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OSSZEFOGLALAS

E tanulmany azt vizsgélja, hogy a visegradi orszagok mennyire veszik figyelembe az Eu-
répai Bizottsag orszagspecifikus kozpolitikai ajanlasait, és a régidban tapasztalt implemen-
tacios szint milyennek tekinthet6 eurdpai dsszehasonlitdsban. Az Eurdpai Bizottsag éves
orszéagjelentéseiben publikalt értékelésekbdl épitett adatbazis alapjan nemcsak az ajanlasok
egy éven beliili, nemzeti szint{i teljesitését mutatjuk be, hanem kitériink az ajanlasok koz-
politikai eloszlasara és a javaslatok hosszu tavu teljesiilésére is. A négy visegradi orszag 6t
év dtlagaban gyakorlatilag egytitt mozog az uniés kozpolitikai ajanlasok nemzeti szintii
végrehajtasa terén. Az EU egészét tekintve valamennyien a mezény masodik feléhez tar-
toznak, a kozepesnél némileg gyengébb szint haladdst értek el az ajanlasok nemzeti szin-
tli megvaldsitdsaban. Az unids ajanlasoknak hosszabb tavon azonban joval nagyobb ha-
tadsavan a tagallami kozpolitikai dontésekre, mint amilyet az éves értékelések kimutatnak.
Ennek fontos bizonyitéka, hogy az Orban-kormany tobb éves tavlatban az uniés ajanlasok
csaknem kétharmaddban tett olyan intézkedéseket, amelyeket az Eurdpai Bizottsag is leg-
alabb kozepes haladasként értékelt. Ezzel egytitt is igaz, hogy a hosszabb tavi implemen-
tacio terén is nagyobb valészintiséggel hagyjak figyelmen kiviil az ajdnlasokat a visegradi
orszagokban, mint az uniés tagallamok tébbségében. Az orszagspecifikus ajanlasok nem-
zeti szintli megvaldsitasanak vizsgalata 0sszességében azt bizonyitja, hogy az euro-
pai integracié nemcsak kemény, kotelez8 eszkozokkel és kizarélagos hataskorokkel érhet
el hatdst a tagallamokban, hanem puhabb médon, kézpolitikai koordinaciéval is.

Kulcesszavak: eurépai integracio m eurépaizacié m eurépai szemeszter m
kozpolitika m visegradi orszagok

A 2008-as gazdasagi vilagvalsag kozvetlen hatasaként az Eurépai Unié szo-
rosabbra fonta a kozpolitikai koordinaciét a tagallamokkal, aminek keretében
az Eurdpai Bizottsag éves ciklusokban monitorozza a f6bb kozpolitikai folya-
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matokat, valamint tesz javaslatokat a nemzeti kormanyoknak a tovabblépés
irdnyaira. Az eurépai szemeszterben megfogalmazott javaslatok azonban szi-
goru szankcids mechanizmus hidnyaban csak ajanlasoknak tekintheték, ame-
lyek nemzeti szintli megvaldsulasa teljes mértékben a tagallami kormanyok
aktivitdsan mulik. E tanulmanyban azt tekintjiik at, hogy a nemzetkdzi koz-
beszédben néhany szimbolikussa valt igy kapcsan renitensnek tekintett vi-
segradi orszagok (Csehorszag, Lengyelorszag, Magyarorszag és Szlovakia)
milyen médon reagaltak az Eurdpai Bizottsag altal megfogalmazott kozpoli-
tikai ajanlasokra. Arra a kérdésre kerestiik a védlaszt, hogy a visegradi orsza-
gokban kevésbé teljesitették-e a kormanyok az unids kdzpolitikai ajanlasokat
vagy sem? Azt is fontosnak tartottuk megvizsgalni, hogy nemcsak éves tavon,
hanem az eurdpai szemeszter keretében 2011 6ta Osszességében és hosszu
tavon milyen mértékben teljesiiltek az egyes orszagokban? Tovabbi szempont-
ként arra is kivancsiak voltunk, hogy szakpolitikai teriileteket tekintve meny-
nyiben térnek el a visegradi orszagok attdl, amit az ajanlasok terén tapasztalt
a tobbi uniés tagallam. Mivel e tanulmdny az unids tagsag Magyarorszagra
gyakorolt kozpolitikai hatasat a 2018-as orszaggytilési valasztasokig vizsgalod
atfogd kutatasi projekt része, a magyar és az dsszehasonlité kontextusként
szolgalo tovabbi unios tagallamok ajanlasainak a teljestilését is 2018-ig vizs-
galtuk (tehat a 2017-ben megfogalmazott ajanlasok egyéves teljesiilési ciklu-
sanak végéig).

A tanulmany elsd részében bemutatjuk az eurdpai szemeszter folyamatat,
azt a mechanizmust, amelynek keretében Magyarorszag és a tobbi uniés tag-
allam is évente megkapja a kozpolitikai ajanldsokat az Eurépai Bizottsagtol.
Ezt kévetSen attekintjitk az eurépai szemeszterrel kapcsolatban korabban szii-
letett tudomanyos szakirodalom f6bb megallapitasait, kiilonos tekintettel e
kozpolitikai mechanizmus természetére, céljaira és hatékonysagara. A harma-
dik fejezetben az Eurdpai Bizottsdg éves orszagjelentéseiben (country reports)
publikalt értékelésekbdl épitett adatbazis alapjan azt mutatjuk be, hogy a vi-
segradi orszagokban milyen mértékben teljestiltek az orszagspecifikus ajan-
lasok, és ezek miként viszonyulnak a tébbi uniés tagallam mutat6ihoz. A ne-
gyedik részben az ajanlasok szakpolitikai eloszlasara is kitértink. Az 6todik
fejezetben az orszagspecifikus ajanlasok hosszu tavu teljestilését vizsgaljuk a
visegradi orszagokban, tehat azt, hogy 2011-tl a 2018-as orszagjelentésekig
Osszességében milyen mértékben valosultak meg az uniés ajanlasok. A kuta-
tas tanulsagait a konklazidkban vonjuk le.

AZ EUROPAI SZEMESZTER MUKODESE

A 2010-ben bevezetett eurdpai szemeszter egy gazdasagpolitikai koordinaci-
Ot célzé mechanizmus, az Eurépai Uni gazdasagiranyitasi keretrendszerének
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része. Az eurépai szemeszter egy olyan, évente ismétl6do ciklust jelent, amely
soran a tagallamok unios szinten elfogadott célok és szabdlyok mentén han-
goljak dssze koltségvetési, makrogazdasagi és strukturalis politikajukat az EU
el6tt 4ll6 gazdasagi kihivasok lekiizdése érdekében. A mechanizmus lehet6-
séget biztosit a tagallamok szamara, hogy az EU szempontjait is figyelembe
vegyék nemzeti koltségvetési eljarasuk, valamint gazdasagpolitikdjuk kiala-
kitdsa soran, ugyanis a folyamat keretén beliil az Eurdpai Bizottsag (EB) ajan-
lasokat tesz a tagallamok szdmara, valamint ex ante véleményezi a nemzeti
koltségvetéseket. Mas tekintetben viszont egy ex post monitorozasi tevékeny-
séget is elldt a bizottsdg, ugyanis utdlag értékeli, hogy milyen mértékben tel-
jesitették a nemzeti kormanyok az EB ajanlasait.

A 2008-as gazdasagi vilagvalsag hatasdra az Eurépai Uni6 tobb tagallama,
elsésorban Gorogorszag, Olaszorszag, Spanyolorszag és Portugalia stlyos hi-
telvalsagba kertiltek, illetve a Gazdasagi és Monetaris Uni6 keretrendszerébe
vetett bizalom is megingott. Ez az intézményi strukttira nem volt képes bizto-
sitani, hogy a globalis pénziigyi valsag utan minden unios tagallam kilabaljon
a recessziobol, igy az intézményi keretrendszer feliilvizsgélatra szorult, amel-
lett, hogy a déli tagallamoknak (és frorszagnak) pénziigyi segitséget kellett
nydjtani. Az intézményi keretrendszer kapcsan felmertlt kételyekre adott va-
lasz egyik elemeként hoztdk létre az eurdpai vezetSk az eurdpai szemesztert,
amelynek egyik f6 célja, hogy az eurézoéna, illetve az EU tagallamai kozott
csokkenjenek a makrogazdasagi egyenl6tlenségek, és az egymadsra utalt gaz-
dasagok felett létrej6jjon egyfajta kozpolitikai felligyelet. A makrogazdasagi
egyenstlyhidny megakadalyozasa mellett az eurépai szemeszter deklardlt célja
a rendezett dllamhaztartasok elésegitése — azaz a tulzott dllamadossag elke-
rilése —, a foglalkoztatast és a novekedést 6sztonzd strukturalis reformok té-
mogatasa, valamint a beruhazasosztonzés (Eurdpai Bizottsag, 2020). Emellett
fontos hangsulyozni, hogy amennyiben az eurdpai szemesztert sziiken értel-
mezziik, és csak az orszagspecifikus ajanlasok elfogaddsat vagy nem elfoga-
dasat nézziik, akkor a folyamat bevezetése nem jar a nemzeti szuverenitas fel-
adasaval. Ugyanakkor a mechanizmus bevezetése utan az Eurdpai Bizottsag
meghatarozobb pozicidba kertilt a tagallami gazdasagi, fiskalis és szocialis
szakpolitikak monitorozasaban, vizsgalataban és iranydnak befolyasolasaban
(kilénosen az eurézoénaban), mint korabban barmikor (Verdun—Zeitlin, 2018:
138). A tagan értelmezett eurdpai szemeszternek része a koltségvetési kontroll
és a makrogazdasagi egyensulytalansagok vizsgalata is, és mivel mindkét te-
riilet szankcionalhat6 a bizottsag altal, igy ha a nagyobb 6sszképet nézziik, az
4j kozpolitikai koordinaciés mechanizmus tényszertien erésebb poziciéba ke-
rilt, mint korabban. Fontos hozzatenni tovdbba, hogy az eurdpai szemeszter
azért kiilonleges eszkoz, mert egyrészt képviseli a folytonossagot, vagyis ko-
rabban létez8 intézményi elemek (stabilitasi és konvergencia programok) ke-
riltek ald, masrészt az intézményi innovacio egyes 1j elemei (makrogazdasa-
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gi egyensulytalansagok feliigyelete — riasztdsi mechanizmus; hatos csomag
része) is részeivé valtak.

Az eurépai szemeszter, azaz a gazdasagiranyitasi koordinacié folyamata min-
den évben sz végén az Eurdpai Bizottsag dszi csomagjanak kozzétételével kez-
dédik. Ebben az el6készité szakaszban a bizottsdg helyzetelemzést végez a
kozosség gazdasagi helyzetérdl, valamint végrehajtja az el6z6 évi szemeszter-
hez kapcsolodoé utdintézkedéseket. Az 6szi csomag része az éves novekedési
jelentés (1), amelyben az EB meghatarozza az EU legf6bb gazdasagi priorita-
sait, valamint egy altalanos szakpolitikai Gtmutatast nytjt a tagallamoknak a
kovetkezd évre. Szintén az Gszi csomag része a riasztdsi mechanizmus kere-
tében készilt jelentés (2), amely a tagallamok atvildgitasan keresztiil bemutat-
ja, hogy mely tagorszagoknal all fenn a gazdasagi egyensulyhidny kockazata.
Az §szi csomag tartalmazza még a kozos foglalkoztatasi jelentést is (3), mely
attekinti az uni6 foglalkoztatasi és szocidlis tendencidit, valamint a tagallamok
reformintézkedéseit, illetve az eur6ovezetre vonatkozé ajanlast (4), amely az
egységes valutadvezet stabilitasat fenntart6 intézkedéseket tartalmazza.

Az Eur6pai Bizottsag és a nemzeti kormanyok kozotti bilateralis talalkozok
utan kezdédik az elemzési szakasz, amikor is a bizottsag orszagjelentések for-
majaban értékeli az egyes tagallamok gazdasagi és szocialis helyzetét. A je-
lentések amellett, hogy bemutatjak a kiilonb6z6 uniés orszagok koltségvetési
és makrogazdasagi helyzetét, azt is attekintik, hogy az el6z& évi orszagspecifikus
ajanlasok koziil melyik teriileten milyen mértékd el6relépés tortént. Ezzel par-
huzamosan az Eurépai Parlament véleményezi a foglalkoztatasi irdnymuta-
tasokat, az Eurépai Unié Tandcsa pedig megvizsgalja az éves novekedési je-
lentést és az eurddvezetre vonatkozo ajanlast, valamint kovetkeztetéseket fogad
el. Ezutan az allam- és kormanyféket tdmorit6 Eurdpai Tanacs szakpolitikai
irdnymutatasokat ad ki.

Ezt kdvetben tavasszal a tagdllamok bemutatjak javaslataikat, amely tar-
talmazza a nemzeti reformprogramot (1), eurddvezeti orszagok esetében a sta-
bilitadsi programot (2), nem eurdézéna tagallamok esetében pedig a konver-
genciaprogramot (3). Ezekben a dokumentumokban a tagallami kormanyok
részletesen bemutatjdk, hogy milyen szakpolitikai intézkedéseken keresztiil
kivanjak orvosolni az orszagjelentésekben bemutatott problémakat, milyen
makrogazdasagi hatdsokat varnak a gazdasagpolitikai intézkedéseik kovet-
kezményeként, valamint hogyan kivanjak megteremteni orszaguk stabil no-
vekedését. Miutan a tagéllamok felvazoltak konkrét céljaikat és terveiket, az
Eurdpai Bizottsag értékeli a tagorszagok koltségvetési terveit és elkésziti az
orszagspecifikus ajanlasok (CSR — country specific recommendations) terve-
zetét: az EB az egyes tagallamok helyzetének megfelel6en szakpolitikai javas-
latokat tesz a nemzeti kormanyoknak. Ezek az ajanlasok sok esetben annyit
jeleznek, hogy a bizottsagnak alapvetSen van elképzelése arrol, hogy mit ho-
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gyan kellene javitani, viszont sok esetben a szakpolitikai lépések mikéntjét a
tagallamokra hagyja. Az ajanldsok olyan célok elérését tiizik ki, melyek 12-18
hénap alatt redlisan megvalosithatéak. Miutan a bizottsag bemutatta javasla-
tait, az ajanlasokat a tagallamok miniszterei megvitatjak a tandcsban, majd az
allam- és kormanyf6kbdl all6 Eurdpai Tanacs juniusi talalkozéjan jévahagyijak
az ajanlasokat, melyeket juliusban, a tagallamok pénziigyminisztereibdl allo
tanacs (ECOFIN) iilésén fogadnak el hivatalosan.

Az eurdpai szemeszter utolso szakaszaban a tagallamok felkésziilnek és
beépitik a reformterveikbe és a kdltségvetésiikbe az ajanlasokat, majd oktéber
15-ig elkiildik az Eurdpai Bizottsdgnak a kovetkez6 évre sz016 koltségvetési
javaslatukat. Az EB ezek utan megvizsgélja, hogy a tagallami javaslatok ¢ssz-
hangban dllnak-e a Stabilitdsi és Novekedési Paktum kovetelményeivel, majd
véleményezik a terveket. Az év végén pedig az Gszi csomaggal egy Uj ciklus
kezdddik, azaz Gjraindul az eurépai szemeszter folyamata.

Az eurdpai szemeszter elsédleges outputjaval, az orszagspecifikus ajanla-
sokkal (CSR) kapcsolatban fontos hangsulyozni, hogy az Eurdpai Bizottsag
nem kotelezd jelleggel ir el6 intézkedéseket a tagallamok szamara, hanem szé-
leskori egyeztetéseket kdvetSen szeretné meggydzni Sket a kdzosen elfoga-
dott célok fontossagardl. A mechanizmus 6sztonzi az Eurépai Bizottsagot és
a nemzeti kormanyokat a minél szélesebb korl egyeztetésekre, aminek egy-
ben az is a célja, hogy a novekvé tagallami részvételen keresztiil névekedjen
az eur6pai szemeszter legitimécidja is (Alcidi-Gros, 2017). Ezen feliil fontos
hangsulyozni, hogy nem azt irja el6 az Eurdpai Bizottsag, hogy pontosan mi-
lyen szakpolitikai valtoztatasokat kellene végrehajtaniuk a tagallamoknak,
hanem az ajanlasok azt hangsulyozzdk, hogy a nemzeti szakpolitikaknak mi-
lyen célokat kellene kit{izniitk maguk elé (Costello, 2017: 1.). A bizottsag min-
den tagallam szdmara megfogalmaz egyedi ajanlasokat, kivéve azokat az or-
szagokat, amelyek makrogazdasagi kiigazitdsi program hatalya ala tartoznak
— Gorogorszag szamara példaul 2019-ben készitett el6szor a bizottsag orszag-
specifikus ajanlasokat. Egy 2015-0s valtoztatas érintette a CSR-ek szamat,
ugyanis mig az emlitett évben Osszesen 253 ajanlast fogalmazott meg a bi-
zottsag a tagallamoknak, addig a kovetkezd évben mar csak 166-ot. Hozz4 kell
azonban tenni, hogy a masodik Barroso-bizottsaggal (2010-2014) szemben a
Jean-Claude Juncker vezette EB (2014-2019) t&bb teriiletet lefedd, integralt,
jobban célzott ajanlasokat fogalmazott meg, tobb részajanlassal (Alcidi-Gros,
2017: 6.). A CSR-ek egyébként a szakpolitikai kérdések széles skaldjat érintik,
tobbek kozott olyan teriileteket is (pl. oktatas vagy egészségiigy), ahol az Eurdpai
Unié csak igen korlatozott, un. tdmogatd hataskorrel rendelkezik (Verdun—
Zeitlin, 2018: 138.).

Az orszagspecifikus ajanlasok végrehajtasat a rakovetkezé év els6 félévé-
ben értékeli az Eurépai Bizottsag, amikor az orszagjelentésekben beszamol az
eléz6 évi CSR-ekben megfogalmazott problémak kezelésérdl, vagy annak el-
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maradasardl. Az EB az értékelések elkészitéséhez kiilonbozé tudoményterti-
letek szakértSinek bevondasaval készit elsdsorban kvalitativ mélyelemzéseket,
majd ezek alapjan értékeli az EB az egyes ajanlasokat egy otfoku skalan
(Deroose—Griesse, 2014: 2.). E skéla elemei a kovetkezdk: (1) nincs haladas (no
progress) — az érintett tagallam az ajanlas egyetlen intézkedését sem hajtotta
végre; (2) korlatozott haladas (limited progress) — a tagallam bejelentette né-
hany intézkedés végrehajtasat, de azok vagy nem elégségesek az ajanlas el-
éréséhez, vagy az elfogadasuk/végrehajtasuk kétséges; (3) némi haladas (some
progress) — a tagallam bejelentette vagy mar el is fogadta az ajanlott intézke-
déseket vagy azok egy részét, de a megvaldsitasuk eredménye még kérdéses;
(4) jelentSs haladdas (substantial progress) — a tagdllam elfogadta az ajanlott
intézkedéseket, a legtobbet meg is valdsitotta mar; (5) teljesen végrehajtva (fully
addressed) — az dsszes ajanlott intézkedés eredményesen megvalosult.

AZ EUROPAI SZEMESZTER TERMESZETE, CELJAI ES HATEKONYSAGA

Az eurdpai szemeszterre vonatkoz6 akadémiai kutatasoknak tobb irdnya is
megjelent a mechanizmus 2011-es bevezetése 6ta, ezek elsGsorban a kozpoli-
tikai folyamat természetét (1), a céljait (2), valamint a hatékonysagat (3) vizs-
galtak.

Az eurdpai szemeszter természete

Az uni6s gazdasagi kormanyzdas természetét tobb tanulmany is az eurdpai
szemeszteren beliili kiilonboz6 elemek kozotti viszonyon keresztiil vizsgélta
— jellemz8en mindegyik a mechanizmus hibrid karakterét hangsulyozza.
Armstrong (2013) szerint szabalyalapt és koordinacidéalapi kormanyzasi for-
makat is vegyit a mechanizmus, Bekker (2013) pedig soft és hard elemek hibrid
konstellacidjaként értelmezi az eurdpai szemesztert. Bickerton és tarsai (2015)
egy Ujfajta kormanykoziségre hivjak fel a figyelmet, mely soran anélkiil valt
szorosabbd az eurdpai integracio, hogy hivatalosan a szupranaciondlis intéz-
mények iranyaba tortént volna hatalomtranszfer (Verdun—Zeitlin, 2018).

Az eurdpai szemeszter vizsgalatat sokan kozelitik meg a mechanizmus de-
mokratikussaga iranyabdl, rendszerint (példdul Chalmers et al., 2016) azt hang-
sulyozva, hogy az eurépai szemeszter bevezetésével kiilonb6z6 kormanyzati
felel6sségek kertiltek at a demokratikus intézményektdl a nem megvalasztott,
és nem elszamoltathaté technokratdkhoz. Dawson (2015) szerint a valsagot
kovetd 4j gazdasagi kormanyzas anélkiil mozdult el a kordbbi jogi és politikai
elszamoltatasi mechanizmusoktol, hogy az elszamoltathat6sag Gj modelljeit
dolgozta volna ki. Ben Crum (2017) kutatdsaban pedig arra keresett valaszt,
hogy az eurdpai szemeszter bevezetése hogyan befolyasolta az Eurdpai Par-
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lament és a nemzeti parlamentek lehetSségeit a gazdasagpolitika ellenérzése
terén. Tanulmanya szerint habar formalisan a nemzeti kormanyoknal marad-
tak a koltségvetési hataskorok, csokkent a parlamentek elszamoltatasi hatas-
kore, melyet nem kompenzaltak eurépai szinten, az EP pedig nem rendelkezik
hatékony eszkozokkel az Eurépai Tandcs és az Eurdpai Bizottsag dontéseinek
érdemi befolydsolasahoz az eurdpai szemeszter folyamataban. Hallerberg és
tarsai (2017) a nemzeti parlamentek szerepét vizsgaltak az eurépai szemeszter
mechanizmusaban. Els6sorban arra voltak kivancsiak, hogy a kiilénb6z6 tag-
allamok térvényhozé intézményei hogyan vesznek részt a folyamatban, pél-
daul megtargyaljdk-e és megszavazzak-e a nemzeti reformprogramot, vala-
mint a stabilitasi vagy konvergenciaprogramot, illetve hogy a parlamenteknek
mely szerepl6i vesznek részt a mechanizmusban — eredményeik szerint jelen-
t0s eltérések vannak a kiilonboz6 tagorszagok jogi szabélyozdsaiban és poli-
tikai szokdsaiban.

Az eurdpai szemeszter céljai

Szamos kutatds vizsgalta az eurdpai szemeszter céljainak fokuszat. Gyakori
megallapitas, hogy a mechanizmus struktirdja miatt eredendéen a gazdasagi
célok és szereplSk részestiltek elényben a tarsadalmi célok és szereplSk elle-
nében (Verdun—Zeitlin, 2018). Copeland és Daly (2015) szerint mivel az euré-
pai integraci6 elsGszamdu prioritasava a tarsadalmi célok f61é helyezett makro-
gazdasagi célok kertiltek, az EU szocidlis dimenzidjat fliggévé tették a kozos-
ség gazdasagi fejl6désétdl, mely kordbban még kiegészitette a kozdsség
gazdasagi céljait. Az EU szocidlis torekvéseivel ellentétesnek taldlja az eurépai
szemeszter koltségvetési hidnycsokkentésére vonatkozé elsédleges céljat Crespy
és Menz (2015) is, akik szerint nem t{inik életszerlinek a szegénység csokken-
tése egy tagallamban, ha kormanyat a nemzeti szocialis politikdjanak koltség-
csOkkentésére 6sztonzik. Maricut és Puetter (2017) az eurdpai szemeszter gaz-
dasagi és szocidlis aspektusainak aszimmetrikus viszonyat vizsgaltak, amely
szerintlik a koordinacids infrastruktira egyenl6tlen fejlédésével all kapcsolat-
ban, nevezetesen, hogy az informalis szakpolitikai parbeszédek soran érde-
keik érvényesitésére a kiilonb6z6 gazdasagi és szocidlis szerepl6knek eltérs
lehet8ségeik és eszkozeik vannak.

Bekker (2015) ezekkel szemben viszont azzal érvelt, hogy a gazdasagi val-
sdg Ota a ,gazdasdgpolitika” fogalmat sokkal szélesebben definialjak, amibe
mar szocidlis kérdések is beletartoznak, igy az eurépai szemeszter 4j lehet6-
séget teremt a tarsadalmi célok eléréséhez. Gémez Urquijo (2015) szintén Ggy
érvel, hogy a bizottsagnak a megnovekedett hataskore miatt lehetSsége van a
megszoritasok helyett a szegénység ellen is kiizdeni az eurdpai szemeszteren
keresztiil. Az eurdpai szemeszter egyébként az évek soran valéban egyre na-
gyobb hangsulyt fektetett a szocialis kérdésekre, ugyanis egyfel6l az ajanlasok

13



BIRO-NAGY ANDRAS-LAKI GERGELY

egyre nagyobb mértékben siirgették a szocialis célok elérését, masrészt az EU
szocialis és foglalkoztatasi dontéshozdi is egyre fontosabb szerepet kaptak a
tagallamok monitorozasaban (Zeitlin-Vanhercke, 2017). Altaldban véve is igaz,
hogy egyre tobb tanulmany jelenik meg, amely valamilyen specifikus tertilet
(egészségligy, munkaerdpiac, nyugdijrendszer, szocidlpolitika stb.) alapjan ér-
tékeli az eurdpai szemesztert (pl. WHO, 2014; Azzopardi-Muscat et al., 2015;
Reuter, 2019; Tkalec, 2020).

Az eurdpai szemeszter hatékonysdga

Az eurdpai szemeszter harmadik kiemelt kutatasi irdnya (melyhez e tanulmany
is kapcsolédik) a mechanizmus hatékonysdganak vizsgalata, elsésorban az
orszagspecifikus ajanldsok teljesitésének vizsgalatan keresztiil (Verdun—Zeitlin,
2018). Az els6 ezzel kapcsolatos bizottsagi tanulmany szerint (Deroose—Griesse,
2014) — mely egy szintetikus indikatort hozott 1étre a teljesiilések értékelésére
— 2011 és 2014 kozott 41,7%-ban teljesitették a tagallamok a CSR-eket. Esze-
rint sszességében az orszagspecifikus ajanlasok tekintetében ,some progress”,
azaz kozepes mértéki eldrelépés figyelheté meg, amely szerintiik magasabb,
mint amit a mechanizmus kritikusai hangoztattak korabban. Emellett viszont
2012 és 2013 kozott 3 szazalékpontos csokkenést mutattak ki az orszagspecifi-
kus ajanlasok tagallami megvaldsitasat tekintve. Az indikatorral kapcsolatban
fontos megjegyezni, hogy a kutatok az ajanlasokat nem stlyoztak. Emellett
aztis megallapitottdk, hogy a nemzeti kormanyok nagyobb mértékben hajtjak
végre az ajanlasokat, ha nincs az adott orszagban 12 hénapon beliil parlamen-
ti valasztas. Ezen kiviil tanulményuk egyfeldl cafolta azt a hipotézist, hogy
kiilénbség lenne a kisebb és a nagyobb népességszamu orszagok végrehajtasat
tekintve, viszont az északi orszagok (Dénia, Finnorszag és Svédorszag) eseté-
ben megfigyeltek az atlagosnal magasabb végrehajtasi ratat.

Mas modszertannal késziilt kutatasi eredményekbdl az is megallapithato,
hogy az eurdpai szemeszter 2011-es els6 ciklusa 6ta az orszagspecifikus ajan-
lasok végrehajtasanak mértéke csokkend tendenciat mutat. Darvas és Leandro
(2015) tanulmanya szerint a tagallamok a CSR-eket mar az els6 ciklus soran
sem hajtottdk végre jelent6s mértékben, de az évek soran az implementacié
mértéke tovabb csokkent: kutatdsuk szerint mig 2011-ben a CSR-ek 40%-at
teljesitették a nemzeti kormanyok, addig 2014-ben — az eurépai szemeszter
hatékonysdganak novelésére iranyul6 térekvések ellenére is — mar csak a 29%-
at. A moédszertan szempontjabdl fontos megjegyezni, hogy a szazalékos érté-
kek a bizottsag altal javasolt intézkedésekben torténd elérelépést jelentik, nem
azt, hogy a javaslatok koziil hanyat valdsitottak meg teljes mértékben. Hason-
l6an csokkend tendenciat allapitott meg Efstathiou és Wolff (2018) is, akik 2013
€és 2017 kozott vizsgaltak az EB ajanlasainak tagallami implementélasat.
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A szakpolitikai bontést figyelve a 2013 és 2017 kozott a CSR-ek a legna-
gyobb mértékben a fiskalis politikara (14%), a foglalkoztatasra (11%), az allam-
haztartas hosszu tavi fenntarthatésagara (beleértve a nyugdijakat is) (9%), az
oktatasra (8%) valamint a szegénység elleni kiizdelemre (7%) vonatkoztak
(Efstathiou—Wolff, 2018: 9.). Ezen kiviil az aktiv munkaerd-piaci politikakkal,
a kozigazgatassal, a készségfejlesztés és az élethosszig tartd tanulds 6szton-
zésével, valamint az energiapolitikaval kapcsolatban érkezett a legtobb ajanlas
(egyarant 6%) a vizsgalt id6szakban. Alcidi és Gros (2017: 6-7.) tanulmanyabdl
pedig az latszik, hogy az évek soran egyre kevesebb orszagspecifikus ajanlas
vonatkozott a fiskdlis politikara, a munkaerdpiacra és a nyugdijreformokra,
mig a pénziigyi szektorra, a szocidlis kérdésekre, a szegénység lekiizdésére, a
novekedésre és az innovaciéra vonatkozok ardnya viszont nétt, ami a kutatok
szerint a gazdasagi kornyezet és a szakpolitikai prioritdsok véltozasaval ma-
gyarazhat6 (Efstathiou-Wolff, 2018: 14.).

2013 és 2017 kozott egyébként a pénziigyi szektorra vonatkozé ajanlasokat
teljesitették a legnagyobb mértékben a tagallamok, mig az adézassal kapcso-
latosakat a legkevésbé (Efstathiou—-Wolff, 2018: 7-8.). Ezt megerdsiti Deroose
és Griesse (2014: 6-8.) is, akik a 2013-as év ajanlasainak teljesitését vizsgaltak:
kutatasuk szerint a pénziigyi szektorra (60%) és az allamhéztartasra (55%) vo-
natkoz6 ajanlasokat teljesitették a legnagyobb mértékben a tagallamok, mig
az adéreformokra (29%) vonatkozokat a legkevésbé. A Bruegel intézetnél ké-
szitett elemzés szerint 2013 és 2017 kozott a pénziigyi szolgaltatasokra (54%)
vonatkozé ajanldsokat hajtottak végre a leginkabb a nemzeti kormanyok, ezt
kovette a maganszektor eladésodottsagaval (46%), valamint a finanszirozasi
forrasokkal (45%) kapcsolatos javaslatok (Efstathiou—Wolff, 2018: 7-8.). Ezen
kiviil a készségfejlesztés és élethosszig tartd tanulds (43%), és a gyermekgon-
dozas (41%) teriiletén hallgattak a leginkabb a tagallamok az Eurdpai Bizott-
sag Utmutatasara. Ezzel szemben a munkanélkiili ellatasok (29%), a szolgalta-
t6 szektoron beliili verseny (27%), az adéalapok szélesitése, valamint a talzott
eladésodas csokkentése (22-22%) kérdésében hajtottdk végre a tagallamok
legkevésbé a bizottsag ajanlasait. A kiilonb6z6 szakpolitikai tertiletek végre-
hajtasanak a mértéke egyébként az évek soran kifejezetten stabil volt, kivéve
a fiskalis javaslatokat, amelyeket az évek el6rehaladtaval szignifikdnsan ala-
csonyabb mértékben vettek figyelembe a tagallamok.

A fenti irodalmi attekintés jol illusztralja, hogy az eurdpai szemeszter ha-
tékonysagaval komoly problémak vannak. Efstathiou és Wolff (2018: 14.) ezt
elsésorban azzal magyarazza, hogy a nemzeti hatésagok és parlamentek, akik
képesek végrehajtani az ajanlasokat, egyszertien nem kivanjak feladni szuve-
renitasukat. Ezért szerintiik a megoldds erre az lehetne, hogy a makrogazda-
sagi egyensulytalansagi procedura alatt 4ll6 orszagoknak cimzett ajanlasok-
nak azokra a teriiletekre kellene fékuszalniuk, amelyek valéban relevansak az
egyensulyhidny megsziintetése szempontjabol, és a tobbi orszagba is atgy-
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riizik a hatasuk. A kevésbé fontos ajanlasokat pedig mérsékelni kellene, ezzel
is csokkentve a tagallamokra nehezed$ adminisztrativ terheket. Azaz szerin-
tiik az unios feliigyeletnek csak az eur6zoénara, valamint az Eurépai Unidra
valédi veszélyt jelentd problémékkal kellene foglalkoznia, a tobbi kérdést in-
kabb nemzeti vagy regionalis szinten kellene megoldani. Ezen feliil szorgal-
maztak az EB kommunikacidjanak javitasat is, hogy a tagallami vitakban job-
ban érthetévé valjanak szempontjaik.

AZ ORSZAGSPECIFIKUS AJANLASOK TELJESULESE
A VISEGRADI ORSZAGOKBAN

A kovetkez&kben azt tekintjiik at, hogy eurépai dsszehasonlitasban a viseg-
radi orszagokban milyennek tekinthet$ az ajanlasok tagallami kormanyok al-
tali végrehajtasa. Az orszagspecifikus ajanlasok teljesitését egy 0-t6l 100-ig
tartd skalan értékeltiik az Eurdpai Bizottsdg hivatalos értékeléseibdl — ezek a
bizottsag (2014, 2015, 2016, 2017, 2018) honlapjan elérhetd orszagjelentésekben
(country reports) talalhatok meg — épitett adatbazis alapjan. 0 pontra értékel-
tlik azokat az ajanlasokat, amely teriileteken nem tortént semmilyen haladas,
25 pontra azokat, ahol korlatozott haladast figyelt meg az Eurdpai Bizottsag,
50 pontra azokat, amelyeknél némi haladast konyveltek el, 75 pontra azokat,
ahol jelentds haladast tortént, végiil 100 pontot kaptak azok az ajanlasok, ame-
lyeket az egyes tagallamok teljes kortien végrehajtottak. Az alkalmazott mod-
szertink mellett természetesen mas tton is meg lehet kozeliteni a téma feldol-
gozasat. Az Eurdpai Parlament (2020) gazdasagi kormanyzéssal foglalkozd
egysége — ,European Governance Support Unit” (EGOV) — példaul tobb, az
Eurdpai Bizottsag altal alkalmazott besorolast dsszevon, és csak harom kate-
goriat haszndl: (1) nincs haladas és korlatozott haladas; (2) némi haladas; és
(3) jelentSs haladas és teljeskord végrehajtas.

A kutatds médszertanaval kapesolatban fontos megjegyezni, hogy a 2014-
ben létrejott Uj Osszetétell Eurdpai Bizottsag valtoztatott a kordbban bevett
gyakorlaton. Mig a José Manuel Barroso altal vezetett EB minden évben or-
szagonként 6-7 ajanlast fogalmazott meg, addig a Jean-Claude Juncker-féle
testiilet kevesebb, de Osszetettebb szakpolitikai javaslatokat tett a nemzeti kor-
maényoknak: 2015-ben 4-5 darab, 2016 és 2017-ben viszont mar csak 2-3 or-
szagspecifikus ajanlassal élt a tagorszagok felé, azok terveinek értékelése utan.
Az esetek dontd tobbségében az egyes ajanlasok azonban tébb kiilonb6zs
részajanlasbdl alltak, melyeket kiilon-kiilon is értékelt az Eurdpai Bizottsdg,
ezért kutatdsunkban nem az ajanldsok Osszesitett értékelését, hanem minden
esetben az egyes részajanlasok értékelését vettiik figyelembe. Mivel az Eurd-
pai Bizottsag az egyes atfogo ajanlasok részajanlasokra bontott értékelését csak
2013 ota késziti el, igy az altalunk vizsgalt idészak is ennek megfelel6en ala-

16



AJANLASOK ES TELJESULESUK

kult: a 2013 és a 2017 koz6tti ajanlasok nemzeti szint( teljesitése képezte vizs-
galatunk targyat.

Anégy visegradi orszag esetében egymashoz képest nem figyelhetiink meg
jelentSs eltéréseket az Eurdpai Bizottsag orszagspecifikus ajanlasainak teljesi-
tésével kapcsolatban: ha az évenkénti teljesitések értékelését vessziik alapul,
akkor atlagosan mind a négy visegradi orszag esetében a szadz pontos skalan
30-35 pontot kapunk a 2013-2017 kozotti Ot éves idGszak alatt (1. dbra). Ez azt
jelenti, hogy egy atlagos ajanlassal kapcsolatban egy év alatt egy visegradi or-
szag kormdnya a kozepesnél némileg visszafogottabb elérelépést tett meg,
eredményeik a ,korlatozott haladas” és a ,némi haladas” kategoridja kozé so-
rolhatéak. Ez az EU egészére vonatkozoan is kivétel nélkiil a mez6ny masodik
felébe sorolja a visegradi orszagokat, a vizsgdlt id&szak éllovasaitdl jelentGsen
elmaradva. Finnorszag (53 pont), az Egyestilt Kiralysag (51 pont) és Szlovénia
(48 pont) teljesitette a legnagyobb mértékben az uniés ajanlasokat. Csehorszag
a 17, Lengyelorszag a 18., Magyarorszag és Szlovékia pedig holtversenyben a
25-26. az orszagspecifikus ajanlasok teljesitése terén, ha azt az évenkénti tel-
jesités szerint nézziik.

1. dbra. Az orszagspecifikus ajanlasok teljesitése a visegradi orszagokban, a vizsgalt id6-
szak (2013-2017) atlagaban, 0-100-as skalan.
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Forrds: sajat szamitas az Eurépai Bizottsag orszagjelentései alapjan.

Az 6t éves atlagok mellett érdemes egy pillantdst vetni az 6t év alatti tenden-
cidkra is (2. dbra). Ebbdl vilagosan kidertil, hogy mig Csehorszagban javuld
tendencia érvényesiilt az uniés ajanldsok végrehajtasaban, addig Lengyelor-
szagban egyértelmiien visszaesett ez a mutato. A torés 2015-re tehetd, amikor
aJog és Igazsagossag keriilt kormdnyra Lengyelorszagban és az EU-val szem-
beni konfliktusok a lengyel kormanyzati politika alapelemévé valtak. A 2015
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utani években még a ,korlatozott haladas” atlagos mindsitését sem éri el az
orszagspecifikus ajanlasok lengyelorszagi végrehajtasa. Erdekesség, hogy Len-
gyelorszag 5 év alatt egyetlen részajanlast sem hajtott végre teljes mértékben
(igaz, a masik harom orszag esetében is mindossze 1-1 esetben teljesitették
maradéktalanul a briisszeli ajanldsokat). Ellentétes tendenciat lathatunk Cseh-
orszagban, ahol a 2013-as 25 ponthoz képest 6t évvel késébb mar 46 pontra
emelkedett az unids ajanlasok teljesitési mutatdja. Magyarorszagon és Szlova-
kiaban nem hozott érdemi valtozast ez az 6t év azon a téren, hogy milyen mér-
tékben épiiltek be az unids ajanlasok a hazai kozpolitikai dontésekbe, mind-
végig 30 pont kornyékén mozgott a teljesitési mutaté mindkét orszagban.
Osszességében tehat megéllapithat6, hogy Csehorszagban egyre inkéabb meg-
fogadtak a briisszeli javaslatokat, Lengyelorszag egyre kevésbé figyelt az Eu-
répai Bizottsag Gtmutatasara, Magyarorszdg és Szlovakia pedig az 6t év végé-
re a kettd kozott foglalt helyet. Az ajanlasok végrehajtasa terén igy lett tehat
Lengyelorszagbdl 6t év alatt éllovasbdl sereghajtd, Csehorszagbdl pedig sereg-
hajtébdl éllovas a région beliil.

2. dbra. Az orszagspecifikus ajanlasok teljesitése a visegradi orszagokban, éves bontas-
ban (2013-2017), 0-100-as skalan
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Forrds: sajat szamitds az Eurdpai Bizottsag orszagjelentései alapjan.

Csehorszag

Csehorszag szamara 2013 és 2017 kozott dsszesen 73 orszagspecifikus rész-
ajanlast tett az Eurdpai Bizottsag (3. dbra). Ezek kozil kilencet egyaltalan nem,
harmincat miniméalisan, huszonnyolcat részben, harmat jelentés mértékben
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teljesitettek a cseh kormanyok, mig minddssze egy olyan ajanlast fogalmazott
meg az EB az 0t vizsgalt szemeszter sordn, amelyet a Csehorszdg teljes mér-
tékben megvalositott. Tovabbi két esetben nem értékelte utélag az EB az ajan-
lasokat, igy Osszesitve 35 pontos teljesitést figyelhetlink meg.

3. dbra. Az orszagspecifikus ajanlasok teljesitése Csehorszagban, éves bontasban (2013-
2017), darab.
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Forrds: sajat szamitas az Eurépai Bizottsag orszagjelentései alapjan.

A cseh kormany a legnagyobb aranyban az utolsé vizsgalt év soran teljesi-
tette az Eurdpai Bizottsag ajanlasait (46 pont), de az azt megel6z6 két év soran
sem maradt el ettél jelentSsen (2015: 42 pont; 2016: 43 pont). A legkevésbé a
2013-as ajanlasokat fogadta meg Csehorszag, akkor a 23 részajanlast mind-
Ossze 25 pontos értékeléssel teljesitette — ez egybeesik Jifi Rusnok tigyvezet6
kormanyanak id6szakaval.

Lengyelorszag

Lengyelorszdg esetében 67 darab ajanlast talalunk a vizsgalt 6t kdzpolitikai
ciklus soran (4. dbra). Ebbdl tizenkett6t teljes mértékig figyelmen kiviil hagyott
a varséi kormany, 24 esetben minimalis el6relépést tettek az adott kérdésben,
21 teriileten részben teljesitették az EB iranymutatdsat, mig minddssze hat
esetben tortént jelentSs elérelépés az tigyben. Ezen kiviil négy olyan ajanlast
talalunk, melynek teljesitését nem értékelte utélag a bizottsag. Az Osszes évet
vizsgalva 33 pontos értékelést adhatunk a kiilonb6z6 lengyel kormanyoknak
az Eurdpai Bizottsag orszagspecifikus ajanlasainak teljesitését illetGen.
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4. dbra. Az orszagspecifikus ajanldsok teljesitése Lengyelorszagban, éves bontasban
(2013-2017), darab
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Forrds: sajat szamitas az Eurépai Bizottsag orszagjelentései alapjan.

A 2015-6s lengyel kormanyvaltas, valamint az orszag tulzottdeficit-eljara-
sanak megsziinése egyértelmiien ranyomta a bélyegét a CSR-ek teljesitésére:
2013-ban és 2014-ben 41 és 37 pontos értékeléseket taldlunk, mig az egyértel-
mien euroszkeptikus Jog és Igazsdgossag hatalomra keriilésekor jelentGsen
lecsokkent az ajanlasok teljesitésének a mértéke, 2015 és 2017 kozott csak 15
és 17 pontos értékeléseket talalunk.

Magyarorszag

Avisegradi orszagok koziil Magyarorszag kapta a legtobb ajanlast: 91 ajanlas-
sal élt az Eurdpai Unib biztosi testiilete a vizsgélt id6szakban (5. dbra). Ezek
koziil hiszat teljes mértékben figyelmen kiviil hagyott a masodik és a harma-
dik Orban-kormany, 36 esetben csak korlatozott elérelépést tett meg, 25 eset-
ben kozepes mértékben hajtotta végre az ajanlasokat, 4 esetben volt megfi-
gyelhetd jelent6s mértéki elérelépés, és mindossze egyetlen részajanlast haj-
tottak végre teljes mértékben. A vizsgdlt iddszakban 0sszesen 5 olyan ajanlast
talalunk, amelyeket nem értékelt a bizottsag. Osszességében a magyar kor-
manyok 30 pontos értékelést kaptak a vizsgalt id6szakban az EB ajanlasainak
végrehajtasat tekintve.

20



AJANLASOK £S TELJESULESUK

5. dbra. Az orszagspecifikus ajanlasok teljesitése Magyarorszagon, éves bontdsban (2013-
2017), darab
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Forrds: sajat szamitas az Eurdpai Bizottsag orszagjelentései alapjan.

Magyarorszag esetében nincsenek jelentds eltérések az egyes évek ajanla-
sainak teljesitésének mértékében: 2013-ban 33-as értékelést figyelhetiink meg,
alegkevésbé 2014-ben és 2015-ben hajtottdk végre az EB ajanlasait (27-27 pont),
2016-ban némileg magasabb a pontszam (29 pont), mig az utolsé vizsgalt évben
talaljuk a legjobb értékelést (34 pont).

Szlovakia

A szlovak korményoknak Osszesen 76 orszagspecifikus ajanlast fogalmazott
meg az Eurdpai Bizottsag 2013 és 2017 kozott (6. dbra). Ezek koziil 11 esetben
siiket fiilekre taldlt az EB ajanlasa, 38 esetben minimalis, 21 alkalommal ko-
zepes mértéki elérelépést tett az adott pozsonyi kormany, mig minddssze 1-1
ajanlas esetében figyeltek meg jelentSs haladast vagy teljes kord végrehajtast.
A vizsgalt évek sordn Osszesen 4 esetben nem értékelte utélag a teljestilést az
EB. Ez 6sszességében 30 pontos értékelést jelent Szlovakia szamadra.

Szlovékia esetében figyelhetjiik meg a legstabilabb teljesitési aranyt, ugyan-
is aleggyengébb (2014: 29 pont) és a legerésebb (2017: 33 pont) év kozott mind-
Ossze négy pont az eltérés. 2013-ban egyébként 30, 2015-ben 32, 2016-ban
pedig 29 pontos értékelést taldlunk.
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6. dbra. Az orszagspecifikus ajanlasok teljesitése Szlovakidban, éves bontdsban (2013-
2017), darab
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Forrds: sajat szamitds az Eurdpai Bizottsag orszagjelentései alapjan.

AZ AJANLASOK SZAKPOLITIKAI MEGOSZLASA
A VISEGRADI ORSZAGOKBAN

A Bruegel intézet kutatéinak (Efstathiou-Wolff, 2018) szamitasa szerint az EU
tagallamainak Osszességében a 2013 és 2017 kozotti idészakban a fiskdlis politi-
ka (14%), a munkara val6 6sztonzés (11%) és az allami kiadasok hosszu tava
fenntarthatésédga (9%) kérdéseiben sziiletett a legtobb ajanlas. Az Eurépai Bi-
zottsag orszagjelentéseiben publikélt ajanlasok alapjan végzett szamitasunk
szerint a visegradi orszagokban e harom témabdl kett6 szintén a dobogdn vég-
zett (a fiskalis politika és a munkahelyteremtés), az élre viszont az oktataspoliti-
kai ajanlasok kertiltek (az 0sszes visegradi ajanlas 10%-a kapcsolddott az okta-
tashoz). Az oktatds mellett az tizleti kdrnyezet, a rejtett gazdasag és korrupcid,
valamint a gyermekgondozas témdjaban lathatunk nagyobb gyakorisagot az
EU28 atlagahoz képest. A fiskalis politikdval, a munkahelyteremtéssel, az allami
kiadasok fenntarthatésagaval, az egészségiiggyel és a pénziigyi szolgaltatasok-
kal kapcsolatban ugyanakkor érdemben (3-5 szazalékponttal) kevesebb ajanlds
érkezett a visegradi orszagok felé, mint atlagosan az EU egészét tekintve.

Az ajanlasok teljestilését szakpolitikai bontasban vizsgélva, a visegradi tag-
allamok a legnagyobb ardnyban a gyermekgondozas (43 pont), a polgari igaz-
sagszolgaltatas (42 pont) és a pénziigyi szolgaltatasok (42 pont) teriiletén tel-
jesitették a bizottsag ajanlasait (7. dbra). Ezzel szemben a legkevésbé a mun-
kajog (20 pont), a munkanélkili tamogatasok (20 pont), az allami kiadasok és
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a nyugdijak hosszu tavt fenntarthatésaga (14 pont), illetve az addalap kiszé-
lesitése (13 pont) kérdésében foglalkoztak a briisszeli javaslatokkal. E szamok-
bdl jol lathat6, hogy nincs olyan kozpolitikai teriilet, amelyen atlagosan leg-
alabb a ,némi haladas” szintjét elérték volna a visegradi orszagok.

7. dabra. Az orszagspecifikus ajanlasok teljesiilése a visegradi orszagokban és az EU28
atlagaban, szakpolitikai tertiletek szerint (2013-2017)
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és helyi kozszolgaltatdsok

Allami tulajdond vallalatok

Energia, er6forrdsok és klimavaltozas
Képességfejlesztés és élethosszi tartd tanulds
Aktiv munkaerSpiaci intézkedések

Kézigazgatas

Munkéra valé 6sztonzés, munkahelyteremtés,
munkaer6piaci részvétel

Kutatés és innovacio

Egészségligy és hosszu tavi gondoskodds

Uzleti kornyezet

Oktatas

Rejtett gazdasag és korrupcié

Szolgéltatasok versenye

Kozlekedés

Munkaerd addterheinek csokkentése
Fizetésképtelenségi keret

Szegénység csokkentése és tarsadalmi integraci6

Verseny és szabdlyozasi keretrendszer

Foglalkoztas védelmére vonatkozé jogszabalyok
és munkaszerzGdések keretrendszere
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Addalap kiszélesitése

Lakhatési piac

mV4 mEU28
Forrds: sajat szamitasok és Efstathiou-Wolff (2018)

Frdekesség, hogy a gyermekgondozés (+2), a polgéri igazsagszolgaltatés (+4),
az addcsalas elleni harc (+2), a telekommunikécio (+7), a kozigazgatas (+1) és a
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szolgaltatasok versenyének (+1) teriiletén teljesitettek csak valamivel jobban a vi-
segradi tagallamok, mint az EU egésze, a tobbi szakteriileten mind az EU atlaga-
val megegyezd, vagy rosszabb pontszamokat talalunk. Négy teriileten, a lakaspo-
litika, a maganszféra eladésodottsaga, a talzott eladésodas csdkkentése és a bérek
és bérszabdlyozas kérdéseiben a vizsgalt id6szakban nem érkezett ajanlas a viseg-
radi tagallamokba.

Csehorszag
2013 és 2017 kozott Csehorszag esetében a legtobb ajanlast a kozigazgatas te-
riletén fogalmaztdk meg (14%), ezt koveti az oktatas, valamint az allami ki-

adasok hosszu tavu fenntarthatésaga kérdése (10-10%).

8. dbra. Az orszagspecifikus ajanlasok teljestilése Csehorszdgban szakpolitikai teriiletek
szerint (2013-2017), 0-100 pontos skalan

Fiskalis politika, koltségvetési irdnyitas 58
Aktiv munkaer&piaci intézkedések 42
Gyermekgondozas 42
Oktatas 42
Rejtett gazdasag és korrupcié 40

Munkara valé 6sztonzés, munkahelyteremtés,

P! 39
munkaerdpiaci részvétel
Kutatas és innovacié 38
Addcsalas elleni harc, adbigazgatas fejlesztése, 35

addelkertilés elleni kiizdelem

Energia, eréforrasok és klimavaltozas
Kozigazgatas

Szegénység csokkentése és tarsadalmi
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Uzleti kérnyezet

Szolgaltatasok versenye

Egészségligy és hosszu tavi gondoskodés
Képességfejlesztés és élethosszi tarté tanulds
Kozlekedés

Adoalap kiszélesitése

Allami kiadésok hosszi tavi fenntarthatéséga,
beleértve a nyugdijakat

Munkaer§ adéterheinek csokkentése

33

33
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25

25

25

25

25

17

17
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Forrds: sajat szamitas az Eurépai Bizottsag orszagjelentései alapjan.
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A kozigazgatds esetében 8 szdzalékponttal, az oktatds teriiletén 2 széza-
lékponttal, mig az 4llami kiaddsokat tekintve 1 szazalékponttal magasabb
Csehorszag esetében az arany szemben az EU egészével. Ezen kiviil még az
adocsalas elleni harc (2 szazalékpont) valamint a korrupcié (4 szazalékpont)
tekintetében talalunk szignifikdnsan magasabb aranyt az EU atlagahoz képest.

Csehorszag a fiskalis politika teriiletén teljesitette a legnagyobb mértékben
az EB ajanlasait, ez volt az egyetlen kozpolitikai teriilet, ahol a teljesitési mu-
tatd meghaladta az 50 pontot (58 pont, 8. dbra). Ezt kdvetik az aktiv munkaerdpiaci
intézkedésekre, a gyermekgondozasra és az oktatasra vonatkozé uniés javas-
latok (mindhdrom tertileten 42 pont). Ezzel szemben a legkevésbé az addalap
kiszélesitése, az allami kiadasok hosszu tavi fenntarthatésaga és a munkaeré
adoterheinek csokkentése teriiletén fogadta meg a legkevésbé Briisszelt szavat
a cseh kormény (17 pont).

Lengyelorszag

Ahogy az Eurdpai Uni6 egészét tekintve, gy Lengyelorszagba is a fiskalis po-
litika és koltségvetési iranyitashoz kapcsolédva érkezett a legtobb ajanlas (15%),
ezen kiviil a munkahelyteremtés (15%) és az tizleti kornyezet (10%) tertletét
talaljuk még dobogds helyen. A koltségvetési kérdések 1 szazalékponttal, a
munkara val6 6sztonzés kérdése 4 szdzalékponttal, mig az tizleti kornyezet
témdja 6 szdzalékponttal nagyobb aranyban jelentek meg Lengyelorszagban,
mint az EU teljes egészében, de ezen kiviil még az energetikai (2 szazalékpont),
a kozlekedésiigyi (2 szdzalékpont) és a foglalkoztatas védelmére vonatkozo
ajanlasok (3 szdzalékpont) is gyakrabban megjelentek Lengyelorszag esetében,
mint az EU atlagaban.

A lengyel korméanyok 6t teriileten is legaldbb ,némi haladast” (50 pontot)
értek el az ajanlasok teljesitésében az 6t éves idészakban (9. dbra). A szolgél-
tatasok versenyével (75 pont), az oktatassal (63 pont), a polgari igazsagszolgal-
tatassal, a gyermekgondozassal, illetve a kozigazgatassal (50-50 pont) kapcso-
latban teljesitette a legnagyobb aranyban a bizottsag javaslatait a varsoi kor-
many a vizsgalt idészakban. Ezzel szemben 4ll nyolc kozpolitikai téma,
amellyel csak nagyon korlatozottan vagy egydltalan nem foglalkoztak a lengyel
korményok. Ezek kozott is a munkajogi kérdésekre (20 pont), az dllami kiada-
sok fenntarthatésagara (11 pont), valamint a korrupciéra vonatkozé (0 pont)
uniés tanacsokat fogadta meg a legkevésbé Lengyelorszag.
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9. dbra. Az orszagspecifikus ajanlasok teljesiilése Lengyelorszagban szakpolitikai terti-
letek szerint (2013-2017), 0-100 pontos skalan
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Adécsalas elleni harc, adéigazgatas fejlesztése,
adéelkeriilés elleni kiizdelem

Képességfejlesztés és élethosszi tarté tanulds

Telekommunikacié, postai szolgaltatasok
és helyi kozszolgaltatdsok

Uzleti kdrnyezet

Kutatés és innovacié

Munkdra valé 6sztonzés, munkahelyteremtés,
munkaerSpiaci részvétel

Fiskalis politika, koltségvetési iranyitds
Kozlekedés

Verseny és szabélyozasi keretrendszer
Szegénység csokkentése és tarsadalmi integracié
Addalap kiszélesitése

Egészségligy és hosszu tavi gondoskodas

Foglalkoztas védelmére vonatkozo jogszabalyok
és munkaszerz6dések keretrendszere

Allami kiaddsok hosszt tavi fenntarthat6saga,
beleértve a nyugdijakat

Rejtett gazdasag és korrupcid

Forrds: sajat szamitas az Eur6pai Bizottsag orszagjelentései alapjan.

Magyarorszag

Magyarorszag szamara az oktatds (11%), a szegénység csokkentése (10%) és
az aktiv munkaerdpiaci intézkedések (8%) témajaban érkezett a legtobb ajan-
las a 2013 és 2017 kozotti idészakban, az elsé kettd esetében 3 szazalékponttal,
mig az aktiv munkaerdpiaci intézkedések tekintetében 2 szazalékponttal ma-
gasabb az arany az EU 28 tagallamahoz képest. Ezen kiviil a korrupcio, vala-
mint a verseny és szabalyozasi keretrendszer teriiletein érkezett az EU atlaga-
hoz képest szignifikdnsan magasabb ardnyban ajanlas az orszagba.

A magyar kormany a polgari igazsagszolgaltatas teriiletén teljesitette ma-
radéktalanul Briisszel javaslatait (100 pont), ezen kiviil a gyermekgondozas (75
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pont), illetve a kutatas és innovacié (50 pont) kérdésében teljesitette a legin-
kabb az unids ajanlasokat — ezen a harom teriileten ért el atlagosan ,némi ha-
ladast” az Orban-kormany (10. dbra). Ezzel szemben a munkanélkili tdmoga-
tasok (20 pont), a szegénység csokkentése (19 pont), az energiatigyi és klima-
kérdésekben (15 pont), a szolgaltatasok versenyét tekintve (10), valamint az
addalap szélesitésének terén (0 pont) hagyta leginkabb figyelmen kiviil a Briisz-
szelbdl érkezd ajanlasokat a magyar kormany.

10. dbra. Az orszagspecifikus ajanlasok teljestilése Magyarorszagon szakpolitikai terti-
letek szerint (2013-2017), 0-100 pontos skalan
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Kozlekedés

Allami tulajdond véllalatok

Munkara valé 9szténzés, munkahelyteremtés,
munkaerépiaci részvétel

Fiskalis politika, koltségvetési irdnyitas
Rejtett gazdasdg és korrupcié
Koézigazgatas

Uzleti kérnyezet

Aktiv munkaerdpiaci intézkedések
Verseny és szabélyozasi keretrendszer
Oktatds

Munkaerd adéterheinek csokkentése
Fizetésképtelenségi keret

Kkv-k finanszirozashoz jutédsa

Munkanélkiili tamogatasok
Szegénység csokkentése

és tarsadalmi integracié

Energia, er6forrasok és klimavaltozas
Szolgéltatasok versenye

Adéalap kiszélesitése

Forrds: sajat szamitas az Eur6pai Bizottsag orszagjelentései alapjan.

Szlovakia

Magyarorszdghoz hasonléan a szlovak kormanyhoz is az oktatas tertiletén ér-
kezett a legtobb ajanlds (15%), ezt koveti a kozigazgatas (11%), valamint az
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aktiv munkaer&piaci intézkedések kérdése (10%). Az oktatds esetében 7, a koz-
igazgatas tekintetében 5, a munkaerdpiac kérdésében pedig 4 szazalékponttal
magasabb ardnyt figyelhetlink meg, mint az EU egészében. Ezeken kiviil a
gyermekgondozés kérdésében lathatunk még jelent8sebb, 3 szazalékponttal
magasabb aranyt Szlovakiaban.

11. dbra. Az orszagspecifikus ajanlasok teljesiilése Szlovakidban szakpolitikai tertiletek
szerint (2013-2017), 0-100 pontos skalan

Fiskalis politika, koltségvetési iranyitas 50

Munkaerd adoterheinek csokkentése 50

Energia, er6forrasok és klimavaltozas

Adécsalés elleni harc, adéigazgatas fejlesztése,
adédelkertilés elleni kiizdelem

Gyermekgondozas

Egészségligy és hosszt tavii gondoskodas
Aktiv munkaerdépiaci intézkedések
Kézigazgatas

Munkara valé 6sztonzés, munkahelyteremtés,
munkaerdpiaci részvétel

Uzleti kdrnyezet

Képességfejlesztés és élethosszi tart6 tanulds
Oktatés 27

Polgari igazsagszolgaltatas 25

Kutatés és innovacié 25

Szegénység csokkentése és tarsadalmi integracio 25

Allami kiadasok hosszu tavi fenntarthatosaga,

beleértve a nyugdijakat 13

Rejtett gazdasag és korrupcio 13
Verseny és szabalyozasi keretrendszer | 0
Adoalap kiszélesitése | 0

Lakhatési piac | 0
Forrds: sajat szamitas az Eurdpai Bizottsag orszagjelentései alapjan.
A szlovak kormanyok mindossze két kozpolitikai teriileten teljesitették leg-

alabb ,némi haladédst” éréen az ajanlasokat — a fiskalis politikaban és a mun-
kat terhel6 adok csokkentése terén (50 pont) vették legalabb kozepesen figye-
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lembe az unids ajanlasokat. A mérleg masik serpenyd&jében nyolc olyan teriilet
van, amelyen 25 pontot vagy kevesebbet kapott Szlovdkia, és szembetling,
hogy esetiikben is siiket flilekre talaltak a korrupciét és a szegénységet érinté
ajanlasok.

A VISEGRADI ORSZAGOK AJANLASAINAK HOSSZU TAVU TELJESULESE

Az Eurépai Bizottsdg nem csak évenként értékeli az egyes ajanlasok teljesité-
sét, hanem azt is vizsgalja, hogy az egyes ajanlasokat tobb éves tavlatban meny-
nyire teljesitik az adott tagallamok. Ennek célja, hogy az évenkénti szamveté-
sen tul hosszu tavon is értékelje a tagallamoknak cimzett ajanlasok teljestilé-
sét. Az aldbbi &sszesitésben azt mutatjuk be, hogy az eurépai szemeszter
elinditasatél kezdve a 2018-as orszagjelentésekig az Eurdpai Bizottsag milyen
aranyu teljestilést allapitott meg az akar sok évvel kordbban kiadott ajanldsok
terén (12. abra). Az Eurdpai Bizottsdg az éves jelentéseiben kiilon hangsulyt
fektet arra, hogy a tagallamok az egyes ajanlasokat hosszu tava perspektiva-
ban milyen ardnyban teljesitették legaldbb kdzepes szinten. Azon ajanlasokat
tartjak olyannak hosszu tavon, ahol mar érdemes érdemben el6relépésrél be-
szélni, amelyek legaldbb az otfokd skéla kozépso fokat, a ,némi haladds” szint-
jét elérik.

12. abra. A legalabb ,némi haladast” teljesité orszagspecifikus ajanlasok ardnya tobb
éves tavlatban, az Eurépai Bizottsag hosszu tavu értékelése szerint (2011-2017)
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A hosszu tavu Osszesitésbdl jol latszik, hogy néhany éves tavlatban sokkal
tobb unids ajanlas gyakorol érdemi hatast a nemzeti politikara és valésul meg
anemzeti kormanyoknak kdszonhetSen. Nincs ez masként a visegradi orsza-
gokban sem: a lengyeleken kiviil mindhdrom masik régios orszagban legalabb
az unios kozpolitikai ajanlasok felében ,némi haladds” volt kimutathat6. Ebben
a hosszabb tavu kitekintésben példaul az euroszkeptikusnak tekintett Orban-
kormany is az unids ajanlasok kozel kétharmadaban (64%) tett olyan intézke-
déseket, amelyeket az Eurépai Bizottsag is elérelépésként értékelt. Ez a viseg-
radi orszagok kozott a masodik legjobb mutato, csak a cseheknél valosult meg
tobb unids ajanlas legalabb részben. Szembet(in6 ugyanakkor, hogy a V4 or-
szagai kozlil még a legmagasabb értékkel rendelkezd csehek (70%) is egy haj-
széllal az EU28 atlaga alatt teljesitettek (71%). A visegradi orszagok atlaga (58%)
13 szazalékponttal marad el a teljes EU atlagatdl. Ez alapjan kijelenthetd, hogy
habar hosszabb id6tavon a visegradi orszagokban is jelent&sebb kdzpolitikai
hatast gyakorolnak az unids ajanlasok, ezeket néhany éves tavlatban is na-
gyobb valoszinliséggel hagyjak figyelmen kiviil, mint az unids tagallamok
tobbségében. A lengyelek azzal, hogy az ajanlasokat a hosszt tavu értékelés
szerint is csak 44 szazalékban hajtottak végre, az egész EU harmadik legrosz-
szabb mutatéjat mondhatjak magukénak. Csehorszdg a 14., Magyarorszag a
20., Szlovakia a 22. az unids ajanlasok hosszu tavu végrehajtasaban.

Mig a visegradi orszagok tehdt a mez&ny masodik feléhez tartoznak, a tel-
jes EU-ra vonatkozo 6sszesitésbdl jol latszik az is, hogy biztosan nem nyuga-
ti—keleti torésvonalrdl van sz6. A balti orszagok példaul mind azok kozé tar-
toznak, akik talnyomoé tobbségben kovetik az unids kozpolitikai ajanlasokat
—az észtek egyenesen vezetik a teljes unios rangsort azzal, hogy hosszi tavon
az ajanlasok 96%-aban ,némi haladast” értek el. A letteknél ugyanez az arany
88%, a litvanoknal 86%, de a szlovének (94%) vagy a bolgarok (75%) példaja is
mutatja, hogy Kelet-Kozép-Eurdpaban is 1étezik mas attitid a Briisszelbdl ér-
kez§ javaslatok felé. Az ajanlasok figyelmen kiviil hagyasa ugyanakkor a nyu-
gat-eurépai tagéllamok korében is el6fordul (Ausztria 50%, Németorszag 38%,
Luxemburg 34%), a skandinavok kimagasl6 hosszu tavu teljesitési mutatoi
(Déania 91%, Svédorszag 90%, Svédorszag 78%) nem szamitanak altalanosnak
a korabbi vasfiiggonytél nyugatra.

OSSZEFOGLALAS

E tanulmanyban azt vizsgaltuk, hogy a visegradi orszdgok mennyire veszik
figyelembe az Eurépai Bizottsdg kozpolitikai ajanlasait, és a régidban tapasz-
talt implementdcids szint az EU egészével dsszehasonlitva mennyire tekint-
het6 alacsonynak vagy magasnak. A vizsgalt 6t év atlagat tekintve a négy vi-
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segradi orszag gyakorlatilag egyiitt mozog az uniés kozpolitikai ajanldsok
nemzeti szint{ végrehajtasa terén. Nagy kiilénbségek nincsenek a négy viseg-
radi orszag kozott, valamennyien az EU egészét tekintve a mez&ny masodik
feléhez tartoznak. Az ajanlasok egy éven beliili teljesitése terén a visegradiak
az Burdpai Bizottsag értékelései alapjan a kozepesnél némileg gyengébb szin-
t haladast értek el. A meglehetGsen egységes atlagos éves teljesitési mutato
(szazas skéalan 30 és 35 kozotti értéket ért el mind a négy orszag) mogott azon-
ban ellentétes trendeket is latunk. Csehorszagban a vizsgalt idészakban folya-
matosan javult a kozpolitikai ajanldsok nemzeti szint( végrehajtasa, Lengyel-
orszagban viszont teljesen ellentétes trend tapasztalhat6: a 2015-6s kormany-
valtas utan latvanyosan kevésbé vette figyelembe a lengyel kormany az uniés
szakpolitikai elemzésekre alapozott kozpolitikai javaslatokat. Magyarorszdgon
és Szlovakiaban nem voltak nagyobb kilengések az egyes években, az Eurépai
Bizottsagi értékelések alapjan végig a 30 pont koriili értékek, azaz ,korlatozott
haladas” jellemezte az uniés ajanlasok nemzeti szintd implementacidjat.

Az eurdpai szemeszter ajanldsainak tobb éves tavlatban joval nagyobb ha-
tasa van a tagallami kozpolitikai dontésekre, mint amilyet az éves értékelések
kimutatnak. Hosszt tdvon nemcsak az EU mas tagallamaiban, hanem az EU-
val konfrontativabb viszonyban 1év6 visegradi orszagokban is az orszagspecifikus
ajanlasok jelent6s hatasa tapasztalhaté. Ennek fontos bizonyitéka, hogy az
Orban-kormany tobb éves tavlatban az unids ajanlasok csaknem kétharma-
daban tett olyan intézkedéseket, amelyeket az Eurdpai Bizottsdg is legalabb
kozepes haladasként értékelt. Ezzel egytitt is igaz, hogy a hosszabb tava imp-
lementacio terén is nagyobb valdszintiséggel hagyjak figyelmen kiviil az ajan-
lasokat a visegradi orszagokban, mint az unios tagallamok tobbségében: mind
anégy orszag a teljes EU atlagandl kisebb aranyban hajtja végre legaldbb ko-
zepes mértékben azokat a Briisszelbdl érkezd kozpolitikai javaslatokat, ame-
lyeket nem muszaj.

Szakpolitikai hangsulykiilonbségek is vannak abban, ahogy a visegradiak
kezelik az unids ajanlasokat. A gyermekgondozas, az igazsagszolgdltatas, az
adodelkertilés elleni harc és a telekommunikdci6 azok a fébb teriiletek, amelye-
ken a visegradi tagallamok valamivel nagyobb mértékben veszik figyelembe
az ajanlasokat, mint az EU egésze, a tobbi szakteriileten mind az EU atlagaval
megegyezd, vagy rosszabb pontszamokat taldlunk. A régiéban dltaldban véve
megfigyelhet6, hogy sok koézpolitikai javaslat érkezik a szegénység csokken-
tése, a munkahelyteremtés, a munkanélkiili juttatdsok és a munkajogi kérdé-
sek terén, illetve a korrupcié csokkentéséhez kapcsoléddan is. Ezek egyikében
sem mutatkozik nagy lelkesedés a visegradi orszagok kormanyai részérél, hogy
kovessék az unids javaslatokat. Az oktatds terén is nagyon gyakran kapnak
ajanlasokat a visegradi kormanyok (Magyarorszagon és Szlovékiaban egye-
nesen a legtdbb ajanlas ezt a teriiletet érinti), de mig Csehorszagban és Len-
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gyelorszagban ezeket viszonylag komolyan veszik, addig Magyarorszagon és
Szlovakiaban gyakran figyelmen kiviil hagyjak Sket.

Az eurdpai szemeszter keretében érkezé ajanlasok nemzeti szintd imple-
mentdacidjanak vizsgalata 6sszességében azt bizonyitja, hogy az eurdpai integ-
raci6 nemcsak kemény, kotelezd eszkozokkel és kizardlagos hataskorokkel
érhet el hatast a tagallamokban, hanem puhabb, koézpolitikai koordinaciéval
is. Ez kiilonosen jol latszik, ha az ajanlasok tagallami teljesiilését nem egy éven
beliil vizsgaljuk, hanem t&bb év elteltével tekintiink vissza rajuk. A jov6 azon-
ban vélhetSen ezen a téren is abba az irdnyba halad majd, hogy erésebb kap-
csolat lesz az unios prioritasokhoz illeszkedd kozpolitikai ajanlasok nemzeti
végrehajtasa és az uniés pénzekhez val6 hozzaférés kozott. Ennek fontos jele,
hogy a koronavirus okozta vélsag kezelése érdekében Osszeallitott ridsi mé-
ret(i, a hét éves koltségvetésen feliili gazdasagélénkitési programot (,Next
Generation EU”) az eurépai szemeszterhez kothetik, ami azt is jelenti, hogy
az orszagspecifikus ajanlasok betartdsa és megvalositdsa a jovében elvaras
lehet ahhoz, hogy egy orszdg ezekhez az 6sszegekhez hozzaférjen. Ilyen szo-
ros kapcsolat az ajanlasok és a pénzek kozott a 2010-es években még nem volt,
igy az ajanlasok teljesiilésén keresztiil képet kaphattunk arrél, hogy milyen
hatassal van az EU a nemzeti szintl kozpolitikai dontésekre akkor, amikor
alapvet6en tanacsado funkciot lat el.
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