
GEORG VOBRUBA

Expanzió bõvítés nélkül
Európa dinamizmusa és az európai szomszédsági politika

I. „A csatlakozás nem az egyetlen lehetõség”�

A Bizottság már az Európai Unió 2004-es keleti bõvítésének befejezése
elõtt elkezdett azon gondolkozni, hogy mi legyen a következõ lépés. Vi-
lágos volt, hogy ez a bõvítés új szomszédsági kapcsolatokat teremt és
így új problémákat és várakozásokat eredményez az EU számára. Az is
egyértelmû volt azonban, hogy az e kérdésekre adott korábbi válasz – a
periféria bõvítéssel és a bõvítés ígéretével történõ stabilizálása – a továb-
biakban nem alkalmazható.

Az EU-nak az a korábbi fejlõdési dinamizmusa, amelyben az integ-
ráció és a bõvítés egymást kölcsönösen erõsítõ tényezõként mûködött,
elérkezett a határaihoz. A tagállamok száma és sokszínûsége legkésõbb
a 2004-es keleti bõvítés idejére olyan mértékûvé vált, ami túlzottan meg-
terhelte az Unió kulturális, szervezeti és pénzügyi integrációval kapcso-

EURÓPAI UNIÓ

Az Európai Unió a bõvítés alternatívájaként kialakította az
európai szomszédsági politikáját. E politika egy újfajta politi-
kai alkura tett ajánlatot jelent. Az EU ezentúl nem kínálja fel a
szomszédos országoknak a tagság lehetõségét, helyette külön-
leges viszonyt ajánl a periféria stabilizálását biztosító egyez-
ményekért cserébe. Ez a politika az Európai Unió expanzív
dinamizmusából táplálkozik, amely azonban mára elérte a ha-
tárait. Más területekhez hasonlóan az Unió a szomszédsági
politikájában is az értékek exportálójaként értelmezi a szere-
pét. E tevékenység sikeressége nagymértékben függ a periféria
együttmûködési hajlandóságától. Az eddigiekhez képest job-
ban figyelembe kell venni a szomszédoknak az együttmûkö-
déssel és az együttmûködés lehetséges alternatíváival kapcso-
latos számításait.
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latos lehetõségeit.� Ez a túlnyújtózkodás ahhoz vezetett, hogy elmélyült
az integráció elmélyítése és kibõvítése közötti ellentmondás, ami az Eu-
rópai Unió bõvítési válságának a lényege.� Ez a felismerés – hogy az
európai integráció kibõvítése és elmélyítése nyílt ellentmondásban van-
nak egymással – vezetett ahhoz a széles körû meggyõzõdéshez, hogy az
EU további bõvítésével kapcsolatos automatizmust le kell állítani.� Vi-
szont az is világos volt, hogy nem állhat az Unió érdekében az expanzív
dinamizmus hirtelen feladása, mivel ez az EU és a perifériája közötti éles
érdekellentétek kialakulásának veszélyével járna. Éppen ezért tehát olyan
koncepcióra volt szükség, ami lehetõvé teszi az EU további bõvítés nél-
küli expanzióját. De hogyan lehetséges a bõvítés nélküli expanzió? Az
Európai Unió szomszédsági politikájának ez a középponti problémája.

Az EU bõvítés nélküli expanzióra vonatkozó programjának rövid
(2002 utáni) története alapján e program jellemzõje az, hogy az idõ mú-
lásával az EU perifériáján levõ egyre több országot vonnak be a prog-
ramba. A történet 2003 elején kezdõdött a Bizottság Kiterjesztett Európa
koncepciójával, amelybe Belorusszia, Oroszország, Moldova és Ukrajna
tartozott bele. A következõ lépés a Tanács 2003. decemberi koppenhágai
döntése volt, amely elfogadta a Kiterjesztett Európa koncepciót és egyút-
tal beemelte a programba a Barcelonai Folyamat országait. 2004-ben a
bõvítés nélküli expanzió programját Európai Szomszédsági Politika
(ESZP) elnevezéssel újrafogalmazták és kiterjesztették Örményországra,
Azerbajdzsánra és Grúziára. Jelenleg az Európai Szomszédsági Politika
16 országot ölel fel az EU perifériáján.�

Az Európai Unió automatikus bõvítésének leállítására kialakított
ESZP-vel kapcsolatos elgondolások maguk is hasonló dinamizmusnak
rendelõdnek alá. Részben a periférián levõ egyes országok részvétel irán-
ti vágya, részben pedig az érintett uniós országcsoportok stabilitással és
biztonsággal kapcsolatos érdekei által vezérelve növekedett a szomszéd-
sági politikába bevont országok köre, ezzel együtt pedig a szomszédsági
politika céljaként szereplõ, EU körül kialakítandó „barátok alkotta gyû-
rû” kiterjedése is.

Az ESZP fejlõdésére jellemzõ programszerû expanziós tendenciát
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szemlélhetjük egészen egyszerûen a nyilvánvalóan nem meghaladott uni-
ós fejlõdési modell ironikus visszatéréseként. Ugyanakkor azonban fel-
tehetjük a következõ kérdést is: mik az okai az Unió bõvítési körei után
is fennmaradó expanzív dinamizmusnak? Az EU prosperáló magja és a
perifériája közötti viszony értelmezhetõ politikai alkuként. Az EU és a
perifériája közötti alku feltételei viszont idõközben megváltoztak, mivel
a bõvítési politika szomszédsági politikává változott. Ez pedig kihat az
e politika által elérhetõ eredményekre.

II. Európa dinamizmusa

Az Európai Unió központja és perifériája közötti kölcsönös függés sajátos
kölcsönhatásokat eredményezett, és ezek alkotják Európa dinamizmusá-
nak a forrását.� A meghatározó tényezõ az Európai Unió központjának
az az érdeke, hogy a gazdasági prosperitás politikailag stabil zónájaként
biztosítsa a létezését. E domináns érdek következménye, hogy a központ
kétféle módon tekint a perifériájára: egyrészt az EU stabilitással kapcso-
latos alapvetõ érdekét veszélyeztetõ különbözõ gazdasági és politikai
problémák forrását látja benne, másrészt védõövezetnek tartja, amely fel-
tartóztathatja a távolabbi periférián kialakuló problémákat. A periféria e
kettõs és ellentmondásos felfogása – problémák forrása és e problémák
megoldója egyben – vezet az Európai Unió perifériával kapcsolatos po-
litikáját jellemzõ kirekesztés és befogadás sajátos kombinációjához.

A kirekesztési politika célja, hogy a határok lezárásával távol tartsa a
határokon átívelõ problémákat. Természetesen az ilyen politikának csak
korlátozott kilátásai vannak a sikerre. Elõször is, technikai okai vannak
annak, hogy a határok lezárását célzó kísérletek hatástalanok a számtalan
határokon átnyúló mozgással és folyamattal szemben. Különösen áll ez
a vízzel vagy levegõvel terjedõ, határokon átnyúló környezetszennyezés-
re. Másodszor, a határok bizonyos országok közötti folyamatokra adott
válaszként történõ hatékony lezárása csak aránytalanul nagy pénzügyi,
politikai és humanitárius költségek árán érhetõ el. Különösen jó példa
erre a fogadó országok által törvényekkel korlátozott bevándorlás. Har-
madrészt, a kirekesztési politika megvalósítására irányuló kísérlet nehéz-
ségekbe ütközhet a gazdasági prosperitás stabil övezetében is, mivel a
zónán belül aránytalan és számos különbözõ érdekhez kötõdik a költsé-
gek és a haszon eloszlása. Ez figyelhetõ meg különösen a mobil transz-
nacionális termelési tényezõk, a munkaerõ migrációja és a külföldi köz-
vetlen beruházások szabályozásában. Mindent egybevetve tehát az EU
prosperáló magja érdekeinek védelmezését célul kitûzõ kirekesztési po-
litikának nincs túl nagy reménye a sikerre. Az Unió egész eddigi törté-
nete mutatja, hogy az ilyen kísérlet újra és újra a kirekesztés tudatos
befogadási politikával való kiegészítéséhez, vagy a kirekesztés befoga-
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dásra cseréléséhez vezetett, aminek eredményeként az EU perifériával
kapcsolatos politikáját a befogadás uralta.�

A tudatos befogadás az önérdekvezérelt segítés logikáját követi.�
Transznacionális összefüggésben az önérdekvezérelt segítést a segítséget
nyújtó ország azzal kapcsolatos érdeke motiválja, hogy megoldást talál-
jon a külföldön kialakuló és határokon túlterjedõ problémákra. Ez jelent-
heti egy szegény szomszédos ország környezetvédelmi politikájának –
például a korszerûtlen atomerõmûve modernizálásának – támogatását.
Az önérdekvezérelt segítés öltheti a reformországok gazdasági rekonst-
rukciójához és politikai stabilizálásához nyújtott segély formáját is, ami
csökkentheti a kivándorlást. Összegezve, az önérdekvezérelt segítés lo-
gikája által ösztönzött tudatos befogadás politikája ahhoz vezet, hogy a
szegényebb periféria bizonyos mértékben részesedhet az EU magjának
prosperitásából. Ez az általános oka az újonnan csatlakozók azon nyil-
vánosan hangoztatott kijelentéseinek, hogy a regionális stabilitáshoz való
hozzájárulásukból az egész Európai Unió profitál. „Románia semmilyen
zavart vagy problémát sem fog jelenteni” – hangsúlyozta a román mi-
niszterelnök 2006 õszén –, „hozzá fog járulni az egész Délkelet-Európára
kiterjedõ stabilitás és biztonság zónájához”.	

A tudatos befogadási politikának kétségkívül vannak korlátai. Egy-
részt e politika jelentõs pénzügyi áldozatokkal jár, és ez próbára teheti
a prosperáló mag általi elfogadottságát. E problémát súlyosbítja az a
tény, hogy a tudatos befogadási politika azonnali kiadásokat igényel, a
pozitív hatásai azonban csak késõbb érzékelhetõk. Másrészt a tudatos
befogadási politika sikeressége érdekében a periféria országainak részt
kell vállalniuk az ezzel kapcsolatos felelõsségbõl. Ez döntõ különbség a
kirekesztési és befogadási politika között: a kirekesztési politika a pros-
peráló mag által a perifériájával szemben végrehajtott egyoldalú akció,
a befogadási politika viszont csak a prosperáló mag és a periféria együtt-
mûködésével valósulhat meg.

Ez ahhoz a kérdéshez visz bennünket, hogy a periféria milyen körül-
mények között és mennyire kész a prosperáló maggal való együttmûkö-
désre a tudatos befogadási politika alkalmazása érdekében. E kérdés
döntõ jelentõségû az Európai Szomszédsági Politika szempontjából.
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III. A periféria együttmûködési készsége

Természetesen nem vehetjük elõre biztosnak, hogy a periféria kész lesz
az együttmûködésre. Ez abból következik, hogy az EU a perifériájával
kapcsolatban a kirekesztés és befogadás kombinálásán alapuló politikát
folytat. Az EU tudatos befogadási politikája a periféria országai számára
mindenekelõtt átfogó gazdasági modernizációt és politikai demokratizá-
lást jelent. Ez a politika hosszú távon nagyon is érdeke lehet a periféria
országainak, rövid távon viszont bizonyos csoportok által viselendõ költ-
ségekkel jár, különösen a magasabb munkanélküliség és a korábbi pri-
vilegizált politikai helyzet elvesztése miatt.

Ezért azt a kérdést kell megvizsgálnunk, hogy a periféria országai
milyen feltételek mellett készek és képesek együttmûködni az EU tudatos
befogadási politikát folytató prosperáló magjával. Azt a kérdést, hogy ki
viseli a költségeket, még problémásabbá teszi az a tény, hogy az EU
politikája szisztematikusan kombinálja az Unió saját kirekesztõ intézke-
déseit és a kirekesztéssel kapcsolatos feladatoknak a periféria közelebbi
régióiban található országaira történõ átruházását.�
 Különösen jól látha-
tó ez a bevándorlási politika területén. A szomszédos országoknak nyúj-
tott gazdasági segítség feltétele, hogy hajlamosak legyenek együttmû-
ködni a határok ellenõrzésében, védõ intézkedéseket hozzanak a beván-
dorlók saját területüktõl való távoltartására és részt vegyenek az illegális
bevándorlók kitoloncolásában. Ekként tehát az EU tudatos befogadási
politikájának egyik eleme az, hogy a szomszédos országoknak fel kell
vállalniuk a harmadik féllel szembeni kirekesztõ intézkedéseket. Ezek a
kirekesztõ feladatok feltûnõen megváltoztatják az EU prosperáló magja
és a szomszédjai közötti viszonyt. Az EU számára végzett kirekesztõ fel-
adatok a szomszédos országok részérõl magas fokú együttmûködési
készséget feltételeznek és jelentõs költségekkel járnak. Ezek a költségek
részben konkrét pénzbeli kiadásokat jelentenek, mivel finanszírozni kell
a határellenõrzés technikai átalakítását és a bevándorlók hazatelepítését,
másrészt politikai jellegûek, mert megromlanak az intézkedéseket hozó
ország és szomszédjai közötti kapcsolatok. Ez azt jelenti, hogy az EU
határainál levõ országoknak nemcsak a gazdasági és politikai modern-
izáció költségeivel kell számolni, hanem az EU által tõlük elvárt kire-
kesztõ intézkedések kiadásaival is. Éppen ezért sürgõsen választ kell ta-
lálni arra a kérdésre, hogy mi motiválja az EU szomszédjait az Unióval
a tudatos befogadási politika keretében történõ együttmûködésre, tud-
ván, hogy ennek során kirekesztõ feladatokat kell ellátniuk.

A 2004-es keleti bõvítésig a perifériának a prosperáló maggal való
együttmûködési készségét folyamatosan azzal biztosították, hogy a pros-
peráló mag tudatos befogadási politikát folytatva beavatkozott a perifé-
riáján. Elsõ lépésként a prosperitásban való korlátozott részvételt kínálták
fel annak fejében, hogy a periféria országai készek a modernizációra és
a modernizáció költségeinek megfizetésére. Ezzel egy idõben elvárták a
szomszédos országoktól a kirekesztõ intézkedések meghozatalát, más
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szóval azt, hogy ütközõzónaként szerepeljenek az EU és a még szegé-
nyebb, politikailag még instabilabb távolabbi periféria között. E politika
feltételeinek és költségeinek elfogadásáért jutalomként – azért, hogy a
szomszédos országokban erõsítsék a tudatos befogadási politika elfoga-
dottságát – kilátásba helyezték az egy késõbbi idõpontban megvalósuló
tagságot. Mindennek olyan funkciója is volt, hogy a szomszédos orszá-
gok könnyebben igazolhassák saját népességüknek az együttmûködés
költségeit. Az EU és szomszédjai közötti együttmûködés ily módon egy
politikai csereüzleten alapult: a szomszédos országok most elfogadják a
modernizáció terheit és a kirekesztõ intézkedések költségeit, cserébe most
korlátozott részt kapnak a prosperitásból, és kilátásba helyezik számukra
a késõbb megvalósuló uniós tagságot a prosperáló magba való teljes in-
tegrálódással. Csak a költségeknek és a kisebb-nagyobb elõnyöknek ez
a szakaszolása volt várható az együttmûködéstõl, ami biztosította, hogy
a szomszédos országok lakossága hosszabb távon kész legyen elfogadni
a neki szánt szerepet.

IV. A bõvítéstõl a szomszédsági politikáig

Az Európai Uniónak a perifériájával kapcsolatos jelenlegi politikája az
Európai szomszédsági politika címû stratégiai tanulmányon alapul.�� E do-
kumentum vonatkoztatási pontja a 2004-es keleti bõvítés, amely megvál-
toztatta az Unió külsõ határait. Új szomszédjaink lettek és közelebb ke-
rültünk a régiekhez. Az új körülmények egyszerre jelentettek új lehetõ-
ségeket és kihívásokat.�� „Az európai szomszédsági politika az EU alap-
vetõ értékeit és céljait elfogadó országok gyûrûjét vázolja fel, amelyeket
az együttmûködésen túlmenõ, jelentõs mértékû gazdasági és politikai in-
tegrációt jelentõ mind szorosabb kapcsolatba vonnak be.”

Ez elég világos kifejezése az EU expanzió klasszikus modelljét jellem-
zõ koncentrikus körök elképzelésének. A múlthoz hasonlóan a periféria
feladata a saját gazdasági fejlõdésének és politikai stabilitásának biztosí-
tása, aminek eredményeként a) kevesebb határokon átívelõ probléma je-
lenik meg az EU küszöbénél és b) ütközõzóna jön létre az EU és a távolabbi
perifériája között. Ismétlõdõen arra a szándékra helyezték a hangsúlyt, hogy
ne létesüljenek éles határok az EU és az „új szomszédjai” között. Ugyan-
akkor azonban az is világos, hogy az EU és új szomszédjai közötti határok
fellazítása megköveteli a szomszédok és az õ perifériájuk közötti határ-
ellenõrzés kiépítését. Így az EU kirekesztési politikája kijjebb tolódott és
az egymást követõ bõvítések után is folytatódik. Annak burkolt beisme-
rése is megtörtént, hogy mindez az uniós tagállamok külsõ körébe tartozó
országok és a szomszédjaik közötti feszültségekhez vezet: „A Tanács jelen-
leg vizsgálja a Bizottság javaslatát a kishatár menti forgalmi rendszer léte-
sítését célzó szabályozás megalkotására, amely elfogadása esetén túlzott
adminisztratív akadályok nélkül lehetõvé teszi a határ melletti népesség
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számára a hagyományos kapcsolatok megõrzését. Az Európai Unió meg-
vizsgálja a vízumszabályok enyhítésének lehetõségeit is.”��

„Az uralkodó felfogás azonban az EU ütközõzóna létesítéséhez fûzõ-
dõ érdeke és az, hogy a periféria országainak kell adni a kirekesztési
intézkedések meghozatalának feladatát: az egyik oldalon hozott könnyí-
téseket a másik oldalon hozott hatékony intézkedéseknek kell kiegészí-
teni.�� Ez egyszerûen megfogalmazva azt jelenti, hogy ha az EU enyhíti
a határellenõrzést önmaga és egy szomszédos ország között, akkor ennek
az országnak szigorítania kell az ellenõrzést a harmadik országokkal al-
kotott határán. Ebbõl adódóan „az ESZP célja, hogy megossza az EU
2004-es bõvítésébõl eredõ elõnyöket a szomszédos országokkal, minden
érintett számára növelve a stabilitást, biztonságot és jólétet.”��

Lehetetlen nem észrevenni a bõvítési politika és az Európai Szom-
szédsági Politika közötti strukturális hasonlóságot. Mindkét esetben arról
van szó, hogy egyre újabb perifériákat közelítenek az EU-mag stan-
dardjaihoz, és mindkét esetben a gazdasági kapcsolatok intenzívebbé vá-
lása, a jogi és gazdasági rendszer egymáshoz igazítása, és a különbözõ
társadalmi kapcsolatok intenzifikálása szolgál ehhez eszközül és egyúttal
annak a ténynek a bizonyságául, hogy valóban ez történik. E hasonlóság
okai kétszintûek. Az elsõ tényezõcsoport a személyekben megjelenõ fo-
lyamatossághoz kapcsolódik. A 2004-es keleti bõvítés szereplõi közül so-
kan megtalálhatók az Európai Szomszédsági Politika koncepciójának ki-
dolgozói között is. Ennek valószínû oka keresleti és kínálati tényezõkben
keresendõ. Egyrészt a keleti bõvítés befejezése után a folyamatban sze-
repet játszók tovább akarták folytatni a karrierjüket és ennek érdekében
olyan új problématerületeket kellett találniuk, ahol felajánlhatták a már
bizonyított szakértelmüket. Másrészt a problémák jellegében tapasztal-
ható strukturális hasonlóság azt jelentette, hogy nagy kereslet mutatko-
zott az adott szakértelem iránt. „Így a kérdéssel foglalkozó vezetõ hiva-
talnokok közül mindenkinek bõvítési háttere volt.”�� E személyekben
megmutatkozó folyamatosság az alapja annak, hogy a bõvítési folyamat
elképzelései és retorikai fordulatai megjelennek az Európai Szomszédsági
Politikában is.�� Magától értetõdõ, hogy az egyéni karrierérdekek és az
elképzelések átemelése önmagukban nem magyarázhatják megfelelõen
az Európai Szomszédsági Politika kialakulását. E tényezõk beágyazód-
nak abba a Bizottság érdeke által mozgatott szervezeti fejlõdésbe, amely
révén a Bizottság a tagállamok rovására növeli a saját hatáskörét.

A bõvítés és a szomszédsági politika közötti hasonlóság másik té-
nyezõcsoportja az Európai Bizottságnak abból a helyzetébõl ered, ame-
lyet az európai és tagállami szint között folyó intézményi versenyben
elfoglal. Itt az a meghatározó tényezõ, hogy a Bizottság ma kiterjedt és
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vitathatatlan hatáskörrel rendelkezik az EU-n belüli politikában, de a kül-
politikában állandó küzdelmet kell folytatnia a hatásköre elismertetésé-
ért. Az EU bõvítési és szomszédsági politikája jellemzõen a bel- és kül-
politika között helyezkedik el. A kiinduló helyzetet tekintve a bõvítési
politika és szomszédsági politika az Európai Unió területén kívüli prob-
lémákhoz kapcsolódik, tehát elsõ pillantásra a külpolitika terrénumához
tartoznak. Innentõl kezdve azonban az utak különválnak. A klasszikus
bõvítési politika az EU külpolitikájából az uniós belpolitikába helyezte
át a tárgyát. Ez megfelelt a Bizottságnak, amely további hatásköröket
igyekezett szerezni. A bõvítési fordulók befejeztével többé nem áll a Bi-
zottság rendelkezésére ez a mechanizmus, amely révén a kezelendõ kér-
déseket átviheti a külpolitikából a belpolitikába. Ugyanakkor a Bizottság
továbbra is érdekelt a hatáskörnövelésben, és a szomszédsági politika
kialakítása annak kísérlete, hogy a bõvítési folyamat befejezõdése után
is életben tartsa a kül- és belpolitika közötti korábbi átvivõ mechaniz-
musokat.�� „Elismerem, hogy az eszembe ötlõ gondolatok közül soknak
a bõvítési folyamat a forrása.”�	

Az a lehetõség, hogy a Bizottság esetleg képes lesz kiterjeszteni a ha-
táskörét a külpolitikára, az integráció és a bõvítés dialektikájából ered.
A belsõ határok lebontása és a közösségi szinten rendelkezésre álló és
ellenõrzött pénzalapok azt jelentik, hogy az Európai Unió olyan integrá-
ciós szintet és érdekközösséget ért el, ami lehetetlenné teszi az egyes
tagállamok számára, hogy folytassák az önálló politikájukat a saját nem
uniós tag szomszédjaikkal. Persze jelentõs regionális különbségek van-
nak az egyes tagállamok vagy tagállamcsoportok között a tekintetben,
hogy mik az elsõdleges érdekeik az Európai Unió perifériájával kapcso-
latban.�
 Egy uniós tagállamnak az EU perifériáján levõ szomszédjával
kapcsolatos önálló politikai kezdeményezése nem számíthat intézményes
támogatásra, mivel az adott tagállam egyedül nem dönthet az uniós se-
gélyalapok felhasználásáról. Ha valamely tagország ilyen politikát foly-
tat, olyan más tagállamokkal való érdekütközésekkel vegyes bonyodal-
makat okoz, ami gyakorlatilag erõsen csökkenti az önálló manõverezés
lehetõségeit. Például számos tagállam kifejezte azt az igényét, hogy von-
ják be a dél-európai uniós tagországok által a bevándorlás terén hozott
politikai döntésekbe, mivel õket is érintik ezek a döntések.�� A déli tag-
államok pedig azt követelik, hogy az egész közösség vegyen részt a be-
vándorlási politikájuk finanszírozásában, mert ez a bevándorlási politika
az egész közösség érdekében áll. Ezen egymást kiegészítõ álláspontok
eredményeként mára világos elmozdulás figyelhetõ meg az EU külsõ
határain folyó ellenõrzés közösségi szintû összehangolására.�� Ez azt je-
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lenti, hogy az uniós integráció elmélyülése szorosabb szövetû belsõ ér-
dekközösséghez vezet, ami viszont lehetetlenné teszi az egyes tagállamok
számára, hogy a saját külön érdekeiket érvényesítsék a nem uniós tag
szomszédjaikkal folytatott politikájukban. A végeredmény pedig az lesz,
hogy nõ az igény a szomszédos államokkal szembeni közösségi szintû
külpolitikára.

A szomszédsági politikát olyan, a Bizottság javaslataként megfogal-
mazódó politikaként tervezték meg, amely megfelel az EU által elért in-
tegrációs szintnek és a szomszédos államokkal szembeni külpolitikaként
fog mûködni. Úgy alakították ki, hogy külön-külön alkalmazható legyen
az egyes szomszédos országokkal való kapcsolatokban. A tagfelvétel
mindenkivel szembeni általános feltétele az acquis communautaire teljes
elfogadása, a szomszédsági politikában azonban más a helyzet, mivel itt
„speciális partneri viszonyokat” hoznak létre, amelyeket az EU és a
szomszéd ország minden kétoldalú szerzõdése esetében az adott ország
sajátosságainak megfelelõen alakítanak. Ugyanakkor azonban az Európai
Szomszédsági Politika koncepciója olyan, sokféle egyéni szabályzást egy-
séges keretbe olvasztó átfogó EU programként is szolgál, amelyben testet
ölt a „barátok által alkotott gyûrû” eszméje. Ezt a programot a Bizottság
irányítja, egyes közösségi szintû elemeket beemelve a külpolitikába.

Mindent egybevetve, az Európai Közösségi Politika két dolgot valósít
meg: kielégíti a „szomszédos országokkal szembeni közösségi szintû kül-
politika” kialakításával kapcsolatos szükségletet, és ezzel párhuzamosan
biztosítja a Bizottság külpolitikai térnyerésével kapcsolatos érdekének ér-
vényesülését.

V. Egy új politikai alku felajánlása

Európa dinamizmusa elméletének�� keretén belül úgy értelmezem az Eu-
rópai Szomszédsági Politikát, mint a prosperáló mag önérdekvezérelt se-
gélyezési politikájának az uniós perifériára való kiterjesztési kísérletét.
Hadd idézzem fel ismét az EU prosperáló magja és a periféria közötti
kapcsolatokban tetten érhetõ burkolt alkut, ami az egymás utáni uniós
bõvítésekhez vezetett: az EU a perifériáján levõ országoktól elvárja a
modernizáció terheinek és a kirekesztéssel kapcsolatos intézkedéseik
költségeinek elfogadását most, ennek fejében korlátozott részvételt bizto-
sít a prosperitásból most, és kilátásba helyezi a késõbbi uniós tagságot és
ezzel együtt a prosperáló magba való teljes integrálódást.

Mi a különbség a szomszédsági politika és a bõvítési politika között
a centrumot és a perifériát érintõ költséget és hasznot illetõen? Ami az
EU hasznát illeti, az ESZP-t úgy alakították ki, hogy a lehetõ legközelebb
legyen a bõvítési politikához: politikai, gazdasági és kulturális kapcsola-
tok az EU-val, ezzel együtt a periféria átfogó gazdasági és politikai sta-
bilizálása. A vonatkozó uniós dokumentumok másrészt inkább (nem
meglepõ módon) a szomszédok számára megnyíló elõnyöket hangsú-
lyozzák erõteljesen: „Az ESZP célja, hogy a szomszédos országokat ré-
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szeltesse az EU 2004-es bõvítésébõl származó elõnyökben, azzal, hogy
minden érintett számára erõsíti a stabilitást, biztonságot és jólétet.”��

De mi a helyzet a költségekkel? A döntõ különbség az, hogy az EU
költségei nem olyan nagyok és a szomszédos országok által élvezett elõ-
nyök csekélyebbek. Az EU számára a szomszédsági politika számos di-
menzióban eredményez költségelõnyt. A partner országok nem fogadják
el az acquis communautaire-t, és ennek fõ következményeként nem része-
sülnek az uniós pénzalapokból, azaz nem részesei az Unió redisztribúciós
mechanizmusának, és a négy klasszikus uniós szabadság csak külön ren-
delkezések esetén érvényes rájuk – ellentétben az új tagországokkal, ame-
lyek a bõvítés után csak ideiglenesen és gondosan megokolt kivételes
esetekben zárhatók ki ezekbõl a szabadságokból. A partner országok
egyezményeket kötnek az EU-val, ami azt jelenti, hogy kizáródnak az
összes uniós döntéshozatali folyamatból. Ekként a szomszédsági politika
lehetõvé teszi, hogy az EU megtakarítsa a további bõvítés összes költsé-
gét, például a (különösen a munkaerõpiacon) erõsödõ verseny, vagy az
(akár egyhangú döntéssel, akár többségi elv alapján) mûködõ politikai
döntéshozatal bonyolultabbá válásából adódó pótlólagos kiadásokat.��
Ami az EU számára elõny, az hátrány az Európai Szomszédsági Politika
potenciális résztvevõinek: nehezen juthatnak hozzá komolyabb pénzbeli
támogatáshoz, az EU piacaihoz való hozzáférésük inkább privilégium,
mint jog, és nincs intézményes jogosultságuk az EU ügyeibe való bele-
szólásra. Ráadásul nem szerezték meg azt a presztízst sem, amit a po-
tenciális uniós tagként történõ elismerés jelentene. A hátrányok és elõ-
nyök összevetése ahhoz a következtetéshez vezet, hogy ha a bõvítési po-
litika keretében felajánlott alku – ütközõzóna-szerep most a késõbbi tag-
ságért cserébe – volt az uniós centrum és a periféria közötti kapcsolatok
mûködésének az alapvetõ feltétele, és ha ezek az alkufeltételek az Euró-
pai Szomszédsági Politika keretében a periféria számára kedvezõtlenül
változtak, akkor nyitott kérdés, hogy az új körülmények között továbbra
is mûködõképes lesz-e az ütközõzóna-funkció és stabilizáló funkció. Más
szóval, hajlamosak lesznek-e a szomszédos országok a bõvítési politika
által megkövetelt áldozatokra annak tudatában, hogy cserébe sokkal ke-
vesebbet kapnak az Európai Uniótól? Természetesen e kérdés csak akkor
tehetõ fel ilyen módon, ha a szomszédsági politika alapproblémája –
amelybõl kiindultam – az EU és a perifériája közötti viszony pontos le-
írásán nyugszik. Megjegyzendõ, hogy maga az EU nagyon különbözõ
módon írja le ezt a viszonyt.

VI. Az Európai Unió mint értékek exportálója?

Az alkotmánya I-2. cikkelyében az Unió „értékeken” alapuló szövetség-
ként írja le magát. Ebbõl logikusan következik, hogy ezt olyan kijelen-
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tésnek kell követnie, hogy az európai értékeknek történõ elkötelezõdés
a tagság nélkülözhetetlen elõfeltétele (I-1 (2) cikkely). Az Európai Szom-
szédsági Politikát elindító szövegben is hasonló megfogalmazást talá-
lunk: „A szomszédokkal kialakítandó privilegizált viszony a közös érté-
kekhez fûzõdõ kölcsönös elkötelezõdésre épül, amelyek közé fõként a
jogrend, a jó kormányzás, az emberi jogok – köztük a kisebbségi jogok
– tisztelete, a jó szomszédsági kapcsolatok elõsegítése, valamint a piac-
gazdaság alapelvei és a fenntartható fejlõdés tartoznak.”��

Tegyük félre, legalábbis egy idõre, azt a kérdést, hogy vajon mi értel-
me van az „értékek” között szerepeltetni olyan dolgokat, mint „jó szom-
szédsági kapcsolatok” és a „piacgazdaság alapelvei”. Bármit gondoljunk
is róla, az „értékek” exportálásának szánt kitüntetett szerepet társada-
lomtudományos értelemben – azaz az empirikus adatok részeként – ko-
molyan kell vennünk. A jelen cél szempontjából szükségtelen a bizonyos
értékeknek való elkötelezõdést a saját álláspontunkként elfogadni, vagy
valamilyen magasabb szintû tudás alapján megkérdõjelezni a hitelessé-
gét. Ezek helyett inkább meg kell vizsgálnunk az EU értékek exportja
melletti programszerû elkötelezõdésének az okait. Miként járulhat hozzá
a tanulmányban alkalmazott megközelítés, az Európa dinamizmusának
elmélete, a kérdés tisztázásához?

Az Európa dinamizmusának elmélete az EU fejlõdését a különbözõ
szereplõk és csoportok érdekszámításainak összefüggésében értelmezi. A
figyelem középpontjában az EU-mag azon érdeke áll, hogy a prosperitás
és stabilitás határ menti területein történõ elõsegítésével biztosítsa a saját
prosperitását és stabilitását. Ebbõl a szempontból közelítve az értékek
exportját a prosperitás és stabilitás elõsegítésének fontos eszközeként
vizsgálhatjuk. Ennek az elméleti közelítésnek – amely eszközökként ke-
zeli az értékeket – megvan az az elõnye, hogy semmilyen módon nem
kötelez bennünket az értékek létezésének vagy elfogadottságának a vi-
tatására (és így elkerül minden olyan nevetséges álláspontot, amely tisz-
tességtelennek tartja az értékekre történõ hivatkozást), de lehetõvé teszi
azzal kapcsolatos kérdések feltevését, hogy az értékek exportjának kere-
teit kijelölõ érdekszámítások eredményeként milyen korlátai vannak en-
nek az exportnak. Ebben a keretben azt a különös osztályozást is meg-
érthetjük, amely „értékként” tünteti fel a „szomszédsági kapcsolatokat”
és a „piacgazdaság alapelveit”: ezek a periféria stabilitásának és gazda-
sági fejlõdésének elõfeltételei, és így alapvetõ fontosságúak az EU pros-
peráló magja számára. Három empirikus érv erõsíti azt a hipotézist, hogy
az EU-nak a szomszédsági politika keretében történõ értékexportja az
érdekszámítások logikáját követi.

Elõször, a különbözõ partner országok közötti összehasonlítás meg-
mutatja, hogy az EU nem egyforma módon kezeli õket, annak ellenére,
hogy az „értékhiányuk” ugyanolyan, vagy nagyon hasonló. Ez nem
egyeztethetõ össze az értékek exportját önmagában vett célként kezelõ
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logikával, és erõsíti azt a hipotézist, hogy az egyes szomszédos országok
különbözõ mértékû geopolitikai fontossága nagyobb jelentõségû, mint a
bennük megvalósuló értékek. Ez magyarázhatja azt is, hogy az EU miért
vonakodik a hasonló értékszempontú megközelítéstõl egyes észak-afrikai
országok esetében. Ennek oka, hogy ezek az országok fontos szerepet
játszhatnak a bevándorlás megfékezésében, valamint az EU és az USA
között a politikai befolyásért folytatott küzdelemben.��

Másodszor, a hosszabb idõtávra kiterjedõ összehasonlítás kimutatja,
hogy egy periférián levõ országot az EU kezdetben az ország értékdefi-
citjére hivatkozva távol tart magától, majd késõbb – miközben az „érték-
hiány” ugyanolyan mértékû marad – ugyanazt az országot az uniós tag-
ság komoly várományosaként nevezi meg. Értékszempontú megközelí-
tésbõl ez következetlen magatartás. Mindenesetre azt jelzi, hogy egy or-
szág vagy régió stratégiai fontosságának változása fontosabb az EU te-
vékenységének meghatározásában, mint az értékek helyzete az adott tér-
ségben. Ez magyarázhatja az EU 2001. szeptember 11. után változó ál-
láspontját a török tagsági kérelemmel kapcsolatban.��

Harmadszor, az EU-t dilemma elé állítja egyes periféria-országokkal
való kapcsolata. A demokratikus értékek exportja bizonyos politikai erõk
megerõsödéséhez vezethet, aminek romboló hatása lehet az ország és az
EU kapcsolataira, akár azért, mert az EU-val szemben ellenséges politikai
erõk a demokráciát a saját pozíciójuk hosszú távú megerõsítésére hasz-
nálnák fel, akár azért, mert a demokratizálás a politikai helyzet olyan
ideiglenes destabilizálódáshoz vezetne, aminek a költségei túl nagyok
lennének és bizonytalan lenne a kimenetele. „A rövid távú stabilitás célja
ezért fontosabb, mint a demokrácia hosszú távú fejlesztésének célja.”�	

Az értékek exportja és a stabilitáshoz fûzõdõ érdek közötti viszony
megítélésének mindhárom fenti esete bizonyítja, hogy a periféria politikai
stabilitása az EU szomszédsági politikájának meghatározó eleme. Azt is
mutatják ezek a példák, hogy az értékek exportja csak a stabilitás elõse-
gítését célzó politika keretében és annak részeként folytatható.�
 Nem
állítom azt, hogy az EU értékekkel kapcsolatos kijelentései egyszerûen
csak minden kötelezõ tartalom nélküli retorikai fordulatok lennének. En-
nek elméletileg nem lenne értelme és empirikusan is messze járna a va-
lóságtól, mivel az EU valóban határozottan törekszik az emberi jogok, a
demokratikus intézmények és a jogrend erõsítésére a környezetében.
Ezek az erõfeszítések eszközül szolgálnak a prosperitás és stabilitás cél-
jához és ez módosítja (vagy módosíthatja: ennek eldöntése empirikus kér-
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dés) a lényegüket, de semmi esetre sem teszi hiteltelenné az értékek ex-
portját. Éppen ellenkezõleg: meggyõzõen érvelhetünk a mellett, hogy az
EU határai mentén elhelyezkedõ országokban csak az „értékek” stratégiai
érdekként felfogott terjesztésével, valamint a demokratizálódás és a na-
gyobb prosperitás és politikai stabilitás együttes segítésével érhetõ el tar-
tós javulás.

Az értékek exportjával kapcsolatos vizsgálódás eredménye a követ-
kezõ: a szomszédsági politika sikere nagymértékben a periféria együtt-
mûködési készségétõl függ, ez pedig azon múlik, hogy az adott országok
elfogadják-e az Európai Szomszédsági Politika által felkínált politikai al-
ku feltételeit. Az összehasonlítás alapján világos, hogy a szomszédsági
politika a bõvítési politikánál kevesebbet kínál a perifériának. Az e po-
litikát vizsgáló társadalomtudósok már utaltak erre: „Az ESZP többet
követel a szomszédoktól és cserébe csak gyenge ösztönzõket kínál.”��
Röviden: „Kisebb a mézesmadzag.”��

Mindez nem jelent megfellebbezhetetlen ítéletet az Európai Szomszéd-
sági Politika jövõbeli sikerességét illetõen. A szomszédok együttmûkö-
dési készsége tekintetében a döntõ tényezõ az, hogy a politikai lehetõ-
ségek spektrumán elhelyezve miként látják és értékelik a közösség által
tett ajánlatot. Nincs okunk arra a feltevésre, hogy ezen a spektrumon
csak alternatív módon a szomszédsági politika és a tagság szerepelhet
lehetõségként.

VII. A szomszédok együttmûködéssel kapcsolatos
számításai

Az Európai Unió fejlõdésében beépült expanziós mechanizmus van. E
mechanizmus az EU prosperáló magja és perifériája közötti kapcsolatok
és közös érdekek eredménye. Az EU magjának érdeke a gazdaságilag
prosperáló és politikailag stabil periféria, és ez a mag a bõvítések ered-
ményeként alakult ki. Ez mindmáig egymás utáni bõvítési köröket ho-
zott. Az uniós tagság kilátása erõs ösztönzõnek bizonyult a periféria szá-
mára, gazdasági és politikai modernizációra, illetve az EU-mag által rá-
juk bízott funkciók ellátására sarkallva õket. Így a bõvítési politika egy,
a centrum és a periféria közötti politikai alkun nyugodott: az ütközõzó-
na-funkció és a modernizációs terhek elfogadása most, a késõbbi uniós
tagságért cserébe. Az Európa dinamizmusa elmélet e keretein belül az is
kimutatható, hogy bár a periféria uniós értékek iránti elkötelezõdésének
volt szerepe ebben a folyamatban, de ez eszköz jellegû volt és alárende-
lõdött a központi mag stabilitással kapcsolatos domináns érdekének, és
éppen ez az érdek jelöli ki az EU-ból a perifériába irányuló értékexport
kereteit. Ez azt jelenti, hogy a bõvítés nélküli expanzió – azaz a bõvítési
politikából az Európai Szomszédsági Politikába való átmenet – politiká-
jának döntõ kérdése az, hogy a periféria a jövõbeli tagság bármiféle re-
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ménye nélkül elfogadja-e ezeket a terheket. Más szóval, az új helyzet
alapkérdése, hogy a centrum és a periféria közötti alku akkor is mûkö-
dik-e, ha a feltételek kevésbé elõnyösek a perifériának.

Az érintett uniós szereplõk rögtön a kezdetektõl nagyon is tisztában
voltak azzal, hogy a szomszédsági politika sikere azon múlik, hogy a
periféria országai elég vonzónak találják-e a számukra tett ajánlatot. A
döntõ kérdés tehát a következõ: „A csatlakozás célja bizonyosan az el-
képzelhetõ legerõsebb ösztönzõje a reformnak. De miért ne lehetne egy
kevésbé ambiciózus célnak ugyanaz a hatása?”�� Mi lehet az az ösztönzõ,
amely az EU-val való együttmûködésre sarkallja a szomszédos országo-
kat az Európai Szomszédsági Politika alapján? Hiba lenne azt feltételez-
nünk, hogy a periféria országai szükségszerûen a felkínált tagság és a
szomszédsági politika összehasonlítására alapozzák az EU-val való
együttmûködésükkel kapcsolatos számításaikat. E feltételezés megfeled-
kezik arról a lehetõségrõl, hogy ezeknek az országoknak más alternatí-
váik is lehetnek, vagy legalábbis gondolhatják azt, hogy vannak ilyen
alternatívák. Az EU és a periféria közötti együttmûködés kilátásaival fog-
lalkozó elemzésnek így rekonstruálnia kell maguknak a periféria orszá-
gainak a várható költségekkel és elõnyökkel kapcsolatos számításait. A
periféria országai általi számításoknak a tagság és a szomszédsági poli-
tika közötti választásra redukálása ahhoz a feltételezéshez vezetne, hogy
nem látnak az EU-n kívüli alternatívát. Ez pedig azt jelentené, hogy a
kivételt, az EU-tól való, alternatív lehetõség nélküli függést (vagy azt,
hogy az EU óriási vonzereje miatt az egyes lehetõségek közötti nincs
verseny) fogadnánk el szabályként. Ez elméletileg hibás és politikailag
naiv feltevés lenne. Lehet, hogy az EU reálisan értékeli a helyzetet, mikor
önmagáról mint „a szomszédjai számára szóba jöhetõ egyik vonzási pó-
lusról”�� ír, de nem kellene azt gondolnia a szomszédsági politikája ki-
alakításakor, hogy a szomszédos országok nem tudnak majd neki ellen-
állni.

Ez azt jelenti, hogy az együttmûködési készség alapjául szolgáló dön-
tõ tényezõk azok az összehasonlítások, amelyeket maguk a szomszédos
országok végeznek el az Európai Szomszédsági Politika és az e politiká-
val szemben általuk látott alternatívák között. E tekintetben jelentõs kü-
lönbségek vannak a periféria egyes országai és országcsoportjai között.
Az eddigi elemzések alapján egy kétdimenziós elemzési sémát alkotha-
tunk. Világos, hogy az együttmûködési készség egyrészt attól függ, hogy
a szomszédos ország valójában mit vár az EU-tól, másrészt pedig azoktól
az alternatív lehetõségektõl, amiket a szomszédos ország lát a saját szá-
mára a szomszédsági politikával szemben.

Elméletileg hasznos és politikailag ésszerû lenne az Európai Szom-
szédsági Politika keretében készült országjelentések annak érdekében
történõ értékelése, hogy kimutassuk az uniós szomszédok együttmûkö-
déssel kapcsolatos számításaira gyakorolt hatásaikat. Kiindulhatunk a
következõ négy lehetõségbõl:

• Az ország keveset vár az EU-tól és kevés alternatívája van. Ennek
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következtében nagyon kis mértékben érdekelt az ESZP-ben való részvé-
telben, különösen azért, mert az ország megítélése szerint alapvetõ prob-
lémái vannak, és nem gondolja, hogy az EU túl sokat segíthet ezek meg-
oldásában. Mindennek eredményeként az ESZP itt nem sok szerepet
játszhat.

• Az ország sokat vár az EU-tól és kevés alternatívája van. Az egyik
jele annak, hogy egy ország így látja a helyzetét, hogy túlzóan moralizáló
retorikát alkalmaz az EU-hoz való közeledés vagy csatlakozás iránti vá-
gyának erõs kifejezéséhez. Nagyon valószínûtlen, hogy ez a periférián
levõ ország megítélése szerinti megfelelõ feltétekkel történõ partneri vi-
szonyhoz vezet. Ennek következtében irracionális reakciók alakulhatnak
ki, ami a politikai elszigetelõdés irányába sodorja az országot. Így itt a
szomszédsági politika bizonyos mértékig számításba jöhet, de a kialakuló
együttmûködés az állandó politikai frusztráció miatt instabil lesz.

• Az ország keveset vár az EU-tól és jó tényleges alternatívái vannak.
A szomszéd országnak ilyen esetben (viszonylag) erõs pozíciója van. Az
ország nagy valószínûséggel együttmûködési viszonyt alakít ki az EU-
val az Európai Szomszédsági Politikán kívül.

• Az ország sokat vár az EU-tól és jó tényleges alternatívái vannak.
E helyzetben az ország fenntartja a hosszú távú erõfeszítéseit az EU-hoz
való csatlakozásra. A szomszédsági politika itt szóba jöhet, de képtelen
kezelni az Európai Unió központi problémáját: „Nem folytathatjuk vég
nélkül a bõvítést.”�� Ezért ennek az Európai Szomszédsági Politika által
elképzelt stabil együttmûködéshez vezetõ együttmûködési számításnak
az elõfeltétele e politika központi céljának – bõvítés nélküli expanzió – a
feladása.

Fordította Nyilas Mihály
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