BATO MARK

AZ EUROPAI SZEMESZTER
AZ EUROPAI SZEMESZTER SZEREPE AZ EUROPAI UNIO GAZDASAGPOLITIKAJANAK
KIALAKITASABAN, KULONOS TEKINTETTEL A KOHEZIOS POLITIKARA

2011 juniusdaban lezdrult az elso europai szemeszter. Az europai szemeszter
bevezetésének célja az unios gazdasdagpolitikdk Roordindciojanak megerosi-
tése volt. A tanulmdanyban kiemelten foglalkozunk a kohézios politikdauval,
mivel ennek ernydje alatt olyan fejlesztések jelennek meg, amelyeket unios
JorrasoRbdl, de jelentos részben tagdllami, illetve régios dontések alapjdn meg-
valdsitanak meg, emiatt szoros 0sszefiiggést mutatnak az europai szemeszter
keretében folyo gazdasdgpolitikai kRoordindcioval. Az elemzésben az Europai
Unio szempontjdbol vizsgdljuk meg a kohézios politikdt, értékeljiik az unios
szempontbol teremtett hozzdadott értéket. A kohézios politikdrol megjeleno
értékelések donto része tagallami szempontoRat tiikRroz, ezért is bir nagy jelen-
toséggel annak megdllapitdasa, hogy az integrdcio szempontjabol hogyan ldt-
szik az egyik leginkdbb eurdpai politika.

BEVEZETES

2011 juniusaban a magyar unios eln0kség lezarta az els6 eurdpai szemesztert. Az
eurOpai szemeszter bevezeté€sének c€lja az unios gazdasagpolitikak koordinacioja-
nak megerdsitése, formalizalasa volt. A magyar elnokség kozremiikodésével megva-
l6sitott minta varhatoan a kovetkezo €évek eurOpai szemesztereire is jelentos hatast
gyakorol majd. Az 0j koordinacidos mechanizmus sikerét az eurOpai szemesztert
kovetd - sokak altal nemzeti szemeszternek nevezett - masodik félév végén lehet
majd lemérni, amikor lathatova valik, hogy az unios ajanlasok mennyire tudtak
beépiilni a nemzeti politikakba és koltségvetésekbe €s képesek-e ellatni az unios
koordinacios feladatokat.

1. ELOZMENYEK

2010-ben tobb szempontbdl is iranyvaltas zajlott le az Europai Unio gazdasagpoliti-
kai koordinacios rendszerében. Ennek el6zményeként kell megemliteni a 2008-ban
tetdzo vilaggazdasagi valsag elsé hullamanak lecsengését, az ezt kovetd konszolida-
cios igényeket. A valsag negativ hatasainak enyhitése érdekében megnovelt kor-
manyzati kiadasok az allamhaztartasi poziciok jelentés romlasat eredményezték,
ami felvetette az un. kilépési (,exit”) stratégiak kialakitasanak sziikségessé€gét.
A kilépési stratégiak keretében arra kellett valaszt talalniuk a kormanyoknak, hogy
milyen titemben és milyen modon tudjak konszolidalni koltségvetéstiket - azaz tud-

A tanulmany 2011. szeptemberében késziilt, az ekkor elérhet6 informaciokra épiil.
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nak kilépni a valsaggazdalkodasbol - ugy, hogy a kiadasok visszafogasa ne okozzon
ujabb sokkszeru keresletvisszaesést a valsag utani kilabalas kezdeti fazisaban 1€v0
gazdasagi szerepldk szamara. Ahogy a valsagkezel6 csomagok Osszeallitasa soran,
ugy a kilépési stratégiak kapcsan is tekintettel kellett lenni az egyes 1€pések kozép-
€s hosszu tavu, az adott gazdasagok versenyképességét tartosan meghatarozo kovet-
kezményeire.

A 2009 végén hatalyba 1€p6 Lisszaboni Szerz6dés uj mukodési €s szervezeti
kereteket biztositott az unios gazdasagpolitika formalasahoz. Mar ennek alapjan
léphetett hivatalba az Gj mandatumu Europai Bizottsag 2010 elején, amely stratégi-
ai elképzeléseit a 2010 marciusaban bemutatott Europa 2020 stratégiaban fektette
le, a stratégia végrehajtasat az in. Europai szemeszter keretében képzelte el.

A 2000-ben, tiz éves idotavra inditott lisszaboni stratégia 2010-ben futott ki, ami
szintén a stratégiai elképzelések ujradefinialasanak igényét erdsitette. A lisszaboni
stratégia értékelése soran inkdbb a negativ jellemzések dominaltak, tekintettel arra
hogy a 2000-ben definialt c€lkitiizést, amely szerint 2010-re az Europai Unio legyen
a vilag legversenyképesebb térsége, nem sikertilt elérni. A negativ hangok kozott
nem jutott elég figyelem arra, hogy a lisszaboni stratégia szamos részsikert ért el,
jelentOs eldrelépést hozott az Europai Unio gazdasagpolitikai harmonizacios folya-
mataban. Az értékelések arra mutattak ra, hogy 2007-ig szaimos eredményt is felmu-
tatott a stratégia, amelyeket aztan a valsag annulalt - legalabbis atmenetileg.

2. AZ EUROPA 2020 STRATEGIA

A fent bemutatott el6zmények €s felt€telek mellett inditottak Gtjara az unios veze-
tok 2010 derekan az Europa 2020 stratégiat (az Europai Tanacs 2010 juniusaban
fogadta el). A tobbszor, tobb helyen bemutatott Europa 2020-at itt nem részletez-
zuk, ehelyett kiemeljuk azokat a pontjait, amelyek az eredményesség szempontja-
bol a legnagyobb sullyal birhatnak.

Ot fontos szamszert célt (foglalkoztatas, K+F, klima- és energiapolitika, oktatas,
tarsadalmi befogadas) tliz ki a stratégia, amelyek esetében a tagallamoknak is szam-
szerl célokat kellett vallalniuk. Ez a koordinacios mechanizmus létezett a lisszabo-
ni stratégia esetében is, ott két célkittizéssel (foglalkoztatas, K+F). Bar az Europai
Bizottsag nagy hangsulyt fektetett arra, hogy a tagallami vallalasok aggregatuma
kiadja az unios vallalas szintjét, ez végiil tobb célkitlizés esetében sem teljestilt. Az
elsd europai szemeszter végén nem latszik vilagosan, hogy az Europa 2020 straté-
gia hogyan tud majd sikeresebb lenni szamszerud c€ljainak teljesitése tekintetében
a lisszaboni stratégianal.

A ,zaszloshajo” kezdeményezések fontos elemei az Europa 2020 stratégianak.
Hét, egy-egy fO prioritasi tertiiletet atfogo zaszloshajo kezdeményezést tartalmaz a
stratégia. Fontos hozadékuk ezeknek az alprogramoknak, hogy tartalmazzak azokat
a konkrét - bizottsagi €s tagallami - intézkedéseket, amelyek végrehajtasa révén az
Europai Unio el kivanja érni stratégiai c€ljait. A konkrét, rendszerint hatarid6khoz
kapcsolodo feladatok leirasa lehetOvé teszi az ellenOrzések €s visszacsatolasok
rendszerének hatékony miikodését, amely a lisszaboni stratégia esetében gyakorla-
tilag kimertilt a két £f6 c€lkitizés teljesiilésének illetve nem teljesiilésének nyomon
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kovetésében. Tovabbi fontos szerepuk a zaszloshajoknak, hogy keretprogramot
jelentenek az egyes szakpolitikak szamara, alkalmasak arra hogy iranyt mutassanak
a szakpolitikai tervezOk napi feladataihoz.

A jogi erdvel is biro integralt iranymutatasok jellege nem sokat valtozott a lissza-
boni stratégiahoz képest. Gazdasagpolitikai szempontbol ezek az iranymutatasok a
beavatkozasok soran szem el6tt tartando alapelveket 6sszegzik. Fontos eldrelépés,
hogy a korabbi huszonnégy iranymutatast az Europa 2020 tiz irdnymutatdsra szii-
kitette, jobban attekinthetOvé €s iranyithatova téve ezzel a stratégiai keretet.

Emlitést érdemelnek még a Bizottsag altal javasolt kiemelt eszkozok. Ezek kevés-
bé ismert elemei a stratégianak, aminek elsddleges oka, hogy a stratégia inditasa
idején ezek még nem €rték el a megfeleld kidolgozottsagi fokot, sok esetben csak
az elvek szintjén mozogtak. Hdrom f0 eszkoOzt emlit javaslataban a Bizottsag: a kulso
dimenzio erésebb érvényesitését; pénziigyi eszk0zok hozzarendel€sét a stratégia-
hoz, valamint az egységes bels6 piac kiteljesitését. Id6kozben ismertté valt az egy-
s€ges bels6 piac jovojét taglalo Monti-jelentés €s a kovetkezd toObbéves pénziigyi
keretre vonatkozo javaslat is, igy a harombol két esetben mar ismertek az emlitett
eszkozOk konkrét formai is. Indokolt €s az unios versenyképessé€g szempontjabol
hasznos lenne a kiils6 dimenzio tekintetében is 0sszefoglaloan atgondolni és meg-
jeleniteni az egyes szakpolitikai tertleteken sziikséges kiilsé fellépésre vonatkozo
elemeket, mivel ez a koltségvetési €s az egységes piaci teriilethez hasonldéan szamos
szinergikus hatast eredményezhetne. Természetesen €z a mainal egységesebb
unios kilgazdasagi/kiilpolitikai fellépést tesz sziikségessé.

3. AZ EUROPAI SZEMESZTER

Az eurdpai szemeszter nem mas, mint az Europa 2020 stratégia megvalositasi pillé-
re. Gyakori kritika volt a lisszaboni stratégiaval szemben, hogy nem els6sorban a
tartalommal van a probléma, hanem a végrehajtisi mechanizmus hianyossagai
okozzak a stratégia eredménytelenségét. A végrehajtas formalizalasaban fontos elo-
relépést jelentett a 2005-ben, a lisszaboni stratégia félidei értékel€se alapjan beve-
zetett nemzeti reformprogramok €és végrehajtasi jelentések rendszere. Ezen az uton
ment tovabb az eurOpai szemeszter, amelynek fontos érdeme, hogy Osszhangot
teremt a Stabilitasi és Novekedési Egyezményben foglaltakra épuil6 makrogazdasa-
gi koordinaciés mechanizmus €s az Europa 2020 stratégia keretében torténd struk-
turapolitikai koordinacio kozott.

Az eurOpai szemeszter minden €v elsO f€lévét jelenti (januar-junius). A szemesz-
ter els6 elemeként az Europai Bizottsag megjelenteti éves novekedési jelentését,
amelyben 0sszegzi az unios gazdasag eldtt allo legfontosabb aktualis kihivasokat és
teenddket. A Bizottsag jelentését megvizsgalja a Tanacs €és elOkésziti targyalasra az
allam- €s kormanyfok (Europai Tanacs) marciusi ulésére. Ennek alapjan az Europai
Tanacs megfogalmazza a kovetkezd egy €v legfontosabb stratégiai iranyait. Az irany-
mutatasok alapjan a tagallamok elkészitik, illetve aktualizaljak nemzeti reformprog-
ramjaikat aprilis kozepére. A Bizottsag ezt kovetOen attekinti a tagallami programo-
kat, 0sszeveti azokat az ajanlasokban megfogalmazott cselekvési iranyokkal €s sziik-
s€g esetén orszagspecifikus ajanlasokat javasol. Az orszagspecifikus ajanlasok bi-
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zottsagi tervezete juniusra készul el, amikor a Tanacs (a gazdasagi és pénzugyi, illet-
ve a foglalkoztatasi formacioban) is megtargyalja, €s sziiks€g szerint modositja vagy
jovahagyja a tervezetet. Ezzel az eurOpai szemeszter lezarult, az igy elkésziilt or-
szagspecifikus ajanlasokat kell a tagallamoknak figyelembe vennitk, a - rendsze-
rint a - masodik félévben elkésziil6 nemzeti koltségvetések Osszeallitasa soran.
Hasonlo6 koordinacios mechanizmus zajlik a makrogazdasagi teriileten is, ahol a tag-
allamok stabilitasi illetve konvergenciaprogramban mutatjak be terveiket.

A tagallami gazdasagpolitikak Gjabb monitoringjara varhatéan csak a kovetkezo
évi nemzeti reformprogramok alapjan lesz lehetdség. Tobb, az ajanlasok teljestilé-
s€t szorgalmazo eszkoz alkalmazasat is vizsgalja az EU. A kohé€zios politikahoz kap-
csolodo eszkozok lehetnek a kondicionalitdsok, amelyek a kohézios forrasok kifi-
zetését - egyebek mellett - a beavatkozasi teriiletekhez kapcsolodo strukturalis
reformok végrehajtasihoz kotnék.

4. A KOHEZIOS POLITIKA SZEREPE AZ EUROPA 2020 STRATEGIABAN

A lisszaboni stratégiaval kapcsolatban az egyik legjellemzdbb kritika a hozzarendelt
forrasok hianyara vonatkozott. Az egyes szakpolitikak fokozottabb 0sszehangolasa-
nak igénye mellett ez is hozzajarult ahhoz, hogy az Eur6opa 2020 stratégiaval a
korabbinal szorosabb 0sszhangot kell kialakitania a kohé€zios politikanak. A kohézi-
0s politika jovdjével kapcsolatos elképzeléseit a Bizottsag stratégiai szinten mar
ismertette a 2010 novemberében megjelentetett Otddik Kohézids Jelentésben.
Tovabbi fontos informaciokkal szolgal a bizottsagi elképzelésekrdl a 2013 utani
pénzugyi keretre vonatkozo javaslat, amely 2011 juniusaban jelent meg.

A kohézios politika Europa 2020 stratégiaban betoltott szerepét a kovetkezo

fobb kapcsolodasi pontokon keresztiil latja a Bizottsag:

1. A tagallami stratégiai programok helyét a nemzeti stratégiai referenciakere-
tektOl az un. partnerségi szerzodések venné€k at. A partnerségi szerzodések
szamara iranymutatasul szolgalo Kozos Stratégiai Keret az Europa 2020 stra-
tégia alapjan késziilne, biztositva a tagallami €s regionalis elképzelések Ossze-
hangolt stratégiai programozasat.

2. Hasonl6an a 2004 el6tti unios tagallamok esetében ma is alkalmazott cimké-
zési (,earmarking”) rendszerhez, bizonyos stratégiai prioritasokra valo foku-
szalast 0sztonozne az uniod a kohézios pénzek felhasznalasa soran. A priorita-
sok meghatarozasa az Europa 2020 stratégia alapjan torténne. A fokuszalas
elsdsorban a fejlettebb, a versenyképességi célkitlizés ala tartozo régiok ese-
tében lenne eldiras. E régioknak kohézios forrasaikat - az Europai Szocialis
Alapbol szarmazo forrasok kivételével - négy célkittizés mentén kellene
elkoltenie, amelyek: az energiahatékonysag, a megujulo energia, a kis- €s
kozépvallalkozasok fejlesztése €s az innovacio.

3. Europai teljesitménytartalék 1€trehozasa is szerepel a tervek kozott. Erre a
c€lra a kohé€zios forrasok 5 szazalékat kiilonitené€k el, €s egy félidei attekintés
soran azok a tagallamok é€s régiok kapnak meg ezt, amelyek sajat kiindulo-
pontjukhoz képest a legnagyobb mértékben jarultak hozza az Eurépa 2020
c€lok teljestiléséhez.
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4. Modszertani szempontbol fontos, hogy meghatarozzik kézésen hasznilan-
do indikatorok korét, amelyek az Europa 2020 cé€ljai fel€ torténd elérehala-
dasrol szolgalnanak unids szinten 6sszehasonlithatd informaciéval.

5. A partnerségi szerzOdések elkészitésénél €piteni kell a nemzeti reform-
programokban bemutatoit stratégidkra. Ez biztosithatja az Europa 2020
célok elérése érdekében tett nemzeti intézkedések, valamint a kohézios for-
rasok felhasznalasaval végrehajtott beavatkozasok kozotti 0sszhangot €s szi-
nergiat.

6. A korabban mar emlitett kRondicionalitdsok is hasznalhatok az 6sszehango-
lasra, amennyiben a kifizetési feltételek kozott a nemzeti reformprogramban
bemutatott reformok teljesitése is szerepel.

5. A KOHEZIOS POLITIKA MINT EUROPAI POLITIKA

A kohézios politika attekintd értékel€s€hez azonositjuk néhany kulcsjellemzojét,
amelyek mentén ezt kovetden ért€kelhetjik eredményességeét is.

A kohézios politika a klasszikus gazdasagpolitikai eszkoztipusok koziil legin-
kabb koltséguvetési eszkézokkel bir, f6 tevékenységi korét ez jelenti. Fontos hatasait
fejti ki ugyanakkor intézményépitési eszRozok révén is: a koh€zios politikai intéz-
ményrendszer ki€pitése, elsGsorban integralt megkozelitése révén, jelentds mér-
tékben hozzajarul a szakpolitikak kozotti szinergidk érvényesités€éhez. Hianyzik
ugyanakkor a szabalyozasi eszkoztarral valo rendszerszerd kapcsolat.

A felzarkoztatast c€lzo kohézios politikanak két dimenzidja parhuzamosan
érvényesul. A klasszikus regionalis megkozelité€s jellemz6 az Europai Unio korai
idoészakara, amikor kozel hasonlo fejlettségli tagorszagok alkottak az integraciot.
Itt a felzarkoztatas kérdése csupan néhany kevésbé fejlett régio tekintetében
mertlt fel. A késObbi bovitések eredményeképpen ugyanakkor szamos kevésbé
fejlett tagallam is része lett az integracionak, ami 4j tipusu felzarkoztatasi politikat
igényelt. Ez utobbi megkozelités latvanyos jele a Koh€zios Alap, amely - szemben
a regionalis politika cé€ljait szolgalo strukturalis alapokkal - mar tagallami szinten
oszt el fejlesztési forrasokat. Ma a két megkozelités egylittesen érvényesiil, ami
meglehetésen komplex regionalis politikai iranyitasi rendszert eredményez a
Kohézios Alapbol finanszirozott orszagszintl beavatkozasok €s a strukturalis ala-
pokbdl finanszirozott regionalis szint beavatkozasok elhatarolasa és 0sszehango-
lasa miatt.

A fenti komplexitast tovabb fokozza, hogy a tarsadalmi (és nem teruleti) hatra-
nyok csokkentését c€lzo Eurdpai Szocialis Alap szabalyozasa elkilonitl az Europai
Regionalis Fejlesztési Alap szabalyozasi rendszerétOl, mikozben a fejlesztéseket
0sszehangoltan, integralt rendszerben kell megvalositani.

A megosztott iranyitas rendszerével probalja az unié megtalalni a munkamegosz-
tas soran a megfelel6 elhatarolast az unios €s a tagallami, illetve regionalis feladatok
kozott. A kohé€zios politika, mint unios politika c€ljait az EU szintjén hatarozzak meg,
a konkrét projektek tervezése €s végrehajtasa azonban rendszerint olyan specifikus
informaciot igényel, amely elsGsorban helyi szinten all rendelkezésre. A megfeleld
munkamegosztas kialakitdsa soran e két tényezd kozott kell egyensulyozni.
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Ratérve a kohé€zios politika értékelésére, elsOként az €rtékelési szempont defini-
alasa sziikséges. A regionalis €s tagallami megkozelités korabban emlitett kettdssé-
ge e szempontbol is jelentdséggel bir. A tagallamok kozotti fejlesztési ollo szikiilé-
se egyutt jarhat a tagallamokon beluli regionalis egyenldtlenségek novekedésével,
tehat korantsem egyértelmi annak megitélése, hogy egy ilyen esetben milyen
iranyban valtozott a kohé€zio.

A megosztott iranyitas rendszerében megoldando feladatot jelent a cé€lok k6zos
értelmezése €s meghatarozasa, amelynek elsGsorban a célkitiizések €s indikatorok
rendszerének kialakitasa soran kell figyelmet szentelni. Jelentds kockazattal jar,
hogy a c€lok kozos kijelolése ahhoz a felismeréshez vezethet, hogy a kozos célok
kozos megoldasokat igényelnek, annak ellenére, hogy valojaban jelentds kiillonbsé-
gek vannak az egyes régiok kozott, ami miatt a sziikséges beavatkozasok is kiilon-
bozhetnek.

Az Europa 2020 stratégiahoz valo kapcsolodas soran figyelemmel kell lenni
arra, hogy az Europa 2020 egy politikai stratégia, azaz c€lrendszerének kijelolése
nem szakmai megalapozo tanulmanyokon, hanem a politikai vezetdk altal azonosi-
tott kulcstényezOkon nyugszik. Amennyiben a kohé€zios politika kizarolag az Euro-
pa 2020 altal meghatarozott ot kiemelt c€lkitiizésre fokuszalna, ugy hattérbe szo-
rulna a politika eredeti célja, a régiok kozotti kohézio. Szamos vélemény szerint a
régiok kozotti koh€zio hasonloan fontos az unios versenyképessé€g szempontjabol,
mint az Europa 2020 célok kozott szereplo tarsadalmi kohé€zio (tarsadalmi befoga-
das).

A kozos koltségvetés €s igy a kohézios politika szamara elérhetd forrasok nagy-
saga is erdsen korlatos. A kohézios politika esetében a koltségvetési eszk0zok hasz-
nalatanak emlitése mellett szoltunk az int€zményé€pitési eszkozok jelentds€geéral is.
A dilemmat ebbdl a szempontbdl az jelenti, hogy amennyiben az intézményépitési
funkciot hangstlyozva érveliink a kohézios politika atfogo, nem kizarolag a legke-
vésbé fejlett térségek esetében torténd alkalmazasa mellett, ugy a koltségvetési kor-
lat miatt csokken a kozvetlentil kohézios célokra fordithato koltségvetési eszk6zok
nagysaga.

A kohézios politikat a kozossé€gi politikakkal szemben alkalmazott kritérium-
rendszer alapjan vizsgalva tehat a kovetkezd dilemmakat kell figyelembe venni az
értékelés €s a kovetkeztetések levonasa soran:

m Az EU kohézios politikdjanak két megkozelitése (regionalis, tagallami) eltérd
sikerkritériumokat hordoz. A gyakorlati tapasztalatok is ramutattak, hogy a
tagallamok kozotti kulonbségek csokkentése egytitt jarhat a tagallamon beliili
regionalis killonségek er6sodésével.

m A kOzOsségi jelleg erdsitése €s a decentralizacio kozotti egyensulyozas soran a
célok kozos definialasa sziikséges, a megvalositast €s az eszk0zok meghataro-
zasat azonban érdemes a helyi korilményeket jol ismerd dontési szintre dele-
galni.

m Az Eurdpa 2020 célok kizarolagos kovetése veszélyeztetheti a koh€zios politi-
ka eredeti c€ljanak elérését, €és ennek révén az Europa 2020 6 céljanak (a javu-
16 versenyképességnek) az elérését.

m DoOnteni sziikséges, hogy a kohézios forrasokat elsGsorban koltségvetési esz-
kozként hasznaljuk a célok kozvetlen elérésére, vagy intézményépitési eszkoz-
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ként is az unios gazdasagpolitikai koordinacio erdsitéséhez. Utobbi koltségigé-
nye jelentds, ezt figyelembe kell venni a kohézios politika koltségvetési terve-
z€se soran.
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