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– Régen tudjuk, hogy baj van a vizeinkkel. Jó ideig azonban úgy vélhettük, mú-
ló dologról van szó. Az okot az optimizmusra például a nyugat-európai folyók reha-
bilitálása adta. Ma már tudjuk, hogy olyan globális problémával kell szembenéznünk,
amellyel kapcsolatban az egész világ folytonos éberségére van szükség. Kérem, fog-
lalja össze, melyek e probléma legfontosabb megjelenési formái.

– Valójában egy mindinkább növekvõ problémaegyüttesrõl van szó, amelyrõl lel-
tárt készíteni sem könnyû. Az elsõ kérdés, ami általában terítékre szokott kerülni,
így hangzik: van-e elegendõ víz az emberiség számára? Erre nem túl nehéz vála-
szolni. Meglehetõsen sok víz van a Földön, a gondot a területi és az idõbeli eloszlás
rendkívül egyenlõtlen volta jelenti. Az 1990-es évek elején született becslések sze-
rint az emberek 4–5 százaléka élt olyan „stresszes” helyen, ahol a gazdálkodás szem-
pontjából kevés volt a víz. Forgatókönyveken alapuló prognózisok szerint 2030-ra
a Föld népességének 30 százaléka lesz ilyen helyzetben, elsõsorban a fejlõdõ világ-
ban.

– 8 milliárdnyi emberbõl tehát több mint 3 milliárd.
– Igen, és ebben a népességnövekedésen túl közrejátszik az éghajlatváltozás is,

amely átrendezi a vízkészleteket. Leegyszerûsítve, ahol jelenleg kevés a víz, ott még
kevesebb lesz. 

Másodikként az ívóvízhiány, illetve a szennyvíztisztítás problémáját említeném,
amelyek túlnyomóan ismét a harmadik világban jelentkeznek. Jelenleg több mint 1
milliárd embernek nincs egészséges ivóvize, körülbelül 2,5 milliárd szennyvizét pe-
dig nem tisztítják meg. A vízzel terjedõ betegségek következtében évente 2 millió
öt év alatti gyermek hal meg. Számítások szerint a fejlesztési igények mintegy 6
ezer milliárd dollárra tehetõk: a felzárkózáshoz kamatmentesen 25 év alatt évente
200–250 milliárd dollár támogatásra lenne szükség. Ez a pénz azonban nem áll ren-
delkezésre. Még nagyobb baj, hogy a fejlõdõ világban hiányzik a tudás és a kapaci-
tás, az intézményi rendszer pedig roppant gyenge és burjánzik a korrupció. Az ENSZ
2015-re – 1990-hez viszonyítva – az említett szolgáltatásokban nem részesülõ né-
pesség felezését tûzte ki ambiciózus célként. A jövõ azonban nem tûnik biztatónak:
a félidei értékelés aggasztó lemaradásról számol be.
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Ember és víz egymástól távolodóban

Beszélgetés Somlyódy László akadémikussal

Somlyódy professzor az Európai Tükörnek adott interjúban három nagy
témakörrõl beszél. Áttekinti azokat a kérdéseket, amelyeket globális víz-
ügyi problémáknak nevezhetünk. Ezt követõen szól azokról az intézke-
désekrõl, amelyeket az Európai Unió foganatosított a vízzel kapcsolatos
problémák megoldása érdekében. Felsorolja azokat a gondokat is, ame-
lyekkel Magyarországnak kell a közelebbi és a távolabbi jövõben szem-
benéznie. Végül megállapítja: jelenleg az okozza a legnagyobb nehézséget,
hogy a városiasodás és az iparosodás következtében az ember és a víz
túlzottan eltávolodott egymástól



Az elõzõekbõl is sejthetõ, hogy a vízszennyezések gazdag tárházáról beszélünk.
Gondok és veszélyek sokaságát említhetem: bakteriális szennyezések, az oxigénház-
tartás felborulása, tápanyag-feldúsulás, hõszennyezés, savasodás és társaik. Hogy
mekkora globalizálódó problémával állunk szemben, azt talán szemlélteti, hogy éven-
te mintegy ötezer szintetikus vegyületet állítunk elõ, amelyek sorsáról keveset tu-
dunk. Többségük toxikus, perzisztens és esetenként rákkeltõ ún. mikroszennyezõ,
ami már mikrogramm/liter mennyiségben veszélyes lehet az emberre vagy az élõvi-
lágra.

– Korábban senki nem gondolta, hogy a rendkívüli mértékben megnövekedett
gyógyszerhasználat is vízszennyezési gondokat okozhat. 

– Itt például a széles körben alkalmazott szintetikus szteroidokról van szó, ame-
lyek akár nanogramm/liter nagyságrendû mennyiségben is kifejthetik káros ökoló-
giai hatásukat. A felismerés jelenlegi kezdeti szakaszában a legnagyobb gondot az
érzékeny detektálási módszerek kifejlesztése jelenti. A nanoszennyezõk köre min-
den bizonnyal tágulni fog. Itt elégséges a nanotechnológia elõretörésére utalni, ami-
nek az eredményeként – ha nem vagyunk eléggé elõvigyázatosak – egyre több is-
meretlen hatású nanorészecske kerülhet a környezetbe.

De lépjünk tovább a felsorolásban. Rendkívüli nehézségeket okoznak az idõjá-
rási szélsõségek és az ezekkel összefüggõ természeti katasztrófák. Az árvizek és
az aszály, amelyek gyakorisága az éghajlatváltozással párhuzamosan, úgy tûnik,
egyre nõ. A XX. század utolsó évtizedében Európában körülbelül négyezer ember
halt meg árvizek következtében. A világon körülbelül 200 ezer, de az érintett la-
kosok száma 2 milliárd feletti. Húsz országban jegyeztek fel rekordméretû ár-
vizet. 

A következõ kihívást a több országhoz tartozó nemzetközi vagy osztott vízgyûj-
tõk jelentik, amelyek számos konfliktus forrását képezik. A Föld népességének fele
él ilyen területen. A „legnemzetközibb” folyó a Duna, amely 14 országot érint. Lát-
hatjuk, hogy krízisek esetén – amilyen például a ciánszennyezõdés vagy a Rába hab-
zása volt – milyen nehéz a szomszédos országokkal együttmûködni még konszoli-
dált körülmények között is. Elképzelhetjük, mekkora gondot okozhat például a Jor-
dán folyó vizének megosztása a szomjas Izrael és Jordánia között. Egy kataszter
mintegy 150 híres, vízhez kapcsolódó konfliktust tart nyilván. Nem jó jel, hogy ezek
fele az elmúlt 15 évben fordult elõ. Úgy tûnik, a nemzetközi megállapodások több-
nyire írott malasztnak bizonyulnak.

A városiasodás jelenlegi formái a vízzel kapcsolatos gondjainkat növelik, egyszer-
smind jelképezik. Az olykor több tízmilliós lakosú, gyorsan növekvõ megavárosok
tervezés nélkül burjánzanak (Afrikában és Ázsiában a városi népesség a következõ
25 év során megduplázódhat). Infrastruktúrájuk áttekinthetetlen és képtelen követ-
ni az igényeket. Az összes, vízzel kapcsolatos problémánk összpontosul bennük: a
felszín alatti vizek túlzott kihasználása és elszennyezõdése, a járványok nagy száma,
az esõvizek elvezetésének hiánya, az árvizekkel szembeni kiszolgáltatottság és így
tovább. És miközben a Föld lakosságának mind nagyobb része válik városlakóvá,
hogy ezt a tömeget elláthassák élelmiszerrel, a vidéken élelmiszertermelés folyik. 
A fenn nem tartható következmény a túlzott mértékû öntözés (a mezõgazdaság a
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vízigények 70 százalékát képviseli), a készletek kimerülése, a szikesedés és általá-
ban az elszegényedõ vidék.

Összegzésként a legfõbb probléma az, hogy a felsorolt – és a szóba sem hozott
– bajok egymással összefüggve, egymást erõsítve jelentkeznek. Jól szemlélteti ezt a
globalizálódó kereskedelem vízforgalmi hatása és a „virtuális víz” fogalma, amely
nem túl régen ismert. Még tíz éve sem tudatosodott, hogy a termékek elõállításá-
hoz mennyi víz kell. Csak példaképpen: egy elektronikus csipéhez 20 liter, egy csé-
sze kávééhoz 120 liter, egy pamutpólóéhoz 4 ezer liter, egy kilogramm marhahú-
séhoz 16 ezer liter. Nos, ezek az adatok érzékeltethetik, hogy a szegény, vízhiányos
országoknak a gazdagabbakba irányuló gyakori termékexportja egyúttal mekkora
vízexportot jelenthet. Csupán, hogy érzékelhessük, mirõl van szó: elsõsorban mezõ-
gazdasági termékek kereskedelme révén Afrika minden esztendõben a Duna évi ho-
zamának megfelelõ vizet exportál Európába, Dél-Amerika körülbelül ugyanennyit. Az
persze, hogy exportálnak, akár jó is lehetne, amennyiben az vízben gazdag és
költséghatékonyan termelõ országból irányulna kedvezõtlenebb helyzetben lévõ te-
rületekre. Ez a feltétel azonban gyakran nem teljesül, és az export szerkezetén vál-
toztatni egyelõre megoldhatatlannak látszik.

– Lehet-e azt összességében vízválságnak nevezni, amirõl ön az eddigiekben be-
szélt?

– Nehéz a válasz. Sokan azt mondják, hogy a vízválság már régen elkezdõdött.
Valószínû, hogy igazuk van. Ugyanis nem egyik napról a másikra kialakuló jelenség-
rõl van szó, hanem lassan kibontakozó, nehezen felismerhetõ folyamatról, amely-
nek az egyik nagy veszélye az, hogy más válságokkal társul. Ilyen az élelmiszervál-
ság, az energiaválság, az általános gazdasági válság. Ezek a válságok – amint ta-
pasztaljuk – a világ különbözõ területein igen különbözõ módon jelentkezhetnek.
Különösen súlyos a helyzet a fejlõdõ világban, ahol a vízproblémák a szegénységgel,
az élelmezési bajokkal, a demográfiai változásokkal, a kormányzás gyengeségeivel
stb. kart karba öltve, halmozottan jelentkeznek. 

– Mi a helyzet Európában?
– Az Európai Közösség a múlt század hetvenes éveinek közepétõl a vizeket védõ

jogszabályok sorozatát (példa erre az ivóvíz vagy a szennyvíz direktíva) léptette ha-
tályba. Ezek azonban nem mindig érték el a kívánt célt, mivel hiányzott az integrá-
lás, így az irányelvek elkülönített cselekvésekhez vezettek. Ezért azután az 1990-es
évektõl új megoldásokat kerestek. Az évtized második felére megszületett az Euró-
pai Unió új vízpolitikája, és ennek megvalósítására – több éven át tartó vita eredmé-
nyeként – 2000. december 22-én hatályba léptették a Víz Keretirányelvet (VKI). Ezt
az elmúlt évtizedben csatlakozott országok – közöttük hazánk – is törvényerõre emel-
ték. A szabályozás példa nélküli, hiszen így 27 ország – majdnem a teljes kontinens
– közös törekvéseire számíthatunk, nem beszélve a csatlakozni kívánókról. Vagyis
minden ország ugyanazt a stratégiát, szakpolitikát vezeti be és folytatja majd.

– Mit tartalmaz a keretirányelv?
– A kiindulópont az, hogy a víz nem szokásos kereskedelmi termék, hanem

örökség, amelyet óvni kell. Az óvás egyik – nagyon szigorú – követelménye, hogy
megõrizzük a vizek ökológiai állapotát. Ennek védelme a VKI elsõdleges célja. To-
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vábbi célok a káros anyagok vízbe jutásának korlátozása, az árvizek és az aszá-
lyok hatásainak mérséklése, a biztonságos ívóvízellátás és a fenntartható vízgaz-
dálkodás elõsegítése. Hogy milyen vizeket szeretnénk, arra nézve azt mondja az
irányelv, hogy „jó (ökológiai) állapotot”. Ezt 2015-re kellene elérni, azt követõen
hatévenként vizsgálják felül a helyzetet.

– Azért ez a „jó állapot” fogalom meglehetõsen képlékenynek tûnik.
– Az alapelv kétségtelenül jó, követi szemléletünk változását, és komoly elõrelé-

pés a vízgazdálkodásban. A problémát pontosan a tág értelmezési lehetõség jelenti:
szinte egyetlen tagállamban sem állt rendelkezésre elegendõ kutatási eredmény ar-
ra vonatkozóan, hogyan is definiáljuk pontosan a „jó ökológiai állapotot”. 

A Víz Keretirányelv a célok megvalósítása érdekében elõírja – s ez megint nagy
elõnye –, hogy a gyakorlatban minden országnak vízgyûjtõ-gazdálkodási tervet (VGT)
kell készíteni a vizeirõl, a társadalom bevonásával. A VGT fontos eszköz a vizek, a
kapcsolódó területek és a föld integrált kezelése érdekében. A munka jelenleg folya-
matban van. A tagországok – közöttük hazánk – 2009 végére készítették el a ter-
veket. Azonban azt, hogy ezek megvalósítása miként történik, nehéz megítélni. Ez
több ok miatt érthetõ is. Az ökológiai szemlélet beemelése a gyakorlatba ilyen rö-
vid idõ alatt nehéz, az ún. intézkedési programok pedig meglehetõsen költségesek.
Emellett az intézkedések és az elérendõ ökológiai állapot közötti ok-okozati kapcso-
lat nem mindig ismert kellõ mélységben: a tudománynak, a kutatásnak sokkal na-
gyobb szerepet kellene adni, mint ahogyan az jelenleg megfigyelhetõ. Mi történik
ugyanis most? Lényegében monitorozás kevés pénzbõl, gyakran a régebbi progra-
mok kárára. Mindezeken túl, egyelõre tisztázatlan a végrehajtás jogszabályi háttere
és a mögöttes politikai akarat. 

– Ezzel együtt olyan vélemények olvashatók, hogy a Víz Keretirányelv mérföld-
kõ Európa vízgazdálkodásában, s a cél, amelyet kitûz – a felszíni és a felszín alatti
vizek jó állapotba hozása – világviszonylatban is egyedülálló. 

– Ezzel a véleménnyel egyetértek.
– Nézzük most a Kárpát-medence és abban hazánk helyzetét.
– Miként Európában, úgy az annak részét képezõ Kárpát-medencében is jobb a

vízhelyzet, mint nagy általánosságban, és nagyságrendekkel kedvezõbb, mint a fej-
lõdõ világban. Természetesen számos sajátossággal kell számolnunk. Itt van mind-
járt az éghajlat kérdése. A hegykoszorúval övezett medencében az éghajlati jellem-
zõk területi változása (gradiense) nagyobb, mint Európában általában. Ezért az ég-
hajlati modellek elõrejelzéseinek is nagyobb a bizonytalansága.

Ami közvetlenül a vízkérdést illeti, azt földrajzi helyzetünk erõteljesen befolyásol-
ja. Közhely, hogy hazánk a Föld legzártabb medencéjének a legmélyén fekszik, aho-
vá három irányból érkeznek vizek, és egy irányba távoznak. Vízkészleteink 95 szá-
zaléka külföldrõl származik, így kitettségünk nagy. Ugyancsak fontos sajátossága ha-
zánknak, hogy – szemben sok európai országgal – bõségesen rendelkezünk véden-
dõ felszín alatti vizekkel: vízellátásunk 95 százalékát ezekbõl fedezzük.

Az ország fekvésének „köszönhetõ” az is, hogy szélsõségesek a meteorológiai és
vízjárási viszonyok. Gyakran kell árvízzel, aszállyal és belvízzel számolnunk. Olykor
egy esztendõben mindhárommal. A vonatkozó károk tetemesek. Átlagosan évente
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nagyjából 25 milliárd forint kár származik árvízbõl, ugyanennyi aszályból és 5 mil-
liárdnyi belvízbõl. 

A jelen egyik legkomolyabb feladata – amelynek megoldása nem tudni, meddig
várat magára –, hogy a vizeinkkel, az éghajlatváltozás hatásait is figyelembe véve,
úgy kellene gazdálkodnunk a városokon kívül (ezt nevezzük területi vízgazdálkodás-
nak), hogy az összhangban legyen a földhasználattal, a tájökológiával, a mezõgaz-
dasággal és a vidékfejlesztéssel. Itt a dilemma az, hogy jelenleg nincs az országnak
agrárstratégiája, ami a meghatározó hajtóerõt adja.

– Hogy ez az agrárstratégia milyen lesz, azt nyilvánvalóan nagymértékben befo-
lyásolja az Európai Unió ugyancsak sok gonddal küzdõ mezõgazdasági politikája.

– Természetesen. De ez nem ment fel az alól, hogy legyenek a jövõ mezõgazda-
ságáról alternatív elképzeléseink, amelyekhez már lehetne különféle vízstratégiákat
rendelni. A kérdés különösen a Tisza völgyében és az Alföldön égetõ fontosságú. 

„Vizes” szempontból ellentmondásos Magyarország helyzete. Országos átlagban
ugyanis – ha figyelembe vesszük a külföldi eredetû vizeket – bõséges készlettel ren-
delkezünk. Az országon belül csapadékból keletkezõ készlet azonban már nagyon
szûkös. További gondot okoz, hogy a készletek eloszlása területileg rendkívül egyen-
lõtlen. Vannak olyan belsõ vízgyûjtõink – a Duna–Tisza közi hátságon, a Nyírségben,
de a Dunántúlon is –, ahol a készletek kihasználtsága már ma is 50–60 százalék.
Elõrejelzéseink szerint huszonöt éven belül – az éghajlatváltozás és más tényezõk
függvényében – lesznek olyan területek, amelyeken a kihasználtság – beleértve a fel-
szín alatti vizeket is – 100 százalék körüli lehet.

Ami a települések helyzetét illeti, ott nagy változások zajlottak le. Az utóbbi év-
tizedben soha korábban nem látott léptékû beruházások történtek. Mára szinte tel-
jesen megoldott az ívóvízellátás, és sokat fejlõdött a szennyvíztisztítás, a csatorná-
zás. Ezek a programok folytatódnak, a jelenlegi csúszások ellenére 2015-re terve-
zik a befejezésüket. Hiányosság viszont a záporvíz elvezetésének megoldatlansága. 

– Ezek jellegzetesen az Európai Unió által támogatott beruházások voltak.
– Igen, magyar hozzájárulással. Ámde, sajnálatos módon, ezeknek a programok-

nak a levezénylése korántsem volt optimális. A szakmai és a költséghatékonysági
szempontok nem mindig kaptak kellõ súlyt, a támogatási rendszer számos fogyaté-
kossággal küszködött, és nem ritkák voltak a kivitelezési hiányosságok.  

– Két nagy folyónk is sok baj forrása.
– Ezzel kapcsolatban számos kérdésrõl szokott szó esni. Arról szinte soha, hogy

mind a Duna, mind a Tisza szabályozása befejezetlen mû (ennek egyik jele a Duna
alsó szakaszán megfigyelt medererózió). Elõbb-utóbb mindkettõ folytatását mód-
szeresen végig kell gondolnunk, figyelembe véve a készletek és az igények várható
jövõbeli alakulását is. A Duna és a Tisza igen összetett problémákat képez, amelye-
ket eléggé másként ítélünk meg, mint néhány évtizede. Így mára világosan látjuk,
hogy a problémák kiváltó oka külsõ eredetû, és ily módon a megoldást is a vízgaz-
dálkodáson kívül kell keresni.  

Megtanultuk, hogy a mûszaki vagy a gazdasági szempontok önmagukban nem
mérvadók: vannak fontos ökológiai, társadalmi, politikai, nemzetközi politikai szem-
pontok is. Vagyis: ún. többszempontú elemzésre van szükség. Adott esetben, a szó-
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ba jöhetõ alternatívák módszeres elemzését követõen, a szakembereknek el kell fo-
gadniuk, ha valamilyen, a döntéshozó prioritásait is figyelembe vevõ politikai dön-
tés születik.  

A Duna, a Bõs–Nagymarosi vízlépcsõ és a Szigetköz összefüggõ problémája ese-
tében sajnálatos módon ma sem áll rendelkezésre elõretekintõ, átfogó vizsgálat,
amely a különbözõ lehetõségeket, megoldási módozatokat világítaná meg, a mai kö-
rülmények között. Úgy tûnik, húsz év nem volt elégséges ahhoz, hogy politikamen-
tesen tisztázzuk a Duna ügyét, annak ellenére, hogy a mai körülmények a korábbi-
aktól eltérõ kérdéseket vetnek fel, és így a válaszoknak is eltérõknek kell lenniük. 

– A Tisza ügye is nehezen halad elõre. A 2003-ban elfogadott Új Vásárhelyi-terv
eredetileg nagyon ambiciózusnak tûnt.

– Vásárhelyi Pál óriási érdeme, hogy már 1846-ban olyan Tisza-szabályozási ter-
vet készített, amelyet ma integrált árvíz-szabályozási tervnek neveznénk. Elõtte ilyet
senki nem készített.

– Európában sem?
– Õ európai léptékben is a pionírok egyike volt. A Tisza szabályozása – számos

korrekciót követõen – 1905-re valósult meg, és mindmáig óriási terület, sok em-
ber és nagy vagyon számára nyújt biztonságot. A Vásárhelyi-terv azonban, hasonló-
an más nagy léptékû projekthez, negatív következményekkel is járt. Ilyen a belvize-
sedés és a szikesedés, de a szabályozás az alföldi élõhelyeket is alapvetõen átalakí-
totta. Ugyanakkor a megfigyelések azt mutatták, hogy a korábbiaknál mindig for-
dultak elõ magasabb árvízszintek, amelyek a töltések folyamatos emeléséhez vezet-
tek. Felmerült a kérdés, hogy ez a gyakorlat fenntartható-e, és nem kellene-e új
koncepciót kidolgozni. 

Ez vezetett a kockázati szemléletû Új Vásárhelyi-tervhez. A terv két fõ árvíz-sza-
bályozási eszközre épít. Egyfelõl: a hullámteret kell kitisztítani a vízszállítás növelé-
se érdekében. Másfelõl: olyan tározókat célszerû építeni a töltések emelése nélkül,
amelyek bizonyos vízszint elérésekor szelepként megcsapolják a folyót és tárolják a
kiáramló vízmennyiséget. 

– Kezdetben, ugye, többrõl volt szó?
– Az Új Vásárhelyi-terv összetett, integrált tervként indult, ami az árvízmentesí-

tés kérdését a vidékfejlesztéssel, a területrendezéssel, a földhasználattal, a tájöko-
lógiával együtt kívánta kezelni.

– Most ott tartunk – amint ön említette –, hogy két szükségtározó készült el: a
cigándi-tiszakarádi és a tiszaroffi.

– Ahogy errõl már volt szó, az ilyen nagy projektek sorsa mindig nagyon szöve-
vényes. Az Új Vásárhelyi-terv számos torzuláson ment keresztül, elsõsorban a min-
denkori politikai döntések és a pénzszûke következtében. Így elõször a vidékfejlesz-
tés, a tájökológia és társai maradtak le, és korlátozódott a program tározók építé-
sére. Azután a tározók végleges kijelölése, a költségvetési lefaragások és átüteme-
zések vezettek számottevõ csúszáshoz. Elõbbi alapos társadalmi egyeztetést igényelt,
amellyel kapcsolatban itthon alig állt rendelkezésre tapasztalat. 

Miután többnyire szegény térségekrõl van szó, sok esetben a társadalmi alku igé-
nyelte az infrastruktúra-fejlesztést, az ivóvízellátást és a szennyvíztisztítást. Más-
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ként: a terület társadalmának hozzájárulását nem lehet azzal elintézni, hogy „majd
meglátják, milyen jó lesz!”. Mindezek a tényezõk együttesen vezettek a program el-
húzódásához. Ez talán nem is baj, mert lehetõséget kaptunk a további okulásra, ami
alapján a tervek módosíthatók. Ilyen például a mélyárterek „tározóként” történõ ár-
vízvédelmi hasznosításának felismerése.  

Az Új Vásárhelyi-terv 10–12 tározóból álló rendszer megvalósítását célozza meg.
A siker azon múlik, valóban létrejön-e ez az együttmûködõ rendszer, vagy csak tor-
zó születik. Ez utóbbi sokat nem ér: legfeljebb lokális hatást tudunk elérni az árvíz-
szintek csökkentésében. 

– Emellett ott van még számos probléma. Így a Duna–Tisza közi homokhátság
ügye.

– Összetett és nehéz kérdés. A fõ gondot a szárazodás, a negatív vízháztartási
mérleg és a talajvízszint süllyedése jelenti. Ennek ellenére senki sem dolgozott ki át-
fogó stratégiát arra nézve, mi volna a teendõ. A többség azonnali megoldást szeret-
ne látni, ami lehetetlen. Idõrõl idõre felvetõdik, hogy vizet kellene odavezetni a Du-
nából. Holott az igazi probléma – a teljesség igénye nélkül – a belvizek és a szenny-
vizek gyors elvezetése, a nagymértékû illegális vízhasználat, a hasznosítható vízkész-
letek és a vízkivételek egyensúlyának megbomlása, a vízkészleteket és az
agropotenciált meghaladó mezõgazdasági tevékenység és így tovább. Mindezekbõl
szinte magától értetõdõen következnek a megoldási lehetõségek: vízvisszatartás,
esetleg vízpótlás a költségmegtérülés elvére építve, szárazságtûrõ növények termesz-
tése, a vízkészletekkel egyensúlyt teremtõ földhasználati koncepció kidolgozása a la-
kosság bevonásával stb.. Sok, türelmet igénylõ, lépésenként megvalósítandó, fájdal-
mas program. Öt évvel ezelõtt egy munkabizottságban valami ilyesmi javaslatot dol-
goztunk ki. A reakció elmaradt. A térség és lakosai továbbra is problémák sokasá-
gával küszködik. 

Ebbõl a példából is világosan kitapintható, hogy mára a „vízproblémák” alapve-
tõen megváltoztak: okaik egyre inkább a klasszikus vízgazdálkodáson kívüliek (erre
már röviden utaltunk). Ebbõl következõen a megoldás is egyre inkább a vízgazdál-
kodáson kívül található: különbözõ szektorok, a gazdaság, a döntéshozás, a politi-
ka és a szakpolitika, a kulcsfontosságú intézményi rendszer a meghatározó. 

Példákat említve, nem a vízgazdálkodás feladata, hogy megállapítsa a hajózható-
ság mértékét. Ez szállítási és közlekedési kérdés. A vízenergia termelése energeti-
kai kérdés. A vízgazdálkodás feladata a feltételek megteremtése, miután az igénye-
ket és a hozzárendelt feltételeket megszabták. A Tisza völgyében a tájökológia, a
mezõgazdaság, a vidékfejlesztés nem vízgazdálkodási feladat. Hogy az öntözéshez
mennyi vízre van szükség, azt megmondani ugyancsak nem a vízgazdálkodás felada-
ta. Ez attól függ, mit kívánnak termelni. És hasonlóan, a homokhátság elsõdleges
problémája alapvetõen társadalmi, munkahely-teremtési, megélhetési és földhaszná-
lati kérdés. A víz csak fontos, de kiszolgáló szerepet játszik.

Ma úgy látjuk, hogy lényegesen kifizetõdõbb volna a Dunántúlon öntözni, mint a
Duna–Tisza közén, mert ott gazdagabbak a vízkészletek és jobb a talajminõség. Ma-
gyarországon még mindig kimarad a számításból, hogy valakinek a szolgáltatásért
fizetni kell, legyen öntözésrõl vagy belvízelvezetésrõl szó. Aki a vizet használja ná-
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lunk, annak általában fogalma sincsen a tényleges költségekrõl. Paradox módon sok-
szor a költségek nem is ismertek. Pedig ez lenne a kiindulópont annak megállapítá-
sára, megéri-e a kérdéses növényt termeszteni, vagy a gazdaságtalanság miatt ész-
szerû váltani. Ez a „háziasszonyi” szemlélet komoly eredményeket hozhatna. 

Az Európai Unió Víz Keretirányelve elõírja a költségtérülést: a vízhasználóknak
fedezniük kell az általuk felhasznált víz költségeit. Ily módon a korábban említett
„jó ökológiai állapot” cél erõteljes közgazdasági szemlélethez társul. „Fékként” ez le-
het az intézkedési programok megvalósításának racionális garanciája.

– Noha eredményekrõl is szólt, alapvetõen a gondok sorolása jellemzi ezt az in-
terjút. Mit tart ön a legsúlyosabb problémának?

– Azt, amirõl eddig nem esett szó, hogy tudniillik a városiasodással, az iparoso-
dással és napjaink hihetetlen fejlõdésével az ember és a víz távolra szakadt egymás-
tól. A közbeszédben gyakran beszélünk vízkincsrõl, azonban a városi ember szinte
semmit nem tud tenni ennek megóvásáért. A vidéki ember talán némileg jobb hely-
zetben van. A társadalomnak ebben a diskurzusban nincsen szerepe, nem tudja ér-
vényesíteni érdekeit, nem képes nyomást gyakorolni. Nem mindig rendelkezik a meg-
felelõ tudással (ebben ludas a természettudományi oktatás, a köznevelés, a „life-long
learning” és társai), nem jut információhoz és így tovább. Eközben a fejlett világban
nem csupán beszélnek a „nyílt tervezésrõl”, hanem mûvelik is. A tervek korántsem
csupán íróasztal mellett születnek. Több fázisban vonják be a térségben élõket, akik
véleményt nyilváníthatnak. Az Egyesült Államokban például jogilag szabályozott és
erõsen ellenõrzött keretek között. Így az emberek igazi gazdaként valóban a magu-
kénak érzik a vizet, ezt a csodálatos közeget. Lesznek bõségesen teendõink a kö-
zeljövõben. 

És van itt még valami, amit ugyancsak szükségesnek tartok megemlíteni. Bármi-
lyen tervrõl vagy projektrõl is van szó, a megvalósítás az intézményi rendszeren ke-
resztül történik. Világszerte most kezdik felismerni, hogy az ún. kormányzás gyak-
ran rosszul, nem eléggé hatékonyan mûködik. Egyes vízszennyezéssel foglalkozó
publikációk egyenesen „intézményi szennyezésrõl” beszélnek. Alapvetõ kérdés, mit
tudunk tenni ezen a területen a jövõben.

HHOOVVAANNYYEECCZZ  LLÁÁSSZZLLÓÓ
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A Fekete-erdõtõl a Fekete-tengerig terjedõ, mintegy 800 ezer négyzetkilométer
nagyságú, 80 millió lakost számláló Duna-térség, európai uniós és EU-n kívüli álla-
mok alkotta makrorégióját1 egyaránt jellemzi egység és sokféleség. A terület magá-
ban foglal a Duna mentén, illetve a Duna medencéjében fekvõ, Közép-Európához, il-
letve Délkelet-Európához tartozó, saját tengerparttal rendelkezõ és a tengertõl el-
zárt országokat és térségeket.2 A régióban fekszenek régi és új országok, EU-tag
és EU-n kívüli államok, nemzetek, nemzetek töredékei, nemzeti kisebbségek, ame-
lyek gazdag történelmi múlttal és kulturális örökséggel rendelkeznek. Közös föld-
rajzi adottságaiknak, az õket érõ kihívásoknak és egymáshoz fûzõdõ kapcsolataik-
nak köszönhetõen olyan makrorégiót alkotnak, amely gazdasági, politikai, termé-
szetvédelmi konvergenciájuk alapja lehet. 

E tizennégy országot összeköti a közös történelem, amelyet feszültségek és sé-
relmek is terhelnek. Az itt élõk az évszázadok során voltak egymás barátai és ellen-
ségei, megtapasztalták a békés együttélés, a tolerancia jótékony hatását, de áldoza-
tául estek háborúknak, konfliktusoknak, atrocitásoknak is. A Duna-térség, amely
többször szenvedett külsõ fegyveres beavatkozásoktól és belsõ konfliktusoktól, s a
hidegháború idején megosztott volt, hosszú idõ óta most elõször kapott esélyt ar-
ra, hogy beolvadjon az európai nemzeteknek a múltat békévé oldó nagy családjába,
s a regionális, valamint határokon átnyúló együttmûködés kiváló példája legyen.

A Duna-menti országok összefogására, szorosabb kapcsolatrendszerének kialakí-
tására sok-sok terv és elképzelés született a múltban. Kossuth Lajostól Jászi Oszká-
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Magyarországnak helyzetébõl adódóan elemi érdeke, és egyben felelõs-
sége a Duna-menti országok és népek összetartozásának erõsítése, a ré-
gió fenntartható fejlõdésének elõsegítése. Ezt a célt szolgálja az Európai
Unió formálódó Duna-stratégiája, amelynek elfogadása a 2011 januárjá-
ban hivatalba lépõ magyar EU-elnökség egyik kiemelkedõ eseménye le-
het. A mintegy 14 országot felölelõ makrorégió létrehozását támogatja
az Európai Parlament is, amely januárban elfogadott állásfoglalásában
sürgette, hogy az érintett államok részvételével kétévente rendezzenek
Duna-csúcsot.

GGÖÖNNCCZZ  KKIINNGGAA

Duna-menti együttműködés
európai támogatással

1 A makrorégió olyan területi egység, amely különbözõ országok azon régióit öleli fel, amelyek közös
kohéziós jellemzõkkel bírnak földrajzi adottságaiknak, az õket ért közös kihívásoknak, valamint az
egymáshoz fûzõdõ sajátos politikai, gazdasági és kulturális kapcsolataiknak köszönhetõen.

2 Az Európai Bizottság javaslata szerint a Duna-stratégia a következõ 14 országra terjedne ki: A Duna
mentén elhelyezkedõ uniós tagállamok: Németország, Ausztria, Szlovákia, Magyarország, Románia,
Bulgária. A Duna-medencében fekvõ uniós tagállamok, a folyóhoz való közvetlen kapcsolódás nélkül:
Csehország, Szlovénia. A Duna mentén elhelyezkedõ nem EU-tagállamok: Horvátország, Szerbia,
Moldova és Ukrajna. A Duna-medencében fekvõ nem EU-országok, a folyóhoz való közvetlen kapcso-
lódás nélkül: Bosznia-Hercegovina és Montenegró. 



rig több államférfi és közéleti személyiség tett javaslatot a Dunánál fekvõ államok
közösségének megteremtésére a célból, hogy az európai nagyhatalmak árnyékában
egy életerõs, önálló gazdasági egység jöjjön létre. A közös fellépés és mélyebb együtt-
mûködés valódi esélyét a múlt század nyolcvanas–kilencvenes éveinek fordulóján vég-
bement kelet- és közép-európai rendszerváltozások teremtették meg, s az egységes
Európa megvalósulásának nyomukban föltáruló lehetõsége.

A Duna térségében fekvõ országok számára nem ismeretlenek a regionális ko-
operáció különféle formái: a folyami hajózási együttmûködést 1856 óta elõsegítõ,
budapesti székhelyû Duna Bizottság mellett, 1998-ban létrehozták a fenntartható
és kiegyensúlyozott vízgazdálkodásra ügyelõ Nemzetközi Duna-védelmi Bizottságot,
amely célul tûzte a folyó vízkészleteinek megóvását és megõrzését, a mérgezések
veszélyének elhárítását, az árvízkárok megelõzését.

Az Európai Unió regionális politikájának keretében számtalan nemzeti és regio-
nális program született a Duna-menti országok és térségek fölzárkóztatására, ám
mostanáig hiányzott az integrált és összehangolt megközelítés. A makrorégió sok-
oldalú fejlõdését szolgáló, átfogó európai Duna-stratégia kidolgozására 2008 no-
vemberében az Európai Bizottság tett javaslatot. Példaként és mintaként szolgálhat
számára a Balti-tengeri stratégiai együttmûködés, amelynek tagjai a régió növeke-
dési potenciáljának növelésére szövetkeztek. 2009 májusában Németország, Auszt-
ria, Szlovákia, Magyarország, Románia, Bulgária és Szerbia képviselõi a németor-
szági Ulmban nyilatkozatot fogadtak el, amelyben azt a célt fogalmazták meg, hogy
az EU következõ, 2014-ben kezdõdõ költségvetési idõszakában a Duna-térség le-
gyen egy közös európai fejlesztési és kutatási-fejlesztési térség, amely közösségi és
saját források bevonásával Európa biztonságos és virágzó makrorégiójává válhat.
Néhány hónappal az ulmi deklaráció után, az Európai Unió állam- és kormányfõi
brüsszeli csúcstalálkozójukon fölkérték az Európai Bizottságot arra, hogy 2010-ben
dolgozza ki a Duna-régió európai stratégiáját. Javaslatait a tervek szerint a 2011
januárjában hivatalba lépõ magyar EU-elnökség idején fogadják el a tagállamok.   

Magyarország kezdettõl fogva élharcosa volt a térség szorosabb, európai támo-
gatással megvalósuló együttmûködésének. Nemcsak azért, mert hazánk az egyetlen
a régió országai közül, amelynek teljes területe a Duna vízgyûjtõ medencéjéhez tar-
tozik, ennek minden elõnyével és hátrányával, hanem azért is, mert hosszú hagyo-
mányokra visszatekintõ, sokoldalú kapcsolatokat ápol a szomszédjaival, és érdekelt
abban, hogy közvetlen környezetében béke és prosperitás uralkodjon. Magyarország
a Szegedi Folyamat keretében immár tíz éve támogatja a délkelet-európai országok
stabilitását, demokratizálódását, európai integrációját szolgáló projekteket, míg az
Ukrajna demokratikus átalakítását segítõ, 2003-ban életre hívott Nyíregyházi Kez-
deményezést az Európai Tanács is fölkarolta.

Magyarországnak központi helyzetébõl adódóan elemi érdeke, hogy e rendkívül
sokszínû természeti környezet értékei és erõforrásai megmaradjanak, gazdagodja-
nak. Létfontosságú számunkra, hogy erõsödjék a Duna-menti identitás és a gazda-
sági, társadalmi kohézió. Ez csakis összehangolt nemzetközi erõfeszítéssel lehetsé-
ges, legyen szó akár a stratégiai vízkészletek védelmérõl, takarékos használatáról,
a biológiai sokféleség megõrzésérõl, az árvízvédelemrõl, a turizmus fejlesztésérõl, a
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távközlési és közlekedési hálózatok teljes kiépítésérõl. A számtalan területen meg-
valósuló, megerõsített együttmûködés jótékony hozadéka lehet a közös európai ér-
tékek térhódítása, mint a tolerancia, a népek és nemzetek közötti megbékélés, az
esélyegyenlõség, az emberi jogok tiszteletben tartása. Ez a kulcsa a biztonság és a
stabilitás megerõsödésének az Európai Unió közvetlen szomszédságában. A mak-
rorégiós együttmûködés kiváló lehetõség az EU értékeinek, politikai normáinak, kri-
tériumainak közvetítésére, a nem uniós államok bevonására az integráció projektje-
ibe. Ha e stratégia sikeres lesz, akkor hozzájárulhat a Duna-menti identitás kialakí-
tásához, ami segítheti a térségben élõk történelmi sérelmeinek és traumáinak meg-
haladását. Erõsítheti a Duna-menti népek közötti összetartozást, intenzívebbé tehe-
ti a civil szervezetek, az önkormányzatok közötti kapcsolatokat.

A formálódó európai Duna-stratégia célja, hogy mérséklõdjenek a regionális kü-
lönbségek, ezáltal kiegyensúlyozottabbá váljanak a települési-népességi viszonyok.
Regionális összefogással csökkenthetõk a klímaváltozás kedvezõtlen hatásai, mint a
vízkészletek apadása, a gyakori árvízveszély. Nagy lehetõségeket rejt az egységes pi-
ac kiterjesztése, az akadályok fölszámolása, a szabad kereskedelem szabályainak ki-
egészítése. Létfontosságú az energiaellátás biztonságának megteremtése, amely ma-
gában foglalná többek között az energiahálózatok és termelõ kapacitások kiépítését
és fejlesztését, a megújuló energiaforrások fokozottabb használatba vételét, az atom-
erõmûveket üzemeltetõk közötti kölcsönös tapasztalatcserét. Hazánknak földrajzi
fekvésébõl adódóan különösen fontos a migráció megnyugtató kezelése, a bûnözés
és a járványok megelõzése, a katasztrófavédelem. A Duna-stratégia része lehet a tér-
ségi közlekedés javítása, a víziút- és kikötõfejlesztés, amely egyúttal a transzeurópai
közlekedési hálózatfejlesztés (TEN) egyik kiemelt projektje. Fontosnak ítéljük továb-
bá a határok átjárhatóságának biztosítását, a turizmus környezeti és infrastruktu-
rális feltételeinek megteremtését.

Az Európai Parlament januárban született állásfoglalása tükrözi a Duna-stratégi-
ával kapcsolatos magyarországi elvárásokat és törekvéseket, aláhúzva, hogy a „Du-
na-medence fontos keresztezõdési pont az EU kohéziós politikájával kapcsolatos
programok, az európai szomszédságpolitikában részt vevõ országokra vonatkozó
programok és a potenciális tagjelölt országok között”. Az EP sürgeti egyebek kö-
zött a „jelenleg szennyezett Duna ökológiai állapotának javítását és a szennyezés
csökkentését”, a „dunai halállomány védelmének és megerõsítésének szükségessé-
gét”, a régiós közlekedés fejlesztését, árufuvarozási folyosók és nagy sebességû vas-
utak létrehozását. A képviselõtestület azt javasolja, hogy kétévente legyen uniós Du-
na-csúcs.

A becsvágyó tervek megvalósulásának elsõ lépése lehet a Duna-térség európai
stratégiájának elfogadása 2011 elsõ felében, amikor Magyarország tölti be az EU
soros elnöki tisztét. Európai parlamenti képviselõként kiemelten fontos feladatom-
nak tartom, hogy hozzájáruljak a régió országainak és polgárainak szorosabb együtt-
mûködését elõirányzó stratégia sikeréhez.

�
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ÚÚjjrraaffooggaallmmaazzootttt  IInnddiiaa  ((11999900––11999999))

1990-ben a mi rendszerváltásunkhoz sokban hasonló változások indultak el Indiá-
ban. Minden távolság, történelmi és méretbeli különbség ellenére, ezek a változások
szintén a politikai és gazdasági nyitás új hullámát hozták, amellyel szemben a tradi-
cionális értékek, a hagyományos berendezkedés és a hinduizmushoz való ragaszko-
dás megújult politikai tartalmat kapott, és új erõvel telt meg.

A modern India elmúlt évtizedeinek történetén végigtekintve tehát feltûnik a mi
európai, nyugatias viszonyainkhoz való közeledés, amelybõl azonban máig kevés ele-
ven kapcsolat és egymásra hatás származik. India e két globális régió közeledésé-
nek inkább a potencialitását, mint aktualitását hordozza. Hogy az egymásra hatások
korlátait és jövõbeli lehetõségeit jobban érthessük, elõször tekintsük át az indiai vál-
tozásokat politikai, azután gazdasági szempontból.

Az indiai politikai berendezkedés formai szempontból makulátlan angolszász vá-
lasztási demokrácia. Ezt a liberális keretet azonban hamisítatlanul indiai politikai tar-
talmak töltik ki, a mamutország komplikált közéletének szinte minden vonatkozá-
sában.

A kormányrúd az 1947 óta eltelt több mint hatvan évbõl ötvenkettõben a Nem-
zeti Kongresszus kezében van. Ez kezdetben nem párt, hanem a nemzeti független-
ség és felemelkedés minden irányzatát tömörítõ mozgalom volt. Pakisztán létrejöt-
te éppen a Muszlim Liga elszakadásával merülhetett fel elõször. A Kongresszuson
belül a hatvanas évek elejéig egyszerre volt jelen a Gandhi követõi által a felemelke-
dés indiai különútját – a falusi önellátást és öntevékenységet – hirdetõ szárny, és a
modernizálás és iparosítás szocializmusba hajló irányzata, amelynek Dzsavahar Lál
Néhru volt az elõharcosa. Néhru el nem kötelezett mozgalma az USA és a Szovjet-
unió közötti eszmei, gazdasági és katonai egyensúlyozásra épített, évtizedeken át
egyszerre sikeresen és gazdaságilag fékezõ módon. A Kongressszus a háború elõt-
ti fiatal vidékjáró értelmiségének kiöregedésével szinte szocialista egypárttá alakult
át. A miniszterelnökség és a politikai vezérszerep nemzedékeken át, szinte dinasz-
tikus örökségként maradt a Kongresszus letöredezõ utódformáinak és Néhru utó-
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India gazdasági nyitásának hatása
az uniós gazdasági kapcsolatokra

Az Európai Unió a világ legnagyobb gazdasági tömörülése, India a világ
második legnépesebb országa, egy globális régió vezetõ hatalma. Minden
távolsága, egzotikuma és civilizációs különbözõsége ellenére közel két év-
tizede belépett a világgazdaság fõáramába, és így a globális világ része
lett. Európa és India hovatovább egymás közelében találják magukat, az
egymásra hatások külügyi, gazdasági-kereskedelmi és kulturális értelem-
ben is töbszörözõdnek, miközben India igen nagy része, vidéki és tradi-
cionális „hátországa“ továbbra is eléretlen marad.



dainak a kezén. A Gandhi–Néhru-klán az ezredfordulóig tragédiák és fordulók so-
rán át újra és újra visszamanõverezte magát a fõhatalomba, míg végül Radzsív Gan-
dhi meggyilkolásával nem maradt a miniszterelnökségre aspiráló családtag.

A Gandhi–Néhru-család folytonossága, akárcsak a Kongresszus politikai dominan-
ciája, 1990 után töredezni kezdett, majd megrendült és egy érzékeny, új egyensúly-
nak adta át a helyét.

Sokáig a Kongresszus maradt az egyetlen országos aktivista hálózattal és a helyi
érdekek kielégítésére alkalmas, központi kijáró apparátussal is bíró politikai erõ,
amelyhez a függetlenség kivívásának korszaka óta progresszív pátosz járult, és szin-
te minden szövetségi államban erõs listát állíthatott. Hosszú politikai dominanciáját
végül a politikailag nagykorúvá érett jobboldali hindu nacionalizmus a hindu–muszlim
szembenállás újkori tematizálásával törte meg. A „családdal” szemben a hosszú múltú
hindu kulturális egységszervezetek és a Hindu Néppárt (Bharatiya Janata Party, BJP)
a hindu középosztály országos bevonásával tudott mindenkit megszólítani, erõsen
támaszkodva a Radzsív Gandhival és a mögötte álló apparátussal szembeni széles
körû elégedetlenségre.

1994 óta politikai váltógazdaságról beszélhetünk. A két versenyzõ oldal között
korábban ismeretlen, érzékeny egyensúly alakult ki, és a kormányzatok jelentõsebb
mértékben szorulnak korábban félreszorított partnerek, mindenekelõtt a perifériá-
ra szorított muszlimok és a szikhek támogatására.

A miniszterelnöki posztot ma betöltõ Manmohan Szingh a középosztály és a jó-
módúak felkészült kedvence, nemzetközi szervezetek neveltje, a kisebbségek, fõ-
ként a muszlimok, a keresztények és a szikhek szószólója. Az USA-val tetõ alá ho-
zott nukleáris megállapodás és a pörgõ gazdaság egyaránt erõsíti kormányzatát.

Az ismét felgyorsult nukleáris program, a ballisztikus rakéták készlete, a katonai
költségvetés növelése Pakisztán és Kína esetleges fenyegetését ellensúlyozza. India
stabilan kezelni tudja a pakisztáni határon fel-fellángoló konfliktusokat, és a Dzsanata
párti Vadzspadzsí korábban ismeretlen enyhülést kezdeményezett Pakisztánnal, amit
utódja, Manmohan Szingh is folytat.

A látszólag igen összetett indiai pártrendszer a felszín alatt az országos elit, az
értelmiség és a középosztály, elsõsorban a hindu középosztály ügye. A választási
részvétel alacsony, a választók túlnyomó része pedig vallási és csoport-hovatartozá-
sa, illetve személyes elõnyök alapján orientálódik. A szavazatok tömege olcsón meg-
vásárolható. A szinte-szocializmus korszaka, a licence raj, az állami engedélyezések-
tõl való függés idején a képviselõk az engedélyek és központi erõforrások, kedve-
zések megszerzésével hálálták meg megválasztásukat; a szövetségi vagy a helyi kor-
mányba, a hivatalnoki apparátus elitjébe, a Indian Civil Service-be való bekerülés pe-
dig rendkívüli státussal, külsõségekkel és irigyelt egyéni hatalommal járt.

A 2000 után meglódult gazdasági növekedés nyertesei a gyorsan vastagodó ur-
bánus középrétegek. Számuk és jövedelemszintjük növekedése mellett fogyasztásuk,
érdeklõdésük és viselkedésük is egyre inkább nemzetközi mintákat követ, bár ebbe
mindig sajátosan indiai felhangok keverednek. Ez a korábbi állami elit és az állami
tulajdonú vállalatok vezetõi posztjainak leértékelõdésével és ezzel együtt a közép-
osztály gyors átrendezõdésével jár.
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TTáávvoollii  EEuurróóppaa  ((11999900––11999999))

Az Európai Unió hosszú idõn keresztül mellõzte Indiát, sem gazdaságilag, sem pe-
dig egyéb szempontból nem igyekezett kihasználni a kínálkozó lehetõségeket. Noha
az unió India legfõbb kereskedelmi partnere, megelõzve Kínát és az Egyesült Álla-
mokat, az EU vonatkozásában azonban India csak a kilencedik helyen áll. Az India
által az európai termékekre kiszabott vámok gyakorta igen magasak és nem veszik
figyelembe a kölcsönösséget.

Az indiai befektetések 90 százaléka eddig az USA-ban valósult meg. Az indiai
szubkontinens angolszász orientációját nyilvánvalóan magyarázza a hosszú brit gyar-
mati jelenlét. London ma is a szubkontinens bevándorlóinak fõ célpontja.

India európai jelenlétét továbbra is korlátozza a kulturális távolság. India külföld-
re orientálódó középosztályának új fogyasztását, nyugati érdeklõdését az USA mel-
lett Nagy-Britannia fölözi le. A turisztikai beutazások a gyors növekedés mellett sem
jelentõsek, és az indiai szabadságolási és foglalkoztatási sajátságok miatt aligha vál-
nak tömegessé. A történelmi, klimatikus, civilizációs okokból egyaránt csekély indi-
ai személyes jelenlét az üzleti kapcsolatok lényeges korlátozó tényezõje.

Európa legtöbb országában kevés az indiai egyetemista és az indiai viszonyokról
tájékozott szakember, és ugyancsak nem tolonganak az európaiak India egyeteme-
in és kulturális intézményeiben, leszámítva az iparszerû meditációs központokat és
asramokat.

India világgazdasági nyitottsága az Európai Unióhoz vagy különösen Kínához vi-
szonyítva még mindig szerényebb. Az indiai GDP mintegy 10 százaléka realizálódik
a külkereskedelmi forgalomban, India világkereskedelmi részesedése ezzel a teljesít-
ménnyel 0,7 százalék körüli, azonban változatlan globális trendek mellett ennek
gyors növekedésére lehet számítani.

A kölcsönös függés növekvõ jelentõségû területe a közvetlen tõkebefektetések
áramlása. Az indiai FDI területén az EU az USA egyenrangú vetélytársa, ketten együtt
a külföldi befektetések 50 százalékát adják. 

Míg korábban a befektetések nagy része a kõolaj- és vegyipari ágazatokba és a ko-
hászatba érkezett, az uniós befektetések a hagyományosabb termelõ ipartól eltolódtak
az infrastruktúra, fõleg a villamosenergia-szektor és a telekommunikáció irányába. Az
EU jelentékeny érdekeltséggel rendelkezik a nehézipari gépgyártás, a szállítás, az elekt-
ronika (IT-szektor), a textilipar, a vegyipar, valamint a tanácsadói szektor területén. 

Indiába az EU világszerte eszközölt befektetéseinek csak 0,6 százaléka irányul –
igen szerény arány egy olyan ország esetében, ahol a világ népességének 17 száza-
léka él. Ezek a számok az Indiában azóta is folytatódó gazdasági és szabályozási re-
formfolyamat állását tükrözik. Bár ma még az oda áramló tõke csekély töredékét
teszi ki, megjelentek a jelentõs indiai befektetõk Európában is. A globális acélipari
bevásárlás mellett számottevõ az IT outsourcing vállalatainak stratégiai térnyerése,
megjelent az indiai autóipar, jelen vannak a nagy gyógyszergyártó vállalatok, az ed-
digi legnagyobb befektetés pedig az olajiparhoz kötõdik.

India hagyományosabb és máig meghatározó ágazatai fõként közvetett hatások-
kal jelentkeznek. A mezõgazdaság a tradicionális technológia és a fejletlen mezõgaz-
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dasági infrastruktúra következtében erõsen ki van szolgáltatva az idõjárás, a mon-
szunidõszak kedvezõ, vagy kedvezõtlen hatásának, ezért évenkénti teljesítménye
meglehetõsen hullámzó. Az ágazat jelentõségét az adja, hogy az indiai lakosság 70
százaléka él közvetlenül a mezõgazdaságból, így annak alakulása meghatározó a
nemzetgazdaság egészére nézve. 

ÚÚjj  ggaazzddaassáággii  ppootteenncciiááll  ((22000000––22000033))

A külgazdasági nyitást 1990–1991-ben éppen a már fenntarthatatlan eladósodás
kényszerítette ki. A nemzetközi segélyezési politika a világrendszerek versenyének
megszûnésével okafogyottá vált, ugyanakkor a nemzetközi pénzpiacokon megtöbb-
szörözõdött hitelkínálat várta a gazdaságuk „versenyképességének javítására” haj-
landó és a nemzetközi garanciarendszerbe tagozódó fejlõdõ országokat. A kezelhe-
tetlen adósságtömeg további hitelezése követelte a nyitást. Ez az engedélyezési rend-
szer fokozatos szûkítését, az állami szektor leépítését, a szociális és egyéb támoga-
tások miriádjainak szûkítését és a külföldi tõke, a nemzetközi verseny beengedését
egyaránt jelentette. A változások, a gazdasági nyitás nyertesei ugyanakkor a
hipergazdag indiai kereskedõházak, a hazatelepült jómódú indiaiak (NRI), a Pandzsáb
és más vidékek korábban is sikeres mezõgazdasági termelõi; a szegényellátások, a
falusi és szociális fejlesztések elmaradása ugyanakkor a nehezen élõ tömegek kiszol-
gáltatottságának fokozódását jelentette. Az ország exportpotenciálja ma is szerény,
ugyanakkor „2k” körül jelentõs szolgáltatásexportálóként jelent meg a világpiacon.

Az importfüggés két fájó pontja a fegyverbeszerzés és az energiaéhség. A fegy-
verkezés kényszerítõ ereje mindenekelõtt a Pakisztánnal szembeni kölcsönös fenye-
getés. Pakisztán folytonosan fenyegeti Indiának a térségben kialakuló dominanciá-
ját, Észak-India hindu irányításának pedig csak a sok száz milliós muszlim népesség
több államba osztottsága mellett van realitása.

A most gyorsan iparosodó Indiát a globális energiaversenyben való lemaradás ré-
me fenyegeti. Sebezhetõsége messze meghaladja Kínáét, nyitása lassúbb, az orszá-
got az állami energiaszolgáltató rendszerek töredezettsége, energiahiányok és a fo-
kozódó motorizálás növekvõ pazarlása fogja ollóba. Az olajszükséglet kétharmada
import, a saját készletek csekélyek. Az évezredfordulón a fosszilis tüzelõanyag fele
szén volt, a széntartalékok még hosszú idõre elégségesek, azonban a villamosener-
gia-ellátó rendszer sajátosságai és az olajfüggés az országot gyors lépéskényszerbe
hozzák. A nukleáris erõmûvek fejlesztése mellett India a tengeri olajkitermelés fej-
lesztésébe és világszerte szállító országokkal való kapcsolat kiépítésébe fogott.

A Pakisztánnal való régi szembenállás a gazdasági erõforrások javát köti le. A pa-
kisztáni Parvíz Musarraf és Vadzspadzsí akkori indiai miniszterelnök által megkez-
dett közeledés 2004 eleje óta szinte látványos. A korábbi populista „krikett-diplo-
máciát” technikai lépések váltották fel. 

Világpolitikai kényszerek és józanság diktálják az USA és India közeledését. A vi-
lág „két legnagyobb demokráciája” a globális hatalmi játszmában talál egymásra. Az
elmúlt évtizedek fel nem dolgozott feszültségekkel terhesek. Az USA ellenezte,
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szankcionálta, majd eszközök híján tudomásul vette India atomhatalmát, az érzé-
keny indiai politikusok azonban nem felejtik a korábbi lekezelést és sikertelen nyo-
másgyakorlást. A korábbi évtizedek alatt a térségben az USA elsõsorban Pakisztán-
ra támaszkodott, ez ismét csak fenntartotta a bizalmatlanságot.

Az Egyesült Államokban élõ mintegy kétmillió indiai növekvõ mértékben kata-
lizálja azt a közeledést, amelyre utoljára ifj. George Bush 2006-os látogatása tett
koronát. A létrejött „nuke deal” India számára a drága nukleáris luxustechnológia
importját, Amerikának a nukleáris létesítmények javának ellenõrzését teszi lehetõ-
vé. Az amerikai szolgáltató központok indiai kihelyezésével párhuzamosan bátorít-
ják a további amerikai befektetéseket, és az indiai kommunisták és számos más
politikai erõ kétségbeesett ellenállása ellenére erõteljesen elõrehaladt a kiskereske-
delem szabaddá tétele a nemzetközi, mindenekelõtt USA-beli kereskedelmi láncok
számára. 

Vezetõi mindent megtesznek azért, hogy az országról a megbízható befektetési
partner, az erõs ipari és katonai hatalom, a demokrácia oszlopa, azaz egy vonzó or-
szág képét rajzolják fel. Indiai befektetõk lépnek ki a világpiacra, prospektus- és
filmáradat hívja a látogatók növekvõ seregét a jómódú országokból, aktívabb a kul-
turális kivitel, egyre többször hallat magáról a krikett vagy a bollywoodi filmipar. 

A 2000 után még jobban meglódult gazdasági növekedés nyertesei a gyorsan vas-
tagodó urbánus középrétegek.* Számuk és jövedelemszintjük növekedése mellett fo-
gyasztásuk, érdeklõdésük és viselkedésük is egyre inkább nemzetközi mintákat kö-
vet, bár ebbe mindig sajátosan indiai felhangok keverednek.

Indiai mértékadó „reformközgazdászok” nehezen cáfolható érvelése szerint ez a
reformszemléletû kurzusváltás a nemzetközi pénzügyi környezet drasztikus válto-
zása miatt mindenképpen megkerülhetetlen volt, erõsen vitatható azonban az a mód,
ahogyan ezt a külsõ nyomást a mai politikai és gazdasági rendszer az állampolgár-
ra „rányitja”.

India 1990-re a menedzselhetetlenség határára jutott adósságszolgálatot görge-
tett maga elõtt. Az adósságprobléma fõ oka a nemzetközi pénzpiacokon bekövetke-
zett változásokkal függött össze. A korábbi évtizedekben a kongresszusi vezetésû
kormányok alatt felvett hitelek jelentõs részben kedvezményes kamatozású kölcsö-
nök és segélyek voltak. A politikailag motivált segélyezés gyakorlata a Szovjetunió
felbomlása után visszaszorult, ugyanakkor az 1990-es években a pénzpiacon meg-
sokszorozódott mennyiségû hitel volt jelen, és a hitelezési hajlam 1997-ig tovább
nõtt. A folyó fizetési mérleg hiánya és a kamatszolgálat 1980 és 1990 között meg-
négyszerezõdött, és 10 milliárd dollárra nõtt.

Az adósságválság szélére jutott India az ismert világbanki recept elfogadása mel-
lett kapott további hiteleket: a piac szabaddá tétele, az állam leépítése, Általános
Vámtarifa és Kereskedelmi Egyezmény (GATT), exportvezérelt növekedés.
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* "The Great Indian Middle Class" – így nevezte el õket az Alkalmazott Közgazdaságtani Tanács (NCAER)
2003. évi jelentése. Az évi 1 millió rúpia (5 millió Ft) jövedelmi nagyságrendû középosztálybeli ház-
tartások száma évi 15%-kal növekedett, 1995 és 2002 között az ide sorolt háztartások száma 4,5
millióról 10,7 millióra nõtt (Datt, 430. o).



Az új gazdasági kurzus belülrõl a merev és sokban diktatórikus „szocialista” Gan-
dhi-kormányokkal kapcsolatos korlátozások többségének feloldását jelentette. A
mindeddig kiegészítõ szerepûnek szánt magánszektor átvette a gazdaság motorjá-
nak szerepét. Zöld utat kaptak a közvetlen tõkebefektetések, s megszûntek a gaz-
dasági tevékenységek, a devizagazdálkodás és a vállalati tulajdonlás ügyeiben való
engedélyezések. Az import, kezdetben még hatalmas vámtételek mellett, a beruhá-
zás és a fogyasztás számára is szabaddá vált, s megindulhatott az indiai, fõleg a me-
zõgazdasági termékek kivitele a világpiacra.

A nyitás és a gazdasági növekedés a neoliberális közgazdaság alapmutatóinak ün-
nepelt javulását hozta. Az indiai fizetési mérleg jól kézbentartottnak számít, a be-
ruházások és a külföldi befektetések nõnek. A növekedés, a többi jól fejlõdõ gaz-
dasághoz hasonlóan, elsõsorban a szolgáltató szektor gyors térnyerésének köszön-
hetõ.

Erõsen vitatják a nyitásnak a teljes gazdaság növekedésére való áldásos hatását.
A visszavonult állam nagyon hiányzik beruházóként az elmaradott területeken, az
infrastruktúra és a természeti erõforrások védelme terén. Jelentõsek a viták a re-
formok szociális hatásait illetõen is. Az ezredforduló után is csökken a nyilvántar-
tott munkanélküliség, a csökkenés mértéke azomban elmarad az 1980-as években
megfigyelhetõtõl. Miközben a kormány a szegények részarányának zsugorodásáról
számol be, a szegények abszolút száma állandó, sõt nõ. A kritikusok rávilágítanak,
hogy a derûlátó szegénystatisztikák az adatgyûjtési rend megváltoztatása mellett lát-
nak napvilágot. Továbbra sem változott az állam szerepe számos infrastrukturális
és szolgáltatási területen, így például a pénzügyi szférában. Az állam megmaradt
nélkülözhetlen munkaadónak. A mezõgazdaságban a megnyílt exportlehetõségeket
kevesen fölözték le, míg a vidékfejlesztésbõl való állami visszavonulás fokozza az
ökológiai romlást és a legalsó rétegek leszakadását.

Az indiai gazdaság strukturális átalakítása céljából az 1990-es évek elején elindí-
tott reformfolyamatok látványos eredményekhez vezettek, és a mamutország a vi-
lág egyik leggyorsabban bõvülõ gazdaságává vált. 2001 és 2007 között a GDP ösz-
szességében több mint 30 százalékkal nõtt, az éves átlagos növekedési ütem 2007-
ben már meghaladta a 9 százalékot is. Ezzel a fejlõdési ütemmel India az USA, Kí-
na és Japán után a világgazdaság negyedik legnagyobb gazdaságává vált.

Az infláció 2007-ben továbbra is 5 százalék felett maradt, elsõsorban az olajárak
növekedése következtében. (India olajszükségletének mintegy 75 százalékát impor-
tálja.) India valutatartalékai meghaladják a 225 milliárd USD-t.

A gazdasági fellendülés egyik húzóereje a szolgáltatási ágazat, amely 2006-ban
már a GDP 55 százalékát adta. Az iparban állítják elõ a GDP 26, a mezõgazdaság-
ban a 18 százalékát. Az ipar növekedése az elmúlt években felgyorsult, 2007-ben
elérte a 9,4 százalékot. A teljes ipari termelés 80 százalékát a feldolgozóipar és az
építõipar adja. A bányászat, az elektromos energiatermelés és az építõipar növeke-
désének azonban továbbra is az infrastruktúra elmaradottsága az akadálya.

A mezõgazdaság – a túlnyomórészt korszerûtlen technológia és infrastruktúra
következtében – erõsen ki van szolgáltatva az idõjárás, a monszunidõszak kedvezõ,
vagy kedvezõtlen hatásának, ezért évenkénti teljesítménye változó. Az ágazat 2007-
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ben – a gyengébb intenzitású monszunidõszak következtében – a korábbi évek szint-
jéhez képest stagnált. Az ágazat jelentõségét az a tény adja, hogy az indiai lakosság
70 százaléka él közvetlenül a mezõgazdaságból, így a szektor teljesítményének ala-
kulása alapvetõen meghatározó a nemzetgazdaság egészére nézve. 

A külkereskedem továbbra is deficites, az importéhség gyorsan fokozódik.
India 2001-ben megszüntette a mennyiségi behozatali korlátozásokat, azonban

változatlanul magas, átlagosan 17 százalékos importvámot és számos adminisztra-
tív, piacvédelmi hatású behozatali korlátozást (pl. dömpingvámok idõnkénti alkalma-
zása) is érvényesít.

India legfontosabb importtermékei az olaj és a szénhidrogén-származékok, to-
vábbá a beruházási cikkek, az elektronikai termékek, a vegyipari cikkek, a gabona
és az élelmiszer. 

A közvetlen mûködõ tõke növekvõ beáramlását a felgyorsuló tõkeexport ellenté-
telezi.

2000-tõl a kormányzat számos intézkedést hozott a külföldi mûködõtõke-befek-
tetések elõmozdítása érdekében. Több ipari ágazatban (pl. a légi közlekedésben, a
bankszektorban, a távközlésben és a tömegtájékoztatásban is) egyszerûsítette a kül-
földi tulajdonszerzési lehetõségeket, és az ehhez szükséges engedélyezési eljáráso-
kat. A külföldi mûködõ tõke részvételét továbbra sem engedélyezik a pénzügyi szol-
gáltatások, a távközlés és a kiskereskedelem területén.

A kormányzati intézkedések kedvezõ hatása 2004-tõl érzékelhetõ, és 2006-ban
már közel 10 milliárd USD értékû tõke érkezett az országba. Becslések szerint leg-
alább tíz éven keresztül hasonló nagyságrendû külföldi tõke beáramlása szükséges
az indiai gazdaság strukturális átalakításához, az elmaradott infrastruktúra moder-
nizálásához. Az országba beáramlott külföldi mûködõ tõke állománya becslések sze-
rint meghaladja az 50 milliárd USD-t.

Az indiai kormány 2006-ban elfogadta a szabadkereskedelmi övezetekrõl (Special
Economic Zones, SEZ) szóló törvényt, amely leegyszerûsíti és megkönnyíti ve-
gyesvállalatok és egyéb gazdasági formációk létesítését külföldi cégek számára. A
törvény mintegy 70 SEZ létrehozását tervezi, beleértve a már jelenleg is mûködõ
25 övezetet. A jelenlegi elképzelések szerint leginkább az IT-szektorban, az autóal-
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11..  ttáábblláázzaatt..  AAzz  eexxppoorrtt  ééss  aazz  iimmppoorrtt  éérrttéékkee,,  22000055––22000077  ((MMrrdd  UUSSDD))  

MMeeggnneevveezzééss 22000055 22000066 22000077

Az export értéke 75 100 140

Az import értéke 105 149 224

Forrás: India Economic Survey 2006–2007

22..  ttáábblláázzaatt..  MMûûkkööddõõ  ttõõkkee  bbee--  ééss  kkiiáárraammllááss,,  22000055––22000077  ((MMrrdd  UUSSDD))

MMeeggnneevveezzééss 22000055 22000066 22000077

Közvetlen mûködõtõke-import (flow) 7,9 9,5 11,0

Közvetlen mûködõtõke-export (flow) 1,6 2,9 2,5

Forrás: India Economic Survey 2006–2007



katrész-gyártásban, az olaj-és gázipari szolgáltató szektorban, valamint élelmiszer-
ipari hûtõláncok létesítésében érdekelt vállalatok megjelenésére számítanak elsõsor-
ban.

India továbbra is védi mezõgazdasági és élelmiszeripari, textilipari, kézmûipari
piacait, kiskereskedelmi infrastruktúráját, szolgáltatási ágazatát, ezért a magyar
termékek piacra jutási lehetõségei elsõsorban a gépipari, vegyi és gyógyszeripari,
elektronikai szektorokban, az infrastrukturális beruházásokhoz kapcsolódó terü-
leteken, a beruházási javak és a védelmi ipari eszközök szállításának területén ked-
vezõk.

Az európai megközelítés számára Indiát egységes, modern piacgazdaságként
szemlélni durva félreértés. Az indiai gazdasági valóság megértése szempontjából cél-
szerû, ha a hatalmas országot négy elkülönülõ gazdasági világnak, a nemzetközi, az
állami irányítású, az üzleti és a nyomor vagy szûkölködés világainak értelmezzük.

Az elsõ világ az angolszász vezetésû nagyvilágot szolgaian követõ India. Az indi-
ai civilizáció súlypontját jelentõ, máig paraszti világot mázként és azt szoros karok-
kal tartó polipként veszi körül. Ennek a világnak megvan a maga gazdasági alapja,
a saját korábbi hovatartozását gyorsan felszámoló életrutinja, értelmisége, nyelve és
pragmatikus értékrendszere.

Értékrendszerének centrális tárgyai a fogyasztás, az iskolázottság és az (angol-
szász) külföld másolása. Fogyasztása az ún. demonstrációs hatás érvényesülésének
klasszikus esete. Határai az angolul beszélõk köréhez közel húzódnak. Az angol
nyelv ismerete sokféleképpen kiaknázható gazdasági esély és hatalmi tényezõ is egy-
ben. A külföldet járt angolul tudónak egészen mások a házasodási esélyei. A jómó-
dú felsõbb rétegekhez tartozó családok házassági hirdetéseiben fiúknál mindig, lá-
nyoknál egyre gyakrabban szerepel az MA vagy BA (egyetemi vagy fõiskolai diplo-
ma) kitétel.

A második világ az állami India. Pozíciói valamit gyengültek az utóbbi idõben, de
az õket érintõ mélyreható változások kilátástalanul messze vannak. Ide tartozik a
világ legnagyobb létszámú, legdifferenciáltabb és igen alacsony hatékonyságú hiva-
talnoki kara, a hadsereg, az értelmiség döntõ többsége, az egyes államok (state) he-
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lyi adminisztrációja, valamint mindezek összetett családi és területi klientúrája. Eb-
ben a világban a nagy folyóvölgyi civilizációk bürokráciájához hasonló reflexek van-
nak érvényben. A hivatali rangok az indiai fül számára ma is édesen csengenek. Az
inspector, a subinspector, a commissioner az egzisztenciáról és tekintélyrõl álmodo-
zók vágya. Az állások szinte mindig életfogytig szólnak, hatalmaskodást és nyugodt
hivatali terpeszkedést tesznek lehetõvé. Ennek megfelelõen a hivataloknak széles
körben ismert, szabott ára van. A befektetés egy kishivatalnok évtizedes kereseté-
vel egyenértékû, és a hivatal betöltõjét az elõnyös megtérülést biztosító baksis sze-
désére kényszeríti. Továbbra is jelentõs az állami vagy köztulajdonú vállalatok (public
enterprise) gazdasági szerepe, amelyek tetemes vesztesége a költségvetés egyik meg-
határozó tehertétele.

A harmadik a valódi üzleti világ. Ez a kisparaszti gazdaságok és a bazárok köré
rendezõdik. A helyi hitelekbõl gazdálkodó farmerek, kiskereskedõk, ügynökök vilá-
ga. Jellemzõi: a majdnem embertelenül kemény verseny, az örökléses és családhoz
kötött boldogulás, a szûk területre bezárt életmód. Alaperényei: a családi kötelék, a
pragmatizmus és a folyamatos nyomakodás kifelé – az utcán, az üzlethelyiségért,
vevõként, az árukért, a hatóságok jóindulatáért.

A negyedik világ a nyomor Indiája. Politikai szándékok szerint játszhatunk a ha-
tárvonal meghúzásával, de bizonyos, hogy ez a világ az elmúlt évtizedekben is nõtt.
Háromfajta nyomor van: az eldugott nyomor, a nincstelen falusi nyomor és végül a
halmozott városi nyomor.

Ennek a világnak kevés civilizációsnak tekintett értéke van. Alulértékeli az isko-
lát, a szennygyûjtõ csatornát, az internetet és a tévét, nem tud mihez kezdeni India
atomhatalmával vagy újdonsült tõkeexportjával. Valószínû, hogy mindabból, amit a
nyugati közgazdász India gyors gazdasági elõrelépésének stilizál, ez a negyedik vi-
lág nem kap meg semmit. Ezeknek a százmillióknak a gazdasági fejlõdés: térvesz-
tés. Fogy a hely, a gyûjtögetési lehetõség, a tiszta víz, a nyugalom, a meghúzódás
megmaradt színterei. A jelenleg domináns gazdasági doktrína a soha el nem érkezõ
gazdasági fejlõdéshez köti helyzetük jobbra fordulását, a legutóbbi idõk világbanki
szellemû államleépítése az alapvetõ cikkek és szolgáltatások drasztikus drágulását
hozta. A rendkívül alacsony jövedelmû, napi 1–2 dollárból élõ tömegek mind politi-
kai, mind gazdasági manipulációk olcsó áldozatai. Napirenden van szavazataik töme-
ges megvásárlása és a fogyasztási szokásaikba, életmódjukba való durva kereskedel-
mi beavatkozás. 

Az európai üzleti és politikai hivatalosság a fenti „négy világ“ közül fõleg az el-
sõvel, a globalizálódó angolszász Indiával áll szemben, miközben akár versenyjogi,
akár emberi jogi megfontolások alapján a negyedik világot, a többségi Indiát szeret-
né felzárkózónak vagy állami eszközökkel kontrolláltnak látni. A valódi indiai üzleti
világ, a „harmadik világ“ hétköznapi gazdasága és a mi középszintû európai gazda-
sági szereplõink között megszámlálhatatlan lehetõség adódna, csere és egymásra ha-
tás jöhetne létre, ezek azonban még sokáig a végtelenbe futó párhuzamosságok ma-
radnak, a többségi India pedig Európa számára továbbra is különvaló „Ding an sich“-
ként rejtõzik el.
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EEllőőffuuttáárrookk  EEuurróóppáábbaann  ((22000000––  ))
ÚÚjj  üüggyyeekk  aa  tteerrííttéékkeenn

Az Európai Unió csak az ezredforduló után ismerte fel India globális stratégiai jelen-
tõségét. A kölcsönös alkalmazkodás egyre inkább kényszerré válik az alakuló
multipoláris világrendben éppúgy, mint a tudományos-technológiai fejlesztés és az
ökológiai viszonyok területén. Az alakuló stratégiai partnerség kereteit az évente
rendezett EU–india csúcstalálkozók és az ASEM-folyamat jelölik ki.

Az Indiába eddig beáramlott mûködõ tõke a kínainak csak töredéke, és az iparo-
sodó és fogyasztásában elszántabbá váló országnak a technológiaimporttól való nö-
vekvõ függésére lehet számítani.

Az IT-szolgáltató szektor világraszóló elõretörését (öt év alatt megháromszoro-
zódott a szolgáltatások összértéke) rövid távon a hazai képzett munkaerõ elfogyá-
sa akaszthatja meg, szakértõk az USA-ba és Nagy-Britanniába irányuló agyelszívás
megfordulásáról, a keresett szakemberek Indiába vándorlásáról beszélnek.

Az indiai devizamérleget erõsen javítja az, hogy a külföldön élõ mintegy 20 mil-
lió indiai közül 3 millió az EU-n belül talál foglalkoztatást, és évente 6 milliárd eurót
utal haza.

A fejletlen indiai egészségügyi rendszer járványok világméretû elterjedésének koc-
kázatát hordozza, ide sorolják a malária- és az AIDS-betegek milliós számát, amely
két évtizeden belül 40 millióra duzzadhat.

A súlyos ökológiai feszültségek egyre növekvõ európai aggodalom tárgyai. Az ipa-
rosodásának még szén- és acélzabáló korszakában járó India egyre ijesztõbb mérté-
kû szén-dioxid-kibocsátó, ijesztõen súlyosak az ivóvízalap egyre zsugorodó tartalé-
kai, a megmûveletlen termõföld pedig már elfogyott. A középosztály növekvõ élel-
miszerfogyasztása és az óriásvárosok ijesztõ mértékû növekedése további rémképe-
ket vetít elõre: feltételezések szerint Mumbai és Delhi együttes nagysága 2040-re
Nagy-Britannia egész lakosságával (67 millió) lesz egyenlõ.

Európa igyekszik kereskedelmi és más lépéseit az emberi jogi, munkajogi és egyéb
humánus anomáliák javulásához kötni, ez azonban kevés tényleges erõvel és valódi
hatással bír.

India számára a harmadik világ országainak nyújtott kereskedelmi kedvezmények
már nem érhetõk el, s az európai behozatalt is számos vám- és nem vámjellegû pi-
acvédelmi intézkedés terheli. Indiában talán harmincezer európai szakértõ dolgozik,
ám az óriásország a jövõben ennek sokszorosát is igényelheti. Az Európai Parlament
már javasolta a Bizottságnak egy kölcsönös vámmentességen alapuló szabadkeres-
kedelmi megállapodás megkötését, ennek megvalósulásáig azonban még hosszú idõ
telhet el, annak ellenére, hogy a kölcsönös függõség elõbb utóbb India alkuerejének
növekedése felé tolódik majd el. 

A 2004-es csúcsértekezleten aláírt egyezmény szerint az Európai Unió és India
kereskedelmi forgalma 2008-ig 50 milliárd euróra ugrik, azaz megduplázza a két
piac kereskedelmi forgalmát.

A negyedik EU–India csúcsértekezlet elsõdleges célja a szeptemberben megrom-
lott kétoldalú kereskedelmi kapcsolatok helyrehozatala volt. A cancuni kereskedelmi
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tárgyalások során India támogatta a fejlõdõ országok G20-as csoportját abban, hogy
kiszorítsák piacukról az Európai Uniót.

Az indiai vezetés 250 millió euró értékben vesz részt a Galileo-program, a pol-
gári igények kielégítését szolgáló navigációs rendszer kifejlesztésében. Ezzel az in-
diai hozzájárulás jelentõsen felülmúlja a kínai mértékét.

Az unió közös vezetését a mindenekelõtt a gazdasági nyitás elõrehaladásával nö-
vekvõ tömeges gazdasági mariginalizálódás, az ebben rejlõ migrációs és biztonság-
politikai fenyegetés foglalkoztatja, nem is beszélve a humanitárius és emberi jogi kö-
vetkezményekrõl. 

A belsõ sajátosságai miatt lassan növekvõ indiai textilipari export a kvóták 2005-
ös lebontása óta szárnyal és csökkenti lemaradását az európai, a kilencvenes évek vé-
gén már elsõsorban kelet-európai ruhagyártást letaroló kínai árudömpinggel szemben. 

Az EU Indiával a jövõben olyan stratégai partnerséget keres, amelynek keretében
nagyobb mértékben támogatja az együttmûködést a tudomány és technológia terü-
letén, a közös érdekeket képviselõ ügyekre koncentrálva, mint amilyen az informá-
ciós technológiák, az ûrtechnológia, a biotechnológia, az elektronikus kereskedelem
és a textilipar; akárcsak az egyetemek közötti kapcsolatok és cserék lehetõségeinek
bõvítése.

AAzz  iinnddiiaaii  üüzzlleettii  vviilláágg  eellőőffuuttáárraaii

Az európai gazdaságokban közvetlen tõkebefektetõként 2001 után jelentek meg az
elsõ indiai óriásvállalatok. Az indiai IT-szektor számítástechnikai nagyágyúinak meg-
jelenése a Tata nevéhez kötõdik, amelyet gyorsan követett a Satyam Computers és
nagy szolgáltató és szoftverfejlesztõ riválisa, az Infosys is.

Minden idõk legnagyobb acélipari bevásárlása  az acéliparban az indiai származá-
sú Lakshmi Mittal Romániától Franciaországig terjedõ acélipari birodalma, az Arcelor,
22,5 milliárd dolláros befektetéssel szerzett meg, amelyet további akvizíciók követ-
tek.

A vezetõ indiai gyógyszergyártó, a Ranbaxy nemzetközi tevékenysége összbevé-
telének 80 százalékát adja, ebbõl az USA és Európa 50 százalék fölött részesedik.
Már 21 európai országban van jelen. Európai ellátási láncát az írországi Cashelben
felépített kiszerelõ üzemére építi.

A Dr Reddy’s Laboratories is egyre több embert foglalkoztat Európában. Számos
országban saját marketing és értékesítési szervezettel rendelkezik. 

Az onkológiai termékek fejlesztésére és piacra vitelére a horvát Plivával van meg-
állapodása, Nagy-Britanniában két gyártóbázissal is rendelkezik. Az európai disztri-
búciós hálót a német Betapharm megszerzésével kezdte kiépíteni, amit a Matrix
Laboratories’és a belga Docpharma, majd a német Esparma gyógyszergyár megvá-
sárlása követett.

A Sun Pharmaceutical Industries a magyar ICN-t vette át az amerikai Valeant Phar-
maceuticals Internationaltól.

Az importtermékek széles körének 1960 óta érvényben lévõ tilalma az üzleti kö-
rök fokozódó tiltakozását eredményezte az Európai Bizottságnál. Emiatt a Bizott-
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ság eljárást indított a Világkereskedelmi Szervezetnél (WTO). Az ezt követõ tárgya-
lások a korlátozások gyorsuló leépítéséhez vezettek 2000 és 2003 között, s ez az
indiai textilipar számára legalább évi 2 milliárd euró értékû európai többletexportot
tett lehetõvé, az azóta beáramló indiai készruhák végleg sarokba szorították az eu-
rópai textilipart.

Az európai piacon fokozódik az indiai autógyártók jelenléte is, különösen a Tata
szerény árú nehéz tehergépkocsijai adhatók el jól. Megindult a gyártók unión belü-
li gyártóbázis utáni kutatómunkája is, amit jól mutat az Apollo gumigyár
magyaroszági felbukkanása 2008 tavaszán. Az eddigi legnagyobb befektetés a Ta-
ta AutoComp Systems (TACO) nevéhez fûzõdik, a Tata-csoport 2004 során vásárol-
ta meg a német, Wündsch Weidinger autóipari beszállító telephelyét és berendezé-
seit, és 270 alkalmazottja ma az Audinak, a BMW-nek, a Daimler Chryslernek, a
Volkswagennek és a Volvónak szállít.
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BBeevveezzeettééss

A nemzetközi migráció a modern mindennapok világában egyre érezhetõbb jelen-
ség, amellyel a hétköznapokban mind gyakrabban találkozunk. Az emberi tényezõ
mobilitása1 korábban másodlagos fontosságú volt az államok számára, mostanra vi-
szont központi fontosságú, globális fórumokon is kiemelt témává lépett elõ. A világ
népességéhez viszonyított aránya az elmúlt ötven évben mintegy kétszeresére nõtt,
komplexitása az áruk és szolgáltatások mobilitásához, valamint a globalizáció más
aspektusaihoz való szoros kapcsolódása miatt folyamatosan növekszik.

Olybá tûnik, hogy a nemzetközi migráció mára már nem csupán egy egyszerû
társadalmi jelenséget takar, hanem egy olyan komplex ok- és okozatrendszerrel bí-
ró folyamatot, amely a modern ember életterének szinte minden területére kiter-
jed. A nemzetközi migrációval foglalkozó szakirodalom és politika ezért hajlamos el-
veszni a migráció társadalmi, gazdasági és biztonsági vonzatainak ok-okozati útvesz-
tõjében. Valójában ez az ok-okozati háló annyira szövevényes, és olyan jogi, morá-
lis és filozófiai kérdéseket vet fel, amelyek labirintusából nagyon nehéz kievickélni.
Tanulmányom azokat az Európai Unió fórumain felmerülõ kérdéseket helyezi fó-
kuszba, amelyek a nemzetközi migrációnak a biztonsággal kapcsolatosan felvetett
problémáit, ennek gazdasági-társadalmi vonatkozásait feszegetik.

Jelen terjedelmi keretek között részletekben nem térhetek ki az Európai Unió
migrációs politikája alakulásának történetére, hiszen az több kötetnyi elemzést igény-
be venne. Ezért a nagyon rövid elsõ részben csupán a fõbb sarokpontokat, mérföld-
köveket sorolom fel. A nemzetközi migrációval kapcsolatosan vannak olyan alapel-
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Európa Erőd – Az Európai Unió migrációs
politikájának biztonsági dimenziói

A tanulmány célja, hogy az elmúlt egy évtized fejleményeinek és elõrelé-
péseinek rövid áttekintése alapján megvizsgálja, merre halad az Európai
Unió a közös migrációs politika területén. Kiemeli azokat a részterülete-
ket, amelyeket az unió könnyebben tud közösségi hatáskörbe vonni, s
azokat is, amelyeket a tagállamok feltehetõen még sokáig saját hatás-
körben kívánnak tartani. A tanulmány e vizsgálat alapján rámutat arra,
hogy a biztonsági szemlélet jelen pillanatban egyre meghatározóbb az eu-
rópai migrációs diskurzusban, s ez a megközelítés folyamatosan tovább
erõsödni látszik – annak ellenére, hogy az ellentétes véleményeket kép-
viselõ oldal hangjai is nagyon markánsak. A tanulmány röviden rávilágít
az e jelenség mögött meghúzódó legfontosabb társadalmi-gazdasági okok
rendszerének egyes elemeire is.

1 Az „emberi tényezõ mobilitása”, „migráció”, nemzetközi migráció” fogalmak jelentését jelen dolgozat-
ban egyenértékûnek tekintem, az emberi lakhelyváltoztató mobilitásnak minden formáját beleértve
(kényszerû és önkéntes vándorlást egyaránt).



vek, alapvetõ megközelítések és szemléletmódok, amelyek ismerete nélkülözhetet-
len a téma tárgyalásához. Ilyen, a nemzetközi migráció aktuális vizsgálatához elen-
gedhetetlen kérdés például a nemzetközi migráció és a demográfiai világtrendek, va-
lamint a nemzetközi migráció és a gazdasági-társadalmi fejlõdés kapcsolata – ezek
említése nélkül nem lehet megalapozni a dolgozatban késõbb felmerülõ állításokat,
következtetéseket és kérdéseket.2 Az Európai Unió migrációs politikájának vizsgála-
tához ezért e fogalmi rendszerek átfogóbb használatát igyekszem kerülni, ahol pe-
dig szükséges, a forrás megjelölésével jelzem, hogy hol lehet utánuk keresni. 

A második fejezetben röviden bemutatom a migrációs politika és a migrációhoz
kapcsolódó tudományos szakirodalom „elbiztonságiasodásának” folyamatát. E feje-
zet számos kérdést felvet, amelyek elsõsorban jelen korunk társadalmi-gazdasági-
politikai rendszereinek mûködésével kapcsolatosak, hiszen mind a migráció, mind a
biztonság olyan területek, amelyek esetében az összefüggések megértéséhez egyre
feljebb kell tolni a vizsgálódás nézõpontját. Itt nem könnyû feladat definiálni az írás
célját, hiszen a vizsgálódó kutató hirtelen az objektív helyett a szubjektív vizsgáló-
dás, vagyis a filozófia szintjén találhatja magát.

Fontos hangsúlyozni, hogy mind a nemzetközi migráció, mind a biztonságtudo-
mányok elméleti irányzatai alapvetõen multidiszciplináris megközelítéseket alkalmaz-
nak, ezért a tanulmánynak igen átfogó módszertani spektrummal kell dolgoznia. Mi-
vel célja épp maguknak a diszciplínáknak a változásaira, s ezen keresztül globális
(egész társadalmi-gazdasági rendszereket érintõ) folyamatokra történõ rámutatás,
gyakran elõfordulnak látszólag befejezetlen, megválaszolatlan kérdésfeltevések,
amelyek legfõbb célja az olvasó önálló gondolatainak serkentése (kellõen távlati szint-
re érve a gondolkodás már kizárólag szubjektív, egyéni nézõpontot tükrözhet).

11..  AA  nneemmzzeettkköözzii  mmiiggrráácciióó  ééss  aazz  EEuurróóppaaii  UUnniióó  mmiiggrráácciióóss  ppoolliittiikkáájjaa
11..11..  AAzz  EEuurróóppaaii  UUnniióó  mmiiggrráácciióóss  ppoolliittiikkáájjáánnaakk  aallaakkuulláássaa

Az Európai Unió migrációs politikájáról sokan beszélnek mint fogalomról, azonban
érdemes legelõször tisztázni, hogy olyan területrõl van szó, amely nem rendelkezik
sem funkcionális, sem intézményi keretrendszerrel. A migrációs politika lényegében
gyûjtõfogalom, amely egy téma (a migráció) köré rendez szûkebb és jobban körül-
határolható politikákat. Ezért kutatható és tárgyalható, de összességében csak az
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2 A globális demográfiai trendek kérdésének vizsgálatához érdemes a néhány évente megjelenõ ENSZ-
tanulmányokhoz fordulni, pl.: Population Challenges and Development Goals. DESA, Population Divi-
sion, Paper No. ST/ESA/SER.A/248, United Nations, New York, 2005.
Az Európai Unió szintjén 2008-ban kiváló demográfiai összegzõ tanulmányok jelentek meg, ezek egyi-
ke: Kröhnert, Steffen; Hossmann, Iris; Klingholz, Reiner: Europe’s Demographic Future – Growing
Regional Imbalances, Berlin Institute for Population and Development, Deutscher Taschenbuch Verlag,
Munich, 2008. november. 
A migráció és a gazdasági-társadalmi fejlõdés kérdésköréhez ajánlom akár az IOM (Internatio-
nal Organization for Migration, www.iom.int), akár az MPI (Migration Policy Institute,
www.migrationpolicy.org ) éves szinten megjelentetett kiadványait, amelyek címében többnyire a
„Migration and Development” szókapcsolat dominál. 



egyes részeinek külön-külön alakításával befolyásolható politikáról van szó. A részét
alkotó politikák köre folyamatosan változik, egyes területek be- vagy kikerülnek, ki-
sebb vagy nagyobb súlyt kapnak. Legfontosabb alkotóelemei: az érintett unión kí-
vüli országokkal folytatott együttmûködés az ottani elvándorlás megakadályozása
érdekében, az illegális bevándorlás és az embercsempészet elleni fokozottabb fellé-
pés, a törvényes bevándorlók helyzetének átfogó szabályozása, a menekültek védel-
me. Az uniós szintû politika ezeken a területeken kiterjed a már közösségi hatás-
körbe vont, esetenként a közösség által mûködtetett funkciókra, valamint a tagor-
szágok nemzeti politikájának közelítésére.

A migrációs politikát a média és a közgondolkodás gyakran rokonítja a bel- és
igazságügyi pillér egyes részeivel, és a migrációs politika fejlõdését ezért a bel- és
igazságügyi terület 1999-tõl 2004-ig tartó tamperei, majd a 2004-tõl 2009-ig tar-
tó hágai ötéves programjának elemzésén keresztül szemlélik és értékelik. Ám tudni
kell, hogy sokkal komplexebb területrõl van szó, hiszen a migrációs politika a legá-
lis bevándorlás szabályozásán és a bevándorlók integrációján keresztül komoly tár-
sadalom- és gazdaságpolitikai kérdéseket érint, a demográfiai kérdésekrõl nem is
beszélve. Ezért ha jól akarjuk megfogalmazni a bel- és igazságügyi integráció és a
migrációs politika viszonyát, azt kell mondanunk, hogy ezek az ötéves programok-
ra bontott integrációs területek a közös migrációs politika azon részei, amelyek a
legtöbb haladást és a legnagyobb gördülékenységet mutatják. Ennek okaira a követ-
kezõ alfejezetben részletesebben kitérek. Hozzá kell ehhez azt is tenni, hogy mind
a Tamperei, mind a Hágai Program tartalmaz olyan célkitûzéseket, amelyeket eddig
még nem sikerült megvalósítani, vagyis ezek esetében sem beszélhetünk az integrá-
ció akadálymentes és gyors elõrehaladásáról.

A migráció továbbá komplexitása és tovagyûrûzõ jellege révén azon kérdések kö-
zé tartozik, amelyek esetében nem elégséges pusztán az uniós tagországok közti
együttmûködés, hanem a közös politika kialakításához a külsõ partnerekkel, vagyis
az ún. „harmadik országokkal” is közös megállapodásokat kell kötni, s feléjük egy-
séges álláspontot képviselni. E téren az unió már szintén jelentõs lépéseket tett a
Földközi-tenger menti országokkal folytatott, továbbá az afrikai, karib-tengeri és
csendes-óceáni térséghez tartozó államokkal kezdett együttmûködés területén, de
részét képezi ez a téma a fõleg volt szovjet köztársaságokra vonatkozó keleti szom-
szédságpolitikai együttmûködésnek is. Ebbõl tehát látható, hogy a migrációs politi-
ka szervesen kötõdik a közös kül- és biztonságpolitikához is.

Bár az elmúlt két évben mind a francia elnökség által 2008 szeptemberében te-
tõ alá hozott migrációs paktum, mind az ún. kékkártyás rendszer bevezetése ko-
moly, átütõ eredmény volt a közös migrációs politika egységesítése felé, a 2008-
ban kezdõdõ globális gazdasági válság nyomán fellépõ, szinte minden országot érin-
tõ munkaerõ-piaci problémák a tagállamok integrációs hajlandóságát várhatóan vagy
megakasztják, vagy legalábbis komoly mértékben lassítják.

Az integráció legproblémásabb területei a törvényes bevándorlók helyzetének át-
fogó szabályozása, valamint a bevándorlók integrációjával kapcsolatok kérdések. Bár
a migráció gazdasági és munkaerõ-piaci aspektusaival kapcsolatos tartalmi szabályo-
zás tagállami kompetencia, a de facto jogalkotás jelentõs része már közösségi szin-
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ten történik.3 A tagállamok gazdasági érdekeiket leggyakrabban kétoldalú foglalkoz-
tatási egyezményekkel, regularizációs törekvésekkel (azaz a határaikon belül élõ be-
vándorlók helyzetének rendezésével), illetve az egyes foglalkozatási ágazatokban
kvótarendszer bevezetésével igyekeznek megvédeni. A közösségi vízumpolitika sza-
bályozása azonban már uniós szinten történik, beleértve a harmadik ország állam-
polgárainak közösségi területen való tartózkodását is.

Az amerikai Migration Policy Institute az utóbbi években megjelentetett az adott
évek tíz legfontosabb migrációs kérdésérõl szóló tanulmánya alapján elmondható,
hogy a kiemelt migrációs kérdések az Európai Unió több tagállamában komoly prob-
lémát jelentenek.4 Ezek közé tartozik a rövid idõ alatt túl sok bevándorló befoga-
dása (a recesszióval csökkenõ munkaerõ iránti kereslet miatt a nemzeti munkaerõ-
piac képtelen a többletmunkaerõt felszívni), a képzett munkaerõt megcélzó verseny-
politika (itt ismét utalnék a kékkártyás rendszerre), a növekvõ idegengyûlölet és a
csökkenõ népesség migrációs összefüggései.

11..22..  GGoonnddoollaattookk  aazz  EEuurróóppaaii  UUnniióó  mmiiggrráácciióóss  ppoolliittiikkáájjááhhoozz

Az Eurostat felmérései szerint az Európai Unió 27 tagállamában 18,5 millió harma-
dik országból érkezett bevándorló tartózkodik legálisan, míg az unió területén kívül
mintegy 9 millió uniós állampolgár él. Becslések szerint az Európai Unió területén
élõ illegális bevándorlók száma pedig 4,5–8 millió fõ. Ebbõl megállapítható, hogy a
XXI. század elejére az Európai Unió a nemzetközi migráció egyik legfõbb befogadó
régiójává vált, így szembe kell néznie a migráció által prezentált számos körülmény-
nyel.5

E körülmények lehetnek társadalmi kihívások, mivel Európa – pl. az USA-val el-
lentétben – nem klasszikus bevándorlási térség, így az ellenszenv a bevándorlással
szemben sokszor igen erõs.6 A migrációval kapcsolatosan társadalmi elõítélet fejlõd-
het ki, ráadásul épp a kedvezõtlenül alakuló gazdasági helyzetben jellemzõ az elfo-
gadás mértékének csökkenése a társadalmi feszültségek növekedése nyomán.7

A migrációval kapcsolatos diskurzus során számos kérdés felvetõdött már, amelyek
az olyan fogalmak boncolgatásához vezettek, mint az integráció, a szegregáció, az
asszimiláció vagy a multikulturalizmus. Lassanként kezd nemzetbiztonsági kérdéssé
válni, hogy az integrálódni képtelen, szegregáltan élõ bevándorlók „gettósodnak”,
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3 A kettõsség persze érthetõ, hiszen míg az egyes államok gazdasági érdekei, illetve a munkaerõ-piaci
szerkezetek eltérõk lehetnek, addig az unión belüli szabad mozgás már kollektíven állítja kihívás elé
a résztvevõket.

4 MIS – Top 10 Migration Issues of 2008, Washington 2008, letölthetõ a Migration Policy Institute
honlapjáról (www.migrationpolicy.org) 

5 Az Eurostat adatait összegzi: Krizsán Brigitta: Az Európai Unió és a migráció – belsõ szabadság, kül-
sõ elzárkózás (www.dieip.hu, 2009.02.10.)

6 Cseresnyés Ferenc: Migráció az ezredfordulón, Dialog Campus kiadó, Budapest–Pécs, 2005, 28. o. 
Jó példa a nyugat-európai országok félelme az unió bõvítése elõtt attól, hogy a bõvítéssel a kelet-eu-
rópai országok polgárai elözönlik õket.

7 Itt a 2008. szeptembertõl begyûrûzõ pénzügyi válságra utalok elsõsorban mint potenciális feszültség-
forrásra.



ami a bûnözés növekedéséhez vezet. Az illegális migráció ezenkívül összefügg az em-
bercsempészettel, a szervezett bûnözéssel, a „modernkori rabszolgasággal”. Az ille-
gális bevándorlók által végzett fekete munka pedig a gazdaság átláthatatlanságát fo-
kozza. Alapvetõen ezek azok a hivatalos érvek, amelyek miatt az Európai Unió leg-
fontosabb céljaként az illegális migráció visszaszorítását tûzte ki. Mostanra ez vált
az Európai Unió bevándorlási politikájának legfõbb elemévé olyan értelemben, hogy
a migrációval kapcsolatosan ezen a területen mutatja a legaktívabb jogszabályalko-
tást.

Egy másik összefüggésre hívnám fel továbbá a figyelmet.8 Ha megvizsgáljuk az
Európai Tanács migrációval kapcsolatos legfontosabb dokumentumait9, azt vesszük
észre, hogy a migráció mint fogalom ezen dokumentumokban igen jól körülhatárolt
szövegkörnyezetben jelenik meg, rendszerint az „asylum” fogalomhoz kötve. Maga
az áramlásra használt „flow” kifejezést is leginkább a „managing migration flows”
összefüggésben találhatjuk meg. Gyakorta elõfordul továbbá a „return procedures”,
a „removal effort” és az „effectiveness” mint kulcsfogalmak, és jellemzõ, hogy a mig-
ráció mint téma elõkerülése szinte karöltve jár együtt a bûncselekményekkel és az
azokkal szembeni fellépéssel kapcsolatos állításokkal. Ez a szövegkörnyezet egyér-
telmûvé teszi, hogy az Európai Tanács a migrációt mint negatív, kriminalizálódott
jelenséget kezeli, amelyet kontrollálni, vagy divatos és jól csengõ kifejezéssel: „me-
nedzselni” kell, mégpedig annak fékezésével, minimalizálásával. Itt a menedékjog
azért fontos kiindulópont, mert ezenkívül a bevándorlók számára gyakorlatilag nem
maradt olyan csatorna, amelyen keresztül legalizálhatják a szegénység elõl történõ
„menekülésbõl” származó tartózkodásukat.

Ennek megfelelõen, közös politika eddig a menekültkérdés és a határbiztonság
területén alakult ki, egységes uniós migrációs politikáról azonban nem beszélhetünk.
Egyik tagállam sem mond le a bevándorlással kapcsolatos kérdések szabad kezelé-
sérõl, hiszen ez a fent röviden vázolt „érzékenység” miatt politikai kérdéssé vált. A
tagállamok maguk kívánják meghatározni, hogy az „idegeneket” milyen feltételek-
kel fogadják be, vagyis saját maguk állítanak korlátokat, restrikciókat, feltételeket
a bevándorlók elé. Ez a magatartás a nemzetállamok kialakulása óta jellemzõ, de ha
jobban megvizsgáljuk, tulajdonképpen ez egy bizonyos szemszögbõl azt is jelenthe-
ti, hogy az állam a saját polgárai érdekeit szem elõtt tartva korlátozza más orszá-
gok polgárainak emberi jogait (hiszen ha a vándorlás, szabad mozgás alapvetõ em-
beri jognak tekinthetõ, hogyan különítjük el a vándorlást be- és kivándorlásra?10).

Egy uniós szintû, szupranacionális migrációs politika létrejöttéhez elõször a be-
vándorlással kapcsolatos nemzetállami érdekek harmonizálására lenne szükség, ami
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8 Ezt az összefüggést Balogh Róbert világította meg „Migráció mint anomália – a bevándorló kérdés-
tõl a bevándorló veszélyig” c. írásában

9 Itt elsõsorban a 2002. július 21–22-i sevillai, az egy évvel késõbbi thesszaloniki, valamint a 2005.
december 16–17-i brüsszeli Európai Tanács konklúzióira (brit elnökség), valamint a 2008. szeptem-
beri migrációs paktumra (francia elnökség) utalok. Ha ezeket megnézzük, látható, hogy a dokumen-
tumokat mind olyan országok terjesztették be, amelyeknél a migrációnak kiemelt jelentõsége van.

10 Gyakran emlegetett szállóigévé vált ugyanis mind szakmai, mind politikai körökben, hogy „a kiván-
dorlás emberi jog, de a bevándorlás nem az”.



az állami szuverenitás e részének feladását jelentené. Ez eddig nem történt meg, bár
tény, hogy ez nem az uniós intézmények tétlenségének köszönhetõ, hiszen az unió
szervei számtalan jogi aktus keretében próbálták már a tagállamok közötti érdek-
egyeztetést elõremozdítani. Ugyan mindig vannak olyan kezdeményezések, amelyek
a korábbi állapothoz képest sokak által „áttörésként” emlegetett elõrelépést jelen-
tenek (ilyen pl. a 2008. szeptemberi migrációs paktum), ám mivel a tagállamok el-
tökéltnek látszanak e terület nemzeti szuverenitás alatt tartásában, vajmi kevéssé
valószínû, hogy a közeljövõben hajlandók lesznek felruházni az uniót olyan kompe-
tenciákkal, amelyek valódi beleszólást engednének ebbe a területbe.

Látni kell ugyanakkor azt is, hogy a maastrichti harmadik pillér, a bel- és igaz-
ságügy területén a komoly integrációs lépések kifejezetten frissek, ezen a téren a
haladás lassú, ám hatása kiterjed a migrációs szférára. A bel- és igazságügyi integ-
ráció folyamatának közvetett hatása mutatkozik meg a vízum- és határellenõrzési
rendszerek integrációjának stabilabb elõrehaladtában is. E folyamat tovagyûrûzõ ha-
tásának igen jó példája a legfrissebb átfogó uniós szabályozás, az ún. kékkártyás
rendszer. Az új szabályozás megkönnyíti a magasan képzett munkaerõ bevándorlá-
sát EU-n kívüli országokból, ám ugyanakkor súlyosbítja a szankciókat azokkal a cé-
gekkel szemben, amelyek kívülrõl jövõ illegális bevándorlókat alkalmaznak.

A migráció kérdésében leginkább élharcos tagállamok belügyminisztereinek nyo-
mására tehát, az Európai Unió a legtöbb pénzt és energiát a határellenõrzés és a
munkaerõpiacok ellenõrzésének kiterjesztésébe fekteti. Mindkét esetben az elméle-
ti és a gyakorlati kutatások és felmérések hamar megmutatják majd, hogy ez való-
ban a befektetésekkel arányos mértékben csökkenti-e az illegális bevándorlást. Bár
a „falak” megerõsítése növeli az egyes migránsok kockázatát és belépési költségét
az unió területére, nem szabad figyelmen kívül hagyni a tényt, hogy ugyanakkor épp
a szakosodott szervezett bûnözés profitját és ezáltal vállalkozói kedvét is növeli. To-
vábbi kedvezõtlen hatása, hogy csökkenti a már a területen tartózkodó bevándorló
kedvét az anyaországba való visszatérésre. Vogel és Cyrus kutatása alapján az unió
határain belül végzett munkaügyi és személyi ellenõrzések számának növelése ösz-
tönözheti a státus nélküli bevándorlókat tartózkodásuk legalizálására.11 Ugyanakkor
az elemzõk maguk is kétkednek a módszer hosszú távú eredményességében: ma-
guk mutatnak rá, hogy az Európai Bizottság 2007 májusában kiadott direktívája,
amely konkrét szankciókat javasol az illegálisan munkaerõt alkalmazó munkáltatók-
kal szemben, téves feltételezéseken alapul. E feltételezések nem számolnak ugyan-
is azzal az intézkedések nyomán fellépõ hosszú távú folyamattal, amely az irregulá-
ris migránsokat a legális munkaerõpiachoz történõ hozzáférésük nehezítése után
szép lassan illegális munkavállalásra ösztökéli, feketítve ezzel a gazdaságot. Ezt a
feketedést pedig csak az ellenõrzések olyan mértékû növelésével lehetne kordában
tartani, amelynek költségei szinte bármely tagállam számára finanszírozhatatlanok.
Vogel és Cyrus tanulmánya rávilágít továbbá arra a tényre is, hogy sem európai, sem
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11 Cyrus, Norbert–Vogel, Ditta: Irregular Migration in Europe – Doubts about the Effectiveness of Control
Strategies, Focus Migration, Hamburg Institute of International Economics (HWWI), Policy Brief No.
9., 2008 March, 7. o.



tagállami szinten nem áll rendelkezésre olyan módszer, amellyel a migrációs kont-
roll aktivitására fordított erõforrások felhasználási hatékonyságát bármilyen meg-
közelítéssel vagy korrelációval mérni lehetne. A német Szövetségi Ellenõrzési Hiva-
tal például komolyan sürgeti a munkaerõ-piaci ellenõrzések hatékonyságát mérõ ta-
nulmányok készítését, másképp félõ, hogy a monitoring rendszer mélyítésével és ki-
terjesztésével a munkáltatókat csak feleslegesen terhelik meg olyan bürokráciával,
amelynek költségei nem hozzák be a ráfordításnak megfelelõ hasznot.

22..  AA  mmiiggrráácciióóvvaall  kkaappccssoollaattooss  ddiisskkuurrzzuuss  eellmmoozzdduulláássaa  
aa  bbiizzttoonnssáággii  sszzfféérraa  iirráánnyyáábbaa

A nemzetközi migráció vizsgálatánál illik mindig, mindenekelõtt hangsúlyozni, hogy
egy felettébb komplex ok-okozati rendszerrel állunk szemben, amelyben az egyes
folyamatoknak a konfliktusok ugyanúgy lehetnek eredõi, mint következményei, hisz
a nemzetközi konfliktusok vagy polgárháborúk éppúgy vonnak maguk után migrá-
ciót, ahogyan akár maga a migráció is vonhat maga után újabb migrációt (ahogy egy
népcsoport letelepedése esetén a történelem során gyakran a térség eredeti lakói
kényszerültek elvándorolni). A nemzetközi migrációnak ebbõl kifolyólag rendkívül
összetett hatásmechanizmusa van a konfliktusok vonatkozásában, hiszen rajta ke-
resztül egy belpolitikai jellegû összecsapás is nemzetközi konfliktussá fejlõdhet.

Mivel a nemzetközi migráció a Földön végbemenõ gazdasági-társadalmi folyama-
tokhoz szervesen kapcsolódik, mind volumenében, mind ütemében egyre gyorsab-
ban növekszik. Ennek megfelelõen jelentõsége és fontossága az emberiség létszá-
mának növekedése, és az egyre gyorsuló globalizációs, modernizációs folyamatok
következtében szintén folyamatosan nõ, sõt, a globalizáció nyomán megjelenési mód-
jai és formái is fokozatos átalakulás alatt állnak.12 E folyamat – ahogyan azt az elõ-
zõ alfejezetben bemutattam – természetébõl adódóan az egyéni és társadalmi biz-
tonságérzetben is jelentõs biztonsági deficitet hoz magával. A fejlett országokban
magas anyagi és biztonsági színvonalon élõ embereket félelemmel tölti el, folyama-
tos változást eredményezve a migrációhoz történõ általános viszonyulásban és an-
nak megítélésében.

E viszonyulásbeli változás kiválóan látszik a különbözõ nemzetközi fórumok és
konferenciák napirendjén13, ahol a nemzetközi migráció az utóbbi években a csúcs-
ra küzdötte fel magát. A migrációval kapcsolatos elméleteknek, megközelítéseknek,
vitáknak, üléseknek, konferenciáknak szinte se szeri, se száma, a témában napi szin-
ten keletkeznek új tanulmányok és dokumentumok, mind más megközelítést, mód-
szertant, hangsúlyos pontokat vagy ezek kombinációit kínálva. Ebben az alfejezet-
ben arra vállalkozom, hogy ebben a hatalmas információáradatban megpróbáljon mi-

EEUURRÓÓPPAAII  TTÜÜKKÖÖRR  22001100//33  · MMÁÁRRCCIIUUSS3322

12 Melegh Attila „Globalizáció és migráció” c. munkájában (Korfa, 2002/1) rendszerezi a XXI. század ele-
jére jellemzõ új formákat.

13 Példák említését feleslegesnek tartom, érdemes csupán egy pillantást vetni az elmúlt három év leg-
fontosabb ENSZ-csúcstalálkozóinak napirendjére.



nél átfogóbb képet nyújtani azokról a forrásokról, amelyek legjobban kapcsolhatók
a biztonságelméletekhez.

A nemzetközi migráció folyamatos elõtérbe kerülése mellett, a biztonságelméle-
tek oldaláról szemlélõdve két fõ folyamat könnyíti meg a két téma kapcsolását: a
biztonság fogalmának egyre kiterjedtebb multidimenzionalitása, és a biztonságpoli-
tika tudományának fokozódó interdiszciplinaritása. Mivel a nemzetközi migráció
rendkívül komplex folyamat (bármely tudományág vizsgálja, valahol mindig utalnia
kell a más tudományágakba tovagyûrûzõ vagy onnét érkezõ hatásokra, körülmé-
nyekre), mint komplex jelenségnek a megragadására az átalakuló biztonságpolitikai
szemlélet kiválóan alkalmas lehet. Annál is inkább, mivel a migráció és a táguló biz-
tonságfogalom által érintett tudományágak halmaza többségében azonos elemeket
tartalmaz. Dolgozatom egyik alapvetõ funkciója ezért, hogy felhívja a figyelmet a
nemzetközi migrációnak a közeljövõben elkerülhetetlenül bekövetkezõ egyre radi-
kálisabb „biztonságiasodására”, vagyis a biztonságpolitika által lefedett területekre
történõ beevezésére.

Egyre gyakoribb, hogy nagyobb uniós biztonságpolitikai fórumokon, konferenci-
ákon elhangzó beszédekben és hozzászólásokban a nemzetközi migrációt a politiku-
sok és a szakemberek „biztonsági kihívásként”, illetve „kockázatként” kezelik.14 Ez
tisztán megjelenik egyes országok politikai gyakorlatában is, hiszen a hatékony „mig-
rációkezelés” mint kulcsfogalom15 egyben egyfajta „kockázatkezelésként” is értel-
mezhetõ, hiszen a „migrációkezelés” fogalom lényege: hogyan lehet minél inkább ki-
aknázni a nemzetközi migrációval járó pozitív hatásokat úgy, hogy közben a nem-
zetközi migrációból eredõ kockázatokat (kedvezõtlen hatásokat) minimalizáljuk? E
kontextusban a nemzetközi migráció az államok számára igen súlyos problémát pre-
zentál, hiszen az illegális migrációhoz kapcsolódó kockázatok16 a nemzetállamoknak
komoly biztonsági dilemmát jelentenek, ugyanakkor maguk a migránsok nem bûnö-
zõk, és maguk is személyi szinten komoly humán biztonsági kockázatnak és sérülé-
kenységnek vannak kitéve.

A hidegháború idején a kommunista oldal különösen nagy biztonsági jelentõséget
tulajdonított a határok ellenõrzésének. Minden váratlan és elõre nem tervezett be-
nyomulást vagy menekülést a politikai rendszer biztonsága potenciális veszélyezte-
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14 Erre nagyon sok példát lehetne hozni, hazánknál maradva érdekes volt például a 2009. április 24-én
az MTA Politikatudományi Intézetének szervezésében, a 2011-es magyar EU-elnökségre történõ ké-
szüléssel kapcsolatos konferenciasorozat keretében, a kül- és biztonságpolitika témájában szervezett
konferencia felszólalásait hallgatni, ahol a plenáris ülésen minden elõadó, aki az unió kül- és bizton-
ságpolitikájának stratégiai irányvonalairól beszélt, kiemelte a nemzetközi migrációt mint a jövõ egyik
legkomolyabb biztonsági kockázatát. 

15 Az angol „migration management” szó összetett jelentéstartalommal bír, hiszen magában foglal min-
den olyan akár állami, akár civil tevékenységet, amely a migrációs folyamatok bárminemû irányításá-
val vagy befolyásolásával összefügg.

16 Itt szakmai szempontból helyesebb lenne az „irreguláris migráció” kifejezést használni, hiszen az an-
gol nyelvû szakirodalom mindenütt ezt használja a jelenség leírására azon megfontolásból, hogy ma-
ga a szabálytalan határátlépés ténye fennáll, de utólag megállapítható annak jogossága a menekült-
ügyi eljárás függvényében. Ilyen értelemben megkülönböztetünk az irreguláris migráción belül illegá-
lis migrációt és kényszervándorlást. (Nagy Boldizsár, 2000, 429. o.) 



tésének oldaláról közelítettek meg. Ez a hozzáállás a hidegháború alatt mintegy be-
fagyasztotta a nemzetközi migráció lehetõségét. A rendszerváltozás rövid idõ alatt
a korábbihoz képest összehasonlíthatatlanul nagyobb mozgást indított el az egyes
országok és földrészek között. Ehhez az idõszakhoz alapvetõen két olyan tényezõ
kapcsolódik, amely a migrációnak mára nagyon erõs biztonságpolitikai felhangot
adott17:

� A hidegháborús szembenállásban szocializálódott szakemberek a megelõzõ
rendszer jellegébõl adódóan más mentalitást képviseltek, ennek megfelelõen
meg voltak gyõzõdve arról, hogy a határok tömeges átlépésébõl csak valami
rossz és veszélyes származhat. A határok ellenõrzésének enyhítése ebben a
felfogásban nyilvánvalóan óriási biztonsági deficitet jelent. Ezt a felfogást még
erõsítette, hogy a nemzetközi migráció mindig is rengeteg járulékos problé-
mát hozott magával, pl. a bûnözés különbözõ formáit. Ezeket a hirtelen meg-
növekedõ problémákat utána könnyû egyedül és kizárólag a bevándorlás ká-
ros hatásainak tekinteni.

� A fejlett országok szakértõinek jelentõs része, de különösen a szenzációhaj-
hász sajtó, sokáig táplálta vészjelzésekkel a közvéleményt a rendszerváltás
nyomán nyugatra zúduló hatalmas menekülthullámokról. A rémisztgetõ elõ-
rejelzések szerencsére nem váltak valóra. A poszt-kommunista területekrõl
sokan vándoroltak el, de messze nem annyian, mint amit tekintélyes szakem-
berek is prognosztizáltak. A legnagyobb pontatlanság e szakértõi vélemények-
ben ott volt, hogy nem tettek különbséget az egyes nemzetiségek vándorlás-
ra való hajlamában, vagyis hogy mely nemzetiségek történelmében rögzült
mélyen az üldöztetés elõli menekülés hagyománya.

A migráció nagyságrendje és lefolyásának legális vagy illegális volta elsõrendû biz-
tonsági kérdéssé vált tehát. Egyfelõl minden államot nehéz helyzetbe hozhat egy
olyan tömeg megjelenése, amelynek ellátására csak komoly anyagi áldozatok és vesz-
teségek árán képes. Másfelõl, az illegális migráció olyan bûnözési formák megjele-
nését támogatja, amelyek összefüggenek a határon történõ átlépéssel. Ilyen például
az embercsempészet, az emberkereskedelem és a fegyvercsempészet vagy – a kü-
lönösen 2001. szeptember 11-e után elõtérbe került – nemzetközi terrorizmus. E
kockázatok és kezelésük nehézségei tulajdonképp konzerválták (és tovább erõsítik)
a nemzetközi migrációnak azt a felfogását, amely legfõképp ezeket az aspektusait,
vagyis a veszélyeit helyezi elõtérbe.

A nemzetközi migrációt tekintve ez a két uralkodó megközelítésmód létezik: a
migráció természetét és szabadságát hangsúlyozó, valamint a migrációt biztonsági
oldalról megközelítõ. Ezeket sokféleképpen lehet nevezni, és számos tanulmányban
megjelentek már különféle kategóriákba sorolva és megnevezésekkel tarkítva.

A legfontosabb kérdés elsõsorban az, hogy vajon miért meghatározó és uralko-
dó a fejlett nyugati országok politikai retorikájában és döntéshozatalában a bizton-
sági oldalról történõ megközelítés? Ha megpróbáljuk óvatosan végiggondolni a kér-
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17 Szabó A. Ferenc: Migráció, biztonság, EU-bõvítés. Védelmi tanulmányok, Gazdag Ferenc, SVKH, Bu-
dapest, 2000, 15–20. o.



dést, elõször természetesen a fejlett országok lakosságának véleményéhez jutunk,
hiszen a politika általában saját népszerûsége érdekében azt igyekszik meglovagol-
ni. Azt pedig jól ismerjük, hogy a fejlett nyugati országok többségében a lakosság
körében a bevándorlással szemben inkább az ellenszenv, mint a támogatás a meg-
határozó.18 A politikusok (és gyakran a szakemberek, kutatók) részérõl pedig sû-
rûn hangzik el olyan kijelentés, amely szerint hogyan várhatjuk el a politikusoktól,
hogy más stratégiát kövessenek, amíg a népesség gondolkodása és hozzáállása az
idegenekhez „olyan, amilyen”. Ez a kijelentés lehetne jogos, és a legtöbb esetben
zárja is a gondolatmenetet, azonban az olvasónak itt érdemes további kérdéseket
feltennie.19

A kép további árnyalásához meg kell említenem azt is, hogy a bevándorlással kap-
csolatos ellenszenv a népesség körében gyakran nélkülözi a mély megfontoltságot
és következetességet.20 Ez kitûnõen látszik abból, hogy a bevándorlók munkájára a
piacon mekkora mértékû természetes igény van, sõt, ezeket mennyire kihasználja a
fejlett nyugati világ. Itt lehetne természetesen példákat sorolni arra, hogy a fejlett
nyugati országokban milyen hatékonyan és mekkora volumenben történik az illegá-
lis bevándorlók munkaerejének kizsákmányolása, kezdve a francia almaszedõktõl, el-
jutva a magyar építõipar példájáig. Ám a példák sorolása itt nem cél, csupán hang-
súlyozni szeretném, hogy a bevándorlók munkájára a piacon valójában mekkora
(szinte nélkülözhetetlen) igény van, vagyis mekkora a migráció iránti valós gazdasá-
gi húzóerõ. Azonban ezen illegális bevándorlók legalizálása elvonná a rövid távon re-
alizálódó többlethasznot az õket alkalmazóktól, valamint a hosszú távú társadalmi-
gazdasági pozitív hatások megértetése sem olyan könnyû, széles körû olvasottságot
és mûveltséget igényel. Mindezek mellett például Nyugat-Európában a média nem
ösztönzi az embereket arra, hogy belegondoljanak azon paradoxonba, miszerint épp
a bevándorlók gyermekei (vagyis a második bevándorlói generáció) azok, akik kul-
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18 Ezt az állítást itt nem kívánom kutatási eredményekkel alátámasztani, elég egy rövid ideig például az
Eurobarometer interneten is hozzáférhetõ közvélemény-kutatási eredményeiben elmélyedni. 

19 Ilyen kérdések például: A mai világban alkalmazott választási és médiarendszer nem épp konzerválja
és tovább erõsíti a népesség bevándorlókkal kapcsolatos ellenérzéseit? Ha a média, amely a közvéle-
mény formálásban meghatározó szerepet játszik, nap mint nap tudósít a bevándorlókkal kapcsolatos
bûnesetekrõl, és a politikusok ezektõl óvó „biztonsági” megközelítésérõl és intézkedéseirõl, ezzel nem
éppen a szegregációt megalapozó közvéleményt erõsíti? Tudósításával nem épp növeli a migrációval
kapcsolatos félelmeket és növeli az igényt arra, hogy még több ilyen hírt sugározzon az embereknek,
amelyek aztán, kiszolgálva, még tovább gerjesztik az ellenszenvet? Nem képez ez a folyamat egy
bevándorlásellenes ördögi kört, amely késõbb teljes idegengyûlölethez és falak felhúzásához vezet?
Mekkora szerepet játszik ez a folyamat abban, hogy mára a migráció és a biztonság fogalmai ennyi-
re összefonódtak, és a legmagasabb biztonságpolitikai fórumokon említik a migrációt mint „kockáza-
tot”, amelyet „menedzselni” kell?

20 Az emberek természetes félelemigényüket irányítják a bevándorlókra, s mintegy „divatként” vagy ér-
zelmi kielégülésként hárítják rájuk a felelõsséget olyan negatív eseményekért, amelyekért azok csak
részben felelõsek. Ezt az állításomat a pszichológia módszerével lehetne legjobban alátámasztani, azon-
ban én maradok Samuel Huntingtonnál, aki a „Civilizációk összecsapása” címû munkájában részlete-
sen kifejti, hogy az embernek természetes igénye van arra, hogy definiálja azt, ami nem õ maga, s
ellenségképet kreáljon belõle azért, hogy definiálhassa önmagát.



túrájukat szembehelyezik a befogadó társadalommal, pedig – elvileg – õk szociáli-
san jobban integráltak, mint az elsõ generáció.

A kérdéskör vizsgálatánál érdemes tehát mindig szem elõtt tartani ezt a háttér-
ben meghúzódó kettõsséget, amelynek jellemzõje, hogy az államok a jelenlegi tár-
sadalmi-gazdasági rendszerbõl természetesen fakadó migrációszükségletet a gyakor-
latban kiaknázzák és kamatoztatják, azonban elméleti és retorikai (és így adminiszt-
ratív és jogi) síkon fenntartásokkal kezelik, és a kontrollálására, mérséklésére tö-
rekszenek. Ez a jelenség egyáltalán nem csupán Európára jellemzõ, azonban az eu-
rópai átlagos közgondolkodásban jelen lévõ idegen- és bevándorlásellenes mentali-
tás kiélezi ezt a kettõsséget.21

BBeeffeejjeezzőő  ggoonnddoollaattookk

A XXI. századra a világ fejlett országaiban egyre nagyobb hangot kap a migráció,
mint gazdasági-társadalmi problémákat kiváltó, aktív beavatkozással kezelendõ je-
lenség, illetve a nemzeti biztonságot fenyegetõ tényezõ. Egyre inkább az az általá-
nos érzés alakul ki az emberekben, hogy a migráció egy nem kívánt rossz, amitõl a
nemzetállamoknak meg kell védeniük magukat. A migráció félreértelmezésének ezt
a hatását tovább erõsíti, hogy 2001. szeptember 11-e óta a migrációval kapcsola-
tos írásokban, tanulmánykötetekben egyre nagyobb súllyal jelennek meg nemzetbiz-
tonsági és más, biztonsággal kapcsolatos témák. Sokan már szinte összekeverik a
migráció és az illegális migráció fogalmait. A tudományos és a köznapi közvéleményt
inkább az emberek vándorlásának veszélyei és problémái foglalkoztatják, mint az
abból származó pozitív hatások. Kevés az olyan kutató vagy gondolkodó, aki a szep-
tember 11-i merénylet után már figyelmeztetett a biztonsági orientáltságú szemlé-
let veszélyeire. Hazánkban az egyik ilyen gondolkodó Hankiss Elemér volt, aki így
fogalmazott: „Beteljesedhet az a néhány éve újra és újra megfogalmazott jóslat, hogy
a nyugati világ elõbb-utóbb arra fog kényszerülni, hogy visszavonuljon egy erõdít-
ménybe, egy »Amerika Erõd«-be, »Európa Erõd«-be, vagy akár egy »Nyugati Erõd«-
be, mert csak így tudja megõrizni a maga szabadságát, jólétét, demokratikus rend-
jét az erõdöt körülözönlõ szegénység és zûrzavar félelmetes világában. … És tud-
juk, nagyon nehéz lesz megtalálni a jó egyensúlyt a biztonság vágya és a világ mind-
annyiunk számára elengedhetetlenül fontos nyitottsága között.”22

A migráció gazdasági jelentõsége – vagyis az, hogy bevándorlók nélkül a fejlett
országok gazdasága mintegy megbénulna – nemcsak az átlagember, hanem a kuta-
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21 A kérdéseket továbbvizsgálva pedig azon is érdemes továbbgondolkodni, hogy a politikának milyen érdeke
származik abból (a népszerûség megszerzésén túl), hogy ezt a különös, Janus-arcú állapotot fenntartsa.
Akadhat egyáltalán a mai országok között olyan, amelynek kormánya egy négyéves választási ciklusokra
felépített politikai rendszerben szívesen foglalkozna a hosszú évtizedek alatt felgyülemlett anomáliákkal, és
szívesen töltené azzal az idejét, hogy elindítson szintén évtizedek alatt változást hozó reformokat? Ha pél-
dát kell megragadnunk a gyakorlati életbõl, melyik az a német kormány, amelyik szívesen vetne számot és
nézne szembe saját, illegális migrációra épülõ, a gazdaság komoly arányát lefedõ cselédiparával?

22 Hankiss Elemér: 2001. szeptember 11. – Fordulópont?, Magyar Tudomány, 2002, 6. szám, 775–784. o.



tók és a politikusok szemében is elhalványul. Pedig az emberek mozgása, vándorlá-
sa természetes folyamat, amely nemcsak a vándorlóknak, hanem az õket befogadó
közösségeknek is hasznos. Gondoljunk csak bele összehasonlításképpen, mennyire
megbénulna a nagyvárosok és iparvidékek mûködése, ha nem jutnának folyamatos
munkaerõ-utánpótláshoz a vidéken élõ lakosok köreibõl. A XX. század kezdetén az
európai nagyvárosok lakosságának csak kis hányada született abban a városban, ahol
élt és dolgozott. A nemzetközi migráció is ehhez hasonló, szükségszerû jelenség, de
„nagyobb méreteket” ölt. A bevándorlók tehát bármennyire is tartoznak más kultú-
rához, bármennyire tanulatlanok, faragatlanok, végsõ soron emberek, és mint ilyen,
olcsó munkájukra, vagyis a társadalomban betöltött szerepükre szükség van. Nélkü-
lük nem alakulhat ki a fejlett országok társadalmainak további magas színvonalú mû-
ködéséhez szükséges differenciáltság, munkamegosztás. 

Az Európai Unió közgondolkodásában és politikai retorikájában e fenti gondola-
tok komoly megfontolása és széles körû terjesztése egyelõre nem jellemzõ. Épp el-
lenkezõleg, a folyamatok is, úgy tûnik, az ellenkezõ irányba haladnak. Mindazonál-
tal, természetesen van ellenpélda, hisz ahogyan említettem: két uralkodó megköze-
lítésmód létezik, a migráció természetét és szabadságát hangsúlyozó, valamint a mig-
rációt biztonsági oldalról megközelítõ. Egyelõre az utóbbi térnyerése látszik megha-
tározónak, még akkor is, ha a biztonsági szemlélet a migrációkutatás számos terü-
letét eddig nem érintette. Kérdéses, hogy a jelenlegi folyamatok mentén milyen esé-
lyei vannak egy átfogó, s az összes bemutatott fõ területet integráló uniós szintû
migrációs politika létrehozására. Ugyanis a biztonsági szemlélet megtartása (még in-
kább erõsödése) erõsen indokolja, hogy az unió tagállamai a migrációval kapcsola-
tos kompetenciáik zömét továbbra is saját kezükben tartsák.
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Az 52 éves Ivo Josipovic a leadott szavazatok több mint 60 százalékát megszerezve
gyõzte le a második fordulóban populista vetélytársát, Milan Bandic zágrábi polgár-
mestert. (Érdekesség, hogy a kormányzó HDZ párt jelöltje, Andrija Hebrang már az
elsõ fordulóban leszerepelt. Bandic független jelöltként szállt harcba az államfõi tiszt-
ségért, miután megsértõdött azon, hogy szociáldemokrata pártja [SDP] nem õt, ha-
nem Josipovicot választotta hivatalos jelöltjévé. Emiatt Bandic kilépett az SDP-bõl.) 

A kampány során a vitatott személyiségû zágrábi polgármester igénybe vette a
katolikus egyház segítségét (fölkereste Josip Bozanic zágrábi érseket is), és nem
átallott szavazatokra vadászni ultranacionalista körökben, illetve a hercegovinai hor-
vátok között sem. Utóbbiak, noha Bosznia-Hercegovina állampolgárai, horvát állam-
polgársággal és útlevéllel is rendelkeznek. Bár a katolikus fõpapok nem foglaltak ál-
lást egyik elnökjelölt mellett sem, a vasárnapi misék alkalmával számos pap Bandic
támogatására buzdította a hívõket.

Az egyházi hátszél dacára a függetlenként induló Bandic mindössze egyetlen me-
gyében, valamint a külföldön élõ horvátok körében kapott több szavazatot, mint ve-
télytársa. A szóban forgó közigazgatási egység, Lika-Senj megye különösen sokat
szenvedett a horvát–szerb háború idején; a térség azóta is a horvát nacionalizmus
fellegvárának számít. A külföldön élõ horvátok pedig hagyományosan inkább kon-
zervatív-nemzeti érzelmûek, s ennek megfelelõen voksolnak a választásokon.

Megfigyelõk aggodalommal szemlélték az elsõ elnökválasztási fordulót jellemzõ
passzivitást (a jogosultaknak alig 43 százaléka járult az urnákhoz). Elemzõknek az
is feltûnt, hogy igen magas volt a „kvázi független” jelöltekre leadott szavazatok ará-
nya. Csaknem minden második voksot olyan indulók kapták, akiknek neve a korrup-
cióval hozható összefüggésbe, s akik igencsak kétes forrásokból finanszírozták vá-
lasztási hadjáratukat.

AA  „„ttiisszzttaa  kkeezzeekk””  jjeellööllttjjee

A január 10-én rendezett második forduló azután minden szempontból fordulatot
hozott. Egyrészt megnõtt a választói aktivitás (50,3 százalék), másrészt meggyõzõ
fölénnyel nyert az a jelölt – Josipovic –, akit ugyan távolról sem lehet karizmatikus,
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DDOORROOGGMMAANN  LLÁÁSSZZLLÓÓ

Horvátország: új elnökkel irány az EU?

A szociáldemokrata jelölt váratlanul fölényes gyõzelme a januárban tar-
tott horvátországi elnökválasztáson alkalmasint azt jelzi, hogy déli szom-
szédaink rájöttek: szakítani kell a politika és a korrupt üzleti szféra bal-
jós összefonódásával, ha belátható idõn belül az Európai Unióban akar-
ják látni hazájukat. Ezért választottak meggyõzõ többséggel olyan sze-
mélyt államfõvé, akinek a neve soha nem került kapcsolatba a nagyszá-
mú korrupciós botránnyal.



magával ragadó politikusnak nevezni, viszont pályafutása során még az árnyéka sem
vetült rá a horvát politikát behálózó korrupciónak. Riválisa ugyan színesebb, harsá-
nyabb egyéniség, ám a neve fölmerült néhány kifogásolható ügylet kapcsán. Ez pe-
dig döntõ momentumnak bizonyulhatott a tiszta arcok után sóvárgó horvát válasz-
tók szemében.

A fordulatot annak jeleként értékelte Davor Gjenero független elemzõ, hogy a
horvátok a két szavazási forduló között megkomolyodtak. Sokakban ekkor tudato-
sodott, hogy az áhított EU-tagság elnyerésére csak egy tiszta kezû, támadhatatlan
államfõvel lehet esélye hazájuknak. A két jelöltet mérlegre téve pedig nem volt vi-
tás, hogy kinek a vezetése alatt várható a belpolitika megtisztulása, a pártok és az
üzleti szféra közötti zavaros kapcsolatok felszámolása. „Az emberek aggódtak ami-
att, hogy hazájuk a foglya marad újabbkori története korrupciós mocsarának” – jel-
lemezte a második forduló elõtti hangulatot Damir Grubisa politológus. A zágrábi
egyetem professzora szerint Josipovic gyõzelme azt mutatja, hogy a korrupció prob-
lémájára ma minden korábbinál érzékenyebb a horvát társadalom. Ezért is szava-
zott az emberek váratlanul nagy többsége olyan jelöltre, akinek múltja és politikai
tevékenysége abszolút makulátlan.

Nem mondható el ez Ivo Sanaderrõl, akit január elsõ hetében látványos módon
távolított el soraiból a kormányzó Horvát Demokratikus Közösség (HDZ) párt. A po-
litikus, aki kilenc éven át vezette a HDZ-t, és hat évig volt kormányfõ, tavaly július-
ban váratlanul és indoklás nélkül lemondott mindkét tisztségérõl. Utóda Jadranka
Kosor lett. A bájos, ám színtelennek és erélytelennek tartott hölgy kormányzásának
elsõ hónapjaiban látványos eredményeket hozott az addig jobbára csak verbálisan ví-
vott küzdelem a korrupció, a politikai és az üzleti élet összefonódása ellen. Így pél-
dául õrizetbe vették a legnagyobb élelmiszeripari cég, a Podravka négy vezetõjét,
akik a rendõrség szerint pénzügyi visszaélések révén megpróbálták felvásárolni a
Podravka részvényeit, s ehhez a vállalat pénzét használták fel. Pár nappal késõbb
lemondott Damir Polancec miniszterelnök-helyettes, aki a Podravka
felügyelõbizottságának tagjaként – az ellenzék állítása szerint – tevékenyen részt
vett a négyek manipulációjában, sõt maga szervezte azt.

KKoossoorr  kkoonnttrraa  SSaannaaddeerr  

Kosor hivatali idejének elsõ öt hónapja alatt nagyobb érdemi elõrelépés született a
korrupció elleni harc terén, mint korábban tíz év leforgása alatt. Még az õsszel vá-
dat emeltek a Sanader-kormány egy volt védelmi minisztere ellen, miáltal megnyílt
az út az elsõ, kormánytagot érintõ korrupciós per elõtt. Néhány héttel késõbb kor-
mánydöntés alapján leváltották az állami autópálya-kezelõ cég (HAC) vezetõit, miu-
tán törvénybe ütközõ ügyleteikrõl közölt cikkeket a sajtó. Az egyik ilyen ügy a Zág-
ráb és Split közötti autópálya alagútjaihoz kötõdik. Az egyenként mintegy 6 kilomé-
ter hoszszú Mala Kapela és Sveti Rok alagút belsõ munkálataiért a megbízást elnye-
rõ cég, a Skladgradnja 3,6 millió eurót számolt fel a HAC-nak. Az ügyészség sze-
rint viszont a munkálatok összértéke legföljebb 600 ezer eurót tesz ki. A nyomozó
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hatóság azt gyanítja: a kivitelezõ azért nyerhette el a megbízást az olcsóbb áraján-
latot tevõ versenytársak elõtt, mert alkut kötött a HAC fõnökeivel. Ennek értelmé-
ben a szerzõdésben kikötött összeg egy részét a Skladgradnja „leadta” az autópá-
lya-kezelõ vezérkarának.

Alighanem ezek az esetek ösztönözték Sanadert arra, hogy megmásítsa júliusi
döntését, és január 3-án bejelentse: visszatér a politikába. Hogy összefüggés van a
„comeback” és a Kosor alatt beindult takarítás között, az kiviláglott Sanader nyilat-
kozatából. Egyszerre bírálta a HDZ-t és a kormányt, azt állítva, hogy az országban
rossz irányba mennek a dolgok, s a párt államfõjelöltje azért égett le csúfosan az
elnökválasztás elsõ fordulójában, december 27-én, mert a HDZ vezetõségében
„irányvesztés mutatkozik”. A sajtó által pártpuccsnak minõsített visszatérést Kosor
gyorsan letörte: javaslatára a HDZ másnap kizárta tagjai közül Sanadert, akit július-
ban még egyhangúlag az örökös tiszteletbeli pártelnök posztjára emelt.

Zágrábi megfigyelõk a történteket a volt pártvezér és kormányfõ múltjával ma-
gyarázzák. Amikor a nacionalista Franjo Tudjman halála (1999) után átvette a HDZ
vezetését, Sanader megkezdte a párton belüli szélsõséges jobboldali, nacionalista
erõk elszigetelését és kiszorítását. (Utóbbiak vezéralakja Tomislav Mercep egykori
rendõrtiszt volt, aki a horvát–szerb háború idején különítménye élén Nyugat-Szla-
vóniában rendezett vérengzéseket a helyi szerb lakosság körében.) Ez sikerült is ne-
ki, miáltal a HDZ átalakult európai fazonú jobbközép párttá. Ennek azonban ára volt:
a pártelnök cserébe kénytelen volt eltûrni a HDZ-n belüli macherek és kétes üzlet-
emberek garázdálkodását, alvilági szintû összejátszását. Vagyis végsõ soron õ volt a
felelõs a politikai és gazdasági maffiózók párhuzamos rendszerének kialakulásáért,
virágzásáért.

PPáánniikk  uuttáánn  ffööllddccssuusszzaammllááss

Jellemzõ, hogy Sanader júliusi lemondása után pánikba estek korábbi védencei. A
HDZ vezetõségéhez tartozó vagy ahhoz szoros szálakkal fûzõdõ párttagok zaftos
részleteket tálaltak ki egymás viselt dolgairól. Az adok-kapok szintû állítások, no
meg a sajtóban új lendületet kapott leleplezõ írások nyomán a széles közvélemény
számára is kézzelfoghatóvá vált a korrupció, az elvtelen összefonódások egész or-
szágot behálózó szövevénye. „Az utóbbi hónapok leleplezései, botrányai valóságos
földcsuszamlással érnek föl – értékelte a fejleményeket Davor Butkovic, a leleplezõ
írásairól híres Jutarnji List szerkesztõje. – Szó sincs elszigetelt esetekrõl. Egyszerû-
en így mûködött Sanader alatt a kormányzás.”

A HDZ korábbi és jelenlegi miniszterei, államtitkárai közül több mint húsz sze-
mély hatalmas vagyont halmozott fel, amelynek eredete abszolút homályos – állítja
Joel Anand Samy, az Adriatic Institute for Public Policy nevû horvát–amerikai inté-
zet kutatója. Ennek dacára mind õk, mind több ezer „üzleti partnerük” szabadlábon
van, egyikük ellen sem indult rendõrségi nyomozás, vádemelésrõl nem is beszélve –
tette hozzá. Samy szerint Brüsszelnek „ellen kell állnia Zágráb bájoffenzívájának”,
nem érheti be látszatlépésekkel, hanem ragaszkodnia kell a valódi reformokhoz.

EEUURRÓÓPPAAII  TTÜÜKKÖÖRR  22001100//33  · MMÁÁRRCCIIUUSS4422



Tény, hogy a kapitalizmusra történt tökéletlen átmenetnek köszönhetõen egész
Kelet-Közép-Európa szenved a korrupciótól, ám ez a probléma a Balkánon jóval mé-
lyebben gyökerezik, mint másutt. Bár Horvátország a Transparency International
évente kiadott korrupciós rangsorában 66 ponttal még viszonylag a jobbak közé tar-
tozik (Bulgária, Macedónia és Románia mutatója 71, Szerbiáé 83, Albániáé 95, Bosz-
niáé 99), a számadatok mégis mellbevágóak. A Világbank statisztikája szerint a kor-
rupció minden évben 1,2 milliárd dollárjába kerül a 4,5 millió lakosú országnak; ez
az összeg a hazai össztermék (GDP) csaknem 2 százalékával egyenlõ!

FFrriissss  sszzééll  aa  BBaallkkáánnoonn??

Ennek a helyzetnek üzent hadat az elnökválasztás estéjén Josipovic, amikor beszé-
dében leszögezte: nem fog csalódást okozni választóinak; azt akarja, hogy Horvát-
ország végre a tisztességes emberek hazája legyen. „Ne féljetek: le fogjuk gyõzni a
gazdasági válságot, a szegénységet és a korrupciót” – kiáltotta hívei felé.

A megváltozott belpolitikai légkörnek köszönhetõen a baloldali államfõ olyan szö-
vetségesre talál, akire korábban aligha számíthatott. Jadranka Kosor konzervatív
(HDZ) miniszterelnök elsõként gratulált a gyõztesnek – holott az voltaképpen a po-
litikai ellenfelei közé tartozik. Egyúttal azt ígérte, hogy az államfõvel közösen fog-
ja bevezetni Horvátországot az EU-ba. Mint üzenetében célzott rá, ennek egyik leg-
fontosabb feltétele a korrupció felszámolása.

A HDZ és az SDP közös frontja arról árulkodik, hogy a horvát belpolitika jobb-
és baloldalán egyaránt felülkerekedett az a meggyõzõdés, amely szerint a „régi rend-
szer” fennmaradása esetén nincs kilátás az EU-csatlakozási tárgyalások sikeres lezá-
rására. Zágrábban sem titok, hogy Bulgária és Románia három évvel ezelõtti – a
kelleténél talán hamarabb történt – felvétele óta Brüsszelben az EU bõvítésérõl kez-
dett minden dialógus elõbb-utóbb a korrupcióra terelõdik. A két kelet-balkáni állam
példáján világossá vált, hogy az uniónak a „birtokon belül” lévõ, már EU-taggá vált
országokkal szemben jóval szûkebb a mozgástere, szankcionálási lehetõsége, mint
az elõszobában várakozó tagjelöltek esetében. Valószínûleg ezért szorgalmazza
Brüsszel lankadatlanul a korrupció elleni harc folytatását a horvát kormánynál, mert
nem akarja még egyszer azt a hibát elkövetni, amelyet Bulgária és Románia eseté-
ben egyszer már elkövetett. Úgy tûnik, a Kosor–Josipovic kettõs jó partnere lesz az
Európai Bizottságnak. 

�
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AAzz  AASSEEAANN  ééss  aazz  AASSEEMM  jjeelleennttőőssééggee  sszzeerreeppee..  
MMiiéérrtt  kkeellll  rráájjuukk  hhaazzáánnkknnaakk  ééss  aazz  EEuurróóppaaii  UUnniióónnaakk  ffiiggyyeellnnii??

Ez a témakör azért is értékelõdik fel, mivel 2011 elsõ félévben, a magyar uniós el-
nökség periódusának idején, 2011-ben Budapesten rendezik az ASEM külügyminisz-
teri értekezletét. Ugyancsak a magyar elnökség idõszakára fog esni a soros EU–Japán
csúcstalálkozó, valamint az EU–India külügyminiszteri trojka csúcstalálkozója is.
Mindez mutatja, hogy uniós elnökségünk idõszakában igen sok tevékenység kelet-
kezik majd az Ázsia-relációban.1 A spanyol–belga–magyar trió tagjaiként még ennél
is korábban, már 2010 folyamán részesei, valamint kihelyezett szakdiplomatáink ré-
vén szervezõi leszünk kiemelt ázsiai relációjú eseményeknek. Az unió Ázsia-politiká-
jának intenzitását jelzi, hogy az idei évtõl az ASEM-tól független idõpontban tartják
az EU–ASEAN találkozót. A lépést a konferenciák tematikájának hasonlósága mel-
lett az az igény indokolta, hogy az Európa és Ázsia közötti külügyminiszteri talál-
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LLUUKKÁÁCCSS  JJÓÓZZSSEEFF

Az ASEAN és az Európai Unió 
formálódó kapcsolatrendszere, 

a fejlődő ASEM-kooperáció

A rendszerváltozást követõ idõszakban – részben érthetõ okokból –
hazánk külpolitikai koncepciójában háttérbe szorult az ázsiai reláció.
Abszolút prioritásként volt kezelve az euro-atlanti integráció, ezt követte
a környezõ államokkal történõ kapcsolat stabilizációja, de még az
energetikai és biztonságpolitikai szempontból fajsúlyos közel-keleti tér-
ség is elõbbre való volt az Ázsia-relációnál. Két évtizeddel a rendszerváltás
után most érettek meg a feltételek ahhoz, hogy az Ázsia-reláció méltó
helyére kerüljön a magyar külpolitikában. Vitathatatlan, hogy ezen belül
is kiemelten érdemes foglalkozni Kelet-Ázsiával. Mostanában gyakran
hangzik el, hogy a XXI. század „Ázsia évszázada”. A magyar elnökségi
idõszak történetesen éppen ezen évszázad második évtizedének legelejére
esik. Ez megfelelõ idõpont arra, hogy az évszázad elsõ évtizedének
tapasztalatait feldolgozzuk, és mivel eddig valóban úgy tûnik, hogy a
fentebb tett kijelentés beigazolódik, meg kell vizsgálni, hogy hazánkat,
amely ebben az évtizedben az EU teljes jogú tagja lett, miképpen érinti
Ázsia felemelkedése, milyen tennivalóink vannak és lesznek ezzel
kapcsolatban.

1 Az EU–ASEAN kapcsolatok tartalma: Állandó, vezetõ tisztviselõi szintû párbeszéd az ASEAN-nal és az
egyes ASEAN-tagállamokkal, amelyet az EU trió formátumban folytat. Mára kialakult gyakorlat szerint
kétévente sorra kerülõ külügyminiszteri találkozók (1978 óta), amelyeken az EU-tagállamok külügy-
miniszterei valamennyien részt vesznek. Az EU az ASEAN elsõ dialóguspartnere volt, s mint ilyen,
részt vesz az ASEAN PMC-n (Post Ministerial Conference), amit ASEAN+1 formátumnak is hívnak,
valamint – ugyancsak mint dialóguspartner – részt vesz az ARF munkájában (lásd késõbb), amely
szintén külügyminiszteri szintû.



kozók idõben arányosabban (évente) rotálják egymást. Ezeket ezentúl felváltva ren-
dezik meg kétévente, tehát a kettõ közül az egyik minden évben aktuális lesz. Az
elnökségi trió idõszakában a számos szakirányú találkozó mellett, diplomatáinkat
már érinti a 2010 áprilisában Madridban megrendezendõ EU–ASEAN külügyminisz-
teri találkozó, majd ezt követi a legrangosabb találkozó Európa és Ázsia között; négy
év után ismét Európában, október 4-én és 5-én Brüsszelben kerül megrendezésre
az ASEM soros csúcsértekezlete.2

Miért fontos erre a régióra figyelnie hazánknak és Európának? Az nyilvánvaló,
hogy az Egyesült Államok már évtizedekkel ezelõtt felismerte Ázsia, különösen Dél-
kelet-Ázsia jelentõségét. Washington igyekezett szoros és magas szintû kapcsolato-
kat kiépíteni a délkelet-ázsiai régióval. Miközben a korábbi európai gyarmattartó ha-
talmak (nem teljesen önszántukból) feladták korábbi pozícióikat Ázsiában, az Egye-
sült Államok haladéktalanul saját hídfõállásainak kiépítését célozta meg, és a szer-
vezetszerû kapcsolatrendszer kiépítésére törekedett a régióban. Mára az Egyesült
Államok és Kelet-Ázsia közötti kapcsolatrendszer magas szinten ki van építve, így
az konkrét eredményekben (pl. APEC-tagállamok között létrejött vámcsökkentés)
mutatkozik meg.3 Ugyanakkor Európa (az EU) és Délkelet-Ázsia közötti szervezet-
szerû kapcsolatrendszer fejlettsége még mindig meglehetõsen kezdetleges állapot-
ban van.4 Az EU és az ASEAN kapcsolatai ezzel szemben hosszú múltra nyúlnak visz-
sza: a brüsszeli Bizottság és a brüsszeli ASEAN-nagykövetek között már az 1970-
es évek elején voltak kontaktusok.5 Ennek tudatos fejlesztése a Lisszaboni Szerzõ-
dés életbelépése következtében megerõsödött EU külpolitikájának egyik jövõbeni pri-
oritása kell hogy legyen. Eljött az ideje a 2001-ben elfogadott Ázsia-koncepció fe-
lülvizsgálatának, s feltehetõen ezen belül is egy új, specifikusan Délkelet-Ázsiára vo-
natkozó stratégiára lesz szükség az unió szintjén. Érdemes megvizsgálni, hogy a ma-
gyar elnökség idején hozzá tudunk-e tenni valamit ehhez. 

EEllnnöökkssééggii  iiddőősszzaakkuunnkk  áázzssiiaaii  vvoonnaattkkoozzáássaaii    

Az ASEM 2011-es budapesti külügyminiszteri konferenciája kiváló lehetõséget te-
remt a magyar Ázsia-politika céljainak hangsúlyosabb megjelenítésére az EU regio-
nális politikájában, valamint annak kommunikálására az ázsiai partnerek irányába.
Elõreláthatólag az EU külügyminiszterei mellett az ASEM tagállamok külügyi veze-
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2 http://ec.europa.eu/external_relations/asem/index_en.htm
3 Bár az APEC tagsága túlmegy a tárgyalt ázsiai régión, ám az ASEAN+3 álmai kivétel nélkül tagok.

1989-ben alakult, 21 csendes-óceáni államot felölelõ, fõképp konzultatív szervezet. Lásd: APEC
Newsletter: http://www.apec.org/apec/enewsletter/jul_vol6/onlinenewsa.html

4 Ezt a kapcsolatrendszert a mai napig az 1980-as EU–ASEAN együttmûködési megállapodás szabá-
lyozza, ugyanakkor folynak tárgyalások az EU–ASEAN Szabadkereskedelmi Övezetrõl (FTA), bilaterális
partnerségi és együttmûködési megállapodásokról (PCA). Az elsõ ilyen PCA-t az EU és Indonézia között
2009. november 9-én kötötték meg Jakartában. 

5 2007 novemberében, Szingapúrban az EU és az ASEAN állam- és kormányfõi jubileumi csúcstalálkozón
emlékeztek meg a két szervezet közötti hivatalos kapcsolatfelvétel 30. évfordulójáról.



tõi is idelátogatnak.6 Ázsiára gondolva mostanság a legtöbb szemlélõnek Kína jut az
eszébe. Kétségtelen, hogy Kína látványos fejlõdése, ezzel együtt Peking globális sze-
repének és érdekérvényesítõ képességének növekedése következtében elsõsorban
Kína került a fókuszba. Vitathatatlan, hogy mára Kínáé a központi szerep, ám Ázsia
igenis sokkal több Kínánál. Ezt bizonyítja, hogy maga a Kínai Népköztársaság kor-
mánya is szoros, sõt aligha túlzás azt állítani, hogy „szövetségesi” szintû kapcsola-
tokra törekszik a tíz országból álló ASEAN szervezetével.

Az ázsiai kontinens – különösen Kína – szerepének felértékelõdése az Európai
Uniót, valamint annak tagállamait is Ázsia-politikájának újragondolására készteti.7

Ebbõl a folyamatból hazánk sem vonhatja ki magát. A közelmúltban kinevezett Cathe-
rine Ashton kül- és biztonságpolitikai fõképviselõ elsõ feladatai között szerepel az
új Európai Külügyi Szolgálat felépítése. Az unió saját külképviseletei, a korábbi ál-
landó képviseletek 2010-tõl nagykövetségi szintre emelkednek, és az ezekbõl faka-
dó potenciális lehetõségek kitûnõ alapot teremtenek ahhoz, hogy az öreg kontinens
rugalmasabbá váló diplomáciai apparátusa valóban új szervezeti keretek közé emel-
je kapcsolatrendszerét a világ legdinamikusabban fejlõdõ régiójával. Tapasztaljuk,
hogy az új amerikai kormányzat már megtette elsõ lépéseit. Obama még formáló-
dó új külpolitikai koncepciója az ún. „Enhanced Engagement Policy8” már jelzi Wa-
shington gyors és rugalmas válaszát a világban végbemenõ folyamatokra. Ez a kon-
cepció érezhetõen Ázsiára helyezi a hangsúlyt. Európának ezúttal idõben kell reagál-
nia, és nem szabad lekésnie Amerika mögött. 

A 2011-es magyar elnökség idõszakában megrendezésre kerülõ ázsiai relációjú
kormányzati és diplomáciai találkozók – kiemelten az ASEM külügyminiszteri csúcs-
értekezlet – jó lehetõséget teremtenek a magyar Ázsia-politika aktuális újragondo-
lására. Az EU–Japán csúcstalálkozó ugyancsak kedvezõ lehetõséget kínál ahhoz, hogy
a korábbi Amerika-központúságából kitörni készülõ új japán vezetés irányában meg-
erõsítsük Európa és Magyarország szándékát a Japánnal és az ázsiai térséggel meg-
lévõ kapcsolatok továbbfejlesztését illetõen.

MMaaggyyaarr  éérrddeekkeekk  aazz  ÁÁzzssiiaa--rreelláácciióóbbaann    

Az ázsiai térség egyre növekvõ jelentõsége már nemcsak az unió, de saját nemzeti
érdekeink tekintetében is egyre szélesebb körben mutatkozik. Az ázsiai régióból ha-
zánkba érkezett befektetések összege meghaladja a hárommilliárd USD-t, melyek
között számos stratégiai fontosságú beruházás (Suzuki, Samsung, Hankook, Huawei
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6 Az EU–ASEAN párbeszéd keretében még elõfordulhatnak szakminiszteri találkozók is, ám ilyesmi a
külügyminiszterin kívül még ritka, s egyelõre 2011-ben nem számolunk ezzel. Talán még nem késõ
átgondolni egy ilyen jellegû javaslatot sem. 

7 Lásd Yeo Lay Hwee: The Inter-regional Dimensions of EU-Asia Relations: EU-ASEAN and the ASEM
Process. European Studies: A Journal of European Culture, History & Politics, 2007. június, Vol. 25
Issue 1.

8 Key to Obama Foreign Policy is Expanded Global Engagement: http://www.america.gov/st/peacesec-
english/2009/April/20090429143944dmslahrellek0.4691431.html 2009-04-29. 



stb.) található, és a legfrissebb, 2009-es adatok szerint ebbõl a térségbõl szárma-
zik importunk 17,8 százaléka, valamint ide irányul exportunk majdnem 5 (ponto-
san 4,98) százaléka.10 A globális pénzügyi válság elsõ éves tapasztalatai alapján ki-
világlik, hogy a délkelet-ázsiai régió – meglévõ problémái mellett – globális össze-
hasonlításban a legellenállóbb a válsággal szemben. Gazdasági növekedésük, kisebb
lendülettel ugyan, de tovább tart, ám ezzel párhuzamosan globális szerepük és sú-
lyuk a válságot követõen vitathatatlanul megnövekszik. Ennek hatásait hazánk és az
unió is tapasztalni fogja, erre kötelességünk felkészülni. 

Az ENSZ-keretek meghatározta fejlesztési együttmûködés11 keretében az EU ak-
tívan jelen van a délkelet-ázsiai régióban. Mivel az unió a globális fejlesztéspolitikai
vállalások terén a legnagyobb donor, délkelet-ázsiai ismertségének és presztízsének
növelésére kedvezõek a lehetõségek. Mindezek a jövõben elõsegíthetik külpolitikai
és külgazdasági érdekeink érvényesülését az ázsiai térségben is. Politikai téren ázsi-
ai kapcsolatrendszerünk kiemelt fontossággal bírhat az atlanti szövetségi viszonyból
fakadó kötelezettségeink és érdekeink terén, valamint a hagyományos és a nem ha-
gyományos biztonságpolitikai kihívások (határokon átívelõ terrorizmus, túlnépese-
dési problémák és illegális migráció, klímavédelem stb.) tárgyalásakor is. Az EU nyúj-
totta politikai keretek, valamint azok az intézmények, amelyekben az EU is szere-
pet vállalt (ASEM, EU–ASEAN együttmûködés, ARF12 stb.) felhasználása hozzájárul
a térség és a politika stabilitásának megõrzéséhez.13 Hazánk kapcsolatrendszerét és
diplomatáink szakértelmét már számos esetben igénybe vették a régióban. Béke-
fenntartó egységeink tartós szolgálatot teljesítettek Kambodzsában, sõt korábban
Vietnamban is, Kelet-Timorban pedig jelen voltak választási megfigyelõink. Mindez
kitûnõ alapot teremt ahhoz, hogy az EU-tagállamaként hozzájáruljunk a két régió
közötti kölcsönös bizalom erõsítéséhez és fejlesztéséhez. 

Délkelet-Ázsia szerepének elemzésekor nehezen megkerülhetõ a hatalmas szom-
széd, Kína jelentõségének tárgyalása. Kína globális szerepe mára megkérdõjelezhetet-
len, az ország egyre nagyobb sikerrel érvényesíti akaratát a nemzetközi fórumokon.
A globális problémák kezelésében a jövõben központi szerep jut a kínai–amerikai
egyeztetéseknek. A G20-csoport találkozóinak jelentõsége fokozatosan tompítja majd
a G8-csúcstalálkozók fontosságát, ami egyértelmûen Európa érdekérvényesítõ szere-
pének csökkenéséhez vezet. (Hiszen a G8 tagjaiból öt európai, de más nemzetközi
szervezetekben is tapasztalható Európa egyre nehezebben tartható „túlreprezentált-
sága”.) Európának fel kell készülnie arra, hogy a fokozódó kínai–amerikai gazdasági
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9 Bár az USA szerepe a délkelet-ázsiai térségben valóban fontosabb, mint az EU-é, az azonban mégsem
állítható, hogy kapcsolatrendszere (már ami a szervezeti kereteket és lehetõségeket illeti) kiterjedtebb
lenne az EU-énál.

10 Központi Statisztikai Hivatal, KSH. Külkereskedelmi termékforgalom országcsoportok szerint
http://portal.ksh.hu/pls/ksh/docs/hun/xftp/gyor/jel/jel20905.pdf   12–13. táblázat, 48–49. oldal. 

11 Millennium Development Goals  http://www.un.org/millenniumgoals/  
12 ASEAN Regionális Fórum. A régió biztonságpolitikai fóruma, évente ülésezik, az EU teljes jogú tagként

csatlakozott. www.asenregionalforum.org
13 Lásd: Manea, Maria-Gabriela: Human rights and the interregional dialogue between Asia and Europe:

ASEAN-EU relations and ASEM. Pacific Review 2008, vol.21.issue 3: 369–396 old.



egymásrautaltság kétoldalú politikai és gazdasági alkuk sorozatához vezet. Ezekkel
szemben az unió egyre kevésbé képes fellépni. Az új Európai Külügyi Szolgálat nem
halogathatja tovább egy egységes Kína-politika kidolgozását és elfogadását. Szintén
fel kell készülnünk a válság utáni idõszakra, amelynek egyik fõszereplõje a megerõ-
södött Kína lesz. Az EU-nak ezért is érdeke, hogy integrációs folyamatainak átadásá-
val és partneri szintû kapcsolatok kialakításával hozzájáruljon a Délkelet-Ázsiai Nem-
zetek Szövetsége, az ASEAN fejlõdéséhez. Egy fejlett és integrálódott ASEAN talán ké-
pes lehet némi ellensúlyt képezni a Kínai Népköztársaság nyomasztó regionális domi-
nanciájával szemben, ezzel is hozzájárulva egy multipoláris világrend létrejöttéhez.

Az ázsiai és távol-keleti nagyhatalmak szemében hazánk súlya az EU-tagsággal
megnõtt. Már nem egy kis ország elszigetelt piacaként tekintenek ránk, hanem a vi-
lág legfejlettebb integrációs testületének teljes jogú tagjaként. Ez érdekérvényesítõ
szerepünket is növeli az ASEAN-régióban, ám megfelelõ elõkészítést követõen jog-
gal remélhetünk gazdasági elõnyöket is. Fel kell hívnunk ennek a dinamikusan fej-
lõdõ régió országainak a figyelmét arra, hogy hazánkban való megtelepedéssel a vi-
lág legnagyobb piacára jutnak be.  

AAzz  AASSEEAANN  rröövviidd  bbeemmuuttaattáássaa

Az ASEAN14 1967-ben alakult öt alapító tagállam részvételével. Megalakításuknak el-
sõsorban biztonságpolitikai motivációja volt. A régió államainak vezetõi belátták, hogy
egymás közötti (gyakran fegyveres összecsapásba torkolló) konfliktusaikat le kell zár-
ni. Az évszám magáért beszél. Délkelet-Ázsia izzott: javában dúlt a vietnami háború,
közben Kínában tombolt a kulturális forradalom. Az ASEAN gazdasági jellegû fejlõdé-
se csak jóval késõbb, a nyolcvanas években kezdõdött. A politikai válságkezelõ mecha-
nizmus kezdett átalakulni egy gazdasági kooperációs társulássá. A szövetség országai
fokozatosan elkezdték egy preferenciális vámrendszer kiépítését, bár mindez az eu-
rópai közös piacéhoz képest csigalassúsággal haladt. Ezen nincs mit csodálkozni. A
szövetség országaira a szélsõséges különbségek jellemzõk. Vannak fejlett ázsiai de-
mokráciák, mint Japán vagy Szingapúr.15 Ellenben ugyancsak köztük van a világ egyik
legkeményebb diktatúrája, mint pl. Mianmar (Burma). Ám saját magunk példájából
tudjuk, ez még önmagában nem lehet akadály. Hiszen a két évtizeddel ezelõtti Euró-
pa (1988) hogy nézett ki? Franciaország vs. Románia, vagy pl. NSZK vs. NDK? Szél-
sõségesen eltérõ jogrendszerû (és fejlettségû) országok voltak az „öreg kontinensen”.
Húsz évvel késõbb mégis már egyaránt tagjai az Európai Uniónak.

Az ASEAN mára tíz olyan délkelet-ázsiai államot tömörít, amelyek legfõbb politi-
kai gazdasági és biztonsági érdekei egybeesnek. Ez egy természetes szövetség, amely
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14 Association Of South East Asian Nations. Alapító tagok: Fülöp-szigetek, Indonézia, Malajzia, Szingapúr,
Thaiföld. Késõbb csatlakoztak: 1984 Brunei, 1995 Vietnam, 1997 Laosz és Mianmar majd végül
1999-ben Kambodzsa.

15 Igen nehéz a pontos meghatározás. A szingapúriak maguk is tiltakoznak, hogy társadalmukat a polgári
demokráciához hasonlítsák. õk magukat „meritokráciaként” aposztrofálják. 



sokkal inkább érdekazonosságon, semmint ideológián alapul. A három regionális fõ-
szereplõvel, azaz Kínával, Japánnal és Dél-Koreával kibõvített ASEAN+3 jövõje még
hatalmas lehetõségeket és kapacitásokat rejt magában. A tagállamok gazdasági fej-
lõdését felgyorsítja, egyúttal növeli szerepüket a nemzetközi politika porondján.17

Kialakulóban van tehát egy olyan új integrációs szervezet, amely mind világpolitikai,
mind világkereskedelmi szempontból egyre jelentõsebbé válik. Bár jelenleg ennek az
alakuló integrációnak a tagjaival nem túl erõsek a kapcsolataink, azonban a jövõben
egyre komolyabban oda kell figyelnünk rájuk. 

AAzz  AASSEEAANN  ((iillll..  AASSEEAANN++33))  eeggyyüüttttmműűkkööddééss  ppiilllléérreeii

Az ASEAN „EU-típusú” fejlõdésének látványos jele volt a 2003-as, Bali szigetén ren-
dezett hatodik ASEAN-csúcstalálkozó. A szervezet addigra megérett arra, hogy egy-
ségének és jövõbeni fejlõdésének (tehát integrációjának) alapjait deklarálja. Az ún.
II.-ik Bali Konkordátumban19 (hasonlatosan az EU-hoz) „három pillért” határoztak
meg, mint az ASEAN-közösség alapjait. Ezek a következõk:

1. Biztonsági (biztonságpolitikai) kooperáció
2. Gazdasági együttmûködés
3. Társadalmi-kulturális közösség 

Amint látható, a három pillér kihangsúlyozza a régió közös gyökereit, csakúgy, mint
kollektív érdekeit és kihívásait. De az is tagadhatatlan, hogy ez a három pillér „ro-
kon vonásokat” mutat az EU három pillérével.

A tervek (vagy álmok) azonban nem állnak, és nem is álltak meg itt. Hiszen már
az 1999-es manilai „nem hivatalos” ASEAN+3 csúcstalálkozó20 alkalmával elhang-
zott a bûvös kijelentés: cél az egységes piac és a közös pénznem. (Ismét egy „meg-
lepõ” hasonlóság az EU-val.) Azóta eltelt tíz év. A szervezet fejlõdése, bár nem tö-
retlen, de vitathatatlanul eredményes. A hat fejlettebb állam mára gyakorlatilag lét-
rehozott egy szabadkereskedelmi övezetet. Terveik még ennél jóval tovább mutat-
nak. Az ASEAN Vision 202021 már mind a tíz országra kiterjedõen, egy közös piac
szintû kooperációt irányoz elõ. 

Azonban 2020-ig még nagyon sok és súlyos feladat vár megoldásra. A tervezett
ASEAN Economic Community (AEC)22 integrációban már az egész szervezet beve-
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16 A „+3” jelzést alkalmazzák Japán, a KNK és Dél-Korea részvételére a szervezetben. 1997 óta ez a
tizenhárom tagot számláló formula egyre gyakoribbá válik.

17 Moeller, J Oerstroem. ASEAN’s Relations with the European Union: Obstacles and Opportunities.
Contemporary Southeast Asia: A Journal of International & Strategic Affairs 2007, vol 29, no.3:
465–482.

18 http://www.aseansec.org/15258.htm 
19 http://www.aseansec.org/15159.htm 
20 Harmadik nem hivatalos ASEAN+3 csúcstalálkozó, 1999. november 27-29. Fülöp-szigetek. 
21 Olvasható eredetiben a http://www.aseansec.org/1814.htm honlapon. 
22 Csak terv szintjén létezõ, az ASEAN+3 hoz még Ausztráliát, Új-Zélandot és Indiát is hozzáadó tervezet.

Lásd_ http://en.wikipedia.org/wiki/East_Asian_Community



zeti a 0 százalékos vámot, és egységesíti a nem vámjellegû egyéb díjakat, valamint
a négy alapszabadságból legalább hármat (a személyek szabad áramlása kivételével)
megvalósít. Az ASEAN történetében (is) már hozzászoktunk a határidõk kitolásához,
ám ha a fenti terv megvalósul, akkor az EU után már vitathatatlanul az ASEAN lesz
a világ második legmélyebb többnemzetes integrációja.23

AAzz  AASSEEMM  

Az 1996-ban életre hívott együttmûködés szervezeti keretet adott Európa és Dél-
kelet-Ázsia kooperációjának. Tagsága alapját 43 állam képezi: Az összes ASEAN+3
és mindegyik EU-tagállam, illetve ezenfelül résztvevõ még az ASEAN-titkárság és az
Európai Bizottság. 2008-ban a szervezet „nyitott”, és a 2006-os helsinki csúcsérte-
kezlet javaslatát jóváhagyva, felvette tagjai közé Indiát, Mongóliát és Pakisztánt.
A tervek szerint, melyek már a mi elnökségi tevékenységünket is befolyásolhatják,
2010-ben várható Ausztrália és Oroszország felvétele a szervezetbe. A szervezet
eredeti célja igen nemes: létrehozni a hiányzó kapcsot az európai és az ázsiai erõ-
központok között. Ez az igény mindkét oldalról jogos, hiszen Észak-Amerika felé vi-
szonylag magas szinten kiépítettek az intézményesített kapcsolatok mindkét fél ré-
szérõl, ám az Európa és Ázsia közötti kontaktus intézményi rendszere még fejlet-
len. Ezt hivatott rendezni az ASEM. A szervezet hasznos konzultációs plénumként
szolgált az elmúlt években. Sajnos eddig a mianmari emberi jogi problémák nagyon
visszavetették a találkozók intenzitását, miután korábban az EU erre vonatkozó kér-
déseit az ASEAN túldimenzionáltnak titulálta.24

PPééllddaakkééppkkéénntt  sszzoollggáállhhaatt--ee  aazz  EEUU  DDééllkkeelleett--ÁÁzzssiiáábbaann??  

Vajon követi-e (utánozza-e) az ASEAN az EU-t és az unió jogát, valamint jogalkotá-
sát? Tagadhatatlan, hogy az ASEAN+325 országok politikusai és gazdasági szakem-
berei már régóta nagyon tüzetesen vizsgálják az EU minden lépését. 

Az integrációs testületek egyik legfontosabb ismérve, hogy fejlett jogi személyi-
séggel rendelkezzenek. Ennek révén a nemzetközi szervezet az õt alkotó államok-
tól megkülönböztethetõ „autonóm” jogi életre kel. John Fitzmaurice meghatározá-
sa szerint a nemzetközi szervezet az „államok olyan társulása, amely szerzõdéssel
jön létre, mûködési szabállyal (alkotmánnyal) és közös szervekkel rendelkezik, és
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23 Az ASEAN már ma is az EU után a második legeredményesebb regionális integráció a világon, a fejlõdõ
országok körében pedig a legsikeresebb integráció

24 Igaz, a közelmúltban már érezhetõ bizonyos változás. A burmai kérdés, a burmai képviselõ jelenlétében
állandó téma az állam- és kormányfõi szinttõl a külügyminiszterin keresztül a szakértõi szintû meg-
beszélésekig.

25 Valójában a lényegi kérdésekben, a Chiang Mai kezdeményezés (1997) óta többnyire csak a „+3”
államokkal együtt hoznak érdemi döntést. Az ázsiai pénzügyi krízis után egyértelmûvé vált, hogy az
„ASEAN-10” nem tudja megkerülni a régió három nagyhatalmát, Japánt, Kínát és Koreát. 



jogi személyiséggel bír, amely a tagállamai jogi személyiségétõl megkülönböztet-
hetõ”.26

A lényeges különbség a két integráció között abban (is) megmutatkozik, hogy míg
az EU (ill. annak elõdjei, az ESZAK és Euratom) már a kezdetektõl fogva szuprana-
cionális keretekben gondolkodtak, az ASEAN hallani sem akar a nemzetek feletti hatás-
kör bevezetésérõl. Éppen ellenkezõleg, mindig is azt kívánta hangsúlyozni, hogy maxi-
málisan garantálja a tagállamok szuverenitását. Az 1980-as évekre mégis nyilvánvalóvá
vált, hogy ilyen jelleggel nem lesz mûködõképes egy integráció. Ezért megkezdõdött a
munka, egy döntéshozatali mechanizmus kiépítése irányában. 1996-ban már közel vol-
tak ahhoz, hogy egyfajta „minõsített többség” (pl. kétharmados) elég legyen a döntés-
hozatalhoz. Ám utolsó pillanatban mégis meghátráltak, így a mai napig a „konszenzu-
son alapuló” döntéshozatali rendszer van életben az ASEAN szervezetében. Tehát addig
kell tárgyalni, amíg mindenki egyetért. (De legalábbis aláír.) Furcsa jogi helyzet, ám ez
de facto mégis azt jelenti, hogy minden tagállam vétójoggal bír. Egy mûködõképes in-
tegráció tagjainak a szövetség érdekében fel kell adniuk politikai és társadalmi szuve-
renitásuk egyes elemeit is. Tapasztalatból tudjuk, hogy nem volt könnyû, de Európa (az
EU) képes volt erre. Vajon képes lesz erre Délkelet-Ázsia (az ASEAN) is? 

AAzz  aallkkoottmmáánnyyooss  aallaappeellvveekk  ddiilleemmmmáájjaa  aazz  AASSEEAANN  eesseettéébbeenn  

Miután látható, hogy az ASEAN is létrehozta a maga három pillérét, vizsgáljuk meg
azt, hogyan viszonyulnak a négy alapszabadság kérdésköréhez. Európa számára ezek
kritikus pontok egy nemzeti határok korlátai nélkül mûködõ piac létrehozásához.
Ám Délkelet-Ázsia – egyelõre – nem tervezi a nemzeti határok korlátainak lebontá-
sát. Akkor mit várhatunk?

Már az is jelentõs fegyvertény, hogy a szervezet tudomásul veszi, sõt meg is em-
líti a négy alapszabadság kérdéskörét. Az pedig a szövetség ambiciózus voltát jelzi,
hogy 2020-ig ebbõl hármat meg is akar valósítani. 

Az áruk szabad mozgása minden valószínûség szerint a legfontosabb a négy alap-
szabadság közül, amennyiben megengedhetjük, hogy egyáltalán rangsoroljunk kö-
zöttük. Ez képezi az alapját egy gazdasági integrációnak. Az ASEAN+3 hivatalosan
tervbe vette ennek megvalósítását. A mennyiségi korlátozások eltörlése nagyrészt
már meg is történt napjainkra. 

A tõke szabad mozgása, ill. annak biztosítása, szoros kapcsolatban van a tagál-
lamok gazdaságpolitikájával, ezért annak jogi szabályozásaitól függ. Figyelembe kell
venni, hogy emiatt is, az unió jogelõdje, a közös piac még engedett némi korláto-
zást ezen a területen. Hiszen a nemzeti valuták különbözõsége miatt a tõke szabad
mozgása káros is lehetett a közös piac mûködésére. A jelentõs tõkemozgások ko-
moly hatást fejthetnek ki egy-egy tagállam gazdaságpolitikájára. Ezért annak teljes
feloldására Európában is csak 1994. január 1-jével került sor.27 Ezek után érthetõ,
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26 Balázs Péter: Az EU külpolitikája, KJK, 2002, 38. o. 
27 EU-szerzõdés G cikk 14. bekezdés. 



hogy az ASEAN is nagyon lassan halad a tõkeáramlás szabadságának szabályozása
területén. Ez feltehetõen „kétsebességes” formában fog megvalósulni, külön a „fej-
lett 6” és a „fejlõdõ 4” esetében. 

Viszonylag egyszerûbb témakör a szolgáltatások szabad mozgása. Ez a fenti két
témakörhöz kapcsolódva is meg kell hogy valósuljon. Ennek liberalizációja már vi-
szonylag elõrehaladott állapotban van az ASEAN szervezetén belül. Különösen fel-
gyorsította ezt a folyamatot az 1997-es délkelet-ázsiai pénzügyi krízis, valamint az
azt követõ kilábalási folyamat, amikor az IMF helyett, fõképp a saját regionális (el-
sõsorban japán) pénzügyi segítségre alapozva sikerült a konszolidáció. Ennek meg-
valósítása többnyire a tervek szerint halad, valószínûsíthetõ, hogy 2015-re, de leg-
késõbb 2020-ra megvalósítják. 

Végül a legkényesebb témakör, a személyek szabad mozgása. Az EU-szerzõdés 48.
és 52. cikkei szabályozzák ezt a témakört. Ezek kimondják: kizárólag a tagállamok
állampolgáraira vonatkozik (tehát pl. egy Magyarországon dolgozó kínai állampolgár-
ra nem érvényes, hiába van idevonatkozó munkavállalási engedélye). Az uniós orszá-
gok állampolgárainak azonban igen nagyfokú szabadságot biztosít. Nemcsak a szabad
mozgást (és munkavállalást), hanem a szabad letelepedés jogát is! Különösen ez utób-
bi tétel miatt ez nagyon kényes tárgykör. Azért bizonyos korlátozásokat is belevettek
a szerzõdésbe, amely kimondja: a közérdek, a közrend és a közegészségügy érdeké-
ben – átmeneti jelleggel – a tagállamnak jogában áll korlátozni ez utóbbi alapszabad-
ságot. Nyilvánvaló, hogy ez a legérzékenyebb tárgykör a négy alapszabadság közül.
Az unió tagállamai ezzel komoly kockázatot vállaltak, itt már érezhetõ az állam szu-
verenitásának részleges feladása. Ennek az „alapszabadságnak” a bevezetését az
ASEAN+3 államai még nem vették fel a napirendre, sõt ilyesmi egyelõre még a határ-
idõs terveikben sincs megfogalmazva. Ez részben magyarázható az európaitól jelen-
tõsen eltérõ történelmi/geopolitikai háttérrel. Az ASEAN+3 tagállamainak egy része
szigetország, a távolságok hatalmasak, szárazföldi határ is viszonylag kevés van a ré-
gióban. Márpedig ilyen adottságok mellett a határõrizet, valamint a személyek szabad
mozgása/letelepedése különösen érzékeny témakör. Gondoljunk csak az európai pél-
dából Nagy-Britannia esetére. Nem véletlen, hogy éppen a szigetország az, amelyik ez
utóbbi alapelvet a mai napig fenntartásokkal alkalmazza, és az ehhez szorosan tarto-
zó Schengeni Szerzõdéshez pedig még mindig nem csatlakozott teljes tagként. 

Mi tehát a lényegi különbség a két integráció jogi rendszere között? Véleményem
szerint az, hogy az EU tagjainak egyaránt el kell ismerniük a közösségi jog elsõdle-
gességét a saját nemzeti jogrendszerükkel szemben. Ezzel ellentétben a Délkelet-
Ázsiai Szövetség tagjai nem ismerik el a közösségi jog fõhatóságát, és a saját nem-
zeti jogrendszerüket tekintik elsõdlegesen alkalmazandónak. Az EU célja, hogy a kö-
zösség önálló jogi személyiséggel bírjon, s bár az ASEAN-on belül is külön munka-
csoport foglalkozik a szervezet jogi személyiséggé való változtatásának kérdésével,
jóval mögöttünk vannak ezen a téren. Az ASEAN egyik fõ alapelve a nemzeti szuve-
renitás maximális megtartása és ennek garantálása, ahogy azt alapszerzõdésük28 is
magában foglalja. 
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AA  mmaaggyyaarr  eellnnöökksséégg  iiddeejjéérree  eessőő  ttáárrggyyaalláássookk  lleehheettőőssééggeeii  

Tekintettel arra, hogy a legtöbb felsõ szintû EU–Ázsia-csúcstalálkozót kétévente vál-
tozó helyszínen rendezik meg (felváltva Ázsiában és Európában, többnyire az elnök-
séget adó államok fõvárosában), 2011-ben hazánknak is lesznek Ázsia-relációt igény-
lõ feladatai. Bár ennyire elõre még nehéz a pontos menetrendet megadni, tekintsük
át, hogy fõbb vonalaiban milyen témakörökbõl kell készülnie a magyar diplomáciá-
nak.

EU-Japán csúcstalálkozó 
Az eddigi gyakorlatra való tekintettel, remélhetõleg Budapest ad majd otthont en-
nek a neves eseménynek. Történelmi jelentõségû csúcstalálkozó lesz, ezt túlzás nél-
kül ki lehet jelenteni. Ekkor jár majd le a 2001 áprilisában aláírt elsõ EU–Japán Gaz-
dasági és Kulturális Egyezmény29, és remélhetõleg ezen a csúcson írnak majd alá egy
megújított, a jövõbeni együttmûködésre vonatkozó programot. Ennek elõkészítését
idõben meg kell kezdeni. A japán fél már elkezdte a „bölcsek tanácsának” összeállí-
tását, akik 2010 folyamán felülvizsgálják a tízéves megállapodás eredményeit.
Ugyanezt már Európában is el kell kezdeni, és ez a spanyol–belga–magyar trió fel-
adata lesz. 

Japánnal viszonylag „könnyû” dolga lesz Európának. A hatalmas távolság és kü-
lönbözõség ellenére a két fél között számos területen mutathatók ki a közös érté-
kek. Ilyenek a demokrácia szabályainak betartása, az emberi jogok tisztelete, a sza-
badság szeretete, a piacgazdaság mûködtetése. Szintén érezhetõ a közös nevezõ a
fejlesztéspolitika és a nemzetközi konfliktuskezelés területén is. 

Az elõbbiek következtében Európa és Japán könnyen képes megtalálni a közös
nyelvet. 2011 elsõ félévére már minden valószínûséggel beérnek a Lisszaboni Szer-
zõdés aláírásának eredményei, és nagyjából ugyanekkorra várható az új japán kor-
mány új külpolitikai stratégiájának részletes kidolgozása is. Emiatt a csúcstalálkozó
idejére bõséggel lesz téma, amelyek alapos felkészültséget igényelnek. A konkrét té-
maköröket illetõen várható a deregulációs folyamat aktuális kérdéseinek felvetése,
a schengeni beléptetés szabályainak hatása a japán állampolgárokra, valamint a Kí-
na elleni fegyverembargó ügye, melyet Japán szeretne minél hosszabban életben tar-
tani. 

Európa számára kedvezõ fejlemény, hogy a jelek szerint Japán kezdi elismerni az
erõsödõ unió nagyobb világpolitikai szerepét. 

ASEM külügyminiszteri értekezlet
Itt figyelembe kell venni, hogy az ASEM elsõsorban konzultációs céllal jött létre, ma-
ga a tény, hogy folyamatos a dialógus a tagállamok között, már sikernek számít.
Bár kötelezõ erejû határozatot nem hozhat a testület, számos területen várható
egyeztetés. Ezek között kiemelendõ az illegális migráció problémája, a globális ter-
rorizmus elleni küzdelemben történõ lépések egyeztetése, a tengeri útvonalak biz-
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tonságának szavatolása, a járványok elleni összehangolt fellépés szükségessége, az
élelmiszer-biztonságra vonatkozó rendszabályok egységesítése, a határokon átnyú-
ló drogkereskedelem elleni harc összehangolása, sõt akár környezet- és klímavédel-
mi egyezmények elõkészítése. 

Magyar kezdeményezés lehetne esetleg a mianmari helyzet elmozdítása a holt-
pontról, mivel Washington már láthatóan megtette elsõ ilyen jellegû kezdeményezé-
seit a burmai kormány irányába. Az EU érdeke, hogy ne maradjon le ebben a nyi-
tásban, ráadásul ez a téma már évek óta „mérgezi” az ASEM amúgy konstruktív lég-
körét. 

EU-trió és India külügyminiszteri találkozó 
India esetében viszonylag különleges partnerrel kell tárgyalni az EU-nak. A valóság-
ban úgy tûnik, hogy Új-Delhi még a mai napig nem alakította ki koncepcióját az egy-
ségesülõ Európa irányában – és ezt nem is sieti el. Úgy is lehet fogalmazni, hogy In-
dia „visszafogott lelkesedést” tanúsít az EU irányában. Kedvezõ számukra az egysé-
ges európai piacra való könnyebb bejutás lehetõsége, ezért a kétoldalú szabadkeres-
kedelmi egyezményrõl, annak bõvítésérõl szívesen tárgyalnak. Ugyancsak hálás té-
makör a biztonságpolitikai, rendõri és békefenntartási ügyek csoportja. Nem ilyen
egyszerû azonban az atomenergiára vonatkozó kérdéskör. Új-Delhi szeretné, ha de
facto atomhatalomból de jure atomhatalomnak ismernék el, ám erre az EU egyelõ-
re nem hajlandó. A békés célú atomenergetikai együttmûködés ügyében már ígére-
tesebb megbeszéléseket lehet folytatni. Sajnos azonban, a környezet- és klímavé-
delmi kérdésekben egyre gyakrabban ütközik a két fél. India számára az exportori-
entált ipar felfuttatása olyan prioritás, amelyet jelenleg nem hajlandó környezeti kér-
dések címén lassítani. Emiatt a klímaegyezmény ügyében is nézeteltérések vannak a
felek között. 

KKoonnkkllúúzziióókk

Az európai integrációs folyamatban már kezdettõl fogva meghatározó szerep jutott
az institucionalistáknak. Ezzel szemben az ázsiai integrációs folyamatban ez a trend
még csak visszafogottan mutatkozik. Mintha megelégednének William Wallace defi-
níciójával, aki az integrációt a „korábban autonóm egységek közötti kölcsönhatások
intenzív és változatos rendszerének kialakulásaként és fenntartásaként” jellemezte,
miközben az intézményeket nem tekintette feltétlenül szükségesnek. (Formális és
informális integráció megkülönböztetése.) 

A gyakorlat ugyanakkor, még ha lassan is, de változik. 2008 decemberében a
Délkelet-Ázsiai Szövetség mindegyik tagállama ratifikálta az ASEAN-Chartert.30 2009
novemberében életbe lépett a Lisszaboni Szerzõdés.

Ezzel elvileg mind a két szervezet létrehozta a mûködéséhez szükséges jogi ke-
reteket. Bár az „intézményesítés” terén az ASEAN még elmarad az EU mögött, ám
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eredményei mégis figyelemreméltók. Várható, hogy középtávon már egységes tes-
tületként kell számolni a délkelet-ázsiai államokkal. A jogalanyiság „kiérdemlésé-
hez” egy ilyen nemzetközi szervezetnek a következõ jellemzõkkel kell rendelkez-
nie:

1. Államok permanens szövetsége, törvényes keretek között, közös szervezetek-
kel. Ennek a feltételnek az ASEAN vitathatatlanul megfelel. 

2. A hatalmi ágak, feltételek és célok egyértelmû megkülönböztetése a szervezet
és a tagállamok között. Ez már összetettebb kérdés. Bár a gazdasági és nukleáris
fegyverkezés témaköreiben a szövetség viszonylag egyértelmû konzekvens álláspon-
tot tud képviselni, más ügyekben – pl. emberi jogi kérdésekben – kevés jelét mu-
tatja közös álláspontnak.

3. Cselekvõképes joghatóság a nemzetközi színtéren, amely a tagállamokon túli
körökre is kiterjed. Ezt a kérdést most még korai megválaszolni. Ugyan életbe lé-
pett a fentebb említett ASEAN-Charter, de csak a konkrét események tükrében le-
het választ adni arra, hogy képesek-e (vagy nem) annak szellemében valóban jogi
személyként és egységes integrációs testületként fellépni.

Bárhogy is alakul, az ASEAN, illetve az ASEAN+3 eddigi eredményei minden prob-
léma ellenére látványosak és kézzel foghatók. Megállapítható, hogy ez egy regioná-
lis integráció jeleit magán hordozó nemzetközi együttmûködési mechanizmus, amely
egyre komolyabb szerepet tölt be a világ legdinamikusabban fejlõdõ régiójában. Min-
den jel arra mutat, hogy az ASEAN, illetve az ASEAN+3 integráló szerepe tovább
erõsödik, és a jövõben komoly versenytársa – és egyúttal remélhetõleg partnere is
– lesz az EU-nak. Számunkra az lehet a reális cél, hogy hozzájáruljunk, hogy az Eu-
rópai Unióra a jövõben ne csak egy politikai szempontból súlytalan, gazdasági szö-
vetségként tekintsenek. Megfelelõ politikai aktivitással és a nemzetközi arénában va-
ló kedvezõ fellépéssel a jövõben az Európai Uniót az ázsiai térségben is cselekvõké-
pes nagyhatalomnak ismerhetik el.
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BBeevveezzeettééss

Az életkoron alapuló hátrányos megkülönböztetés közösségi joggyakorlata az Euró-
pai Bíróság (a továbbiakban: Bíróság vagy EuB) Mangold-ügyben1 hozott döntésé-
vel vette kezdetét.2 Ebben az ítéletében a Bíróság azt a rendkívül elõremutató kije-
lentést tette, hogy „az életkoron alapuló hátrányos megkülönböztetés a közösségi
jog egyik alapelve”.3 Nem túlzás azt állítani, hogy a Bíróság 2000/78/EK4 irányelv-
vel kapcsolatos joggyakorlatában az életkoron alapuló diszkriminációval kapcsolatos
döntések foglalják el ez ideig a legjelentõsebb helyet. E cikk lezárásának idõpontjá-
ban a Mangold-esetet leszámítva öt további ügyben született érdemi döntés az Eu-
rópai Bíróság elõtt életkoron alapuló diszkriminációval kapcsolatban,5 de számos to-
vábbi elõzetes döntéshozatali kérelem van jelenleg is folyamatban.6 A fokozott ér-
deklõdés oka többek között, hogy az esetjog jelentõsége túlmutat az egyenlõ bánás-
mód követelményének a munkajog és a foglalkoztatáspolitika területén történõ ér-
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HHŐŐSS  NNIIKKOOLLEETTTT

Az Európai Bíróság életkoron alapuló
hátrányos megkülönböztetéssel kapcsolatos

joggyakorlata, különös tekintettel 
az arányossági teszt alkalmazására

Öt évvel a – sokak által kritizált – Mangold-ügyben hozott ítéletét köve-
tõen újabb határozatokat hozott az Európai Bíróság az életkoron alapu-
ló diszkrimináció 2000/78 irányelvben foglalt tilalmával kapcsolatban. 
A jelen tanulmány ezeket elemzi az arányosság elve szempontjából, kü-
lönös tekintettel a mérföldkõnek számító Kücükdeveci-ítéletre.

Jelen tanulmány az Európai Jog 2009. novemberi számában (40–51. o.) megjelent tanulmány kibõ-
vített és átdolgozott változata.

1 C-144/04. sz. ügy (EBHT 2005., I-9981. o.).
2 Meg kell jegyezni, hogy a Bíróság már korábbi joggyakorlatában is foglalkozott egyes életkori szabá-

lyoknak az egyenlõ bánásmód alapján történõ megítélésével. Így például az irányelvek közvetlen ha-
tályával kapcsolatban jól ismert 152/84. sz. Marshall I. ügyben (EBHT 1986., 723. o.) a Bíróságnak
a munkaviszony megszüntetésével kapcsolatos életkori szabály jogszerûségét kellett megítélnie, azon-
ban nem életkoron alapuló hátrányos megkülönböztetés, hanem a férfiak és a nõk közötti hátrányos
megkülönböztetés alapján. Hasonlóan a C-267/06. sz. Maruko-ügyben (EBHT 2008., I-1757. o.),
amely a hozzátartozói nyugellátás feltételrendszerét érintette, a felek nem életkor, hanem a szexuá-
lis irányultságon alapuló hátrányos megkülönböztetés alapján támadták a kérdéses rendelkezéseket.

3 A Mangold-ítélet 75. pontja. 
4 A foglalkoztatás és a munkavégzés során alkalmazott egyenlõ bánásmód általános kereteinek létre-

hozásáról szóló 2000. november 27-i 2000/78/EK tanácsi irányelv (HL 2000. L 303., 16. o.; ma-
gyar különkiadás 5. fejezet, 4. kötet 79. o.).

5 Lásd a C-411/05. sz. Félix Palacios de la Villa (EBHT 2007., I-8531. o.), valamint a C-388/07. sz. Age
Concern England és a C-88/08. sz. Hütter-ügyekben 2009-ben, továbbá a C-229/08. sz. Wolf-, a C-
341/08. sz. Petersen- és a C-555/07. sz. Kücükdeveci-ügyekben 2010-ben hozott ítéleteket.

6 A C-109/09. sz. Deutsche Lufthansa és a C-250/09. sz. Georgiev-ügy.



vényre juttatásának keretein. A Mangold-eset óta a bírósági esetjog egyik neuralgi-
kus pontja többek között az a kérdés, hogy milyen jelentõsége van a közösségi jog
általános jogelveinek a 2000/78/EK irányelv rendelkezéseinek alkalmazása során.
Egyrészt az irányelvek horizontális közvetlen hatályának hiánya miatt ez a kérdés
különösen magánszemélyek közötti jogvitában vitatott. Másrészt, tekintettel arra,
hogy az életkoron alapuló diszkrimináció mint a diszkrimináció speciális megnyilvá-
nulási formája, relatív újdonságnak számít számos tagállamban, ezért a Bíróság jog-
gyakorlatának fontos jogfejlesztõ szerepe is van ezen a területen. 

Jelen tanulmány célja elsõsorban a Bíróság életkoron alapuló diszkriminációval
kapcsolatos joggyakorlatának vizsgálata, különös tekintettel az arányossági teszt al-
kalmazására. A vonatkozó esetjog áttekintésébõl kiderül, hogy az életkorral össze-
függõ diszkrimináció kapcsán a Bíróság elé elõzetes döntéshozatali eljárás kereté-
ben utalt kérdések egyik legjelentõsebb része az arányossági teszt helyes alkalma-
zására vonatkozik. Azt mindjárt az elején elõre kell azonban bocsátani, hogy a mun-
káltatói, illetve a tagállami intézkedések arányosságának vizsgálata nem újdonság a
Bíróság diszkriminációs joggyakorlatában. Az elsõsorban a férfiak és a nõk közötti
közvetett diszkriminációt megvalósító egyéni munkáltatói intézkedések kimentési
rendszerében a Bilka Kaufhaus ítélet7 óta korábban is központi helyet foglalt el.8 E
teszt alkalmazása ugyanakkor az életkoron alapuló diszkrimináció során bizonyos
sajátosságokat mutat. A Bíróság joggyakorlatában közös elem, hogy valamennyi dön-
tésében kizárólag valamely életkorhoz kötött munkajogi, illetve foglalkozási szabá-
lyokkal kapcsolatban állapított meg közvetlen hátrányos megkülönböztetést. Az
irányelv sajátos kimentési rendszerébõl következõen, a közvetlen diszkrimináció for-
mái is kimenthetõk objektív indokokra hivatkozással. A közvetlen diszkrimináció ki-
mentésének legitim céljait azonban a Bíróság kifejezetten állami szociálpolitikai, il-
letve foglalkoztatáspolitikai célokra korlátozta, a munkáltatók egyéni, gazdasági jel-
legû indokai – a diszkrimináció egyéb formáival ellentétben – a vizsgálat során hát-
térbe szorulnak. Ennek nyilvánvaló indoka, hogy ezen életkori szabályok megállapí-
tására rendszerint valamilyen konkrét munkaerõ-piaci vagy foglalkoztatáspolitikai
cél elérése érdekében kerül sor. Az arányossági teszt keretében fontos kérdés a tag-
államok számára rendelkezésre álló legitim foglalkoztatáspolitikai célok körének
meghatározása, valamint az életkori korlátot meghatározó rendelkezések során a
tagállami hatóságokra háruló bizonyítási teher mértéke. Általánosságban tekintettel
arra, hogy az állami foglalkoztatáspolitika kereteinek meghatározása és a munka-
erõ-piaci szabályozás alapvetõen a tagállamok hatáskörébe tartozik, ezért – a több-
féle értelmezésre is alapot adó Mangold-esetet leszámítva – a Bíróság többnyire szé-
les körû mérlegelési jogkört biztosít a tagállamoknak a legitim foglalkoztatáspoliti-
kai célok meghatározása során. A Bíróság szemléletmódját azonban – legalábbis köz-
vetetten – az is befolyásolja, hogy az irányelv megalkotása szoros összefüggésben
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7 170/84. sz. ügy (EBHT 1986., 1607. o.).
8 A tesztnek a Bíróság joggyakorlatában történõ alkalmazásáról lásd: Ellis, E.: The Concept of Pro-

portionality in European Community Sex Discrimination Law. In: Ellis, E. (szerk.): The Principle of
Proportionality in the Laws of Europe. Hart Publishing, Oxford, 1999.



áll az uniós szintû foglalkoztatási politika céljainak megvalósításával, amelyben töb-
bek között az idõsebb munkavállalók foglalkoztatási helyzetének javítása kiemelt je-
lentõséggel bír.9 A tanulmány végül kitér arra is, hogy milyen szerepe van az egyen-
lõ bánásmód általános jogelvének a 2000/78/EK irányelv alkalmazása során, külö-
nösen a Mangold-ügy és a 2010. január 19-én meghozott Kücükdeveci-ítélet tük-
rében.

11..  AAzz  aarráánnyyoossssáággii  tteesszztt  sszzeerreeppee  aa  kköözzöössssééggii  ddiisszzkkrriimmiinnáácciióóss  
jjooggbbaann

Az arányossági teszt alkalmazása és az azzal kapcsolatos problémák jól ismertek az
európai jogi szakirodalomban.10 Az arányosság a közösségi jog formálódó közigaz-
gatási, illetve alkotmányjogi rendszerének egyik fontos jogelve. A közösségi másod-
lagos jogalkotás területén kívül az Európai Bíróság számos területen alkalmazza az
arányosság elvét a bírósági vizsgálat mércéjeként, elsõsorban állami vagy közösségi
jogi intézkedések jogszerûségének vizsgálatára. Közjogi eredete ellenére az arányos-
ság elvének tiszteletben tartása nem ismeretlen sem a közösségi, sem a tagállami
munkajogokban. Számos országban az arányossági teszt alkalmazása jól ismert je-
lenség elsõsorban a kollektív munkajogban, így különösen a sztrájk jogszerûségének
megítélése során,11 vagy a felmondási jog, illetve a diszkriminációs jog területén. Kü-
lönösen ez utóbbi területen egyes országokban az arányosság elve éppen a közös-
ségi jog, így az Európai Bíróság joggyakorlatának hatására kerül egyre szélesebb
körben alkalmazásra.

A nemek közötti egyenlõ bánásmód területén az Európai Bíróság joggyakorla-
ta vezette be az arányosság vizsgálatát a nyolcvanas években.12 A Bilka Kaufhaus
esetben a Bíróság lehetõvé tette a munkáltatók számára, hogy kimentsék a köz-
vetett diszkrimináció eseteit, amennyiben bizonyítani tudják, hogy az általuk vá-
lasztott eszközök a vállalkozás valamely tényleges igényét szolgálják, és azok al-
kalmasak és szükségesek a vállalkozás valamely legitim céljának eléréséhez. A
2000/78/EK irányelv számos rendelkezésében kodifikálta az arányosság elvének
alkalmazását, mint a hátrányos megkülönböztetés igazolása bírósági felülvizsgála-
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9 Az irányelv és a tagállami foglalkoztatáspolitikák koordinálására létrehozott Európai Foglalkoztatási
Stratégia közötti összefüggésre utal az irányelv preambulumának számos bekezdése. Így például az
életkoron alapuló hátrányos megkülönböztetés tilalmával kapcsolatban a 25. preambulumbekezdés
megjegyzi, hogy az lényegi részét képezi a foglalkoztatási irányvonalakban meghatározott célok tel-
jesítésének, és ösztönzi a munkaerõ sokféleségét. Lásd errõl bõvebben: McGlynn, C.: EC Legislation
Prohibiting Age Discrimination: „Towards a Europe of All Ages”? The Cambridge Yearbook of
European Legal Studies, 2001:3, 279–297. o.

10 Lásd. Tridimas, T.: The General Principles of EU Law, OUP, Oxford, 2006., 136–142. o.; De Búrca,
G.: The Principle of Proportionality and its Application in EC Law. Yearbook of European Law,
1993:13, 05–150. o.; Craig, P.: EU Administrative Law. OUP, Oxford, 2006., 668–672. o.

11Például Németországban. Lásd bõvebben: Kissel, O. R.: Arbeitskampfrecht. Beck, München, 2002.
12 Ellis, E. (1999) 170. o.



tának legfõbb mércéjét. Így a 2. cikk (1) bekezdésének b) pontja szerint a közve-
tett hátrányos megkülönböztetés a diszkrimináció bármely formája esetén vala-
mely törvényes cél által objektív alapon akkor igazolható, amennyiben a cél eléré-
sére irányuló eszközök „megfelelõek és szükségesek”. Ehhez hasonlóan a 6. cikk
(1) bekezdése szerint az irányelv által az életkoron alapuló eltérõ bánásmód iga-
zolására vonatkozó speciális kimentési rendszer is alá van vetve az arányossági
teszt alkalmazásának. E szerint az életkoron alapuló hátrányos megkülönböztetés
valamely törvényes cél által objektíve és ésszerûen akkor igazolható, amennyiben
a cél elérésének eszközei „megfelelõek és szükségesek”. Az életkorral kapcsolatos
diszkrimináció során az arányosság elv alkalmazása fõszabály szerint valamely le-
gitim foglalkoztatáspolitikai cél és annak megvalósítását szolgáló eszközök közöt-
ti viszony vizsgálatát jelenti.

A fentiekbõl következik, hogy az arányossági teszt rendszerint két elemet13 fog-
lal magában: a nemzeti intézkedés alkalmasságának (suitability, Angemessenheit) és
szükségességének (necessity, Erforderlichkeit) vizsgálatát. Míg az alkalmasságteszt
egy absztrakt vizsgálatot kíván abból a szempontból, hogy a nemzeti intézkedés egy-
általán képes-e elérni a kívánt célkitûzést, addig a szükségesség követelménye több-
féle értelemben is használatos a közösségi jogban. Egyes területeken a Bíróság egy
kevésbé szigorú tesztet alkalmaz, és csak a nemzeti intézkedés nyilvánvaló hibája
(manifest error) esetén állapítja meg, hogy az intézkedés sérti az arányosság köve-
telményét. Más esetekben viszont kifejezetten azt vizsgálja, hogy álltak-e rendelke-
zésre a kitûzött törvényes cél elérését hasonlóan hatékonyan szolgáló, de a kérdé-
ses közösségi rendelkezés szempontjából kevésbé korlátozó intézkedések (less
restrictive alternative test). Ez utóbbira az egyik legjobb példa a Bíróság belsõ pia-
ci joggyakorlata, ahol a négy alapszabadságot sértõ nemzeti intézkedések felülvizs-
gálata során fõszabály szerint ez utóbbi szigorúbb teszt alkalmazandó.14 Bár az EuB
életkoron alapuló diszkriminációval kapcsolatos joggyakorlata még csak kialakuló-
ban van, elsõsorban figyelemmel arra, hogy a szociálpolitika és foglalkoztatáspoliti-
ka alakítása továbbra is a tagállamok „autonóm” kompetenciájába tartozik – a
Mangold-esetet leszámítva, lényegében a Palacios de la Villa eset óta –, a Bíróság in-
kább egy kevésbé szigorú arányossági tesztet alkalmaz. Így pl. különösen a nemze-
ti intézkedések szükségességét illetõen, a Bíróság igyekszik széles körû mozgáste-
ret hagyni a tagállamoknak. Több ítéletében is hangsúlyozta, hogy a közösségi jog
jelen állása szerint a tagállamok, valamint adott esetben a szociális partnerek nem-
csak a legitim foglalkoztatáspolitika meghatározása, hanem e célok elérésére alkal-
mas eszközök megválasztása terén is széles körû mérlegelési mozgástérrel rendel-
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13 Az általánosságban vitatott, hogy a közösségi jog autonóm arányosság fogalma milyen mértékben tar-
talmazza az egyes tagállami jogokban ismert harmadik elemet, vagyis az ún. szûk értelemben vett ará-
nyosság (poroportionality stricto sensu) vizsgálatot. Lásd bõvebben De Búrca, G. (1993) 105–150. o.

14 Az arányossági teszt alkalmazása során ez utóbbi esetben elõfordul, hogy a Bíróság akár szabályozá-
si alternatívát vagy közösségi jogi sérelmet hatékonyabban orvosló megoldást is javasol a nemzeti ha-
tóságoknak, tagállamoknak. Az arányossági teszt belsõ piaci jog területén történõ alkalmazásával kap-
csolatban lásd különösen: Jans, J. H. (2000) Proportionality Revisited. Legal Issues of Economic Integ-
ration, 27, 239–265. o.; Tridimas, T. (2006) 193–238. o.



keznek.15 Azt azonban hangsúlyozta, hogy „ez nem járhat azzal, hogy [a tagálla-
mok] megfosszák lényegétõl az életkoron alapuló hátrányos megkülönböztetés tilal-
ma elvének érvényesülését”.16

22..  AAzz  éélleettkkoorroonn  aallaappuullóó  hhááttrráánnyyooss  mmeeggkküüllöönnbböözztteettééss  ssppeecciiáálliiss  
kkiimmeennttééssii  rreennddsszzeerree

A 2000/78/EK irányelv egyik jelentõs újítása, hogy a nemek közötti diszkrimináció
viszonylag szûk területérõl jelentõsen kiterjesztette a közösségi antidiszkriminációs
és esélyegyenlõségi politika hatályát. A diszkrimináció irányelv által tilalmazott for-
mái közé tartozik a vallási hovatartozáson, meggyõzõdésen, fogyatékosságon, élet-
koron vagy szexuális irányultságon alapuló hátrányos megkülönböztetés. E listában
tehát – amely összhangban van az EKSz. 13. cikkével – az életkoron alapuló diszk-
rimináció tilalma is helyet kapott.

Ugyanakkor azt is ki kell emelni, hogy az irányelv életkorral összefüggõ rendel-
kezéseinek alkalmazása több szempontból is speciális. Így többek között annak ki-
mentési rendszere bizonyos mértékig eltér az irányelv általános kimentési rendsze-
rétõl.17 Általánosságban az életkorral kapcsolatban az irányelv szélesebb körû ki-
mentési rendszer bevezetését teszi lehetõvé. Fõszabály szerint a közvetlen diszkri-
minációt csak jogszabályban meghatározott kivételek alapján lehet kimenteni. Ilyen
kivétel például, hogy az irányelv preambulumának 14. bekezdése szerint annak ren-
delkezéseit nem kell alkalmazni a nyugdíjkorhatárt meghatározó rendelkezésekre.
De ilyen kivételt tartalmaz az irányelv 4. cikke is, amely szerint a tagállamok ren-
delkezhetnek úgy, hogy az egyenlõ bánásmód eleve nem alkalmazandó azon foglal-
kozásokra, ahol a foglalkozás jellegénél fogva pl. a munkavállaló életkora meghatá-
rozó jelentõségû. A közvetlen diszkrimináció azonban fõszabály szerint nem ment-
hetõ ki objektív indokokra hivatkozással. Ennek oka elsõsorban a közvetlen diszk-
rimináció mint a hátrányos megkülönböztetés nyílt, egyértelmû formája elleni haté-
kony küzdelemben keresendõ. Ehhez képest az irányelv 6. cikkének (1) bekezdése
lehetõvé teszi, hogy a tagállamok úgy rendelkezzenek, hogy az életkoron alapuló el-
térõ bánásmód nem jelent hátrányos megkülönböztetést, ha az a nemzeti jog kere-
tein belül egy törvényes cél által objektíven és ésszerûen igazolt, és ha a cél eléré-
sének eszközei megfelelõk és szükségesek. A törvényes célok között a 6. cikk (1)
bekezdése kifejezetten említi a foglalkoztatáspolitikát, valamint a munkaerõ-piaci és
szakképzési célkitûzéseket. E cikk második albekezdése példálózó felsorolást ad a
lehetséges foglalkoztatáspolitikai célok tekintetében. A legitim foglalkoztatáspoliti-
kai célok között található például a fiatalok, az idõsebb munkavállalók és a tartásra
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15 A Mangold-ítélet 63. pontja; a Félix Palacios de la Villa ítélet 68. pontja és az Age Concern England
ítélet 51. pontja.

16 Az Age Concern England ítélet 51. pontja.
17 Lásd különösen az irányelv 2. cikke (2) bekezdésének b) pontját és (5) bekezdését, valamint a 4. cik-

két.



kötelezett személyek szakmai beilleszkedésének elõsegítése vagy védelmük biztosí-
tása. E célból többek között a tagállamok maximum vagy minimum korhatárokat
vezethetnek be, tarthatnak fenn, vagy bizonyos juttatásokhoz való hozzájutást szak-
mai tapasztalat, illetve szolgálati idõ megszerzéséhez köthetik. A 6. cikk (2) bekez-
dése a szociális biztonsági rendszerekkel kapcsolatban hoz létre hasonló kivételrend-
szert, azzal az eltéréssel, hogy ez a szakasz csak a rendszerbe történõ belépéssel
kapcsolatos szabályokra vonatkozik, valamint további követelményként elõírja, hogy
az életkor használata nem eredményezhet a nemek közötti hátrányos megkülönböz-
tetést. 

Ennek a szélesebb körû kimentési rendszernek több oka is van. Többek között
a munka- és szociális jogban gyakoriak a közvetlenül az életkoron alapuló szabályok,
amelyek mögött általában valamilyen konkrét munkaerõ-piaci, vagy foglalkoztatás-
politikai cél áll. Ez indokolja a kifejezetten a foglalkoztatáspolitikai célokra kidolgo-
zott kimentési rendszert. Mások szerint ugyanakkor az életkoron alapuló diszkrimi-
náció szélesebb körû kimentési rendszere azzal is magyarázható, hogy az irányelv
belsõ hierarchiát hoz létre a diszkrimináció különbözõ formái tekintetében, amely
hierarchia legalján az életkoron alapuló hátrányos megkülönböztetés helyezkedik
el.19 Ugyanakkor arra is tekintettel kell lenni, hogy az életkor abból a szempontból
is speciális a diszkrimináció egyéb tilalmazott formáihoz képest, hogy – hasonlóan
pl. a fogyatékossághoz – befolyásolhatja, hogy a munkavállaló milyen hatékonyság-
gal és eredményességgel képes elvégezni a rábízott feladatot. Ezzel szemben fõsza-
bály szerint a hátrányos megkülönböztetés egyéb tilalmazott formái mögött az a
megfontolás áll, hogy a kérdéses körülmény – mint a munkavállaló neme vagy val-
lási hovatartozása – a munkavégzés képességének szempontjából nem bír jelentõ-
séggel.20

A fentebb említett 6. cikk azonban több szempontból is értelmezésre szorul. Te-
kintettel annak általános megfogalmazására és az Európai Bíróság esetjogára, a 6.
cikk hatálya kiterjed a diszkrimináció közvetlen és közvetett formáira egyaránt. Mint
ahogyan az a fentiekbõl kiderült, a 6. cikk lehetõvé teszi a közvetlen diszkrimináció
objektív indokokra való hivatkozással történõ kimentését, ezért felmerül a kérdés,
hogy annak alkalmazása hogyan viszonyul a közvetett diszkrimináció általános ki-
mentési rendszeréhez.21 Továbbá két kérdés is adódik abból, hogy a 6. cikket kife-
jezetten a tagállamoknak címezték. Egyrészt, hogy azt magán munkáltatók milyen
körülmények között tudják felhívni, valamint hogy a foglalkoztatáspolitikai célok el-
érését szolgáló eszközök arányosságának vizsgálata során magasabb-e a tagálla-
mokra háruló bizonyítási teher, mint a közvetett diszkrimináció objektív indokokra
való hivatkozással történõ kimentése során.

EEUURRÓÓPPAAII  TTÜÜKKÖÖRR  22001100//33  · MMÁÁRRCCIIUUSS6622

18 Az életkoron alapuló hátrányos megkülönböztetésnek az egyenlõ bánásmód rendszerében elfoglalt
speciális helyével kapcsolatban lásd különösen Fredman, S. & Spencer, S.: Age as an Equality Issue,
Legal and Policy Perspectives, Hart Publishing, Oxford, 2003.

19 Waddington, L. & Bell, M.: More Equal Than Others: Distinguishing European Union Equality Directives.
Common Market Law Review, 2001:38, 587–611. o.

20 Lásd bõvebben Barnard, C.: EC Employment Law, OUP, Oxford, 2006., 383–393. o.
21 Ez utóbbival kapcsolatban lásd 2. cikk (2) bekezdés b) pontját. 



33..  AA  BBíírróóssáágg  eesseettjjooggáánnaakk  eelleemmzzééssee
33..11..  AA  lleeggiittiimm  ffooggllaallkkoozzttaattáássppoolliittiikkaaii  ééss  mmuunnkkaaeerrőő--ppiiaaccii  ccééllookk

Az irányelv tárgyi hatálya a munkavégzéssel és a foglalkoztatással kapcsolatos rendel-
kezések széles körére terjed ki. Továbbá annak hatálya nemcsak a magánszférára, ha-
nem a közszférára is vonatkozik.22 A bírósági esetjog ez ideig elsõsorban a foglalkozás-
hoz való hozzáféréssel, valamint a munkaviszony, a foglalkozási jogviszony megszûné-
sével kapcsolatos életkori szabályokkal foglalkozott. A Mangold-ügy a határozott idejû
munkaszerzõdésekre vonatkozó szabályok alkalmazásával, míg a Wolf-ügy a hivatásos
tûzoltói szolgálat során a középszintû, nagy fizikai megterheléssel járó szolgálathoz va-
ló hozzájutásra vonatkozó szabályokat érintett. A Palacios de la Villa és az Age Concern
England esetek a munkaviszony megszüntetésével kapcsolatos rendelkezéseket érintet-
tek. A Hütter-ügy az állami alkalmazottak fizetésének meghatározásával kapcsolatos
rendelkezések jogszerûségére vonatkozott. A Bíróság mindegyik hivatkozott esetben
közvetlen hátrányos megkülönbözetést állapított meg arra hivatkozással, hogy a kérdé-
ses rendelkezések közvetlen módon kedvezõtlenebb elbánásban részesítették a bizonyos
életkort betöltött munkavállalókat általánosságban a többi aktív személlyel szemben.23

Így például a Hütter-esetben a vitatott rendelkezés kizárta a 18. életév betöltése elõtt
szerzett szakmai tapasztalat és szolgálati idõ figyelembevételét az állami szerzõdéses al-
kalmazottak fizetésének meghatározása során. A Bíróság ebben az esetben is közvet-
len diszkriminációt állapított meg, mivel e rendelkezés „két személy között, akik ugyan-
olyan tanulmányokat folytattak és ugyanolyan szakmai tapasztalatot szereztek, kizáró-
lag az életkorukon alapuló eltérõ bánásmódhoz is vezethet.”24 A Bíróság erre a követ-
keztetésre a 18. életévüket betöltött és azt még be nem töltött alkalmazottak foglal-
koztatási helyzetének általános összehasonlítása után jutott.

Általánosságban elmondható, hogy a Bíróság vizsgálatának középpontjában nem
elsõsorban a hátrányos megkülönböztetés tényének, hanem az azt igazoló legitim
foglalkoztatáspolitikai célok körének meghatározása, valamint az arányossági teszt
alkalmazása áll. Ennek oka többek között a közvetlen diszkrimináció irányelvben ta-
lálható fogalmában keresendõ. A 2000/78/EK irányelv 2. cikke (2) bekezdésének a)
pontja szerint közvetlen hátrányos megkülönböztetés akkor áll fenn, ha egy személy
egy másikhoz képest hasonló helyzetben kedvezõtlenebb elbánásban részesül, része-
sült vagy fog részesülni az irányelvben meghatározott okok bármelyike alapján.
Barnard szerint az irányelvnek az egyenlõ bánásmóddal kapcsolatos eme „szimmet-
rikus szemléletmódjából” következik, hogy a követlen diszkrimináció bizonyításához
a felperesnek nem kell mást tennie, mint rámutatni egy olyan hasonló helyzetben lé-
võ személyre, aki kedvezõbb bánásmódban részesült. A hasonló helyzetben lévõ sze-
mély lehet egy tényleges vagy egy potenciális személy egyaránt.25
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22 3. cikk (1) bekezdés.
23 A Mangold-ítélet 57. pontja; a Palacios de la Villa ítélet 51. pontja, az Age Concern England ítélet 34.

pontja és a Wolf-ítélet 29. pontja.
24 A Hütter-ítélet 38. pontja.
25 Barnard, C.: EC Employment Law. OUP, Oxford, 2006., 398. o.



Általánosságban az is elmondható, hogy a Bíróság eddig minden jogesetben kiemel-
te, hogy a tagállamok széles körû mérlegelési jogkörrel rendelkeznek a legitim foglal-
koztatáspolitikai célok megválasztásával kapcsolatban. Az arányossági teszt alkalmazá-
sa során azonban a Bíróság arra is figyelemmel van, hogy az EUSz. és az EKSz. 2. cik-
kei szerint a „foglalkoztatás magas szintjének elõmozdítása” az Európai Unió kiemelt
célkitûzései közé tartozik. A Bíróság szerint a nemzeti szabályozásnak nem feltétlenül
kell annak szövegében utalnia a legitim foglalkoztatáspolitikai célokra,26 illetve a tag-
államok az irányelvet átültetõ rendelkezéseikben nem kötelesek felállítani az életkoron
alapuló diszkriminációt igazoló törvényes célok külön listáját,27 de fontos, hogy az érin-
tett intézkedés általános összefüggésébõl adódó körülmények lehetõvé tegyék az in-
tézkedés mögött rejlõ célok meghatározását. A Bíróság joggyakorlata alapján az élet-
koron alapuló hátrányos megkülönböztetés tilalmának elvétõl való eltérés igazolására
alapvetõen közérdekû célok alkalmasak. Ezen törvényes célokat fõszabály szerint a szo-
ciálpolitika területére tartozó célokra, mint például a foglalkoztatáspolitikával, a mun-
kaerõpiaccal vagy a szakképzéssel kapcsolatos célokra szorította az EuB. Eltérõen a
közvetett diszkrimináció általános kimentési rendszerétõl, a munkáltatók helyzetével
összefüggõ egyéni célok – mint például a költségcsökkentés vagy a versenyképesség
javítása – fõszabály szerint nem alkalmasak az életkoron alapuló diszkrimináció kimen-
tésére. Azt azonban nem zárta ki a Bíróság, hogy a tagállamok nemzeti jogszabályaik-
ban az említett törvényes célok elérése érdekében „bizonyos fokú rugalmasságot” biz-
tosítsanak a munkáltatók számára e tekintetben.28 Így a 6. cikk (1) bekezdése alatt az
irányelvvel összeegyeztethetõ lehet akár egy olyan nemzeti rendelkezés is, amely a
munkáltatók számára lehetõvé teszi az életkoron alapuló közvetlen hátrányos megkü-
lönböztetésnek a munkáltatók egyéni körülményein alapuló kimentését. Az Age Concern
England ügyben az irányelvet átültetõ rendelet vitatott rendelkezése lehetõvé tette a
munkáltatók számára, hogy azok elbocsássák a 65. életévüket még be nem töltött
munkavállalókat, amennyiben azok betöltötték a vállalkozásnál irányadó nyugdíjkorha-
tárt, feltéve, hogy a munkáltató bizonyítani tudja, hogy az így a munkaviszony meg-
szüntetése során alkalmazott életkoron alapuló diszkrimináció valamilyen törvényes cél
elérésének arányos eszköze. Ugyanebben az esetben a Bíróság által képviselt álláspont
nem teljesen egyértelmû, de kitûnik, hogy egy ilyen egyéni kimentési rendszer eseté-
ben a nemzeti bíróságnak meg kell gyõzõdnie arról, hogy az azzal elérni kívánt célok
a szociálpolitika, így különösen a foglalkoztatáspolitika, a munkaerõ-piaci politika vagy
a szakképzési politika körébe tartoznak-e.29 Azt is meg kell továbbá vizsgálnia, hogy e
kimentési rendszer valóban alkalmas-e a kérdéses foglalkoztatáspolitikai célok elérésé-
re. Az intézkedés alkalmasságának megállapítása során a pusztán általános megállapí-
tások nem elegendõk ahhoz, hogy úgy tûnjön, ezen intézkedés célja olyan, amely in-
dokolhatja az életkoron alapuló hátrányos megkülönböztetés elvétõl való eltérést.30
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26 A Palacios de la Villa ítélet 56–57. pontja.
27 Az Age Concern England ítélet 43. és 45. pontja.
28 Ugyanott, 46. pont.
29 Ugyanott, 49. pont.
30 Ugyanott, 51. pont.



A Mangold-ügyben legitim közérdekû célként ismerte el a Bíróság a munkahely-
keresés során az idõsebb munkanélküli munkavállalók szakmai beilleszkedésének elõ-
segítését.31 A Palacios de la Villa esetben a Bíróság szintén ilyennek minõsítette ál-
talában a nemzeti munkaerõpiac különösen a munkanélküliség enyhítése érdekében
történõ szabályozását. A foglalkoztatás elõsegítését, így a munkavállalók egyes ka-
tegóriáinak a munkaerõpiachoz való hozzáférése feltételeinek javítását külön is ki-
emelte mint a foglalkoztatáspolitika legitim célját.32 A Hütter-ügyben a középfokú
tanulmányok folytatásának ösztönzését, valamint a fiatal szakmunkások munkaerõ-
piacra való beilleszkedését azon vitatott jogszabályi rendelkezés törvényes céljaként
fogadta el, amely kizárta a cselekvõképes kor, vagyis a 18. életév betöltése elõtt tel-
jesített szolgálati idõ figyelembevételét az állami alkalmazottak fizetési fokozatba va-
ló besorolása során.33 A Wolf-ügyben úgy ítélte meg, hogy a középszintû tûzoltói
szolgálathoz való hozzáférést a 30. életév betöltésében maximalizáló szabályt iga-
zolja a hivatásos tûzoltói szolgálat mûködõképességének biztosítása. Különös tekin-
tettel arra is, hogy a 4. cikk (1) bekezdése értelmében a fiatal életkor ebben az eset-
ben a foglalkoztatás betöltéséhez alapvetõen és meghatározóan szükséges volt.34

Ami a 6. cikk és a 2. cikk (2) bekezdés b) pontjának viszonyát, vagyis az életko-
ron alapuló közvetlen hátrányos megkülönböztetés objektív indokra hivatkozással
történõ kimentését, valamint a közvetett hátrányos megkülönböztetés objektív in-
dokokon alapuló általános kimentési rendszerének viszonyát illeti, a Bíróság megál-
lapította, hogy e két rendelkezésnek nem teljesen azonos a hatálya.35 A 6. cikk (1)
bekezdésének címzettjei a tagállamok, és azon széles mérlegelési mozgástér ellené-
re, amellyel a szociálpolitika területén rendelkeznek, azt a terhet rója rájuk, hogy
magasabb bizonyítási küszöb szerint kell meghatározniuk az elérni kívánt cél törvé-
nyességét.36

33..22..  AAzz  aarráánnyyoossssáággii  tteesszztt  eelleemmeeii::  aazz  iinnttéézzkkeeddééss  sszzüükkssééggeessssééggéénneekk  
ééss  aallkkaallmmaassssáággáánnaakk  vviizzssggáállaattaa

Általánosságban elmondható, hogy – az elõzetes döntéshozatali eljárás közvetett jel-
legébõl adódóan is – az arányossági tesztnek az Európai Bíróság által adott irány-
mutatások alapján történõ lefolytatása a nemzeti bíróság feladata. Ennek során azt
kell vizsgálni, hogy egy nemzeti intézkedés mint „a törvényes cél elérésének eszkö-
ze, az összes releváns körülményre tekintettel – figyelembe véve azt, hogy a szoci-
álpolitika felismert törvényes célja esetleg más eszközzel is elérhetõ – megfelelõ és
szükséges-e.”37 Az arányossági teszt alkalmazása során figyelembe vehetõ releváns
körülmények közé tartoznak azonban a politikai, a gazdasági, a demográfiai és/vagy
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31 A Mangold-ítélet 59–60. pontja.
32 A Palacios de la Villa ítélet 53–66. pontja.
33 A Hütter-ítélet, 40–42. pontja.
34 A Wolf-ítélet 39–42. pontja. 
35 Az Age Concern England 58. pontja
36 Ugyanott, 65. pont.
37 Az Age Concern England-ítélet 50. pontja.



a költségvetési kérdéseket érintõ megfontolások, tekintettel az adott tagállam mun-
kaerõpiacának konkrét helyzetére is. Végsõ soron a tagállami hatóságok feladata az,
hogy megtalálják a helyes egyensúlyt a különbözõ fennálló érdekek között, de a nem-
zeti intézkedések nem haladhatják meg azt a szintet, ami megfelelõ és szükséges az
érintett tagállam célkitûzéseinek eléréséhez.38

A Bíróság joggyakorlatából az is kiderül, hogy az életkoron alapuló szabályok mö-
gött meghúzódó legitim foglalkoztatáspolitikai célok meghatározása érdekében és
az intézkedés arányosságának vizsgálata során a Bíróság elsõsorban az elõzetes dön-
téshozatalra utaló határozatból, a kérdést elõterjesztõ bíróság magyarázataiból és a
kormány észrevételeibõl tájékozódik.39 Ennek keretében azonban az eljáró tanács a
Bíróság alapokmányának 24. cikke alapján akár közvetlen kérdéseket is intézhet a
tagállami hatóságokhoz. Ugyanakkor máskor abban az esetben, ha a nemzeti bíró
nem bocsátott elegendõ információt az Európai Bíróság rendelkezésére (mint pél-
dául az Age Concern England esetben), a Bíróság nem is bocsátkozott a nemzeti in-
tézkedés arányosságának vizsgálatába. A tagállami bíróságokra háruló feladatokra
tekintettel, figyelemre méltó a jogszabályok értelmezésének angol alkotmányos alap-
elve, amelyet a Lordok Háza Pepper kontra Hart40 esetben hozott döntése fektetett
le. Eszerint, ha a bíróság úgy találja, hogy a törvény szövege nem egyértelmû, ak-
kor az országgyûlés vonatkozó ülésérõl készült jegyzõkönyveket (Hansard, parla-
menti napló) is figyelembe veheti a törvény valódi céljának feltárására.

A Bíróság már a Mangold-üygben meghatározta az arányossági vizsgálat alapve-
tõ szempontjait. A német foglalkoztatási szabályok szerint az a fõszabály, hogy a
munkavállalóval csak valamely objektív indokra hivatkozással lehet határozott idejû
munkaszerzõdést kötni. A Mangold-esetben a német kormány azzal érvelt, hogy a
kérdéses rendelkezés, amely objektív indokokra hivatkozás nélkül megengedte ha-
tározott idejû munkaszerzõdések kötését az 52. életévét betöltött személyekkel, a
hagyományos munkajogi védelem eme csökkentésével e munkavállalói csoport fog-
lalkoztatási helyzetét kívánta javítani. Az Európai Bíróság ugyan elismerte, hogy a
munkanélküli személyek szakmai beilleszkedésének elõsegítése egy ilyen rendelke-
zésben rejlõ életkoron alapuló diszkriminációt igazoló törvényes célok közé tartoz-
hat, de megállapította, hogy a konkrét rendelkezés túlment az arányosság követel-
ményén. Így különösen az intézkedés szükségességét illetõen kiemelte, hogy e ren-
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38 A Palacios de la Villa ítélet 69. és 71. pontja.
39 A Palacios de la Villa ügyben a nemzeti bíró elõadásaiból kiderült, hogy kényszernyugdíjazást lehetõ-

vé tévõ szabály célja a munkához jutásnak a munkalehetõségek nemzedékek közötti jobb elosztása
révén történõ elõsegítése (lásd az ítélet 58. pontját).

40 AC 593, [1993] 1 All ER 42, HL. A Lordok Háza által 1992-ben hozott ítélet szerint a bíróság hasz-
nálhatja a Hansardot valamely törvény értelmezésének segédeszközeként, amennyiben a jogszabály
szövege nem egyértelmû, és a hivatkozott dokumentumokban egyértelmû állítások vannak valamely
miniszter által vagy a törvénytervezet valamely más támogatója részérõl, amely lehetõvé teszi a tör-
vény valódi céljának feltárását. Ez az alapelv közösségi jogi kontextusban is alkalmazandó. Korábban
egy olyan rendelet értelmezésével kapcsoltban is elfogadta a Lordok Háza a Hansardra való hivatko-
zást, amely az Európai Bíróság ítéletének átültetését szolgálta [Pickstone kontra Freemans plc [1989]
AC 66]. Részletesebben lásd Bradley, A.W. és Ewing, K.D.: Constitutional and Administrative Law.
Longman, Harlow, 2006., 17–18. o.



delkezés kizárólag a munkavállaló életkorát vette figyelembe, és nem volt tekintet-
tel annak alkalmazása során sem a munkaerõpiac szerkezetére, sem az érintettek
személyes helyzetéhez kötõdõ megfontolásokra. E rendelkezés alkalmazása ezért ah-
hoz vezethet, hogy „minden 52. életévét betöltött munkavállalónak – arra vonatko-
zó különbségtétel nélkül, hogy a szerzõdés megkötése elõtt munkanélküli volt-e, és
ha igen, mennyi ideig – azon életkorig, amikor öregségi nyugdíjra való jogosultsá-
gát érvényesítheti, korlátlan alkalommal meghosszabbítható, határozott ideig tartó
munkaszerzõdés kínálható fel. A munkavállalók e nagy, kizárólag életkor alapján
meghatározott csoportja azzal a kockázattal szembesül, hogy szakmai elõmenete-
lük egy jelentõs részében nem részesülhetnek a munkahely stabilitásának elõnyei-
bõl.”41 Így a nemzeti intézkedésben rejlõ korlátozás nem állt arányban a legitim köz-
érdekû céllal, vagyis az idõsebb munkavállalók munkaerõ-piaci helyzetének javításá-
val, mivel a munkavállalók egy jelentõs hányadától elvonta a hagyományos munka-
jogi védelmet. 

Hasonlóan a Hütter-esetben a 18. életév betöltése elõtt szerzett szakmai tapasz-
talat figyelembevételének kizárását azzal kívánta kimenteni az osztrák kormány,
hogy az a szakképzésben részt vett fiatalok munkaerõ-piaci integrációját szolgálja.
A kérdéses rendelkezés azonban arra való tekintet nélkül volt alkalmazandó, hogy
milyen életkorban történt a személyek felvétele. Így a Bíróság szerint a kérdéses in-
tézkedés túlment az arányosság követelményén, mivel a szakmai tapasztalat meg-
szerezésekor betöltött életkor e kritériuma nem tette lehetõvé a fiatalkorú szemé-
lyek csoportjának megkülönböztetését annak érdekében, hogy munkaerõpiacra va-
ló beilleszkedésük elõsegítésére szánt különleges felvételi feltételeket teremtsenek
számukra.42

A Mangold- és a Hütter-ügyben hozott döntésekbõl az következik, hogy abban
az esetben, ha valamely nemzeti intézkedés egy bizonyos foglalkoztatási csoport
(idõsebb vagy fiatalabb munkavállalók) foglalkoztatását igyekszik elõsegíteni, a nem-
zeti intézkedés alkalmazásának valamely olyan, az életkortól eltérõ kritériumon kell
alapulnia, amely lehetõvé teszi az adott korral jellemezhetõ személyek csoportjának
megkülönböztetését. Ilyen körülmény lehet például, hogy az életkor betöltése a fog-
lalkozás gyakorlása szempontjából alapvetõ és meghatározó jelentõségû.43 Ehhez ha-
sonló indokból a Bíróság a Kücükdeveci-ügyben is megállapította, hogy az életkor-
ral összefüggõ hátrányos megkülönböztetést megvalósító nemzeti jogszabály nem
volt alkalmas a német kormány által felhívott legitim foglalkoztatáspolitikai cél el-
érésére. A kérdéses rendelkezés kizárta a 25 éves kor betöltése elõtt szerzett szol-
gálati idõ figyelembevételét a törvényes felmondási idõnél magasabb felmondási idõ
kiszámításánál.44 Az eljárás során kiderült, hogy ennek az életkori szabálynak a meg-
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41 A Mangold-ítélet 64. és 65. pontja.
42 A Hütter-ítélet 49. pontja.
43 A Wolf-ítélet.
44 A német BGB szerint a törvényes felmondási idõ a munkáltatónál munkaviszonyban töltött idõhöz

hosszával arányosan emelkedik, ugyanakkor a 25. életév elõtt szerzett szolgálati idõt nem lehet fi-
gyelembe venni a szolgálati idõ kiszámítása során.



állapítására elsõsorban foglalkoztatási célból, valamint az akkori kormány és az el-
térõ álláspontot képviselõk közötti kompromisszum eredményeképp került sor. Ezen
rendelkezés igazolására azt a célt hozták fel, hogy az a személyzeti gazdálkodás te-
rületén nagyobb rugalmasságot kínáljon a munkáltató számára azáltal, hogy enyhí-
ti az említett munkáltató terheit a fiatal munkavállalók elbocsátása esetén, akiktõl
ésszerûen nagyobb személyes és szakmai rugalmasság várható el. A Bíróság szerint
azonban egy ilyen cél nem volt alkalmas a kérdéses rendelkezés igazolására, mivel
attól függetlenül volt alkalmazandó, hogy milyen idõs a munkavállaló a felmondás
idõpontjában. Ezenkívül ez a szabály egyenlõtlenül érinti a fiatal munkavállalókat is,
mivel sújtja azokat a fiatalokat, akik – szakképzettség nélkül vagy rövid szakkép-
zést követõen – korán válnak keresõvé, és nem sújtja azokat, akik késõbb, hosszú
képzést követõen kezdenek el dolgozni.45

Az érintett munkavállalói csoport személyes helyzetének figyelembevételével
kapcsolatban a Palacios de la Villa ügyben a Bíróság tekintettel volt továbbá arra
is, hogy a kényszernyugdíjazásra vonatkozó kérdéses rendelkezéseket kollektív
szerzõdés tartalmazta. A Bíróság úgy találta, hogy a kollektív szerzõdéses szabá-
lyozás megfelelõ rugalmasságot teremtett ahhoz, hogy a kényszernyugdíjazás me-
chanizmusa során ne csupán az érintett munkaerõpiac átfogó helyzete, hanem a
szóban forgó munkakörök egyéni jellegzetességei is kellõen tekintetbe vehetõk le-
gyenek.46

Az alkalmassági teszttel kapcsolatban a Bíróság az Age Concern England ügyben
kiemelte, hogy általános megállapítások egy intézkedés alkalmasságának igazolásá-
ra nem elegendõk. Azokból ki kell tûnnie, hogy az intézkedés célja olyan, amely in-
dokolhatja az életkoron alapuló hátrányos megkülönböztetés tilalmának elvétõl va-
ló eltérést, és amelybõl logikusan feltételezhetõ, hogy a választott eszközök alkal-
masak a cél elérésére.47 Abban az esetben, ha egy intézkedés többféle célt is követ,
a Bíróság tekintettel van e célok belsõ koherenciájára is. Így a Bíróság szerint azon
nemzeti intézkedéssel kapcsolatban, amely egyszerre kívánja ösztönözni a középfo-
kú tanulmányok folytatását és egyúttal a fiatal szakmunkások munkaerõpiacra tör-
ténõ beilleszkedését, meg kell vizsgálni, hogy a kérdéses intézkedés valóban képes-
e elõnyben részesíteni mindkét csoportba tartozó személyeket. Az arányossági teszt
keretében elõfordul, hogy a Bíróság az adott törvényes cél elérésére alkalmasabb in-
tézkedést is javasol a tagállami hatóságoknak. Annak ellenére, hogy a Hütter-ügyben
azzal indokolták a 18. életév betöltése elõtt szerzett szakmai tapasztalat figyelem-
bevételét az állami alkalmazottak fizetésének meghatározásánál, hogy ezzel ne hoz-
zák hátrányosabb helyzetbe az általános középfokú tanulmányokat folytató hallga-
tókat a szakképzésbõl kikerülõkhöz képest, a kérdéses rendelkezés mégsem volt te-
kintettel a képzés jellegére annak alkalmazása során. „E kritérium ezért eltérõ bá-
násmódhoz vezethet két szakképzésbõl kikerülõ személy vagy két általános képzés-
ben részt vevõ személy között kizárólag a szakmai tapasztalat megszerzésekor be-
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45 A Kücükdeveci-ítélet 39–42. pontja.
46 A Palacios de la Villa ítélet 74. pontja.
47 Az Age Concern England ítélet 51. pontja.



töltött életkor szerint.” A Bíróság megállapításai szerint „az olyan kritérium, amely
közvetlenül az elvégzett tanulmányok típusán alapszik a személyek korának figye-
lembevétele nélkül, a 2000/78/EK irányelv fényében megfelelõbbnek tûnik azon cél
eléréséhez, hogy ne hozzák hátrányos helyzetbe az általános képzés keretében fog-
lalkoztatottakat”.48

33..33..  AA  BBíírróóssáággii  kkoorráábbbbii  jjooggggyyaakkoorrllaattáánnaakk  jjeelleennttőőssééggee

Az arányossági teszt alkalmazása során a Bíróság lényegében követi a nemek kö-
zötti diszkrimináció területén kialakított joggyakorlatát. Így a Mangold-ítéletben a
Bíróság visszautalt a Lommers-ügyre,49 és kiemelte, hogy „az arányosság elvének
valamely alapjog alóli kivétellel kapcsolatos alkalmazása során olyan mértékben, ami-
lyen mértékben az lehetséges, az egyenlõ bánásmód követelményét össze kell egyez-
tetni az intézkedés által elõsegíteni kívánt törvényes céllal.”50 Az Age Concern
England ügyben a bíróság a férfiak és a nõk közötti egyenlõ bérezéssel kapcsola-
tos Seymour-Smith51 esetben mondottakat analógia útján alkalmazta az életkoron
alapuló diszkrimináció kimentése során. Ennek megfelelõen a Bíróság rámutatott,
hogy egy intézkedés igazolása során a tagállamoknak rendelkezésre álló széles kö-
rû mozgástér, az egyenlõ bánásmód elvétõl való eltérés esetén nem járhat azzal,
hogy a tagállamok megfosszák lényegétõl a közösségi jog ezen alapelvének átülte-
tését. Ezért általános megállapítások nem elegendõk ahhoz, hogy úgy tûnjön, a kér-
déses intézkedés alkalmas a törvényes cél elérésére.52 A Hütter-esetben a Bíróság
szintén lényegében követte az egyenlõ bérezéssel kapcsolatos joggyakorlatát, ami-
kor a hosszabb szolgálati idõ figyelembevételét elismerte mint az életkorral kap-
csolatos közvetlen diszkrimináció alóli kivételt igazoló körülményt. Mint a fentiek-
bõl kiderült, a kérdéses osztrák rendelkezés kizárta a 18. életév betöltése elõtt
szerzett szakmai tapasztalat figyelembevételét az állami alkalmazottak fizetési be-
sorolása során. A Cadman-ügyben53 hozott ítéletére hivatkozással, a Bíróság meg-
jegyezte, hogy „azon megszerzett tapasztalat jutalmazása, amely lehetõvé teszi,
hogy a munkavállaló jobban teljesítse feladatait, általában véve elismert, mint tör-
vényes cél”.54 Ebbõl következõen e szempontot a munkáltatók jogszerûen vehetik
figyelembe a munkavállaló díjazásának meghatározása során. Ugyanakkor a konk-
rét intézkedéssel kapcsolatban a Bíróság megjegyezte, hogy annak alkalmazása a
gyakorlatban hátrányos megkülönböztetéshez vezethet. A konkrét nemzeti szabá-
lyozás nem korlátozódott pusztán a szakmai tapasztalat díjazására, hanem az an-
nak megszerzésekor betöltött életkortól függõen eltérõen volt alkalmazandó. A kér-
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48 A Hütter-ítélet 46. és 48. pontja.
49 A C-476/99. sz. Lommers-ügyben hozott ítélet (EBHT 2002., I-2891. o.).
50 A Mangold-ítélet 65. pontja (kiemelés tõlem).
51 C-167/97 Seymour Smith [1999] EBHT I-0623.
52 Az Age Concern England ítélet 51. pontja.
53 A C-17/05. az. Cadman–ügyben hozott ítélet (EBHT 2006., I-9583. o.), 35. és 36. pontja.
54 A Hütter-ítélet 47. pontja.



déses rendelkezés általános jelleggel kizárta a 18. életév betöltése elõtt szerzett
szakmai tapasztalat figyelembevételét. Az életkor kritériuma ebben az esetben is
közvetlen kapcsolatban kellet volna legyen a munkáltató azon céljával, hogy az a
munkavállaló által megszerzett szakmai tapasztalatot jutalmazza. Fontos megje-
gyezni azonban, hogy mindkét utóbbi jogeset eredetileg közvetett diszkrimináció-
val volt kapcsolatos.

44..  AA  kköözzöössssééggii  jjoogg  áállttaalláánnooss  jjooggeellvveeiinneekk  sszzeerreeppee  
aa  BBíírróóssáágg  jjooggggyyaakkoorrllaattáábbaann

Az Európai Bíróság joggyakorlata alapján, az egyenlõ bánásmód elve nemcsak a
közösségi jog általános jogelve, hanem mint azt az EuB többek között a Defrenne
III. esetben a nemek közötti diszkrimináció tilalmával kapcsolatban megállapította,
e tilalom a közösségi jog által védelmezett alapvetõ jogok részét is képezi.55

Barnard szerint az egyenlõ bánásmód elve többféleképpen alkalmazandó az Euró-
pai Unió jogában. Annak „programadó, elvi jelentõségétõl”, amelynek alkalmazása
során a cél a társadalom bizonyos hátrányos helyzetben lévõ csoportjaival szem-
beni elfogadhatatlan megkülönböztetés megszüntetése, meg kell különböztetni az
egyenlõ bánásmód általános jogelvének ún. „alkotmányos funkcióját”. Az utóbbi
esetben az egyenlõ bánásmód jogelvére történõ hivatkozásnak három lehetséges
funkciója van: 1. közösségi jogi aktusok felülvizsgálata, 2. a közösségi jog egyes
rendelkezéseinek értelmezése, valamint 3. a közösségi jog alkalmazási körébe esõ
tagállami aktusok érvényességének megkérdõjelezése.56 Ebben a kontextusban az
egyenlõ bánásmód jogelve következetes elbánást (equality of consistency) igényel,57

és annak alkalmazása során a közvetlen és a közvetett diszkrimináció formáinak
megkülönböztetése kevésbé lényeges.58 A Mangold-ügyben a Bíróság kimondta,
hogy az életkoron alapuló diszkrimináció tilalma a közösségi jog egyik alapvetõ
jogelve. Azóta a bírósági esetjog neuralgikus pontja az a kérdés, hogy milyen sze-
repe van a közösségi jog általános jogelveinek a 2000/78/EK irányelvet implemen-
táló tagállami intézkedések alkalmazása során. Ez a kérdés különösen magánsze-
mélyek közötti jogvitákban jelenthet problémát, az irányelvek horizontális közvet-
len hatályának hiánya miatt. Annak ellenére, hogy ennek a kérdésnek a tisztázása
azóta már számos elõzetes döntéshozatali kérelemnek tárgyát képezte,59 és a Bí-
róság tagjai között is élénk vita folyik a Mangold-ügy helyes értelmezésével kap-
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55 A 149/77. sz. Defrenne III. ügyben hozott ítélet (EBHT 1978., I-1365. o.) 26. és 27. pontja. 
56 Barnard, C.: Social Policy Revisited in the Light of the Constitutional Debate. In: Barnard, C. (szerk.):

The Fundamentals of EU Law Revisited, Assessing the Impact of Constitutional Debate. OUP, Oxford,
2007., 132–138. o.

57 Ez lényegében azonos a formális egyenlõség fogalmával. Az egyenlõ bánásmód különbözõ fogalmai-
nak ismertetésére lásd Barnard, C.: EC Employment Law. OUP, Oxford, 2006., 333–338. o.

58 Ugyanott, 314. o.
59 Lásd különösen a C-427/06. sz. Bartsch-, a Kücükdeveci és a C-109/09. sz. Deutsche Lufthansa ügye-

ket.



csolatban60, a bírósági joggyakorlat sokáig nem adott kielégítõ választ a felmerült
kérdésekre. Végül közel öt évvel a Mangold-saga kirobbanása után, a Bíróság egy
2010. januári döntésében igyekezett tisztázni a felmerült kérdéseket. A Skouris
által elnökölt nagytanácsnak nehéz helyzetben kellett meghoznia döntését, tekin-
tettel arra, hogy a német Szövetségi Alkotmánybíróság (Bundesverfassungsgericht,
BVerfG) elõtt jelenleg is folyamatban van egy eljárás, amelynek tárgya többek kö-
zött az a kérdés, hogy a luxembourgi bírák nem lépték-e túl a számukra rendel-
kezésre álló jogértelmezés kereteit a Mangold-esetben, különösen a német alkot-
mánybíróság ún. Maastricht-ítéletének fényében.61 A probléma összetettségére te-
kintettel hasznos lehet a következõkben feleleveníteni a Mangold-ügy lényegi meg-
állapításait.

A Mangold-eset azon német foglalkozási szabály közösségi joggal való összeegyez-
tethetõségét érintette, amely megengedte a munkáltatóknak, hogy azok az 52. élet-
évét betöltött munkavállalókkal objektív indokokra hivatkozás nélkül kössenek ha-
tározott idõre szóló munkaszerzõdést. A Bíróság megállapította, hogy a kérdéses
rendelkezés közvetlenül az életkoron összefüggõ hátrányos megkülönböztetést va-
lósított meg, és a 6. cikk (1) bekezdésében foglalt okokra hivatkozással sem volt
kimenthetõ. Az esetet tovább komplikálta azonban, hogy az alapeljárás tárgyát ké-
pezõ kérdések a 2000/78/EK irányelv implementációs határidejének lejárta elõtt ér-
keztek az Európai Bírósághoz. A Bíróság elõször visszautalt korábbi esetjogára az
irányelvek ún. elõzetes hatályával (Vorwirkung)62 kapcsolatban, amely szerint a tag-
államoknak63 és a tagállami bíróságoknak64 az implementációs határidõ alatt is tar-
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60 Geelhoed fõtanácsnok a C-13/05. sz. Chacón Navas ügyben (EBHT 2006., I-6467. o.) a 13. cikk alap-
ján elfogadott bármely közösségi intézkedés megszorító értelmezése mellett foglalt állást (lásd a
fõtanácsnoki indítvány 46–56. pontját); Sharpston fõtanácsnok a C-227/04. sz. Lindorfer (EBHT
2007., I-6767. o.) és a Bartsch esetekben mutatott rá számos, a szakirodalomban a Mangold-esettel
kapcsolatos vitatott pontra; Mazák fõtanácsnok a Palacios de la Villa esetben élesen bírálta a Bíróság
Mangold-esetben hozott döntését, különösen azon az alapon, hogy az ítélet egy lehetséges értelme-
zése szerint a Bíróság az egyenlõ bánásmód általános elvébõl vezette le az életkoron alapuló hátrá-
nyos megkülönböztetés különös tilalmát. Ez véleménye szerint azért problematikus, mert az egyen-
lõ bánásmód általános elve potenciálisan magában foglalja a hátrányos megkülönböztetés bármely for-
májának a tilalmát. A Mangold-eset extrém értelmezése szerint az eltérõ bánásmód valamennyi a
2000/78/EK irányelv 1. cikkében hivatkozott különös tilalmát a közösségi jog általános elvének kel-
lene tekinteni. Ezenkívül az egyenlõ bánásmód elve nyitva hagyja azt a kérdést is, hogy a megkülön-
böztetés mely alapjai fogadhatók el a jövõben. Ez pedig az EKSz. 13. cikkében foglalt kifejezett kor-
látozások megkerüléséhez vezethet, amely a közösségi jogalkotónak és a tagállamoknak tartotta fenn
az errõl való döntést (az indítvány 79–100. pontja).

61 A köznyelvben a Honeywell néven elhíresült eljárás a 2661/06 szám alatt folyik a német Szövetségi
Alkotmánybíróság elõtt. A Szövetségi Alkotmánybíróság volt elnöke, Roman Herzog, valamint Lüder
Gerken nyílt levelükben kifejezetten azzal vádolták meg a Luxembourgi Bíróságot, hogy az egyes íté-
leteivel szisztematikusan ignorálja a jogértelmezés Nyugat-Európában kidolgozott alapelveit. Lásd bõ-
vebben: http://www.cep.eu/fileadmin/user_upload/Pressemappe/CEP_in_den_Medien/Herzog-EuGH-
Webseite_eng.pdf (2010. 01.25.)

62 Lásd ezzel kapcsoltban Danwitz, T. V.: Rechtswirkungen von Richtlinien in der neueren Rechts-
sprechung des EuGH. Juristen Zeitung, 2007:62, 700. o.

63 A C-129/96. sz. Inter-Environnement Wallonie ügyben hozott ítélet (EBHT 1997., I-7411. o.).
64 C-212/04. sz. Adeneler-ügyben hozott ítélet (EBHT 2006., I-6057. o.).



tózkodniuk kell az olyan intézkedések meghozatalától, amelyek ellentétesek az irány-
elv céljával. Végül azonban, valószínûleg Tizzano fõtanácsnok indítványában foglal-
tak hatására,65 a Bíróság, úgy tûnt, hogy a közösségi jog hatályát nem közvetlenül
az irányelvre, hanem az egyenlõ bánásmód általános jogelvére alapozta. Megállapí-
totta, hogy az egyenlõ bánásmód általános jogelvének alkalmazása nem függhet a
2000/78/EK irányelv implementációs határidejének lejártától, ezért a közösségi jog
elsõbbségének elvébõl következõen, az „eljáró bíróságnak kötelessége – hatáskö-
rének keretében – […] adott esetben eltekinteni a közösségi joggal ellentétes tag-
állami rendelkezések alkalmazásától [kiemelés tõlem]”.66 A Mangold-esetben a kér-
déses nemzeti rendelkezés egyébként a közösségi jog alkalmazási körébe esett, mi-
vel az a határozott idejû szerzõdésekrõl szóló keretmegállapodás67 implementáció-
ját szolgálta. A Kücükdeveci-esetben lényeges különbség volt, hogy a 2000/78/EK
irányelv implementációs határideje már lejárt az alapjárás idõpontjában. A kérdéses
nemzeti rendelkezés ugyan nem ezen irányelv implementációját szolgálta, de annak
alkalmazási körébe esett. 

Többek között számos kritika érte azt a módszert, ahogyan a Bíróság a Mangold-
esetben levezette és megállapította, hogy az életkoron alapuló hátrányos megkülön-
böztetés a közösségi jog alapvetõ jogelve. A Bíróság kiemelte, hogy az egyenlõ bá-
násmód általános jogelvének forrása nem közvetlenül a 2000/78/EK irányelv, ha-
nem a különbözõ – az ítéletben konkrétan meg nem nevezett – nemzetközi megál-
lapodások, valamint a tagállamok közös alkotmányos hagyományai. A Bíróság egy
következõ lépésként az ítélet 75. bekezdésében arra a következtetésre jutott, hogy
„az életkoron alapuló hátrányos megkülönböztetés” tilalma a közösségi jog általá-
nos jogelvének tekintendõ. E jogelv forrását azonban közelebbrõl nem jelölte meg.
Csak általánosságban utalt nemzetközi megállapodásokra és a tagállamok közös al-
kotmányos hagyományaira. Az igaz ugyan, hogy pl. az Emberi Jogok Európai Egyez-
ményének 14. cikke tilalmazza a diszkrimináció bizonyos formáit, de abban az élet-
kor nem szerepel. Hozzá kell tenni, hogy a 14. cikkben található felsorolás nem ki-
merítõ. A Bíróság hivatkozott továbbá a tagállamok közös alkotmányos hagyomá-
nyaira is e közösségi jogelv megállapítása során, valójában azonban csak két ország
alkotmányos rendelkezései – a finn és a portugál alkotmányok – tartalmaznak köz-
vetlen hivatkozást az életkoron alapuló diszkriminációra mint a diszkrimináció egy
speciális formájára.68 Meg kell jegyezni, hogy általánosságban a Bíróság a közössé-
gi jog általános jogelveinek fejlesztése során nem kimerítõ jog-összehasonlító, ha-
nem inkább úgynevezett „értékelõ módszertant” követ. Ennek lényege, hogy több
megoldás közül mindig a konkrét eset tényállása szempontjából legmegfelelõbb meg-
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65 Tizzano fõtanácsnok ezt a 2002 decemberében a C-442/00. sz. Rodrígez Caballero ügyben hozott
ítélet (EBHT 2002., 11915. o.) alapján javasolta, ahol a Bíróság az egyenlõ bánásmód és diszkrimi-
náció tilalmának általános elve alapján vizsgált meg egy, a munkáltató fizetésképtelenségérõl szóló
80/987/EGK irányelvet nem megfelelõen implementáló spanyol nemzeti intézkedést.

66 A Mangold-ítélet 75–77. pontja.
67 1999/70/EK irányelv (HL 1999. L 175., 43. o.)
68 PREIS, U.: Verbot der Altersdiskriminierung als Gemeinschaftsgrundrecht – Der Fall ”Mangold” und

die Folgen. Neue Zeitschrift Für Arbeitsrecht, 2006., 401–410. o.



oldást választja.69 A Bíróság a Kücükdeveci-esetben lényegében megerõsítette az élet-
koron alapuló hátrányos megkülönböztetés tilalmának forrásával kapcsolatban a
Mangold-esetben fentebb mondottakat.70 Rámutatott azonban arra is, hogy a diszk-
rimináció e tilalma megjelenik az Európai Unió Alapjogi Chartájának 21. cikk (1) be-
kezdésében is. Bot fõügyész szerint ez is azt támasztja alá, hogy az életkoron ala-
puló diszkrimináció tilalmának a közösségi jog jogelveként történõ elismerése meg-
felel a közösségi jog legújabb fejlõdésének is.71 Ráadásul a 2009 decemberében ha-
tályba lépett Lisszaboni Szerzõdés 6. cikk (1) bekezdése értelmében az Alapjogi Char-
ta az alapszerzõdésekkel azonos ranggal rendelkezik. Kiemelte továbbá a Bíróság a
Kückükdeveci-ügyben, hogy az életkoron alapuló hátrányos megkülönböztetés tilal-
ma az uniós jog egyik alapelve, mivel az egyenlõ bánásmód alapelvének egy konk-
rét területen történõ alkalmazását jelenti.72 Sharpston fõtanácsnok hasonlóan érvelt
a Bartsch-esetben, amikor kifejtette, hogy véleménye szerint a Bíróság a Mangold-
esetben az egyenlõ bánásmód általános közösségi jogi alapelvébõl vezette le az élet-
koron alapuló hátrányos megkülönböztetés jogelvét. A diszkrimináció tilalmazott for-
máinak köre – ahogyan a fõtanácsnok fogalmazott – ugyanis nem állandó. Az, hogy
a megkülönböztetés mely konkrét formái minõsülnek elfogadhatatlannak, egy adott
kor társadalmi, gazdasági, politikai felfogását tükrözi, és a társadalommal együtt
fejlõdik. Ilyen értelemben az életkoron alapuló diszkrimináció különös tilalma 
mindig is az egyenlõ bánásmód követelményének részét képezte. Azonban az csak
mostanra vált a társadalom értékítélete szerint elfogadhatatlanná, különösen a fog-
lalkoztatás területén.73 Ezt az értelmezést Mazák fõtanácsnok a Palacios de la Villa
esetben nem tartotta elfogadhatónak, azon az alapon, hogy az jogbizonytalanságot
okozhat. Az egyenlõ bánásmód elve, mint az általában igaz a jogelvek alkalmazásá-
ra, számos bizonytalansággal van tele. Többek között nyitva hagyja azt a kérdést is,
hogy a megkülönböztetés mely konkrét formái fogadhatók el a jövõben. A Mangold-
eset extrém értelmezése szerint az eltérõ bánásmód valamennyi, a 2000/78/EK
irányelv 1. cikkében hivatkozott különös tilalmát a közösségi jog általános elvének
kellene tekinteni.74

A Bíróság a Kücükdeveci-ügyben megerõsítette, hogy nem lehet a közösségi jog
általános jogelveire hivatkozni valamely nemzeti intézkedés alkalmazása során,
amennyiben az egyébként nem tartozik a közösségi jog alkalmazási körébe. Tekin-
tettel arra, hogy az alapügy tényállása idején a 2000/78/EK irányelv implementáci-
ós határideje már lejárt, így annak az volt a joghatása, hogy az uniós jog hatálya alá
vonta az alapügyben szóban forgó nemzeti szabályozást.75 A Bíróság megerõsítette
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69 Tridimas szerint gyakran a Bíróság e vizsgálat keretében – elsõsorban pragmatikus okokból – nem is
törekszik arra, hogy a tagállami jogok összehasonlítása alapján megtalálja a valamennyi tagállam szá-
mára elfogadható „közös nevezõt”. Lásd Tridimas (2006), 20–23. o.

70 Az ítélet 20. pontja.
71 Bot fõtanácsnok Kücükdeveci-ügyben ismertetett indítványa.
72 A Kücükdeveci-ítélet 50. pontja.
73 Sharpston fõtanácsnok Bartsch-ügyben ismertetett indítványának 79–85. pontja.
74 A Palacios de la Villa ügyben ismertetett indítvány 79–100. pontja.
75 A Kücükdeveci-ítélet 25. pontja.



továbbá azt a nyolcvanas évek során kimondott elvet, amely szerint egy irányelv ön-
magában nem keletkeztethet magánszemélyekre vonatkozó kötelezettséget, követ-
kezésképpen arra nem is lehet magánszemélyekkel szemben hivatkozni.76 A Bíróság
a Kücükdeveci-esetben kimondta, amennyiben a Bíróság észleli, hogy a tagállami jog
valamely rendelkezése ellentétes egy közösségi irányelvvel, és a tagállami bíró nem
tudja a közösségi jognak megfelelõ értelmezéssel (közvetett hatály) biztosítani az
uniós jog hatékony érvényesülését, akkor a közösségi jog általános elveire lehet hi-
vatkozni annak érdekében, hogy a bíró a kérdéses nemzeti rendelkezés alkalmazá-
sától eltekinthessen. Ugyan a Bíróság a közösségi jog közvetlen hatályát nem köz-
vetlenül az irányelvre, hanem a közösségi jog általános elveire alapozta, egy lehet-
séges értelmezés szerint ezzel a Bíróság nagyon közel került a közvetlen hatály el-
vének kimondásához az irányelvekkel kapcsolatban is. Kérdéses azonban, hogy
mennyire lehet ebbõl a jogértelmezésbõl általánosítani, ugyanis a Bíróság többször
is emlékeztetett arra, hogy a 2000/78/EK irányelv lényegében az egyenlõ bánásmód
elvét a foglalkoztatás és munkavégzés területén pontosító intézkedésnek minõsül.

55..  KKöövveettkkeezztteettéésseekk

A Bíróság joggyakorlata alapján úgy tûnik tehát, hogy a 6. cikk (1) bekezdése mö-
götti cél nemcsak az életkoron alapuló hátrányos megkülönböztetés megszüntetése
a foglalkoztatás terén, hanem a tagállamok életkoron alapuló, elsõsorban foglalkoz-
tatáspolitikai és munkajogi szabályai mögött meghúzódó foglalkoztatáspolitikai és
munkaerõ-piaci szabályozás felülvizsgálata. Ennek oka abban keresendõ, hogy az eu-
rópai népesség elöregedése nemcsak demográfiai problémát jelent, hanem annak sú-
lyos foglalkoztatáspolitikai és munkaerõ-piaci következményei is vannak, amelyek
veszélyeztetik a munkanélküliség csökkentésére és a foglalkoztatási helyzet javítá-
sára irányuló törekvéseket az Európai Unióban. Annak ellenére, hogy a nyolcvanas
évek óta a Közösségben is körvonalazódnak elsõsorban az idõsebb munkavállalók-
kal kapcsolatos közösségi politika keretei77 (amelynek fontos elemét képezi többek
között a 2000/78/EK irányelv elfogadása), a foglalkoztatáspolitika általános iránya-
inak meghatározása továbbra is elsõsorban a tagállamok kompetenciájába tartozik.
Az EKSz. 127. cikke értelmében ezen a területen a Közösség csak támogatja, illet-
ve szükség esetén kiegészíti a tagállamok kompetenciáit. A közösségi jog keretein
belüli fellépés azonban e területen mindössze a tagállamok foglakoztatáspolitikai te-
vékenységének elsõsorban soft law dokumentumokra épülõ koordinációjával valósul
meg (Európai Foglalkoztatási Stratégia). A 127. cikk (1) bekezdésének utolsó mon-
data kifejezetten utal arra, hogy ennek során a tagállamok kompetenciáját a lehetõ
legszélesebb körben tiszteletben kell tartani.
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76 Ezt az elvet a Bíróság elõször a Marshall I. ügyben hozott ítéletében mondta ki.
77 Ezzel kapcsolatban lásd Zysk, M.: Legal responses to the problem of age discrimination in the European

Union: does the law fit its purpose? PhD Thesis. Law Department Florence, European University
Institute, 2005., 53–62. o.; valamint McGlynn, C. (2001), 280–286. o.



A tagállami kompetenciák tiszteletben tartását szolgálja az is, hogy az Európai
Bíróság joggyakorlatában az arányossági vizsgálat lefolytatását fõszabály szerint visz-
szautalja a tagállami bíróságokhoz. A Bíróság joggyakorlata alapján azonban nem-
csak a tagállami bíróságoknak, hanem a tagállami jogalkotóknak is adódnak kötele-
zettségei. Tekintettel arra, hogy a 6. cikk (1) bekezdése általánosságban a tagálla-
moknak van címezve, és az abban foglalt közérdekû célokat magán munkáltatók ne-
hezen tudnák egyéni jogvitában felhívni, ezért a tagállami jogalkotónak kell olyan át-
látható helyzetet teremtenie, amelynek alapján a hatályos jogszabályok szerint eljá-
ró munkáltatók késõbb nem hozhatók olyan helyzetbe, hogy a jogalkotó mulasztá-
sa miatt kényszerüljenek e cikk alapján valamely munkáltatói gyakorlat igazolására.
Ugyanakkor azt nem zárta ki a Bíróság, hogy nemzeti jogszabályaikban a tagállam-
ok ilyen igazolási rendszert dolgozzanak ki a munkáltatók számára. Ez a helyzet ar-
ra kényszeríti a tagállami jogalkotó szerveket, hogy elsõsorban a Bíróság arányos-
sági kritériumai alapján vizsgálják felül a munkajogban és az egyéb foglalkozási jog-
szabályaikban foglalt és közvetlenül az életkoron alapuló rendelkezéseiket. E tekin-
tetben fontos megjegyezni, hogy a nyugdíjkorhatár meghatározása továbbra is a tag-
államok kizárólagos hatáskörébe tartozik. Ami e joggyakorlat magyar vonatkozása-
it illeti, a Mangold-ítélet és azt követõen a német szakirodalomban egyes munkajo-
gi szabályok felülvizsgálatának szükségességével kapcsolatos vita alapján Radnay Jó-
zsef már korábban felvetette a Munka Törvénykönyve 131. §-a (2) bekezdése jog-
szerûsége felülvizsgálatának szükségességét.78 Az Age Concern England esettel kap-
csolatban meg kell jegyezni, hogy az abban vizsgált angol munkajogi szabállyal ugyan
nem azonos, de ahhoz hasonló szabályt tartalmaz az Mt. 89.§-ának (6) bekezdésé-
ben foglalt rendelkezés is.

�
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78 Radnay, J.: A korral összefüggõ egyes munkajogi kérdések, különös tekintettel az egyenlõ bánásmód
követelményére. Gazdaság és Jog, 2007, 17–19. o.
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II..  AA  sszzeerreeppéétt  kkeerreessőő  hheeggeemmóónn

Az Egyesült Államok ma nem rendelke-
zik kiérlelt és társadalmilag elfogadott,
valamint intézményesült nagy stratégiá-
val. A jelenlegi nemzetközi rendszer alap-
vetõ struktúrái 1945 után jöttek létre:
ekkor alapította meg az Egyesült Álla-
mok a globális gazdasági rend alapvetõ
intézményeit, és alakította ki az orszá-
gokkal való partnerség és befolyásolás
széles eszköztárát, továbbá ekkor vállal-
ta magára a nemzetközi rendszer na-
gyobbik felének menedzselését.1 A szov-
jet informális birodalom bukásával azon-
ban ez a stratégia elavulttá vált, innen
számítható a hegemonikus szerepekkel
való amerikai kísérletezés korszaka.2 Et-
tõl kezdve gyorsan követik egymást az
amerikai kísérletek, hogy a társadalom
által szentesített mértékû, korlátozott
ráfordításokkal egyszerre õrizzék meg a
rendszer stabilitását, alakítsanak ki tar-
tós partnerségeket és alkalmazkodjanak
a poszt-vesztfáliai típusú kihívásokhoz,
mint az etnikai konfliktusok, az államku-
darcok, a gazdasági folyamatok földrajzi
újrakonfigurálódása, vagy éppen a nem-
zetközi terrorizmus.

A Bush-kormányzat azonban óvatos
választ adott a bizonytalan helyzetre: az

RROOMMSSIICCSS  GGEERRGGEELLYY

A transzatlanti agenda 2011-ben: 
világos feladatok, bizonytalan szerepek
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2010 minden jel szerint az amerikai–eu-
rópai mézeshetek végét hozza el. Míg a
2009-es év tekinthetõ a transzatlanti vi-
szony helyrehozására tett és 2005 körül
megindult, majd az Obama-adminisztráció
alatt felgyorsult kísérlet csúcsának, jól lát-
ható, hogy érdemi kérdésekben eddig nem
sikerült áttörést elérni, a keserû tapaszta-
latok viszont a koppenhágai csúcs óta sza-
porodnak. Ha a helyzetet értékelni kíván-
juk, több szempont kínálja magát: lehetsé-
ges az európai országok kapcsolatrendsze-
rét értékelni, ahogy a szûken vett
EU–amerikai viszonyt is. Ebben a tanul-
mányban arra teszünk kísérletet, hogy a
tágan felfogott EU érdekei alapján tekint-
sük át a kérdéskört, azaz úgy tekintve az
Európai Unióra, mint amely többdimenzi-
ós politikai, gazdasági és értékközösség ki-
fejezõdése, és amelynek transzatlanti kap-
csolatrendszerén belül pl. a biztonságpoli-
tikai kérdések még akkor is értékelendõk,
ha tudjuk és elfogadjuk, hogy a tagorszá-
gok többsége esetében elsõdlegesen a 
NATO keretein belül folyik az ilyen ügyek
kezelése. Ezt a „tág” felfogást követve, 
a következõkben röviden áttekintjük az
Egyesült Államok érdekrendszerét és moz-
gásterét, majd kitérünk a poszt-lisszaboni
EU formálódó politikai szereplõinek prob-
lematikájára. Ezt követõen az együttmû-
ködés fõbb lehetõségeit és esetleges buk-
tatóit tekintjük át.

1 Kindleberger, Charles P.: "Dominance and Leadership in the International Economy"; International
Studies Quarterly 25. évf. (1981) 242-254. o., Ikenberry, G. John: "American Power and the Em-
pire of Capitalist Democracy"; Review of International Studies 27. évf. (2001) Special Issue Empires,
Systems and States: Great Transformations in International Politics 191–212. o.

2 Dodge, Toby: "The Sardinian, the Texan and the Tikriti: Gramsci, The Comparative Autonomy of the Middle
State and Regime Change in Iraq"; International Politics 43. évf. (2006), 453–473. kül. 455–457. o.
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általuk elképzelt new world order egy
olyan pragmatikus demokratizációs tö-
rekvést jelentett, amelyben az Egyesült
Államok vezette liberális demokráciák és
piacgazdaságok az erõ pozíciójából tár-
gyalva, egyben azonban kényszert nem
alkalmazva saját normáik átvétele fejé-
ben gazdasági és politikai elõnyöket kí-
náltak a volt szocialista és az egykori har-
madik világ államainak.3 Ez a stratégia
alapjaiban nem változott az elsõ Clinton-
adminisztráció alatt sem. Warren Chris-
topher külügyminiszterségét a multilate-
ralizmus és a közvetítõ jellegû konflik-
tuskezelõ stratégiák még erõsebb prefe-
rálása jellemezte. Ezért tekinthetõ a má-
sodik stratégiai kísérletnek a második
Clinton-adminisztráció külpolitikája. Ma-
deleine Albright külügyminiszterségét a
jó kormányzat és az alapjogok tisztelet-
ben tartása érdekében fellépõ határozot-
tabb intervencionizmus, egyben a rend-
szer ellenségeivel szembeni határozot-
tabb fellépés jellemezte. Ez a második
generációs új világrend már opportunis-
ta módon viszonyult az ENSZ-hez, legi-
timációs potenciálját kiaknázva, amikor
lehetséges volt, és a multilateralizmus
egyéb formáival is megelégedve, amikor
nem. Az új világrend harmadik generáci-
ós átértelmezése George W. Bush elnök-
sége idején ment végbe. A szeptember
11-i terrortámadások a döntéshozatali
folyamat szereplõi közül azoknak a po-
zícióit erõsítette meg rendkívüli mérték-
ben, akik az immár láthatóan fenyegetett
(esetleg hanyatló) hegemónia tudatos
megerõsítését, a relatív gyengülés folya-

matának agresszív fellépéssel történõ
visszafordítását javallották. Az elképzelés
az intervencionizmusnak egy minden ko-
rábbinál sokkal radikálisabb formáját je-
lentette, amely egyszerre leértékelte a
lassú és bizonytalan végkimenetelû mul-
tilaterális fellépést, mivel magát a rend-
szert és az Egyesült Államok pozícióját
tekintette veszélyeztetettnek.4

A new world order három generáció-
jával összevetve elmondható, hogy
2005–2006 óta ideológiai interregnum
idõszakát éljük az amerikai külpolitiká-
ban. A második Bush-adminisztráció való-
di innovációs potenciál nélkül, de meg-
kezdte a fenntarthatóság felé történõ el-
mozdulást. Az Obama-adminisztráció ma
szintén erre törekszik, és elsõsorban ha-
tékony, nem pedig valamilyen ideológiá-
hoz igazodó megoldásokat keres régi
problémákra (Irántól az amerikai munka-
helyek védelméig).5 Az Egyesült Államok
újabb diplomáciai irányvonala, amely Kö-
zép-Európában nagy port vert fel, egyér-
telmûen pragmatikus és költséghatékony
megoldásokat céloz meg. Ez a gyakorlat-
ban azt jelenti, hogy egyfelõl fenntartha-
tó alkukat kíván kötni jelentõs szereplõk-
kel, és ezzel implicit módon elfogadja a
nemzetközi rendszer tartós pluralitását,
másfelõl pedig szuboptimális, de takaré-
kos megoldásokat keres a nagy költség-
gel járó szerepvállalásaival kapcsolatos di-
lemmákra. Ezzel magyarázható Oroszor-
szág látványos megszólítása, de bizonyos
mértékig még az amúgy kockázatos, je-
lenleg alakuló összezörrenés a Kínai Nép-
köztársasággal is. Az Obama-adminiszt-

3 Arrighi, Giovanni et al.: Chaos and Governance in the Modern World System. Minneapolis: University
of Minnesota Press. 26–28. o.

4 Hurd, Ian: "Breaking and Making Norms: American Revisionism and Crises of Legitimacy"; International
Politics 44. évf. (2007) 194–213. o.

5 Magyarics Tamás: "Folyamatosság és megszakítottság az Obama-adminisztráció bel- és külpolitikájá-
ban". MKI-tanulmányok, 2009/21.



ráció ugyanis minden jel szerint nem elfo-
gadni készül Peking egyre nagyobb ma-
gabiztosságát és egyre ambiciózusabb
külpolitikai célrendszerét, hanem jelzi,
hogy alkukban kész gondolkodni, de meg-
hátrálni nem. Jó példa erre a lebegtetés-
re, hogy Tajvan hatmilliárd dollár érték-
ben vásárolhat ugyan fegyvert az Egye-
sült Államoktól, azonban a talán legfonto-
sabb igény, az új technikával felszerelt F-
16-os többcélú vadász-/vadászbombázó
gépek eladásának teljesítésétõl Washing-
ton elzárkózott.

A stratégiai partnernek keresztelt ve-
télytársak mellett az Egyesült Államok hi-
vatalos és de facto szövetségeseitõl is
többet vár. Míg a Bush-adminisztráció-
ban eleinte volt bizonyítási vágy, és leg-
alábbis látszólag könnyen mondott le leg-
több szövetségese segítségérõl, ez a
helyzet mára alapjaiban változott meg.
Obama elnök például az afganisztáni csa-
paterõsítések kapcsán eredetileg keve-
sebb amerikai katonával és nagyobb
összlétszámmal kalkulált: a mintegy har-
mincezer új katona azért is vált szüksé-
gessé, mert a szövetségesek összesen
csak kilencezret ajánlottak fel.6 Ez az epi-
zód tömören össze is foglalja az ameri-
kai érdekképviselet és elvárásrendszer
lényegét: megfogható, hatékony támo-
gatásra van szükség, mindenekelõtt az
Egyesült Államokban definiált, de Wa-
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shingtonból nézve az európai alapérde-
keket is követõ politikák esetében. Ezek
elmaradását, akárcsak az európai cselek-
vési képesség vélt vagy valós korlátaival
szembeni elégedetlenségét Washington
határozottan jelzi – erre példa a terve-
zett májusi madridi csúccsal kapcsolatos
határozott bejelentés, amely vélekedések
szerint egyértelmûen a lisszaboni rend-
szer kiforratlanságából adódó európai
belsõ vitával szembeni türelmetlenség ki-
fejezõdése volt. Ahogy egy interjúban az
European Policy Centre alapítója, Stanley
Crossick is leszögezte, az Egyesült Álla-
mok legfeljebb a Clinton-korszak oppor-
tunista multilateralizmusához tért vissza,
„valódi”, a partnerek érdekeit is figye-
lembe vevõ multilateralizmusról tovább-
ra sem beszélhetünk.7

IIII..  AA  sszzeerreeppllőőiivveell  kküüsszzkkööddőő  
EEuurróóppaa

A Lisszaboni Szerzõdés, bár több szem-
pontból potenciálisan orvosolhatja a szak-
irodalomban általában a külpolitika kohe-
rencia-deficitjeként emlegetett problé-
mát, elsõ lépésben új pozíciókat kreált, il-
letve a közös külszolgálat (European
External Action Service) létesítésére vo-
natkozó döntéssel hatalmas bürokratikus
terhet is a nyakába vett.8 Ez rövid távon

6 Elõzetesen Tyson, Ann-Scott számolt be a felkészülésrõl: "Support Troops Swelling US Force in
Afghanistsan" Washington Post, 2009. okt. 13., utóbb Hillary Clinton sajtótájékoztatón foglalta ösz-
sze a végleges megállapodást: "Secretary Clinton at the International Conference on Afghanistan"
http://geneva.usmission.gov/2010/01/29/clinton-afghanistan/ Letöltve: 2010. február 23-án.

7 Crossick, Stanley: "Europe Should Dust off Its Founding Father's Ideals", euractiv.com ,
http://www.euractiv.com/en/foreign-affairs/crossick-europe-should-dust-its-founding-fathers-ideals
Letöltve: 2010. február 23-án.

8 Romsics Gergely: "Institutional Innovation and Challenges for a Future European Foreign Policy: In-
complete Contracting in Post-Lisbon External Action Arenas", in: Ágh Attila–Kis-Varga Judit (szerk.):
The Global Crisis and the EU Response: The Perspectives of the SBH Team Presidency. Budapest,
Together for Europe Research Center, 2009. 89–108. o.
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önmagában megkérdõjelezi az európai
külpolitika cselekvõképességét, amit még
tovább súlyosbít Angela Merkel és Nicolas
Sarkozy ambiciózus „nagyállami” szerep-
felfogása. Ennek hatására fogalmazta
meg Bruce Jackson amerikai külpolitikai
szakértõ, hogy – hétköznapi szemmel
nézve – pillanatnyilag mintha hat elnöke
lenne Európának, mivel a Bizottság, az EU
és a soros elnökség mellett figyelembe
kell venni a külügyi fõképviselõt, de a
francia elnököt és a német kancellárt is.9

Bár éppen bürokratikus potenciálja
miatt az EU képes folytatni megszokott
„folyamatjellegû” külkapcsolati politiká-
ját (legyen szó akár a bõvítésrõl, akár a
szomszédságpolitikáról), a transzatlanti
agenda alakításában ez a képesség kevés-
bé kamatoztatható. Washingtonnal min-
denekelõtt két adottság révén alakítható
ki hatékony kapcsolat: határozott és hi-
teles képviselet, valamint mozgósítható
anyagi vagy ideációs erõforrások révén.
A saját pozíciókat védõ fõszereplõk jelen-
legi kavalkádja mindkét területet súlyo-
san érinti, és csökkenti az EU partnersé-
gi esélyeit.

A fenti, pesszimista pillanatkép ellené-
re 2011-re éppen ebbõl a szempontból
javulhat a helyzet. Elemzõk szerint a spa-
nyol elnökség idõnként mintha már-már
Lisszabonnal ellentétes szellemiségû kül-
politikai ambícióival szemben a belga el-
nökség ideje alatt elképzelhetõ az új kö-
zösségi vezetõk pozíciójának megszilár-
dulása és a tanácsi elnökséget adó kor-
mány helyének rögzülése (ez a lisszabo-
ni szerzõdésbõl következõen egyértel-
mûen támogató jellegû lehet csak). Ezek
fényében elképzelhetõ, hogy 2011-ben
megkezdõdhet annak bizonyítása Wa-

shington számára, hogy Lisszabon nyo-
mán valóban megerõsödött világpolitikai
aktorként kell tekinteni az EU-ra. Hogy
ez sikerül-e, abban szerepe lesz annak is,
hogy a magyar elnökség képes-e elköte-
lezett támogatóként fellépni a tagálla-
mok között, és pozícióját kihasználva
hozzá tud-e majd járulni az új elnök és
fõképviselõ hivatalának presztízséhez, il-
letve mûködésük hatékonyságához.

IIIIII..  AA  ffeellaaddaattookk

A transzatlanti agenda jelentõs részét
olyan kérdések teszik ki, ahol az Egye-
sült Államok, az EU és tagállamai érde-
kei természetes módon egybeesnek.
Ezek között vannak konkrét kérdések,
mint az iráni atomprogram ellenõrzésé-
nek és korlátozásának elérése, és általá-
nosabb kérdések is, mint például Kíná-
nak a rendszer felelõs szereplõjévé való
lassú „szocializálása”. Azonban ezeken a
területeken is elképzelhetõk ellentétek:
eltérhetnek a preferált eszközök, illetve
– ezt tapasztalhattuk számtalanszor –
Washington nem veszi jó néven, ha az
EU, illetve államai nem tudnak fellépni az
általa remélt és reálisnak ítélt határozott-
sággal.

Irán esetében a közös célkitûzés
adott, és az eszközrendszerben sem le-
hetnek nagy eltérések. Ugyanakkor az a
helyzet, hogy Washington alig képes nyo-
mást gyakorolni Teheránra, míg az EU
sokkal inkább megteheti ezt. Kérdés,
hogy ennek mekkora lenne az európai
gazdaságok által fizetett ára – például Kí-
na mennyire erõsítené meg gazdasági
partnerségét Iránnal súlyosabb európai

9 "Obama's Madrid Snub Exposes Excessive EU Summity", euractiv.com, http://www.euractiv.com/en/
future-eu/obama-s-madrid-snub-exposes-excessive-eu-summitry Letöltve: 2010. február 23-án.



szankciók esetén. Éppen ezért borítékol-
ható, hogy az európai fél inkább kizáró-
lag a Biztonsági Tanácson keresztül, míg
Washington BT-döntés hiányában anélkül
is újabb szankciókat kíván majd. Ez pe-
dig már nemcsak a tárgyaló „Hármakat”
érinti majd, de minden tagállamot, és
alighanem hosszadalmas egyeztetéseket
fog kívánni – feltéve, hogy az Irán-kér-
dés nem oldódik meg egy most még elõ-
re nem látható módon (például a rend-
szer bukásával).

Mint a fejlett gazdaságok körébe tar-
tozó szereplõk, úgy az Egyesült Államok,
mint az EU érdekelt a feltörekvõ gazda-
ságok konszolidálásában és szocializálá-
sában. Ennek elsõdleges célpontjai a
BRIC-államok. A gazdasági válságból va-
ló kilábalásban a kormányok jellemzõen
a termelõ ágazatok kibocsátásnöveke-
dését sürgetik, ez pedig tovább fogja
élezni a kereskedelempolitikai és egyéb,
szomszédos szektorokban már tapintha-
tó ellentéteket például a rendszerben po-
tyautas-stratégiát követõ Kína és az
Egyesült Államok, vagy az alternatív
vámuniós javaslattal elõállt Oroszország
és az EU között. Az amerikai és az eu-
rópai érdekek közösek: a feltörekvõ or-
szágokat minél inkább be kell fogadni a
globális szabályozás intézményrendsze-
rébe, egyben dinamizálni kell ennek mû-
ködését. De kérdés, hogy mezõgazdasá-
gi és egyéb „hagyományosnak” számító
amerikai–európai kereskedelempolitikai
viták ennek nem állnak-e majd útjába, il-
letve nem fog-e mindkét szereplõ mindig
a saját érdekeit éppen jobban érintõ
problémákra koncentrálni. Ha sikerülne
2011-ben a világkereskedelemrõl való
gondolkodás transzatlanti dialógusát új-
jáéleszteni, az minden európai szereplõ
becsületére válna – beleértve a magyar
elnökséget is, amely éppen a gazdasági
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közösséget is érintõ kérdéskörben na-
gyobb szerepet játszik majd, mint a
klasszikus nagypolitikai kérdésekben.

Hasonló és kapcsolódó kérdés jelen-
leg a klímapolitikák összehangolásának
ügye. Az érdekek itt is közösek, azon-
ban a stratégiák markánsan eltérnek.
Míg az EU ideációs okokból elkötelezte
magát az egyoldalú vállalásokból követ-
kezõ költségek elfogadása mellett, az
Egyesült Államok politikai kultúrája ke-
vésbé engedi, társadalma pedig nem he-
lyezi a kérdésben nyomás alá a kormány-
zatot. 2011 válaszút lesz: az EU vagy sa-
ját útját kezdi járni a rövid úton véget
ért közös klímakísérlet után, vagy
megpróbálja befolyásolni Washingtont.
Utóbbi azonban szinte lehetetlen feladat-
nak tûnik, és ezért a magyar soros el-
nökség alighanem egy olyan folyamat ré-
sze lehet majd, amelynek tétje, hogy ké-
pes-e az EU egy olyan „zöld” modell fe-
lé lépni, amely egyszerre meggyõzõ a vo-
nakodó Egyesült Államok számára, és
követhetõ példa a feltörekvõ gazdasá-
goknak.

Végül szólni kell két klasszikus nagy-
politikai kérdésrõl is. Az egyik az Orosz-
országgal folytatott „korlátozott érdek-
szféraharc”. Az amerikai és európai ér-
dekek itt is közösek, ám az eszközrend-
szerek között súrlódás alakulhat ki. Az
EU számára az az elsõdleges, hogy Uk-
rajna ne kerüljön Oroszország gazdasá-
gi érdekterébe – a friss hírek egy eset-
leges Ukrajnával bõvülõ posztszovjet
vámunióról az ukrán társulási folyamat
beláthatatlan következményekkel járó
zátonyra futását jelentenék. Az Egyesült
Államok regionális logikájából és eszköz-
rendszerébõl viszont inkább a NATO-in-
tegráció életben tartása következik,
amely ugyanakkor már a múltban is ki-
váltotta több európai állam nemtetszé-
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sét – már ezzel is komoly dilemma elé
állítva a magyar külpolitikát. 2011-ben
sokkal többet fogunk már tudni a 2010-
es ukrán elnökválasztás eredményének
jelentõségérõl, ám az alapvetõ dilemma
nem fog változni.

Az ukrán és általában véve a keleti
partnerség kérdése szorosan és sokszo-
rosan kötõdik a másik nagypolitikai te-
rülethez, az Oroszországgal fenntartott
viszony dilemmájához. Az általános cé-
lok ismét egyeznek: Moszkva a jövõbeni
WTO-tagság és az oda vezetõ út felté-
telrendszere, valamint a különbözõ part-
nerségi és együttmûködési folyamatok-
ba való be-, illetve visszakapcsolódás ré-
vén történõ lassú átalakítása megbízha-
tó partnerré. Sajátos módon ez az a kér-
dés, ahol Magyarország a legkevésbé le-
het képes formálni a folyamatokat, no-
ha saját távlati érdekeit talán ez érinthe-
ti a leginkább. Amennyiben Washington
jelenlegi kompromisszumkeresõ politi-
káját feltételesen követi csak, tehát
egyéb opciókat is igyekszik készenlétben
tartani, 2011-ben újra hangsúlyosabban
megjelenhet a Nabucco-terv külsõ támo-
gatójaként, ahogy az korábban már
megtörtént. Ez a szerepvállalás jelenleg
korántsem garantált, amennyiben azon-
ban megvalósul, minden európai szerep-
lõ elemi érdeke ennek maximális kiakná-
zását, illetve a de facto Nabucco-
partnerség elmélyítését diktálja majd.
Ennek legkomolyabb buktatója a török
tagság kérdése lehet – ha az Obama-
adminisztráció továbbra is nyíltan támo-
gatja a török EU-csatlakozást, úgy ép-
pen a Nabucco kapcsán is érintett Török-
ország miatt futhat zátonyra az ameri-
kai–európai együttmûködés. Ezt pedig
sem az állandó elnök, sem a soros elnök-
ség nem lehet képes érdemben tompíta-
ni, hiszen a német–francia tengely súlyos

szava önmagában elég lesz a kérdés el-
döntéséhez, az Egyesült Államok részé-
rõl pedig a török EU-tagság kérdésé-
ben változatlanul az ankarai ambíciók
elkötelezett támogatására lehet számí-
tani.

Az elõbbi területek mellett egy jelen-
tõs további, bár kevésbé közvetlenül az
EU politikáihoz kapcsolódó kérdést is kell
említeni. A NATO-n belüli viszony – bár
érintõlegesen már szóba került – valójá-
ban a transzatlanti agenda magjához tar-
tozik. Ha nem is elnökségi vagy akár uni-
ós feladat, mindenképpen közös európai
kihívás a preferenciák és vállalások to-
vábbi összehangolása. Az EU szempont-
jából azért is tanulságos lehet erre emlé-
kezni, mert a tulajdonképpen a NATO-n
belül tárgyalandó kérdések sajátos mó-
don képesek „átcsapni” az amerikai–EU
viszony ügyeire. Bár Washington állás-
pontja természetesen az, hogy a NATO-
ra tartozó kérdéseket ott is kell megtár-
gyalni, a gyakorlatban a NATO-n belüli
történések közvetlenül formálják az EU-
val és képviselõivel való viszonyt is. A
2011-es NATO-folyamatok követése, ér-
tékelése és az európai transzatlanti agen-
dába való beépítése ezért is megkerülhe-
tetlen jelentõségû lesz majd, különösen,
ha újból felmerülne a bõvítés kérdése, il-
letve amennyiben az amerikai társadalom
rákényszeríti a kormányzatot saját ten-
gerentúli szerepvállalásának korlátozásá-
ra, megemelve ezzel az európai szövet-
ségesek támogatásának súlyát. Bár min-
den ország egyenként fogja mérlegelni
saját kötelezettségvállalásait és azok
esetleges meghosszabbítását, jól látszik,
hogy az USA–EU viszony fejlõdését az se-
gítené elõ, ha minél több EU/NATO-
tagállam döntene a tengeren túli külde-
tések költségeinek további vállalása mel-
lett.
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Bár az elõbbi felsorolás messze nem tel-
jes, egészében és a partnerek jellemzésé-
vel kiegészítve megengedi a transzatlanti
agenda 2011-es alakulásának elõrejelzé-
sét. Egy mérsékelt és önkorlátozó, de
alapvetõen pragmatikus, realista külpoli-
tikát folytató és mindenekelõtt saját po-
zíciói õrzésében és a rendszer stabilitá-
sában érdekelt amerikai adminisztráció
fog újra találkozni az egyre világosabb
profillal rendelkezõ új európai intéz-
ményrendszer csúcsain elhelyezkedõ
képviselõkkel. Mint ebbõl is kiderül, a
kérdés leginkább az, hogy milyen módon
jut majd nyugvópontra a régi és az új
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kompetenciákért folyó belsõ európai po-
zícióharc, és sikerül-e egymást támogató
módon bekapcsolódni régi és új szerep-
lõknek a transzatlanti viszony újradina-
mizálásába.

Ez utóbbi nemcsak presztízskérdés. A
hatékony intézményi mûködés a kulcsa
annak, hogy a számtalan közös érdek
mentén szervezõdõ, de az eltérõ utak és
eszközök következtében mégis feszült-
ségekkel terhelt európai és amerikai kül-
politikák képesek lesznek-e egymást tá-
mogatni, méghozzá úgy, hogy az euró-
pai partnerség Washingtonból szemlélve
annyira hasznosnak tûnjön, hogy indo-
kolttá tegye az európai preferenciák nyo-
matékosabb figyelembevételét.

�



8833

AAzz  EEUU  kküüllkkaappccssoollaattaaiirróóll  áállttaalláábbaann

Az unió külkapcsolatai (external rela-
tions) alatt általában a Közösség összes
nemzetközi tevékenységét és azok kü-
lönbözõ dimenzióit értjük. Ennek terüle-
tei kiterjedhetnek a különbözõ országok-
kal (például Kína) vagy régiókkal (például
Közel-Kelet) kiépített kapcsolatokra, a
nemzetközi szervezetekkel (például
ENSZ) folytatott tevékenységekre, a Kö-
zösség különbözõ politikáira (például az
aknák elleni fellépés) vagy a külkapcso-
latok aktív megtestesítõire, azaz a kül-
szolgálatot teljesítõkre (például az Egye-
sült Államokba akkreditált EU-delegáció
munkatársai) is. Az Európai Unió kül- és
biztonságpolitikája (Common Foreign
and Security Policy, CFSP) – a korábbi
második pillér – szerves részét képezi a
Közösség külkapcsolatainak.

A tárgyalt téma szempontjából lénye-
ges Stabilitási Eszköz az Európai Unió
külkapcsolati fellépéséhez kapcsolódik. A
végrehajtás tekintetében kulcsszerep há-
rul a külkapcsolati együttmûködési prog-
ramra, amelynek közismertebb elnevezé-
se a EuropeAid. Ez a hivatal (fõigazgató-
ság) a Bizottság szervezeti rendszerében
mûködik, és az a feladata, hogy irányítsa
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Az EU Stabilitási Eszköz Programja és
a szakértői támogatás hazai vonatkozásai
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Az uniós külkapcsolatok pénzügyi hátterét
biztosító külkapcsolati tárgyú támogatási
eszközök alkalmazása, illetõleg felhaszná-
lása központi kérdés az EU-tagállamok szá-
mára. Jogos igényként jelentkezik részük-
rõl, hogy részt kívánnak venni a finanszí-
rozott prioritások, illetõleg programok ki-
alakításában. A projektek végrehajtásában
való közremûködés is komoly elõnyökkel
járhat, nem utolsósorban a tagállami köz-
és magánszféra szereplõi számára. Mind-
ezekre tekintettel a hatékony érdekképvi-
selet és érdekérvényesítés kialakítása és
gyakorlása hazánknak is elemi érdeke. Eh-
hez szükség van a különbözõ szereplõk, így
a kormányzati szervek, a kutatóintézetek,
a civil és a magánszféra közötti együttmû-
ködésre. A tanulmány ezt a kérdéskört
igyekszik körbejárni az egyik támogatási
eszközzel, a Stabilitási Eszközzel (a továb-
biakban: IfS – Instrument for Stability)
kapcsolatban szerzett tapasztalatok alap-
ján, egy konkrét aktualitással bíró magyar
példa bemutatásán keresztül. Ennek jegyé-
ben a régiókon átnyúló veszélyforrások ke-
zelésérõl szóló IfS-prioritás kidolgozásá-
ban, illetõleg végrehajtásában történõ rész-
vételünk hátterérõl és jövõbeli perspektívá-
iról lesz szó. A szerzõk az érintett magyar
résztvevõ, a Zrínyi Miklós Nemzetvédelmi
Egyetem, valamint a Stabilitási Eszköz ál-
talános koordinációjáért felelõs külügyi tár-
ca munkatársai.

1 Minden hasonló szervezõdés vagy állam esetében a külkapcsolati tevékenységek minimumfeltételei a
következõk: földrajzi elhelyezkedés (és annak geopolitikai, geostratégiai elemei), megfelelõ gazdasági
háttér, közös értékek és érdekek, meglévõ és jövõbeni külkapcsolatok, valamint meghatározott hatalmi
összetevõk.

2 Fontos megjegyezni, hogy az európai biztonság- és védelmi politika (EBVP) pedig a CFSP részének
tekintendõ. A Lisszaboni Szerzõdés hatálybalépésével az EBVP megnevezése közös biztonság- és vé-
delmi politikára (KBVP) változott.



az EU külsõ segélyprogramjait, valamint
világszerte biztosítsa az uniós fejlesztési
segítségnyújtást. „A EuropeAid küldetése
az, hogy a Bizottság külsõ támogatást
szolgáló intézkedéseit végrehajtsa. A tá-
mogatási eszközök – így a Stabilitási Esz-
közé is – finanszírozása vagy uniós költ-
ségvetésbõl, vagy az Európai Fejlesztési
Alap forrásaiból történik.”3

A EuropeAid munkáját a Lisszaboni
Szerzõdés hatálybalépését megelõzõen
az Európai Bizottság egyik fõbiztosa
(utoljára Benita-Ferrero Waldner asz-
szony) irányította, aki egyúttal felelõs
volt az EU szomszédságpolitikájáért is.
A hivatal tevékenységi területe hét igaz-
gatóságra volt osztható, amelyekhez
négy további egység is csatlakozott. A
EuropeAid küldetésének megvalósítása
számos terület összehangolt tevékenysé-
gén múlik, köztük – a teljesség igény nél-
kül – a konkrét segélyezési tevékenysé-
gektõl a nemek közötti egyenlõség elõ-
segítésén keresztül egészen a biztonság
erõsítéséig és a konfliktusok kezeléséig,
de leginkább azok megelõzéséig.4 A Sta-
bilitási Eszköz mint az egyik támogatási
forma – amelynek általános és speciális
jellemzõit a következõkben tárgyaljuk –
ez utóbbiak esetében is hatékony megol-
dásokat kínálhat. A Lisszaboni Szerzõdés
hatálybalépése természetesen a Euro-
peAid mûködését sem hagyja érintetle-
nül. A tervek szerint a hivatal igazgató-
ságait tevékenységi területeik alapján (pl.
fejlesztéspolitika, szomszédságpolitika
stb.) különbözõ biztosoknak, illetve az új
fõképviselõnek rendelik alá. 
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A külkapcsolati támogatási eszközök biz-
tosítják az Európai Unió nemzetközi té-
ren való megjelenésének pénzügyi hátte-
rét. Ezt mi sem bizonyítja jobban, mint az
a tény, hogy 2009-ben a közösségi költ-
ségvetésben az „EU mint globális partner”
címszóhoz rendelt 8,1 milliárd euró közel
90 százalékot meghaladó részét ezek a
támogatási eszközök teszik ki. Ez össze-
sen megközelítõleg 7,4 milliárd eurót je-
lent, ezen összeg meghatározó hányadá-
nak felhasználásáról a tagállamok bevoná-
sával születik meg a döntés. A hiányzó kb.
10 százalékot alapvetõen a közös kül- és
biztonságpolitika költségei, tartalékok, il-
letve az igazgatási kiadások adják. A
számadatokat vizsgálva szembetûnõ az is,
hogy a CFSP 243 milliós éves költségve-
tése, amely elsõsorban az unió civil vál-
ságkezelõ misszióinak finanszírozását
szolgálja, ugyancsak eltörpül a 8,1 milli-
árd eurós összeghez képest.

A 2006-ban a 2007–2013-as költség-
vetéshez kapcsolódóan létrehozott új
karcsúsított támogatásieszköz-struktúra
földrajzilag, valamint tematikus lebon-
tásban fedi le az EU külkapcsolati szerep-
vállalását. A pénzeszközök felhasználásá-
ról általános szabályként az Európai Bi-
zottság a tagállamok bevonásával ko-
mitológiai eljárás keretében dönt.5 Álta-
lában az ún. irányítóbizottsági eljárás
szabályait alkalmazzák (részletesen lásd
a késõbbiekben). Ez a döntési mechaniz-

3 Az Európai Bizottság Külsõ Együttmûködési Programjának honlapja: http://ec.europa.eu/europeaid/
who/index_hu.htm, letöltve: 2009. december 25.

4 A teljes tevékenységi listát angol nyelven lásd az Európai Bizottság Külsõ Együttmûködési Program-
jának honlapján: http://ec.europa.eu/europeaid/index_en.htm

5 A nemzeti jogalkotási rendszerekhez hasonlóan az európai intézmények is kidolgoztak egy intézke-
désvégrehajtó rendszert, mivel az alapvetõ jogi aktusokban a jogalkotó nem dönthet mindenrõl. 
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mus lehetõséget ad a tagállamoknak ar-
ra, hogy befolyásolni tudják a pénzügyi
források felhasználásának irányait. A
Lisszaboni Szerzõdés hatálybalépése a
komitológiai eljárás szabályainak újrafo-
galmazását is szükségessé tette.

Az IfS-en kívül a legjelentõsebb támo-
gatási eszközök felsorolásszerûen a kö-
vetkezõk:
� ENPI (European Neighbourhood and

Partnership Instrument – Európai
Szomszédsági és Partnerségi Támo-
gatási Eszköz); 

� IPA (Instrument for the Pre-Accession
Assistance – Elõcsatlakozási Támoga-
tási Eszköz); 

� DCI (Development Co-operation In-
strument – Fejlesztési Együttmûködé-
si Eszköz); 

� EIDHR (European Instrument for
Democracy and Human Rights – Eu-
rópai Eszköz a Demokráciáért és az
Emberi Jogokért); 

� INSC (Instrument for Nuclear Safety
Cooperation – Nukleáris Biztonsági
Együttmûködési Eszköz); 

� HAC (Humanitarian Aid Committee –
Humanitárius Segítségnyújtás Taná-
csa). 

Említést érdemel, hogy az afrikai, karibi
és csendes-óceáni országok fejlesztését
finanszírozó Európai Fejlesztési Alap az
EU közös költségvetésétõl különálló
pénzügyi alapként mûködik.

A Lisszaboni Szerzõdés hatálybalépé-
sének, különösen az Európai Külügyi
Szolgálat (EKSZ) felállításának közvetlen
hatása lesz a külkapcsolati támogatási
eszközök felhasználásának módjára. A vo-
natkozó elképzelésekrõl részletesebben
az IfS jövõjét ismertetõ részben lesz szó.

AA  SSttaabbiilliittáássii  EEsszzkköözz  ((IIffSS))
mműűkkööddéésséénneekk  rröövviidd  iissmmeerrtteettééssee

A Stabilitási Eszköz az EU válságkezelé-
si eszköztárának egyik fontos elemét ké-
pezi. A létrehozó rendelet nem általános
stratégiai jellegû, hanem operatív, végre-
hajtó módon közelíti meg a kérdést. Ha-
tálya kiterjed a természeti katasztrófák-
tól kezdve egészen a politikai, vagy ka-
tonai krízishelyzetekig több területre.
Alapvetõn azonnali válságmenedzselés-
hez, valamint hosszú távon képességfej-
lesztéshez biztosít komoly anyagi forrá-
sokat. Ez a „kétarcúság”, amely egyfelõl
speciálissá teszi az IfS-t a többi támoga-

Az EU végrehajtó szerveként a Bizottság felel az ilyen végrehajtó intézkedések elfogadásáért (lásd az
EK-szerzõdés 202. cikkét). Ez a feladat a Bizottságon belül szakosodott bizottságokra hárul, ame-
lyekben a tagállamok illetékes minisztériumainak kiküldött szakértõi rendszeres jelleggel összeülnek.
A bizottságok eme rendszerének köszönhetõen a végrehajtó intézkedések eldöntésének eljárásait ál-
talában komitológia névvel illetik. Minden alapvetõ jogi aktus rendelkezik a (specifikus) végrehajtási
intézkedésekre vonatkozó hatásköröknek a „komitológiai határozat"-ban elõírt külön eljárások útján
egy (vagy több) specifikus bizottságra történõ átruházásáról. Az 1999-es komitológiai határozat há-
rom (tanácsadó bizottsági, irányítóbizottsági és szabályozási bizottsági) eljárást ír elõ. A tanácsadó bi-
zottsági eljárás a döntés jogát a Bizottságnál hagyja (amely figyelembe veszi a bizottság véleményét).
Az irányítóbizottsági eljárás során a Tanács más döntést is hozhat, amennyiben a bizottság vélemé-
nye negatív. Ugyanakkor a Tanács nem utasíthatja el a Bizottság által javasolt intézkedést. Az irányí-
tóbizottsági eljárást leginkább a közös agrárpolitika végrehajtási intézkedései esetében alkalmazzák.
A szabályozási bizottsági eljárás jobban korlátozza a Bizottság lehetõségeit. Amennyiben a bizottság
nem támogatja az intézkedéstervezetet, ezt a Tanács (minõsített többséggel) elutasíthat-
ja. Forrás: http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/agri/cm/786/786268/
786268hu.pdf, letöltve: 2009. december 25.



tási eszközhöz képest, teszi lehetõvé a
széles körû alkalmazhatóságot. Másfelõl
viszont szükségessé teszi a rendszeres és
szoros koordinációt az uniós külkapcso-
lati fellépés más elemeivel, ideértve ter-
mészetesen az egyéb típusú külkapcsola-
ti támogatási eszközöket is. 

Az IfS szorosan kapcsolódik az EU-
külkapcsolatok azon eszközeihez, ame-
lyek akut válságkezelés során, vagy a
helyzet ideiglenes stabilizálását követõen
kerül(het)nek végrehajtásra. Ezek közé
tartoznak a közös kül- és biztonságpoli-
tika, különösen az EBVP/KBVP kereté-
ben felállított civil és/vagy katonai válság-
kezelési mûveletek, illetõleg missziók. A
szegénység elleni küzdelmet kitûzõ fej-
lesztéspolitika, valamint a humanitárius
segélyezési politika is ide sorolható. 

Az IfS képességfejlesztést célul tûzõ
hosszú távú komponense az EU fejlesz-
téspolitikájával kapcsolódik sok ponton,
mindemellett a hangsúlyok természete-
sen mindkét esetben máshol vannak. E
vonatkozásban az Európai Bíróság C-91/
05 számú, a Tanács és a Bizottság kö-
zötti hatáskörmegosztásról szóló ítélete
szolgál érdekes információkkal, fontos
iránymutatással. A bírósági ügy eredmé-
nyeként folyamatban van a Stabilitási
Eszközt létrehozó közösségi rendelet
módosítása is (részletekrõl a késõbbiek-
ben). Végül, de nem utolsósorban a ko-
ordináció szükségességérõl szólva nem
szabad megfeledkezni az egyéb külügyi
támogatási eszközökrõl sem, legyenek
azok földrajzi jellegûek, vagy tematikus
megközelítésûek. Elõbbi esetben a ko-
rábban már említett szomszédságpoliti-
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kával foglalkozó ENPI-t, míg utóbbi te-
kintetében a fejlesztéspolitikai tárgyú
DCI-t lehet példának említeni. 

A Stabilitási Eszközt az Európai Par-
lament és a Tanács 1717/2006/EK szá-
mú rendeletével hozta létre.6 A közvet-
len válságkezelés vonatkozásában a
2001-ben életre hívott ún. gyors reagá-
lási mechanizmus utódjának tekinthetõ
IfS költségvetése a 2007–2013-as pénz-
ügyi perspektívában 2,062 milliárd eurót
tesz ki.7 Ezen összeg a többi támogatá-
si eszköz rendelkezésére álló költségve-
tésekhez képest nem tekinthetõ kiemel-
kedõen magasnak (pl. az ENPI 11,1 mil-
liárd euróval, míg az IPA 11,4 milliárd
euróval gazdálkodik).

Az eszköz, mint ahogyan arról koráb-
ban már volt szó, a létrehozó közösségi
rendelet szerint egyrészrõl konkrét vál-
ságkezelés, vagy válsággal fenyegetõ
helyzet megelõzésének finanszírozásával
biztosítja az uniós fejlesztés- és segély-
politika, valamint az EBVP/KBVP végre-
hajtását. Másrészrõl az IfS hosszú távú
komponense stabil körülmények fennál-
lása esetén a célországok válságkezelési,
illetõleg válság-elõrejelzési képességét
hivatott erõsíteni, három nagy prioritási
területre koncentrálva. Az ún. egyes
hosszú távú prioritás a tömegpusztító
fegyverek és az azok elõállításához szük-
séges anyagok elterjedése ellen lép fel az
EU non-proliferációs erõfeszítései jegyé-
ben. A kettes prioritás a régiókon átnyú-
ló veszélyforrások, így a terrorizmus, a
szervezett bûnözés, a kábítószer-keres-
kedelem elleni küzdelmet finanszírozza.
A harmadik hosszú távú prioritás a nem-

6 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2006:327:0001:0011:HU:PDF, letöltve:
2009. december 25.

7 Az Európai Bizottság Külsõ Együttmûködési Programjának a Stabilitási Eszközzel foglalkozó honlapja:
http://ec.europa.eu/europeaid/how/finance/ifs_en.htm, letöltve: 2009. december 25.



KKÖÖZZÖÖSS  BBIIZZTTOONNSSÁÁGG--  ÉÉSS  VVÉÉDDEELLMMII  PPOOLLIITTIIKKAA 8877

zetközi szervezetek, államok és nem ál-
lami szereplõk válság-elõrejelzési képes-
ségének erõsítését finanszírozza (early
warning).

A pénzeszközök felhasználására vo-
natkozó döntés a felmerülõ válságkeze-
lési, illetõleg válság-megelõzési projektek
tekintetében 20 millió euróig az Európai
Bizottság kezében van. A 20 millió eurós
összeghatárt meghaladó költségû krízis-
kezelési projektekrõl, valamint a hosszú
távú prioritások finanszírozásáról ko-
mitológiai eljárásban, a tagállamok bevo-
násával döntenek. Az ún. irányítóbizott-
sági eljárási típusú komitológiai eljárás
vonatkozik az IfS-re, a 2006-ban módo-
sított 1999/468/EK számú rendelet által
meghatározott módon. Eszerint a Bizott-
ság által benyújtott programozási javas-
latokról a tagállamok komitológiai bi-
zottságban helyet foglaló képviselõi az
EU minõsített többségi szavazási szabá-
lyai alapján döntenek. Az Európai Bizott-
ság azonnal végrehajtható határozatokat
fogad el, amelyeket ugyanakkor fel kell
függeszteni, ha a komitológiai bizottság
az elõzõekben ismertetett szavazási eljá-
rásban nem ért velük egyet. Ilyen eset-
ben az Európai Bizottság köteles hala-
déktalanul tájékoztatni a Tanácsot a ki-
alakult helyzetrõl.

A finanszírozás a hosszú távú kom-
ponensek tekintetében jelenleg a követ-
kezõk szerint oszlik meg: a teljes költ-
ségvetésbõl az egyes prioritásra legfel-
jebb 7 százalék, a kettesre maximum 15
százalék, míg a hármas prioritásra leg-
feljebb 5 százalék fordítható. Mindez
azt is jelenti, hogy a pénzügyi források
meghatározó hányadáról (minimum 73
százalék) konkrét válsághelyzetek keze-

lése, válságok megelõzése céljából a Bi-
zottság saját hatáskörben dönt. Ez
egyedi jelleget kölcsönöz az IfS-nek a
többi külkapcsolati támogatási eszköz-
höz képest, ahol fõszabályként a tagál-
lamok hozzájárulása szükséges a pénz-
ügyi források felhasználásához. Az e cél-
ra fordítható összeg a folyamatban lévõ
uniós költségvetésben évente átlagosan
185 millió eurót tesz ki. Megjegyzendõ,
hogy az egyes támogatási eszközök kö-
zötti különbözõ költségvetési átcsopor-
tosítások következtében 2009-ben ez
a forrás csak 135 millió euróra rú-
gott.8

A projektek végrehajtása a konkrét
válsághelyzet-kezelés területén kivételes
támogatási intézkedések (Exceptional
Assistance Measures) és/vagy áthidaló
programok (Interim Response Prog-
rams) segítségével történik. A hosszú tá-
vú komponens esetében az egyéb kül-
kapcsolati eszközöknél is ismert straté-
giai dokumentumok (Strategy Paper),
többéves indikatív programok (Multi-
annual Indicative Programme), illetõleg
éves lebontású munkaprogramok (Ann-
ual Action Program) képezik a megvaló-
sítási folyamat gerincét. A hosszú távú
prioritások vonatkozásában felsorolt do-
kumentumokat az Európai Bizottság il-
letékes egységei dolgozzák ki, azok el-
fogadásáról a tagállamok hozzák meg 
a döntést. Az Európai Bizottság belsõ
munkamegosztása úgy van kialakítva,
hogy a konkrét válsághelyzetek kezelé-
sét, illetõleg megelõzését szolgáló pro-
jektekrõl szóló folyamatot, beleértve a
pénzek felhasználását érintõ döntést is,
teljes mértékben a külkapcsolatokért fe-
lelõs fõigazgatóság, a DG Relex tartja

8 A 2008-ban a magasba szökõ élelmiszerárak kezelésére létrehozott ún. food facility költségvetését
részben a Stabilitási Eszköz pénzügyi forrásainak elvonásával biztosították.



kézben. A stabil körülmények esetére ki-
dolgozandó három prioritás konkrét
projektjeinek meghatározása, azaz a
stratégiai program és a többéves indika-
tív program kidolgozása is a DG Relex
feladata. A konkrét projektvégrehajtás, a
szerzõdéskötés ugyanakkor már a
EuropeAid Együttmûködési Hivatalra há-
rul. A Bizottság delegációinak is fontos
szerep jut a konkrét válságkezelõ prog-
ramok végrehajtása és a projektjavasla-
tok kidolgozása tekintetében.

A Bizottságon kívül más kulcsfontos-
ságú uniós intézmények – a Tanács és az
Európai Parlament – is részt vesznek a
Stabilitási Eszköz végrehajtásában, ha-
bár mindezt korlátozott formában tehe-
tik.9 Az unió külkapcsolati fellépésének
koherenciája szempontjából is kulcsfon-
tosságú, hogy e támogatási eszközt ille-
tõen is hatékony legyen az együttmûkö-
dés a Tanáccsal és a Parlamenttel. A ren-
delet 23. cikke elõírja, hogy a Bizottság-
nak évente jelentésben kell beszámolnia
a Tanácsnak és a Parlamentnek a Stabi-
litási Eszköz végrehajtásáról. Az EP és a
Tanács rendszeres tájékoztatást kap a
válsághelyzetek kezelése, illetõleg meg-
elõzése tárgyában az Európai Bizottság
által saját hatáskörben elfogadott pro-
jektekrõl. A COREPER (Comité des
représentants permanents – Állandó
Képviselõk Bizottsága) informálása a kö-
zösségi politikák és a válságkezelés har-
monizálását, míg a PSC (Political and
Security Committee – Politikai és Bizton-
sági Bizottság), illetõleg a Tanács föld-
rajzi munkacsoportjainak tájékoztatása a
közös kül- és biztonságpolitika és a vál-
ságmenedzsment összhangját hivatott
biztosítani.
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AA  SSttaabbiilliittáássii  EEsszzkköözz  jjöövvőőbbeellii
ffeejjllőőddééssii  iirráánnyyaaii

A Bíróság korábban említett, nagy hatás-
sal bíró, 2008. május 20-án meghozott
C-91/05 számú ítélete a kézi és könnyû
lõfegyverek (SALW) elterjedésével kap-
csolatos EU-fellépés apropóján született.
A Bíróság a Tanács és a Bizottság részé-
re a közösségi politikák és a CFSP tekin-
tetében fontos hatáskör-elhatárolási
alapelveket fektetett le. Mindez az IfS
szempontjából azt jelenti, hogy alkalma-
zási köre – a válsághelyzet-kezelési, va-
lamint a kettes hosszú távú komponens
keretében – a jövõben bizonyos megszo-
rításokkal kiterjedhet a kézi és könnyû
lõfegyverek elterjedése elleni fellépést
célzó projektek finanszírozására. Mind-
ennek természetesen teljes összhangban
kell lennie az uniós fejlesztéspolitika ha-
sonló tárgyban folytatott hosszú távra
szóló fellépésével. 

A második említést érdemlõ aktuális
fejlemény a pénzügyi forrás elosztásának
alakulása a hosszú távú prioritások kö-
zött. Várható, hogy a régiókon átnyúló
veszélyforrások elleni fellépést finanszí-
rozó második prioritásra szánt pénzösz-
szegek aránya növekedni fog, 7 száza-
lékról 10 százalékra. Ezt a lépést az tet-
te szükségessé, hogy az EU egyre komo-
lyabb forrásokat kíván mozgósítani a ter-
rorizmus és a szervezett bûnözés elleni
harc érdekében.

Az elõbb említett két fejlemény szük-
ségessé tette a Tanács és az Európai Par-
lament által elfogadott IfS-rendelet mó-
dosítását. Ez a munka jelenleg is folya-
matban van az IfS félidõs felülvizsgálata
keretében.

9 Mint ismeretes, magát az IfS-rendeletet, egyben meghatározva annak hétéves költségvetését, ez a két
jogalkotó EU-intézmény fogadta el.
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Természetesen nem lehet szó nélkül
elmenni a Lisszaboni Szerzõdés várha-
tó hatásai mellett sem. A végrehajtás-
ról szóló egyeztetések jelen tanulmány
írásának idõpontjában is folyamatban
vannak. A döntéshozatali mechaniz-
musban, azaz a komitológiai eljárás al-
kalmazásában várható változásokra
most nem térünk ki részletesen. Annyit
érdemes megemlíteni, hogy a
komitológiai eljárásról új határozat el-
fogadására lesz szükség, a Lisszaboni
Szerzõdés végrehajtási aktusokról szó-
ló 291. cikke alapján. Várható ezenkí-
vül, hogy a konkrét válsághelyzet-ke-
zelésre, illetõleg -megelõzésre elõ-
irányzott költségvetés kezelése átkerül
a Lisszaboni Szerzõdés által létreho-
zandó EKSZ-hez és ezen keresztül vég-
sõ soron a kinevezendõ új fõképviselõ-
höz. Mint azt korábban említettük, je-
lenleg az akut válságkezelésre szánt
pénzösszegek (20 millió euró összeg-
határig történõ) felhasználásáról az
Európai Bizottság saját maga dönt, mi-
vel ilyen esetekben nincsen idõ bonyo-
lult döntéshozatali mechanizmusok al-
kalmazására. Mindezen elõrevetített
változások a jövõre nézve azt jelenthe-
tik, hogy a válságkezelés, a válságmeg-
elõzés területén a fõképviselõ jelentõs
pótlólagos források (2013-ig kb. éven-
te 135 millió euró) felett fog saját ha-
táskörben rendelkezni, ami erõsítheti
az unió koherens külkapcsolati fellépé-
sét. Várhatóan a képességfejlesztés
erõsítését célzó IfS hosszú távú priori-
tások költségvetésének felhasználásá-
ról a jövõben is a tagállamok bevoná-
sával, komitológiai eljárásban születik
majd meg a döntés. 

AA  sszzaakkéérrttőőii  ttáámmooggaattááss
kkoonnssttrruukkcciióójjaa

2009 tavaszán az Európai Bizottság fel-
hívást tett közzé a Stabilitási Eszköz ke-
retein belül mûködtetett ún. szakértõi
támogató konstrukció (Expert Support
Facility, ESF) kialakítására és mûködte-
tésére vonatkozó keretszerzõdés (Fra-
mework Contract, FWC)10 megkötésére.
Az ESF életrehívását a Stabilitási Eszköz
keretein belül megfogalmazott célkitûzé-
sek megvalósítása indokolja, lényege
olyan tagállami szakértõkbõl álló gárda
kialakítása, amely meghatározott terüle-
tek és prioritások érdekében végezne el
különbözõ feladatokat.

A korábban már említett egyes hosszú
távú prioritás alá – amelynek lényege a
tömegpusztító fegyverek és az azok elõ-
állításához szükséges anyagok elterjedé-
se elleni fellépés – a következõ négy cso-
magot (lot) rendelték, mint az ESF lehet-
séges szakmai mûködési területei:

1. csomag: A vegyi, biológiai, radioló-
giai és nukleáris fegyverek tiltott szállí-
tásának és gyanús/tiltott kereskedelmé-
nek megelõzése 700 000 euró évenkén-
ti keretösszeggel.

2. csomag: Támogatás nyújtása a bi-
ológiai laborok biztonsága és védelme ér-
dekében 700 000 euró évenkénti keret-
összeggel.

3. csomag: A korábban fegyverfejlesz-
téssel foglalkozó tudósok és mérnökök
átirányítása 300 000 euró évenkénti ke-
retösszeggel.

4. csomag: A Multilateral Nuclear
Assurances (nukleáris fûtõanyag-ciklus)
támogatására 300 000 euró évenkénti
keretösszeggel.

10 A pályázati felhívás a "EuropeAid/128284/C/SER/Multi" szám alatt található meg a EuropeAid
honlapján.



A kettes prioritás alá, amely a régió-
kon átnyúló veszélyforrások, így a terro-
rizmus, a szervezett bûnözés, a kábító-
szer-kereskedelem elleni küzdelmet hiva-
tott finanszírozni, a következõ három
csomagot rendelték:

5. csomag: Terrorizmus elleni tevé-
kenységek 300 000 euró évenkénti ke-
retösszeggel.

6. csomag: Tiltott kereskedelem/szer-
vezett bûnözés; kábítószer, a drog-,
fegyver- és emberkereskedelem ellen
400 000 euró évenkénti keretösszeggel.

7. csomag: Kritikus infrastruktúra
300 000 euró évenkénti keretösszeg-
gel.11

A felhívás tehát meghatározta mind-
azon területeket, amelyekben a tagálla-
mi szakértõk (ESF) alapvetõ célja, hogy
a Stabilitási Eszköz terrorizmus/szerve-
zett bûnözés elleni és a tömegpusztító
fegyverek non-proliferációs tárgyú hosz-
szú távú prioritásainak stratégiáját,
konkrét projektjeit kidolgozza, szükség
esetén azok végrehajtásában részt ve-
gyen.

MMaaggyyaarr  vvoonnaattkkoozzáássookk

Az elmúlt másfél évben a magyar vonat-
kozások elsõsorban a Stabilitási Eszköz
harmadik számú hosszú távú prioritásá-
hoz, konkrétan a válságkezelés elõrejel-
zés, valamint a válságkezelési képesség-
fejlesztéshez kapcsolódtak (early war-
ning).

A jelen tanulmány tárgyául szolgáló
esetben azonban az elõzõekben tárgyalt
kettes prioritás, azaz a transz-regionális
veszélyforrások kezelése (terrorizmus,
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szervezett bûnözés) tárgyában született
hazai eredmény. Errõl a kérdésrõl lesz az
alábbiakban részletesen szó. 

A 2009 tavaszán az Európai Bizottság
által közzétett felhívásra, amelyben a
Stabilitási Eszköz keretein belül mûköd-
tetett szakértõi konstrukcióban való
részvételi szándékot hivatott felmérni, a
Zrínyi Miklós Nemzetvédelmi Egyetem (a
továbbiakban: ZMNE) jelentkezett. Ha-
zánk egyetlen katonai felsõoktatási in-
tézménye, amely egyúttal széles körû
polgári képzést is folytat elsõsorban a vé-
delmi szféra számára, egyrészt megfelelt
a kiíró által támasztott azon követel-
ménynek, amely szerint a jelentkezõknek
tagállami intézményeknek kell lenniük,
másrészt profiljánál fogva rendelkezik
azzal a minimális szakértõi és szakmai
háttérrel, amelyet a pályázaton való sike-
res részvétel másik lényeges elemeként
határoztak meg. A pályázatban való rész-
vételi szándékot a ZMNE az ötödik, a ha-
todik és a hetedik csomagra vonatkozó-
an fejezte ki 2009. április közepéig. A
szándéknyilatkozatok összegzése és ki-
értékelése után a kiíró közzétette mind-
azon szervezetek listáját, amelyek ezt
követõen részt vehettek a pályázati eljá-
rás rendes folyamatában. Az ötödik cso-
magra tizennégy tagállam harminc intéz-
ménye, a hatodik csomagra tizenöt tag-
állam negyvenegy intézménye, míg a he-
tedik csomagra tizenkét tagállam har-
minchat intézménye adott be hivatalosan
jelentkezést.

2009. május 26-ára a kiíró brüsszeli
találkozóra hívta a szándéknyilatkozatot
tevõ intézményeket abból a célból, hogy
a pályázattal kapcsolatos további infor-
mációkat adjon közre. Ezen a találkozón

11 Invitation to express an interest, Instrument for Stability, Framework Contract (FWC) for Expert
Support Facility, 2009, p. 2–3.
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a ZMNE képviseletében egy fõ vett részt.
Az általános tájékoztató egyúttal lehetõ-
séget adott arra is, hogy a jelenlévõk
megkezdhessék konzorciumépítõ tevé-
kenységüket, hiszen a kiíró elõnyként ke-
zelte, ha a különbözõ intézmények közös
együttmûködésben indultak a keretszer-
zõdés elnyeréséért. Mivel a Zrínyi Miklós
Nemzetvédelmi Egyetem ekkoriban még
nem rendelkezett tapasztalattal és kapa-
citással a konzorciumok vezetését illetõ-
en, így egy erõs – komoly tapasztalattal
bíró, számos intézményt tömörítõ – kon-
zorciumhoz való csatlakozást tûzte ki re-
ális célként. E cél elérésére remek lehe-
tõséget adott a ZMNE elismertsége és ki-
váló kutatói potenciálja. A brüsszeli talál-
kozónak nagy volt a jelentõsége a lehet-
séges konzorciumvezetõ intézetek feltér-
képezését illetõen.

Az Európai Bizottság 2009. június vé-
géig adott határidõt a pályázati doku-
mentáció elkészítésére és beküldésére,
amelynek lényeges elemeit képezték a
ZMNE által a konzorciumvezetõ számá-
ra megküldött hivatalos ügydarabok.
Szeptemberre a kiíró meghozta döntését
arról, hogy mely konzorciumokkal kíván-
ja megkötni a korábban már említett ke-
retszerzõdést. Ennek eredményeként a
ZMNE a konzorciumvezetõkkel és már
partnerekkel együtt lehetõséget kapott a
szakértõi támogatói konstrukcióban tör-
ténõ részvételre. 

Az egyes csomagokat érintõ döntés
néhány lényeges jellemzõje:
� Az 5. csomagban (terrorizmus elleni

tevékenységek) három konzorcium
nyert, amelyek három, négy, illetve tíz
intézménybõl álltak össze. Utóbbiban
vesz részt a ZMNE.

� A 6. csomagban (tiltott kereskede-
lem/szervezett bûnözés; harc a 
drog-, fegyver- és emberkereskede-

lem ellen) szintén három konzorciu-
mot választottak ki. Ezek egyrészrõl
nyolc, másrészrõl tizenhat intézmény-
bõl álltak. Ezenkívül egy önállóan pá-
lyázó saját maga külön konzorciumot
alkot. A ZMNE a tizenhat tagú kon-
zorciumban vesz részt. 

� A 7. csomagban a (kritikus infrastruk-
túra) egy négy és tíz intézménybõl
(köztük ZMNE) álló konzorcium pá-
lyázata gyõzött. 

Fontos megjegyezni, hogy az Európai Bi-
zottság csomagonként több konzorcium-
mal/partnerrel kötötte meg a keretszer-
zõdést, ami egyúttal továbbra is folyama-
tos versenyhelyzetet eredményez az
egyes meghatározott feladatokra törté-
nõ konkrét jelentkezés során. Nem utol-
sósorban ez a döntés annak a lényeges
szempontnak is megfelel, amely a magas
szintû szakmai minõséget hivatott bizto-
sítani.

Lényeges, hogy az egyes konzorciu-
mokon belül szereplõ tagországok ko-
moly földrajzi „szórást” mutatnak, ami
kétségtelenül elõnyõsnek tekinthetõ az
adott feladatra bocsátható szakértõi gár-
da potenciális szakmai sokszínûségét te-
kintve.

NNééhháánnyy  lléénnyyeeggeess  eeddddiiggii
ttaappaasszzttaallaatt

2009 utolsó negyedévében az Európai
Bizottság már kérte az egyes területeken
tevékenykedõ konzorciumokat, hogy te-
gyenek javaslatot olyan szakértõi gárdá-
ra, amelyek tagjai szakmai és személyes
tudásuk és tapasztalataik révén képesek
végrehajtani feladataikat. Az eddigi ta-
pasztalatok alapján elmondható, hogy a
szakértõkre vonatkozó alapkövetelmé-
nyek rendkívül magasak. Ez egyrészt



megnyilvánul abban, hogy az adott szak-
területen tevékenykedõ személynek leg-
alább egy évtizednyi tapasztalattal kell
rendelkeznie, több nyelv tárgyalási szin-
tû ismerete (de adott esetben a célterü-
leté is) követelmény, birtokolnia kell az
elkészítendõ dokumentációk pontos ösz-
szeállításához szükséges ismereteket,
képesnek kell lennie csapatban és egyé-
nileg dolgozni. Mindezeken felül még
számos speciális elvárás is megjelenhet,
azonban egyik sem nélkülözheti a kandi-
dált személy önkéntes beleegyezését az
adott programba. A szakértõk kiküldése
esetén (amennyiben a Bizottság az adott
konzorcium ajánlatát fogadja el) közpon-
ti elemként jelenik meg az adott személy-
re megkötendõ biztosítás milyensége (le-
hetõ legszélesebb kiterjesztése ugyan-
csak követelmény lehet), valamint az,
hogy a szakértõi gárda biztonságát min-
den körülmények között garantálni kell.
Ez utóbbi, valamint az adott helyszínre
történõ eljutás, ott tartózkodás, valamint
hazajövetel megszervezése minden eset-
ben a konzorciumvezetõ feladata. A ko-
rábban már említett minõségbiztosításra
vonatkozó magas szintû elvárásokat jól
példázza, hogy adott esetben a Bizottság
dönthet úgy is, hogy az adott csomagban
szereplõ két konzorcium által benyújtott
szakértõi gárdából válogatja össze a sze-
rinte leghatékonyabb csoportot.

Lényeges tapasztalatnak mondható az
is, hogy a konzorciumon belüli feladat-
megosztás hogyan, milyen módon megy
végbe. Ennek egyik érdekes példája lehet
az, amikor egy adott konzorciumi part-
ner nem tud szakértõi jelöltet állítani, de
részt vehet a konzorcium által benyújtan-
dó ajánlat véleményezésében, különösen
a javasolt szakértõi team összeállításá-
ban. A partnerek közötti kapcsolattartás-
ra vonatkozóan általánosan megállapít-
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ható, hogy a leginkább költséghatékony
megoldásokat részesítik elõnyben: az
internetes és videokonferenciás kapcso-
lattartást, valamint a többkörös e-mail-
ben történõ döntéshozatalt. Bár a fenti
módszerek sok idõt megspórolnak, de
egyúttal megkövetelik a területtel foglal-
kozó napi szintû ismereteit.

Fontos tapasztalati tõke, fõleg hazai
vonatkozásban, az említett tenderben
való részvétel, a konzorciumépítés, vala-
mint az adott konzorciumban való tevé-
kenységek ismerete, ugyanakkor a rész-
vétel legfontosabb elemét a potenciális
szakértõk felkutatása és beemelése jelen-
ti. A hazai részvétel esetében ez a jövõ-
re vonatkozóan különös súllyal bír, így a
Zrínyi Miklós Nemzetvédelmi Egyetem
komoly erõfeszítéseket tesz, hogy ren-
delkezésre álló szakértõi forrását kibõ-
vítse más, a területekben érdekelt szer-
vezetekkel történõ együttmûködéssel.
Ennek egyik elsõ lépése a Külügyminisz-
tériummal való folyamatos kapcsolattar-
tás, ami kulcsfontosságú a programban
való sikeres részvétel szempontjából,
amely 2011 végéig biztosítottnak tekint-
hetõ.

Összességében tehát elmondható,
hogy a Stabilitási Eszköz programjának
speciális területén való hazai szerepválla-
lás egy újabb elemmel bõvült azzal, hogy
a Zrínyi Miklós Nemzetvédelmi Egyetem
sikerrel élt a szakértõi támogatás konst-
rukciójában való más, nemzetközi part-
nerekkel együttes konzorciumi részvétel
lehetõségével. A közeljövõ eredményes
tevékenységében, hazánk e területen
történõ komoly uniós szerepvállalásában
– különösen az EU-elnökségre való ké-
szülésben és annak végrehajtásában –
kulcsszerepe lesz mindazon együttmûkö-
dési formáknak, amelyek kialakításában
minden érdekelt partnernek – lehetõség
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szerint – részt kell vennie. A nemzetkö-
zi tapasztalattal és komoly szakmai múlt-
tal rendelkezõ hazai szakértõk számára
egyúttal kiváló lehetõséget kínál ez a

program, amelynek révén újabb informá-
ciókkal és megoldásokkal gazdagodhat a
magyar kül- és biztonságpolitika elméle-
ti és gyakorlati oldala egyaránt.

IIrrooddaalloomm

Az Európai Bizottság félidõs értékelése a külkapcsolati támogatási eszközök végre-
hajtásáról (2009)

Európai Bíróság C-91/05 számú jogesete, Bizottság vs. Tanács (2008. május 21.)
IfS többéves indikatív program (2009–2011)
Stabilitási Eszköz stratégiai dokumentum (2007–2011)



A kormányzat mutatói csak néhány
kulcsterületen felelnek meg a nemzetkö-
zi összehasonlíthatóság feltételeinek. Ne-
hezíti a kormányzat jellemzését, hogy az
ehhez elérhetõ nemzeti adatforrások ki-
alakulatlanok. Nem egységes a vizsgált
tárgykörök meghatározása, nem kellõen
tisztázottak a kormányzati input, folya-
mat, output és az eredménycél (out-
come) mérési módszerei, a kormányzati
mûködés összetett mutatói – azok szub-
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jektív jellegére is tekintettel – csak fenn-
tartásokkal fogadhatók el.

Az egységes módszerû és rendszere-
zett mérés fõként a nemzetgazdaság tel-
jesítményeire, a munkaügyi jellemzõkre
alakult ki. A kormányzat mûködésének
jellemzéséhez ezen túl sokféle más indi-
kátorra is szükség van. Az OECD ajánlá-
sokat adott ki, amelyek (vitaanyagként)
támpontot adnak a mérés tárgyának fo-
galmi meghatározásához. Kétségtelen,
hogy a vizsgált fejlett országok kor-
mányzati hagyományai sokfélék. Eltérõ
pl. a kormányzatok szerepe, különbözik
a problémák kezelésére való képességük,
sokféle a választott stratégiájuk és a tár-
sadalmi, gazdasági kihívásokra adott vá-
laszuk, mindez igazodik a birtokolt esz-
közrendszerhez, a gazdaság fejlettsé-
géhez. 

Újabban a pénzügyi, gazdasági válság
ráirányította a figyelmet a kormányzat
mûködésére, a reális helyzetleírás szük-
ségességére. A tudományos leírások és a
fontosabb jellemzõk alapján követhetõ,

1 A tanulmány a következõ felmérés alapján készült: Government at a Glance 2009, OECD, 2009.
október. Ismertetése, vezetõi összefoglalója, tartalomjegyzéke elérhetõ:
http://www.oecd.org/document/33/0,3343,en_2649_33735_43714657_1_1_1_1,00.html  
Education at a Glance 2009: OECD Indicators, elérhetõ:
http://www.oecd.org/document/24/0,3343,en_2649_39263238_43586328_1_1_1_1,00.html  
Society at a Glance 2009 - OECD Social Indicators, elérhetõ:
http://www.oecd.org/document/24/0,3343,en_2649_34637_2671576_1_1_1_1,00.html   
Health at a Glance 2009, elérhetõ:
http://www.oecd.org/document/11/0,3343,en_2649_33929_16502667_1_1_1_37407,00.html  
Pensions at a Glance 2007, elérhetõ:
http://www.oecd.org/document/35/0,3343,en_2649_34757_38717411_1_1_1_1,00.html  
OECD Regions at a Glance 2009, elérhetõ:
http://www.oecd.org/document/9/0,3343,en_2649_33735_42396233_1_1_1_1,00.html  

NNÁÁDDUUDDVVAARRII  ZZOOLLTTÁÁNN

A kormányzatok működésének jellemzői
az OECD-tagállamokban 

Az OECD nemzetközi összehasonlításai ki-
adványsorozatot alkotnak, ezekben a tag-
államok jellemzõi a társadalom, az oktatás,
az egészségügy, a nyugdíjak, a régiók alap-
vetõ jelzõszámai alapján „egyetlen pillan-
tással” áttekinthetõk1. Ez a sorozat a „kor-
mányzat” nemzetközi összehasonlításával
bõvült, és a tervek szerint errõl a speciális
területrõl kétévente készül ilyen értékelés.
A kormányzat mûködése komplex megkö-
zelítéssel írható le, a korábban elemzett
szakterületeknél is felhasznált kiterjedt
nemzetközi adatháttérrel. 

SSZZEEMMLLEE
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hogy miként alakulnak az évek során a
kormányzat fontosabb folyamatai pl. a
keletkezõ jövedelmeket, a források el-
osztását és felhasználását, a foglalkozta-
tást és hasonló gazdasági alapjellemzõket
tekintve. A vizsgálatok eredményeivel
egyebek között leírható, hogy a kor-
mányzati szektor milyen részesedésû a
nemzetgazdaság említett alapjellemzõi-
ben, és milyen az arányok változási ten-
denciája nemzetközi összehasonlításban. 

A kormányzat mûködése összetett
elemzési feladatokat is ad a szakértõk-
nek, ezekre alapozható pl. a nemzetgaz-
daság és egyes területeinek szabályozá-
sa, az államháztartás egyensúlyát célzó
gazdaságpolitika, az elõrejelzési, a terve-
zési és a beszámoltatási folyamat. Nem-
zetközi összehasonlításokkal bemutatha-
tó, hogy milyen a közszolgálatban a mun-
kaerõ irányítása, milyen módon és kiter-
jedéssel érvényesül az egyes országok-
ban a közhatalom, valamint a közpén-
zekbõl megvalósított szolgáltatás. Az
OECD vizsgálatai kiterjednek a kormány-
zat integritását, reagáló képességét, az
intézményrendszer viselkedését jellemzõ
összetett mutatókra, értékelik az infor-
matikai és a kommunikációs fejlesztések
helyzetét és az ezekkel elérhetõ társadal-
mi hatásokat. 

A kormányzat egyik szokásos jellem-
zõje, hogy miként alakul a költségvetés
bevétele, kiadása, hogy sikerül kezelni a
deficitet és az államadósságot. Az OECD
értékeli a kormányzatok különbözõ idõ-
távú fiskális stratégiáit. Súlyos, korábban
nem tapasztalt kihívásokkal szembesül-
nek a fejlett országok kormányzatai, táv-
lati döntéseket igényel pl. az éghajlatvál-
tozás, az idõsödõ társadalom, a vándor-
lás, a foglalkoztatás feltételeinek romlá-
sa stb. A partnerek, a társadalom tagja-
ként, hatékony és közvetlenül érzékelhe-

tõ megoldásokat igényelnek kormányza-
tuktól, bár az ilyen összetett, bonyolult
kérdéscsoportokra csak megalapozott
távlati válaszok megfelelõk. 

A kormányzat a modern társadalom
fõszereplõjeként befolyásolhatja a gazda-
ság növekedését, sokféle termék, szol-
gáltatás elõállításával és rendeltetési
helyre juttatásával van jelen a gazdaság-
ban. Ez a gazdasági szerepe akkor is 
kiemelkedõ, ha nem érvényesülnek az
elõbb említett rendkívüli, világméretû
pénzügyi és gazdasági zavarok. A közös-
ségi szolgáltatások fejlesztésében a 
kormányzatoknak mérlegelniük kell a
változó körülményeket, a fogyasztók 
szükségleteinek átalakulását. A vizsgált
OECD-tagállamok bruttó hazai terméké-
ben átlagosan 40 százalék a kormányzat
kiadása, és az országok munkahelyeinek
mintegy 14 százaléka a költségvetési in-
tézmények termeléséhez kapcsolódik. A
kormányzat szabályozhatja a vállalatok
és az egyének magatartását, jogosult a
jövedelmek újraelosztására, jó mûködése
ezért is korkövetelmény. 

A gazdaság és a társadalom szereplõi-
nek mind szervesebb a kapcsolata egy-
mással, ezen belül a kormányzat mûködé-
sével. Gyorsabban és együttmûködve kell
reagálniuk a bekövetkezõ változásokra,
sokféle kihívásra, mûködési zavarra. A di-
namikus változások hatással vannak a
kormányzat mûködésére. Az átalakuló
feltételekhez igazodva újra kell fogalmaz-
ni a mûködés hosszú távú stratégiáit, a
kormányzat nagyobb termelékenysége,
javuló versenyképessége igényeihez (oly-
kor kényszereihez) igazodva. Az OECD
vizsgált országaiban megindult az állam-
háztartás reformjának folyamata, bár en-
nek eszközei és hatásai nagyon eltérõk.

A kormányzat újraszervezésében
olyan tényezõk lényegesek, mint a kö-



zéptávú elõirányzatok, a rendszeres
elemzések, a deficit és az államadósság
alapján visszafogott közkiadások, a gör-
dülõ tervezés során összeállított célrend-
szerek. Az OECD tanulmányában elsõ al-
kalommal összeállított kormányzati mu-
tatók áttekintést adnak a közszektor idõ-
szerû reformjainak lényeges vonásairól,
az induló helyzethez mérten megalapoz-
zák a késõbbi hatásvizsgálatokat.2

A közigazgatás olyan átalakítása in-
dult el a nyolcvanas évektõl, amely révén
növelhetõ a mûködés hatékonysága. A
reformra jellemzõ a kormányzat infor-
matikai, kommunikációs eljárásainak
gyors és kiterjedt fejlesztése, a közszfé-
rában is teret kap a piaci mechanizmus.
A kormányzat ennek révén jobban képes
igazodni a korlátozott erõforrásokhoz,
és új partneri együttmûködéseket alakít
ki a magánszektorral. 

Ez a folyamat azzal jár, hogy bizonyos
közhasznú termékek szállítása, szolgál-
tatások nyújtása növekvõ arányban ke-
rülhet át a vállalati szektorhoz. A kor-
mányzat termelésében a közpénzekbõl
finanszírozott beszerzés, a külsõ beszál-
lítás mintegy 45 százalékos részesedése
stabil az utóbbi két évtizedben. A válla-
latok, a nonprofit szervezetek 1995-ben
13 százalékkal, 2008-ban 19 százalék-
kal részesedtek a lakosság közvetlen fo-
gyasztására szánt, közpénzbõl finanszí-
rozott termékek, szolgáltatások összes
értékébõl. 

Az elektronikus kormányzat (e-go-
vernment services) lakossági szolgáltatá-
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sai még erõteljes fejlesztést igényelnek.
Összehasonlításként: az OECD tagállama-
iban 2006-ban a vállalatok 55–90 szá-
zaléka, a polgárok 10–60 százaléka vett
igénybe ilyen internetes szolgáltatást.

A költségvetési források szûkössége a
kormányzat által teljesített szolgáltatá-
sok felülvizsgálatára vezet. Ez erõsebb
kényszer, mint a hatékonyság elvárt ja-
vítása a közfeladatok összetételének mó-
dosításával, a módszereik átalakításával.
A kormányzat aránya a foglalkoztatottak
számában nagyrészt abból következik,
hogy milyen a közszektor részesedése a
termékek, szolgáltatások termelésében.
A kormányzat alkalmazásában állók
számaránya Japánban és a Koreai Köz-
társaságban a legkisebb (5 százalék), a
skandináv (norvég, svéd) kormányzatban
a legnagyobb, közel 30 százalék. A szek-
toron belül a helyi önkormányzatok által
foglalkoztatottak aránya a legnagyobb, a
központi kormányzat álláshelyeinek vál-
toztatására lényegesen kisebbek a lehe-
tõségek, pl. a munkajövedelmek össze-
gét tekintve. 

Növekedett a társadalmi programok
részesedése a kormányzat összes kiadá-
sában, az OECD tagállamai 1995-ben 55
százalékot, 2006-ban 60 százalékot for-
dítottak az oktatás, az egészségügy, a
nyugdíj, a munkanélküli biztosítás stb.
közfeladataira. Olyan programok ezek,
amelyektõl a döntéshozók nehezen von-
hatnak el közkiadásokat. A decentralizált
kormányzati szintek is szerepet játszhat-
nak az említett szakpolitikák végrehajtá-

2 A kormányzati mûködés nemzetközi összehasonlítására az Európai Unió és az OECD közös
projektet indított, a leírása elérhetõ:
http://www.oecd.org/document/24/0,3343,en_2649_34141_41909720_1_1_1_1,00.html.
Elkészült a dán (http://www.oecd.org/dataoecd/16/46/43325733.pdf),
a holland (http://www.oecd.org/dataoecd/0/13/43307757.pdf), 
a portugál (http://www.oecd.org/dataoecd/16/45/43325693.pdf)  
és a brit (http://www.oecd.org/dataoecd/0/35/43307706.pdf) kormányzati gyakorlat ismertetése.
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sában. Svájc központi kormányzata pl. a
teljes kormányzati kiadásból nem egé-
szen 15 százalékkal részesedik, más or-
szágokban (pl. Új-Zélandon) akár 90 szá-
zalék is lehet ez az értékarány.  

A kormányzat komplex feladataihoz
olyan munkatársak, irányítók, valamint
intézményrendszerek szükségesek, ame-
lyek alkalmasak a stratégiai jellegû vála-
szokra. A szemléletmódban, a közfelada-
tot végzõk cselekvéseiben hosszabb távú
értékelést kell figyelembe venni, bár a
napi intézkedés erõteljes, gyors válaszo-
kat igényelhet a jelenben. Elemzésre ér-
demes a követelmények érvényesítése a
kormányzati szektor egyes szintjein, mû-
ködési területein. Elemezhetõ például,
hogy miként alakul a személyi, szerveze-
ti háttér együttmûködése, irányítása, ko-
ordinálása a kormányzat intézményei-
ben. A humán erõforrás nemzetközi ösz-
szehasonlításaira bevált munkaügyi és
egyéb mutatók állnak rendelkezésre, el-
sõsorban a vizsgált intézmények szemé-
lyi összetételére, toborzására, a jövedel-
mekre és a motiváltságra, a teljesítmény
értékelésére, a vezetõi kar jellemzõire
stb. vonatkozóan.

A tanulmány figyelmet fordít a gyor-
suló idõsödés tényeire. Egy 13 OECD-
országban végzett felmérés alapján érté-
kelték a központi kormányzat alkalma-
zásában állók korösszetételét. Itt a mun-
kaerõ több mint 30 százaléka a követke-
zõ 15 évben eléri a nyugdíjkorhatárt. Az
idõsödés egyrészt gondot okoz a folyto-
nosság és a vezetõi alkalmasság tekinte-
tében, másrészt a belépõk új készségek
birtokában láthatnak munkához, és
könnyebb a struktúrák újraszervezése a
kormányzatban. A nõk növekvõ arányú
foglalkoztatására utal, hogy a központi
kormányzatban arányuk 1995-ben 40
százalék, 2006-ban átlagosan 45 száza-

lék volt. A nõk a vezetõ beosztásokat te-
kintve hátrányban vannak, a beosztott
szinteken a férfiakét meghaladó a lét-
számarányuk a központi kormányzat
szervezeteiben. 

Az OECD-tagállamok közszektorának
jövõben várható átalakulására jellemzõ,
hogy a magánszektor új szabályokkal
vonható be a közfeladatok ellátásába.
Ebben új megközelítést kap egyebek kö-
zött az egyéni érdekeltség és a kormány-
zat felelõssége a közfeladatok ellátásá-
ért. A kormányzat kiegyensúlyozott sza-
bályozásokkal kezelhetõvé teheti a belát-
ható kockázatokat, megelõzheti azok
mértéken túli növekedését. Összehason-
líthatók a szabályozási rendszerek, egy
fontos szempont például, hogy a kor-
mányzat ilyen ráhatásai nem gátolják a
vállalkozást, innovációt partnerei köré-
ben. A kormányzati mûködés mérései
elõsegítik a szabályozások hatásvizsgála-
tait (regulatory impact analysis – RIA),
kiterjedt adatháttérrel támogatják az ér-
dekeltekkel folytatott konzultációkat.

Az államreform olyan új stratégiákat,
szabályozásokat eredményez, amelyek
csökkentik a kormányzati mûködéssel
összefüggõ terheket. Az OECD tagálla-
mai eltérõ ütemben valósítanak meg
ilyen, az adminisztratív terheket mér-
sékelõ kormányzati programokat a sza-
bályozások egyszerûsítésével. A számító-
gépes háttér fejlõdése segíti a célok meg-
valósítását, a kormányzati információk,
szolgáltatások növekvõ része online kap-
csolatban jut el a felhasználókhoz.

Az adatbázisból közvetlenül elérhetõ
munkatáblák tartoznak az OECD szöve-
ges elemzéseihez, grafikonjaihoz, a tag-
államok hivatalos nemzetgazdasági el-
számolásaiból átvett kormányzati alap-
mutatókkal. A mutatósorozatok több-
nyire a kormányzat szintjei, kiadási



funkciói szerinti arányokat tartalmaznak
az országok összehasonlításához. A hi-
vatkozott elsõdleges felmérések, elem-
zések olyan tagállamokra vonatkoznak,
amelyek adatai azonos tartalmú muta-
tókkal elérhetõk a nemzetközi adatbá-
zisokban. Elõfordul, hogy egyes megfi-
gyelések tárgyévei kis mértékben eltér-
nek a legfrissebb közlésektõl, erre a
jegyzetek utalnak. 

A nemzeti számlák elszámolásai csak-
nem minden OECD-tagállamra vonatko-
zóan elérhetõk, ezek határozzák meg az
elemzés értékmutatóit, elsõsorban a kor-
mányzati bevételek és kiadások arányát
a bruttó hazai termékben (a GDP elszá-
molása egységesen USA dollárban, vásár-
lóerõ-paritáson számolva, 2006. évi ár-
folyamon történt). Az OECD online elér-
hetõ munkatáblái, grafikonjai összevetik
egyrészt az országok kormányzati bevé-
telei és kiadásai éves arányainak csaknem
stabil alakulását, másrészt a GDP volu-
menének sokkal nagyobb változási mér-
tékeit. Az OECD a kiadványhoz csatlako-
zó elektronikus közléseiben külön is ele-
mezte több tagállam mutatósorozatait az
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1995–2008 idõszak éveinek elsõdleges
és számított adataival.3

A kormányzat éves teljesítményeinek
költségszerkezete az 1995. és a 2007.
évi alapadatokkal hasonlítható össze, a
tagállamok GDP-értékének százaléká-
ban, a három fõ összetevõre – a kor-
mányzati alkalmazottak béreire, a ter-
melt, illetve költségvetésbõl finanszíro-
zott folyó felhasználásra, valamint az ál-
lóeszközök tárgyévi felhasználására (az
értékcsökkenés becsült alakulásával) –
vonatkozóan.4

A kormányzat teljesítményének érté-
keléséhez rendelkezésre állnak a három
megfigyelt alszektor (központi kormány-
zat, tartományi kormányzat, helyi ön-
kormányzat) kiadásainak megoszlási ará-
nyai.5

A tagállamok rendszeresen meghatá-
rozzák az ENSZ statisztikai osztályozása
szerinti tíz funkcionális ún. COFOG-
csoport arányát a kormányzat éves ki-
adásaiban összesen, illetve az említett há-
rom alszektort illetõen. Az „Általános
közszolgáltatások (kamatkiadások nél-
kül)” fõcsoport tartalmazza pl. a kor-

3 Az OECD kiadványhoz készített kiegészítõ kormányzati tanulmányok a világhálón elérhetõk 
az ausztrál,( http://www.oecd.org/dataoecd/35/37/43925673.pdf)
az osztrák (http://www.oecd.org/dataoecd/36/22/43925851.pdf), 
a kanadai (http://www.oecd.org/dataoecd/33/35/43924690.pdf), 
a finn (http://www.oecd.org/dataoecd/35/39/43925746.pdf),
a francia (http://www.oecd.org/dataoecd/35/42/43925776.pdf), 
a német (http://www.oecd.org/dataoecd/39/48/43933791.pdf), 
az olasz (http://www.oecd.org/dataoecd/35/43/43925786.pdf), 
a japán (http://www.oecd.org/dataoecd/36/20/43925814.pdf),
a holland (http://www.oecd.org/dataoecd/36/21/43925832.pdf),
a norvég (http://www.oecd.org/dataoecd/35/41/43925766.pdf) és 
a svéd ( http://www.oecd.org/dataoecd/35/40/43925756.pdf) mutatósorozatokkal.

4 A kormányzati költségszerkezet adatai elérhetõk:
http://statlinks.oecdcode.org/422009151P1G013.XLS 

5 A három kormányzati szint szerint elszámolt kiadás értékarányai elérhetõk:
http://statlinks.oecdcode.org/422009151P1G011.XLS. Tartományi, illetve tagállami (S1312)
kormányzat mûködik Ausztriában, Belgiumban, Kanadában, Németországban, Spanyolországban, az
USA-ban.
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mányzat mûködésének kiadásait (COFOG
F01).7

Az OECD a foglalkoztatás országos
hatásainak alakulását a kormányzat rész-
letes munkaügyi jellemzõi alapján elem-
zi, elérhetõk a hivatalos létszámadatok,
ezen belül a demográfiai jellemzõk, ne-
mek, korcsoportok szerint.8 A kormány-
zat intézményei mellett a közszolgáltató
költségvetési intézmények (ún. kvázi-vál-
lalatok) létszámaránya is szerepel a mu-
tatósorozatban, az országok összes fog-
lalkoztatottjához mérten. A központi
kormányzat nõi foglalkoztatottjainak
1995. és 2005. évi létszámarányai ösz-
szevethetõk a nõk arányával az ország
összes foglalkoztatottja között.9

A tanulmány bevezetõjét tíz fejezet
követi10, ezen belül a fontosabb jellem-
zõket elemzõ 31 témakörrel. Az I. feje-
zet áttekinti a közszektor fontosabb té-
nyezõit és mérési lehetõségeit, különös
tekintettel a jelenben észlelt és a jövõben
várható kihívásokra, társadalmi, gazda-
sági hatásokra. A kormányzat jövedelme-
it a II., a kiadásait a III. fejezet elemzi, a
szektor termelési költségeit a IV. fejezet
hasonlítja össze. A költségek egy része a
termékek elõállításával, a másik a köz-
szolgáltatások teljesítésével (pl. áramel-
látással, illetve az egészségügyi ellátás-
sal) kapcsolatos. A kormányzat vásárol-

hat közhasznú termékeket, szolgáltatá-
sokat vállalatoktól is, és ezeket a háztar-
tások, illetve vállalatok rendelkezésére
bocsátják.

A kormányzati szektor foglalkoztatá-
si jellemzõi az V. fejezetben, a termelési
folyamatok, ezen belül az alkalmazásban
állók irányítási rendszerei a VI. fejezet-
ben szerepelnek.11 A VII. fejezet tárgyal-
ja a kormányzat költségvetési gyakorla-
tát, azokat a döntéseket, amelyek a be-
szedett közterhekre, valamint a közki-
adásokra vonatkoznak, ez utóbbiak ren-
deltetésével, elosztási mértékeivel, ará-
nyaival. 

A VIII. fejezet a kormányzat mûködé-
si folyamatainak minõségi jellemzõit vizs-
gálja, amelyek a kormányzati szabályo-
zás tervezésével, reformjaival kapcsola-
tosak, olyan céllal, hogy közelítsenek a
legjobb gyakorlathoz. A IX. fejezet össze-
foglalja azokat a fontosabb intézkedése-
ket, amelyekkel segíthetõ a kormányzat
integritása, valamint megelõzhetõ a kor-
rupció elsõsorban a közbeszerzési folya-
matok gyakorlatában. A záró, X. fejezet
a kormányzat nyíltságát értékeli, ideért-
ve a mûködés átláthatóságát, az e-kor-
mányzat szolgáltatásainak fejlettségi
szintjét. 

Az OECD-tanulmány közérthetõen
áttekinti, hogy a miként mûködnek a

6 Az államháztartási funkciók COFOG osztályozásának felsõ szintje 10 fõcsoportot határoz meg. A Clas-
sification of the functions of government_(COFOG) tartalmi meghatározása, metodikája elérhetõ
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY_OFFPUB/KS-RA-07-022/EN/KS-RA-07-022-EN.PDF . 

7 A kormányzati kiadás funkciók szerinti arányainak nemzetközi összehasonlítása elérhetõ  (GDP=100%)
http://www.pm.gov.hu/web/home.nsf/(PortalArticles)/7E526874336DFB4CC12574B700294E8E/$
File/eustat6.pdf , a 2000-2006. idõszak éveire.

8 A kormányzat alkalmazásában állók arányai az ország összes foglalkoztatottja számában elérhetõk
http://statlinks.oecdcode.org/422009151P1G014.XLS, az 1995, és 2005 évi munkaügyi adatokkal. 

9 A nõi foglalkoztatottak arányai, az országos arányokkal összevetve elérhetõk: http://statlinks.
oecdcode.org/422009151P1G016.XLS 

10 Az OECD Government at a glance c. kiadvány tartalomjegyzékének fordítását a függelék
tartalmazza. 

11 A kérdéskör az angol human resource management – HRM fogalmával jellemezhetõ.



kormányzatok az OECD vizsgált tagál-
lamaiban, mivel foglalkoznak, és mi az
egyes megoldási módok indoka. A be-
mutatott összefüggések alapján jobban
érthetõ a kormányzat gyakorlata, nem-
zetközi mértékrendszer alakítható ki
teljesítményeinek minõsítésére, vala-
mint olyan reformok hatásvizsgálatára,
amelyrõl a jelenben hoznak döntéseket.
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Kellõen hosszú mutatósorozatok alap-
ján mérhetõ a hatékonyság, eredmé-
nyesség alakulása, változási tendenciája
a kormányzat tevékenységeire vonatko-
zóan. Az OECD vizsgált tagállamainak
átlagos mutatói viszonyítási alapot ad-
nak (benchmark jelleggel) az egyes
nemzeti mutatók értékeléséhez, rang-
sorolásához. 
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leblowing) törvényi szabályozásához, Transparency International, Magyarország, 2008. okt. 18 p.
http://www.transparency.hu/files/p/422/8019569248.pdf
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A bécsi székhelyû Ludwig Boltzmann Em-
beri Jogi Intézet1 (LBI) 2009. november
4-ére angol nyelvû pódiumbeszélgetést
hirdetett meg a Bécsi Diplomáciai Akadé-
mia2 dísztermébe. A „Merre tartotok eu-
rópai nemzeti emberi jogi intézmé-
nyek?”3 címû tudományos konferencia a
Bécsi Egyetem „Emberi jogok európai
kontextusban” elnevezésû kutatási plat-
formjának4 részét képezi. A projektben
közremûködõ kutatócsoportot 2008
februárjában a Bécsi Egyetem hat karán
mûködõ tizenkét intézet tudományos
munkatársa alapította azzal a céllal, hogy
az emberi jogok témájában születõ inter-
diszciplináris ismereteket és kutatásokat
összefogják. A kutatás irányítója és kom-
munikációs központja az LBI, amely havi
rendszerességgel tart a mostanihoz ha-
sonló elõadásokat.

A jelenlegi kerekasztal-beszélgetés
apropóját az adta, hogy elkészült az Eu-
rópai Unió Alapjogi Ügynökségének (a
továbbiakban: ügynökség) legújabb ta-
nulmánya „Nemzeti emberi jogi intézmé-
nyek Európában“ címmel. Ausztria két
szempontból is érintett a témában, te-
kintve, hogy az ügynökség székhelye
Bécsben van, továbbá egy nemzeti embe-
ri jogi intézmény létrehozása az ország-
ban évek óta vita tárgya.
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Tekintettel arra, hogy Magyarorszá-
gon a nemzeti emberi jogi intézmények5

(a továbbiakban: NEJI-k) témaköre ke-
vésbé kapott eddig teret, a pódiumbe-
szélgetés ismertetése elõtt elengedhetet-
lenül szükségesnek tartom az intézmény-
típus rövid bemutatását.

AA  nneemmzzeettii  eemmbbeerrii  jjooggii  
iinnttéézzmméénnyyeekk  kkiiaallaakkuulláássaa  
ééss  jjeelllleemmzzőőiikk  aa  PPáárriizzssii  AAllaappeellvveekk
mmeennttéénn

Az ENSZ Emberi Jogi Bizottsága már
1946-ban sürgette NEJI-k létrehozását,
mégis csak az 1993-as bécsi emberi jo-
gi konferencia hívta életre õket. A Kö-
zösség a konferencia záróokmányában6

bátorította a tagállamokat, hogy hozza-
nak létre NEJI-ket, vagy már meglévõ,
ilyen jellegû intézményeiket erõsítsék
meg. Egyúttal rögzítette azt is, hogy az
ilyen típusú intézmények fontos és
konstruktív szerepet játszanak az embe-
ri jogok elõsegítése és védelme terén,
különösen azáltal, hogy tanácsot adnak
az illetékes állami szerveknek, továbbá
orvosolják az emberi jogi jogsértése-
ket, emberi jogi információkat terjesz-
tenek és emberi jogi képzéseket tarta-

Nemzeti emberi jogi 
intézmények Európában –

Pódiumbeszélgetés

KKOONNFFEERREENNCCIIÁÁKK

1 Ludwig Boltzmann Institut für Menschenrechte, http://bim.lbg.ac.at
2 Diplomatische Akademie Wien, http://www.da-vienna.ac.at
3 National Human Rights Institutions in Europe: Status Quo Vadis?
4 Forschungsplattform Human Rights in the European Context, http://human-rights.univie.ac.at
5 National Human Rights Institutions (en), Nationale Menschenrechtsinstitutionen (de)
6 UN Doc. A/CONF.157/23 (1993. július 12.)
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nak.7 1993 decemberében az ENSZ
Közgyûlése felkérte a tagállamokat,
hogy az akkor elfogadott Párizsi Alap-
elvek8 szerint állítsanak fel NEJI-ket.
Ezzel egy idõben az Európa Tanács is
sürgette NEJI-k létrehozását.9

A Párizsi Alapelvek a NEJI-k felépíté-
sére és hatáskörére vonatkozó, máig ha-
tályban lévõ irányelvek. Az intézmények
feladat- és hatáskörére vonatkozóan az
alapelvek kimondják, hogy az intézmé-
nyeknek a lehetõ legszélesebb körû
mandátummal kell rendelkezniük, ame-
lyet alkotmányi vagy legalábbis törvényi
szinten kell rögzítenie az adott állam
jogalkotásának. A NEJI-k jogállását te-
kintve a Párizsi Alapelvek a függetlensé-
get és a pluralizmust hangsúlyozzák. Az
intézmények függetlensége a következõ
intézkedésekkel biztosítható:
� alapítás legalább törvényi szinten;
� tagok kinevezése hivatalos eljárásban

a hivatali idõ meghatározásával;
� a szükséges infrastruktúra rendelke-

zésre bocsátása, amely elsõsorban
elegendõ pénzügyi forrást jelent,
amely lehetõvé teszi a megfelelõ 
személyi állomány és hivatal felállí-
tását;

� állami pénzügyi felügyelet teljes tilal-
ma.

A pluralizmus azáltal valósítható meg, ha
az intézmények munkájában a civil társa-
dalom emberi jogok elõsegítésével és vé-
delmével foglalkozó szereplõi mûködnek
közre. Ehhez a körhöz tartoznak külö-
nösen a nem kormányzati szervek, a
szakszervezetek és szakmai egyesületek
(például ügyvédek, orvosok, újságírók és
tudósok szövetségei), filozófiai és vallási

iskolák, egyetemek, a parlament és a mi-
nisztériumok képviselõi. Ami az intézmé-
nyek munkamódszerét illeti, a Párizsi
Alapelvek értelmében fontos, hogy az in-
tézmények akadálytalanul járhassanak el
a hatáskörüket érintõ minden témában,
hozzájussanak a szükséges információk-
hoz, meghallgathassák az érintetteket,
tevékenységüket a nyilvánosság elé tár-
hassák, ülésezhessenek, munkacsoporto-
kat alakíthassanak ki, más kormányzati
és nem kormányzati szervekkel konzul-
tálhassanak, és szabadon együttmûköd-
hessenek. 

Az alapelvek értelmében a NEJI-k –
többek között – a következõ feladatokat
látják el:
� tanácsadás hivatalból vagy valamely

szerv felkérésére a kormánynak, a
parlamentnek vagy egyéb érintett
szervnek; vélemények, ajánlások, ja-
vaslatok és jelentések készítése min-
den, az emberi jogok elõsegítését és
védelmét érintõ témával kapcsolat-
ban; saját döntés alapján ezek nyilvá-
nosságra hozatala;

� a nemzetközi emberi jogi egyezmé-
nyek ratifikációjának segítése és a ha-
zai jogrendbe történõ átültetésük biz-
tosítása;

� a hazai jogszabályok és joggyakorlat
harmonizálása a nemzetközi emberi
jogi egyezményekkel, és a hatékony
implementáció biztosítása;

� közremûködés azoknak a jelentések-
nek a megírásában, amelyek elkészí-
tése és benyújtása az ENSZ valamely
szervéhez vagy bizottságához, illetve
valamely regionális szervhez az adott
állam nemzetközi szerzõdéses köte-

7 Uo. I/36.
8 UN Doc. A/Res/48/134 (1994. március 4.)
9 A Miniszteri Bizottság 14. számú ajánlása, REC (97) 14 (1997. szeptember 30.)



lezettsége; adott esetben vélemény-
adás a függetlenség szem elõtt tartá-
sával;

� együttmûködés az ENSZ-szel, emberi
jogokat védõ regionális szervekkel és
más országok nemzeti intézményei-
vel, amelyek feladata az emberi jogok
elõsegítése és védelme;

� közremûködés az emberi jogokkal
kapcsolatos kutatói és oktatói tevé-
kenységben;

� a társadalom figyelmének ráirányítá-
sa az emberi jogokra és a diszkrimi-
náció, különösen a hátrányos faji meg-
különböztetés minden formája elleni
küzdelem fontosságára, elsõsorban a
média segítségével.

A Párizsi Alapelvek további, a fenti fel-
adatokat kiegészítõ elõírásokat is tartal-
maznak. Ezek értelmében a NEJI-k fel-
hatalmazást kaphatnak arra, hogy egyé-
ni panaszokat, valamint nem kormányza-
ti szervek vagy más intézmények bead-
ványait fogadják és orvosolják. Ez a te-
vékenység kevésbé jelent jogi – igazság-
szolgáltatási értelemben vett – orvoslást,
inkább jogi tanácsadásról, közvetítésrõl,
a panasz illetékes szervhez történõ eljut-
tatásáról, valamint az érintett szerv ré-
szére ajánlás megfogalmazásáról van
szó.

A NEJI-k többféleképpen csoportosít-
hatók. A német jogirodalomban10 alap-
vetõen négyféle intézménytípust külön-
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böztetnek meg. A Nemzetközösség tag-
államai, valamint Afrika és Ázsia eseté-
ben túlnyomórészt nemzeti emberi jogi
bizottságokról beszélhetünk, amelyek
jogosítványa a jogsértések kivizsgálásá-
ra, bírósági eljárásokban való részvétel-
re és emberi jogi képzések szervezésére
terjed ki.11 Dél-Amerikában nemzeti
ombudsmani hivatalokat állítottak fel,
amelyek fõként az állampolgárok egyéni
panaszait kezelik.12 Európában több ál-
lamban találunk elsõdlegesen tanácsadó
funkcióra specializálódott nemzeti em-
beri jogi testületeket,13 valamint a kuta-
tást és az emberi jogi képzést elõtérbe
helyezõ nemzeti emberi jogi intézete-
ket.14 Magyarországon – jelenleg – nem
mûködik NEJI.

2000 óta a NEJI-k elismerését egy
Nemzetközi Koordinációs Bizottság15

(NKB) végzi, amelyet 1993-ban Tunisz-
ban alapítottak az akkor mûködõ intéz-
mények képviselõi. Az NKB elsõdleges
feladata, hogy világszerte támogassa a
Párizsi Alapelvek szerint létrejövõ új in-
tézmények felállítását és mûködését. Az,
hogy az NKB, és nem pedig az ENSZ va-
lamelyik szerve akkreditálja az új intéz-
ményeket, biztosítékot jelent arra nézve,
hogy az intézmények a kormányoktól
függetlenül jöjjenek létre. Az akkredi-
tációs eljárás adott állam kérelmére in-
dul, és a NKB 2000 áprilisában elfoga-
dott – azóta több alkalommal módosított

10 Vö. Valentin Aichele: Die Nationale Menschenrechtsinstitution. Eine Einführung, Deutsches Institut für
Menschenrechte, 2009.

11 Ilyen nemzeti emberi jogi bizottság mûködik például Indiában, a Fülöp-szigeteken, Ausztráliban, Új-
Zélandon, Dél-Afrikában, Mexikóban, Nepálban és Srí Lankán; Európában Írországban és Észak-Íror-
szágban.

12 Ombudsman-típusú intézmény van például Guatemalában, Hondurason, Argentínában, Nicaraguában,
Brazíliában, Venezuelában, Peruban és Ecuadorban; Európában Spanyolországban, Portugáliában. 

13 Nemzeti emberi jogi testület mûködik például Franciaországban, Luxemburgban és Görögországban.
14 Nemzeti emberi jogi intézet található Németországban, Dániában és Norvégiában.
15 International Coordinating Committee (ICC)
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– ügyrendje16 szerint folyik. Amennyiben
valamely intézmény a Párizsi Alapelvek
minden kritériumának megfelel, „A-kate-
góriás” intézményként ismerik el. 2008
decemberében összesen 64 intézmény
rendelkezett A-státussal.17 Abban az
esetben, ha adott intézmény a formai kö-
vetelményeknek többé-kevésbé megfelel,
de még nem minden, a vonatkozó doku-
mentumokban lefektetett elõfeltételt tel-
jesített, akkor a „B-kategóriába” kerül,
és ezzel együtt megfigyelõi státust kap
az intézmények közös nemzetközi ren-
dezvényein. Amennyiben a Párizsi Alap-
elvek egyáltalán nem kerültek még elis-
merésre, az intézményt a „C-kategó-
riába” sorolják be.18

A NEJI-k létrehozása a mai napig tar-
tó folyamat, amelyet számos szakmai ku-
tatás és konzultáció kísér. Ennek egyik
példája a 2009. november 4-én megren-
dezett Bécsi Konferencia.

PPóóddiiuummbbeesszzééllggeettééss  BBééccssbbeenn

A meghívott elõadók között szerepelt
Morten Kjærum, az ügynökség igazgató-
ja; Jonas Grimheden, az ügynökség mun-
katársa; Hannes Tretter, az LBI tudomá-
nyos vezetõje, egyetemi professzor; va-
lamint Gerhard Hesse, a Szövetségi Kan-
cellári Hivatal kabinetfõnök-helyettese.

A pódiumbeszélgetés résztvevõit
Manfred Nowak, az LBI vezetõje és
Gerhard Reiweger, a rendezvénynek he-
lyet adó Akadémia igazgatóhelyettese

köszöntötte. Mindketten hangsúlyozták
az ehhez hasonló kutatások és találkozók
jelentõségét, kiemelve: nem szabad
hagyni, hogy az egyazon témán dolgozó
egyes tudományágak egymástól elszige-
telõdve munkálkodjanak. A konferencia
alapot szolgált arra is, hogy az egyes in-
tézetek publikációikat bemutassák. Az
LBI Emberi Jogi Tanulmányok Sorozatá-
nak19 publikálásáért Fiona Steinert, az
LBI munkatársa mondott köszönetet Ge-
rald Muthernak, a Neuer Wissenschaft-
licher Verlag képviselõjének.

Az est elsõ elõadója, Morten Kjærum,
az ügynökség igazgatója elmondta, hogy
a NEJI-k témáját tekintve õ személy sze-
rint kétszeresen is érintett, hiszen 2003
és 2008 között a Dán Emberi Jogi Inté-
zet20 vezetõje volt, illetve 2004-ben
megválasztották az NKB elnökévé. Elõ-
adásában az intézmények kialakulásának
menetét mutatta be. 1990-ben még öt
ilyen intézmény létezett, mely idõszakot
– találóan – kõkorszaknak nevezte. Je-
lenleg mintegy kilencvenre tehetõ világ-
szerte az akkreditált NEJI-k száma. Jo-
gosan merül fel a kérdés, hogy mi tör-
tént az elmúlt húsz évben. Álláspontja
szerint a nemzetközi színtéren zajló fo-
lyamatokat egyszerûen már nem lehetett
másképpen követni, vagyis ahhoz, hogy
a nemzetközi standardokat az egyes
nemzetállamok implementálni tudják,
mindenképpen szükség volt saját nemze-
ti intézményeik létrehozására. Ezek a he-
lyi nemzeti entitások figyelemmel kísérik
az ENSZ és az Európa Tanács szerveinek,

16 International Coordinating Committee of National Institutions for the Promotion and Protection of
Human Rights, Rules of Procedure of 15 April 2000 (módosítva: 2002. április 13.),
http://www.nhri.net/pdf/ICCProcedureEng2002.pdf

17 UN Doc. A/HRC/10/55 (2009. január 26.), 3. bekezdés
18 Az egyes intézmények konkrét státusáról lásd: http://www.nhri.net/nationaldatalist.asp
19 BIM Studienreihe, http://bim.lbg.ac.at/de/bim-studienreihe
20 Danish Institute for Human Rights, http://www.humanrights.dk



vagy például a Nemzetközi Büntetõbíró-
ságnak a mûködését, vagyis a nemzetkö-
zi színtéren zajló fejlõdésbõl szükségsze-
rûen következett az, hogy helyi szinten
is kiépültek a nemzeti intézmények. Ez a
folyamat azonban még nem fejezõdött
be, a fejlõdés a mai napig tart. Ennek pél-
dája az ügynökség létrejötte is. 2007
márciusa elõtt ugyanis nem volt olyan
szerv, amely az unióban zajló folyamato-
kat ellenõrizte volna. Az ügynökség
amellett, hogy közvetítõ szerepet tölt be
az EU és a tagállamok között, tükörként
is szolgál a nemzeti szint számára azál-
tal, hogy alapjogi kérdésekben informá-
cióval és adatokkal szolgál.21

Jonas Grimheden, az ügynökség és a
svéd Raoul Wallenberg Emberi Jogi és
Humanitárius Jogi Intézet kutató mun-
katársa elõadásában legújabb tanulmá-
nyát mutatta be, amelyet mindenképpen
elolvasásra ajánl azok számára, akik töb-
bet szeretnének megtudni a NEJI-krõl.
A tanulmány felvázolja az intézmények
akkreditálásának folyamatát, tíz A-, öt
B- és egy C-kategóriás intézményt mu-
tat be, illetve ismerteti az intézmények
tipológiáját – a fentiekben már leírt né-
met rendszerezést véve alapul. Grim-
heden elõadásában kiemelte az intézmé-
nyek monitoring funkcióját, amely bár
hihetetlenül fontos, mégis sokszor prob-
lémás. Véleménye szerint a hatékonyság
rovására megy, hogy az intézmények
gyakran nem jól reprezentálják magu-
kat, fontos például, hogy az adott intéz-
mény nevében szerepeljen: emberi jo-
gokkal foglalkozik, és adott policy-ra
szakosodjon. Példának említette Auszt-
riát, ahol sok intézmény foglalkozik em-
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beri jogokkal, de egymástól elszigete-
lõdve.

Hannes Tretter, a Bécsi Egyetem Ál-
lam- és Alkotmányjogi Tanszékének pro-
fesszora, az LBI tudományos munkatár-
sa a NEJI-k egyik „nagykövete” Ausztri-
ában, aki évek óta beszél arról a külön-
bözõ fórumokon, hogy az országnak
szüksége van ilyen típusú intézményre.
Csatlakozva az elõtte szólókhoz elmond-
ta, hogy rendkívül vegyes a kép, amely a
NEJI-ket illeti. Eltérõ mandátummal és
különbözõ fokú függetlenséggel rendel-
keznek. Mielõtt valamely állam a NEJI-t
felállításához fogna, elengedhetetlenül
fontos társadalmi vitát folytatni arról,
hogy milyen emberi jogi problémák me-
rülnek fel az adott országban. Ezután le-
het elgondolkozni azon, hogy hogyan le-
het a problémákat megoldani, a helyze-
ten javítani és szükség van-e ehhez NEJI-
t felállítani. Ausztriában, a többi jogál-
lamhoz hasonlóan természetesen mûkö-
dik bírósági rendszer, amely sokszor
szolgál ellenérvként a NEJI létrehozásá-
val szemben. Tretter azonban rámuta-
tott arra a jelentõs különbségre, amely
alapján a két jogintézmény emberi jogo-
kat védõ funkciója alapvetõen eltér egy-
mástól. A bíróságok utólag orvosolják a
jogsértéseket, amikor azok már megtör-
téntek. A NEJI-k ezzel szemben a meg-
elõzésre helyezik a hangsúlyt. Tulajdon-
képpen feladatkörük jelentõs része arra
irányul, hogy elõre jelezzék az emberi jo-
gok – problémás – helyzetét vagy az
esetleges jogsértések veszélyét, illetve
tevékenységükkel megakadályozzák
azok kialakulását. Ezt teszik, amikor a
kormányzatnak adnak tanácsot, szakmai

21 A Tanács 168/2007/EK rendeletének (2007. február 15.) 4. preambulumbekezdése.
22 Raoul Wallenberg Institute for Human Rights and Humanitarian Law, http://www.rwi.lu.se
23 National Human Rights Institutions in Europe, jelen tanulmány írásakor még nem publikált.
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véleményt fogalmaznak meg, illetve ami-
kor mediátorként szólítják meg a sértett
feleket.

Ausztriában a NEJI létrehozásának je-
lenleg politikai akadályai vannak.24 A
meghívott vendégek között Gerhard
Hesse, a Szövetségi Kancellári Hivatal ka-
binetfõnök-helyettese képviselte a politi-
ka álláspontját. Rövid elõadásában az
Ausztriában jelenleg mûködõ, a NEJI-
khez hasonló szerepet betöltõ Emberi
Jogi Tanácsról25 (EJT) beszélt. A testü-
letet 1999-ben állították fel azzal a cél-
lal, hogy a belügyminiszternek adjon ta-
nácsot az emberi jogokat érintõ kérdé-
sekben, valamint a közbiztonságért fele-
lõs szervek (rendõrség, csendõrség) és
minden, a belügyminisztérium irányítása
alatt álló szerv (mint például a Szövetsé-
gi Menekültügyi Hivatal) figyelmét felhív-
ja az emberi jogok tiszteletben tartásá-
ra. Tevékenységérõl jelentést készít, va-
lamint ajánlásokat tesz a belügyminisz-
ternek az emberi jogok helyzetének javí-
tására. Tagjai között találunk egyetemi
professzorokat, minisztériumok képvise-
lõit és nem kormányzati szervek tagjait.
Az EJT munkáját 2000 óta hat regioná-
lis bizottság segíti azáltal, hogy az egyes
tartományokban elõforduló olyan esemé-
nyeken (demonstrációk, futballmérkõzé-
sek), ahol rendõri jelenlét szükséges,
megfigyelõként vesznek részt, és az ott
tapasztalt esetleges visszaélésekrõl jelen-
téseket készítenek az EJT-nek. Hesse
szerint a jelenlegi rendszer kielégítõ, és
a NEJI létrehozásának elõször meg kel-
lene teremteni az alkotmányos alapjait,
illetve konszenzusra kellene jutnia a dön-
téshozóknak.

Az elõadások befejeztével a beszélge-
tés moderátora teret adott a vitának.
Gerhard Hesse elõadásához Manfred
Nowak, az LBI igazgatója és nem mel-
lesleg az EJT egyik bécsi regionális bi-
zottságának vezetõje szólt hozzá. El-
mondta, hogy bár az EJT valóban végez
monitoring tevékenységet, mégsem
rendelkezik olyan széles körû jogosítvá-
nyokkal, mint a NEJI-k. Szerinte az ed-
digi tapasztalatok azt mutatják, hogy ez
a rendszer nem kellõképpen hatékony,
mert képtelen elõre jelezni a visszaélé-
seket, illetve a megfigyelések nyomán
kevés büntetõeljárás indul. Emellett az
EJT nem független szerv, ami szintén a
hatékonyságot csökkenti. Álláspontja
szerint ezért a szervet ki kellene vonni
a belügyminisztérium védõszárnyai alól,
valamint megfigyelõ, jelentéstevõ és
kontroll funkcióját ki kellene terjeszteni
más, nem csak a közbiztonsággal kap-
csolatos területekre. Ezért mindenkép-
pen szükségesnek tartja az EJT – fenti-
ek szerinti – átalakítását, és új, függet-
len intézmény alkotmányban történõ
rögzítését.

A konferencia vendégei ezt követõen
több kérdést intéztek az elõadókhoz.
Jonas Grimheden arra a felvetésre, hogy
mit tart szerencsésebb megoldásnak, ha
egy már meglévõ intézményt alakítanak
át NEJI-vé, vagy egy teljesen új intéz-
ményt állítanak fel, elmondta, hogy a
már meglévõ intézmény átalakítása ké-
zenfekvõbb, mert ez így az addigi szak-
mai tapasztalatait fel tudja használni a
NEJI-ként végzett munkája során is.
Morten Kjærum, az NKB elnökeként
mindkét megoldásra látott jó és rossz

24 Bár az est folyamán errõl nem esett szó, de az Ausztriában mûködõ, a közigazgatásban történõ
visszaéléseket orvosló Volksanwaltschaft 2000 óta B-kategóriás NEJI-ként van elismerve.

25 Menschenrechtsbeirat, http://www.menschenrechtsbeirat.at



példát. Õ azt hangsúlyozta, hogy inkább
a folyamatban részt vevõ szereplõkön
múlik, hogy egy jól mûködõ intézményt
hoznak-e létre. Felmerült a kérdés, hogy
az ügynökség miként mûködik együtt a
NEJI-kkel. Az intézmény igazgatója el-
mondta, hogy az együttmûködés szo-
ros, hiszen számos munkacsoportba
vonják be az adott projekttel érintett
NEJI-k képviselõit, ezenkívül meghívást
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kapnak az ügynökség igazgatótanácsá-
ba is.

Bár a konferencián – ami az Ausztri-
ában felállítandó intézményt illeti – nem
sikerült konszenzusra jutni, de az elõadá-
sokból és a hozzászólásokból kiderült,
hogy a résztvevõk a NEJI-k tevékenysé-
gét teljes mértékben elismerik és kívána-
tosnak tartják.

HHAAÁÁSSZZ  VVEERROONNIIKKAA



CCOONNTTEENNTTSS

Increasing gap between man and water – Interview with 
LÁSZLÓ SOMLYÓDI, engineer-academic (László Hovanyecz). . . . . . . . . . . 3

KINGA GÖNCZ: European support for the cooperation 
of Danube-countries . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 11

GYÖRGY FOLK: Remake India- Economic relations between India 
and the EU . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 14

BENCE PETÕVÁRI: Fortress Europe – Security dimensions of migration 
policy in the European Union . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 26

LÁSZLÓ DOROGMAN: Croatia: to the EU – with a new President . . . . . . . . . . 40
JÓZSEF LUKÁCS: System of Relations in formation: Deepening 

the Institutional Ties Between European Union and ASEAN . . . . . . . . . . 44
NIKOLETT HÕS: The case law of the ECJ on the prohibition 

of age discrimination, especially in light of the application 
of the proportionality principle . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 57

HHuunnggaarriiaann  EEUU  PPrreessiiddeennccyy,,  22001111
GERGELY ROMSICS: The Transatlantic Agenda in 2011: Clear tasks, 

uncertain roles . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 76

CCoommmmoonn  SSeeccuurriittyy  aanndd  DDeeffeennccee  PPoolliiccyy
JÓZSEF NÉMETH–ZOLTÁN PAPP: The EU’s Instrument 
for Stability (IfS): some reflections on Hungarian participation 
in the Expert Support Facility . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 83

RReevviieeww
ZOLTÁN NÁDUDVARI: Government at a Glance. . . . . . . . . . . . . . . . . . 94

CCoonnffeerreenncceess
National Human Rights Institutions in Europe – Panel Discussion
(Veronika Haász) . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 102

EEnngglliisshh  ssuummmmaarriieess. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 109

110099



SSUUMMMMAARRIIEESS

IINNCCRREEAASSIINNGG  GGAAPP  BBEETTWWEEEENN  MMAANN  AANNDD  WWAATTEERR
IINNTTEERRVVIIEEWW  WWIITTHH  LLÁÁSSZZLLÓÓ  SSOOMMLLYYÓÓDDII,,  EENNGGIINNEEEERR--AACCAADDEEMMIICC
The professor discusses three big topics. Firstly he overviews the so-called global
water conservancy issue. Secondly the measures the EU have taken to address the
water related concerns. He specifies the challenges Hungary has to face in the near
and far future in the field of sustainable water management. He concludes that the
major problem in our days is the increasing gap between man and water, as a result
of urbanisation and industrialisation. 

KKIINNGGAA  GGÖÖNNCCZZ
EEUURROOPPEEAANN  SSUUPPPPOORRTT  FFOORR  TTHHEE  CCOOOOPPEERRAATTIIOONN  
OOFF  DDAANNUUBBEE--CCOOUUNNTTRRIIEESS
Due to its geographic location, it’s Hungary’s vital interest and responsibility to
strengthen the shared identity and the sustainable development of the countries and
nations in the Danube basin. That is why the European Union has developed its
Danube strategy whose adoption in the first half of 2011 can be one of the most
significant events of the Hungarian EU presidency. The creation of this new macro-
region comprising of 14 countries is also supported by the European Parliament.
The EP urged in its resolution of January 2010 the organisation of a biennial Danube
Summit with the participation of all concerned countries.  

GGYYÖÖRRGGYY  FFOOLLKK
RREEMMAAKKEE  IINNDDIIAA--  EECCOONNOOMMIICC  RREELLAATTIIOONNSS  BBEETTWWEEEENN  IINNDDIIAA  
AANNDD  TTHHEE  EEUU
Europe is the largest economic actor in the world and India, soon the political unit
with the largest population and a waste business opportunity as well as an infinite
consumption potential co. However distant civilisations, they need to find each other
near in a global race for resources, markets, dominance, audience and reliance. We
This article outlines four rounds in the story of India related to Europe: Remake
India versus Distant Europe, New Deal India and then the Forerunners of business
India in Europe the market of great expectations, all against the backdrop of the
great Divisions among International, Government, Business and Mariginal India, that
four great divisions of the Indian society that seem to deepen instead of being filled
up with the economic development of these two decades.
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BBEENNCCEE  PPEETTŐŐVVÁÁRRII
FFOORRTTRREESSSS  EEUURROOPPEE  ––  SSEECCUURRIITTYY  DDIIMMEENNSSIIOONNSS  OOFF  MMIIGGRRAATTIIOONN
PPOOLLIICCYY  IINN  TTHHEE  EEUURROOPPEEAANN  UUNNIIOONN  
International migration is a complex process, and for any kind of intervention also
a complex action mechanism is necessary. The European Union has been promoting
the elaboration of such a complex mechanism, but its efforts brought tangible success
only in few segments of migration policy. Common policy has been developed only
in the fields of border security and asylum, nevertheless, a unified Common Migration
Policy has not been brought under success. Member States are reluctant to hand
over the right of controlling their own problematic issues of immigration, since this
field covers several sensible questions. Member States want to determine what
requirements they pose to immigrant “aliens”, so they create their own barriers and
entry conditions for immigrants. This paper examines the direction and the reality
towards a common immigration policy, based on progress and milestones of the
past decade. The aim of the paper is to highlight that security approach is more and
more determinant in migration dialogues of Europe, and this kind of discourse seems
to develop continuously more intensity – even with voice of the opposition sounding
loud and far. This paper also attempts to address a few elements of the system of
socio-economic reasons behind this process.

LLÁÁSSZZLLÓÓ  DDOORROOGGMMAANN
CCRROOAATTIIAA::  TTOO  TTHHEE  EEUU  ––  WWIITTHH  AA  NNEEWW  PPRREESSIIDDEENNTT
Lack-lustre but immaculate Ivo Josipovic gained an unexpected sovereign victory in
Croatia’s presidential election early January. His overwhelming support by 60% of
the voters indicates that most Croats see their country’s only chance to join the
European Union in destroying the malign entanglement of politicians and business-
men, which makes up a notorious hotbed of corruption and graft. With Josipovic’s
victory, Brussels has won a reliable warrior against those Balkan evils – and Croatia,
whose record had provoked several warnings by the European Commission, now
has better prospects to become member of EU by 2012.

JJÓÓZZSSEEFF  LLUUKKÁÁCCSS
SSYYSSTTEEMM  OOFF  RREELLAATTIIOONNSS  IINN  FFOORRMMAATTIIOONN::  DDEEEEPPEENNIINNGG  TTHHEE
IINNSSTTIITTUUTTIIOONNAALL  TTIIEESS  BBEETTWWEEEENN  EEUURROOPPEEAANN  UUNNIIOONN  AANNDD  AASSEEAANN  
Hungary as a member of the EU should work closely together with Brussels, to
deepen and to develop the European–East Asian relationship with institutional ties.
During the tenure of the Hungarian EU Presidency, and even throughout the period
of the Spanish-Belgian-Hungarian presidency trio new types of contact between
Europe and East Asia should be promoted. Since the EU is facing serious challenges
from the rising China and its Southeast Asian neighbours, the need to fasten the
ties between the world’s two most advanced integrational bodies the EU and the
ASEAN is inevitable. The EU must not lag behind the US, which already has well
maintained institutional relations with the world’s most dynamic economic region,
i.e. East Asia. Undoubtedly the EU serves as a role model for integrations in the
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world, however this does not mean, that it could be a blueprint for the ASEAN. The
historical and cultural background of these alliances significantly differ, nevertheless
some similarities exist. Based upon these and the recently ratified Treaty of Lisbon,
the time is right for the new European External Action Service to make the necessary
steps for a brand new chapter in European-East Asian relations. 

NNIIKKOOLLEETTTT  HHŐŐSS
TTHHEE  CCAASSEE  LLAAWW  OOFF  TTHHEE  EECCJJ  OONN  TTHHEE  PPRROOHHIIBBIITTIIOONN  OOFF  AAGGEE
DDIISSCCRRIIMMIINNAATTIIOONN,,  EESSPPEECCIIAALLLLYY  IINN  LLIIGGHHTT  OOFF  TTHHEE  AAPPPPLLIICCAATTIIOONN
OOFF  TTHHEE  PPRROOPPOORRTTIIOONNAALLIITTYY  PPRRIINNCCIIPPLLEE
More than five years have passed since the European Court of Justice delivered its
decision in the controversial Mangold case, in which the Court ruled that the
prohibition of discrimination on the grounds of age is a general principle of EC law.
Ever since then the Court has decided several cases concerning the interpretation of
the provisions on age discrimination of the Council Directive 2000/78/EC. The paper
gives an overview about the application of the proportionality principle in this latter
case law. Although the proportionality principle in the anti-discrimination case law
of the Court is hardly a new phenomenon, the paper will contend that its application
raises special questions under the age discrimination regime. Secondly, it will also
be revealed to what extent the ECJ follows its previous case law on gender
discrimination under the interpretation of the Directive 2000/78/EC. Finally, the
paper will briefly discuss the importance of general principles of EU law in the case
law of the Court, especially in light of the very recent Kücükdeveci decision.  

GGEERRGGEELLYY  RROOMMSSIICCSS
TTHHEE  TTRRAANNSSAATTLLAANNTTIICC  AAGGEENNDDAA  IINN  22001111::  CCLLEEAARR  TTAASSKKSS,,
UUNNCCEERRTTAAIINN  RROOLLEESS
The article discusses the potential for cooperation and also competition between the
United States and the European Union in 2011. The author attempts to reflect on
those issues on the Transatlantic Agenda where the Hungarian presidency under the
Lisbon Treaty may have a role, however limited, to play. The starting premise for
the analysis is that both actors are struggling with uncertainties concerning their
own roles in the international system: the United States is still attempting to construct
a sustainable strategy for managing its hegemonic indian summer, neither unila-
teralist in outlook anymore, nor committed to multilateralism in the European sense
of the term. The European Union, on the other hand, has yet to render its new,
Lisbon institutions fully functional, and is at present handicapped by the ongoing turf
battles between organizational/bureaucratic actors old and new. As a result of the
above, the United States cannot currently consider the EU as an efficient strategic
ally, nor can the EU expect to exert a normative or political “pull” vis-à-vis the United
States. Still, the many large areas of coinciding interests leave a great deal of room
for cooperation, from Iran’s nuclear program to making the most out of the
Copenhagen accord. The analysis suggests that while some coordination in most
areas is both likely and possible, deeper and closer cooperation tends to be hampered
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by the US tendency to frame expectations too firmly and by the tendency of both
actors to proceed in a manner directly catering to their diverging short-term
interests.

JJÓÓZZSSEEFF  NNÉÉMMEETTHH––ZZOOLLTTÁÁNN  PPAAPPPP
TTHHEE  EEUU’’SS  IINNSSTTRRUUMMEENNTT  FFOORR  SSTTAABBIILLIITTYY  ((IIFFSS))::  SSOOMMEE
RREEFFLLEECCTTIIOONNSS  OONN  HHUUNNGGAARRIIAANN  PPAARRTTIICCIIPPAATTIIOONN  IINN  TTHHEE  EEXXPPEERRTT
SSUUPPPPOORRTT  FFAACCIILLIITTYY
The Stability Instrument (IfS) is an important element in the EU’s toolbox for
financing its external action activities. This specific instrument was designed to
address security threats and risks by funding conflict prevention, crisis management
and peace building projects in third countries. The budget allocated is substantial,
exceeding 2 billion EUR for the period of 2007-2013. EU Member States actively
take part in the formulation of IfS strategic guidelines. Through their national experts
the Member States also contribute to the elaboration and implementation of the
specific projects. The present paper introduces the wider EU context while also giving
an insight into first-hand experiences recently gained from a successful Hungarian
application. The practical aspects presented highlight the key challenges facing
national experts and institutions interested in working on EU projects. This case
study might serve to raise awareness of the increasing added value and benefits of
becoming involved in the implementation of external action instruments.
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CCOONNTTRRIIBBUUTTOORRSS  TTOO  TTHHIISS  VVOOLLUUMMEE
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EE  SSZZÁÁMMUUNNKK  SSZZEERRZZŐŐII

SOMLYÓDY LÁSZLÓ vízgazdalkodási kutatómérnök, akadémikus
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PETÕVÁRI BENCE az Általános Vállalkozási Fõiskola tanársegédje, és doktorandusz
a Budapesti Corvinus Egyetem Nemzetközi Kapcsolatok
Multidiszciplináris Doktori iskolájában

DOROGMAN LÁSZLÓ a Magyar Távirati Iroda (MTI) Külpolitikai Fõszerkesztõségének
vezetõ szerkesztõje és elemzõje

LUKÁCS JÓZSEF doktorjelölt, Budapesti Corvinus Egyetem Doktori Iskola,
Nemzetközi Kapcsolatok

HÕS NIKOLETT M.Res (EUI), megbízott elõadó, PPKE-JÁK

ROMSICS GERGELY ELTE-TÁTK, adjunktus, MKI, tudományos munkatárs

NÉMETH JÓZSEF ZMNE Pályázati és Intézményfejlesztési Iroda munkatársa, okl.
biztonság- és védelempolitikai szakértõ

PAPP ZOLTÁN korábban IfS koordinátor (KÜM), jelenleg a genfi ENSZ Misszió
elsõ titkára

NÁDUDVARI ZOLTÁN a KSH nyugalmazott vezetõ fõtanácsosa

HAÁSZ VERONIKA jogász; doktori kutatási témája a nemzeti emberi jogi
intézmények fejlõdése; korábban az oktatási jogok biztosának,
majd a német külügyminisztérium emberi jogi megbízottjának,
jelenleg a német igazságügyi minisztérium emberi jogi
biztosának munkatársa


