
Tér és Társadalom

KITEKINTŐ

A HATÁRMENTI EGYÜTTMŰKÖDÉS
NEMZETKÖZI RENDSZEREI:

NÉMETORSZÁG, LENGYELORSZÁG ÉS AZ EU
(Transboundary Regionalism within International Regimes: Germany,

Poland and the EU)

JAMES SeGIT'

Az Európai Unión belül a határokon átnyúló térségi együtunűködést segitő

szervezetek fejlődése gyorsan halad elöre, ami az integrációs folyamatnak és az EU
politikák megvalósftásának fomos eleme. Az Eurorégiók széles körben ismert
modelljét alkalmazták a német-lengyel hatánnenti térségben - amelyet a gyors
politikai és gazdasági átalakulások jellemeznek - az EU bövllésének megkönnyítése,
valamint Közép-Európa, az új német tartományok és az Európai Unió többi része
közötti térbeli kohézió er6sftése eszközeként.

A halánnenti egyUtlrm1kOdés különböző indítékok, lehetőségek és stratégiai
megfontolasok eredöjeként alakul ki. Közigazgatási és inté2Illényi struktúrák.
nemzetközi összcfUggések, a nemzetállamok politikai szempontjai. a kulturális,
nyelv és a történelmi fejl6dés sajátosságai fonnálják az együtunűkOdés kereteit.
Ezen tényezők egyaránt befolyásolják a belső kohéziót (a tényleges
egyUtlmúklkl.ésl) és a hatánnenti térségeknek, mint (SoldaJ.os kifejezésével élve)
"szub-nemzeti paradiplomácia" megvalósltóinak megjelenését, sz.erepét. Ezért
minden hatánnenti térségre jellemző a határon átnyúló kapcsolatok és
össuft1ggések sajátos konstellAciója, amely a nemzetközi térségi egyQttműködés

fejlödését meghatározza. Jelen tanulmány egyszmisltett analitikus kereteket
alkalmaz a német-lengyel hatánnenti térségre. A rendszereimélet koncepcióját
felhasználva - amely a határon átnyúló kezdeményezések szabályait, nonnáit,
stratégiai szempontjait és eszközeit foglalja magában - tárgyaljuk az EU határmemi
térségi politikájának és a német-lengyel egyilttmüködés sajátos környezetének
kölCSönhatását.

Amint azt e tanulmány is érzékelteti, az együttműködés konkrét eredményei
vegyesek. Az intézmények kiépltése sikeres volt, a térségi fej lesztési politika
célkitG.zései és a helyi stratégiai tervezés fejlesztésének eredményei azonban
nehezen értelmezhet6c:k. A szerzO kisérietet tesz annak bemutatására. hogy a német
-lengyel határon átnyúló együttmG.ködés intézményei fonnái miként hatottak
működési környezetükre az elmúlt hat év során, és eközben mennyiben sikerült a
térségi problémákat új megvilágításba helyezniük, ami a figyelmet a határokon
átnyúló együttműködés fontosságára irányította. Az azonban továbbra is nyitott
kérdés marad, hogy ezen fejlemények a bövillO EU-n belüli német-lengyel
határmenti térségekjelentösebb politikai és gazdasági szerepétjelzik-e.
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A határmenti kapcsolatok, együttmúködések globális összefüggései

A hatánnenti regionális egyUttmG.ködés jelensége az államok közötti verseny,
érintkezés, alku, és egyUttmüködés komplex folyamatának részét képezi (Cappelin
1993, Ratti 1988). A határmenti térségek a tartományokhoz, városokhoz és más,
szub-nemzeti szereplőkhöz hasonlóan paradiplomáciai eszközökkel élnek érdekeik
érvényesltéséért (Scott 1989, Clemenl 1996). A térségek belső kohéziója, illetve a
külső politikai és gazdasági nyomásra adott "reakcióik" egyaránt megmérettetnek
(Duchacek 1986). Az államközi integráció - mint amilyen az Európai Unióban vagy
az Észak-Amerikai Szabadkereskedelmi Társulás országaiban zajlik - által erősitett

kölcsönös fUggés (elsősorban globális, ökológiai értelemben) és a nemzetállam
politikaformáló képességeire nehezedő egyre több kihívás, úgy tűnik, javította a
térségi és helyi, határokon átnyúló együttműködési kezdeményezések feltételeit.

Feltételezték, hogy a határokon átnyúló térségi fejlesztési stratégiák nem csak a
helyi, hanem végső soron nemzetgazdasági érdekeket is szolgálnak (Koch 1974).
Különösen igaz ez Európában, ahol az integrációs imperatívusz "nyilvánvalóvá vált
azáltal, hogy a (nyitott) európai piaci tér létrehozás gazdasági és politikai
szükségszeruséggé vált" (Ratli 1993). Az az érv is felmerüit, hogy az ökológiai
szükségszerűség által vezérelt, a területi tervezési, gazdasági és kulturális téren
működő helyi szintű együttműködés az informális szférából szélesebb köru
nemzetközi koordináció színterévé, majd alkalmasint politikai integráci6v:\
fejlődhet (Becker-Mark 1992). Ezek az érvek "racionális" alapot teremtenek az
együttműködés előmozdítását és megkönnyltését segítő politikák kidolgozásához a
hatánnenti területeken. Ez tükröződik az EU strukturális és tervezési politikájában
is, amelynek célja a térségi kezdeményezések erősltése, illetve a régiók nemzetközi
szövetségei létreho7..ásának támogatása.2 Az európai hatánnenti térségek régóta
részesei a paradiplomáciai tevékenységeknek, mellyel a nemzeti politikák
hiányosságaira és a helyi/regionális döntéshozatali autonómia folyamatos
korlátozására reagáltak. J Ennek eredményeként, bár sok eselben más okok miatt is,
a szub-nemzeti diplomáciát támogattAk a hatánnenti együttműködés aktivistái,
számos nemzeti konnány és az európai politikafonnáló tisztviselők.

A szub-nemzeti paradiplomáciai tevékenység elterjedése igazolja a konvergencia
elméletek azon híveit, akik bizonyos folyamatosságot látnak a probléma-megoldó
intézmények fejlődésében, ahol a globális nyomás által felerősltett intézményi
verseny (Bayer 1996) az intézményi tervezést és gyakorlatot az uj gazdasági és
politikai kérdésekhez igazitja. Ezen feltevésnek a hatánnenti térségekre történő

alkalmazásával feltételezheuük, hogy a gazdaság globalizáci6ja - különösen az EU
és a NAFTA fölrésznyi integrációs keretein belül - a kölcsönös fiiggöség
erösödéséhez és a határoknak, mint a kirekesztés eszközeinek eltílnéséhez vezet. A
"konvergencia"-érvet részben alátámasztja, hogy a helyi és nemzeti konnányzatok
önkéntes részvételén alapuló határon átnyúló együttműködési szervezeteket,
Eurorégiókat hoznak létre az Európai Unió ktliső határai mentén és számos Közép
és Kelet-Európai ország között.

A kölcsönös fiiggőség logikája és az új problémamegoldó mechanizmusok
kialakltásának szükségessége gyakran Utközik a nemzeti érdekekkel, és
ellentmondásba kerül a hatánnenti egyUttmílködés szereplői által megteremtett
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intezményi határokkal (DuchaceJc 1987). A határon átnyuló együttműködés sikere
fgy annak a kölcsönhatásnak a ftlggvénye, amely a politikai, társadalmi és gazdasági
környezenel ali Rmn. amelyben a kapcsolat működik. Ez a batármenti térségek belsö
kohézióját és felruházza azokat egyfajta sajátos identitással. Következésképpen a
nem adminisztratlv jellegű, hanem a tényleges együttmüködésekre épülö
szerződések által meghatározott nemzetközi határmenti térségek csak akkor
életképesek és a felmertllő problémáikat akkor tudják megoldani, ha nemzeti és
nemzetek 'blötti szervezetektől, intézményektől támogatast kapnak.

A hatánnenti együttműködés szervezeteinek gyors fejlődése e térségeknek
politikai tanaimat és szerepet biztositott, továbbá új európai tertlleti dimenziók
kialakítását eredményezte. A konfliktus-kezelés új - bár korlátozott döntéshozatali
hatalommal felruházott - szinterei alakulnak ki a nemzetállamok és térségek emópai
mozaikjan belül. Ugyanakkor a folyamat nem olyan töretlen, mint amilyennek
látszik. Az Emópai Unióban két intézményesítési stratégiával szándékoziknak elérni
két, némiképp ellentmondó célkitOzést az egyik a szub-nemzeti (hatánnenti)
paradiplomácia felügyelete. a másik az informalis. helyi szintű, határon amyuló
kapcsolatrendszer újszeru es hatékony rendszereinek támogatása. amely az
integráció öSZlönz6je lehet (Church. Reid 1995). A lényegre Gress (1966). Scheiber
(1993) és mások mutauak rá. miszerint a nemzetek feletti konnanyzási struktura
létrehozása (például az EU esetében) esetenként korlátozhatja is a politikai
folyamatokat a szub-nemzeti szinteken. ugyanakkor a szabadkereskedelem és a
növekvő verseny nagyobb kezdeményezőkészséget igényel az egyes régióktól. Az
európai és a nemzeti politikák egyre szövevényesebbé váló rendszere sok esetben
erodálta a helyi, regionális konnányzatok hatáskörét, még a fejlett szövetségi
rendszerekben is. mint például a Németország (ScharpfI985).

A jelen tanulmany célja az, hogy a német-lengyel határon ámyuló térségi
folyamatok és az európai integrációs folyamatok közötti összefilggéseket vizsgálja,
amelyelrnek kereteit az EU batármenti együttműködéseket támogató, nemzetek
fblötti politikája biztosítsa. GaT1$ter és Sweedler (1990), Cappelin (1993), Ratti
(1988. 1993), Scott et al. (1996) szerint a folyamat meghatározói egymással
összefilggő tényezök rendszere és a helyi intézmények. Ezek köZül legfontosabbak:
a nemzeti szuverenitás köZös értelmezése. (pl. szabadkereskedelmi szerződések és
úgynevezett biztonságpolitikai szövetségek fonnájaban), a kölcsönös gazdasági
filggöség foka, a nemzeti érdekek konvergenciája. a határon átnyúló mozgás
viszonylagos szabadsága, ide értve a munkaerő áramlását is, a kölcsönös kulturális
megértés és nyelvikapcsolatok, a gazdasági és politikai hatalom nemzeti
központjaihoz viszonyItot! perifériális jelleg a tárgyalt térSégekben, a társadalmi
gazdasági, szervezeti rendszerek hasonlósága, és olyan llt:gatlv külső tényeLÖk
fenyegetése, amelyek egyoldalú intézkedésekkel nem kezelhetők. Jóllehet minden
ilyen tényező fontos, azonban ezeket analízissel rendszerezni kell armak érdekében.
hogy tisztább képel kapjunk az egyes hatánnenti térségek helyzetéröl.

Duchacek definíciója szerint a "a konnanyzati rendszer fonnális és infonnalis
szabalyok és intézmények halmaza. amelynek célja és tevékenysége a közvetlen
környezet (térség) viselkedésének szabályozása" (1986). TanulmanywU:.ban azt
vizsgáljuk, hogy a nemzeti határokon átivelö szervezeti-intézményi keretek· mint
például az emópai határmenti térségekkel kapcsolatos politika - miként hatottak.,



120 Kitekintó TET 1997.3

milyen kapcsolatban voltak a némel-Ieng}el hatánnenti témg helyi együttmúkOdési
környeutével. A határon átnyü16 egytlttmükOdés meghatározói ker1Unek tárgyalásra
a két nemzetet felölelő térbeli tervezési intézrnénye~k a két nemzetre kiterjedő

térségben törte=oő fejlOdésével kapcsolatban. Ezen megfigyelések alapján a német·
leng)'el határon átnyúló térségi tevékenység jöv6beni szere~nek lehetséges
vállozatait vázoljuk fel, tekintettel az EU-inlegrációra és a kelet felé való
terjeszkedésre.

Együttműködési rendszerelc a német-lengyel határment; térségben

A kezdeti habozás és fenntanások ellenére az EU Bizottsága aktiv támogatást
nyújtott a helyi és regionális. határokon átnyilló egyUttmOkOdés fejlesztéséhez az
elmúlt tlz év során. Ez a támogatás az EU-politika decentralizálásával, illetve
regionalizálásáva! (Madiol 1996) kapcsolatos vita, a térségek közötti versenyt és a
helyi vállalkozói kezdeményezést hangsúlyozó térségi fejlesztési programok
refonnjai (Syretr 1993) és az általános európai gazdasági kohézió szempontjai
(Williams 1996) eredménye. A tagországok ezen kivül felismenék, hogy az EU·n
belüli hatánnenli térségeket jellemző politikai és gazdasági kapcsolatok alacsony
szintje erősíti a polarizációt és negativan hat az európai versenyképességre is (EU
Bi=Otlság 1993; Mil/an 1994).·

Az Európa Tanács, a regionális és helyi hatóságok és az Európai Hatánnenti
Térségek Szövetsége ösztönzésére az EU számos kezdeményezést indított el azzal a
céllal. hogy ösztönözze a határon átnyilló együttmükOdésl infonnációcserék és a
helyi. i1Iet\-e térségi szinten megvalósított együtunükOdési programok pénzilIDi
támogatása révén. Az Európai Szociális Alap (ESF), az Európai Regionális
Fejlesztési Alap (EROF) és az Európai Mezőgazdasági Alap (EAGGF) által
finanszirozol1 INTERREG new közösségi kezdeményezés 1990 óta több mint 2
milliárd ECU·t költött a hatánnenti térségek integrált fejlesztéscire.'

A2. INTERREG és az ehhez csatlakozó programok részét képezik egy nemzetközi
megállapodásokon alapuló hatánnenti regionális politikának, amely a
nemzetállamoknak fontos közvetítő és felügyeleti szerepet szán. A2. utóbbi a
regionális szint autonómiájának fUggvényében az egyes tevékenységi területeken
eltérő mértékü lehet. Az EU-n belüli, és a nemzeti. térségi és helyi hatóságok közOtti
együttmüködés átalakítja a nemzetállamok és térségek kÖZötti kapcsolatokat. A
jelenlegi strukturális és kohéziós politika csökkentette a nemzetállamok "kapuöri"
funkcióit, melynek következtében a helyi és regionális konnányzatok kapcsolatai
közvetlenebbé válnak Brüsszellel és ugyanilyen módon az EU közvetlenebbül
avatkozik be a régiók ügyeibe (Hooghe és Marks 1996).6 Ugyanakkor az EU
strukturális politikája mind nagyobb nyomást fejt ki a térségekre alU1ak érdekében,
hogy az agresszív promóciós stratégia megvalósitására ösztönözve azokal.

A nemzeti szuverenitás felfUggesztését valamelU1yi tagállam elfogadta, a
gazdasági integráció kínálta gazdasági előnyeinek kihasználása érdekében. Ehhez a
tőke és a munkaerő nagyobb mobilitása és rugalmasabb politikafonnáló
mechanizmusok sZUk.ségesek. A2. Egységes Európai Piac, a köZösségi politikák
kereteinek megteremtésével és az EW"Ópai Biróság és a Nyugat-Európai (védelmi)
Unió (WEli) fejlesztésével haladt előre leginkább az államközi integráció és a
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nemzetek fölötti szervezetek létrehozása révén. Körvonalazódik egy markáns
határmenti regionális politika képe az EU-n belUl, amely már nem csupán a
támogatások odaítélésének irányelveit körvonalazza, hanem határozott nonnatív
elemeket is tartalmaz. Jelen tanulmány egy olyan, határokon átnyúló
egytlnmüködési rendszerrel foglalkozunk, amelynek saját belső logikája van, és
melynek célja a hatánnenti régiók fejlődésének elősegítése és a kooperáció
szabályozása. (1. táblázat). Az EU-nak jelentős szerepe van ebben a folyamatban,
mivel a strukturális politika keretei között támogatja az együttműködési

kezdeményezéseket. A rendszernek fontos eleme az alulról felfelé történő építkezés,
vagyis a határmenti térségek képviselhetik saját szempontjaikat és érdekeiket az
Európa Tanács, az AEBR (Európai Hatánnenti Térségek Szövetsége), az Európa
Parlament és más nemzetközi testületek által szervezett konferenciákon.7

Az európai határokon átnyúló együttműködési rendszerek létrehozását sok tényező

ösztönzi, többek között az új piacok megnyitása, az európai biztonsági érdekek és
az általános politikai stabilitás fenntanása, a gazdasági kohézió és életképesség, a
tágabb értelemben vett európai együttműködés és integráció negatív társadalmi
hatásainak kiküszöbölése, és az átmenet korszakát élő nemzeti és regionális
gazdasági bázisok dinamizálása.8 Az intézmények kiépítését számos konnányközi
testület, valamint helyi és regionális együttmüködések ösztönzik, a határokon
átnyúló együttműködési tevékenység koordinálása céljából. KilJönösen ösztönzik az
önkonnányzatok határokon átnyúló szövetségeinek létrehozását. Ez a regionális
igazgatás újabb szinljét jelentik és fontos szerepet játszanak az INTERREG
pénzeszközeinek közvetítésében a hatánnentí térsége felé. Feladatuk a határokon
átnyúló, térségi fejlesztési programok kidolgozása, amelyek a pénzeszközök
felhasználásának cselekvési terveket adnak az érintett konnányok és az EU általi
jóváhagyást követöen.9

A Közép- és Kelet-Európai országok (CEEC) az 1989-1990-es változások óta
szoros gazdasági és politikai kapcsolatok kiépltésére törekszenek az Európai
Vnióval és más európai integrációs intézményekkel. Stratégiai okok miatt ezen
kezdeményezéseket komolyan támoganák, hiszen a korábbi "keleti tömb"
országainak gazdasági és politikai stabilitása, illetve gazdasági dinamizmusa nem
csak az európai biztonság, hanem az EU prosperitása szempontjából is lényeges.
Lengyelország és a többi Közép-Európai ország esetében a határokon átnyúló
együttműködési rendszer az EU általános, "pre-integrációs" politikáját tükrözi,
melynek célja a társult államok alkalmazásának elősegítése az európai törvénykezési
és szabályozási környezethez. to

Az egyes EU-tagállamok gyakran hangoztatják az EU-n kívüli szomszédjukkal
vagy olyan hannadik állammal való egyllItműködésük fontosságát, amelyekhez
hagyományosan szoros kulturális vagy gazdasági kapcsolatok fiízik őket.

Spanyolország például nagyobb támogatásén folyamodott az észak-afrikai államok
számára, Németországnak alapvetŐ érdeke a szoros kapcsolat fenntanása Közép
Európával, különösen LengyelországgaL Németország saját stabilitását és majdani
piacát biztosítja a lengyel gazdaság támogatásával és Lengyelországnak az EU
gazdasági és biztonsági intézményeihez történő csatlakozásával. A belépés feltételei
azonban szigorúak, és az EU keleti irányú bővltése nem csak a nyitott és
demokratikus társadalmak fejlödésétől filgg, hanem megfelelő csatlakozási politika
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kidolgozására a csatlakozni szándékozó országok résttröl erofeszftésekct is igényel
és olyan intézmények létrehozására, amelyek képesek a többoldalú egyQtunüködést
és az államközi integrációt eJösegíteni. Ezért a hatánnenti tervezesi és a
terilletfejlesZlési egyiltunúködés az EU és Lengyelország kOzött fontos szerepet kap
a csatlakozas előkészítésében. (Európai Bizottság 1994).

l. TÁBLÁZAT
Ahatármenti egyurtmíiködés rendszere Európában

(Transboundary cross-border cooperalion regimes in Europe)

Nonnák Hait6erök Intézmények EszköZök
- nemzeli (ilIelVe - kohézió - konnánykOzi • slroklurális politikai

feleltes konnány- - a KOdp·Eur6pai bizonságok nemzeti ösztönzöi (lNTER-
zati) közvetltése államok "pre. és térségi szinten REG)

• szinergia: a integrációja" • infonnáiis paTla- • határmenti regionális
komplementitás - decentralizálás és menti munkacso- fejles2.t~si programok
lehetös~geinek regionalizálás ponok - információáramolta-
kiaknázása • a térs~gi ~s helyi - Euror~giók: helyi tás ~s az egyUttmü-

- panneri viszony: kezdem~nyeZA!sek központú int~z· köd~ssel kapcsolatos
a politikák össze- támogatása m~nyek know-how átadása
hangolása több - versenyk~pes t~r- - európai k~pvisclet (LACE)
szinten, addicio- s~gi politika ki- spontán szervező. • nyilvános fórumok ~s

nalitás koZös doli°zása dések rév~n pnlilikai phuformok
finanszfrozás (Európai Határmenti (CEMAT, Európa
,"In Tmegek Tanács, AEBR)

SZövetsé2e, AEBR)

Ahatármenti eg)'Ültmúködés intézménye: és a német-lengyel
egyúltmúködés környezete

A német-lengyel hatánnenti térség helyzete számos olyan nehézséget megtestesit,
amely a "Kelet" és a "Nyugat" közötti, hatánnenti egyOttmOködés új formáinak
létrehozásával együtt jár. A hatán a ll. világháboni után alakítottAk ki és térségét
azóta is Európa egyik periférikus régi6jaként tartják számon, ahol a gazdasági
fejlődés lassú volt. és csupán szórványosak voltak a politikai légkör ftlggvényében
változó határmenti kapcsolatok. A kelet-lengyelországi elcsatolt területekről

Gelenleg Belarusz. Litvánia és Ukrajna részei) Pomerániába és Sziléziába, az
egykori német tartományokba áttelepiten lengyelek évtizedekig nem tudtak gyökeret
verni a térségben, mert attól féllek, hogy visszacsatolják a frissen kapott ruldjeiket
Németországhoz. Eltekintve a szerény léptékü ingázástól és bevásárlástól, a
hatánnenti kapcsolatok fejlödésének nem voltak valós politikai lehetöségei. A kOzös
határ mentén fennálló pszichológiai patthelyzet tehát önmagában is nagyobb
figyelmet érdemelt volna. A német-lengyel közeledés. a határral kapcsolatos viták
rendezése és a felek békés együttélését elösegitö kétoldalú egyezmények csak 1989
ben és 1990·ben végbement politikai változásoknak köszönhetően vált lehetségessé.
A német újraegyesítés vetett végei az NDK elzárkózó határpolitikájának és a
németeket, lengyeleket egyaránt sújló utazási korlátozásoknak.
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A nemzetközi egylltunűködések ösztönzése és a volt szocialista államok Európai
Unióba történő bevonása érdekében azok a pre-integrációs egyllttmüködési formák
kaptak nagyobb támogatást, amelyek egyértelmúen tertlletfejlesztési igényeket
szolgálnak és a gazdasági, politikai kohéziót erősítik. A német-lengyel, cseh-német.
olasz-szlovén határ közelében élők és az EU többi keleti határrégiója viszonylag
kevés tapasztalattal rendelkezik a határmenti együttműködés terén, és hiányoznak az
anyagi eszközök is az ambiciózus fejlesztési projektek finanszírozásához. Ezen
régiók így sztikségszeIŰen az EU-hoz fordultak ösztönzésért, itányelvekért és
pénzügyi segítségért. A "visszatérés Európába" mint a stabilizáció és gazdasági
növekedés stratégiája (amelyet a PHARE-programokkal is támogattak 1989-től)

után a "pre·integrációs" politika kertilt előtérbe, amely meghatározta a
Lengyelországra, Magyarországra és más államokra vonatkozó tagsági
követelményeket (különösen az agrárpolitika terén).

Lengyelország és más közép-európai országok esetében is szükségesnek tartották,
hogy rövid időn belül létrehozzák a területi tervezési együttműködés intézményeit,
amelyek áthidalhatják a történelmi konfliktusok teremtette szakadékokat. Ennek
egyik eszközét találták meg a többszintű képviselet stratégiájában (AEBR, 1992). Ez
a német-holland és a Benelux határmenti térségekben kialakított és kiérlelt módszer
tartalmazza a teljes nemzeti közigazgatási kompetenciával felruházott hivatalos
tanácsadó testületek felállítását is. (Scott 1993) A határmenti régiók tervezésével
foglalkozó testületek felállítását - különböző kormányzati szinteken - 1992-ben
kezdték meg a német-lengyel határ mentén. Nemzeti szintű intézményeik a Területi
Tervezés Kormányközi Bizottsága, a közös Környezetvédelmi Tanács, a Határvízi
Bizottság és az Odera folyó Védelmének Nemzetközi Bizottsága. Tartományi,
illetve regionális szinten különböző munkacsoportok és a Német-Lengyel Gazdaság
fejlesztési Testület, helyi szinten pedig a Pomerániai Eurorégiók, a Pro-Europe
Viadrina, a Spree-Neisse-Bober és a NeissefNysa szervezetei alakultak meg.
(1. ábra) Az Eurorégiók intézményei a hasonló funkcióI ellátó holland-német
szervezetek mintájára álltak fel, a helyi és (a német oldalon) a megyei
önkormányzatok közötti önkéntes együttműködésével.

Az Eurorégiók fO célja, hogyelismerjék öket olyan nemzetközi szerveződésként.

amely az adott régió gazdasági, környezetvédelmi, szociális és intézményi
problémáival foglalkozik. Az ilyen tevékenységeknek Eurorégiók szintjén tönénö
koncentrálásától azt remélik, hogy a német-lengyel együttmüködéssel olyan kritikus
tömeget érhetnek el (gazdasági értelemben), amely erősíti határmenti térségek
kohézióját, illetve felkelti magánbefektetök és intézmények érdeklődését.

Hosszú távú működésIlk megszervezése és a területfejlesztési támogatásra
vonatkozó új európai követelmények kielégítése céljából az Eurorégió-társulások - a
holland-német szervezödésekhez hasonlóan - kidolgozták a Határmenli Fejlesztési
Koncepciókat (TOC·ket), amelyek a határon átnyúló együtunúködés fO célkitűzéseit

és a cselekvés lehetséges irányait határozzák meg. A TOC·k adják a konkrét
projektek és javaslatok alapját, amelyek megvalósltása az EU, a nemzeti kormányok
vagy más pénzügyi alapok támogatásávallehetséges.
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A német-lengyel hatánnenti egyUttmúkOdés különösen ígéretes területei IeheUlek
az elsősorban európai és nemzeti forrásokból finanszírozott új, lokalis szinten
megvalósuló programok. A PHARE·alapelvek I994-es valtozásai óta
Lengyelország PHARE-eszközeinek egy részét a hatánnenti térségek projektjeire
forditja és ezzel elméletileg lehetövé válik kOzös programok megvalósítása. a német
régiókkal. Az utóbbiak számára az fNTERREG program biztosítja pénzügyi
feltételeket. Jelenleg az "INTERREG IIIPHARE program - környezetvédelmi
szervezetek és NGO_k ll által biztosított forrásokkal kiegészítve· nyUjt pénzügyi
támogatást számos helyi és tl~rségi együttmúködési projekthez az EU külsö hatarai
mentén. A jelentősebb eredmények kOZött tartják számon a közös szennyvíztisztító
létesitményeket, hatánnenti viirosok közös tervezési programjait, a közös
tennészetvédelmi területek kialakítását, a felsőoktatási és ifjúsági csereprogramokat.
illetve a közös adatbázisok kialakítását a területi tervezésben tevékenykedők és a
régiókban múködő vállalkozások számára. A német-iengyel hatánnenti térségben az
ehhez hasonló projektek a hatánnenti egyUttmúködésnek legpozitlvabb elemei,
mivel segltik a hatékony munkakapcsolat kialakítását a lengyel és némel állami és
magánszektor szereplői közölt.

Az együttműködéskülsőfe/téte/ei: a problémák kezelése

A együttmüködés feltételeinek gyors kialakítása. a területi tervezésben. illetve az
Eurorégiók megalakulásában résztvevő politikusok. üzletemberek és más szereplők

érdekeltsége és részvétele a folyamatban a néernt-lengyel hatánnenti kooperáció
jövője. fejlMés szempontjából igen biztató. Az egyUttmúködés konkrét eredményei
kevésbé egyérteimüek. különösen akkor, ha összevetjük azokat a gazdasági
kohézióra és a "pre-integrációra" vonatkozó célkitüzésekkeJ. Ennek egyik oka. hogy
az európai területi politika és annak eszközrendszere nehezen igazítható a német
lengyel batár térségére jellemz6 helyi és regionális sajátosságokhoz. Ezek többsége
össuftlgg a poszt-szocialista átalakulás folyamatával. amely Lengyelország és
Németország esetében számottevö különbségeket mutat.

A német-lengyel együttmüködés helyi és regionális szintjén nemzetközi
intézmények létrehozása ellenére a résztvevők politikai súlya, mérete ellérő.

Németország szövetségi rendszerében a tartományok (és nem Bonn) feladata a
területi tervezés és a területfejlesztési politika. Ezek intézményei jól működnek a
tartományokon belül, regionális szinten is. Lengyelországban azonban legfontosabb
térségi szereplők (a vajdaságok) csak viszonylag gyenge koordinációs hatáskörrel
rendelkeznek. Hiányoznak a területi tervezés regionális szintű intézményei,
hatóságai. s ez politikai vákuumol teremtett a központi, illetve a helyi konnányzati
szintek között. A helyi önkormányzatok szövetségei· például az Eurorégi6k - nem
helyenesithetik a regionális igazgatást. A két orsz<\g közötti különbségek az
igazgatás mellett a gazdaságban, az életszínvonalban és a helyi konnányzatok
rendelkezésére álló pénzügyi eröforrásokban is jelentősek.

A közigazgatási hatáskör diszkontinuitásai mellett ebben az összefiiggésben
figyelembe kell vennünk Kelet-Németország és Lengyelország helyi
önkonnányzatainak gyengeségeit is. A poszt-szocialista átalakulások viszonylagos
politikai autonómiát és önkonnányzatot biztosítonak a helyi kÖzOsségeknek, s a
folyamat a helyi konnányzatok tervezési hatáskörének jelentös bövOlésével ján
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együtt. (Frzysracki 1992; EUander, GustafJson 1993). A helyi önkonnányzatokra
Kelet-Németországban és Lengyelországban 1989 óta új feladatok tömegét
hárították. Számos helyhatóságra még ma is jellemző a központi, vagy más felsőbb

közigazgatási szinnőI való filggés tudata, ami lassitja az önálló kezdeményezéseket
és a más helyi közösségekkel alakuló "horizontális" kapcsolatokat (Osrerland 1994;
Keim, Crymer 1995). A poszt-szocialista tertlleti politika hiányosságainak oka
ugyanakkor a városok korlátozott képessége és szándéka az integrációs
törekvésekben való részvételre, amelyben a gazdasági fejlődés és együttműködés

centrumainak szerepét kellene betöltenilik. Ez sok esetben a helyi politika
internacionalizálódás!! és a rövid távú gondolkodást eredményezen, ami
szükségszeruen a stratégiai célok mel1őzésével, illetve mérsékelt támogatásával járt.
(lRS 1995).

Ennek következményeként a német-lengyel határment régiókban a funkcionális
kapcsolatrendszer alapvet6en gyenge, és a belső munkakapcsolalok (nemzeti és
nemzetközi szinten egyaránt) is elégtelenek a projekt-fejlesztés, a tervezés és más
tevékenységek koordinálásához, amely a hatékony határmenti együttműködés

alapja. A vállalati szférában nagy léptékű átalakulások, átszervezések és
összevonások történtek, s a folyamat szereplőinek sok esetben meg kellen
küzdeniük versenyképességük megtartásáért. Ilyen körülmények közön az
egyoldalúság, a rövid távú gondolkodás és a pusZla válságkezelés akadályozza az
állami és a magánszektor közötti együt«núködés erősítését.

Ennek az eredménye, hogy a külsö támogatás és irányítás szerepe növekeden az
említett térségekben. A helyi intézmények gyengék vagy tapasztalatlanok voltak az
EU-programokban valórészvételhez. Ezt fokoZla a koordinációhoz szl.ikséges know
how hiánya, a rendelkezésre álló források különbségei és a területi tervezés ehérő

keretei. A határmenti településeknek és a (némel) megyéknek kevés gyakorlati
ismeretük volt a pénzügyi támogatások pályázati rendszeréről, a projektek
koordinálásáról és a Brüsszel által megkívánt könyvelési és egyéb adminisztratív
normák alkalmazásáról.

Olyan kritika is érte az Eurorégiókat, hogy nem vállaltak elég aktív szerepet az
INTERREG/PHARE-támogatásra benyújton projektek stratégiai koordinálásában.
A helyi önkormányzatok és az Eurorégiók résztvevői esetében egyaránt kívánatos
lenne a stratégiai, hosszú távú szemlélet a térségi fejlesztéseknél, annak érdekében,
hogy jelentősebb nagy projektre fordítsák erőforrásaikat és energiájukat a sok
kisebb kezdeményezés helyett. Ezek a problémák terén a köZös cselekvés
lehetőségeinek teljes körű kihasználására ösZlönzik a területi tervezés és fejlesztés
szereplőit.

Az INTERREG és más kezdeményezések pozitív vonásai ellenére a helyi
önkormányzatok sok nehézséggel találták szembe magukat az EU és a nemzeti
kormányok által támogaton projektek irányításakor. Az INTERRAGIPHARE
programok a közös német-lengyel projektek kidolgozásának és megvalósításának
keretei lehetnek. A projekt két partnerének költségvetését azonban szigorúan
elkülönítetten kell kezelni, elkerülvén annak lehetőségét, hogy az EU pénzeszközei
Lengyelországban, illetve a Lengyelországnak szánt PHARE-pénzek a német
oldalon kerüljenek elköllésre. Az EU által alkalmazott területi elv még
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bonyolultabbá teszi a támogatások elnyerését, és eltántorítja a közösségeket auól,
hogy a határ túloldalán keressenek partnert, illetve közös feladatokba vágjanak.
Egyértelműnek, hogy a hatánnenti teruletfejlesztési és tervezési programok

kidolgozásának és koordinálásának feladata túlságosan összetett az Eurorégiók
számára ahhoz, hogy egyedül lássák el azokat, jelentös segítség nélkül. Bizonyos
stratégiai koherencia csak akkor érhető el, ha a projektek kiválasztása és
kezdeményezése sokkal jobban illeszkedik a meglevő fejlesztési elvekhez. Ily
módon a német-lengyel határ mindkét oldalát érintő programok végrehajtása során
elkerUlhetők a paternalista konnányzati beavatkozások olyan teruleteken. amelyek
részei a projekt-orientált intézmény-építésnek helyi és térségi szinten.

Az együttműködésJe/téte/einek javítása

A német-lengyel hatánnenti együttműködés szereplőinek sok új kihívással kell
szembenéznie. Az eddigi együttműködés jelentősen módosította az érintett régiók
helyzetét közös programjaik feltételeit. Erre utalnak a politikai viták hangsúly
vállásai és a sajtó növekvő érdeklődése, amely jelzi a hatánnenti kapcsolatok
fejlödését, s a folyamat szereplőinek tudatos szerepvállalását. Különösen figyelemre
méltó a lengyel központi konnányzat felfogása az Eurorégiókról. A kezdeti
fenntartások és szkeptikus hozzáállás eltünt, olyannyira, hogy Varsó önálló
konnányhivatalon keresztül támogatja e programok megvalósításál, és nem vitatja a
PHARE-pénzeszközök felhasználást sem a német-lengyel határ térségében.
(Stryjakiewicz 1996). Az ebben a térségben folyó német-lengyel párbeszéd segített
lebontani a német-lengyel történelemben és a JI. világháborúban gyökerezö lélektani
akadályokat is. Az átalakulás első éveiben ugyan voltak ugyan feszültségek a német
hegemóniától való félelem és a nemzeti szuverenitás elvesztése miatt, a német
lengyel viszony azonban mostanra tennészetessé vált. 12

Miközben a német-lengyel gazdasági együttműködés ügye lassan haladt előre, az
egyes állampolgárok és a helyi önkonnányzatok közötti kulturális kapcsolatok
sikeresen alakultak, ami az itt élők képét saját, periférikus helyzetű régiójukról
pozitiv irányban változtatta meg. Többé nem probléma a határ két oldalán élő

polgánnestereknek, hogy rövid egyeztetés céljából találkozzanak, bürokratikus
akadályok nélkül. A diákcsere-programok és a lakossága szomszédos ország közeli
településeire szervezett látogatásai ma már mindennaposak. Az Európa Egyetem
Frankfurtban (Frankfun am üder) 1992-ben ünnepelte az első lanév megnyitását. Ez
a német-lengyel intézmény oktatási tevékenysége mellett sokféle diákszolgáltatást
kínál (lakhatással együtt) mind Frankfurtban, mind a lengyel pannerintézményben,
Slubice-ben, és fontos kulturális missziót teljesít a német-lengyel közeledésben.

A hatánnenti térségekben elindíton, projekt-orientált kezdeményezések újabb
pozitív példái annak, hogy a határmenti együttműködés szereplöi hogyan tanulják
kezelni a régión belUIi problémákat. A néhány évvel ezelőtt még kivihetetlennek
tartott közös műszaki projektek - mint például a Guben-Gubin melletti
szennyvízkezelő telep - ma már befejezés elött állnak, a szakszeTÜ irányításnak
köszönhetöen. Az Eurorégiók és az állami szervezetek felismerték, hogy a stratégiai
tertlletfejlesztésnek az állami és magán szektor nagyobb mértékű részvételén és
együttműködésén kell alapulnia. A projekt kidolgozásában az Eurorégió
önkonnányzatainak képviselői, a lervezöirodák, gazdaságfejlesztési szervezetek, a
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régi6beli cégek, a kutatóintézetek, egyetemek és az NGO-k részvételével alakult
munkacsoportok vesznek részt.

A határmenti térségek erőteljesebben hangoztatják érdekeiket az egyilttműködés

feltételeinek javítása érdekében. Nyomást gyakorolnak Brüsszelre rugalmasabb és
kezelhetőbb területfejlesztési programok elökészítéséért, és lobbiznak saját
konnányuknál az állami infrastruktúra-beruházások gyorsítása és további
támogatások megszerzéséért. Az eredmények szerények, mivel a Lengyelországban
és a német tartományokban alkalmazott pénzügyi megszoTÍlások behatárolják a
periférikus fekvésű határmenti térségeknek nyújtott kormányzati támogatás
mértékét. A közeljövö kétségkívül megmutatia, hogy a német-lengyel halárrégiók
erősíteni tudják-e politikai súlyukat.

Következtetések

Az EU határmenti együttműködési rendszerei nem egyik pillanatról a másikra
változtatták meg az érintett térségek gazdasági és politikai szempontjából is
marginális helyzetét. A napi politika szintjén a gazdasági átalakítás és intézmények
modemizációjának különbségei lassítotlák az együttműködés feltételeinek
kialakításái a határ két oldalán. A határokon átnyúló kapcsolatok támogatása mellett
mindkét ország kormányzata (logikusan) olyan lépéseket tesz, melyekkel saját
választóik számára igyekeznek kedvezőbb életfeltételeket biztosítani. A nyilvánvaló
korlátok ellenére azonban a német-lengyel határ mentén fonnálódó kapcsolatok
olyan fejlődést mutattak 1989 óta, amely példa nélkuli a két nemzet történeiében.

A német-lengyel halárrégiók tapasztalatai azt jelzik, hogy a határmenti regionális
együttműködés hatékony formáinak kidolgozása érdekében állandó
munkakapcsolatokat kell kialakílani az állami és a magánszektorban, amelyek alapja
a kölcsönös bizalom, s amelyek nem elnyomják, hanem támogatják a meglevő

törekvéseket. Valójában ez történik, bár még nem világos, hogy a periférikus
határmenti térségekben ez a kapcsolatrendszer milyen mértékben bővíthető.

Felmerül a kérdés. hogy milyen következményekkel jár az ilyen típusú nemzetközi
együnműködés rendszerekre nézve az európai imegráci6 további fejlődése és az új,
határmenti regionalizmus erősödése Uni6n belül.

A "paradiplomácia" régi6beli és helyi szószólói nagyobb autonómiát és világos
jogi keretek megalkotását sürgetik. Ugyanakkor a nemzeti kormányok, és általában
a felsőbb igazgatási szintek érdeke felügyeleti szerepük fenntartása és a nemzeti
határokon átnyúló kapcsolatok - mint például az egyUnes területi tervezés és a
területfejlesztési együttműködés • alapszabályainak megalkotása. Az európai
imegráció keretein belül ezek a szempontok nem szükségszeruen mondanak ellent
egymásnak, és bizonyos mértékig még erősítették is a határmenti térségek pozícióit.
Amint O'Dowd és szerzőtársai megfogalmazták: "A határmenti térségek bizonyos
jelzéseket adhatnak a nemzetállamok jövőjét illetően. A nemzefallamok
Európájában várható, hogy a határok fontos elemei maradnak a nemzeti
szuverenitásnak, bár átiárhatóságuk gyorsan javul a jövőben. Az erősebb szálakkal
összefűzött régiók Európajában viszont a határokon átnyúló együttműködési

rendszerek és intézményeik Brüsszelhez és a nemzeti konnányokhoz való közvetlen
kapcsolódását kell erősíteni." (1995, 274. o.).



TÉT 1997.3 Kitekintó 129

Ma még csak találgatni lehet. hogy a határon átnyü16 "puha" térségek létrehozAsa
módosilja-e a nemzetálIam területi szuvereniláson alapuló igazgatási és ellenőrzési

monopóliwnát. Az EU·n belüli határrégiók - különösen a periférikus helyzetüek 
jövőjét alapvet6en pragmatikus szempontból kellene értelmezni. Hasznos-e
gazdasági fejlődésük szempontjából, ha a nemzeti határon átnyúló kapcsolataik
révén növelhetik politikai súlyukat? Kompenzálhatja-e ez a strukturális
gyengeségeket? Vagy a jelenlegi - a versenyre és a helyi vállalkozói
kezdeményezésekre épltkez6 • EU-politika következtében megmarad e térsegek eros
ftlggése határmenti kapcsolataikt61 és tágabb régiójuk fejJödésétöl?

A német-lengyel példa eselében számos forgatókönyv lehetséges. bár ezek
megval6sulásának val6szlnüsége nem azonos. A komplementeritásra eplllö nemet
lengyel egylJtunúködésnek köszönhető általános gazdasági fellendlilés esélye
csekély az adon politikai és strukturális feltételek mellett. Még kevésbé várható
azonban az egyoldalúsághoz és az elzárkózás politikájához való visszatérés, annak
minden, a regionális fejlődésre gyakorolt negatív hatásával. Túl sok politikai töket
fektettek már a határon átnyúló együttmüködés fejlesztésébe. Jelenleg a periférikus
terliletek nemzetközi szintü egylittmüködéséről beszélhetünk, olyan nemzetek feletti
igazgatási szint fonnálódásáról, amely hatékonyan képes kezelni a helyi, vagy
regionális szinten felmerlllő problémákat, elősegíti e térségek gazdasági fejlödését
és ellátja azok politikai képviseletét is.

A nehézségek ellenére, a német-lengyel Eurorégiók a kelet-nyugati egyOttmüködés
Igéretes példái. Lengyelország és Kelet-Németország gazdasági és politikai
átalakulása során keletkero nehézségek ellenére ez a határmenti térség meglepően

stabil, ami nyilvánvaló bizonyitéka a két ország közötti kapcsolatok S)'ors
normalizálódásának. A cseh-német Eurorégiók helyzete hét évvel az
ál1amszociali7JllUS bukásAt követöcn is sokkal ingatagabb, amelyben a német és cseh
nacionalista csoportok követelései és az általuk táplált hűvös politikai \iszony
fontos szerepet játszik.

Végezetül, a német-lengyel határon átnyúló egylJltmiiködést fenyegető valódi
veszélyek nem kulturális vagy etnikai különbségekben rejlenek, hanem a
válságkezelés és a támogatásokért folyó versengés következtében erősödő

rövidtávú, befelé forduló szemléletben. Ha ez bekövetkezik, a közös határ régiói és
intézményei az európai integráció és a jószomszédság puszta jelképeivé válnak. Az
aktiv, hatánnenti regionális egylJttnlClködés előfeltétele a belső kohézió erősítése, a
beruházások intenzívebb áramlása e térségekben, illetve a hajlandóság mindkét
oldalon az együnmüködés új formáinak kialakllására, s az ezzel járó kockázat
vállalására.
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