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Az allami hirdetések szabalyozasa
az Europai Médiaszabadsag Torvény
tervezetében
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Eo6tvos Lorand Tudomanyegyetem

Az allami hirdetések mennyisége és diszkriminativ elosztasa a magyar médiarendszer és médiaszabadsag
egyik legsulyosabb problémaja. Az Eurdépai Médiaszabadsag Torvény eredeti tervezete, valamint a Tanacs
és az Eurdpai Parlament LIBE bizottsiganak mddosité javaslatai a kontrollialatlan kozpénzkoltés
visszafogasanak fontos kisérletei. E tanulmany azt mutatja be, milyen megoldast kinal az eurdpai sza-
balyozasi javaslat, és az hogyan értelmezhetd az eurdpai intézmények korabbi gyakorlata alapjan.
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Regulation of public advertising in
the draft European Media Freedom Act

The volume and discriminatory distribution of state advertising is one of the most serious problems of
the Hungarian media system and media freedom. The original draft of the European Media Freedom Act
and the amendments proposed by the LIBE Committee of the European Parliament and of the Council
are important attempts to curb this uncontrolled public spending. This paper shows what the European

regulatory proposal offers as a solution and how it may be interpreted in the light of the previous practice
of the European institutions.
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Az Eurépai Médiaszabadsdg Torvény (EMFA) tavaly szeptemberben kozzétett tervezetét! olvasva egyértelmd,
hogy azzal az Eurépai Uni6 reagédlni akar a magyar médiahelyzet (Polydk & Urban 2016) dltal 2010 6ta folya-
matosan tdmasztott kihivasokra is. Ez tekinthet6 annak bizonyitékdanak, hogy az Eurépai Bizottsag is tisztaban
van vele, eddig mennyire sikertelen volt a médiaszabadsdg szisztematikus felszdmoldsdnak megfékezésében.
A tervezet kozzétételének id6pontjaban mar jocskdn zajlottak a Magyarorszaggal szembeni jogallamisag eljarasok.
Mikozben azonban a 7-es cikkelyes eljarashoz kapcsolédé EP-jelentés ismét megdllapitotta a médiaszabadsag
stlyos sérelmét, a valddi szankcidhoz vezet6 kondicionalitdsi eljaras és az Alapjogi Chartaval kapcsolatos
feljogosito feltételek vizsgalata egyaltalan nem foglalkozott a médiahelyzettel. Az EU-tamogatasok kifizetésének
feltételeként ezekben az eljarasokban megfogalmazott 27 mérfoldké* egyike sem érinti a média helyzetét. Ez alol
az egyetlen kozvetett kivételt a kozérdekii adatokhoz valé hozzaférés 2015 el6tti feltételeinek visszaallitasa jelenti,
ami azonban nem tudja kikiiszobolni azt a kockdzatot, hogy a kozhatalmat gyakorlé és az egyéb kozfeladatot
ellato szervek évekig elhtizzak az adatigénylések teljesitését.

E tanulmény az EMFA szabalyozaési teriiletei koziil kizarélag az allami hirdetések elosztasat szabalyozé 24.
cikket vizsgdlja. Ez az a szabdlyozasi teriilet, amely a tagillamok koziil Magyarorszagot érinti a legnagyobb
mértékben, egyittal a magyar médiaszabadsag kulcsproblémdja is.

Altaldanos észrevételek

Az EMFA-tervezettel szemben el6zetesen csak utalnék harom olyan éltaldnos problémadra, amely jelent6s
mértékben befolydsolhatja a tervezet jovéijét.

Az egyik ajogalap kérdése. Az EMFA minden korabbinal mélyebben avatkozik bele a médiaszabdlyozasba, és
annak olyan teriileteibe is, amelyek eddig szigorian a tagdllamok kompetencidjaba tartoztak. Ez sziikségszertien
vezet ellendlldshoz azoknak a tagallamoknak a részérdl is, amelyek tiszteletben tartjak a médiaszabadségot.
Az EMFA jogalapjaként a Bizottsdg az Eurdpai Unié milikodésérél szolo szerz6dés 114. cikkét jelolte meg,
amely a bels piac megteremtésével és miikodésével kapcsolatos jogharmonizacioét szolgdlja. A javaslat szdmos
szabalya azonban legfeljebb kozvetett médon érint belsé piaci, gazdasagi szempontokat, és sokkal inkabb a
véleménynyilvanitas és a média szabadsagat védi. A magyar médiahelyzetet kritikusan szemlél6k szempontjabél
ez természetesen nagyon is timogatandé torekvés, azonban nagy a kockdzata annak, hogy a tagallami érdekek
tulzott sérelme miatt végiil még a minimalis garancidk sem val6sulnak meg.

A masik altaldnos probléma a rendeleti forma. A rendelet kozvetleniil hatdlyosul, nem igényel és nem is tesz
lehet6vé tagallami implementéciét. Az EMFA szabélyai ugyanakkor tilnyomé tobbségiikben nem elég konkrétak
és részletesek a kozvetlen végrehajtashoz. A szabalyok nagy része éppen igy a tagallamokat kotelezi jogalkotésra,
mint ahogy egy irdnyelv esetében varndnk ezt. Ez a ,kevert” jogi megoldés valdjdban megneheziti a szabalyozas
kovetkezetes érvényesitését, és nem vilagos, hogy a Bizottsdg és a Birdsag milyen eszkozokkel rendelkezik a
rendeletbdl eredd tagallami jogalkotds kikényszeritésére és ellenbrzésére.

A harmadik észrevétel kevésbé jogi, inkabb koncepcionilis jellegii. A szabalyozas egésze azzal a dilemmaval
kiizd, hogy demokratikusan miikodé orszagokban szitkség van-e egydltaldin a média mikodésének tovabbi
szabdlyozdsdra, mikozben ezek a szabdlyok egy nem demokratikusan mikodé orszdgban — és ilyennek tekintem
Magyarorszagot — alig alkalmasak a vart eredmények elérésére. Az egész szabdlyozas nyugati, demokratikus
nézépontbdl akarja javitani a médiarendszerek miikodését, nem pedig kelet-eurdpai, leginkabb magyar
nézépontbdl akarja megteremteni a médiarendszer szabad miikodésének feltételeit. Ez a két teljesen eltérd
koncepcié a valasztott eszkozok kialakitdsaban sulyos ellentmondasokhoz vezet. Mig egy nagyrészt demokratikus
keretek kozott miikodé médiarendszerben nem alaptalan példaul az a feltételezés, hogy a szerkeszt8ségek és
a médiahatdsag a politikai partoktdl valé fliggetlenségre torekszenek, az atlathatésag pedig a visszaélésekkel

1 Laésd: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/HTML/?uri=CELEX:52022PC0457&from=EN.
2 Lasd: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/hu/IP_22_7273.
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szemben komoly visszatarté erd, addig a magyarorszagi helyzet ezeket a feltételezéseket tokéletesen céafolja.
A korménykozeli szerkesztGségek és a médiahatdsdg attdl érzik fiiggetlennek magukat, hogy 6nként, bar jol
megfizetve teljesitik a kormadnypdrt akaratdt, az atlathatdsdg pedig hidba vezet sulyos visszaélések feltirashoz,
ha ezeknek nincs valédi jogi és/vagy politikai kovetkezményiik. Ez az ellentmondas az EMFA esetében végiil
oda vezet, hogy a nyugati tagallamok és médiapiaci szerepl6k indokolatlan beavatkozdsnak latjak a szabdlyozast,
a magyar helyzeten viszont érdemben nem javit a szabdlyozas.

Az allami hirdetések elhelyezése

Az EMFA leginkabb magyarspecifikus javaslatai az dllami hirdetések elosztasara vonatkozo szabalyok. Az allami
hirdetések jelent6sége egy miikodé médiapiacon elhanyagolhat6, a hirdetési piac két-harom szazaléka. Magyar-
orszag extrém példa: a magyar rekldmpiac messze legnagyobb szerepléje az dllam, a kormdanyzati hirdetéseken,
valamint az dllami véllalatok hirdetésein keresztiil (Szalay 2022). Az dllam mellett a legnagyobb piaci hirdet6k is
eltorpiilnek. Az is bizonyitott tény, hogy az dllami hirdetések 80 szazaléka a kormanyparti médidban jelenik meg
(Bucsky 2020). Az allami hirdetések igy nemcsak a politikai kommunikacié (propaganda)iizeneteinek terjesztését
szolgdljak, hanem teljesen kivonjak a kormdnypdarti médiat a piaci miikodés kockdzatai aldl.

Meggy6z6désem, hogy egy olyan extrém helyzetet, mint amilyen az dllami hirdetések elosztdsa a magyar
rekldmpiacon, nem jogalkotdssal, hanem egyedi jogalkalmazéi dontéssel kell megoldani. Ezzel 6sszhangban az
dllami hirdetések diszkriminativ, erésen piactorzité elosztdsa miatt a Mérték Médiaelemz6 Miihely, a Klub-
radié és Javor Benedek 2019-ben panaszt nydjtott be az Eurdpai Bizottsaghoz (Mérték Media Monitor 2019).
A panasz szerint az allami hirdetések tiltott allami tdmogatasok, mert az érintett piaci szerepl6ket a valds piaci
teljesitményiiktdl teljesen fiiggetleniil részesitik olyan elényben, amelyre a teljesitményiik alapjan nem lennének
jogosultak.

Az Eurdpai Bizottsag 2021-ben kiildte meg a panaszosoknak az elézetes értékelését. Ez a panasz elutasitdsat
javasolja, egyaltalan nem meggy6z6 érvelés alapjan. A Bizottsag Versenypolitikai Féigazgatdsaga szerint:

...ahirdetések értéke szamos elemtél fiigg, példaul az id6zitéstél, a hirdetés hosszisagatdl
és bizonyos egyéb tényezdktdl, ami indokolhatja a kiilonbségeket az Osszesitett érték és
a hirdetési id6 kozott a kiillonb6z6é médiumok esetében.

Az indoklasban szerepld ,bizonyos egyéb tényezék”-nek olyan silydaknak kell lenniiik, hogy a kereskedelmi
televizids piacon tizszeres kiilonbséghez vezessenek az dllami rekldmok elhelyezésében. Az ilyen jelentéségii
tényez6k meghatarozasa mindenképpen alapos kifejtést érdemel, amire a Bizottsdg semmilyen kisérletet nem
tesz, egyetlen magyardzé mondatot sem ad. S6t a Bizottsag szerint:

...mivel az 4llami hirdetések daltal éllitolag elényben részesitett kedvezményezettek

mindegyike olyan dron nyujtott szolgaltatast/terméket, azaz a reklamok elhelyezését

a médiumokban, amelyrél a panaszosok nem dllitottdk kifejezetten, hogy az az egyes

médiumok esetében a piaci drszintet meghalad6 arakat jelentene, Ggy tiinik, hogy az

egyes maganmédiumok szintjén nem 4ll fenn [az dllami tdmogatdsbdl szdrmazé egy-

oldald] elény.
A Bizottsag szerint tehat a diszkriminativan elosztott hatalmas 6sszegii dllami hirdetés nem juttatja indokolatlan
elényhoz a kedvezményezett kormanykozeli szerepl6ket. Ezzel szemben nyilvanvalé, hogy az a médiatermék,
amelynek rekldmbevételei 70-90 szazalékban az allami hirdetésekbdl szarmaznak, a reklamfeliileteit egyébként
piaci reklamozdéknak vagy nem tudja értékesiteni, vagy szamara nem éri meg a piaci rekldmozoéknak értékesiteni,
mivel téliik kisebb bevétel érkezne. Igy mindenképpen elényhoz jut az llami hirdetésekbdl, mert ezek nélkiil
biztosan kisebb lenne a rekldambevétele.
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Az EMFA tervezete rogziti, hogy az éllami hirdetéseket, illetve az azok kozzétételéért nyujtott barmilyen
ellenszolgdltatdst atlathatd, objektiv, aranyos és megkiillonboztetésmentes kritériumok alapjan kell elosztani.
Ez tehat ismét a tagallami torvényhozésra bizza, hogy részletezze az atlaithatdsag, az objektivitds, az ardnyossag és a
megkiilonboztetésmentesség alapelvi jellegii kategéridit. Ugyanakkor nehéz masképp értelmezni e kritériumokat,
mint hogy allami hirdetést barmely médium csak sajat piaci teljesitményével, kozonségaranyaval és mas
objektiv, mérhetd jellemzé&jével ardnyosan kaphat, ebben politikai szimpétidnak nem lehet helye. Ez alapjan
minden médiumnak azonos, megkiilonboztetésmentes esélye lenne arra, hogy allami hirdetési bevételhez
jusson. Ez pedig csak akkor valésulhat meg, ha minden médiapiaci szereplé szimdra ismertek, atlathaték
azok a szamszerf(sithetd kritériumok, amelyek alapjan az dllami hirdetéseket elhelyezik. Az Eurdpai Bizottsag
Versenypolitikai Féigazgatésaga azonban a fenti el6zetes értékelésében nem kovette ezt az értelmezést, és a
magyar kormanytdél nem varta el, hogy atlathato, objektiv, ardnyos és megkiilonboztetésmentes kritériumok
alapjan ossza el az dllami hirdetéseket.

A tervezet szerint az allami hirdetések elosztasa csak nyilt, ardnyos és megkiilonboztetésmentes eljarasok ttjan
valésulhat meg. Ehhez hozzéteszi, hogy mindez nem érinti a kozbeszerzési szabalyokat. Az utébbi kiegészités
a Bizottsdgnak a magyar tigyben hozott értékelésével egyiitt olvasva azt jelenti, hogy a kozbeszerzések eleve
megfelelnek a nyilt, ardnyos és megkiilonboztetésmentes eljaras kovetelményeinek.

Ekozben a magyar gyakorlat az, hogy kozbeszerzés ttjan azt a hdrom médiatigynokséget bizza meg az dllam,
amelyek ezt kovetben kizdrdlagos joggal értékesitik az dllami hirdetéseket. Ezt a kozbeszerzést rendre ugyanaz a
kormdnykozeli tizleti kor nyeri, amelynek az dllami hirdetések elosztdsa el6tt nem volt relevans médiatigynokségi
tapasztalata. De még egy tisztességes kozbeszerzés sem lenne garancia arra, hogy az allam nem gyakorol nyo-
madst a médiaiigynokségre egyes médiumok elényben részesitése érdekében. A kozbeszerzés tehat egyéltalan
nem garancia arra, hogy a hirdetések elosztasa végiil atlaithato, objektiv, ardnyos és megkiilonboztetésmentes
kritériumok mentén toérténik.

A magyar példa ugyanakkor egy olyan kiegészitést is sziikségessé tesz az EMFA sz6vegében, amely szerint
az allami hirdetésekre vonatkozé szabalyok érvényesitését nem befolydsolja, ha az 4llam nem maga, hanem
egy vagy tobb médiatigynokség megbizasaval osztja el a hirdetéseket. A Versenypolitikai Féigazgatdsag éppen
a médiatigynokség bevonasa miatt még azt is megkérddjelezte, hogy egyaltalan allami dontésnek mindsiil-e
az allami hirdetések elosztasa. Tette ezt Gigy, hogy a panaszosok bizonyitottak, hogy a médiaiigynokségi kam-
panytervet minden esetben egy dllami szerv hagyta véglegesen jéva.

Az EMFA az éllami hirdetések tisztességes felhasznalasanak garancidjat els6sorban a transzparencia biztosita-
sdban latja. A javaslat szerint pontos, dtfogd, érthet6, részletes és éves bontdst informadcidkat kell kozzétenni az
allami hirdetési kiaddsokrdl, megnevezve legaldbb az igénybe vett médiaszolgaltatdkat, és feltirva a teljes éves
elkoltott Osszeget, valamint a médiaszolgaltatonként elkoltott osszegeket. Médiaszolgaltatdk a javaslat értelmé-
ben nemcsak az audiovizudlis médiaszolgaltatdsokat nyujté véllalkozdsok, hanem a sajtokiadvanyok kiadéi is
(2. cikk 1. pont). A transzparenciaszabalyokat fontos lenne tovabbad kiegésziteni azzal, hogy az dllami hirdetéseket
kozzétevé médiumok is kotelesek nyilvanossdgra hozni, mekkora bevételiik szarmazott az dllami hirdetésekbél.

A magyar tapasztalatok azt is mutatjak, hogy 6nmagédban a transzparencia nem jelent megoldast. Az allami
hirdetések elosztdsarol rendszeresen jelennek meg elemzések és cikkek, de ezek egyéltaldn nem befolydsoljédk a
kormény magatartdsat. A transzparencianak kizarélag demokratikus rendszerekben van visszatart6 ereje, ahol
anyilvdnossédgra kertil6 informéciék érdemben alakitjak a valasztépolgdrok dontéseit. A torz magyar nyilvanossag
és az alkotmdnyos fékek hidnya miatt ez a feltétel nem teljesiil.

A kozszolgdlati média esetében mindenki szdméara egyértelmd, hogy a kozpénzbdl valé miikodés fokozott
tarsadalmi felelgsséggel jar egyiitt. Azoknal a kereskedelmi médiumokndl, amelyek jelentés kozpénzhez jutnak
az dllami hirdetésekbdl és szponzoracidkbdl, ugyanez az elvaras fogalmazhat6 meg. A kozpénzek felhasznalasa
a maganmédia finanszirozasara akkor valik kiilléndsen visszdssa, ha ez a diszkriminativ elosztas miatt végiil
egyetlen part érdekeit szolgélja. Eppen ezért az allami hirdetések meghatérozott ardnya folott indokolt valamiféle
kozszolgalati garanciarendszert elvarni az érintett maganmédiumoktdl is.

A teljes reklambevételen beliili allami hirdetési bevétel azon aranyanak meghatdrozasa, amely mar a politikai
befolyasolas veszélyét jelenti, sziikségszertien 6nkényes. A Mérték Médiaelemzé Miihely korabbi gyakorlata
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alapjan (Polyédket al. 2022) példdul meghizhat6 ez a hatar a reklambevételek egyharmaddban. Ha egy médium
reklambevételeinek egyharmada egyetlen forrasbél szarmazik, akkor e forras kiesése mar sulyosan fenyegetné
a médium miikodS8képességét. Ha ez a fiiggés rdaddsul az dllam és a kozpénz irdnydban 4ll fenn, akkor kizért,
hogy az adott médium képes legyen elldtni a hatalomellenérzd funkcidjat.

Az allami hirdetési bevételek kiiszobértékének atlépése a legegyszertibben és a leghatékonyabban a kiiszobérték
folotti bevételek visszafizetésének eldirasdval szankciondlhatd. Ebben az esetben egy erre kijelolt tagallami
hatésag — a médiahatdsag, akdr a versenyhatdsaggal vagy a szamveviszékkel egyiittmiikodve — évente tételesen
ellendrzi az egyes médiapiaci szereplék bevételeit és azokon beliil az allami hirdetések aranyat, a kiiszobérték
atlépése esetén pedig hatarozatban kotelezi a médiavdllalatot a kiiszob feletti 6sszeg visszafizetésére. Egy
ilyen szabdlyozas szamviteli hatterének kialakitdsa nem igényel jelentds eréforrasokat a médiavallalatoktdl,
ugyanakkor az érintett hatdsagnak jelentds munkaterhet jelent, és elhtiz6dé eljarasokhoz vezethet. Ezzel egytitt
nincs sem elvi, sem gyakorlati akaddlya egy ilyen kemény kiiszob meghatdrozasanak. Az utélagos visszafizetés
a médiavallalat mikodésében pénziigyi zavarokat okozhat, ezért egy ilyen fenyegetettségnek a jogsértéstdl
visszatarto ereje is van.

E megoldas helyett vagy ennek kiegészitéseként el6irhato egy olyan felligyeld testiilet létrehozasa az dllami hir-
detési kiisz6bot atlép6 médium mellett, amelynek tagjai semmilyen fiigg6ségi viszonyban nincsenek sem az adott
médiavallalattal, sem a reklimozdval, azaz egyetlen olyan dllami szervvel sem, amely az adott médiavallalatndl az
elmult hirom évben hirdetést tett kozzé. Ez a javaslat abbdl indul ki, hogy minden kozpénzbdl mikodé médium
legalabb részben koteles megfelelni a kozszolgalatisdggal szembeni tarsadalmi elvarasoknak. Az ellendrzé testiilet
legfontosabb feladata ezért annak figyelemmel kisérése és objektiv szempontok szerinti értékelése lenne, hogy
az adott médium politikailag elfogulatlanul végzi-e tdjékoztato tevékenységét. Az ellenérzd testiilet dolgozna ki
az értékelés alapjdul szolgdlé szempontrendszert, egyfajta kozszolgélati kodexet, és ehhez az Eurdpai Bizottsag
mintakédexet tenné kozzé. A testiilet éves jelentésének komoly stlyt ad, ha a negativ, meghatdrozott pontszamot
el nem éré értékelés automatikusan kizarna az adott médiavallalatot az allami hirdetésekbdl. A testiilet feladata
lenne tovabbd egy olyan terv elfogaddsa és megvaldsitasanak figyelemmel kisérése, amely az dllami hirdetések
aranyanak folyamatos csokkentését szolgalja.

A szervezeti megoldds nem avatkozik bele kozvetleniil a szerkeszt6i szabadsag gyakorlasaba, s6t még azt a
lehetéséget is nyitva hagyja, hogy a jelentds kozpénzfelhaszndlds nem jar feltétlenil politikai elfogultsaggal.
Gyenge pontja a megfeleld, objektiv értékelési szempontrendszer kialakitdsa, amihez azonban a kozszolgalati
média tagallami szabalyozdsai, valamint a kiegyensulyozott, partatlan tajékoztatas tagallami szabalyozdsai meg-
felel6 kiindulépontot jelentenek.

A Tandcs modositd javaslatai® nagyrészt a szoveg pontositdsara irdnyulnak, és magyar szempontbdl két ponton
jelentenek érdemi valtozast. Az egyik kiegészités szerint az EMFA allami hirdetésekre vonatkozé eléirdsai nem
jelentik akadalyat annak, hogy az dllami tdimogatdsok versenyjogi szabalyait alkalmazzdk. Ebbdl az kovetkezik,
hogy az EMFA nem biztositja az allami hirdetések teljes korii szabalyozdsat, és nem tekinthetd olyan speciélis
szabalyozasnak, amely kizdrnd az dltalanos versenyjogi szabédlyok alkalmazdsat. A masik érdemi kiegészités
szerint a tagdllamok a 100 000 lakos alatti telepiilések 6nkorményzatait mentesitheti az dllami hirdetésekre
vonatkoz6 szabalyozds aldl. Ez a javaslat a magyar médiaszabadsag erésitését nem szolgélja, mivel az er6forrasok
dtcsoportositisaval konnyen kijatszhatéva teszi a kdzponti korményzatra vonatkoz6 el6irasokat.

Az Eurépai Parlament Allampolgari Jogi, Bel- és Igazsagiigyi Bizottsaganak (LIBE) médosité javaslatai* ugyan
szigord kiiszobot hatdroznak meg, de nem a médiaszolgaltaték oldalan, hanem az allami szervek oldaldn:
az dllami szervek altal egyetlen médiaszolgaltaténak juttatott pénzeszkozok nem haladhatjak meg az adott szerv
altal az érintett médiapiacon miikod6é médiaszolgaltatdk osszességének juttatott teljes koltségvetés 15 szazalékat. Ez
a szabdly nem érinti a kozbeszerzési szabalyokat és a politikai reklamot.

3 Lasd: https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10954-2023-INIT/en/pdf.
4 Lasd: https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/LIBE-AD-746757_EN.pdf.
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Kovetkeztetések

Az Eurépai Médiaszabadsdg Torvény 6sszességében igen ambiciozus, valds problémaékra reagdld szabalyozdsi
kisérlet. Egyértelmten kiolvashatd a tervezet sz6vegébdl, hogy az el6készités soran a magyar és a kelet-eurdpai
médiapiacok sajatossagait is figyelembe vették. Ugyanakkor a javaslat olyan tigra nyitja az eurépai beavatkozas
lehetdségét a tagdllami szuverenitds szempontjabdl igen érzékeny teriileteken, ami a nyugat-eurdpai tagallamok
részér6l megjosolhatéan és jogosan valt ki ellenallast. Az EMFA mellett akkor lehetne meggy6z6en érvelni, ha
az Eurdpai Bizottsag és mdas eurdpai szervek mar kimeritették volna az 6sszes rendelkezésre all6 eszkoziiket a
médiaszabadsagot semmibe vevd tagallamokkal szemben. Ez azonban egyel6re nem tértént meg.
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