AGH ATTILA

EU-csatlakozas és intézményi
reformkényszer

A Magyarorszag elott all6é atalakulasban manapsag a szélesebb
értelemben vett kdzigazgatasi reform megvalésitasa a legfonto-
sabb, tébb okbdl is, ezért a tovdbbi Eurdpa-politika egyik leg-
fobb stratégiai célkitizése ez kell legyen a hatékony tagséag el-
érésében. Eldszor is a nyolcvanas évek végén megindult belsd
demokratizalas folyamatanak befejezése szempontjabdl, hiszen
a demokratikus intézményrendszer csak akkor tud hatékonyan
makdédni, ha teljesen kiépul és koherens rendszerként makodik.
Masrészt az EU-csatlakozés is megkoveteli a kdzigazgatasi re-
formot, mivel EU-konform és hatékony kdzigazgatasi szerkeze-
tet kell kialakitanunk ahhoz, hogy Magyarorszag sikeres tagor-
szag legyen és felzarkozzon a fejlettebb tagorszagokhoz. A sike-
res tagorszag szint eléréséhez ugyanis az EU-transzferek atvé-
teléhez, ,,abszorpcidjdhoz” alkalmas intézményrendszer szik-
séges. A kozigazgatasi reform Iényege a decentralizcio, a don-
téseknek makropolitikai, kormanyzati szintrél a mezopolitikai
és mikropolitikai szintre vald levitele, ,,devollciéja”, tehat az
intézményrendszer k6zépso és alsd szintjének autonomiaja. Ez
a reform a dontéseknek az érintettekhez vald kdzelhozasaval
egyszerre javitja a politikai rendszer demokratizmusét és haté-
konysagat.t

Am az atfogé kozigazgatasi reform az egész gazdasagi fejl6-
dés és EU-felzarkozas kulcskérdésévé is valt. A gazdasagban
végbement a rendszervaltas, létrejott a mikddoképes piacgaz-
dasag, de hatékonysaganak és dinamikajanak a legfébb korlat-
javéa valt az, hogy még nem ment végbe a tarsadalmi és politi-
kai intézmények széles kora reformja. A modernizécidra varo
intézményi rendszerek a kézigazgatastol kezdve az igazsagszol-
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galtatdson at a kozegészségugyig alacsony hatékonysaggal és
pazarléan mdkddnek, s ezért nem szolgalnak megfeleld intéz-
ményi bazisul a gazdasag mikddéséhez sem. A gazdasag maga
is hatékony és gyors kdzigazgatasi és birésagi ugyintézést — va-
lamint oktatasi és egészségigyi rendszert — igényelne, vagyis az
egész fenti tarsadalmi rendszernek mint a gazdasagi hattérin-
tézmények rendszerének magas foki makodését. Ezt egyébként
elvi szinten is kimondta és feldolgozta a Douglas North Nobel-
dijas kdzgazdasz nevével jelzett iskola, amely a politikai és gaz-
daséagi intézményrendszer els6rend( fontossagat hangsulyozza
a gazdasagi fejlddés szempontjabdl.

A kozigazgatasi intézményrendszer valdjaban ugyanolyan
infrastruktdra, mint az utak és vasutak, amelyek nélkil megbé-
nul a kézlekedés, mig a kdzigazgatasi rendszer, mint a tarsadal-
mi tevékenység infrastruktdraja nélkul megbénul maga a gaz-
daséagi élet is. Ezt Polanyi Karoly mar klasszikus forméban Ki-
fejtette azzal, hogy a gazdasag egy ,intézményes folyamat”,
amelynek tarsadalmi beagyazottsagat az intézményrendszer
adja. Nevezetesen, a masodik vildghaboru utani szakaszban a
joléti allam adja azt a specifikus intézményrendszert, amely le-
hetdvé teszi egyaltalan a gazdasag funkcionalis mdkodését
(Leitner and Lessenich, 2003: 327-328). Nalunk azonban nem
pusztan a politikai intézményrendszeren beluli inercia és ér-
dekellentétek hatraltatjdk vagy akadalyozzak meg a mélyreha-
to reformot, hanem maganak a gazdasagi szféranak a szOklaté-
kordsége is. Bar a gazdasadg maga is igényli a dinamikdja bein-
ditasahoz és fenntartasahoz ezeket az intézményi reformokat,
paradox modon a rovid tavu koltségvetési szemlélet és egyalta-
laban a neoliberalis megkdzelités leegyszerQsitett valfaja — a pi-
ac minden, az allam pedig legyen Kicsi és olcs6 — inkabb akada-
lyozzak a gazdasagi dinamikéahoz szikséges intézményi refor-
mokat. Ezt az évtizedes konfliktust feler6sddve latjuk a kétezres
évek Magyarorszagan is. A kézigazgatasi reform bekerilt a kor-
manyprogramba, megkezdddott konkrét kidolgozasa és végre-
hajtasa is, mégis fennall az a lehet8ség, hogy a reform megint
elmarad vagy alacsony szinten tetdzik, mert lépten-nyomon az
intézményi reformok koltségvetési korlataira hivatkoznak, pe-
dig éppen az a veszély, hogy az elmaradt reformok miatt folyta-
tédik majd a gazdasag mélyreplilése.2

ALTALANOS REFORMKENYSZER: )
BELSO IGENY VAGY KULSO ALKALMAZKODAS?

A csatlakozas kozeledtével az eurédpaizalassal kapcsolatos vitak
kézéppontjadba mindinkabb annak megitélése kertlt, hogy a
szikséges éatalakitasok az EU-kényszer hatasara torténnek-e
vagy az egyébként is szikséges, sokaig halasztott belsd refor-
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mok — mostansag mar sziikségképpen EU-konform — megkésett
kiadasarol van szé. A vitakérdés megvalaszolasa azért is rend-
kivul nehéz, mert az érvelések mindkét oldalon felszivédtak az
ideologikus tartomanyokba. Egyfeldl az eurokrata-technokrata
érvelés gyakran hasznélja hivatkozasi alapul az EU-kényszert
minden atalakitashoz a feleldsség atharitasaként, ,,mi sem sze-
retjik, de az EU megkoveteli” alapon. Akar akaratlanul is, de
ezzel démonizaljak az EU-t vagy a szokasos leegyszerQsitéssel
szblva, Brisszelt. Masfel6l az euroszkeptikus allaspont minde-
nért az EU-t hibaztatja és minden ponton elvitatja az alkal-
mazkodas szukségességét, kilondsen a kozigazgatasi reform
tekintetében. Eszerint nincsenek is EU-szabalyok és a torté-
nelmileg 4thagyomanyozott, a magyar sajatossadgoknak megfe-
leld meglévd intézményrendszert nem is kell, de nem is szabad
modositani, a megyecentrikus rendszert ugymond meg kell
orizni.

Voltaképpen az eurdpaizalas fenti kérdésére adott valasz igen
kdénnyen kinalkozik. Rdadasul ez a véalasz torténelmileg, a fel-
zarkozast évszazadok oOta megkisérld magyar politikdban és
kdzvéleményben jol ismert. A magyar térténelemben a kilsd
feltételek mindig dominans szerepet jatszottak, ezért hol nega-
tiv, hol pedig - sokkal ritkabban - pozitiv kényszerpalya nyilott
meg a magyar tarsadalom eldtt. Az a hires metaféra Ady End-
rénél, amely Magyarorszagot Kelet és Nyugat kozott ide-oda
sodréddé komporszagnak nevezi, pontosan a negativ és a pozitiv
kényszerpalydk torténelmi sorsforduléit vilagitja meg. A nega-
tiv kényszerpalyak hatasara Magyarorszagon a haladas elél el-
zarédott az at, s6t az intézményrendszerben és a politikai kultd-
rdban is olyan negativ belsd tulajdonsagok halmozédtak fel,
amelyek sajatunkka, belsdvé valtak és a tehetetlenségi erejuk-
nél fogva is ellenallast tanusitottak minden valtozassal szem-
ményrendszer és a politikai kultira modernizalasaban, amelyet
kedvezdbb korszakokban megprébaltunk ledolgozni, s az esedé-
kes reformokhoz szikségképpen kovetendd példaként és mo-
dellként kinalkoztak a fejlettebb orszagok intézményei és szo-
kasai. Bar a magyar tarsadalom a felzarkézas érdekében rend-
kivili készséget alakitott ki az intézmények és szokasok kivul-
rol valé atvételére, a magyar tarsadalomban mégis ,,beltlrdl” is
jelentkeztek a reformok ellenzdi, akik mindezt kiilsd, szervetlen
beavatkozasnak, a nemzeti érdekek elaruladsanak, idegen érde-
kek képviseletének érezték.

A ,,brisszeli bOnbak” motivumanak van egy ideologikusabb
és egy praktikusabb valtozata. Az ideologikus véltozat a nagy
atalakitasokat - példaul a regionalizalast - csak az EU-
kényszerbdl vezeti le, a praktikus viszont a kellemetlen kis lé-
péseket — mint az energiadrak emelése — héaritja at Brisszelre.
De a kdzos motivum kozottik a feleldsség atharitasa, ami rend-
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kivil rongalja a kozvéleményt és sokkal kevésbé vezet a politi-
kusok, mint a hatalomtechnikusok felmentéséhez a koézvéle-
ményben mint ahogy vagyaikban remélik. Masfelél az EU-
ellenz6k — vagy csupan az adott részleges atalakulas ellenzéi,
Vélt vagy valos vesztesei — még aktivabban, mar eleve azon buz-
golkodnak, hogy Brusszelt démonizaljak. Ennek megszokott
modellje a Moszkva-Brisszel, vagyis a szovjet birodalom és az
EU kozoétti abszurd parhuzam: eddig Moszkva diktalt, most meg
Brisszel diktéal, tehat Gjra elveszett a szuverenitas.

A helyzetet persze bonyolitja, hogy soha nincsenek tiszta mo-
dellek és konfliktusmentes, ,,ingyen” atvételek mas orszagok
intézményeibdl és szokasaibo6l. Gyakran eldfordult nalunk is,
hogy a sziikséges reformokat tényleg kivulrdl - idegen érdeke-
ket (is) szolgalo formaban - kényszeritették az orszadgra. Ezek a
kilsd kortulmények gyakran eltorzitottak a pozitiv kényszerpa-
lya modelljét, de érdemben nem valtoztattak annak érvényén,
vagyis a modernizéacié szikségességén. Most is a pozitiv kény-
szerpalya esete érvényesil, amelyben a sziikséges, hosszu idd
Ota halasztott és a belsd sziikségletek altal vezérelt valtozasok
EU-konform médon, vagyis az EU-csatlakozas torténelmi koze-
gében valésulnak meg. Nem vitathaté természetesen az EU-
alkalmazkodas kényszerpalyajellege sem. Ha csatlakozni aka-
runk, akkor bizonyos intézményi valtozasokat kételez6en — méa-
sokat pedig a sajat jol felfogott érdekiinkben — végre kell hajta-
nunk. De ha ezek a valtozasok nagyon fajdalmasak, akkor ezért
nem az EU-t okolhatjuk, hanem sajat korabbi torténelmiinket,
amely tal naggya tette a szakadekot a jelenlegi intézmeényi ka-
pacitasunk és az EU intézményrendszere koézétt. Am még in-
kabb joggal karhoztathatjuk azt a mulasztast is, ami méar a ki-
lencvenes években tortént a hazai politikaban, amikor mar nyil-
vanvalo volt az EU-csatlakozas perspektivaja és mégis a késle-
kedés dominalt. Altalaban véve az eurdpai integracio nagy ero-
feszitést kovetel meg minden Gj belépdtdl, bar ez a ko-
vetelményrendszer sokkal kdnnyebben teljesithetd azon or-
szagoknak, amelyek hosszu évtizedek alatt fokozatosan alkal-
mazkodtak az EU-hoz. Nevezetesen példaul az északi orszagok,
amelyek eldszor az EFTA és az EU kozotti megallapodasok,
aztan pedig az 1994 januarjatdl makodé eurdpai gazdasagi tér-
ség keretén belul kerultek szoros kapcsolatba az EU-val. Meg-
emlitendd, mert kevéssé ismert, hogy a tiz Uj belépd az
EU-tagsaggal automatikusan az eurépai gazdasagi térség tagja
is lesz.

Raadasul az amszterdami szerz6dés (1997) szerint az (j ta-
goknak minden EU-szabalyozast &t kell vennilk, nincs lehetd-
ség tehat valamely esetben kivilmaradasra (opting out), ami a
korabbi tagoknak megengedett, példaul az eur6 vagy a
schengeni szabalyok bevezetése esetében. A tobbéves stratégiai
program cimO dokumentum 5. pontja, amely az (j tagallamok
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teljes integralasaval foglalkozik vildgosan kimondja ezt az el-
vet: ,,Az uni6 tovabbra is hozzajarul ahhoz, hogy az 4j tagallam-
ok kiépitsék a szilkséges adminisztrativ kapacitasukat. Egyuttal
az 0sszes kozpolitikai program kiterjesztésre keril az Gj tagal-
lamokra. Intézkedések térténnek arra, hogy — amilyen gyorsan
csak lehet - integralva legyenek a lisszaboni stratégiaba, a
schengeni rendszerbe, a gazdasagpolitikai koordinaciéba és a
stabilitasi és novekedési paktumba, valamint - egyedi megkdze-
litésben — az eurézénaba.” Az EU-dokumentumok alapjan egy-
értelmQ, hogy az 0j tagallamoktdl elvarjak az Osszes EU-
szabdlyozéas atvételét és nincs méd a kivilmaradéasra egyetlen
kozpolitika esetében sem. Ezért a regionalizalas, avagy altala-
ban a kbézigazgatds modernizalasa, illetve a kisebbségi politika
esetében nem szabad - bar gyakran el6fordul a nyilvanos vitak-
ban - a jelenlegi tagorszagokra hivatkozni az adott kérdésben,
hiszen az EU mostansag az uj tagoktél tébbet kdvetel meg, mint
a régiektdl, hogy elkertlje a teljes divergenciat az EU25-ben, il-
letve hogy ezzel is eldsegitse az Uj tagok felzarkézasat. Ehhez az
is hozzatartozik, hogy az EU a kisebbségi jogok és érdekképvi-
selet biztositasa tekintetében — a koppenhagai kritériumok meg-
fogalmazasaval és az azt kdvetd orszagjelentésekben - is sokkal
tobbet kdévetel meg, mint az EU15 tagallamaitdl. A tébbletkdve-
telmény egyrészt pozitiv és hozzajarul az Uj tagok politikai és
tarsadalmi konszolidaciéjahoz, masrészt formalisan is két kdve-
telményrendszer bevezetését jelenti az EU25-ben, mivel széa-
mos korabbi tagorszag — példaul Franciaorszag — nem hajlando
hozzajarulni a kdzds szabalyozashoz a kisebbségek kérdésében.

Sokkal szélesebb perspektivabdl tekintve az eurdpaizalas ko-
rali vitat, altaldban két Gtkdzd — pozitiv és negativ — vizio van az
EU-rol, amelyek a keleti kibdvités kapcsan a tagorszagokban is,
nalunk is feler6sodtek. A pozitiv vizié szerint

1. az EU szdmunkra végre a boldog kisorszagok vilaga, mert
a decentralizacié révén mindenutt regionalis nagysagrendek,
polgarkozeli méretek jonnek létre, azaz a ,,régiok Eurépaja” te-
kintetében jobbak a kisebb orszagok, mig az a korabbi nagy héat-
rany eltlnt, hogy az orszagok szamara nagy belsd piac és nagy
hadsereg kell a nemzetkdzi érdekérvényesitéshez;

2. a bovités dinamizalja az EU gazdasagat, mert az (j tagok
révén nagy eldényok adédnak a tagulé piacokbol és az Gj eréfor-
rasokbdl, s ez a gazdasagi és tarsadalmi dinamika mindenek-
eldtt az Uj tagokndl jelentkezik, amelyek a strukturalis és kohé-
zi6s alapok segitéségével gyors felzarkozast hajtanak végre;

3. az EU a keleti kibdvités révén nagyobb és hatékonyabb lesz
a globalis versenyben is, nagyobb beleszolasa lesz a globalis
kormanyzasba, ezért pozitivan tudja befolyasolni a vilagpoliti-
kat, kiegyensulyozva az USA viselkedését a targyalasos vilag-
rend, a globalis kdrnyezetvédelem, valamint a kulturalis dialo-
gus és mas civilizaciok iranti nagyobb empatia réveén.



AGH ATTILA 72

A negativ vizio ennek éppen az ellenkezgje:

1. az EU a keleti kibdvitéssel intézményesiti a nagy orszagok
dominanciajat, mert éppen a megnovekedett létszam miatt gya-
korlatilag csak annyi orszag szé6lhat bele a lényeges lgyekbe,
ahany kormanyfo elfér Tony Blair elhiresilt vacsoraasztala ko-
ril;

2. a sok orszagga bovuléssel valdjaban kaosz keletkezik, mert
beall a dontésképtelenség, s ebbdl gazdasagilag is hatranyok
addédnak, mert a hatékony gazdasagpolitika hianyaban tartés
recesszio kdvetkezik az EU-ban, ami az 0j tagok felzarkoézasat is
ellehetetleniti;

3. mar amugy is monocentrikus vilagrend alakult ki, amely-
ben az EU csak alarendelt szerepet jatszik, ennek bevezetdje az
iraki valsag, illetve az iraki habor( utani idészak, ami rdadéasul
az EU-n belll is elmélyitette az Ujak és a régiek ellentétét.3

A két ellentétes vizio és a beldlik ad6dé forgatékényv mellett
szdmos érv hozhat6 fel, de a véleményem szerint a kévetkezd
évtized torténelme a szamos Gj probléma ellenére is kézelebb
lesz a pozitiv forgatékényvhoz és ehhez kell alakitanunk az Eu-
répa-politikadnkat is. A keleti kibdvitéssel az EU vilagpolitikai
helye és szerepe tényleg radikalisan megvaltozik, és ezzel gyo6-
keresen atalakul az 4j tagorszagok kulsé kérnyezete is. A 2004-
es bodvités maris atrajzolta Eurdpa térképét és még inkabb igy
lesz Bulgaria, Romania, illetve Horvatorszag felvétele utan
még ebben az évtizedben. A csatlakozasi targyalasokkal parhu-
zamosan az EU ,,Eurdpa-politikaja” is radikalisan megvaltozott,
mivel a latékore és a hatokore teriletileg is kibdvilt az Gj szom-
szédok felé. Megvaltozott az Eurépa-politika egészének politi-
kai dimenzidja azzal, hogy a bezarkézast mind inkdbb a széle-
sebb Eurodpa iranyaba valé nyitas valtotta fel, igen redlis és re-
giondlisan differencialt médon. Az EU nagyobb Eurdpa
(Greater Europe vagy Wider Europe) programja keretében ha-
romféle szomszédsagi politika kdrvonalai rajzolédnak ki, egy-
részt Nyugat-Balkan, masrészt Kelet-Eurdpa és harmadrészt a
mediterran térség felé.

Ezek a térségek egészen kiulénbdz6 megkodzelitésben szere-
pelnek az EU Uj ,,szomszédsagi politikdjaban”, ami mar jelzi az
a Nyugat-Balkan kis allamai potencidlisan az EU tagjai lesznek,
hiszen erre az EU vezetdi tobbszor igéretet tettek. Ebben a te-
kintetben a legfontosabb esemény taldn az volt, hogy a
thesszaloniki csucsértekezletet kozvetlentl kdvetéen, 2003. ju-
nius 21-én kialén, az érintett allamok vezetdivel kibdvitett
EU-Balkan csucsértekezlet foglalkozott a Nyugat-Balkan integ-
racidjanak konkrét Iépéseivel és altalanos perspektivajaval. A
balkani nyitashoz politikai kotelezettségvallalas is kapcsol6-
dott, az eurdpai értékrend megfogalmazasa és tamogatasa a
szélesebb Europaban, akar szerz6déses formaban is mint a sta-
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bilitasi paktumok. Az EU-nak ezt a ,,terjeszkedését” egyébként
az Egyesult Allamok is tamogatta, hiszen a jugoszlav haboruk
idején az Egyesult Allamok siirgette és el is érte az EU nagy-
mertéka felelGsségvallalasat a térségben, vagyis az EU és az
Egyesult Allamok kdzott vilagos és hatarozott szerepmegosztas
alakult ki. A balkani Eurdpa-politika kézpolitikai dimenzidja is
erdteljesebbé valt 2004-re és eszkdzrendszere is sokat gazdago-
dott, hiszen konkrét intézkedések egész sora jellemzi az EU bal-
kani Eurépa politikdjat a tamogatasok kiterjedt rendszerével,
amelynek a vaza 2003 kozepére elkészult.

Masodszor, Kelet-Eurépa orszagai (Belorusszia, Ukrajna,
Moldova és Oroszorszag) egészen mas, s egyenként is killénbo-
z6 megitélés ald esnek. Ennek kozds nevezdje nem a belépés,
hanem a jo és tartdés szomszédsagi kapcsolatok kialakitasa. Veé-
gul a Foldkozi-tenger medencéjében a barcelonai folyamat ke-
retében az EU szoros egyuttmidkédésre torekszik az illetékes
EU-tagorszagok és a partner-orszagok kozott. Az egymast kove-
td elndkségek sorozatdban a hangsuly mindig kissé megvaltozik
a kulpolitikdban, de a lényegi torekvések valtozatlanok. Iigy a
gorog elndkség idején, 2003 elsd felében érthetd modon a balka-
ni politika volt eldtérben, 2003 méasodik felében az olasz elnék-
ség programjaban viszont mar a mediterran térség, de egészé-
ben véve a nagyobb Eurdpa kapcsolatrendszer kialakitasa és
megerodsitése kiséri végig a keleti kibdvités utani EU-
kulpolitikat. Az is vilagos, hogy az EU a 2003-as rendezés utan
erre a kérdéskorre 2004-ben kevesebb figyelmet fog forditani,
vagyis az ir és a holland elndkség a nemzetkdézi viszonyok terén
sokkal inkéabb a globalis vilagrendre és a keleti kibdvités zokke-
némentes végrehajtasara fog koncentréalni, valamint az eurdpai
alkotmany kérdésére.

Az eurdpai helyzet - s mindenekeldtt kozvetlen balkani szom-
szédaink - stabilizadlasa szdmunkra a demokratizalas pozitiv
kényszerpalyajanak fontos mozzanata, annak kulpolitikai as-
pektusa és kulsé keretfeltétele. A magyar kdzvélemény és a
szakértdk tulnyomoé tobbsége igy is érzékeli ezt a komplex, kul-
és belpolitikai folyamatot és a Balkan térség kezdddd
euroOpaizalasdban a kozép-europai fejlédést megerdsitd kilsd
hatast és a kapcsolatépitésre vald pozitiv perspektivat lat. Ez a
ktls6 stabilizacio jo feltételeket teremt a sziikséges belsd intéz-
ményi reformokhoz is, amelynek a kérvonalai és attérési pont-
jai is ma mar viladgosan kirajzolédnak. Az EU egyrészt a csatla-
kozasi targyalasok soran és a koppenhagai megallapodast kove-
t0 zaroértékelésekben részletesen kifejtette ezeket a feladato-
kat, masrészt azok hazai leltara is tekintélyes, ami lehetdvé te-
szi az attekintést. Egymondatos tomoérséggel szélva, a masodik
intézményi reformhullam lényege a politikai k6zép, mint a te-
ruleti és szocialis szerepldk vildganak kialakitadsa. Itt térink
vissza az |. fejezet 6 motivumahoz és az ott jelzett harmadik
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szakasz, a sikeres tagsdg szakasza részletes kifejtéséhez. A
mezopolitika intézményrendszere hianyzik manapsag legin-
kabb Magyarorszagon és kiépitése a leginkabb sirgetd feladat
az orszag europaizalasaban, avagy a sikeres tagsaghoz sziiksé-
ges adminisztrativ kapacitas kialakitasaban. Arnyaltabban szél-
va, ez a mezopolitikai intézményrendszer valamennyire kiala-
kult ugyan, de torz és gyengén fejlett formaban, s6t szamos te-
kintetben erdsen hianyos, defektes is. Ez a helyzet még akkor is,
ha az EU altal a tagsaghoz sziikséges intézményektdl eltekin-
tlnk és csak a korabbi, a belsd fejlddésbdl adédd, a demokrati-
kus intézményrendszer kiteljesitésére iranyul6 hazai igényeket
vesszik szamba. A kézvéleményben és gyakran a szakirodalom-
ban is felbukkan az a nézet, hogy a politikai kdzép intézmény-
rendszerét illetéen Iényegében nincs érvényes EU-eldiras és az
EU-ban is mindenki masképp csinalja. Ezzel szemben a tovab-
biakban azt szeretnénk részletesen és tagoltan, tdbb menetben
bemutatni, hogy az EU-szabalyozéas persze létezik, s az Uj tago-
kat illet6en kilonosen erdteljesen érvényesiil, raadasul van egy
rejtett, kimondatlan szabalyozas (hidden acquis) is (Cardona,
1999; lasd még Anderson, 2001 és Downs, 1998).

A teljes és kovetkezetes eurdpaizalas igényének makacs el-
utasitdsa mogott nemcsak az intézményi tehetetlenség és
alibikeresés rejlik, hanem az is, hogy a magyar kdzvélemény
meég nem értette meg a modern EU-politikai struktirak lénye-
gét, ami az allam és a civil tarsadalom viszonya modern, 21.
szazadi felfogadsdban sarQsodik dssze. A hagyomanyos felfogas
szerint az allam és a civil tarsadalom szférai élesen elkulonul-
nek egymastol és szemben allnak egyméssal, mig az EU kor-
manyzéasi elvei és gyakorlata szerint athatjak egymast és kol-
csondsen kiegészitik egymas funkciéit. A modern europai poli-
tikaelmélet szerint a tarsadalmi intézményrendszer egészének
négy alapvetd szintje van, ezen belul kettd az allam (kdzponti
kormanyzati szint és az orszagos hataskord szervek, mint a
»félallami” intézmények szintje) szférijahoz, a masik kettd
(tarsadalmi csucsszervezetek és alapszint szervez8dések) pe-
dig a civil tarsadalom szférajahoz tartozik. A szintek kodzotti vi-
szonyt a devollciéo - a hataskorok és funkciok alacsonyabb
szintre val6 leadasanak - és a partnerség — a szintek kozotti és
a szinteken belili egyuttm(Okodés — elve szabalyozza egy cikli-
kus, pulzalé mozgas keretén beltl. Ebben az értelemben Ma-
gyarorszdgon mindkét szféra és mind a négy szint radikalis mo-
dernizaciora, azaz euroOpaizalasra szorul azok differencialt vi-
szonya, kdlcsénds egymasba hatolasa és egyittes hatékonysaga
tekintetében. Nalunk azonban a politikaban, a kézéletben és a
tarsadalomtudomanyokban az allam fogalmat még mindig a ha-
gyomanyos értelemben hasznaljak, vagyis szikségképpen
talhatalmi szféranak tekintik. Ezért sokan egyszerGen nem is
értik az EU elvarasait vagy nem tudjak elvileg megfelelden és
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eléggé gyakorlatiasan értelmezni az atvett jogszabalyok alkal-
mazéasa vonatkozdsaban. A lényeg ugyanis az allam és a tarsa-
dalom ko6zo6s, egylttes hatékonysaga, ami egyarant Utkdzik a
szokvanyos konzervativ és liberalis felfogassal. Az allam ,,kon-
zervativ” — az erds allamnak uralkodnia kell a tarsadalom felett
- és ,liberalis” — az allam mindenképpen autoriter, ezért élesen
el kell valasztani a civil tarsadalomtdl és a tarsadalmat sziikség-
képpen az allam ellen kell mozgésitani — felfogasa tehat egyfor-
man hibas, ezért korrekciora szorul, s voltaképpen két szélsdsé-
ges végletként felerdsiti és feltételezi egymast.4

Az allam és a tarsadalom élés szembeallitasanak megvoltak a
torténelmi okai, és szamos vonatkozasban ez az ellentét még
most is fontos, mert az allami talhatalom korlatozasanak és a ci-
vil tarsadalom autonémiajanak még most is rendkivuli a jelen-
t6sége. De a surgetd EU-konformitashoz at kell 1épni a két szfé-
ra Ures ellentétén, allandé koézhelyszer( Utkdztetésén, mert
mind a kettdt egyuttesen, a maguk kdlcsénhatdsaban véve moz-
gositanunk kell, amit akar ,,altalanos mozgdsitasnak™ is nevez-
hetiink. Ennek a Iényege az, hogy sem az allami, sem a tarsadal-
mi kapacitds 6énmagaban, kilén-kilén nem névelhetd az EU-
igényeknek megfelelden, hanem csak a kettd egytttesen, a ma-
guk kolcsénviszonydban. Az egylttes fejlesztés kdvetelménye
eddig a csatlakozas gyakorlataban sem érvényesult, mert a tar-
gyalasok és a nyomukban végrehajtott atalakitasok soran az al-
lam volt az egyeduli — vagy legalabbis monopolizalasra térekvd
foszerepld — és a tarsadalom jobbéara csak targya és elszenvedd-
je volt az eurépaizalasnak. Ezért jelentds kormanyzati EU-s de-
mokratikus deficit keletkezett, azaz az 4llamcentrikus csatlako-
zas mar eddig is szOk keresztmetszetnek és egyre inkabb aka-
dalynak bizonyult, hiszen a jogszabalyok széles kér( és haté-
kony alkalmazéasa lehetetlen a tarsadalom szerepldinek aktiv
kdézremOkddése nélkil. Most tehat egyértelmden a tarsadalmi
kapacitasnak az allammal koordinalt novelése a legfontosabb
feladat és a sikeres tagsag zaloga, mégpedig az Eurédpa-politika
mindkét értelmében, egyrészt politikailag az EU tamogatottséa-
ganak, masrészt kozpolitikailag az intézmények hatékonysaga
novelése tekintetében.

Az allam mOkddése a modern Europaban jellegzetes ciklikus,
pulzalé mozgast mutat. Az allam sziikségképpen Uj meg Uj funk-
cidkat vesz fel és lat el, mert nyoméas nehezedik ra, hogy ellas-
sa ezeket az ujonnan felmertld funkciokat, amelyek nagy része
jelenleg az EU15 szamara is a globalis kihivasbél és a transzna-
cionalis EU-szint megjelenésébdl - a ,,nemzeti” eurdpaizalas
kemény kovetelményébdl — fakad. Ezek az Gj funkcidk idorol
idore tulterhelik az allamot és csdkkentik annak kapacitasat,
ezért megkezdddik azok leadasa, devolucidja, illetve a partne-
rek keresése az alacsonyabb szinteken, ami az &llami hataskoér
csokkenésére, de egyuttal az allami kapacitas névekedésére ve-
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zet. Ez a paradoxon az EU hatékony m(kddésének lényege,
mint a pozitiv 6sszegl jaték logikaja, amely az allami és a tar-
sadalmi kapacitast egyszerre néveli a devollcio és a partnerség
révén. Az Uj tagoknal - igy nalunk is — még a negativ 6sszegQ ja-
ték logikaja érvényesul, az allam (a kdzponti kormany) nem
akarja a funkcidkat és az er6forrasokat leadni, ezért alulteljesit,
de mivel ezzel egyben korlatozza a tarsadalmi szerepldk tevé-
kenységét is, ezért a tarsadalmi szféra is alulteljesit, vagyis az
allami és a tarsadalmi kapacitas nem feler@siti egymast, hanem
gyengiti. Az allam nem engedi — nemhogy eldsegitené - a tarsa-
dalmi kapacitas kibontakozasat és ezzel beszdkiti a sajat moz-
gasterét is. Nagyjaban-egészében ez a csatlakozas eddigi mo-
dellje — amelynek korlatozottsagat mar a kormany-parlament
viszony kapcsan emlitettem — és csak a legutdbbi iddben mutat-
koznak jelek ennek a sz(k horizontnak a tullépésére. Az EU ép-
penséggel ad Gtmutatéast, sot felszélitast a politikai k6zép kiépi-
tésére, sdt nagyon konkrétan is az adminisztrativ kapacitas -
mint az allami és a tarsadalmi kapacitas egyuttese — névelésé-
re, bar nem szabja meg részleteiben annak teljes rendszerét. Az
EU megkdveteli azonban a devollci6 és a partnerség elvének
érvényesitését, azaz az acquis hatékony alkalmazasat.

A modern Eurédpat az allam - mint a tulajdonképpeni kon-
centréalt hatalmi szféra — és a civil tarsadalom alapszintje — az
allampolgarok spontan szervezddései mint az egyesuletek tizez-
rei — kozotti atmeneti formak sokasaga és tarkasaga jellemazi.
Voltaképpen a telepllési 6nkormanyzatok, mint a civil tarsada-
lom alapszintjének legerdsebb szerkezeti elemei is ,,allami”
funkciokat kell ellassanak egyfeldl, de maga a kdzponti kor-
many is le kell adjon — példaul ,,privatizaljon” — szdmos funkci-
o6t masfeldl, akar a ,,public-private partnership”, akar az allami
funkcidkat ellato koztestiletek tekintetében. Az allam és a civil
tarsadalom &thatasa a kézépen mindenesetre a kozoés formak
igen nagy gazdagsagat hozza létre a koztestiletektdl a kamara-
kig, s ilyenek lennének az ugyancsak ,,félallami” funkcidkat be-
to1td valasztott 6nkormanyzattal rendelkezd régiok is, amelyek
irdnydba az EU halad. Az EU-ban nem az olcs6, hanem a haté-
kony allam a legfobb térekvés, azaz az olyan tagallami szint Ki-
alakitasa, amely eredményesen képes ellatni 6sszes funkcioit, s
optimalisan megszervezi a maga kapcsolatait felfelé az EU-
szinthez és lefelé az autoném partneri szintekhez. Ezért all az
elsd helyen az EU-kdvetelmények rangsoraban az adminisztra-
tiv kapacitas novelése, illetve teljes kiépitése, hiszen az Uj tag-
allamok elmaradottsaga ebben a tekintetben sokkal nagyobb
mint a gazdaséagi fejlettség teriletén.
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A TARSADALMI SZEREPLOK VILAGA

Az EU kilénbdzd intézményei idordl iddre altalaban is megfo-
galmazzak az 0j tagorszagokkal kapcsolatos elvarasaikat, illet-
ve részletesen és orszag-specifikusan is kifejtik azokat, példaul
az orszagjelentésekben. Az Eurodpai Parlament 2003. marciusi
ajanlasa ezeknek az intézményi reformokat illetd konkrét elva-
rasoknak tomor 6sszefoglaladsa, miszerint az EU a magyar intéz-
ményi reform szamara ,,a roma lakossag integraciéjat, a tarsa-
dalmi parbeszéd intézményeinek javitasat, a korrupcioé elleni
harc fokozését, a regiondlis kllonbségek csokkentésére iranyu-
16 fokozott erdfeszitést, s nem utolsésorban a kormanyzati kéz-
szektor kodzbeszerzési eljarasainak szigoru betartasat” fogal-
mazza meg kovetelményként. Ebbdl az &ltalanos elvarasok
szintjén az intézményi reformok két alapkdvetelménye rajzol6-
dik ki, egyrészt a tarsadalmi parbeszéd intézményrendszeré-
nek, masrészt a régiok intézményeinek reformja, amelyek min-
den EU-dokumentumban visszakdszonnek. Ezutdn azonban az
Eurdpai Parlament dokumentuma jéval keményebben azt is
hozzateszi, hogy ,,Ragaszkodunk ahhoz, hogy egy hatékony in-
tézményi és adminisztrativ rendszer jojjon létre a strukturalis
és kohéziés alapok programozasara és megvalositasara. Hala-
dés tortént ezeken a tertleteken és a magyar hatésagok hozzéa-
jarulasa lényeges volt az eldrelépéshez. De az erofeszitéseket
folytatni kell.”s

A tarsadalmi és teruleti szerepldk vilaganak feltarasaban a
lisszaboni stratégidhoz és a tamperei programhoz valé csatlako-
zashnak van kiemelt jelentdsége, amelyet a sziikséges adminiszt-
rativ kapacitas nézdpontjabdl vesziink szemugyre. Az intézmé-
nyi alkalmazkodéashoz és felzarkézashoz azonban az EU egész
intézményi fejlddése dinamikajanak megértése sziikséges, azaz
egy holisztikus megkozelités, hiszen egy-egy intézményi atvétel
vagy alkalmazkodas a rendszer egészével valé harmonizalas
nélkil csak atmeneti Iépésként elfogadhatd. Az EU két alapelv-
re, a verseny és a szolidaritas elveire épul, és belsd intézmeényi
felépitésében ot kdzpolitikai alappillére vagy alapvet6 tartalmi
dimenzidja van. Ezek egyenldtlenil fejlodtek és rendszerré
szervezddése is kiilénb6zd iddpontokban tértént meg, de az EU
mind erdteljesebb Iépéseket tesz a felzarkoztatasukra és a koor-
dindlasukra, sdt egységes stratégiaba val6 integralasukra. Az
EU elsd alappillére természetesen a gazdasag, amelynek kdzos-
ségiesitése lényegében megtortént az egységes eurdpai ok-
mannyal (SEA) 1986-ban. A kilencvenes évek folyaman a maso-
dik, kezdetekbdl fogva létezd szocialis alappillér (social acquis)
is mindjobban kiépitésre — és részben kézos szabalyozasra - ke-
rilt, eldszor az amszterdami szerz6désben 1997-ben. A harma-
dik, a kdrnyezetvédelmi alappillér még inkabb megkésve jott
létre, de jelentdsége rendkivil felerdsodott az északi kibdvités-
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sel, bar a kozosségi szabalyozasa még igy is elmaradt a masik
kettd mogott. A fenti harom alappillérnek egy kozos stratégidba
valé integralasat voltaképpen a lisszaboni stratégia
kényszeritette ki 2000 marciusatol és ez a folyamat a svéd el-
nokség alatt gyorsult fel 2001 elsd felében. A 2001. marciusi
stockholmi csucstalalkozon mar erdételjesen megfogalmazédott
a gazdaséagpolitika és a szocialpolitika integralasanak sziiksé-
gessége, a 2001. juniusi goteborgi csucstalalkozén pedig a kor-
nyezetvédelmi politikaval valé egyesitésik elve a fenntarthat6
fejlodés jegyében. Ezért az EU hivatalos dokumentumai gyak-
ran 6sszekapcsoljak Lisszabont Goteborggal, vagyis a lisszabo-
ni stratégiarol és goteborgi programrél szélnak. A fenntarthaté
nak, s az europai fejlesztés sajatos elvének tartjak, amely nagy-
ban kilénbozik a globalis kérnyezetvédelem politikajat (kiotoi
jegyzdkonyv) elutasité amerikai allasponttdl.

Az EU-ban a teruleti elv (territorial acquis) mint a negyedik
alappillér érvényesitése kulondsen a déli kibdvités utan kerult
el6térbe, és a kilencvenes évek folyaman kialakult a tertletfej-
lesztési politika — kohézids vagy regionalis politikdnak nevezett
— egész intézményrendszere. A terlleti dimenzi6 erdteljes érvé-
nyesitése mar eleve megkérddjelezte a nemzeti kdzigazgatasi
rendszerek intaktsdgat a NUTS rendszer bevezetésével és a
strukturalis és kohézids alapok altalanos kdvetelményrendsze-
rével. De az altalanos jogbiztonsagi — 6toédik — alappillér kimun-
kalasa a nemzeti érzékenységek miatt igy is jelentdsen elma-
radt a tébbitdl, s markansan csak az 1999. oktdberi tamperei
csucstalalkozén kerilt programként megfogalmazasra mint az
egyseges jogi térséq, ,,a szabadség, a biztonsag és a jog érvénye-
stilésének térsége” (az lgazsagligyi Minisztérium altal javasolt
forditasban), ami mar a nemzeti adminisztracioék konvergenci-
ajanak kovetelményét helyezte eldtérbe. A negyedik és az 6t6-
dik alappillért az EU hivatalos dokumentumaiban gyakran ¢sz-
szekapcsoljak — hiszen az egységes jogi térség is teruleti elvet
fogalmaz meg - és tamperei programként emlegetik. 2004-ben
éppenséggel a lisszaboni stratégia és a tamperei program - il-
letve most mar mind az 6t alappillér — integracidja van az EU-
ban napirenden. Az Uj tagallamok kozvéleménye és szakértdi
viszont ezeket az alappilléreket gyakran elszigeteltségiikben és
csak a gazdasag abszolut szupremacidja oldalaroél tekintik. En-
nek is kdszonhetdek a sokszor olyan terméketlen vitak, amelyek
f6 motivuma az az 6nmegnyugtaté megallapitas, hogy voltakép-
pen mindezekhez a ,tamperei” intézményesilt kozpolitikai
alappillérekhez nem is kell alkalmazkodni, mert az EU ugy-
mond nem ir eld semmit, hanem mindent rahagy a nemzeti
rendszerekre.

Az EU tehat egyre tobb kozpolitikai tertleten térekszik az
egységes térség kialakitasara — a fentieken tul példaul a tudo-
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manyos kutatasban és a felsdoktatasban is — és ezeknek a kihi-
vasoknak az egyittes hatasa adja az altaldnos intézményi re-
form-kényszert. A legfontosabb az egységes piac utan az egysé-
ges jogi térség létrehozdsa mint az eurdpai igazsagugyi egyutt-
makodés Iényeges dimenzidinak integralasa, ,,a szabadsag, a
biztonsag és a jog érvényesiilése térségének™ a kiépitése. A ko-
rabbi harmadik pillér részleges kdzosségiesitése is megkdvete-
li a,,szUkséges adminisztrativ kapacitast” az Uj tagallamoktdl és
itt az intézménytranszfer és a policytranszfer feladatai teljes
egyeértelmdséggel és jogi pontossaggal fogalmazdédnak meg.
Hangsulyozni kell, hogy a ,,belpolitika” egységes rendszerének
kialakitasa ugyanolyan driasi jelentdségQ, mint az egységes pi-
ac kialakitasa volt kordbban. Talan még nehezebb feladat is,
mert a nemzeti adminisztraciok atalakitdsa és részleges
homogenizaciéja nagyobb ellenéallasba ttkdzik és igen komoly
intézményi kapacitast és szoros kooperaciot kivant meg mar az
EU15-ben is. A szabadsag, a biztonsag és a jog érvényesilése
térségének fejlesztése a nemzeti adminisztraciok fokozodé kon-
vergencidjat tételezi fel a kdzés szabalyozasok rendszerén ke-
resztil, amely atfogja a kdzigazgatéast, az igazsagszolgaltatast, a
rendészeti szerveket és a hatardrséget is. Az EU tébbéves stra-
tégiai programjanak 35. pontja kimondja, hogy a 2004. juniusi
dublini csucstaléalkozon at kell tekinteni a tamperei program el-
s6 fazisanak megvalésulasat, s addig is fel kell késziilni a prog-
ram 2006 végeéig tarté masodik szakaszara.

Nevezetesen és konkrétan a tamperei program harom vonat-
kozasban érvényesitendd. Egyrészt a hatardrizet integralt rend-
szerének létrehozdsdban, ami feltételezi a menekiltigy és a
migrécié kezelésének integracidjat is, valamint azt, hogy a
Schengen Information System Il., mint a vizumokrol sz6lé ko-
z0s, integralt informacios rendszer is teljesen kiépiil 2006 végé-
ig. Masrészt a nemzetkozi banoézés elleni kdzos fellépésben, ami
a rendorségi, igazsagszolgaltatasi és vamhatésagi tevékenység
integréaciojat kdveteli meg. Végul a 35. pont szerint emelni kell
az igazséagszolgaltatas szinvonalat az EU-4allampolgarok szama-
ra, s lehetdvé kell tenni az igazsagszolgaltatas koélcsonos elérhe-
t0ségét és azonos jellegét az EU-n beldl. Jéllehet az Gj tagor-
szagok szamara a belépés ebbe a rendszerbe, vagyis a szabad-
sag, a biztonsag és a jog érvényestilésének térségébe csak foko-
zatosan torténik — amit leginkabb a schengeni rendszer atvéte-
le példaz -, az is bizonyos, hogy egyre nagyobb nyomas fog ne-
hezedni rajuk a szabalyok teljes atvételére és kozvetlen alkal-
mazasara, illetve az erre alkalmas intézményrendszer kiépité-
sére. Sulyosan hibasak és félrevezetdek tehat azok a kénnya ki-
jelentések, hogy az EU-ban érintetlentil megmarad a nemzeti
adminisztrativ rendszerek sokfélesége, mert nincs kdzos szaba-
lyozas. Val6jaban az Uj tagorszagok szélesebb értelemben vett
adminisztrativ reformjanak az egyik legnehezebb feladata lesz
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a harmadik pillér részleges kdzosségiesitésébdl adodo intézmeé-
nyi atalakulas, illetve az adott EU intézményi alrendszer beépi-
tése a kozigazgatasi rendszer egészébe. Annak tehat, hogy az
EU-ba val6 belépéssel megtorténik az egységes jogi térséghez
val6é csatlakozas, elkerulhetetlentl hatasa van a szOkebb érte-
lemben vett kdzigazgatads rendszerére is. Kézben mas oldalral,
a gazdasag reszérdl is ndvekedik a nyomas a nemzeti rendsze-
rek egységesitésére, pozitiv és negativ hatdsaban egyarant. Po-
zitivan azért, mert a kdzosségi gazdasagpolitikak alkalmazasa
maga is Uj intézményi alrendszert hoz létre, ami alkalmazkoda-
si kényszert teremt. Negativan, mar csak azért is, mert az egy-
séges piac hatasaként éppenséggel tovabb ndnek a regionalis
kulonbségek, amelyek cstkkentésére kiterjedt intézményrend-
szert — a strukturalis és kohézios alapok rendszerét — kell ma-
kodtetni, kiiléndsen az Uj tagallamokban.

Itt viszont a teruleti és a szocialis politika 6sszeérnek, hiszen
a regiondlis egyenldtlenségek problémaja atfordithaté azza az
eredeti kérdéssé a nyolcvanas évek végérdl, hogy hanyan és ho-
gyan megylnk Eurépéba. Ezek a lényegi 6sszefliggések a kulon-
b6zd tarsadalmi szférak atalakulasa kozott valéban az ,,atpordi-
lést” kovetd ,,athatasra” (spill over) emlékeztetnek, amellyel a
funkcionalistak érveltek a kezdet kezdetétdl az EU fejlddésének
felgyorsuldsa mellett. Az egyes szférdkban megindult atalakulas
radikalis hatasa, kihivasa a vele szoros kapcsolatban 1évé tébbi
szférara tényleg érvényesil. Ezt akkor is szamitasba kell ven-
nunk, ha ma mar tudjuk, hogy ez az egyik szférabdl a masikba
valo ,,athatas” nem gyors és automatikus, hanem fokozottan és
attételesen érvényesil, vagyis mindig az adott szféra sajat belsd
természete szerint. llyen érdemi 6sszefliggés, mint ,,athatas”
van kétségtelenll az egységes jogi térség érvényesilése, a kdz-
igazgatasi intézményrendszer struktdraja és a szocidlis rendszer
kdzott is, hiszen mind az EU allampolgari jogok, mind pedig a te-
rileti és a szocialis egyenldtlenségek egyetlen rendszerré allnak
Ossze. Az egyenldtlenségek rendszerét azért célszerl eldszor a
szocialis kérdések és a megoldasukra szolgalo intézményrend-
szer — a szocialis dialogus tripartit intézményrendszere - oldala-
rél attekinteni, mert az EU-ban ez kerult el6bb szabalyozéasra és
a terileti egyenldtlenségek intézményes lekiizdésében ez volt a
modell és a kiindulépont, ami feler@sitette a két — szocialis és te-
rileti — alrendszer egységét és egyuttmikddését, ami a struktu-
rélis alapok felépitésébdl azonnal lathaté.

Az a kérdés tehat, hogy hanyan megyiink Eurdépéaba, kezdettdl
fogva a hatékony tagsag lényegi kérdése, amelynek nemcsak te-
rileti aspektusa van - ,,Panndnia” és ,,Hunnia” megszokott
szembeallitasaban —, hanem a tarsadalmi egyenl&tlenségekre —
szélesebben tekintve a termelékenység magas szintjén ,,mako-
dbéképes” egyének tomeges Ujratermelésére — vonatkoz6 aspek-
tusa is. A magyar tarsadalom a rendszervaltas kbvetkezménye-
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ként belsd ellentmondasoktol, éles tarsadalmi polarizal6dastol
szenved, amelynek legsulyosabb dimenzidja — EU terminoldgi-
aval szolva - a szocialis és politikai kizaras (exclusion), amely
erds kontrasztban van az EU altal kitGzott céllal, a tarsadalmi
befogadassal (inclusion) és a szocialis kohézidval (social
cohesion). Altaldban véve a kohézi6 fogalma teriileti és szocia-
lis értelemben - és a két dimenzié Osszefoglalasaként — az EU
egyik centrélis kategoriajava valt. Annyi bizonyos, hogy az EU
nézdépontjabdl alapvetden hibas az a nalunk még gyakori nézet,
amely a joléti allamot - illetve az irAnyaba megtett elsd Iépést,
mint joléti rendszervaltast — pusztan Kkaritativ szervezetnek,
moralisan motivalt humanitarius intézkedések rendszerének,
netan a legjobb esetben a gazdasagi fejlettségbdl adédo luxus-
nak vagy éppen pazarlasnak tartja. A joléti allam nem egyéb,
mint a fejlett tarsadalom komplex ©nszabalyozé rendszere,
amely éppenséggel a gazdasag optimalis mikodtetését és fej-
lesztését is lehetdvé teszi a hatékony mikddéshez szikséges
tarsadalmi funkciok kialakitasaval, bar a joléti allam minden-
kori formaja és mértéke maga is erdsen fligg a gazdasag adott
lehetdségeitdl (Adnett, 2001; Beyer, 2001; Tang, 2000). A kohé-
zio altalaban és az egyének hatékony ,,bevonasa” (inclusion) a
szOkebb termelésbe és a bdvebb tdrsadalomba konkrétan min-
denekel6tt nem nemes, emberbarati cél, hanem a foglalkozta-
tottsag és képzettség egyuttes novelése a gazdasagi versenyké-
pesség o eszkdze a lisszaboni stratégia szellemében.®

Az EU az elsd orszagjelentéstdl, 1997-tdl kezdve rendszere-
sen kdveti a gazdasagi, tarsadalmi és politikai fejleményeket a
tagjelolt orszagokban. Ez a munka voltaképpen az 1996-os fel-
méréssel és az 1997 B8széig tartd ,atvilagitassal” (screening)
kezdddott és egészen 2003. november 5-ig, az utols6 — mar rend-
hagyo jellegd - orszagjelentésig folytatodott. A felmérések
mind mélyebbre hatoltak és a tarsadalmi folyamatoknak széle-
sebb koérét fogtak at, mint amit az EU elvarasai kdzvetlenul tar-
talmaztak, ezért jéval nagyobb volt az ellendrzés lehetdsége és
pontosabb az eredménye is. 2003 oktdberére elkészult a teljes
attekintés a 13 tagjelolt orszag tarsadalmi dialogussal foglalko-
z6 intézményrendszerérdl (Social Dialogue in the Candidate
States), két kotetben, az Université Catholique de Louvain ira-
nyitasa alatt. A kétkotetnyi felmérés felvonultatja az egyes or-
szdgokban az ¢sszes tarsadalmi szerepldt és bemutatja a funk-
ciondlis érdekképviseletek teljes intézményrendszerét és az EU
kapcsolatait is. Ez a hatalmas dokumentacio6 jo bizonyitéka an-
nak, hogy az EU-nak - a tertileti dimenziéhoz hasonldéan — ugyan
nincsenek ezen a terileten sem atfogo, részletes, jogilag is tel-
jesen kidolgozott kdvetelményei a tagjeldltekkel szemben, vi-
szont pontosan meghatarozza azokat az altalanos kovetelmé-
nyeket, amelyeket az egyes orszagoknak nemzetspecifikus for-
maban teljesitenitik kell.



AGH ATTILA 82

A ,,social acquis”, azaz a szocialis kérdésre vonatkozo altala-
nos EU-szabalyozas azonban mégiscsak létezik, Bob Deacon
szerint ,,az EU szocialis politikaja val6jaban a meglehetdsen
korlatozott jogi szabalyozason (legal acquis) tulmenden az euré-
pai szocialis politika alapelveit mint puha szabalyokat (soft
acquis) is magaba foglalja”. Az EU social acquis torténetének
Osszefoglalasaban Deacon bemutatja, hogy szélesedik a jogilag
is szabdalyozott, ,,kemény” acquis a kezdetektdl a kétezres évek
elejéig, jelezve egyben azt is, hogy az 1974 éta rendszeresen
megjelentetett Social Action Programme nev( bizottsagi ajan-
lasok — mint ,,puha” kévetelmények — maguk is mennyire gya-
korlatiasan érvényesild szabalyok az EU-tagallamokban. llyen
a Social Agenda for 2000-2006 cim(, az Eurdpai Bizottsag altal
kiadott dokumentum is, amelyben mar egyértelm( utalasok
vannak arra, hogy a csatlakozé orszagoknak is bele kell illesz-
kedniuk a szocialis kérdésre vonatkoz6 EU-programokba. Az
1995-6s Fehér konyv szocialis fejezete segitségképpen hatéro-
zottan megkulonboézteti a kemény és a puha elvarasokat, de még
csak a kemény kovetelményeket varta el. Am az orszag-
jelentésekben mar a puha elvarasok is erdteljesen megfogal-
mazédtak, s6t a bizottsag 2000-ben kiadott Enlargement
Strategy Paper cim( dokumentuma éles kritikat is megfogal-
maz ebben a kérdésben, miszerint a csatlakozé orszagok na-
gyon lassan veszik at a ,,social acquis” egészét. 2001 elsé felé-
ben a tizek lezartak a szocialis kérdéssel foglalkoz6 13. fejeze-
tet, de az EU azota is elvarja tdluk, hogy a social acquis Ujabb
és kiterjedtebb valtozatait is atvegyék és kdvessék, féleg a fog-
lalkoztatottsag fejlesztésében a lisszaboni stratégia szellemé-
ben (lasd atfogban De la Porte and Deacon, 2002, |I. fejezet,
www.stakes.fi/gaspp).”

Az EU-szabalyozasnak tébb tipusa van, két alapvetd formaja
a rendelet (regulation) — ami minden tagorszagra kozvetlendl is
érvényes és minden részletében kotelezd - és az iranyelv
(directive) — ami szintén kotelezd, de nem részletesen szaba-
lyoz, hanem megszabja az altalanos kotelezettségeket, amelye-
ket aztan a nemzeti sajatossdgoknak megfelel6en adaptalnak és
a nemzeti jogrendszer keretében szabalyoznak. Vannak ezen tul
hatarozatok (decision) — amelyek meghatarozott cimzetteknek
sz0lnak és csak rajuk nézve kotelezdek - és ajanlasok
(recommendation) vagy vélemények (opinion) is, amelyek
iranymutatasul szolgalnak, a valéban puha szabalyozast jelen-
tik. Ezek gyakran jonnek az Eurdpa Tanacs oldalarél is, amely-
nek szamos ajanlasat az EU nem kotelezd jelleggel atveszi,
ahogy ez a szocialis chartaval is tortént, amely végul is majd
egy évtized multan beépult az amszterdami szerzédésbe. Az
Eurdpa Tanacs szamos egyezményét Magyarorszag ratifikalta,
s ezek természetesen szintén kotelezd jogszabalyokka valtak.
A szocialis acquis alkotmanyos alapja a négy alapszabadsag
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egyike, a személyek szabad mozgasa, amelyre épullnek a kiilon-
b6z0, a termeléstdl valo tavolsdguk mértékében egyre puhabb
szabalyozasok, mint (1) az eurépai szocialis alap, (2) munkako-
rialmények, (3) foglalkoztatottsdg és munkanélkiliség, (4) tar-
sadalombiztositas és (5) szocidlis ellatasok, amelyek a csatlako-
zasi targyalasok témait és el6irasait is megszabtak.8

A targyalasok soran az is kiderult, hogy a rendszervaltas so-
ran kialakult mély tarsadalmi polarizacioét és a vesztesek-nyer-
tesek kdzotti kontrasztot az EU is latja és megérti. Bar ezt a hi-
vatalos dokumentumokban csak ritkdn hangoztatja, de akkor
igen eroteljesen: ,,A tervgazdasagrol a piacgazdasagra val6 at-
menetnek nagy tarsadalmi ara volt: a munkanélkiliség megje-
lenése, bizonyos tarsadalmi csoportok elszegényedése és az Uj
tarsadalmi egyenl&tlenségek kialakulasa egyutt jart ezekkel a
reformokkal, amelyek barmennyire is szikségesek voltak,
gyakran nagy ellenérzést valtottak ki a magyar tarsadalomban.
Az egymast kovetd kormanyok, amelyek arra térekedtek, hogy
megfeleljenek a tarsadalmi elvarasoknak, alland6éan a szigor-
politika és a radikalis reform, illetve a jévedelem minimalis, a
gazdasagi fejldodést még lehetdvé tevd Ujraelosztidsa kozotti
nehéz valasztas perspektivaja eldtt alltak. (...) Ez volt az oka
annak, hogy a tarsadalmi-politikai életet ugyan a reformok mel-
letti erds elkotelezettség uralta, de felbukkantak benne a kom-
munista korszak iranti nosztalgia elemei is, sot néha populista
eszmék is megjelentek és a nacionalista érzelmek is jelentkez-
tek.”®

A szocidlis helyzet sajnos ennél sokkal rosszabb, mert lIénye-
gében ugy jellemezhetd, hogy a gazdasagi valsagkezelés soran a
pénzlgyi deficitet felszdmoltdk és egyben atforditottdk tarsa-
dalmi deficitté a kozszféra drasztikus korlatozasa és a jovedel-
mi szint dradmai cstkkentése révén. A tarsadalmi deficit és a
rendszervaltas tarsadalmi ara a kulcsszavak itt, bar latnunk
kell, hogy a magyar koézvélemény még nem kész arra, hogy
szembenézzen a valés tényekkel, amelyeket csak a szegény, be-
teg, képzetlen és frusztralt magyar tarsadalom kategoridiban
lehet megfogalmazni. Az elmult évtizedben halmoztuk fel mind-
azokat a hatranyokat a lakossag képzettségében, egészségében,
a demogréfiai helyzetben és a mindennapok agressziv kultdra-
latlansagaban, amelyek halmozott hatranyos helyzetként sza-
mos generaciot végigkisérnek majd a magyar térténelemben.
Ez a tarsadalmi katasztréfahelyzet adja a szocialis kérdés intéz-
meényi aspektusa megvitatasanak altalanos hatterét, mert az
egyes érintett rétegek tudatos és aktiv tarsadalmi szereplokké
val6 intézményesitése nélkul nem lehetséges ,,befogadasi” poli-
tika vagy joéléti rendszervaltas. Ugyanakkor a tarsadalomtudo-
manyokban és a rangos publicisztikaban a kilencvenes évek ko-
zepétdl mar megjelentek az alapos elemzések a rendszervaltas
sulyos arardl és a figyelmeztetések is, hogy ennek komoly ko-
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vetkezményei lesznek Magyarorszag hosszu tavu fejlédése és
az EU-belépése szempontjabdl. Mégis a nagypolitika ennek a
kérdésnek hosszu ideig nem tulajdonitott kiilénds jelentdséget,
a 2002-es valasztasokon azonban mar elemi erével a politika ko-
zéppontjaba kerult a joléti rendszervaltas avagy a joléti fordu-
lat kérdése.10

Magyarorszagon val6jaban mar 1988-89-ben megkezdddoétt a
tarsadalmi péarbeszéd intézményrendszerének Kkiépitése, de
mindeddig nem tértént meg a tarsadalmi szerepldk mint funk-
ciondlis érdekképviseletek — munkaltatéi és munkavallaléi ér-
dekképviseletek, szakmai kamardak — teljes kialakitdsa és integ-
ralasa a politikai rendszer egészébe. A mezopolitika funkciona-
lis oldalanak ez a fejletlensége végigkiséri a demokratikus in-
tézményrendszer kialakuldsanak egész folyamatét, de az érdek-
egyeztetd tanacs feloszlatasaval a mélypontjat a Fidesz-kor-
many alatt érte el, amely koézvetlenil is kivaltotta az illetékes
EU-intézmény, az Ecosoc éles biradlatat. Ez meglehetdsen szo-
katlan az EU-ban, bar az orszagjelentésekben évrol évre ismét-
16dd kritika mas csatlakozasra varo orszagnal is elofordult. Az
EU-elvarasok visszatérd mozzanata az is, hogy a mezopolitika
két alrendszere szervesen 0sszetartozik, azaz a terileti és a tar-
sadalmi szereplfket egyuttesen kell integrélni a politikai rend-
szer egészébe. A két alrendszer 6ssze is kell, hogy épuljon és at
kell hassa egymast, azaz a teruleti képviselet elve alapjan tago-
zédniuk kell az érdekképviseleteknek is, illetve forditva, a régi-
Okban is meg kell jelenjenek a tarsadalmi szerepldk a maguk
szervezeteivel. Anndl is inkabb, mert az EU minden szinten
megkoveteli ezt a partnerséget a kotelezd EU-intézményeken
belll, ez a strukturdlis és kohézids alapok megpélyazasanak és
a tagorszagokban valé kezelésének egyik alapfeltétele. A szer-
vezett civil tarsadalom tetdszervezeteinek bekapcsolasa a kor-
manyzasba az EU egyik alapkdvetelménye - az Ecosoc is hid-
nak tekinti magat az EU-intézmények és a civil tarsadalom ko-
z6tt —, amely a szocidlis dialégus mindkét oldalanak egyforman
alapvetd érdeke, ahogy ez tukrozdodik az MGYOSZ hivatalos
anyagaiban is.11

A tarsadalmi szerepl6k és tripartit intézményeik eurdépai-
zaldsaban a legnagyobb gondok a vertikalis dimenzidval, a mak-
ro- és a mezopolitika kapcsolataval vannak. A szocialis acquis
esetében a magyar rendszer még a jogilag szabalyozott, kemény
elBirdsokat is csak csikorogva teljesiti, a puha és &ltalanosabb
elvarasokat pedig alig, s a fejlédés tendenciaja sem elég mar-
kans a csatlakozas folyamatdban. A nemzeti eurdpaizalas tehat
nem harmonizal az EU-torekvésekkel, kilonésen a lisszaboni
stratégia keretében meghirdettek legutébbi szabalyokkal, itt ér-
hetd tetten a leginkabb az 6sszeurépai, transznacionalis szin-
tekkel valé megegyezés, az alkalmazkodas hianya. A magyar
tarsadalmi szerepl6knek meglehetdsen j6 a viszonyuk a parhu-
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zamos EU-intézményekkel — az Ecosoc és annak szerepldi —, de
elégtelenek a tébbi Uj demokraciakban Iévé intézményekkel va-
16 kapcsolataik, azaz a horizontalis eurdpaizalasuk is eléggé fe-
lemasra sikeredett. Az EU-alkalmazkodésnak és a szervezett ci-
vil tarsadalom kozos érdekeinek érzékeltetésére most szélesre
kellene nyitnunk az elemzés optikajat, hogy a lisszaboni straté-
giat és a szocialis Eurdpa — az elsd és a masodik alappillér — egé-
szét bemutassuk, hiszen a magyar kdzvélemény talan az EU-
nak ezt az arculatat ismeri a legkevésbé, de legfeljebb a kdrvo-
nalait tudjuk jelezni.

Az Eurdpai Tanacs 2000. marcius 23-24-én ,,specialis” csucs-
talalkozoét tartott azért, hogy kidolgozzak a ,,a foglalkoztatott-
sag, a gazdasagi reform és a szocialis kohézié megerdsitésének
valt kézismertté. 1998-t6l mar rendszeressé valtak a negyed-
évenkénti csucstalalkozok, de egy darabig még specialisnak
vagy informalisnak nevezték a tavaszi és 6szi 6sszejoveteleket.
Minden év tavaszan a lisszaboni stratégia az Eurépai Tanacs
csucsértekezletének targya, s ezek a talalkozék attekintik a lisz-
szaboni elntdkségi dontések (Presidency Conclusions) — mint
tervrajz — alapjan a program eldrehaladasat. Az egymast kove-
t6 csucsértekezletek megfogalmaztak a gazdasag- és szocialpo-
litika, illetve a kdrnyezetvédelmi politika harmas egységének
elvét, mint a fenntarthaté fejlodés és a versenyképesség egyut-
tes kdvetelményét. Ennek az a Iényege, hogy a szocialis politika
nem passziv kdnydradoméany, hanem aktiv eszkdzrendszer a
gazdasagi versenyképesség fokozasaban és a terileti fejlesztés
el6remozditasaban. A lisszaboni stratégia 41 pontja a kilsé, glo-
balis kihivasbol indul ki és az EU versenyképességének fokozéa-
sara a gazdasagi és a szocialis politika egyesitésével,
szinergikus hatasaval reagal a tudasalapu tarsadalom perspek-
tivgjat felvazolva és az eurdpai szocialis modell megerdsitésé-
nek sziikségességéhez eljutva a végso kdvetkeztetésben. A lisz-
szaboni stratégiaval szamos EU-dokumentum foglalkozik, ame-
lyek 6sszegezve is éattekinthetdek (példaul az europa.eu.int-
/comm/lisbon_strategy honlapjan), illetve tébb kritikai elemzés
is napvilagot latott annak problémairdl, mint Alasdair Murray
,»The Lisbon Scorecard I11: The status of economic reform in the
enlarging EU” cim( tanulmanya (Centre for European Reform,
www.cer.ac.uk).12

2002 marciusaban a barcelonai csucsértekezleten mar a csat-
lakozo6 orszagok is részt vettek, és be kellett szamolniuk a sajat
elérehaladasukrol a foglalkoztatottsag névelése, az informacios
és tudasbazisu tarsadalom megteremtése és egyaltalan a szoci-
alis kohézio6 fokozasa terén. A kévetkezd magas szint( tanacsko-
zas a lisszaboni stratégia tigyében 2003. marcius 20-21-én volt
a tavaszi brusszeli csucsértekezleten, amelynek elBkészllete-
ként az Eurodpai Bizottsag terjedelmes szakért6i anyagot jelen-
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tetett meg Choosing to grow: Knowledge, innovation and jobs in
a cohesive society cimen. 2003. marcius 20-an kerult sor az EU-
ban az elsd tripartit szocialis csucstalalkozora (Tripartite Social
Summit for Growth and Employment), amelyen az EU-szint(
funkcionalis érdekképviseletek a lisszaboni stratégia tamogata-
sarol biztositottdk az EU-t és megerdsitették azt a vélemény-
ket, hogy a szocidlis dialdgus intézményrendszere az eurdpai
szocialis modell alapvetd eleme. A 2003. marciusi brusszeli
csUcstalalkozé hatarozata az eurépai szocialis modell moderni-
zalasa fejezetben a 48. paragrafusban megallapitja, hogy ,,az
EU elkotelezett arra, hogy a szolidaritas és a tarsadalmi befoga-
das (inclusion) elveinek alapjan eldmozditsa a magas szint{
szocialis kohéziot”. Az idézett paragrafus kifejti, hogy a szocia-
lis kohézié intézményesitése nemcsak a tagallamok szintjén,
hanem a régidk és a telepulések szintjén is jelentkezd altalanos
kotelezettség. A tagallamoknak sajat tervet kell kidolgozniuk
(Social Inclusion National Action Plan), amelyet 2004 tavaszan,
a kovetkezd lisszaboni stratégiaval foglalkozo csucsértekezle-
ten szamon is kérnek majd t6lik.13

A szocidlis Eurdpa a maga elvarasaival és intézményeivel te-
hat egyre kdzelebb van hozzank és a ,,hanyan megyink Eurdépa-
ba” kérdésre ez nagyon megkdnnyiti a valaszt, mert maga az
EU koveteli meg, hogy mindenkit vigyink magunkkal. A joléti
rendszervaltas persze csak az EU-ban szokéasos joléti allam be-
vezetd szakasza, de éppugy része az EU-alkalmazkodasnak és a
-felkészulésnek mint a gazdasagi kdvetelmények teljesitése. A
joléti allam minimalis kiépitése, a kdz-szektor rekonstrukcidja
nélkul a lisszaboni stratégidhoz szikséges tarsadalmi el6felté-
telek sem adottak, vagyis nem mozgésithaté a magyar tarsada-
lom kapacitasa sem. Ezért a magyar versenyképesség fokozasa-
hoz legalabb annyira szilkség van a képzési és az egészségugyi
rendszerek EU-szint( kialakitdsara, mint a gazdasagba valo to-
keberuhazasokra. A rendszervaltas nagy tarsadalmi ara nem
pusztan moralis veszteség, amin keseregniunk kell, hanem a
magyar versenyképességet is hosszu tdvon hatraltaté tényezd.
Marpedig az oktatasi és az egészségugyi rendszerek helyrealli-
tasa — és még inkdbb mikddésik pozitiv hatdsa - maga is hosz-
szabb tavu folyamat, ezért mihamarabb meg kell kezdeni, hogy
a lakossag alulképzettségébdl és rossz egészséglgyi-mentalis
allapotabdél adddo sulyos hatranyok is mihamarabb lekizdhetd-
ek legyenek. Itt visszatér az alacsony tarsadalmi kapacitas mo-
tivuma, hiszen a jovedelmi viszonyok altal szélsdségesen pola-
rizalt lakossagtol — amelynek mintegy nyolcvan szdzaléka még
alig éri el a nyolcvanas évek végének jovedelmi szintjét - alig-
ha varhato el, hogy a maximalis tarsadalmi kapacitast érje el.

A magyar tarsadalom a rendszervaltas masfél évtizede utan
Oriasi veszteséget halmozott fel, s ezek legaldbbis részleges be-
potlasa az alapvetd feltétele a tarsadalmi kapacitas EU altal el-
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vart mozgositasanak, ami azonban a joléti rendszervaltas kez-
dete, avagy a joléti allam minimuma nélkil nem lehetséges.
Minden tarsadalom szinte végtelenil gazdag tarsadalmi eréfor-
rasokban, a valédi kérdés az, hogy ezeket milyen mértékben ké-
pes mozgositani. A magyar tarsadalom minden bizonnyal a sor
vége felé kullog a modern, fejlett tarsadalmak kozott a tarsadal-
mi energiak felszabaditasa és békés felhasznalasa tekintetében.
Marpedig a lappang6 er6forrasokbol csak a mobilizalas és a fel-
szabaditas révén lesz mikodoképes tarsadalmi kapacitas és az
EU-csatlakozas éppen ebben a vonatkozasban hoz alapvetd for-
dulatot az allampolgarok, a k6zember életében. Ez az altalanos
mozgositas szinte egy tarsadalmi forradalommal, a tarsadalom
emancipaciojaval ér fel. Bar az ,,EU-sokk” is bizonyara jelent-
kezni fog a tagsag elsd éveiben, mint az altalanos alkalmazko-
dasi kényszerbdl fakadd negativ hatas, de az EU-belépéssel
szikségképpen megkezdddd altalanos mozgositas Uj mozgaste-
ret is megnyit a devollcié és a partnerség elve révén az embe-
rek és szervezeteik eldtt. S6t a megszokott allamtoél valé figgés
helyett az emberek érezni fogjak az allam fiiggését is a tarsa-
a ,,tarsadalmi gazdasag” fogalmat. Hosszasan lehetne akar azt
is fejtegetni, hogy a nonprofit szervezetek mennyi energiat sza-
baditanak fel és mennyi értéket termelnek mar most is nalunk,
de ugyanakkor mennyivel gazdagabb és hatékonyabb ez a kdz-
politikai NGO szféra az EU15-ben mint nalunk, ami mar kijelo-
li a fejl6dés tavlatait is.14

A tavlatokat jelezve, az EU 2003. december 3-an kozzétett
tobbéves stratégiai programja a kodzpolitikai prioritasok kozott
els6ként a lisszaboni stratégiat emliti, amelyet a 15. pontban to-
moren dsszefoglal. Ezek szerint a lisszaboni stratégia célja ,,(1)
a gazdasagi novekedés eldmozditasa, (2) egy szélesebb és haté-
konyabb gazdaséagi térség létrehozéasa, (3) tobb és jobb allasok
teremtése és az eurodpai szocialis joléti modell modernizalasa,
(4) a tudasalapu tarsadalom és gazdasag tamogatasa, beleértve
az oktatas eszkozrendszerét és (5) a fenntarthat6 fejlédés kiala-
kitasa és a gazdasagi novekedésnek a kérnyezetvédelemmel va-
16 parositasa”. Ez az ambiciézus és komplex stratégia szabja
meg az Uj tagallamok tevékenységét és szellemi horizontjat is a
kovetkezd években, s mar ez az ir elndkség legfontosabb priori-
tasa is 2004 elsd felében. A kdzvetlen feladatokat pedig mar az
is jelzi, hogy 2003. december 18-an az EU-hoz csatlakozé tiz
korméany képviseldi Brisszelben egy memorandumot irtak al4,
amely orszagonként bemutatja a tarsadalmi kirekesztés helyze-
tét. Erre a dokumentumra épiilnek a 2004 soran elkészitendd és
a 2005-ben induld kétéves tervek, amelyek a szocialis kohéziot
hivatottak erdsiteni.15
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A TERULETI SZEREPLOK VILAGA

Az EU keretén belil valéban igen gyakoriak a vitak az eurépai
adminisztrativ térség kialakulasanak és/vagy a nemzeti admi-
nisztracidk konvergenciadjanak mértékérdl. A tendenciat azon-
ban az EU-ban mindesetre az jelzi, hogy a klasszikusan centra-
lizalt allam, Franciaorszag nemcsak a nyolcvanas években haj-
tott végre erdteljes decentraliziciét a regionalizalas révén, ha-
nem azt folytatva 2003. marcius 17-én a — nemzetgyQlés és a
szenatus egyuttes lésébdl alakult — kongresszus egy kiterjedt
alkotmanymaodositast is megszavazott ebben a szellemben. A
moaédositott alkotméany szévege kimondja, hogy ,,a kdztarsasag
intézményrendszere decentralizalt” és ennek megfelelden a
francia kormany elinditott egy projektet, amelynek keretében a
22 régio széles hataskoroket fog kapni. Mar korabban és erdtel-
jesebben jelentkezett ez a tendencia Olaszorszagban, ahol az al-
kotmany nemrégen maédositott 114. paragrafusa ugyancsak Ki-
mondja, hogy ,,a kdztarsasag telepiilésekbdl, megyékbdl, nagy-
varosokbdl, régidkboél és az allambél adédik 6ssze”. Hasonlo-
képpen, Angliaban — mint ,,Egyesiilt Kiralysagban” - is meg-
kezdddott a devollcio és egyre tébb régié nyer valodi 6nallésa-
got kiterjedt jogkorokkel. A spanyol regionalizalas pedig egye-
nesen a legjelentdsebb valtozast adta, mivel az erds régiok lét-
rehozadsa Spanyolorszagban egyenesen az aszimmetrikus
federalizalds irdnyaba valé tovabblépésnek tekinthetd. Az
EU15 tehat lassan, ellentmondasosan, de egyértelmiden
devolucid, a politikai decentralizalas és az 6nkormanyzati
regionalizalas irdnyaban halad - ami jelent6sen befolyasolja
majd az EU25 egészének belsé mikddését is —, ahogy ezt a ré-
gidk bizottsaga hivatalos anyagai részletesen dokumentaljak.16

Am abban még az adminisztrativ konvergenciaval, vagyis a
nemzeti kozigazgatasi rendszerek eurdpaizalasaval szemben
igen szkeptikus szerzdk is egyetértenek, hogy az Uj tagok sza-
mara nincs nagy mozgastér a koézigazgatasi rendszerik
eurdpaizélasaban, avagy a szukséges adminisztrativ kapacités
kialakitasdban (Olsen, 2003: 521). Az amszterdami szerzddés
vilagosan meg is fogalmazza, hogy a ,,flexibilitds” csak a régi
tagorszagokra vonatkozélag érvényes. Az sem kétséges, hogy a
decentralizalas hosszu tavu tendenciaja mogott egyrészt a pol-
garkoézelség politikai igénye rejlik a mind nagyobba novekedd
EU-ban, masrészt pedig a strukturalis és kohéziés alapokhoz
valé hozzéaférés kovetelményrendszere, amely fokozatosan ki-
alakitja azt a belatast is, hogy a régié a versenyképesség maxi-
malizaldsanak és az erdforrdsok optimalis felhasznaldsanak
megfeleld terileti egység az EU-ban.1” A ,territorial acquis”
vonatkozasaban a helyzet rendkivili mértékben hasonlit a szo-
cialis acquis fejlettségéhez. Az utébbi 6t évben hdrom &ltalano-
san kotelez6 kemény jogszabaly, tanacsi-parlamenti rendelet
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jelent meg. 1999. julius 12-én az Eurdpai Regiondlis Fejlesztési
Alap (ERDF) szabalyozasa (1783/1999. szamu rendelet) és
2003. majus 26-an a NUTS-szabalyozas (1059/2003. szamu ren-
delet), valamint 2002. november 11-én — a témank szempontja-
bol kevésbé fontos — rendelet a katasztrofak elharitasara létre-
hozott Solidarity Fund mOkodésérdl. Ezenkivil két bizottsagi
rendelet is megjelent — 2002. jalius 29-én és 2003. januar 6-an —
a gazdasagi és szocialis kohézids alapok mikddésérdl, valamint
meghoztak szamos bizottsagi hatarozatot (decision) a konkrét
esetekrdl a regionalis politikaban. Az EU tehat a tertleti politi-
kaban is csak kevés altalanosan kotelezd jogszabalyt alkotott és
az egyedi eseteket pedig a Bizottsag ,,kézivezérléssel” szaba-
lyozza. Az EU-ban azonban egyre erdteljesebb az igény arra,
hogy a tamperei programnak megfelelden sor keruljén a
territorial acquis atfogd és koherens kifejtésére és az el6re-
Iépéshez j6 alkalmat szolgéaltat az, hogy az 1999-es rendelet
helyébe az Uj koltségvetési ciklusra 2006-ban Gj rendelet kell
Iépjen.18

Az Europa Tanéacs (ET) intézményei az EU kisérleti terepéll
és szellemi madhelyéil szolgalnak, ezért az ET tapasztalataibol
nagyban lehet kdvetkeztetni az EU-ban jelentkezé tendenciak-
ra, klénosen egy sajatos ET-intézmény, a helyi onkormanyzat-
okért felelds eurodpai miniszterek konferenciaja vitaibdl. Erte-
lemszerQen a fenti miniszteri testilet tagjai az EU15 — st mar
régota az Uj tagallamok — miniszterei is, ezért ez a vita repre-
zentativ, hiszen az EU-n belul nincs hasonl6 forum az allaspont-
ok kifejtésére és Utkdztetésére. A miniszterek konferenciaja 12.
ulését tartotta 2000-ben Isztambulban a helyi kozszolgaltatas-
okrol és 13. tlését 2002-ben Helsinkiben a ,,Regionélis dnkor-
manyzatok — europai modellek és alapelvek” témakorében. A
helsinki Glésen feltarult az EU-regionalizalas alapvet6 kérdése,
nevezetesen az, hogy az EU-tagallamok egyetértenek az alapel-
vekben - szubszidiaritas, decentralizacié és partnerség —, de
nem értenek egyet ennek intézményi szabalyozasaban (,,legal
instruments”). SOt egyes orszagok — mint Anglia — ugy vélik,
hogy az intézményi keretek leirdsa maga is veszélyes, azaz nem
kell semmiféle intézményi szabalyozas, mert attol tartanak,
hogy az intézményi szabalyozas leirasa 6nmagéban is kdzvetett
nyomast jelenthet az egyes orszagokra azok megvalésitasara. A
regiondlis charta elfogadasa tehat Helsinkiben nem sikerdlt,
sOt toébb orszag azt nyilatkozta, hogy ez nem is sziikséges, mert
az ET altal kiadott helyi 6nkormanyzatok europai chartaja mar
elégséges szabdalyozas a terileti 6nkormanyzatoknak. A konfe-
rencia ebben a patthelyzetben arra kérte fel a miniszterek bi-
zottsagat — az ET cslcsszervét —, hogy adjon megbizast a
Steering Committee on Local and Regional Affairs nev( bizott-
sagnak a regiondlis charta fogalmazvanyanak elkészitésére. A
kiut keresése abban az irdnyban folyik, hogy az alapelvek ki-
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bontasa és a szervezeti formak leirasa elvaljon egymastol a
chartdban, vagyis egyetlen allam se érezze gy, hogy a charta
kiadasa nyomast gyakorol a nemzeti adminisztracioja szerkeze-
tére.1®

Val6jaban természetesen az EU-ban az elkerulhetetlen, hogy
ne legyen nyomas a nemzeti adminisztrativ rendszerek konver-
genciaja iranyaban, de egyes tagallamok el akarjak kerdlni en-
nek kodzvetlenebb formait. Még nagyobb tarkasag van termé-
szetesen az ET 45 tagallamaban a nemzeti adminisztrativ rend-
szerekben és kilondsen a régiok tekintetében, de most Uj hely-
zet &llt eld. Az EU25 kényelmes tobbséget jelent az ET tagalla-
maiban minden szavazasnal, amelyek ugyan nem irnak eld ko-
telezd rendelkezéseket, mégis érzékenyen érintik és erdteljesen
befolyasoljdk az ET husz tagallamat is, amelyek nem EU-tagok.
Ezért is hatarozottan napirendre kertlt az ET-ben az eredetileg
1949. majus 5-én elfogadott alapszabaly (statute) modernizaléa-
sa, hiszen a demokratikus berendezkedés altalaban az ET-ben
kotelezd norméva valt, de szamos vonatkozéasban a részleteiben
tisztazatlan maradt, illetve az sem kidolgozott eléggé, hogy me-
lyek az ET45-ben az allamok egymashoz valé viszonyanak, az
eurdpai allamok demokratikus viselkedésének normai. A regio-
nalis charta éppen a részletesebb szabalyozas szempontjabol
vélik fontossd, hiszen mig Nyugaton a sOrQn intézményesult ci-
vil tarsadalom erdteljes civil szervezédésekkel rendelkezik, ad-
dig ,,Keleten” a civil tarsadalomnak a terileti szervezf6dése
gyenge vagy hianyos, illetve a szervezett civil tarsadalom koz-
politikai halézatai alig kiépitettek (Keating and Hughes, 2003:
12-13). Minél erdsebb és szervesebb a kapcsolat a Nyugat és
»Kelet” kdzott Eurdpaban — amelynek egyik donté fordulata az
EU25 létrejotte —, ez a kontraszt annal erdteljesebben mutatko-
zik meg a mindennapi életben. Az EU25-ben tehat a terileti
szervezddéseket bizonyos mértékig szabalyozni kell, hogy a te-
rileti felzarkéztatds mechanizmusa érvényesiilhessen, mas te-
kintetben viszont a mindennapos Iényegi kapcsolatokbol adédé
nyomas fog hatni a konvergencia irdnyaban.20

A regionalis intézményrendszer létrehozésa és az adott orsza-
gon belili regionalis kiilénbségek csokkentése az EU dokumen-
tumokban sorozatosan visszatérd két feladat, amelyek azonban
elvalaszthatatlanok egymastdl. Joggal, mert csak a fejlett de-
mokratikus intézményrendszerrel rendelkezé - azaz legitim,
véalasztott és polgarkozeli — decentralizalt régid lehet hosszabb
tavon is versenyképes és felzarkézasra képes, mert optimalisan
mozgositani tudja a sajatos regionalis erdforrasokat. Végso cél-
ként tekintve csak egy kiépitett 6nkormanyzati régi6 alkalmas
teljességgel arra, hogy felszivja, befogadja és hasznositsa az EU
altal a felzarkézas tamogatasara szant transzfereket. Az igazan
izgalmas kérdés az atmeneti formak kialakitasa és iddzitése,
amely egyrészt a belsd fejloédés altalanos dinamikdajatol, mas-
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részt a kiilsé korilmények agressziv hatasatol fiigg. A rendszer-
véaltds mar felgyorsitotta régiok kozotti differencialédast és
most — ahogy az errdl a témardl az EU Bizottsag szamara irott
Dehaene-jelentés (Dehaene and Krok-Paszkowska, 2001) mar
kimutatta — az EU-belépés az 0j tagorszdgokban ugyancsak a
régiok kozotti egyenlétlenségek tovabbi fokozédasaval jar, ha
nem térténnek jelentds ellenlépések. A regionalis reform elma-
raddsdnak vagy legyengitésének tehat nemcsak sulyos politikai
és tarsadalmi kovetkezményei vannak a demokratikus deficit
fennmaradéasaval, sdt ndévekedésével, hanem még ennél is su-
lyosabb gazdasagi-tarsadalmi kévetkezményei az adott orszag
.Kettészakadasaval” az EU-hoz gyorsan felzarkozoé és a fokozot-
tan leszakado regiok kozott. Véget kell tehat vetni annak az év-
szazados, a ,,felviladgosult abszolutizmus” jegyében szuletett fel-
fogasnak, hogy a problémakat — adott esetben a régiok felzar-
koéztatasat — fokozott centralizacioval, vagyis a boélcs kdzponto-
sitott allam jotekony paternalizmusaval, az er6forrasok feltlr6l
vald osztogatasaval kell megoldani. Atmenetileg tehat megol-
dast jelenthet Magyarorszagon is az egész orszag egy régioként
kezelése egy kozos intézményrendszeren keresztil, de 2007
utan, az Uj koéltségvetési ciklusban ez az atmenetileg sziikséges
recentralizacié mar a fejlédés akadalyava valhat.2:

Ha nem ennek az ,,ajanlasnak” megfelelden jarunk el, akkor
az EU-csatlakozas folyamataban azzal a paradox helyzettel né-
zlink tehat szembe, hogy a ,,fejlodés” megint azt jelentheti
majd, hogy az orszag egészétdl leszakad a régio és a régiotol az
egyén, vagyis a fejlddés nevében tovabbi polarizacié megy vég-
be nyertesekkel és vesztesekkel. Az EU a decentralizacio atjat
koveteli meg a tagallamoktol, s el6bb-utobb kikdveteli télunk is,
de jobb lenne elébe menni mint sereghajtonak lenni. Ebbdl a
kévetelménybdl az is adédik, hogy az EU policentrikus fejlddés
modelljének megfelelden a ,,decentralizicié decentralizaciéja-
ra” van szikség, azaz arra, hogy maga az Ujonnan létrehozott
régio se legyen centralizalt, vagyis egy régiékézpont dominan-
ciajara épuld, a mai Magyarorszag centralizalt hatalmi struktu-
rajat a hét régio szintjén reprodukal6 politikai szervez6dés. A
(regionalis) hatékony kézigazgatéas csak ugy lehet a (gazdasagi)
versenyképesség alapfeltétele — orszagos és helyi szintre egy-
arant kiterjedd hatassal —, ha a régi6 is decentralizalt, azaz a
tarsszékhelyek kozotti hatalom- és funkcidmegosztassal rendel-
kezik. Csak ekkor lesz képes az eurdpaizalas folyamata véget
vetni a demokraciadeficitnek, az intézményi aszimmetrianak,
ha létrejon a hatékony tébbszintd kormanyzas, mint az dsszes
szinten hatékonyan makddd, decentralizalt, demokratikus don-
téshozatal, s ebbdl adddik az egész orszag szamara a hatékony
tagsag és a nemzeti érdekérvényesités is.
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nerek eurodpai unids felkészitd programja keretében készult.

9 European Parliament, Draft Recommendation on the application by the
Republic of Hungary to become a member of the European Union, 11 March
2003, PR/471788EN.doc, p. 7.

10 A hatalmas szaktudomanyos és publicisztikai anyagbol Bossanyi Katalin
»Szabadon, de magunkra hagyva — Hogyan alakult at tiz év alatt a magyar tar-
sadalom szerkezete” (Népszabadsag, 1999. januar 23.) cimd mély és megrazé
irasat szeretném kiemelni. Bossanyi mar vilagosan bemutatta a szocialis po-
litika alapvetd alternativajat: ,,Ezért is nagy a felelossége a politikanak,
amelynek maddja és lehetdsége, hogy elddntse: elsdsorban a szegénység mér-
séklésére vagy a kozéprétegek tamogatasara koncentral-e.”.

11 Az Ecosoc 2002-ben kiadott ismertetd anyaga a ,,The ESC: a bridge between
Europe and civil society” cimet viseli. Az Ecosoc 2000. marcius elsején elfo-

POLITIKATUDOMANYI SZEMLE 2004. 1-2. szam 93

gadott véleménye (Opinion of the Economic and Social Committee on Hunga-
ry on the road to accession) nagyon kritikus az Orban-kormannyal szemben
az Erdekegyeztetd Tanacs megsziintetése miatt, mondvan, hogy ,.a magyar
kormany Uj megkozelitése gyakorlatilag megsziinteti a tarsadalmi parbeszéd
strukturait” (2.9.7 paragrafus, CES 239/2000). Az MGYOSZ A Kkiteljesedd és
elmélyuld eurdpai szocialis parbeszéd cimen kitiné attekintést jelentetett
meg, amely szerint a cél ,,a demokratikus, a szocialis partnerek bevonasara
épuld kormanyzas™.

12 A lisszaboni stratégiaval - illetve szikebben a tudasalapu tarsadalommal -
foglalkozik Arat6, 2003 és Pitti, 2002, 2003 és 2004. Ezzel kapcsolatban sza-
mos illazié is megfogalmazddik, amelyet jogosan biral Fekete Laszl6 Az (j
gazdasag retorikaja cima cikkében (Elet és Irodalom 2004. januéar 9.).

13 Az eurdpai szocialis modellt a lisszaboni stratégia kapcsan atfogéan kifejti az
Ecosoc 2002. jualius 18-an kiadott anyaga (Opinion of the Economic and Social
Committee on the EU’s Economic and Social Cohesion Strategy), amely tébb
ponton azt is kifejti, hogy a regionalis fejlesztésben is szem el6tt kell tartani
a szocialis kohéziot és intézményeit (CES 866/2002).

14 Az NGO avagy harmadik szféra kérdéskorének hatalmas hazai szakirodalma
van, amelyet az EU-ra vonatkoztatottan magam is feldolgoztam, lasd Agh,
2002: 249-269, az EU vonatkozas kifejtése 249-252. Lasd még EU-kozlemény,
1998 és Kuti, 2003.

15 | asd errdl részletesebben Ferge Zsuzsa ,,Jog és jésag” cimia cikkét (Népsza-
va, 2003. december 19.). A magyar szakirodalomban atfogé elemzést nyujt a
tarsadalmi parbeszéd intézményrendszerérdl, lasd példaul Ferge, 1996, Lad6
és Téth, 1996; Ladd, 2002, Lengyel és Nagy, 2000, a legutébb pedig Herczog,
2004. A szocialis dialégus intézményrendszerérdl a tiz (j tagorszagban 2004
marciusaban konferenciat rendeztek (Paving the road for enlargement,
www.eurofound.ie/enlargement/index).

16 A régiok bizottsaga Major Steps Towards a Europe of the Regions and Cities

in an Integrated Continent cimen megjelentetett egy részletes attekintést a

devolucioérol az EUL5 valamennyi tagorszagaban, a bevezetés pedig bemutat-

ja ennek EU-szint( el6rehaladasat is (COR - Studies 1-1/2001-16, Brussels,

May 2001).

A régiok bizottsaganak és a DG-régidnak a bemutatasaval nem foglalkozom,

mert ezek jol ismert intézmények. Jellegzetes, hogy a régiok koruli vita a ko-

hézios politika reformjanak vitdjaba torkollt, s ezért a DG-régio internetes fo-
rumot is nyitott a téma nemzetkozi megvitatasara

(europa.eu.int/comm/regional_policy/debate/forum_en).

A territorial acquis jelenlegi allasat illetden lasd az europa.eu.int/eur-lex

honlapon a Regional policy and coordination of structural instruments cima

fejezetet. A magyar szakirodalomban lasd a segédanyag a helyi 6nkormany-
zati rendeletek jogharmonizacidjahoz cim0 kiadvanyt (szerk. Szab6é Hajnal-
ka, BM Kiad6 2003), amely dsszefoglalja az EU-jogszabalyok tipusait és kdz-

li a Magyarorszag altal is ratifikalt helyi 6nkorméanyzatok eurépai chartaja 3.

cikkét, mint a helyi, 6nkorméanyzati jogalkotas alapjat, valamint hivatkozik a

1058/2001. (VI. 21.) kormanyhatarozatra az o©nkormanyzatok EU-

felkészitésének fo iranyairdl.

19 A regionalis charta azért is fontos szdamunkra, mert az emlitett miniszteri
konferencia a kovetkezd Uilését Budapesten tartja, eredetileg 2004 végére ter-
vezték, de a fenti nehézségek miatt val6szinlleg athtzodik 2005 februarjara.
Ebbdl adéddéan Magyarorszagnak most vezetd szerepe van a Steering
Committee-ban is (www.coe.in/T/E/Legal_Affairs, illetve www.loreg.coe.int).

20 A régiok kutatasaban terjedelmes és szinvonalas szakirodalom targyalja az
EU-hoz val6 sziikséges alkalmazkodas kérdéskorét, jorészt a ,,fejlesztési régi-
6ra” koncentralva. A megjelent gazdag irodalombél csak néhanyat tudok je-

1

2

1
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lezni itt a legutdbbi publikaciokbdl, példaul Csefkd (1998, 2001 és 2002); Hor-
vath (2003); Horvath és Szal6 (2003); Palné Kovacs (1999); Rechnitzer
(1998); Szabd (2003); Szegvari (2002), Szigeti (2001); és Wiener (2003). A
regionalizalas nyugati irodalmaboél lasd még Bérzel, 2002; Brusis, 2002 és
2003; De Vries, 2000; Ekengren, 1996; Featherstone and Radaelli, 2003;
Fowler, 2002; Funck and Pizatti, 2003; Goetz, 2001; Goetz and Hix, 2001,
Harmsen, 1999, Hayward and Menon, 2003; Jeffery, 2002; Knill, 2001;
Nunberg, 2000.

21 Az Eurdpa Tanacs 2002. janius 4-én ajanlast készitett a magyar regionalizalas
allapotardl, amelyet azzal az elvarassal zart, hogy ,.ki kell alakitani Magyar-
orszagon egy erds és hatékony regionalis szintet, amely az autoném igazgatas
és a demokratikus legitimitas elvére épil” (Onkormanyzat, 2002, jalius-au-
gusztus).
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LUX AGNES

A kormanykozi konferenciak
dsszehasonlito perspektivaban

Az Eurdpai Unid kormanykozi konferenciainak
0sszehasonlito elemzése el6zményei,
vitateruletei és kovetkezményei alapjan

»Ha be akarsz fullasztani egy Ugyet, hozz létre bizottsagot”
Sir Winston Churchill

A fenti kissé szarkasztikus humorrdél, am annal realistabb éles-
latasrél arulkodé mondat Sir Winston Churchilltdl szarmazik,
aki mintegy félévszazada a jol ismert ,,Eurépai Egyesult Alla-
mok™-rél is beszélt. S az amerikai rendszerhez valamelyest ha-
sonléan az eurdpai kozosségi politika, intézményi struktura
napjainkra sok foderalis elemet felvett — ,,sui generis” intézmé-
nyi volta mellett —, s minden jel szerint az Eurdpai Unié fodera-
lis aton is halad tovdbb, amelyben a bizottsagi rendszer olyan
hangsulyos elem, hogy mar szinte sajat stlya alatt roppan 6ssze
és valik életképtelenné, s a churchilli kitétel igazolast nyer.

Uj évezrediink kiilsd kihivasai (nemzetkozi terrorizmus, Ujra
erdre kapott szélsGséges nacionalizmus, kérnyezetvédelmi prob-
lémak, etnikai konfliktusok) és olyan unids belsd problémak,
mint a talzott bidrokracia esetenkénti mikddésképtelensége, a
demokraciadeficit megoldatlansaga, és az Eurdpai Uni6 térténe-
tében legnagyobb horderej — 10 orszagot érintd — 2004-re kitQ-
z6tt bévilés, komoly atgondolast igényelt az eurépai déntésho-
zoktol. Az Eurépai Unié reformja nemcsak a megallithatatlanul





