járatát.

Innentôl kezdve számos európai unióbeli

nagy légitársaság hozzáférést engedett e

hatóságoknak a PNR-adataihoz.

A dilemma valahol itt kezdôdött: azon

légiutas-szállító társaságok elôtt, ame-

lyek járatokat indítottak az Egyesült Álla-

mok területére/területérôl, két választási

lehetôség állt: vagy megfelelô jogszabályi

felhatalmazás hiányában átadják utasaik

adatait az USA vámügyi hatóságainak, ki-

téve magukat az ezzel járó jogi követ-

kezményeknek (végsô esetben kártérítés-

fizetési kötelezettségnek), vagy nem ad-

ják ki a kérdéses adatokat, s így leszállá-

si engedély hiányában jelentôs piacot, ár-

bevételt és presztízst veszítenek.  

2. A megfelelôségi bizottsági
határozat és a megállapodás
megkötésérôl szóló tanácsi
határozat

Az Európai Bizottság 2004. március 1-jén

az Európai Parlament elé terjesztette az

európai uniós adatvédelmi irányelv 25. cik-

kének (6) bekezdésén alapuló megfelelôsé-

gi határozat tervezetét, mellékelve hozzá a

CBP kötelezettségvállalásainak tervezetét.

Két héttel késôbb konzultációra megküldte

a Parlamentnek a PNR-adatok továbbítása

tárgyában az Egyesült Államokkal kötendô

megállapodás megkötésérôl szóló tanácsi

határozat iránti javaslatot. Az Európai Par-

lament a két dokumentummal kapcsolat-

ban 2004. március 31-én állásfoglalást fo-

gadott el, melyben megfogalmazta jogi

fenntartásait. Az EP véleménye szerint a

megfelelôségi határozat tervezete megha-

ladta az európai uniós adatvédelmi irányelv

25. cikkében a Bizottságra ruházott hatás-

kört. Kérte, hogy a Bizottság új határozat-

tervezetet terjesszen elô. Fenntartotta to-

vábbá a Bírósághoz fordulás jogát a terve-

zett nemzetközi megállapodás jogszerûsé-
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gének és különösen a magánélethez való

joggal való összeegyeztethetôségének el-

lenôrzése érdekében3. 

Az utasforgalmi adatok átadásáról szó-

ló megállapodást végül 2004. május 11-

én kötötték meg. Az Európai Bizottság

ezt követôen 2004. május 14-én elfogad-

ta a megfelelôségi határozatot4, a Tanács

2004. május 17-én fogadta el a megál-

lapodás megkötésérôl szóló 2004/496

határozatot5. Ezzel lehetôvé vált, hogy a

PNR-adatok a gép felszállását követô ne-

gyedórán belül rendelkezésre álljanak az

amerikai hatóságnál, beleértve az utasok

nevét, címét, telefonszámát, bankkártya-

adatait, vagy például azt, hogy kik kezel-

tették a jegyüket késve stb. 

A megfelelôségi határozatban az Eu-

rópai Bizottság deklarálta, hogy „a Kö-

zösség teljes mértékben támogatja az

Egyesült Államok terrorizmus elleni küz-

delmét a közösségi jog által megadott

határokon belül”. Megállapította továb-

bá, hogy „a CBP részére továbbított, a

légi utasok PNR-adatállományában sze-

replô személyes adatok feldolgozását a

Department of Homeland Security, Bu-

reau of Customs and Border Protection

2004. május 11-i Kötelezettségvállalása-

iban és az Egyesült Államok nemzeti jog-

szabályaiban megállapított feltételek

mellett végzi a Kötelezettségvállalások-

ban meghatározottaknak megfelelôen”.

Rögzítésre került továbbá a célhoz kö-

töttség elve, amelynek értelmében a

PNR-adatokat kizárólag olyan célokra le-

het felhasználni, amelyek a terrorizmus

és a kapcsolódó bûncselekmények, a

transznacionális jelleget öltô egyéb sú-

lyos bûncselekmények – beleértve a szer-

vezett bûnözést is –, illetve a fenti bûn-

cselekmények miatt elrendelt letartózta-

tás, illetve kiadott elfogatóparancs elôli

szökés megelôzését és ezek leküzdését

szolgálják. A határozat kimondta, hogy a

CBP úgy tekintendô, mint amely biztosít-

ja a megfelelô védelmi szintet. A határo-

zat ezenkívül bizonyos körülmények fenn-

állása esetén lehetôséget biztosított a

tagállamoknak az adatáramlás felfüg-

gesztésére, illetve kimondta, hogy

amennyiben bizonyítékok vannak arra

nézve, hogy a megfelelô védelmi szinthez

szükséges alapelveket már nem tartják

be, értesíteni kell a CBP-t, és adott eset-

ben hatályon kívül kell helyezni a megfe-

lelôségi határozatot.

A megállapodás megkötésérôl szóló

határozattal „a Közösség nevében a Ta-

nács jóváhagyta az Európai Közösség és

az Amerikai Egyesült Államok közötti, a

PNR-adatoknak a légi szállítók általi fel-

dolgozásáról és az Egyesült Államok Bel-

biztonsági Minisztériuma Vámügyi és

Határvédelmi Irodájának történô továb-

bításáról szóló megállapodást”. „A CBP –

szigorúan a megfelelôségi határozatnak

megfelelôen, és mindaddig, amíg az al-

kalmazandó, illetve kizárólag addig,

amíg kielégítô rendszer nem kerül felállí-

3 A 1/04. ügyszám alatti kérelmet, amelyben az Európai Közösségrôl szóló szerzôdés 300. cikk (6) be-

kezdése alapján az Európai Bíróság véleményét kérték a tervezett megállapodásnak az alapszerzôdés

rendelkezéseivel való összeegyeztethetôségérôl, visszavonták a késôbbiekben. 

4 Az Egyesült Államok Vámügyi és Határvédelmi Irodája rendelkezésére bocsátott, a légi utasok utas-

nyilvántartási adatállományában tárolt személyes adatok megfelelô védelmérôl szóló 2004/535/EK ha-

tározat.

5 Az Európai Unió és az Egyesült Államok közötti, a PNR-adatoknak a légi szállítók általi feldolgozásáról

és az Egyesült Államok Belbiztonsági Minisztériuma Vámügyi és Határvédelmi Irodájának történô to-

vábbításáról szóló megállapodás megkötésérôl szóló 2004/496/EK határozat.
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tásra az ilyen adatok légi szállítók általi

továbbítására – elektronikus úton hozzá-

férhet a légi szállítóknak az Európai Kö-

zösség tagállamai területén elhelyezkedô

helyfoglalás-/indulás-ellenôrzési rendsze-

reiben tárolt PNR-adatokhoz”.

A megállapodást a Tanács soros elnök-

ségének képviselôje, illetve az Amerikai

Egyesült Államok belbiztonsági minisztere

2004. május 28-án írta alá Washington-

ban, és még e napon hatályba is lépett.

3. Megsemmisítési eljárások
az Európai Bíróság elôtt

Az Európai Parlament 2004. július 27-

én mindkét határozat ellen megsemmi-

sítési keresetet nyújtott be a Bírósághoz

(C-317/04. sz. ügy és C-318/04. sz.

ügy). A megfelelôségi határozattal kap-

csolatban az Európai Parlament kifogá-

solta, hogy figyelmen kívül hagyták az

európai uniós adatvédelmi irányelvben

meghatározott rendelkezéseket, külö-

nösen az irányelv 3. cikkének (2) bekez-

dését. Ezen rendelkezés kizárja ugyanis

az irányelv hatálya alól „a közösségi jog

hatályán kívül esô tevékenységek(et),

mint például az Európai Unióról szóló

szerzôdés V. és VI. címeiben megállapí-

tottak, valamint a közbiztonsággal, a

védelemmel, a nemzetbiztonsággal (be-

leértve az ország gazdasági jólétét is, ha

a feldolgozási mûvelet nemzetbiztonsá-

gi ügyre vonatkozik), továbbá a bünte-

tôjog területén az állami tevékenysé-

gekkel kapcsolatos feldolgozási mûvele-

tek(et)”.

Az Európai Parlament álláspontja

szerint a megfelelôségi határozat sérti

az irányelv alapvetô elveit (az adatfel-

dolgozás aggályos, eredeti célja; jogsza-

bályi adatfeldolgozási kötelezettség hi-

ánya, a bírósági védelemhez való jog

nem biztosított; valós és hatékony biz-

tosíték hiánya a harmadik országok fe-

lé történô adattovábbításban). Az ará-

nyosság elve mellett sérti továbbá az

alapvetô jogokat, és különösen az em-

beri jogok és alapvetô szabadságok vé-

delmérôl szóló egyezmény 8. cikkében

foglalt, magánélethez való jogot, vala-

mint személyes adatok védelméhez fû-

zôdô jogot, ahogyan azokat a Bíróság

és az Emberi Jogok Európai Bírósága

értelmezte. A Parlament mindezek mel-

lett arra is utalt, hogy a megfelelôségi

határozat az arányosság elvét is sérti,

különösen azért, mert nagyszámú

PNR-adat továbbítható, és ezen adato-

kat az amerikai hatóságok túl hosszú

ideig ôrizhetik meg.

A megállapodás megkötésérôl szóló

tanácsi határozattal kapcsolatban az Eu-

rópai Parlament kifogásolta a nem meg-

felelô jogalapot, véleménye szerint az

Európai Közösségrôl szóló 95. cikkre

nem alapozható a Közösségnek a meg-

állapodás megkötésére vonatkozó ha-

tásköre, mivel a megállapodás az euró-

pai uniós adatvédelmi irányelv hatálya

alól kizárt adatfeldolgozásra vonatko-

zik. Az Európai Parlament szerint – mi-

vel a megállapodás módosítja az Euró-

pai Közösségrôl szóló szerzôdés 251.

cikkében megállapított eljárás szerint

elfogadott irányelvet – a megállapodást

csak a Parlament hozzájárulását köve-

tôen köthették volna meg. Utalt továb-

bá arra, hogy megsértették az alapvetô

jogokat, az arányosság elvét, hiányzik

az indokolás. A Tanács emellett megsér-

tette az Európai Közösségrôl szóló

szerzôdés 10. cikkében kimondott jóhi-

szemû együttmûködés elvét, figyelem-

mel arra, hogy a vitatott határozat elfo-

gadására szokatlan körülmények kö-
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zött, a Bíróság elôtt az 1/04 sz. véle-

mény iránti kérelemmel indított eljárás

alatt került sor.

Az Európai Bíróság egyesítette a két

ügyet, és 2006. május 30-án meghozta

az ítéletét. A megfelelôségi határozattal

kapcsolatban kimondta, hogy az euró-

pai uniós adatvédelmi irányelv 3. cikke

(2) bekezdésének elsô francia bekezdé-

se kizárja az irányelv hatálya alól a kö-

zösségi jog hatályán kívül esô, így külö-

nösen az Európai Unióról szóló szerzô-

dés V. és VI. címeiben megállapított te-

vékenységekkel, valamint a közbizton-

sággal, a védelemmel, a nemzetbizton-

sággal, továbbá a büntetôjog területén

az állami tevékenységekkel kapcsolatos

feldolgozási mûveleteket. „A PNR-ada-

tok CBP részére történô továbbítása a

közbiztonsággal és a büntetôjog terüle-

tén végzett állami tevékenységekkel

kapcsolatos adatfeldolgozásnak minô-

sül.” Elismerte ugyan, hogy „a PNR-

adatokat a légitársaságok gyûjtik a kö-

zösségi jog hatálya alá tartozó tevé-

kenységük végzése – azaz szolgáltatás

igénybevételére jogosító repülôjegy el-

adása – során, ám a megfelelôségi hatá-

rozatban szereplô adatfeldolgozás egé-

szen más jellegû.” A megfelelôségi hatá-

rozat nem a szolgáltatás nyújtásához és

igénybevételéhez szükséges adatfeldol-

gozást, hanem a közbiztonság fenntar-

tása és a bûnüldözés érdekében szüksé-

ges adatfeldolgozást szabályozza.

A megfelelôségi határozat személyes

adatoknak az irányelv 3. cikke (2) be-

kezdésének elsô francia bekezdése értel-

mében vett feldolgozásáról szól. „E ha-

tározat tehát nem tartozik az irányelv

tárgyi hatálya alá. Így az elsô jogalapnak

az irányelv 3. cikke (2) bekezdése elsô

francia bekezdésének megsértésére ala-

pozott elsô része alapos. Következés-

képpen a megfelelôségi határozatot – az

elsô jogalap egyéb részeinek és a Parla-

ment által elôadott egyéb jogalapoknak

a vizsgálata nélkül is – meg kell semmi-

síteni.” A Bíróság kimondta továbbá,

hogy „az Európai Közösségrôl szóló

szerzôdés 95. cikke az irányelv 25. cik-

kével összefüggésben nem alapozhatja

meg a Közösség hatáskörét a megál-

lapodás megkötésére. A megállapodás

ugyanis ugyanazon adattovábbításról, és

így ugyanazon – az irányelv hatálya alól

kizárt – adatfeldolgozásról szól, amirôl a

megfelelôségi határozat. Következés-

képpen a 2004/496 határozatot érvé-

nyesen nem lehetett az EK 95. cikk alap-

ján elfogadni.”

Az Európai Bíróság korlátozta ítéle-

tének hatályát, hivatkozással arra, hogy

„a jogbiztonság és az érintettek védel-

me érdekében indokoltnak tûnik a meg-

felelôségi határozat ugyanennyi ideig

történô hatályban tartása. Úgy rendel-

kezett, hogy a „megfelelôségi határoza-

tot 2006. szeptember 30-ig – azonban

ezen belül is legfeljebb a megállapodás

megszûnéséig – hatályban kell tartani.”

2006. október 1-je egyben határidô

volt az Európai Bizottság és a Tanács

számára, hogy addig immár megfelelô

jogalappal megállapodást kössenek az

amerikai féllel. 

A két határozatot megsemmisítették

ugyan, azonban rendezni kellett az ex le-

ge helyzetet. Az európai uniós légitársa-

ságok ugyanis megfelelô jogi felhatalma-

zás nélkül (nem) adhatták ki a légi uta-

sok adatait a jövôben. Abban az esetben,

ha mégis megtették volna, alapot terem-

tettek volna saját magukkal szemben

esetleges eljárások megindítására.

Két megoldás kínálkozott a helyzet

megoldására. Az egyik szerint 25 tagállam

köt az USA-val megállapodást. A másik
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szerint az Európai Unióról szóló szerzôdés

24. cikkének megfelelôen egy EU–USA

megállapodást kötnének. Egy ilyen, a 24.

cikk szerinti megállapodás aggályos. A

harmadik pillér területén ugyanis sem a

Bizottság, sem az Európai Unió nem ren-

delkezik felhatalmazással a megfelelô vé-

delem kimondására, ezért a 24. cikk sze-

rinti megállapodás nem tenné jogszerûvé

az adatok továbbítását. A harmadik pillér

tekintetében ugyanis jelenleg (a vonatko-

zó kerethatározat elfogadásáig) a szemé-

lyes adatoknak az országhatárokat átlépô

áramlásáról szóló Európa tanácsi kiegészí-

tô jegyzôkönyvet kell alkalmazni, amely

szerint a nemzeti jog feladata a szükséges

garanciák megteremtése jogi szabályozás-

sal, vagy az adatkezelô által kötendô szer-

zôdéssel. 

Fontos volt, hogy a fenti megállapo-

dás ideiglenes jelleggel már az egyes tag-

államok alkotmányos (ratifikációs) eljárá-

sainak befejezôdése elôtt érvénybe lép-

hessen.

A kérdés mielôbbi rendezésében kü-

lönösen az Európai Parlament Állampol-

gári jogi, Bel- és Igazságügyi Bizottsága

(LIBE) volt elszánt, amely egy három té-

nyezôs megközelítést javasolt, amely az

európai uniós intézmények együttmûkö-

désén alapulna. Elôször is, a legfonto-

sabb elem az Európai Unió Tanácsának

elnökségével és az Európai Bizottsággal

való együttmûködés. Másodszor, a nem-

zeti parlamenteket is be kellett vonni a

vitákba, a Bíróság ítélete ugyanis egyér-

telmûen kiemelte a nemzetbiztonság

tárgykörében a tagállami hatáskört,

szükségessé vált a nemzeti adatvédelmi

hatóságok bevonására is. Harmadszor,

uniós szinten is megállapodást kell kötni

azon szabályokról, amelyeket bûnüldö-

zési, közbiztonsági célokra kívánnak fel-

használni. 

4. Új megállapodás az Euró-
pai Bíróság ítéletét követôen

A megállapodással kapcsolatos tárgyalá-

sok 2006. október 6-án eredményesen

lezárultak, az Európai Unió Tanácsa an-

nak aláírását 2006. október 16-án elfo-

gadott határozatával hagyta jóvá.

Az új megállapodás szerint az Európai

Unió biztosítja, hogy az Amerikai Egye-

sült Államokba érkezô vagy onnan induló

nemzetközi utasszállító légi járatokat

üzemeltetô légi fuvarozók a helyfoglalási

rendszerükben tárolt PNR-adatokat az

amerikai Belbiztonsági Minisztérium által

elôírt módon dolgozzák fel. Ennek meg-

felelôen az amerikai Belbiztonsági Mi-

nisztérium addig, amíg az érintett ada-

tok légi fuvarozók általi továbbítására al-

kalmas, megfelelô rendszer nem kerül

felállításra, elektronikus úton hozzáfér-

het a légi fuvarozóknak az Európai Unió

tagállamai területén elhelyezkedô hely-

foglalási rendszereiben tárolt PNR-ada-

tokhoz. Az amerikai Belbiztonsági Mi-

nisztérium az Egyesült Államok vonatko-

zó jogszabályaival és alkotmányos elôírá-

saival összhangban, jogellenes – különö-

sen állampolgárságon vagy lakóhely sze-

rinti országon alapuló – megkülönbözte-

tés nélkül dolgozza fel a továbbított

PNR-adatokat és kezeli az adatfeldolgo-

zással érintett adatalanyokat.

A megállapodás értelmében az Euró-

pából Amerikába repülô utasok bizonyos

személyes adatait a légitársaság köteles

lesz átadni az amerikai hatóságoknak, a

gép indulása elôtt legkésôbb 15 perccel.

A megállapodás némi többletet ad az

amerikai hatóságoknak az eredeti,

2004-es megállapodáshoz képest: meg-

könnyíti az adatokat fogadó amerikai

vámügyi hatóságoknak, hogy az adato-

kat átadják más amerikai szövetségi ha-
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tóságoknak. Nem teszi ugyanakkor lehe-

tôvé az ún. „pull” rendszert, azaz azt,

hogy a hatóságok „minden további nél-

kül” hozzáférjenek ezekhez az adatok-

hoz. Helyette a „push” rendszer került

bevezetésre, azaz az adatokat minden

esetben konkrétan kérniük kell az adott

légitársaságtól. Az új megállapodás is

csak ideiglenes, 2007 júliusáig érvényes,

utána vagy kétoldalú megegyezéssel kell

meghosszabbítani, vagy pedig újra kell

tárgyalni. Az Európai Parlament szerint

az új megállapodás nem tartalmaz elég

adatvédelmi garanciát, és tartalmazza

ugyanazokat a hibákat, mint az elôzô: túl

sok személyes adatot érint, és nincsenek

benne világos szabályok arra vonatkozó-

an, hogy más ügynökségek hogyan él-

hetnek ezekkel az adatokkal. „Most

pusztán idôt nyertünk arra, hogy egy új

megállapodást kössünk, ami 2007 júliu-

sa után lesz érvényes” – mondta még

2006. októberben Sophie in’t Veld (AL-

DE, Hollandia) európai parlamenti képvi-

selô, a LIBE-bizottság tagja, aki a megál-

lapodás 3. és 6. cikkére hivatkozik,

amelyben mindössze úgy fogalmaznak,

hogy az EU „megítélése szerint a Belbiz-

tonsági Minisztérium biztosítja a megfe-

lelô adatvédelmi elveket”, valamint hogy

„a Belbiztonsági Minisztérium az adato-

kat az amerikai joggal és alkotmányos

követelményekkel összhangban kezeli”.

In’t Veld levélben fordult az Európai

Bizottsághoz, amelyben azt kifogásolta,

hogy a megegyezés semmiféle konkrét

garanciát nem tartalmaz az ún. push

rendszerre történô átállásra. A megál-

lapodás úgy fogalmaz, hogy az új rend-

szert akkor vezetik be, „amint ez techni-

kailag megoldható”. A megegyezéshez

csatolt, a Belbiztonsági Minisztérium

egyik helyettes vezetôje által aláírt levél-

ben csak annyi áll, hogy „a minisztérium,

amint lehetséges, átáll a push rendszer-

re, és legkésôbb 2006 végén lefolytatja

a megfelelô teszteket egy rendszeren,

amelyet jelenleg fejlesztenek”. Int Veld

képviselô az Európai Parlament LIBE-bi-

zottságának 2006. október 2–3-án

megrendezett, nemzeti parlamenti kép-

viselôkkel kibôvített ülésén elmondta: az

amerikai féllel folytatott tárgyalásokon

több alkalommal kért tájékoztatást arra

vonatkozóan, hogy a kért adatok ismere-

te konkrétan jelentôs nemzetbiztonsági

érdeket érint. Ilyen tájékoztatást nem

kapott. Az is igaz, hogy 2004 óta nem

került nyilvánosságra semmilyen beszá-

moló arról, hogy a szóban forgó PNR-

adatok birtokában milyen veszélyes cse-

lekményeket sikerült megakadályozni. 

Franco Frattini, az Európai Bizottság

alelnöke, bel- és igazságügyekért felelôs

biztosa a megállapodáshoz csatolt ameri-

kai levélrôl nem akart vitát folytatni,

mondván, az egy egyoldalú dokumen-

tum, nem a megállapodás része, semmi-

féle jogi erôvel nem is bír. Arra is rámu-

tatott, hogy európai oldalról a megál-

lapodás végrehajtását bármikor fel lehet

függeszteni, ha úgy tûnik, hogy az ame-

rikaiak az adatvédelmi szabályokat nem

tartják be. 

5. A megállapodás magyar-
országi implikációja

A szóban forgó nemzetközi szerzôdés ki-

hirdetése és a benne foglalt intézkedések-

nek a magyar jogszabályokkal történô

összehangolása Magyarországnak az eu-

rópai uniós tagságából fakadó nemzetközi

jogi kötelezettsége. Tekintettel arra, hogy

a magyar jogrend a dualista megközelítést

alkalmazza, a kormány benyújtotta az Or-

szággyûlésnek az Európai Unió és az Ame-
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rikai Egyesült Államok között az utas-nyil-

vántartási adatállomány (PNR) adatainak a

légi fuvarozók általi feldolgozásáról és az

Amerikai Egyesült Államok Belbiztonsági

Minisztériuma részére történô továbbítá-

sáról szóló megállapodás kihirdetésérôl

szóló törvényjavaslatot. Figyelembe kellett

azonban venni a vonatkozó magyar adat-

védelmi szabályokat. 

Magyarországon 1992 óta egy, az eu-

rópai viszonylatban szigorúnak számító

adatvédelmi törvény6 van hatályban. A tör-

vény és az annak alapján az Alkotmánybíró-

ság által elfogadott határozatok [15/1991.

(IV.30.) AB határozat, 34/1994. (VI. 24.)

AB határozat és 12/2004. (IV. 7.) AB ha-

tározat] alapján a személyes adatok védel-

méhez fûzôdô jogot nem védelmi jogként

értékelik, hanem az Alkotmánybíróság in-

formációs önrendelkezési jogként nevesí-

tette. Az Alkotmánybíróság ugyanakkor a

2/1990. (II. 18.) AB határozatában azt is

megállapította, hogy a magántitok és a

személyes adatok védelméhez való jog nem

abszolút jog, tehát kivételesen törvény el-

rendelheti a magántitok és a személyes

adat kötelezô kiszolgáltatását, és elôírhatja

a felhasználás módját is. 

A személyes adatok védelmérôl és a

közérdekû adatok nyilvánosságáról szóló

1992. évi LXIII. törvény 3. § (1) bekezdé-

se értelmében személyes adat akkor ke-

zelhetô, ha a) ahhoz az érintett hozzájá-

rul, vagy b) azt törvény vagy – törvény

felhatalmazása alapján, az abban megha-

tározott körben – helyi önkormányzat

rendelete elrendeli. A célhoz kötöttség el-

ve értelmében személyes adatot kezelni

csak meghatározott célból, jog gyakorlása

vagy kötelezettség teljesítése érdekében

lehet. Az adatkezelésnek minden szakasz-

ban meg kell felelnie e célnak. Csak olyan

személyes adat kezelhetô, amely az adat-

kezelés céljának megvalósulásához elen-

gedhetetlen, a cél elérésére alkalmas, csak

a cél megvalósulásához szükséges mérték-

ben és ideig. A törvény 9. §-a szerint

személyes adat az országból – az adathor-

dozótól vagy az adatátvitel módjától füg-

getlenül – külföldi adatkezelô részére csak

akkor továbbítható, ha az érintett ahhoz

hozzájárult, vagy törvény azt lehetôvé te-

szi, feltéve, hogy az adatkezelés feltételei

a külföldi adatkezelônél minden egyes

adatra nézve teljesülnek. A jogszabálynak

garanciákat kell tartalmaznia továbbá arra

nézve, hogy az érintett személy az adat

útját a feldolgozás során követni, és joga-

it érvényesíteni tudja. Az erre szolgáló

jogintézményeknek tehát biztosítaniuk

kell az érintett beleegyezését a feldolgo-

zásba, illetve pontos garanciákat kell tar-

talmazniuk azokra a kivételes esetekre

nézve, amikor az adatfeldolgozás az érin-

tett beleegyezése (esetleg tudta) nélkül

történhet. E garanciális jogintézmények-

nek továbbá – az ellenôrizhetôség érdeké-

ben is – objektív korlátok közé kell szorí-

taniuk az adat útját.

A fenti törvényjavaslat a magyar adat-

védelmi szabályozás és az Európai Unió

irányában fennálló jogharmonizációs köte-

lezettségeink összhangjának megteremté-

sét célozza. 

A törvényjavaslat az adatkezelés célját

meghatározza, nyilvánvaló, hogy a rendel-

kezésre álló adathalmazból („készlet”)

konkrét adatok igénylésére csak valamely

jogilag üldözendô cselekmény megvalósu-

lását követôen kerül sor. 

A hazai jogrendszerben azonban ebben

az esetben is elengedhetetlen a légi közle-

kedésrôl szóló 1995. évi XCVII. törvény

módosítása, mert csak ez teremthet alapot

6 A személyes adatok védelmérôl és a közérdekû adatok nyilvánosságáról szóló 1992. évi LXIII. törvény.
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arra, hogy a légi fuvarozók szerzôdésben

kötelezettséget vállaljanak a PNR-adatok

továbbítására. Az ugyanis, hogy az utas sa-

ját elhatározásából utazik, nem tekinthetô

az adatai kezeléséhez (továbbításához) tör-

ténô önkéntes hozzájárulásnak, amely a ha-

zai szabályozás szerint az adattovábbítás

feltétele. Ebben az esetben ugyanis egyér-

telmûen kötelezô adatkezelésrôl van szó,

amely csak törvényben rendelhetô el.

Kiemelendô továbbá, hogy a magyar

adatvédelmi biztos folyamatosan vizsgálni

jogosult a megállapodásban elôírt adatto-

vábbítást, és amennyiben jogsértést észlel,

úgy élhet az adattovábbítás felfüggesztésé-

nek jogával. Ugyanakkor az Európai Unió

Tanácsa is bármikor felfüggesztheti vagy

megszüntetheti a szóban forgó nemzetközi

szerzôdést, ha azt tapasztalja, hogy a má-

sik fél nem tartja meg a vállalt adatvédelmi

követelményeket.

Sólyom László köztársasági elnök 2006.

november 29-én mégis megfontolásra

visszaküldte az Országgyûlésnek az Európai

Unió és az Egyesült Államok között az utas-

nyilvántartási adatállomány (PNR) adatai-

nak a légi fuvarozók általi feldolgozásáról és

az Amerikai Egyesült Államok Belbiztonsági

Minisztériuma részére történô továbbításá-

ról szóló megállapodás kihirdetésérôl, vala-

mint a légi közlekedésrôl szóló 1995. évi

XCVII. törvény módosításáról szóló tör-

vényt. Az államfô álláspontja szerint nem

egyértelmû, hogy a nemzetközi megállapo-

dással kapcsolatban teljesülnek-e az adatvé-

delmi törvénynek azok a feltételei, amelyek

alapján külföldi államokban megfelelô szin-

tûnek tekinthetô a személyes adatok védel-

me. Sólyom László ezért szükségesnek tar-

totta azt, hogy az Országgyûlés a nemzet-

közi megállapodást kihirdetô törvényben

csak úgy tegye lehetôvé az adattovábbítást,

ha ahhoz az érintett kifejezetten hozzájá-

rult. A köztársasági elnök véleménye szerint

egy ilyen tartalmú szabály nem állna ellen-

tétben a nemzetközi megállapodással.

Erre tekintettel az államfô arra kérte

az Országgyûlést, hogy a törvény újra-

tárgyalása és ismételt elfogadása során

olyan szabállyal egészítse azt ki, mely

elôírja az érintett kifejezett hozzájárulá-

sát a külföldre történô adattovábbítás-

hoz. Sólyom László e döntése elôtt kon-

zultált az adatvédelmi biztossal és a Ma-

lév Rt. vezérigazgatójával, és meggyôzô-

dött arról, hogy a törvény visszaküldése

nem akadályozza a nemzeti légitársaság

tengerentúli járatainak mûködését.

2006. december 1-jén az Alkotmány-

ügyi, igazságügyi és ügyrendi bizottságot,

az Emberi jogi, kisebbségi, civil- és vallás-

ügyi bizottságot, az Európai ügyek bizott-

ságát és a Külügyi és határon túli magya-

rok bizottságát jelölték ki a köztársasági

elnök átiratának megtárgyalására.

Dr. Latorcai János, dr. Rubovszky

György és dr. Semjén Zsolt zárószavazás

elôtti módosító javaslatot terjesztett elô,

javasolva, hogy a légi közlekedésrôl szóló

1995. évi XCVII .törvény 27/A. § (7) be-

kezdése az alábbiak szerint módosuljon:

„személyszállítást végzô légi fuvarozó kö-

teles az utasokat az adatok felvételével

egyidejûleg egyedileg tájékoztatni az ada-

tok kezelôjérôl és az esetleges adatfeldol-

gozójáról, a róla kezelt adatokról való tá-

jékozódás és az adatok helyesbítésének

jogáról, valamint arról, hogy adatait mely

szervnek és milyen célból továbbíthatja.

Az utas az eQvedi tájékoztatás másodpél-

dányának aláírásával igazolja, hogy a tájé-

koztatást tudomásul vette, így különösen

személyes adatainak az e törvény szerinti

kezeléséhez és továbbításához hozzájáru-

lását megadta.” A módosító javaslatot az

Országgyûlés elfogadta. (Az Alkotmány-

ügyi, igazságügyi és ügyrendi bizottság is

terjesztett elô zárószavazás elôtti módo-
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Felhasznált irodalom

1. www.bruxinfo.hu vonatkozó cikkei

Még várat magára az új légiutas-megállapodás (2006. 10. 02)

Új megállapodás kell az utasadatok továbbításáról (2006. 06. 01) 

Nem adhatók ki a légiutasok adatai az amerikaiaknak (2005. 11. 24) 

Kanada hozzáférhet ez európai légiutasok adataihoz (2005. 10. 03) 

Frattini tájékoztatást ígért a légiutas-vitáról (2005. 03. 15)

Megállapodás a légiutasok adatairól (2006. október 9.)

2. Az Igazságügyi és Rendészeti Minisztérium Honlapja (www.irm.hu) 

3. 29. cikk alapján létrehozott adatvédelmi munkacsoport 8/2004 véleménye az uta-

soknak az Európai Unió és az Amerikai Egyesült Államok között közlekedô légi já-

ratokra vonatkozó PNR-adatok továbbításával kapcsolatos tájékoztatásáról.

4. Az Európai Unió és az Amerikai Egyesült Államok között az utas-nyilvántartási

adatállomány (PNR) adatainak a légi fuvarozók általi feldolgozásáról és az Ameri-

kai Egyesült Államok Belbiztonsági Minisztériuma részére történô továbbításáról

szóló Megállapodás kihirdetésérôl szóló törvényjavaslat.

5. A személyes adatok védelmérôl és a közérdekû adatok nyilvánosságáról szóló

1992. évi LXIII. törvény.

sító javaslatot, de azt a zárószavazás elôtt

visszavonta.) 

A záróvitára 2006. december 18-án

került sor, és még ezen a napon elfogad-

ták a törvényt. Az Európai Unió és az

Amerikai Egyesült Államok között az

utas-nyilvántartási adatállomány (PNR)

adatainak a légi fuvarozók általi feldolgo-

zásáról és az Amerikai Egyesült Államok

Belbiztonsági Minisztériuma részére tör-

ténô továbbításáról szóló Megállapodás

kihirdetésérôl, valamint a légi közlekedés-

rôl szóló 1995. évi XCVII. törvény módo-

sításáról szóló 2006. évi CXXVIII. tör-

vényt december 22-én a 2006. évi Ma-

gyar Közlöny 160. számában hirdették ki.

BALÁZS KATALIN
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Az ember megjelenése óta folyamatosan

növekvô mértékben felhasználta, majd

megismerve, mind jobban ki is használta

környezetét. Már az ókorban, majd a kö-

zépkorban is megjelentek olyan gondok –

szemét- és szennyvízkezelés, vízellátás –,

amelyek ma is környezeti problémát

okoznak a városokban. A korábbiaknál

jóval radikálisabb hatások az ipari forra-

dalom beköszöntével érték a környeze-

tet: az erdôirtás, a bányászat, a mocsarak

lecsapolása az eredeti ökoszisztémákat

átalakította vagy felszámolta, a gôzgép

alkalmazása, a kohászat pedig a városok

levegôjét porral és kéntartalmú füsttel

szennyezte. A folyókba addig nem látott

mennyiségû ipari és kommunális szenny-

víz került. Már az 1800-as évek végén

felismerte az ember, hogy a végtelensé-

gig nem zsigerelheti ki a természetet, és

több helyi kezdeményezés is született a

környezet megóvása érdekében: 1870-

ben végezték az elsô levegô-szennyezett-

ségi vizsgálatot, 1872-ben nyílt meg a vi-

lág elsô nemzeti parkja (Yellowstone), és

1879-ben Magyarországon is megszüle-

tett az elsô erdôtörvényt.

A második világháború után, amikor

az országok kiheverték a háborús pusztí-

tásokat, és az olaj olcsó energiaforrássá

vált, felgyorsult az ipar fejlôdése. A mû-

anyagok elindultak diadalútjukon, és új

energiaforrás jelent meg: az atomener-

gia. A közlekedés kapacitása többszörö-

sére nôtt, és terjedt a leginkább energia-

igényes és legszennyezôbb fajtája: a légi

közlekedés. A járványok visszaszorításá-

val a népességszám megnôtt, és elfo-

gyott a mûvelésbe vonható terület. A

mezôgazdaságban általánossá vált a

vegyszerek alkalmazása, és megkezdô-

dött az esôerdôk kiirtása. A megnöveke-

dett számú és méretû városok váltak a

környezetszennyezés fô forrásaivá.

A környezetvédelem születése

A környezetvédelem mint átfogó társa-

dalmi mozgalom az Egyesült Államokban

jelent meg, és kibontakozásához nagyban

hozzájárult egy szépirodalmi mû, R. Car-

son Néma tavasz címû regénye (1962).

Szinte egy idôben lett bel- és külpolitikai

kérdés, amikor is több, megdöbbenést

kiváltó környezetszennyezési tragédia

(DDT, Contergan) után nyilvánvalóvá

vált, hogy a szennyezés nem ismer hatá-

rokat, és hogy az egész bioszférát veszé-

lyezteti. A környezetszennyezés globális

veszélyeire hivatalos szinten elôször U

Thant, az ENSZ fôtitkára hívta fel a fi-

gyelmet az 1968-as közgyûlésen, a köz-

tudatba kerüléséért pedig sokat tett az A.

Pecceli olasz közgazdász által életre hí-

vott Római Klub. Ennek a szervezetnek –

melynek munkáját jelenleg is 25 ország

70 tudósa és közéleti személyisége segíti

– az állapotjelentései és tevékenysége ve-

tették meg a globális környezetvédelmi

gondolkodás tudományos alapjait. 

Az elsô nagy nemzetközi eseményre

1972-ben, Stockholmban került sor. Ez

volt az ENSZ Emberi környezet konfe-

FFeennnnttaarrtthhaattóó  ffeejjllôôddééss  ééss  kköörrnnyyeezzeettvvééddeelleemm  
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renciája, amely mérföldkô volt a kör-

nyezetvédelem történetében, és dátuma

(június 5.) azóta is a környezetvédelmi

világnap. Irányelvek megfogalmazása

mellett szóba kerültek itt az emberiség

egyéb problémái (a fejlôdô és a fejlett

országok közötti gazdasági szakadék, a

helyi háborúk és a nukleáris katasztró-

fák lehetôsége), és a konferencia nagy

hatással volt a nemzeti környezetvédel-

mi szervezetek és politikák kialakításá-

ra is. 1977-ben aztán létrejött az ENSZ

környezetvédelmi szervezete, az UNEP

(United Nations Environment Program).

A nyolcvanas években aztán nyilván-

valóvá vált, hogy a romlás tovább folyta-

tódik, több olyan környezeti katasztrófa

is történt (Sandoz-tûz Bázelben, bhopali

vegyi üzem balesete, csernobili kataszt-

rófa), amelyek sok ember életét követel-

ték, és a környezetben is jóvátehetetlen

károkat okoztak. Ezek felhívták a figyel-

met arra, hogy a környezet- és gazda-

ságpolitika, valamint a környezet és a

fejlôdés szoros kapcsolatban vannak egy-

mással. Megszületett a fenntartható fej-

lôdés fogalma (Bruntland-bizottság), ami

nem más, mint az emberiség jelen szük-

ségleteinek kielégítése, a környezet és a

természeti erôforrások jövô generációk

számára történô megôrzésével együtt.

Az 1992-es riói konferenciának már ez

lett a vezérgondolata, mindamellett,

hogy kiadott a 21. századra egy több

száz oldalas ajánlásgyûjteményt, vala-

mint egyezmény született a biológiai

sokféleségrôl és az éghajlatváltozásról.

Ezen a konferencián a fejlett országok

vállalták, hogy a nemzeti össztermékük

0,7%-át a fejlôdôknek adják környezet-

kímélô technológiák bevezetésére. 

Áttörés azonban továbbra sem tör-

tént a környezetvédelem ügyében, így a

tíz év múlva (2002-ben) megrendezett

11..  ttáábblláázzaatt..  AA  gglloobbáálliiss  kköörrnnyyeezzeettvvééddeelleemm  kkeezzddeetteeii
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1968 U Tant, az ENSZ fôtitkárának beszéde az ENSZ közgyûlésén A környezetszennyezés veszélyei

1968 Római Klub létrejötte Értelmiségi vitafórum

1970 Elsô Föld Napja az Egyesült Államokban Környezetvédelmi világnap

1970 Ember és bioszféra program (UNESCO) Biodiverzitás védelme

1972 Római Klub elsô jelentése A gazdasági növekedés korlátozása

1972 Emberi környezet konferencia, Stockholm Környezetvédelmi világnap (jún.5)

UNEP (ENSZ környezeti programja) 

létrehozása, 26 irányelv megfogalmazása

1984 Megalakul a Környezet és Fejlôdés Világbizottsága Fenntartható fejlôdés ismertté tétele, 

(Brundtland-bizottság) a környezet- és gazdaságpolitika 

integrálása

1992 Környezet és fejlôdés konferencia (Rio de Janeiro) AGENDA-21: ajánlásgyûjtemény a 21. 

századra

Egyezmény az ÜHT-gázokról

Biodiverzitás egyezmény

Elvek az erdôkrôl

1997 Kiotói Egyezmény (életbelépés: 2005. február) ÜHT-gázok kibocsátásának korlátozása

2002 ENSZ Világtalálkozó a fenntartható fejlôdésrôl (Johannesburg) Nyilatkozat a fenntartható fejlôdésrôl 

(megjelenik a szociális dimenzió)

Végrehajtási terv (Brundtland)

2004 ENSZ Környezetvédelmi konferencia (Buenos Aires) Nincs elôrelépés a klímapolitikában

2005 ENSZ-konferencia a klímaváltozásról (Montreal) A Kiotói Jegyzôkönyv meghosszabbítása
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johannesburgi konferencián visszatér-

tek a riói vállalásokhoz, új elemként pe-

dig megjelent a szociális dimenzió. Ez-

zel kialakult a fenntartható fejlôdés há-

rom tartópillére: a környezeti, a gazda-

sági és a szociális. 

Környezetvédelmi alapelvek 
az Unióban

A Európai Gazdasági Közösséget alapító

Római Szerzôdésben még nem szerepel-

tek környezetvédelmi rendelkezések. Az

intenzív gazdasági fejlôdés azonban már

a hetvenes években olyan környezeti

szennyezést okozott a kontinensen, hogy

a döntéshozók az 1972-es párizsi csú-

cson stratégiai kérdésnek minôsítették a

környezetvédelmet. Több akcióprogram

után az 1983-as hozott átütô változást,

amiben a problémák kezelése helyett a

megelôzésre helyezték a hangsúlyt. A

fenntartható fejlôdés fogalma a Maast-

richti Szerzôdésben jelent meg elôször,

ahol az Unió környezetpolitikai alapelveit

is megfogalmazták. Ezek a következôk:

• A magas szintû védelem elve a „leg-

jobb gyakorlatot” (best practice) tart-

ja kívánatosnak valamennyi uniós or-

szágban, azaz a tudományos eredmé-

nyek, a környezetvédelmi tevékeny-

ség költségeinek és hasznának, vala-

mint az adott régió környezeti, gaz-

dasági és társadalmi helyzetének fi-

gyelembevételét. 

• Az elôvigyázatosság elve azt jelenti,

hogy a környezetkárosítást minden esz-

közzel meg kell próbálni elkerülni. Ezen

elv alapján preferálja az Unió az integ-

rált környezetvédelmi technológiákat,

amelyek az ún. csôvégi megoldás helyett

egy korszerûbb termelési folyamattal

oldják meg a szennyezés kérdését.

• A megelôzés elve szerint a szennyezô

hatásokat a forrásnál kell megszün-

tetni, megakadályozva ezzel a szét-

terjedést.

• A szennyezô fizet elv a környezeti kár

költségeit a kár okozójára hárítja. Az

összeg magában foglalhatja a normák

betartásának költségeit csakúgy, mint

a szennyezés okozta kár megtéríté-

sét.

• A szubszidiaritás elve szerint az EU

csak akkor cselekszik, ha az adott

környezeti problémát hatékonyabban

tudja kezelni, mint maga a tagállam. A

gyakorlatban ez inkább azt jelenti,

hogy az Unió a stratégiákat és prog-

ramokat dolgozza ki, a megvalósítást

azonban a tagállamokra bízza.

• A partnerség elve a fenntartható

fejlôdés szereplôinek – az üzleti és

az állami szektor, az állampolgárok,

a társadalmi szervezetek – párbe-

szédét jelenti a környezetvédelmi

ügyekben.

• Az integrálás alapelve a környezet

megóvását minden közösségi ágazati

politika szerves részévé teszi.

Az EU jelentôs összegeket különít el a

környezetvédelmi célok megvalósítására.

A regionális támogatásokhoz a struktu-

rális alapokon keresztül lehet hozzájutni,

míg a Kohéziós Alap teljes költségvetésé-

nek felét alkotja a környezetvédelmi be-

ruházásokra költhetô összeg. Ebbôl

2000–2006 között Görögország, Íror-

szág, Portugália és Spanyolország 9 mil-

liárd eurós támogatásban részesül.

1992-ben jött létre a LIFE-program,

mely társfinanszírozás keretében támo-

gatja a környezetvédelmi tevékenysége-

ket, és a 2000–2004 közötti idôszakra

640 millió euróval rendelkezett. A társu-

lási egyezmény keretében a LIFE-prog-

ramban már a bôvítés elôtt négy uniós
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tagjelölt ország (Észtország, Magyaror-

szág, Lettország, Szlovénia) és Románia

vett részt. 

Az újonnan csatlakozott országok az

Uniót fajokban gazdag vadvilágukkal, ter-

mészeti értékeikkel gazdagították. A ha-

tékonyabb energiafelhasználás, a közleke-

dési, energia- és vízellátó szektor fejlesz-

tése, valamint a hulladékgazdálkodás

azonban további fejlesztésre vár. A kör-

nyezetvédelemre vonatkozó közösségi

követelmények teljesítésében egyes orszá-

gok elmaradtak, és átmeneti mentességet

kaptak. Ez a mentesség azonban csak

meglévô létesítmények és költséges in-

frastrukturális (pl. települési szennyvízel-

vezetés és -tisztítás) beruházásoknál él. 

Az Unió környezeti indikátorai

A Közösség környezetpolitikájának alap-

vetô céljai, a pazarló energiafogyasztás

megállítása, a szennyezések csökkenté-

se, a természeti értékek védelme, amely

célok gyakran alapvetô változtatást kí-

vánnak a fogyasztási szokások vagy az

életmód terén is. Az Európai Bizottság

Környezetvédelmi Fôigazgatósága 2006

márciusában hozta nyilvánosságra azt a

tíz környezeti-orientált indikátort, ame-

lyek ezeket a prioritásokat legjobban ki-

fejezik.

• Klímaváltozás: Az EU-15 kiotói vál-

lalásaiban az üvegházhatású gázok

(ÜHG) 8%-os csökkentését vállalta a

2008–2012 évekig, amelybôl 2003-

ra mindössze 1,7%-ot sikerült teljesí-

tenie a 15 országnak. A tíz új tagál-

lam – akik szintén ratifikálták a jegy-

zôkönyvet – 6–8%-os vállalása, Szlo-

vénia kivételével, 2003-ra teljesült.

•• Közlekedés: Az Unió célja, hogy a köz-

lekedés bôvülésének ütemét a gazda-

sági növekedés mértéke alá szorítsa.

Míg ugyanis 1995 és 2004 között a

teherszállítás teljesítménye 28%-kal –

ezen belül a közúti szállításé 32%-kal

– növekedett, addig a GDP csak 23%-

kal. A közlekedésbôl származó üveg-

házhatású gázok mennyisége évente

1%-kal növekszik.

• Energiaintenzitás: Az EU-25 egység-

nyi GDP-jének elôállításához Japánnál
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több, az Egyesült Államoknál azonban

kevesebb energiát használ fel. A mu-

tató értéke az Unió régi tagállamaiban

a kilencvenes évek kezdetétôl 2000-

ig folyamatosan és kismértékben ja-

vult, azóta nincs változás. Az új tagál-

lamok energiaintenzitása az utóbbi tíz

évben csaknem a felére csökkent, de

így is többségük (7) jóval több energi-

ával termeli meg javait, mint a régi

tagállamok

• Megújuló energiaforrások: Az EU-25

célja, hogy 2010-ig 21%-ra emelje a

megújuló energiaforrásokból elôállí-

tott elektromos energia arányát, ami

azonban 2004-ben még nem érte el a

14%-ot, és kétharmada biomasszá-

ból, közel negyede pedig a víz erejé-

bôl származott. A villamosenergia-fo-

gyasztás legnagyobb arányát Ausztri-

ában, Lettországban és Svédország-

ban termelik alternatív módon. Szlo-

véniában, Ausztriában és Svédország-

ban 40–50%-os a vízi energia része-

sedése, az országok többségében

azonban a biomassza a fô forrás. Az

utóbbi tíz évben nem beszélhetünk

egyenletes bôvülésrôl az alternatív

energiaforrások felhasználásának te-

rén: míg Dániában, Németországban,

Görögországban és Hollandiában

nôtt, Ausztriában, Lettországban,

Portugáliában és Franciaországban

csökkent részesedésük az energiafel-

használásban. Az új csatlakozók közül

Lettország villamosenergia-felhaszná-

lásának közel felét, Szlovénia pedig

közel harmadát alternatív forrásokból

oldja meg.

•• Kommunális hulladék: 2004-ben

16%-kal több kommunális hulladék

keletkezett az uniós országokban,

mint tíz évvel korábban. Nem sikerült

a keletkezô hulladék mennyiségének

bôvülését a GDP növekedésének üte-

métôl elválasztani, ezek hasonló

arányban gyarapodtak ezekben az

években. Az Unió területén mindössze

öt új csatlakozó ország termelt keve-

sebb szemetet 2004-ben, mint tíz év-
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vel korábban. A hulladéklerakókra

szállított szemét mennyisége kismér-

tékben csökkent, a hulladékégetésbôl

származó energia mennyisége pedig

kismértékben növekedett. 1995 és

2004 között az újrahasznosított

kommunális hulladék mennyisége

megduplázódott.

•• Biodiverzitás, madárpopulációk: Az

Unió célja, hogy 2010-ig megállítsa a

biológiai sokféleség csökkenését. Szak-

értôk véleménye szerint a szántóföl-

deken élô madárpopulációk száma jó

indikátora a biodiverzitás mértéké-

nek. A 2000. évi állapothoz viszonyít-

va a kilencvenes évek elején populá-

ciógazdagabb volt Európa, és bár

2003-ban nôtt a sokféleség, a 2000-

es szintet csak három országban –

köztük hazánkban – haladta meg. Az

általában tapasztalható negatív ten-

denciáért a területhasználatok meg-

változása a felelôs.

• Biogazdálkodás: A fenntartható me-

zôgazdaság olyan mûvelési mód,

melynek során megôrizhetôk a mezô-

gazdaság alapjául szolgáló természe-

tes erôforrások. A bio-, öko- vagy or-

ganikus gazdálkodás ennek a követel-

ménynek messze megfelel, túlmutat-

va ezzel a konvencionális gazdálkodás

pusztán mennyiségi és minôségi

szemléletén. Noha az organikus gaz-

dálkodási formák 1980 óta gyorsan
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terjedtek, a növekedés a 2001-es

19%-ról 2003-ra 5%-ra esett vissza,

amikor az Unió mezôgazdasági terü-

leteinek közel 4%-án folyt bioterme-

lés. Elterjedtsége az új tagállamokban

alacsonyabb, ahol viszont a bôvülés

dinamikusabb.

•• Levegôbe történô kibocsátások: Álta-

lában elôrehaladás történt a levegô-

szennyezô anyagok kibocsátásának

csökkentésében. Az üvegházhatást

okozó gázok közül a szén-dioxid ki-

bocsátott mennyisége valamivel nôtt,

a többié (nitrogén-oxidok, metán,

ózonréteget károsító anyagok) keve-

sebb lett 1992 óta az Unió területén.

Az ún. téli szmogért felelôs egyik

összetevô, a kén-dioxid csökkenése

volt a legjelentôsebb. 

•• Városi levegôminôség: A legtöbb vá-

rosban a levegôszennyezés továbbra

is probléma. Az átlagos földfelszíni

ózonkoncentrációk nônek, bár a

csúcskoncentráció értékei alacsonyab-

bak. A legtöbb határérték-túllépés a

dél-európai országokban történik. Az

európai városok lakosságának jelen-

tôs részét a finom frakciójú szilárd-

anyag határértéket meghaladó mérté-

kû koncentrációja is érinti, ami az

utóbbi években is növekvô tendenciát

mutat. A 2003-as év kedvezôtlen idô-

járása mind az ózon, mind a por-

szennyezettséget kedvezôtlenül befo-
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lyásolta. Mindkét szennyezôanyag kü-

lönösen ártalmas az érzékeny hatásvi-

selô csoportok számára (asztmások,

gyerekek, idôsek).

• Halászat: Az EU közös halászati politi-

kájának 2003-as reformja a környe-

zeti és gazdasági szempontokat is fi-

gyelembe vevô fenntartható halászat

kialakítását célozta. Két hosszú távú

mechanizmusa egyrészt a kipusztu-

lással fenyegetett állományok helyre-

állítására, másrészt a többi állomány

biztonságos szinten történô fenntar-

tására irányult. 2003-ban az összes

kifogott halmennyiség több mint

20%-kal meghaladta a biológiailag

biztonságos mennyiséget. Az elmúlt

évtizedben az európai hajóflotta ka-

pacitása alig csökkent, ezen belül az

EU flottájában történt a legnagyobb

visszafejlesztés. Mivel egyre korsze-

rûbb hajókkal történik a halászat, a

kifogott mennyiség nem csökken a kí-

vánatos mértékben. Legveszélyezte-

tettebb az európai tôkehalállomány.

JÁVORSZKYNÉ NAGY ANIKÓ
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– Tudom, hogy a történész nem sze-

reti az aktualizálást. Mégis megkérde-

zem: az 1867-es kiegyezés nem fogha-

tó-e fel rendszerváltásként?

– De igen. Méghozzá nem csupán Ma-

gyarország, hanem a partnerország szá-

mára is. Ugyanis ekkorra dôlt el véglege-

sen, hogy Ausztria nem lesz tagja a német

egységnek. Ez legalább akkora nemzeti

traumát jelentett az osztrákok, mint

amekkorát a kiegyezés az azt ellenzô ma-

gyarok számára. Újdonság volt az is, hogy

Ausztriában korábban stabil alkotmányos-

ság nem létezett. 1867-ben kezdôdött a

fontos ügyek, mindenekelôtt a külpolitika

(vagyis a birodalmi politika) parlamenti el-

lenôrzése. Tulajdonképpen ezzel a konsti-

tucionalizmus kiterjesztésével és megerô-

sítésével magyarázható, hogy az osztrák-

német liberális polgársággal el lehetett fo-

gadtatni a Magyarországgal való kiegye-

zést. Tehát rendszerváltás következett be

az egész Osztrák-Magyar Monarchiában,

mégpedig több vonatkozásban is. Ennek

az átalakulásnak volt kísérô jelensége egy

új birodalmi elit létrejötte, amelynek a be-

mutatását most megjelent könyvem fô

céljának tekintettem. 

– Mielôtt errôl az elitrôl beszélnénk,

nézzük meg, milyen közös és milyen el-

térô érdekei voltak a két, birodalomalko-

tó országnak.

– Az osztrák-magyar kiegyezés azt

nyilvánította ki, hogy a két országnak –

Ausztriának és Magyarországnak –, mi-

ként a múltban voltak, úgy a jövôben is

lesznek közös ügyei: a védelem és annak

legfontosabb eszköze, a külpolitika. Ezek

az ügyek közös miniszterek fennhatósága

alá tartoznak, ugyanúgy, mint a közös

hadseregre és külpolitikára fordítandó

pénzek kezelése. A nézeteltérések abból

adódtak, hogy az állam jellegét Ausztriá-

ban és Magyarországon másképpen értel-

mezték. A magyar felfogás szerint két ön-

álló államról van szó, amelyeket ugyan

összekapcsolnak a közös ügyek, ezek

azonban nem teremtenek állami közössé-

get, egységes és közös birodalmat. E fel-

fogással szemben Ausztriában úgy vélték,

hogy noha Magyarország belkormányzati

szempontból önálló, s a korábbi egység a

külpolitikára és a hadügyekre szorult

vissza, a két birodalomfél kapcsolataiban

mégis az egység a döntô. Az osztrákné-

met politikai elit, a polgárság, az állami

csúcsbürokrácia éppen azért volt hajlandó

elfogadni a magyarokkal való kiegyezést,

amiért Ferenc József is: bízott benne,

hogy a külpolitika és a hadsereg révén

megôrizhetô a régi egységes birodalom.

Ôk úgy értelmezték a kiegyezéses rend-

szert, hogy a két ország felett egy biroda-

lom áll, élén egy tényleges birodalmi kor-

BBééccss::  mmiisssszziióó  vvaaggyy  hhaazzaaáárruullááss??
BBeesszzééllggeettééss  SSoommooggyyii  ÉÉvvaa  ttöörrttéénnéésssszzeell

OLVASÓLÁMPA

Az idén lesz 140 éve, hogy Ausztria és Ma-

gyarország között megszületett a kiegye-

zés. Az általa létrehozott dualista rendszer

mint korai integrációs szisztéma története

és sorsa az Európai Unió számára is tanul-

ságos lehet. Somogyi Éva történész „Ha-

gyomány és átalakulás, Állam és bürokrá-

cia a dualista Habsburg Monarchiában” cí-

mû, most megjelent könyve is ezt példáz-

za. Az alábbiakban a szerzôvel készült be-

szélgetést közöljük.
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mánnyal, a magyarok viszont mindent el-

követtek azért, hogy a Bécsben mûködô

közös miniszterek csupán az ügyek veze-

tésével megbízott laza szervezetet alkos-

sanak, hogy a közös minisztertanácsba

meghívják Magyarország (és természete-

sen Ausztria) országos kormányának tag-

jait is, és sikerült is elérniük, hogy a közös

miniszterek közül legalább az egyik min-

dig magyar legyen. Így sajátos váltógazda-

ság alakult ki. Ha a közös külügyminiszter

osztrák volt, magyart neveztek ki közös

pénzügyminiszternek. 

– Eddig inkább a nézeteltérésekrôl

esett szó. Ám, mint tudjuk, a dualizmus

kora a magyar történelem egyik legjobb

idôszaka volt, és nem lehetett volna az,

ha nem lettek volna azonos érdekek, né-

zetazonosságok.

– 1867-ben a kiegyezésnek nagyon

szilárd bázisa volt. A magyarok és az

osztráknémetek messzemenôen egyetér-

tettek abban, hogy konszolidálni kell az

olasz és a német egységháborúkban

meggyengült Habsburg-birodalmat. De-

ák Ferenc és az ô hátországát adó, zö-

mében liberális nemesség azt vallotta,

hogy a magyaroknak szükségük van a

Habsburgok oltalmára az országban lé-

vô, mind erôsebben öntudatosodó nem-

zetiségekkel és az orosz fenyegetéssel

szemben. A kiegyezést annak tekintet-

ték, ami volt: kompromisszumnak. Deák

Kossuthtal polemizálva határozottan ál-

lapította meg: „a kiegyezés nem fenyege-

ti Magyarország alkotmányos önállósá-

gát, és hazánkra nézve sok tekintetben

elônyös.”

– Valószínûleg nem tévedünk, ha azt

mondjuk, Deák reálisan ítélt, hiszen ma

már látjuk, hogy a dualizmus fél évszáza-

da – bárhogyan is végzôdött – azóta is

megismételhetetlen prosperálást és bé-

két hozott az országnak.

– Deák és politikustársai azért voltak

optimisták Kossuthtal ellentétben, mert

úgy gondolták, hogy az 1867-ben létre-

jött rendezés keret csupán, amelyet az

életnek kell tartalommal kitöltenie, s az

idôk folyamán növelni lehet és kell a ma-

gyarság súlyát a birodalmi politikában.

– Visszakanyarodtunk az elit problé-

májához. 

– 1867 után a magyar politikai veze-

tésben igen nagy átalakulás indult meg. A

kiegyezés következtében létrejött egy

többé-kevésbé alkotmányos birodalmi

kormányzat, amelynek alkotmányos és

közös voltából eredt, hogy kapcsolatot

kellett tartania a birodalmat alkotó két

állammal és azok képviselô testületeivel.

Ez a gyakorlatban azt jelentette, hogy

például a közös külügyminiszternek, aki

– az 1871-tôl 1879-ig e tisztséget betöl-

tô Andrássy Gyula kivételével – mindig

osztrák volt, és nem tudott magyarul,

meg kellett jelennie a magyar országgyû-

lés közös-ügyi bizottsága, az úgyneve-

zett delegáció elôtt, és ott részt vennie a

gyakran éles külpolitikai vitákban, s vála-

szolnia a magyar képviselôk magyar

nyelvû interpellációira. A dolog termé-

szeténél fogva ehhez nem egyszerûen

tolmácsokra volt szüksége, hanem olyan

munkatársakra, különbözô rangú hiva-

talnokokra, akik jól ismerték a magyar

politikai és közigazgatási viszonyokat,

képesek voltak nem pusztán nyelvi, ha-

nem politikai közvetítésre a közös kor-

mányzat és Magyarország között. Nem

csupán a hivatali gyakorlat kívánta meg,

de magyar nemzeti követelés is volt,

hogy minél több magyar jusson pozíció-

hoz a bécsi közös hivatalokban.

– Ismeretes, hogy – épp, mert Bécsbôl

mindig egy birodalmat kellett kormányoz-

ni – Ausztriában egy igen színvonalas bü-

rokrácia alakult ki, már viszonylag korán.
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Nem véletlen, hogy Henry Kissinger Met-

ternich herceget tartotta példaképének. 

– Ausztriában a vezetô bürokráciának

rendkívül nagy presztízse volt. A hivatal-

nokréteg teremtett a 18. században mo-

dern egységállamot. És ez a magas kép-

zettségû, német kultúrájú, polgárosodó

bürokrácia tisztában volt történelmi sze-

repével, ennek következtében igen öntu-

datos is volt. Tisztában volt küldetésével,

külön e célra létesített tanintézetekben

sajátította el magas színvonalon a szak-

máját és a hozzá szükséges hivatástuda-

tot, belénevelték, hogy ô az állam leg-

fôbb támasza. 

– A bürokrácia presztízsét jól jelle-

mezte, hogy az uralkodó, Ferenc József

nem csupán népeinek atyja, hanem az ál-

lam elsô hivatalnoka is volt. Hajnalban

kelô és hosszú élete utolsó napjáig dolgo-

zó tisztviselô. Ô volt a birodalom vala-

mennyi hivatalnokának mintaképe. Isme-

retes, hogy igen szigorú rend szerint dol-

gozott. Íróasztalának jobb oldalán voltak

az elintézett, bal oldalán az elintézetlen

akták. Noha szívesen feledkezett bele a

részletekbe, igen nagy gyorsasággal in-

tézte az ügyeket, rövid, találó lapszéli

jegyzetekkel látta el az iratokat. A ma-

gyar felfogás a német beamtert nem

sokra tartotta, Európa második birodal-

mának uralkodója viszont nem restellett

bürokratának mutatkozni.

– Nos, ebbe a német nyelvû és kultúrá-

jú, de hirdetetten nemzetek feletti elitbe

kerülnek be 1867 után viszonylag nagy

számban magyar tisztviselôk. Persze,

hogy mi a nagy szám, az vitatható. Pontos

adataink csak az 1890-es évek elejétôl

vannak, amikorra már kialakul a birodal-

mi magyar elit is, és amikor éppen magyar

követelésre készülnek kimutatások a ma-

gyar állampolgárságú közös tisztviselôk-

rôl. Megjegyzendô, hogy a magyar állam-

polgárság nem feltétlenül jelent magyar

nemzetiséget is. Az adatok azt mutatják,

hogy míg az 1890-es években a közös mi-

nisztériumokban 15 százaléknyira tehetô

a magyarok aránya, a világháború elôtt

már eléri a 26–30 százalékot. 

– Van olyan felfogás, amely szerint a

birodalmi bürokrácia zárt elit volt, ame-

lyet a császárhoz és a Monarchiához való

hûség tartott össze. Ezt erôsíti a szépiro-

dalom is. Például Joseph Roth „Radetzky

induló” címû kiváló regénye, amely a Fe-

renc Józsefhez való hivatalnoki hûség

apoteózisa.

– A valóság másképpen festett. A du-

alizmus ugyanis nem csupán államjogi,

hanem személyi konzekvenciákkal is járt.

Az történt, hogy a közös hivatalokban,

ahol korábban a nemzeti szempontot

nem ismerték, éppen magyar követelés-

re kezdték el számon tartani, hogy ki

honnan jött. 

– Valószínû, hogy kevesen tudják: Vic-

tor Babesnek – a kiváló orvosnak, akirôl

a kolozsvári egyetemet 1920 után elne-

vezték – az édesapja, aki késôbb a ma-

gyar országgyûlés képviselôje lett, a ki-

egyezés elôtt magas rangú bécsi hivatal-

nok volt. A példával csupán azt szeret-

ném szemléltetni, hogy a birodalmi bü-

rokrácia mennyire internacionális volt.

– A közös ügyi magyar hivatalnokok,

fôként a magas rangúak, magyarnak vall-

hatták magukat, nem kellett identitásu-

kat feladva nemzetek fölötti bürokraták-

ká válniuk, ha mai nyelven akarunk fogal-

mazni, azt mondhatjuk, vállalhatták a

többes identitást. Azt nevezetesen, hogy

magyarként szolgálják a birodalom javát.

És ennek az elitnek a többsége így is fog-

ta fel küldetését. A bécsi magyarok más-

ként ítélték meg a viszonyokat, mint az

otthoniak. Elítélték a magyar különállás

állandó hangoztatását, feleslegesnek vél-
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ték a magyar jelvények erôltetését, a

nemzeti tüntetéseket, a közös hadsereg

nemzeti jellegû megbontását. Különösen

rossz szemmel tekintettek a túlburjánzó

Kossuth-kultuszra. Úgy gondolták, hogy

mindez nemzetközi viszonylatban rontja

a Monarchia presztízsét, amelynek ôrzése

az ô véleményük szerint magyar érdek is. 

– Ezzel a bécsi tágabb horizontúság-

gal egy erôteljes provincializmus állott

szembe idehaza.

– Ennek nyomán a bécsi hivatalnok ál-

landóan konfliktusba került a pesti politi-

kával. A magyar politikai közvélemény pe-

dig csak nagy fenntartással ismerte el,

hogy a közös miniszter, a magas rangú kö-

zös minisztériumi tisztviselô, a vezetô dip-

lomata a magyar politikai érdek bécsi kép-

viselôje. A közös hivatalnokokat mindig fa-

gyos távolságtartás, bizalmatlanság fogad-

ta pesti körökben. A „bécsi miniszterek”,

„Bécs” mint fogalom mindig ôrzött valamit

a régi, a kiegyezés elôtti rossz ízébôl, az

idegen, a nem a miénk szinonimája volt.

Thallóczy Lajos, a kiváló történész és poli-

tikus, akinek az 1884–1908 közötti mû-

ködése nyomán vált az udvari kamarai le-

véltár igazán tudományos intézménnyé,

így fogalmazta meg, miért frusztrált a bé-

csi magyar tisztviselô: „Én azt tartom,

hogy Bécsben igenis nagy hazafias missziót

lehet s kell teljesíteni, de az úgy nem megy,

hogy az ideges pesti közhangulat hazaáru-

lásnak tekintse a bécsi közszereplést.”

– Nem lényegtelen, hogy milyen volt e

bürokrácia viszonya az uralkodóhoz. Az

tudható, hogy amikor az uralkodó meghalt,

rendkívüli nosztalgiával emlékeztek vissza

rá. Krúdy Gyula, aki köztudottan igen

rosszul érezte magát a Horthy-érában, ezt

írta Ferenc József halálának tizedik évfor-

dulóján, 1926-ban: „Az Öreg úr egy késô

ôszi napon valóban megcselekedte azt,

amire a Monarchiában senki nem volt elké-

szülve, mert hisz szinte hihetetlennek lát-

szott, hogy jön olyan idô, amikor Ferenc

József nem lesz többé, akire ráháríthatjuk

a másvilági üdvösségünktôl kezdve a hét-

köznapi reménységeinkig minden gondola-

tunkat, amint ötven esztendôn át tettük.

Akit okolhattunk minden nem sikerült ter-

vünkért, bitangoló kutya módjára ránk tö-

rô rosszkedvünkért, szájat rágcsáló csaló-

dásainkért, honfibánatba merült keservein-

kért, mint ugyancsak egy félszázad éven át

megszoktuk ezt a tennivalót.”

– Igen, ez a boldog békeidôk iránti

nosztalgia. A valóság másképpen festett.

A vezetô magyar bürokraták viszonya

mondhatni egyszerû és harmonikus volt

Ferenc Józsefhez. A hivatalnokok sok-

szor korszerûtlennek vélt dinasztiahûsé-

ge, valamint az uralkodóval való szoros

kapcsolata közismert: a hivatalnok tôle

kapja pozícióját, a pályája során ôt meg-

illetô elôléptetéseket, kitüntetéseket, a

hivatallal együtt járó rangokat. Sokan ír-

tak róla, hogy a császár milyen töretlen

érdeklôdéssel tanulmányozta a megcson-

tosodott formában elé terjesztett elôlép-

tetési javaslatokat, hogy fontosnak tar-

totta a személyes találkozást hivatalno-

kaival, ezért adott módot arra, hogy

azok kérelmeikkel vagy hálájukkal elé já-

rulhassanak. Nem szoktunk azonban ar-

ra gondolni, ez az értelemszerûen mes-

terségesen kialakított uralkodó-alattvaló

viszony valójában több volt, és a magya-

rok részérôl bizonyára más is, mint egy-

szerû lojalitás. A kiegyezést megkötô

magyar nemesi-polgári liberális elit szá-

mára a dinasztiahûség egy nagyon jól

használható, tulajdonképpen az összbi-

rodalom (Gesamstaat) megkerülését le-

hetôvé tevô morális kategória. Minthogy

a magyar kiegyezés-felfogás mereven

elutasította a birodalom létét, azt mon-

dották, hogy a közös ügyek az uralkodó
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közösségébôl, a perszonálunióból ered-

nek, s ezért kiegyezést az uralkodóval, s

nem a birodalom másik felével kötöttek. 

– Ezt a látszatot erôsítette Erzsébet

királyné kultusza is?

– Valószínûleg. Mert ebben a politi-

kai-jogi konstrukcióban az uralkodót, a

dinasztiát rendkívül fontos hely illette

meg: lehetôvé tette a Habsburg-biroda-

lomhoz való tartozást anélkül, hogy a két

ország felett álló birodalom létét el kel-

lett volna ismerni. 

És Ferenc József maga 1867 után nem

nehezítette meg magyar alattvalói számára

az abszolút lojalitást. Tiszteletben tartotta

az általa szentesített és számára rendkívül

széles jogkört biztosító magyar törvénye-

ket. Nem viseltetett elôítélettel az egykori

rebellis nemzettel szemben, mert általában

nem tett különbséget birodalma nemzetei

között. Mondhatnánk: nem voltak nemzeti

elôítéletei, mert a nemzet fogalmát is alig

értette. Mélyen rendi-feudális felfogásával

összeegyeztethetetlen volt a nemzeti kö-

zösségnek a 19. században modernnek

számító kategóriája: az összetartozás,

amely az egy nyelvet beszélô, közös törté-

neti múltú, hagyományú arisztokratát, ne-

mest, polgárt és felszabadított jobbágypa-

rasztot egy közösségbe foglalja. Ferenc Jó-

zsef rokonszenvet a lojális alattvalók, ellen-

szenvet az engedetlen vagy habozó enge-

delmességet tanúsítók iránt érzett. Nem

volt álnok és rosszhiszemû a magyarokkal

szemben sem. Kicsit talán tartott, viszoly-

gott tôlük. Persze fôrangú magyarokról,

vezetô politikusokról van szó, hiszen má-

sokkal nemigen találkozott. Imponált neki

a magyar pártvezérek tekintélye. Tudjuk,

hogy Deákot ôszintén tisztelte, Andrássy

nemzeti karizmáját irigyelte, Tisza István

makacs keménysége respektust keltett

benne. De nem volt nagyvonalú, Kossuth-

nak sohasem bocsátott meg. A nagy szá-

mûzött halálakor megtiltotta az állami

gyászt, azt, hogy miniszterei, fôtisztviselôi,

hadseregének tisztjei a gyászszertartáson

részt vegyenek. 

Volt egy vitathatatlanul erôs kötelék,

amely Ferenc Józsefet és a magyar politikai

elitnek azt a részét, amely Bécsben, a csá-

szár és király közelében szolgált, egybefûz-

te: a ragaszkodás az 1867-ben létrehozott

állami berendezkedéshez, a görcsös igyeke-

zet a meglévô államjogi viszonyok változat-

lan fenntartására. Volt, aki tudta, mások

ösztönösen megérezték, hogy a változat-

lanság a soknemzetiségû Monarchia létfel-

tétele. A dualizmus rendszere ugyanis nem

bírta el az érdemleges arányeltolódásokat:

sem a dualizmusnak a magyar parlament-

ben hol hangosabban, hol szelídebben kö-

vetelt magyar érdekû továbbfejlesztését

(nagyobb önállóságot vagy nagyobb bele-

szólást a birodalmi ügyekbe), sem az oszt-

rák érdekût, tehát a centralizmus erôsíté-

sét, még kevésbé egyik vagy másik szláv

nemzet érdekében hozott reformokat, te-

hát a dualizmus föderalista irányú átalakítá-

sát. Ferenc József és vezetô magyar hiva-

talnokai egyaránt óvták a dualista beren-

dezkedést, s ebben a vonatkozásban egy-

másra voltak utalva. S amikor a századfor-

dulón egyre világosabbá vált a rendszer

tarthatatlansága, és átalakítási föderalizáci-

ós tervek a legkülönbözôbb körökben érle-

lôdtek – a trónörökös környezetében, a

szociáldemokrata munkásmozgalomban,

nemzetiségi mûhelyekben –, azt a bécsi

magyar hivatalnokok többsége nem értet-

te, Ferenc József pedig a tudatáig sem en-

gedte. A dualizmus merev, megújulásra al-

kalmatlan rendszere így véglegesen össze-

kötötte Ferenc József, a bécsi magyar elit

és a soknemzetiségû Habsburg Monarchia

sorsát.       

HOVANYECZ LÁSZLÓ 
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1.

A Gazdasági Együttmûködés és Fejlesz-

tés Szervezete (Organisation for Econo-

mic Co-operation and Development,

OECD) Public Governance bizottsága

2002-ben kezdeményezte azt a vizsgála-

tot, mely az egyes államok modernizáci-

ós törekvéseit kívánta áttekinteni. A cél,

a különbözô irányú és tartalmú fejleszté-

si elképzelések bemutatásán túl, a leg-

fontosabb nemzetközi tendenciák felvá-

zolása, s a jövôbeli lehetséges fejlôdési

irányok meghatározása volt.

A végeredmény egy olyan kötetben öl-

tött testet, mely nem hiányozhat sem az

akadémiai intézetek, egyetemi tanszékek,

sem az államigazgatási és önkormányzati

szervek polcáról. Különösen napjainkban,

amikor a kormányzat, a kormányzás mo-

dernizációja olyan feszítô aktualitással bír,

s a probléma többé már nemcsak a politi-

kai körök, szakmai mûhelyek belsô ügye.

Ellenkezôleg, a széles közvéleményt is

érintô, társadalmi közügy.     

A kiadvány alapmunka, mely a tartal-

mi gazdaság (táblázatok, grafikonok,

példák stb.) mellett, üzenetet is hordoz.

Nemcsak az irányt mutatja – The way

forward, mondja az alcím angolul –, de a

követendô útra is utal: La route á suivre

– mozgósít az alcím francia jelentése. A

differencia – megítélésünk szerint – in-

kább ugyanazon jelenség két aspektusá-

ra, mintsem a koherencia hiányára utal,

jóllehet az elôremutató út nem szükség-

szerûen követendô is.  

A részletek bemutatása elôtt szüksé-

ges hangsúlyozni, hogy a könyv az állam

és az állami mûködés modernizációjáról

szól, s nem a napjaikban egyre inkább

terjedô kormányzás (governance) típusú

gyakorlatról, jóllehet ez utóbbira nézve

is számos utalás található. Erre figyelem-

mel a kormányzat és a kormányzás fo-

galmakat nem szinonimaként használja a

kötet. Az elôbbi bürokratikus, hierarchi-

kus, forrásközpontú, szabálykötött in-

tézmény, míg az utóbbi az állami, piaci,

magánszférát felölelô, közfeladatokban

közös felelôsséget vállaló horizontális

kapcsolatrendszert jelenti. 

2.   

Mi történt az elmúlt húsz évben a gazda-

ság, a társadalom, a politika, a kultúra, a

tudomány területén, s milyen következ-

ményekkel jártak a változások a kor-

mányzatra nézve? Ezek azok a kérdések,

melyekre elsôként ad választ a válogatás,

megerôsítvén azt a tételt, mely szerint az

állami szervezetrendszer és annak mû-

ködése nem vonhatja ki magát a szû-

kebb-tágabb környezeti hatások alól. El-

lenkezôleg, a hagyományos, jóléti állam

– jóllehet országonként eltérô sajátossá-

gokkal és jellemzôkkel – változó ütem-

ben átalakult, vagy átalakulóban van.

„Work in Progress” – mondja a beveze-

tô, s valóban, a munka folyamatban van.

A régi szép békeidôk, amikor a kormányok

nagyobb kockázat nélkül vehették a válluk-

ra a társadalom és az emberek legkülönbö-

zôbb gondjait, elmúltak. A 80-as évektôl a

nyitott, szinte korlátlan szükségletek által

vezérelt kormányzati modell tarthatatlanná

vált. Az egyre növekvô pénzügyi nyomás-

MMooddeerrnniissiinngg  GGoovveerrnnmmeenntt
TThhee  WWaayy  FFoorrwwaarrdd

((AA  kkoorrmmáánnyyzzááss  mmooddeerrnniizzáácciióójjaa..  AAzz  úútt  eellôôrree))

OECD Publishing, 2006. 233 o.



OLVASÓLÁMPA 114411

nak köszönhetôen a közfeladatok további

állami finanszírozása nagyobb nemzetgaz-

dasági hozzájárulás révén, politikailag és

gazdaságilag lehetetlennek bizonyult.

A neoliberáris kormányok felelete min-

denütt az állami kiadások látványos csök-

kentése, az államszervezet karcsúsítása, a

közfeladatok szûkítése és a piaci eszközök

és módszerek bevezetése volt. Az eredmé-

nyek ellentmondásosak: a kormányzati fel-

adatok nem csökkentek, a fiskális nyomás

sem enyhült, s bebizonyosodott, hogy a

közszektor reformja nem helyettesítheti az

elkerülhetetlen politikai döntéseket. Ami vál-

tozott, az a kormányzás jellege, természete.

A szolgáltató állam helyett a piaci feltétele-

ket alakító, szabályozó, felhatalmazó, ellen-

ôrzô állam bontakozott ki, amely a komplex

társadalmi problémák kezelésében és meg-

oldásában egyre növekvô szerepet szán más

szereplôknek is, a vállalkozásoknak, a non-

profit szervezeteknek, a civil szférának. 

S itt mindjárt definiálható is az elsô, s ál-

talánosnak mondható sajátosság, nemzet-

közi tendencia: a kormányzat változása és a

változás folyamatossága. A statikus, for-

rás-orientált, szabályközpontú, formalizált

kormányzati modell visszaszorulóban van,

hol kevésbé (Németország, Franciaország),

hol nagyobb mértékben (Egyesült Király-

ság, Új-Zéland), s egyre nagyobb a tere –

jóllehet alakzatai és módszerei még kifor-

ratlanok – a kormányzás (governance) tí-

pusú gyakorlatnak. Ugyanakkor a változás

kontextus kötött. A hasonló irányba muta-

tó nemzetközi folyamatok (konvergencia)

mellett a nemzeti sajátosságok befolyása

(divergencia) továbbra is meghatározó.

3.

A könyv elsô fejezete, Open government

címmel, az állami szervek nyitottságának

a kérdését tárgyalja. A téma középpont-

ba állításának indokát jól fejezi ki az a

megállapítás, mely szerint „az állam mû-

ködését évszázadok óta titok övezi, míg

a nyilvánosságnak alig néhány évtizedes

a gyakorlata”. Ez a helyzet a modern de-

mokráciákban teljességgel elfogadhatat-

lan. A közpénzekkel gazdálkodó politiku-

soktól és hivatalnokoktól joggal várják el

az egyre iskolázottabb és tájékozottabb

választók, hogy számot adjanak arról,

miként sáfárkodtak a rájuk bízott hata-

lommal. Mit is jelent a nyitott kormány-

zás? Mindenekelôtt átláthatóságot, an-

nak ismeretét, hogy kik felelôsek az

egyes döntésekért. Másodsorban hozzá-

férést azon információkhoz, melyek az

állami szervek döntéseinél szerepet ját-

szottak. És harmadsorban felelôsséget a

döntésért, illetôleg a döntésekbe való be-

kapcsolódás lehetôségét. 

Azok a jogszabályok, amelyek az in-

formációs szabadságot lehetôvé teszik,

továbbá azok az intézményes mechaniz-

musok, melyek az elôbbi jog érvényesü-

lését biztosítják, alapvetô építôkövei a

demokratikus ellenôrzés rendszerének.

Ha a kormányzati szervek vissza akarják

szerezni a megcsappant bizalmat, akkor

folyamatosan gazdagítaniuk kell azon

módszerek körét, melyek révén az átlát-

hatóság érvényesül, a felelôsség megál-

lapítható, s a részvétel biztosított. Szol-

gáltatási standardok, teljesítménymuta-

tók, hétköznapi nyelven megfogalmazott

iratok, egyablakos ügyintézés, konzultá-

ciós fórumok, online szolgáltatások –

egyenként és összességükben is olyan

megoldások, melyek révén az állami

szervek és az ügyfelek „tranzakciós költ-

ségei” jelentôsen csökkenthetôk. 

Jóllehet az OECD-országok szinte

mindegyike biztosítja az információs jogok

gyakorlásának a lehetôségét, de számolni

kell az ellenható erôkkel is. Egyfelôl a bir-
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tokba vehetô információk egyre bonyolul-

tabbak, másfelôl a status quo védelme, a

régi reflexek és privilégiumok továbbélése

is akadályozhatja az állami szervek mûkö-

désének új alapokra történô helyezését.

A nyitott kormányzat elképzelhetetlen

társadalmi konzultáció nélkül. A konzultá-

ciós mechanizmusok mellett, az ombuds-

man, a parlamenti vizsgáló bizottságok, s

a különbözô civil kezdeményezések egya-

ránt aktív szerepet játszhatnak az állami

szervek átláthatóságának biztosításában

és ellenôrizhetôségében. Új és eddig nem

próbált lehetôséget kínálnak a kommuni-

kációs és információs technikák is. 

A nyitottság csak az egyik meghatározó

értéke a modern és hatékony államnak,

melyet összhangba kell hozni más, szintén

fontos elvárásokkal, célokkal. A nemzet in-

tegritása, biztonsága nem veszélyeztethe-

tô az átláthatóság olyan fokával, mely nem

szolgálja a magánszféra szükséges védel-

mét sem. A megfelelô egyensúlyok megta-

lálása szintén a kormányzat – át nem ru-

házható – felelôssége.       

4.

Az elmúlt két évtizedben – a növekvô

igények, valamint a csökkenô költségve-

tési források ellentmondását érzékelve –

valamennyi OECD-ország lépéseket tett a

teljesítményalapú finanszírozás és a telje-

sítménymenedzsment különbözô formái-

nak a bevezetésére. Míg a hagyományos

állami mûködésben a szabálykötöttség, a

forrásallokáció és az eljárás volt a meg-

határozó, addig a megváltozott feltéte-

lek között az egyéni igények és a komp-

lex társadalmi problémák hatékony kielé-

gítése is követelménnyé vált, középpont-

ban az eredményességgel. 

Jelenleg a két leginkább elterjedt mód-

szer a teljesítményösztönzés és a teljesít-

ménymenedzsment. Országonként válto-

zik e metódusok értelmezése és alkalma-

zása, de közös jellemzô, lehetôleg minél

szélesebb körben, mérhetô eredmények

meghatározása és azok értékelése.     

A teljesítményt javító módszerek beve-

zetésében Új- Zélandé az úttörô szerep,

de hasonló úton jár a kilencvenes évek óta

Kanada, Dánia, Finnország, Hollandia,

Svédország, valamint az Egyesült Király-

ság és az USA is. A célok és az alkalma-

zott technikák változatosak. Míg egyik ál-

lamban a költségvetési döntések haté-

konyságát kívánják javítani, addig másutt

az állami szervek átláthatóságát vagy el-

számoltathatóságát szeretnék az eszkö-

zök révén lehetôvé tenni. A megvalósítás

is országonként eltérô ütemben halad. Az

USA négyéves kísérleti program után fo-

gadta el a kormányzati teljesítmény és

eredmény mérésére vonatkozó törvényt.

Másutt önkéntes a kísérleti programok-

ban való részvétel, majd a tapasztalatok

alapján születik végsô döntés. Eltérô a

módszerek bevezetésének módja is: talál-

kozhatunk központi döntés révén (Egye-

sült Királyság, Hollandia), illetôleg helyi

kezdeményezés (Finnország) nyomán al-

kalmazott megoldással is. 

Jóllehet az országok többsége igyek-

szik eredményekben gondolkodni, valódi

teljesítményalapú költségtervezés még

csak kevés helyen létezik. A változások

ütemét – többek között – jól jelzi a követ-

kezô adat: az OECD-országok 41%-a nyi-

latkozott úgy, hogy még nem jellemzô a

politikusok és hivatalnokok számára,

hogy teljesítménykövetelményeket hatá-

rozzanak meg a döntések kapcsán.

Ugyancsak tipikus mutató, hogy az orszá-

gok 46%-ában nincs következménye an-

nak, ha a kitûzött célok nem teljesültek.    

Jelentôsebb elôrelépés tapasztalható a

teljesítménymenedzsment területén, mint a
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teljesítményalapú költségvetések vonatko-

zásában. Az OECD-országok 67%-ában a

miniszter vagy más szervezeti egység veze-

tôje felel a teljesítménycélok meghatározá-

sáért. Hozzávetôleg 50%-os a teljesít-

ménymenedzsment nemzetközi elterjedt-

sége. Az angolszász országok (Ausztrália,

Új-Zéland, USA stb.) elôbbre járnak ezen a

téren is a kontinentális (Belgium, Németor-

szág) államoknál. 

A teljesítménycélok bevezetése, széles

körû alkalmazása döntôen függ a politikai,

társadalmi kontextustól, a létezô intézmé-

nyi gyakorlattól. Nyilvánvaló, hogy ha egy

országban a korrupció megelôzése az el-

sôdleges cél, indokoltabb az erôforrások el-

osztását szoros ellenôrzés alá vonni, mint-

sem az eredményt kontrollálni. Viszont ha

a rugalmasság és az adaptáció hiányzik a

rendszerbôl, akkor adekvát megoldás lehet

az eredmények középpontba állítása. A

módszerek közötti helyes egyensúly meg-

találása a célok és feltételek által kötött.

Ugyancsak döntô az állami szervek

kulcsszereplôi, politikusok és hivatalnok

magatartásának, szemléletének megváltoz-

tatása, a teljesítménykultúra elfogadtatása.

Ez természetesen idôigényes folyamat. Leg-

alább ilyen fontos annak figyelembevétele

is, hogy a közszolgáltatások egy része csak

korlátozottan (oktatás), míg másik része

(tanácsadás) egyáltalán nem mérhetô. A ha-

tékony teljesítménymutatók alkalmazásá-

nak további elôfeltétele a megfelelô adatok

összegyûjtése, ami elsôsorban költség, idô

és kapacitás függvénye. A mutatók folyama-

tos felülvizsgálata is kívánatos a torzítások

elkerülése és az idôszerûség miatt.

5.

Az ellenôrzés az állami tevékenységhez

fûzôdô egyik legismertebb és legelterjed-

tebb funkció. Ennek értelmezését és

összefüggéseit tárgyalja a könyv harma-

dik fejezete. 

Az általános használat ellenére a szó

Angliában inkább az aktív állami szerep-

re utal, míg a francia jelentés a passzív

felülvizsgálatot hangsúlyozza. Közis-

mert, hogy Közép-Kelet-Európa hagyo-

mányosan államközpontú országaiban

hosszú ideig az ellenôrzés negatív kon-

notációi domináltak. A funkció szerepe

mit sem csökkent az idôk folyamán, a je-

lentésre új dimenziók hatnak.

A differenciáltabb kormányzati szer-

kezet, a teljesítményelv fokozott érvé-

nyesülése, az utasítási és ellenôrzési kap-

csolatok változása, a közszolgáltatási

módozatok átalakulása tette szükségessé

az állami szervek mûködésében a koráb-

ban jellemzô elôzetes (ex ante) jellegû

kontrollal szemben az utólagos (ex post)

ellenôrzés fokozatos megjelenését és el-

terjedését. 

Az utólagos ellenôrzés dominánssá

válása azonban nem kevesebb, inkább

több, és jellegében más típusú ellenôr-

zést eredményezett, s egyben felértéke-

lôdött az ellenôrzés szerepe is. Az állami

források hatékony és célszerû felhaszná-

lásának az utólagos kontrollja ugyanak-

kor csak akkor tudja a feladatát betölte-

ni, ha az alkalmazás feltételrendszere

(információk, technikák, módszerek,

visszacsatolások) rendelkezésre áll.

Az OECD-országok ellenôrzési gya-

korlatában bekövetkezett további jelen-

tôs változás a külsô ellenôrzés helyett a

belsô ellenôrzés szerepének a növekvô

súlya. Ez többnyire pénzügyi kontrollt je-

lent, de több országban (Egyesült Király-

ság, USA) már beépült a rendszerbe a

programhatékonyság mérése is. A belsô

ellenôrzést – a függetlenség, az elfogu-

latlanság és az objektivitás biztosítása ér-

dekében – az OECD-országok felében



114444 EURÓPAI TÜKÖR 2007/1 • JANUÁR

központi koordinációs vagy monitoring

egységek látják el. 

A markánsan kibontakozó ex post el-

lenôrzés mellett, az ex ante ellenôrzés

csak kevéssé veszített jelentôségébôl.

Egyrészt az országok jelentôs részében

érvényesülô központi finanszírozás en-

nek használatát szükségessé teszi, más-

részt a kibontakozó teljesítményfinanszí-

rozás és -menedzsment esetében is még

van – bár csökkenô – szerepe.

A belsô ellenôrzési feladatokat rend-

szerint a minisztériumok látják el éves

vagy féléves jelentések alkalmazása ré-

vén. A külsô ellenôrzésben tipikus a felsô

szintû, rendszerint központi intézmény

létrehozása, országonként eltérô hatás-

körrel. Ezek többnyire a jogszerûséget, a

gazdaságosságot és a célszerûséget vizs-

gálják, míg az USA Elszámolási Hivatala

már tanácsadással és mûködési javasla-

tokkal is szolgál.

Az auditálást végzô hivatalok számára

külsô szervek határozzák meg a vizsgá-

latok tárgyát és jellegét. Tipikus a pénz-

ügyi jellegû audit, csak az USA-ban és az

Egyesült Királyságban végeznek ún. va-

lue for money (értékarányos szolgálta-

tás) jellegû vizsgálatokat.

A nemzetközi szervek által kidolgo-

zott auditálási standardok elterjedése

meglehetôsen lassú folyamat, ugyanis az

új kezdeményezések befogadását a nem-

zeti sajátosságok határozzák meg. Mivel

a felhasználható források és a teljesítmé-

nyek közötti kapcsolat a legtöbb esetben

gyenge, a belsô ellenôrzési mechanizmu-

sok továbbra is a financiális viszonyítási

pontokra koncentrálnak. Az információ-

technológia rohamos fejlôdése új távlato-

kat nyit a kormányzati ellenôrzés terüle-

tén is, mivel a lakossági visszajelzések

felhasználása is lehetôvé válik. A belsô és

külsô ellenôrzés kiszélesítése, az alkal-

mazott módszerek gazdagítása a tradici-

onális formák megôrzése mellett további

új eljárások kidolgozását teszi lehetôvé.

6.

A változó gazdasági, társadalmi feltéte-

lek a közszektor statikus szerkezetére is

hatottak. Szervezeti változások kísérték

ezt a periódust, melyek nagyságrendje és

jellege országonként eltérô volt, de a

tendenciák világosan kirajzolódnak: de-

volució, azaz a központi szervek felada-

tainak átadása területi, regionális egysé-

geknek, közvetlen szolgáltatás helyett

regulatív szerepkör, az állami szervek

részleges vagy teljes átszervezése.

Kevésbé ismert, hogy az állami szer-

veknek nemcsak funkciója, de szimbolikus

üzenete is van. Kifejezik a kormányzati

politika stabilitását, megbízhatóságát, s az

intézmények reprezentálják az aktuális

kormányzat által követett politikát.  

A strukturális változások körében a

leginkább preferált megoldás a kor-

mányzati ügynökségek számának és sze-

repének a növelése volt, a teljesítmény

javításának nyilvánvaló szándékával. Ha a

klasszikus minisztériumok nem is, de

más tárcák széles körben éltek feladata-

ik átadásával, s a megvalósítás során él-

vezett nagyfokú szabadság az ügynöksé-

gek eredményfelelôsségét állította kö-

zéppontba. A folyamat kiterjedtségét mi

sem jelzi jobban, mint hogy az Egyesült

Királyságban 1988 óta 131 minisztériu-

mi ügynökség jött létre, ahol a közszek-

tor alkalmazottainak kétharmadát fog-

lalkoztatják.

Jelentôsen növekedett azoknak az ál-

lami szerveknek a száma is, amelyek át-

ruházott hatáskörben önálló szabályozá-

si feladatok kaptak, mintegy elôsegítve a

hetvenes évek óta kibontakozó deregulá-
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ciós és privatizációs folyamatokat. Ezek

funkciója annak biztosítása, hogy lehetô-

vé váljon a társadalmi hozzáférés – elfo-

gadható áron – a magánszervezetek által

nyújtott alapszolgáltatásokhoz, s kizár-

ják a rendszerbôl a politikai hatásokat.

A kormányzati ügynökségek, szerve-

zetek napjainkban a közkiadások több

mint 50%-át emésztik fel, ami jelzi meg-

határozó szerepüket. Mivel e szerveze-

tek jogi státusa, irányítási autonómiája,

politikai függetlensége rendkívül változa-

tos, egységes meghatározásuk rendkívül

nehéz. Ugyancsak eltérôek az ügynöksé-

gek eredményességével kapcsolatos véle-

mények. Míg az Egyesült Királyságban

látványos javulásról beszélnek, addig

Hollandiában az új modell nem vezetett a

hatékonyság javulásához.

Nem elhanyagolhatók azok a problé-

mák sem, melyek az új intézményi szer-

kezet bevezetéséhez kapcsolódnak. A

változatos formájú és funkciójú struktú-

ráknak köszönhetôen egyre rosszabb a

rendszer átláthatósága, koordinációs

gondok vetôdnek fel, s élesen jelentkezik

a demokratikus ellenôrzés és felelôsség

kérdése is. Az alapkérdés ma már az,

hogy végsô soron ki felel a közszektor

mûködésért: a megválasztott politikus

vagy a szerzôdés hatékony és jövedelme-

zô teljesítésére koncentráló menedzser,

aki a választók által kevéssé vagy egyál-

talán nem elszámoltatható.  

A strukturális átalakulás hatékony

eszköze lehet a reformnak, de kockázat-

tal is jár. A környezeti viszonyokhoz való

adaptáció költséges, a puszta szervezeti

korrekció még önmagában nem elegen-

dô. Ezt az ösztönzôk és a tág értelemben

vett kulturális viszonyok változása is kell,

hogy segítse. S ami talán még fontosabb:

ugyanaz az intézmény eltérô feltétel-

rendszerben eltérô eredményeket pro-

dukál. A hosszú távú, átfogó változások

szükségessége mellett, megalapozott ér-

vek szólnak a konzervatív strukturális

politika fenntartása mellett is.      

7.  

Az elmúlt két évtizedben a piaci típusú

eszközök és módszerek növekvô alkal-

mazása jellemzô az OECD-országokra,

jóllehet a metodikák elterjedtsége és el-

fogadottsága változó. A siker záloga – a

nemzetközi tapasztalatok szerint – az

esetrôl esetre történô mérlegelés, a spe-

ciális körülmények értékelése. A kötet el-

sôdlegesen három módszerre koncent-

rál: a kiszerzôdésre, a köz- és magán-

szféra kooperációja és az utalvány intéz-

ményére.

A kiszerzôdés az egyik leginkább el-

terjedt eljárás, mint a hatékonyság és a

takarékosság eszköze. Az európai álla-

mok közül az Egyesült Királyságban a

közszolgáltatások közel 80%-a kiszerzô-

dés révén jut el a fogyasztókhoz. Legin-

kább a relatíve alacsony értékû, munka-

erô-intenzív, nem kulcsfontosságú szol-

gáltatásoknál (épülettakarítás, szemét-

szállítás stb.) alkalmazzák, de az ún. hát-

tér jellegû hivatali szolgáltatások (infor-

matikai, jogi szolgáltatás, munkaerô-gaz-

dálkodás stb.) esetében is igénybe veszik. 

A módszer tekintetében a nemzetközi

tapasztalatok általában kedvezôek. Az

USA 66 nagyvárosában például a kiszer-

zôdött szolgáltatásokkal kapcsolatos elé-

gedettségi mutató 82%-os volt. 

Jóllehet technikailag kevés szolgálta-

tásnál zárható ki a kiszerzôdés alkalma-

zása, mégis ellenállásra lehet számítani a

hivatalnokok, a szakszervezetek és a po-

litikusok részérôl. Mindig felvethetô

ugyanis a felelôsség kényes kérdése mint

nyomós ellenérv, valamint a szolgáltatási
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megállapodásokban kikötött – rendsze-

rint emelkedô – díjak ügye. 

A gyakorlati példák szerint a kiszer-

zôdés az állami szervek technikai kapaci-

tásának a leépülését vonja maga után,

ami csökkenti annak az esélyét, hogy a

feladat valamikor újfent állami kézbe ke-

rüljön. A versengô kínálati piac az egyik

legfontosabb elôfeltétele a sikeres ki-

szerzôdésnek. A jól mûködô piac korlá-

tozhatja a magánmonopóliumok kialaku-

lását, ami éppúgy kerülendô, mint az ál-

lami szervek túlzott dominanciája. A kor-

mányoknak világosan meg kell határoz-

niuk a piaccal kapcsolatos céljaikat és el-

várásaikat, és ennek megfelelôen alakíta-

ni a körülményeket. Így például a túlsá-

gosan részletezô és forráscentrikus meg-

állapodás esetén nehezebb a rugalma-

sabb, nyereségesebb szolgáltatási gya-

korlat elérése. Az átláthatóság természe-

tes követelmény a magán piaci szerep-

lôkkel szemben is, függetlenül attól,

hogy azok gazdasági érdekeiket bizalma-

san kívánják kezelni.  

Az elsô közös állami és magán projekt

(Public-Private Partnership, PPP) 1992-

ben jött létre az Egyesült Királyságban. Az-

óta a köz- és magánszervezetek kooperáci-

ója fokozatosan terjedôben van az európai

országokban, elsôsorban nagyszabású in-

frastrukturális beruházások terén (útháló-

zat, hidak, középületek stb.). A konstruk-

ció lényege, hogy a magánszervezet finan-

szírozza, tervezi, megépíti, fenntartja és

mûködteti az állami létesítményt.

A tapasztalatok azt mutatják, hogy a

köz- és magánszektor kooperációja ré-

vén létrejövô beruházások rendszerint

határidôben, az elôírt költségkereten be-

lül és jó színvonalon valósulnak meg, leg-

alábbis a hagyományos állami beruházá-

sokhoz képest. A PPP-program célja a

hatékonyság javítása oly módon, hogy a

megvalósításban részt vevô magáncégek

versenye révén a kormányzati kockázat

transzferálódik, és érvényesül a piaci

szféra szakmai tapasztalata. Minden

PPP-program kritikus eleme a finanszí-

rozás, melyben a magánszervezet kocká-

zatvállalásának a mértéke megfelelô ér-

dekeltséggel befolyásolható.

Az utalvány mint alternatív szolgálta-

tási forma az alacsony jövedelmû csalá-

dok lakásfenntartással, oktatással,

egészségügyi szolgáltatással kapcsolatos

költségeinek a támogatási módja. Több

formája elterjedt, úgymint kupon vagy

kártya (közvetlen utalvány), mely egy

meghatározott állami szerv szolgáltatá-

sánál a kézpénzt helyettesíti. A közvetett

utalvány azt teszi lehetôvé, hogy az

igénylô egy adott állami szolgáltatást a

kínálati lehetôségek közül kiválasszon,

de helyette az állam fizet. A harmadik

formánál a kormány visszafizeti az arra

feljogosított szervek által nyújtott és

igénybe vett szolgáltatás költségét a fel-

használónak.

Az utalványrendszer sem nélkülözheti a

tervezést, valamint az alkalmazásra ható

körülmények befolyásának a figyelembevé-

telét. A helyi monopóliumok kialakulása

nem emeli a kínálati színvonalat, a legtöbb

forma jelentôs pénzügyi forrásokat igényel,

továbbá szükséges a felhasználók folyama-

tos tájékoztatása is a szolgáltatási alternatí-

vákról.  

8.

Az állami mûködés kulcskérdése az álla-

mi alkalmazottak kiválasztásának, foglal-

koztatásának, ösztönzésének módja. Ezt

a kérdést állítja középpontba a kötet ha-

todik fejezete.

A történelmi múltban jellemzô éles

határvonal a köz- és magánszektorban
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foglalkoztatottak között napjainkra vi-

szonylagossá vált, függetlenül attól,

hogy országonként változó az állami al-

kalmazottak száma. Ma már a közszek-

torban dolgozók különbözô csoportjait

csak jelentôs leegyszerûsítéssel lehet

azonos kategóriákba besorolni.

A különbözô foglalkozási csoportok

közötti differenciálás tekintetében to-

vábbra is meghatározó, hogy az állam-

igazgatás olyan közösségi értékek meg-

testesítôje és kifejezôje, mint igazságos-

ság, jogszerûség, méltányosság, társa-

dalmi kohézió stb. A kormányzás alapve-

tô célja nem a menedzsment, hanem a

közszolgáltatások biztosítása. Az elôbbi

értékek hagyományos szervezeti kerete

a hierarchikus bürokrácia, melyben az ál-

lami hivatalnokok élethivatásszerûen lát-

ják el a feladataikat, speciális jogállással

rendelkeznek, a törvényeknek alárendel-

ten végzik munkájukat.

A nyolcvanas évektôl valamennyi eu-

rópai országban – igaz, eltérô mérték-

ben – csökkent a közigazgatásban, illetô-

leg a közszektorban dolgozók száma, te-

kintettel az egyre szûkülô költségvetési

forrásokra. Sok esetben azonban ezek a

lépések nem illeszkedtek egy koncepcio-

nális államreform keretébe, hanem pusz-

ta megtakarítási szempontokat szolgál-

tak. Ezzel is magyarázható, hogy a leépí-

téssel elôidézni kívánt hatékonysági nye-

reség nem minden esetben jelentkezett

az elôzetes szándékoknak megfelelôen.

A két legelterjedtebb alkalmazási for-

ma, a karrierrendszer és a pozícióhoz kö-

tött kiválasztás, egyaránt megtalálható az

európai országokban. Míg az elôbbi a sta-

bilitás, a kiszámíthatóság, a testületiség

értékeit hordozza, addig az utóbbi nyitot-

tabb, rugalmasabb, takarékosabb megol-

dás. A karrierrendszernél vitatott, hogy a

megoldás képes-e reagálni a jelenkori tár-

sadalom szükségleteire és specializált igé-

nyeire, míg a pozíciót preferáló sziszté-

mánál a kollektív érdekek kielégítésének a

képessége kérdéses. Az elônyök és a hát-

rányok mérlegelésével magyarázható,

hogy a legtöbb országban a domináns for-

ma mellett növekvô mértékben alkalmaz-

zák a másik alternatívát is. 

A humánerôforrás-gazdálkodás új je-

lensége a kiválasztási, utánpótlási felada-

tok delegálása, alsóbb szervezeti szintek-

hez (minisztérium, ügynökség stb.) való

telepítése, az eljárások és a szabályok

egyszerûsítése, valamint egyre rugalma-

sabb személyzeti politika kidolgozása. Az

egyéni foglalkoztatás is egyre inkább fel-

adathoz, célhoz kötött és teljesítmény-

szempontok szerint honorált. A teljesít-

ményértékelés rendszere fôként az an-

golszász országok (Ausztrália, Új-Zé-

land, Nagy-Britannia) gyakorlatára jel-

lemzô, de jelen van a kontinentális álla-

mokban is. 

Napjainkban az állami alkalmazottak

közel kétharmada már részben teljesít-

ményhez kötött illetményben részesül. A

teljesítménycélokhoz kapcsolódó fizetés

azokban az országokban dominál, ahol a

legelôrehaladottabb az erôforrás-gazdál-

kodással és a költségvetési döntésekkel

kapcsolatos jogkörök delegálása. Nem

hagyható azonban figyelmen kívül az a

tény sem, hogy a közszektorban foglal-

koztatottak körében továbbra is a mun-

kával való elégedettség, valamint a szak-

mai ranglétrán való elôrejutás a döntô

motiváló tényezô.

A közigazgatási személyzet kiválasz-

tásának hagyományos formáival szembe-

ni kételyek napjainkban, erôsödôben

vannak. A karrierrendszerrel szemben a

rugalmatlanság, az alkalmazkodóképes-

ség hiánya, míg a pozíciót elônyben ré-

szesítô módszernél a közösségi szükség-
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letekkel szembeni érzéketlenség vethetô

fel. A modern kormányzás nem nélkülöz-

heti egyik módszert sem, mindkét meg-

oldásnak megvannak a formális és az in-

formális ösztönzôi és az integritást biz-

tosító kulturális háttere.         

9.

Az ismertetett fejezetek – reményeink

szerint – nem hagynak kétséget abban a

tekintetben, hogy olyan rendszerezô, át-

fogó vizsgálat eredményeit mutatja be a

kötet, melyre csak viszonylag ritkán ke-

rül sor, s amely tükröt tart az egyes or-

szágok elé. Nem véletlen, hogy az olva-

sóban folyamatosan sorakoznak a külön-

bözô kérdések: vajon követjük ezeket a

trendeket, alkalmazzuk az új eszközö-

ket, módszereket, biztosítjuk a legjob-

bak kiválasztását, a közösségi szükségle-

tek takarékos, hatékony de egyben igaz-

ságos és méltányos kielégítését? Mennyi-

ben korszerû a mi közigazgatásunk? Mi-

lyen irányban haladunk? És így tovább.

A komparatisztika egyik legnagyobb

elônye és egyben értéke, hogy az általa

képviselt széles horizont, a feltárt esetek,

módszerek, intézmények, eljárások, gya-

korlatok gazdagsága lehetôvé teszi azok-

nak a nemzetközi tendenciáknak a bemu-

tatását, melyek hatásai a globalizálódó vi-

lágban, elôbb vagy utóbb, a nemzeti köz-

igazgatásokban is jelentkezni fognak Ez a

megállapítás annak ellenére igaz, hogy a

jelentés nem minden esetben támaszkodik

megbízható, igazolt bizonyítékokra a fel-

vázolt tendenciák bemutatása során.

A másik megszívlelendô tanulság,

hogy ugyanazok a reforminstrumentu-

mok, -technikák eltérôen funkcionálnak

az egyes államokban, és rendszerint elté-

rô eredményekkel is járnak. Nincs egyet-

len generikus megoldás a közigazgatás

problémáira. Az áttekintés legfontosabb

leckéje: a modernizáció kontextusfüggô,

a problémák természetét és az alkalmaz-

ható megoldásokat a nemzeti sajátossá-

gok döntôen meghatározzák. 

Minden felismerés annyit ér, amennyit a

gyakorlat kamatoztatni tud belôle. Visszafe-

lé az út nem járható. Elôre igen. Elsôsorban

a kormányzat és a civil társadalom felelôssé-

ge, hogy ne tévesszünk irányt.  

JÓZSA ZOLTÁN
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AA  ffrruusszzttrráácciióó  eerrôôssííttii  aa  ppooppuulliizzmmuusstt  

aazz  úújj  EEUU--ttaaggáállllaammookkbbaann

A tekintélyes fin napilap az októberi ma-

gyarországi belpolitikai fejlemények nyo-

mán a kelet-európai térségben tapasztal-

ható populizmust és nacionalizmust vizs-

gálja. A szerzô megállapítása szerint a

többi új uniós tagországban is megfigyel-

hetô ugyanez a tünetegyüttes: a kor-

mányzók és a kormányzottak demokrá-

ciában való járatlansága és a nép fruszt-

rációja összekapcsolódik.

Magyarországon az 1956-os népfel-

kelés évfordulója kapcsán kirobbant tün-

tetések arról tanúskodnak, hogy az or-

szág demokráciája válságban van. Az ál-

lami vezetôk legitimációja romlott a nép

szemében, ám az ellenzék sem kedvel-

tebb. Az ország demokráciafejlôdésében

történt hátralépés nem egyedülálló jelen-

ség: tapasztalunk ilyesmit néhány más új

EU-tagországban is.

A szocializmus korszaka alatt Magyar-

ország „mintatanuló” volt a nyugati érté-

kelések szerint. A gazdaság a többi szoci-

alista országban ismeretlen szabadságo-

kat élvezett, a nép viszonylag elégedett

volt. A rendszer bukása után az ország az

Unió tagja kívánt lenni, hogy a demokrácia

és a gazdasági fejlôdés a nyugati értékek-

nek megfelelôen stabilizálódjon, és hogy

az ország szellemileg messzebbre kerül-

jön Oroszország érdekkörétôl.

A szocializmus azonban nehéz öröksé-

get hagyott hátra, és az 1990-es évek kö-

zepén a fenyegetô csôd elôtt álló Magyar-

országon szigorú konvergenciakúrára ke-

rült sor. Ez jelentette az elviselhetetlenül

súlyosra kiépített közszféra leépítését, va-

lamint bizonyos elônyök megnyirbálását.

Az ország megmenekült, ám eztán

következtek csak a veszély évei. Az em-

berek belefáradtak a nehéz gazdasági is-

kolákba, úgyhogy a politikai támogatást

olyan ígéretekkel vásárolták meg, ame-

lyek megvalósítására valóban nem lett

volna mód. Amikor az EU-tagság után

sem hullott a manna, a „helppoheikki”-

politika (helppoheikki: olyan ember pl. a

vásáron, aki mindent árusít, saját magát

is eladná) támogatásra kezdett találni a

frusztrált nép soraiban. A veszély évei a

hazugságok évei voltak.

Gyurcsány Ferenc jelenlegi miniszter-

elnök összefoglalta az igazságot, amikor

elmondta, hogy az áprilisi választási gyô-

zelem hazugságra épült. Ha értékeljük

ezt az üzenetet, emlékeznünk kell, hogy

ugyanilyen volt az ellenzék választási

programja is. Most az ország gazdasági-

lag szorult helyzetben van, és a demok-

rácia legitimációja hajótörést szenvedett.

A többi új uniós tagországban is megfi-

gyelhetô ugyanez a szimptómaegyüttes: ösz-

szekapcsolódik a kormányzók és a kormány-

zottak demokráciában való gyenge tapaszta-

lata és a nép frusztrációja. Ennek következ-

tében nô a populizmus és a nacionalizmus.

A lengyel gazdaság viszonylag jól mûkö-

dik, ám úgy látszik, hogy az állami vezetés-

be olyanok jutnak leginkább, akik naciona-

lista, populista és a mûveltség hiányáról ta-

núskodó témákkal élnek. Ezeknek a té-

máknak az elôsegítése, és az egyfajta fo-
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lyamatos kormányválság végül majd a ma-

gyarokéhoz hasonló problémákhoz vezet –

a gazdaság nyugati integrációja és a befek-

tetôk bizalma veszélybe kerül.

A cseh államhajó már hónapok óta mû-

ködôképes kormány nélkül cirkál. Az or-

szág demokráciája igazmondóra, a gazda-

sága erôteljes reformerre, a nyugdíjrend-

szer racionalizálásra, az államháztartás ál-

talános takarékossági programra vágyna.

A jelenlegi patthelyzet mégis arra csábít-

hatja (a politikusokat), hogy az igazság el-

mondása helyett szebbnél szebb ígérete-

ket tegyenek a választóknak – az igazsá-

got nyirbálják meg a fogyasztás helyett.

Szlovákiában a nyáron tartott választá-

sok után olyan koalíció jutott hatalomra,

melynek pártjai irányából erôs nacionalis-

ta és rasszista vélemények hangzanak el.

Robert Fico új miniszterelnök visszavonta

az elôzô kormány gazdaságot frissítô és

felszabadító reformjainak egy részét.

Szerencsére akadnak kivételek is. A

2004-ben az EU-hoz csatlakozott államok

egyértelmû osztályelsôi – akár a demokrá-

cia stabilizációját, akár a gazdaság fejlôdé-

sét mérve – Szlovénia és a balti országok.

Jóllehet a balti államokban is cserélôdnek

kormányok, ezek az államok – miközben

más EU-tagokat elôznek meg a Gazdasági

és Monetáris Unió várótermében – plusz

megerôsítés nyernek a tekintetben, hogy

helyes fejlôdési úton járnak. 

wwwwww..hhss..ffii

OOsstt--WWeesstt--CCoonnttaacctt

HHaarrcc  aa  ttôôkkéééérrtt

A kelet-nyugati gazdasági együttmûkö-

dés 1955-ben Hamburgban alapított,

havonta megjelenô magazinja különszá-

mot szentelt Magyarországnak. 

A fôszerkesztô, Jutta Falkner beveze-

tô cikkében kiemeli, hogy a külföldi tôké-

ért folyó egyre élesebb harcban Magyar-

ország jól szerepel, az egy fôre jutó 5133

euróval Észtország mögött, a második

helyen áll. A térségben jelentkezô politi-

kai problémák nem befolyásolják érdem-

ben a gazdasági köröknek a térség iránti

érdeklôdését, mivel a gazdaság jól fejlô-

dik, Magyarországon is 4 százalékos nö-

vekedést várnak a következô évre. A kor-

mány takarékossági programját a külföld

jól fogadta. Az éles belpolitikai harc csak

akkor jelent a beruházó számára problé-

mát, ha a politika nem találja meg a közös

nevezôt annak érdekében, hogy az or-

szág attraktivitását továbbra is biztosítsa

a külföldi beruházók számára. A térség

valamennyi országára érvényes, hogy a

versenyben való helytállás közös erôfeszí-

téseket követel meg, és nem megosztott

társadalmakat. A lap idéz német vállala-

tok képviselôitôl is „A vállalatoknak jól

megy” címmel. A kormány takarékossági

programjáról beszámoló, Reinhard Engel

jegyezte írás, gazdasági szakértôket

megszólaltatva, alapvetôen elismerôen

szól a magyar erôfeszítésekrôl. Az aktuá-

lis belpolitikai problémákról szólva a cikk

úgy tudja, hogy egy, az ellenzéki Fidesz-

hez tartozó technikus vette fel a májusi

kormányfôi beszédet, amelyet hónapok-

kal késôbb vetettek be politikai célzattal.

A felháborodást felhasználva a Fidesz új-

ból és újból nagygyûlésekre hívott fel,

anélkül, hogy ügyelt volna arra, hogy

jobboldali irányban elhatárolódjon. Az

írás Konrád György íróra való hivatkozás-

sal a helyzetet úgy jellemzi, mintha Né-

metországban a CDU/CSU az NDP-vel és

az újfasisztákkal rendezett volna naponta

nagydemonstrációkat a Bundestag elôtt.

A kormányfô azonban tartja magát – ál-

lapítja meg a cikk –, és kapott némi segít-
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séget Brüsszeltôl is, amely elfogadta a

konvergenciaprogramot, és 2009-ig biz-

tosított idôt a költségvetés rendbehoza-

talára. A különszám beszámol még – töb-

bek között – a Hungexpo terveirôl, a kül-

földi vállalatok regionális Servic Centerei-

rôl, a miskolci régió fejlesztésérôl, külö-

nös tekintettel a Bosch ottani termelô te-

vékenységére, a hulladékgazdaságról és a

magyarországi infrastrukturális beruhá-

zásokról.

wwwwww..oosstt--wweesstt--ccoonnttaacctt..ddee

DDiiee  PPrreessssee

FFáárraaddssáággooss  ffeellzzáárrkkóózzááss  

aa  kkuuttaattáássookk  tteerréénn

Addig, amíg a keleti államok az ausztriai

szintet el fogják érni, még sok évnek kell

eltelni – vélekedik a kutatások helyzeté-

rôl a kelet-közép-európai országok köré-

ben a rangos bécsi konzervatív napilap

szerzôje, Martin Kugler.

Néhány éve a közép- és kelet-európai

országok még igen jól álltak a kutatás és a

fejlesztés terén: az EU évente megjelenô

innovációs barométerébôl mérhetetlen di-

namikát lehetett kiolvasni. Ezek az orszá-

gok akkor egyértelmûen elôzési sávban

haladtak. Reményt keltôen alakultak

egyes, a kutatás-fejlesztést célzó, teljes

mellszélességgel hirdetett programok is.

Idôközben valamelyes kijózanodás lé-

pett fel. A legújabb uniós Innovációs jelen-

tés szerint Szlovákia a 25 EU-országból a

22. helyen áll, Csehország a 20. és Ma-

gyarország a 15. – eközben Ausztria nem-

rég elôrerukkolt az európai „Top5”-be. 

A szomszéd országok kutatói eltérô

problémákkal küzdenek. A magyar tudó-

sok attól szenvednek, hogy az igazgatás

sokszor nem elég jó az EU-s projektekbe

történô bekapcsolódáshoz. Ez természe-

tesen következményekkel jár. A nemrég

megjelent magyar kutatási statisztika

szerint évek óta csökken a bejelentett

szabadalmak száma. Ennek a megvilágí-

tására álljanak itt a következô adatok: a

kutatásra fordított összkiadás, amely az

elmúlt évben – 2002 óta elôször – ismét

nôtt, a bruttó hazai termék 0,9 százalé-

ka. Ez azonban még mindig kevés.

Összehasonlításul: Ausztriában ez 2,3

százalék. A jövendô fejlôdés szerencsét-

len csillagzat alatt áll: a költségvetés kon-

szolidálásának a kényszere továbbra sem

teszi lehetôvé mégoly nyomorúságos fej-

lesztési pénzek átirányítását.

Csehország hagyományosan a fejlett

technika telephelye – az ország már a

K.u.K. monarchia alatt vezetô szerepet

játszott, például az üveg- és a fémfeldol-

gozásban. Mára a helyzet már nem ilyen

rózsás. Az EU szerint a problémák az in-

novációra való hajlam, illetve az egyete-

mek és a gazdaság közötti együttmûkö-

dés hiányosságaira vezethetôk vissza. 

Amíg az EU szakértôi szerint Csehor-

szág és Magyarország továbbra is a „fel-

zárkózási folyamat” országai közé tar-

toznak, addig a szlovákiai helyzet még

szomorúbb. Szlovákia az EU számára

egy „talajvesztô” ország. Konkrétan: az

új tudás létrehozásában Szlovákia az EU-

n belül az utolsó elôtti helyen áll, innová-

ció terén pedig az utolsó. Ez a gazdaság-

politikából következik így. Szlovákiának

az alacsony béreknek, illetve az alacsony

adókulcsoknak köszönhetôen sok külföl-

di autókonszernt sikerült az országba

csábítania. Amennyire ez a gazdaság, il-

letve a munkaerôpiac számára pozitív,

annyira negatívan hat a kutatásra (miu-

tán azt a nemzetközi konszernek a köz-

pontjaikban végeztetik). Azt, hogy a tu-

dásbázis felhígulása veszélyes, a szlovák



115522 EURÓPAI TÜKÖR 2007/1 • JANUÁR

kormány is tudja. Ezért indították be a

„Minerva” projektet. Ennek megvalósítá-

sa során Szlovákiát „meghosszabbított

munkapadból” egy „tudásalapú gazda-

sággá” kívánják alakítani. A projekt értel-

mében a jobban kvalifikált munkahelyek

létrehozását – a pusztán termelô munka-

helyekkel szemben – magasabb szubven-

ciókkal támogatnák. A kutatás és az in-

nováció melletti kiállás azonban igen

gyakran csak frázis marad: a 2007-es

költségvetési javaslat csökkentené a ku-

tatásra fordítandó pénzeket. 

wwwwww..ddiieepprreessssee..aatt

TTrroouuww

GGyyeennggee  sszzoocciiáállppoolliittiikkaa  KKeelleett--EEuurróóppáábbaann

A fenti címmel jelent meg Wilma van Me-

teren írása a holland polgári újságban,

amely az ötödik legnagyobb (112 ezer

példányban megjelenô) országos napilap,

Magyarországon tudósítójuk mûködik. A

cikket röviden ismertetjük

A Maastrichti Egyetem és a Világbank

közös felmérése szerint Kelet-Európa

szociális védôhálója sokkal gyengébb,

mint az Európai Unió többi tagállamában.

A felmérésben fôleg az észtországi, a ma-

gyarországi és a lengyelországi fejlemé-

nyeket kísérték figyelemmel. Az eredmé-

nyeket az október 25–26-ai maastrichti

konferencia (EU8, Social Inclusion Policy

Confrence) keretében tették közzé. 

A tanulmány szerint az új EU-tagálla-

mok saját irányvonalat követnek szociál-

politikájuk kialakításában.

A rendszerváltást követôen a szociális

biztonság még mindig fontos pillére e

társadalmaknak. Az oktatás és az egész-

ségügy az állampolgárok számára csak-

nem ingyenes, ami a kutatók szerint a

szocialista rendszer öröksége. 

A tanulmány rámutat arra, hogy az el-

öregedés egyre komolyabb gond az EU ke-

leti részében. A szociális kiadások nagy ré-

szét már most is a nyugdíjakra és az idôsek

ellátásra fordítják. A migráció csak tovább

erôsíti ezt a problémát, például Észtország-

ban. Magyarországon pedig minden egyes

munkavállalónak csaknem két olyan honfi-

társáért kell fizetnie, aki nem dolgozik. 

A kutatást vezetô Chris de Neubourg

professzor szerint nem könnyû a lakosság

elvárását – miszerint az államnak kell gon-

doskodnia róluk – összeegyeztetni a kapi-

talista rendszer „gondoskodj magadról”

mentalitásával. 

wwwwww..ttrroouuww..nnll

NNyyuuggaattii  JJeelleenn

VVáámmoossookk  bbáánnaattaa

Az Aradon megjelenô nyugat-romániai

magyar nyelvû napilap glosszaírója a ja-

nuár elsejével – a román EU-tagsággal –

megszûnô, határ menti vámellenôrzés

„áldozatai”, a román (és a magyar) vá-

mosok sanyarú sorsát festette le olvasói-

nak – még 2006-ban.

Két vámos tanakodik, mit vegyenek a

fônök szülinapjára. 

– Vegyünk neki egy Mercit – javasolja

az egyik. 

– Á, az snassz, valami komolyabb

ajándék kellene. 

– Akkor vegyünk neki egy emeletes

villát! 

– Á, ez is pitiáner ajándék, mégiscsak

a fônökünk! – fanyalog a társa. 

– Jó, akkor engedjünk át neki egy éj-

szakai szolgálatot Nagylakon az egyes

bejövô sávon. 
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– Nono, azért ne túlozzunk az aján-

dékkal! 

Szóval, ez a poros vicc jutott eszem-

be, amikor hallottam, hogy az aradi vá-

mosok javát hamarosan jeges sípályára

ültetik, mert ugyebár januártól a ro-

mán–magyar határ az Unió belsô határa

lesz, vagyis minimális kontroll, minimális

személyzettel. Vámos logikával: hála

Brüsszelnek, hamarosan szétrobbantják

ülôgumójuk alól a határátkelônek csúfolt

Paradicsomot. 

Mit mondjak, sötét lelkem a bánat és

együttérzés zokogásra fakasztó hulláma-

in hánykolódott, együttérzô szívemet pe-

dig a karitatív megoldások tömkelege

borította el. Belegondoltam, hogy Úris-

ten, mi lesz srégvizavi lakó vámos szom-

szédommal!? A Mercit, a Citroënt, vagy a

Matizt fogják eladni? Csak nem fognak

villamosra ülni? Összekuporgatnak-e

annyi lóvét, hogy lányuk taxival furikáz-

zon az iskolába? És a fô kérdés, ami gyö-

kérig belém hasított, hisz tükörcserepei-

re törheti az ô családi harmóniájukat: mi

lesz az alagsori bokszteremmel? 

Hát, hasonló méregzöld lidércképek

furikáztak agyamban, már láttam ôket

az ingyenkonyha kapujában toporogni,

amikor eszembe jutott, hogy az ô életük

is, ugyebár, egy óriáskerék, és a fénykor

magaslati levegôjét szívva sem szabad el-

felejteni, honnan indultak. Lekalapálva a

vakolatot, szilveszterig még úgy táncol-

nak, mint Südi Iringó, de januártól már

Somló Tamásként botladoznak a tánc-

parketten. 

Pedig a vámosok rendszeresen elfelej-

tették, ôk sem egyenruhában rondítottak

bele a pólyába. Megalázó, lenézô, a hét-

köznapi halandót semmibe vevô stílusukról

azt hiszem, a soraimat olvasók tucatnyi

rémtörténetet mesélhetnének. Ezért aztán

nem értem, miért hôbörögnek a fiúk-lá-

nyok, hisz ebben az országban már több

tízezer ember volt kénytelen negyven-

vagy ötvenévesen is szakmát változtatni,

olyan munkába fogni a mindennapi kenyé-

rért, amihez csöpp kedvük, tehetségük

sem volt. De fogcsikorgatva megtették. 

És nem fenyegetôztek tüntetéssel,

sztrájkkal. 

Na, errôl jut eszembe, a múlt héten a

keleti országrészen szolgáló magyar vá-

mosok is panaszkodtak a médiának,

hogy a „cigarettacsempészek stresszelik

ôket”, mert januártól nálunk bezárják a

duty free shopokat. Képzeljék el, szegé-

nyek már most idegesen vágják zsebre

részesedésüket, és szerintem nekik is

pont ugyanaz a gondjuk, mint a román

vámosoknak: komoly jövedelem-kiesést

kell elkönyvelniük. 

Ezért javasolom, fogjanak össze (mint

eddig!), és pályázzanak valamilyen hatá-

ron átnyúló uniós programra. Például,

amely a „non-EU” állampolgárok tüzetes

vizsgálatát oktatja. De kérhetnek támo-

gatást ukrán, grúz, török vagy kínai

nyelvtanfolyamra, hisz, amíg tagjai nem

leszünk a schengeni övezetnek, a határ

menti kekeckedés tovább él és virul. 

wwwwww..nnyyuuggaattiijjeelleenn..ccoomm  
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MESSAGE FROM KINGA GÖNCZ MINISTER 
OF FOREIGN AFFAIRS

DEAR READERS

It is my pleasure to greet you on the occasion of the publication, from 2007, of the European Mir-

ror (Európai Tükör) under the editorship of the Ministry of Foreign Affairs as the portfolio with

responsibility for governmental coordination of European matters. The Ministry of Foreign Affa-

irs wishes to continue the tradition initiated by the Office of the Prime Minister and continued with

the cooperation of the National Office for Development, later the National Development Agency,

over the past decade. 

It is the intention of the Ministry of Foreign Affairs to see that the European Mirror continues

to fulfil its longstanding role as an active forum for debate on European issues. I am convinced

that the Mirror represents those worthy values, which are made solidly authentic by its wide

circle of recognized authors. Interest in the journal is well reflected by the collections of all 11

volumes to be found in university and college libraries and in the offices of policymakers thro-

ughout Hungary. 

We plan to continue bringing out the European Mirror on a monthly basis, and we also intend to

publish workshop studies offering in-depth analysis of specific issues. Through this we wish to en-

sure the unique publication frequency, which is the hallmark of the Mirror in its field. 

I sincerely hope that during this year the columns of the European Mirror will be a dynamic and in-

teresting forum for discussion of topics concerning the past, present and future of the European

Union. This year marks the 50th anniversary of the signing of the Treaty of Rome reflecting the

desire of the six founding states for mutual cooperation. This retrospection provides the ideal op-

portunity to examine the achievements of the European construct, reinforce commonly shared va-

lues and face the present challenges. 

Today, the EU is largely defined by the cooperation of the expanded union resulting from the fifth

round of enlargement, which started with the participation of Hungary and others in 2004 and cul-

minated in the admission of Bulgaria and Romania as Member States this year. I firmly believe that

the enlargement of the European Union between 2004-2007 has strengthened the community of

states, and is mutually advantageous to both former and new Member States alike. What is more,

the expanded EU enjoys considerable hidden reserves, which the 27 must exploit together.  

Countless questions regarding the future direction of the EU demand answers. Here are just a few:

What does the future hold for the Constitutional Treaty? What EU policy agreements will be rea-

ched in future? What sort of common budget will the Member States be willing to finance? Loo-

king to the more distant future, where are the EU’s boundaries? 

I trust that we will see these and other issues extensively debated by the European Mirror. Thus I

wish the authors much success in their work and you, the reader, great enjoyment in the pages of

the European Mirror. 

Budapest, January 2007



115566 EURÓPAI TÜKÖR 2007/1 • JANUÁR

HUNGARIAN PRESIDENCY INCOMING IN FOUR YEARS. 
INTERVIEW WITH GGÁÁBBOORR  IIVVÁÁNN,, THE UNDER-SECRETARY
FOR EUROPE-POLICY IN THE MINISTRY OF FOREIGN AFFAIRS

Several changes have occured in the European Union since Hungary became a mem-

ber state in 2004. In paralel several questions have emerged to answer: 

How has Hungary’s Europe-policy been formed in the recent 2 – 2 and a half years?

What changes are expected in this policy between 2007–2013? What preparations

are being made to Hungary take up the post of current presidency of European Com-

mission from 1st January, 2011? Gábor Iván, the head of Europe-policy in the Mi-

nistry of Foreign Affairs is interviewed on this issue.

JJÁÁNNOOSS  VVÁÁNNDDOORR––BBÁÁLLIINNTT  SSZZOOLLCCSSÁÁNNYYII
EUROPEAN INTEGRATION, AS THE UNIQUE BATTLE GROUND
OF DIPLOMACY 

European integration has been developing along a historically unique path and to-

wards a new polity. As the European Union cannot be simply compared to either the

nation-states or any traditional international organisation, the representation and

implementation of interest is also realised within an unconventional framework and

through the activities of both old and new actors. In order to understand the comp-

lex political network of the Union, one must take account of the new elements and

features characterizing the European integration in the realization of the practice of

international relations, namely diplomacy. In the first part of the study the theoreti-

cal issues of the so called integrational diplomacy are analysed, its special characteris-

tics are identified. This survey is followed by a review of the provisions of the Cons-

titutional Treaty with special emphasis on the foreign policy network related to and

the role of the future Foreign Minister and the Foreign Service of the Union. The se-

cond part deals with the activities of the major political and diplomatic actors of the

European Union, and provides a summary of their internal and external relations.

PPÉÉTTEERR  GGYYÖÖRRKKÖÖSS
THE HISTORY OF A STRANGE DEBATE – THE ABSORPTION /
INTEGRATION CAPACITY OF THE EUROPEAN UNION

The debate about the integration capacity of the Union, which is by the way not a

new one, got a very privileged place on the EU’s agenda. Formulas and political sta-

tements are floating around. We are getting more and more complicated explanati-

ons and interpretations. If we take into account also the fact that this privileged po-

sition of enlargement is not necessarily generated by positive motivations, then it’s

high time to have a look at the history, roots and the current state of the debate in

particular with a view to its future development. The stakes are very high. Neither
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enlargement, nor deepening could be interpreted in itself. These two dimensions are

closely linked to each other. In order to give correct and for the citizen understan-

dable answers, it is worth to invest some energy and time, since we are designing our

common future in the incoming decades.

JJUUDDIITT  TTÓÓTTHH
PUBLIC INTEREST IN THE CASE LAW OF THE EUROPEAN 
COURT OF JUSTICE

The author intends to give a broad picture on the possible framework of competiti-

ve interpretations of welfare, public good and public interest on the basis of the po-

litical and legal philosophy. The public interest has been embedded into the constitu-

tional, administrative and other branches of public law in modern legal system of

each Member State. This traditional but rather hidden stratum of legal references ap-

pears in the international and supranational law, too. Due to legal disputes on legiti-

macy of EC norms, implementation or transposition of EC rules by national authori-

ties and represented opinions at the ECJ, the notion of public interest can be descri-

bed. The author defines the types and function of public interest connecting to four

circles of freedom of the European integration and lawful exceptions to harmonisati-

on of EC laws including limitation of liberties and freedom. The examples prove how

the national interest may use the maximal manoeuvring room given by the public in-

terest in the case law. Further on, a characteristic constitutional review of ECJ is pro-

jected in near future in the context of public interest.

GGÁÁBBOORR  HHOORRVVÁÁTTHH
AMERICA’S DISCOVERY OF EUROPE
BY THE END OF GEORGE W. BUSH’S PRESIDENCY THE TRAN-
SATLANTIC PENDULUM SWINGS BACK.

Certain policies can be debated from dawn through midnight but numbers speak for

themselves. Goods and services worth of more than 2 billion dollars are traded daily

between the United States and the European Union. The U.S.-EU relations are res-

ponsible for almost 40 percent of the world trade, 14 million people could be grate-

ful for their jobs to the other’s market on both sides of the Atlantic. It would be an

uneludible circumspect in itself, but there are some more: the shared approach to-

wards democracy and freedom, the similar principles the societies are based upon

and the common security interests. These things seem to be the same looking at

them from America or Europe and should be considered separately from the fact that

in certain aspects deep divisions may emerge or some politicans can, from time to ti-

me, show personal or political antipathy towards each other. The past six years of

George W. Bush’s presidency is the proof that America could not turn its back on Eu-

rope even it she wanted to. But she doesn’t want to.
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KKÁÁRROOLLYY  GGRRÚÚBBEERR
MULTI-LEVEL GOVERNANCE AND ASYMMETRICAL 
FEDERALISM IN EUROPE: THE CASE OF THE UNITED 
KINGDOM, SCOTLAND VERSUS THE ENGLISH REGIONS

For most observers notions such as multilevel governance, Europe of regions or subsi-

diarity have recently become commonplaces. In fact, there are not many analysts who

try to really understand the reality beyond these trendy definitions. This article on the

one hand, tries to review some theories of the relationship between globalisation and

the nation-state, and on the other hand, through the example of the United Kingdom

to understand how assymetrical federalism works in a memberstate of the EU. By high-

lighting the differerence between Scotland and the English regions, I try to analyse how

the EU’s multilevel governance system functions. In the last part of this article, the aut-

hor will shortly describe how Europe’s constitutional regions have recently lobbied for

their interests and their role in the European constitutional process. 

PPÉÉTTEERR  SSÜÜKKÖÖSSDD
PARALLEL TRADE IN PHARMACEUTICAL MARKET IN 
THE LIGHT OF THE CASE LAW OF THE EUROPEAN COURT 
OF JUSTICE

Parallel trade in goods is generally viewed as a positive phenomenon within the Euro-

pean Union as a consequence of the principle free movement of goods. In general it will

enhance competition, drive down prices and give consumers more choice. Parallel tra-

de within the pharmaceutical market - which mainly concerns the pharmaceuticals un-

der patent protection - exists mainly because of the peculiarities of the sector, since the

conditions of pricing, reimbursement, sale and prescription vary so dramatically betwe-

en Member States. The practices of the pharmaceutical industry - including the supply

quota systems and the dual pricing mechanisms - with respect to impeding parallel tra-

de have gradually evolved and become more sophisticated following the decisions ma-

de by the Commission in this field. This paper therefore analyses how - in the light of

the past competition law cases - Article 81 and 82 EC can be used as the vehicles to pre-

vent manufacturers from restricting parallel trade and how the special character of the

sector and the final-consumer surplus is taken into account. 

SSÁÁNNDDOORR  GGYYUULLAA  NNAAGGYY
COMPARATIVE ANALYSES OF THE PRACTICE OF SOME 
EU-15 MEMBERS IN THE FIELD OF STRUCTURAL FUNDS

The article is a summary of the best and worst practice of the EU-15 members in the

field of Structural Funds. This practice shows lots of useful information for Hungary

about the institutional side of the member “efficient” usage of the Funds. There are
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good and bad examples of the EU-15 member’s practices for the regulation of the

procedures for EU funds, for development policies, for HR management and project-

management, as well.

We underline the British and the Irish best practice in the Irish FAS and the British

ECOTEC cases. It is shown that competition even in the administration can bring up

more efficient work and more efficient usage of the EU funds. As worst practice the

reader can see the start of the Finnish and Swedish system, which show remarkable

analogy with the start of the Hungarian system. Based on the inquiry it is hoped that

the Hungarian institution system and procedure regulation will go the same evoluti-

on, as the Scandinavian one. The article gives answers to the questions: why the Gre-

eks show unambiguously not the “worst” practice, and why the Irish development of

the ‘80s and ‘90s can not be copied by the Eastern European countries.
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