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Absztrakt

Cim: Az EU kohézios politikajanak megvaldsitasa Magyarorszagon

Alcim: a végrehajtas és a végrehajto rendszer értékelése, megfontolasok az uj ciklusra
Készitette: Jobbagy Valér

Témavezeto: Dr. Horvath Gyula

Figyelemmel a 2014-20-as ciklusra kialakitand6 végrehajtasi- és intézményrendszerre is, az
értekezésnek kettds célja van. Egyrészt detektalni a végrehajtasban a csatlakozas ota bekovetkezo
fejlodést és a fennmarado hianyossagokat, illetve feltarni e gyengeségek mogottes tényezoit, majd
javaslatokat megfogalmazni a végrehajtas egy olyan alternativ rendszerére, ami megfeleléen
valaszol az 1j ciklus kihivasaira €s szabalyozasara, s egyben eredményesen hozza tud jarulni a
korabbi problémak orvoslasahoz.

Az értékelés soran, annak egyes fazisainak megfeleld moddszertanokat alkalmaztam.
Dokumentumelemzés keretében dolgoztam fel a tervezést és végrehajtast meghatarozé hazai és
EU-s szabalyozast, az elkésziilt tervdokumentumokat, kapcsolodd szakirodalmat, korabbi
értékeléseket (meta-értékelés). A monitoring-rendszer (EMIR) adatainak masodelemzését és a
végrehajtas egyes fazisainak megfeleld lebontasat az un. ,,Du-pont dekompozicié”-s modszerrel
végeztem. A dekompozicié eredményeképpen detektalt hianyossagok mélyebb megismerése
végett személyes ¢és csoportos interjukat folytattam a végrehajto-rendszer vezetdivel,
munkatarsaival. A megfeleld megallapitasok levonasahoz emellett elemeztem a kohézios politika
megvalositasanak tagallami gyakorlatat (benchmarking). Végiil a javaslatok kialakitasanal az
értékelés eredményein til timaszkodtam az unids forrasok felhasznalasaban érintett szakemberek
meglatasaira, szakértdi miithelymunka keretében. Mindezek mellett épitettem korabbi szakért6i
tapasztalataim soran alkalmazott modszertanokra: szervezeti audit; szervezeti teljesitménymutatok
alkalmazasa; folyamatszervezés; kapacitas-modell — a tevékenységalapt folyamat-koltségszamitas
bottom-up modszerére alapozva; kompetencia-matrix.

Az értékelés eredményeképpen megallapitast nyert, hogy a végrehajtd intézményrendszer legfelsd
szintjének egy szervezetbe koncentralasa az eljarasi koordinaltsag és az abszorpcios hatékonysag
terén pozitiv, a szakpolitikai tartalom érvényesiilésének tekintetében negativ hatasokat
eredményezett. Az Iranyitd Hatosdgok kdzpontositdsatol eldzetesen vart erdteljesebb dgazatkozi
tartalmi koordinécio elvétve valosult meg, igy a masodik ciklusban sem a ROP-ok 1j rendszere,
sem a teriiletiséget tdmogatd 1Uj eszkoz-rendszer nem eredményezett érdemi eldrelépést a
teriileti/integralt megkozelitésben — amit sem az unios szabalyozas, sem az els6 periodus ,,agazati”
ROP-ja nem tamogatott. Az Eldcsatlakozéasi Alapok idejébdl szarmazo tulszabalyozott, nem
palydzobarat végrehajtasi rendszer gatolta a hatékony végrehajtast és a szakpolitikai
eredményességet, bar ezt a masodik periodusban sikeriilt némileg oldani. Az {ij programozasi
ciklus szabalyai - szakpolitikai eredményesség ¢és hatasossag elStérbe helyezése; teriiletileg
integralt fejlesztések, tartalmi koordinaltsag eldsegitése; egyszerlsités, palyazdbaratabb
hozzaallas — viszont lehetdséget nyujtanak a kordbbi hianyossagok kezelésére.

A javaslatok kialakitdsa sordn igyekeztem figyelembe venni a végrehajtd intézményrendszerre
vonatkozo kormanyzati elképzeléseket. A javasolt végrehajtasi rendszer lehetévé tenné, hogy a
tertileti koordinaciot igényld fejlesztések egymassal Osszefliggésben 1€v0, egymast erdsitd
projektek-csomagokon keresztiil valosuljanak meg.

Targyszavak: R58, 021, Z18, H11, M10



1. A téma valasztasanak indoka, aktualitasa, az értékelés
célja

Magyarorszag 2004. januar 1-én csatlakozott az Eurdpai Unidhoz, s innen kezdve részese lehetett
az Unid kohézios politikajanak. A Strukturdlis Alapokbol és a Kohézios Alapbdl megnyilod
forrasok tobbszorosét (mintegy haromszorosat) tették ki az Eldcsatlakozasi Alapokbol kapott
forrasoknak. Ez a jelzett id0szakban az Osszes (hazai és EU-s) fejlesztési forras kb. 60%-at
jelentette, mindezt Gigy, hogy GDP-aranyosan a forrasok messze elmaradtak az un. ,.kohézids
orszagok” (Spanyolorszag, Portugélia, Gorogorszag, Irorszag) szintjétél.

A 2007-ben induld 0 programozasi ciklusban az éves szinten felhasznalhat6 forrasok jelentdsen,
mintegy 3,5-szorosiikre emelkedtek a korabbi periodus-részhez képest. Ez GDP-aranyosan mar
vetekedett a ,,kohézids orszdgok™ altal kordbbi periddusban élvezett szinttel, mondhatnank:
Magyarorszag ,.teljes jogh kedvezményezettje lett az EU kohézios politikajanak™.

Az unids forrasok felhasznalasahoz a politikum minden idészakban nagy reményeket fiizott, amit
a lehetéségek mindhdrom ciklusban eldre is vetithettek. Azonban ha ezt Osszevetjiik a
tarsadalomnak, a potencialis kedvezményezetteknek a felhasznalasra vonatkozo érzékelésével, azt
tapasztalhatjuk, hogy meglehetdsen lesujté véleménye van/volt a palyazati rendszerekrol,
projektekrol és azok megvaldsulasardl, mi tobb koriikkben erds frusztraltsag érzékelheto.

E kettésség mar elegendé indokot szolgaltatna az I. Nemzeti Fejlesztési Terv (A Magyar
Koztarsasag Kormanya, 2003) — hivatalosan Ko6zosségi Tamogatasi Keret (KTK) és operativ
programjai (A Magyar Koztarsasag Kormanya - European Commission, DG Regio, 2004), —
valamint az Uj Magyarorszag Fejlesztési Terv (A Magyar Koztarsasdg Korméanya, 2006) —
hivatalosan Nemzeti Stratégiai Referencia-Keret (NSRK) és operativ programjai, amit neveztek
korabban 1l. NFT-nek is, majd végiil Uj Széchenyi Terv-nek (USZT, A Magyar Koztarsasag
Kormanya, 2011) — és azok végrehajtasanak, megvaldsulasanak az elemzéséhez, értékeléséhez.
Emellett azonban mas, még inkabb aktualis inditdoka is van a témavalasztasnak.

A kohéziés politika jogszabalyi csomagjardl a tagorszagok kozotti targyalasok 2013 madsodik
felében lezarultak, hogy a Parlament és az Eurdpai Tanacs 2013 végi jovahagyasat kovetden 2014
elején az 1 szabalyozas érvénybe léphessen. Az eldttiink allo, 2014-20-as programozasi
periodusban a forrasok Osszességiikben nem fognak ndni, azonban a ciklus abbdl a szempontbol
feltétleniil egyedi, hogy a kohézios politika legfobb kedvezményezettjei, a 10 01 tagallam elGszor
keriilt abba a pozicioba, hogy érdemben beleszolhasson a kohézios politika szabalyrendszerének
kialakitasaba (Farago, 2011).

Az értekezésnek ezért kettds célja van:

1) egyrészt detektalni a végrehajtasban a csatlakozas ota bekovetkezd fejlodéstl és a fennmaradod
hianyossagokat, illetve feltarni, hogy mik a gyengeségek mogottes tényezoi, mozgatdrugoi,

1 Az elss, 2004-06-o0s ,toredék-ciklus” bar idében messze van, fontosnak tartom ugyanakkor bemutatni és
értékelni a rendszer fejlédésének folyamatat a csatlakozasunk ota (honnan indultunk, hova jutottunk), hogy
ennek alapjan fogalmazzak meg javaslatokat az 0j programozasi ciklusra vonatkozéan. Masrészt azért is szamot
tarthat érdeklodésiinkre e korai fazis, mert egyes szabalyozasi, ill. végrehajtasi elemeit visszakdszonni latjuk a
késébbi iddszakokban.
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i1) majd ezt kdvetden javaslatokat megfogalmazni, melyeknek két irdnya van:

o a végrehajtas intézmény- €s eljaras-rendszerére vonatkozo javaslatok azon csoportja,
melyekben a kohézios politika hazai megvaldsitasa els6 10 évének tapasztalatai
alapjan, a végrehajtas hatékonysaganak és eredményességének javitdsa érdekében,
gyakorlatilag ciklusoktol és azok szabaly-rendszerétdl fiiggetleniil feltétleniil javulast
kell és lehet elérni, illetve

o javaslat a végrehajtas egy olyan alternativ rendszerére, ami megfelelden valaszol az uj
programozasi ciklus kihivasaira ¢s szabalyozasara, s egyben eredményesen hozza tud
jarulni a felvetett korabbi problémak orvoslasahoz is.

Az elemzések fokuszaban a végrehajtas all, annak intézmény- és eljaras-rendszerével, amihez
természetesen sziikkség van a tervdokumentumok és a végrehajtas/elérehaladas vizsgalatara is.
Ennek megfeleléen az elemzések viszonyitasi pontjaként egy-egy cikluskozepi, és tobbé-kevésbé
Osszevethetd idépont, 2007, illetve 2011 végrehajtasanak allasat vettem alapul.

Az értékelés lefolytatasan és a kovetkeztetések megfogalmazasan kiviil az értékelés ujszert és
eléremutatd, a tovabbi koncipialast megalapozo része egyrészt a jelenlegi végrehajtd intézmény-
¢és eljaras-rendszer hatékonysaganak és eredményességének javitasat megcélzo javaslat-csomag
(Id. a disszertacio 3.3.3. fejezete alatt), illetve a 2014-20-as programozasi ciklus tervezési-
allokacios mechanizmusara vonatkozo javaslat (1d. a tézisfiizet 5.2. fejezete alatt). A javaslatok
kialakitasa soran igyekeztem figyelembe venni, illetve adott esetben reflektalni a végrehajtasra és
végrehajtd intézményrendszerre vonatkoz6 kormanyzati elképzelésekre.

2. Az értékelés hipotézisei

A magyar intézményrendszer a  végrehajtas harmas ,,célfiiggvényébol” (i) a
fejlesztési/szakpolitikai célok elérése, érvényesiilése, i) a végrehajtds hatékonysaga és az
abszorpcid, valamint iii) az intézményi €s eljarasi szabalyozottsag és szabalyossag) praktikusan
csak a masodik kettore (abszorpcid és szabalyossag) koncentral.

A végrehajtas hatékonysagaban, a megfeleld abszorpcid elérésében tobbé-kevésbé megfelelden
teljesit a rendszer. A végrehajtas hatékonysagat javitd 1épések tobbsége kétségkiviil hozzajarult a
Hatosagok egy szervezetbe koncentralasa kapcsan meriiltek és mertilnek fel kétségek, hogy bar
hatékonysagi €s koordinaciés szempontbol tamogathatta, szakpolitikai szempontbol inkabb
hatraltatta a hatékony és eredményes végrehajtast.

crer

s

érdemel.

A szabalyossag, szabalyozottsag kérdése azért keriil eldtérbe, mert bar a végrehajtads egyik
kormanyokon ativeld prioritasar6l van szo, ott olyan, a masik két ,,célfiggvényt” - a szakpolitikai
eredményességet és a végrehajtasi hatékonysagot - negativan befolyasold ,,perverz” hatasok,
kovetkezmények jelentek meg, amelyek miatt feltétleniil érdemes tovabb boncolni e témakort.

Elorelépés a fenti harom kérdéskorben egyrészt a hazai szabalyozas és gyakorlat fejlesztésével
érhetd el. Masrészt azonban nem hagyhatd figyelmen kiviil a keretszabalyokat rogzité EU-szintl
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szabalyozés hatasa sem. 2015 elején még mindig csak az 0 programozasi ciklus induldsa zajlik. A
kohézids politika felhasznalasat szabalyozd rendeletek nem olyan régen Iéptek érvénybe, a
tervezés idészaka még minden tagallamban tart. Ezért tovabbra is alapvetd fontossagu kérdés,
hogy a kohézios politika modosult szabaly-rendszere mennyiben ad — 0j - lehetdséget a fenti
kérdéskorokben valo eldrelépésre.

Mindezek alapjan négy hipotézist fogalmaztam meg, melyek az aldbbiak:
HI1: A végrehajté intézményrendszer legfelsé szintjének, az Iranyitdo Hatosagoknak (IH-K)
egy szervezetbe koncentralasa a koordinaltsag és a hatékonysag terén pozitiv, a
szakpolitikai tartalom tekintetében negativ hatdsokat eredményezett.

H2: Sem az unids szabalyozas, sem az els6 periddus ,,agazati” ROP-ja nem tamogatta a
tertiletileg integralt megkozelitést, ezt azonban a masodik ciklusban orvosolni volt képes a
ROP-ok Uj rendszere, a teriiletiséget tamogatd 1 eszkoz-rendszer, valamint a
kozpontositott [H-k erdteljesebb tartalmi koordinacioja.

H3: Az Elbcsatlakozasi Alapok idejébdl szarmazo talszabalyozott, nem palyazobarat
végrehajtasi rendszer gatolta a hatékony végrehajtast €s a szakpolitikai eredményességet,
de ezt sikeriilt oldani a masodik periodusban.

H4: Az 1j programozasi ciklus szabalyai - a szakpolitikai eredményesség és hatasossag
el6térbe helyezésén, a teriiletileg integralt fejlesztések, tartalmi koordinaltsag eldsegitésén,
az egyszerusitésen, palyazobaratabb hozzaallason keresztiil - lehetdséget nyujtanak a
korabbi hianyossagok kezelésére.

3. Az értékelés soran alkalmazott modszertanok

Az értékelés soran az egyes értékelés-részekhez/fazisokhoz kapcsoloddan parhuzamosan tobb
eltér6 modszertant alkalmaztam. (European Commission, DG Regio, 2010/a, 2010/b; Worldbank,
2004; OECD, 1999, 2009, 2010)

A tervezés folyamatanak megismerése és értékelése folyaman mindenekelOtt az alabbi értékelési
modszereket alkalmaztam:

- a tervezést meghatdrozd dokumentumok (kereteit, feladatait, feleldseit, hataridoket
meghataroz6 Korm. hatarozatok, tervezési iranymutatasok, stb.) elemzése,

- atervezésben részt vett vezetOkkel és munkatarsakkal folytatott interjuk.
Az elkésziilt tervek értékelése soran az alabbi értékelési modszereket alkalmaztam:
- azelkészult tervek elemzése,

- az EU ide vonatkozé el6irasainak, tervekre vonatkoz6 iranymutatasainak elemzése és
verifikalasa az elkésziilt tervekben,

- akapcsolodo hazai és EU-s szakpolitikai keret-dokumentumok elemzése,

- akapcsolodo szakirodalom masodelemzése,

a tervdokumentumokra iranyul6 kordbbi — foként ex-ante — értékelések meta-elemzése.

A fejlesztések eldrehaladasanak és megvalosulasanak értékelése folyamdn az alabbi értékelési
modszereket alkalmaztam:



a monitoring-rendszer (EMIR) adatainak masodelemzése és a végrehajtas egyes fazisainak
megfeleld lebontasa az Gn. ,,Du-pont dekompozicids” modszerrel (errdl részletesebben 1d.
az alkalmazott modszereket bemutat6 fejezetben),

a dekompozici6 eredményeképpen detektalt hianyossagok, problémak mélyebb
megismerése végett személyes interjuk a végrehajto-rendszer vezetdivel é€s
munkatarsaival,

korabbi relevans értékelések meta-elemzése.

A végrehajtd intézmény- és eljaras-rendszer értékelése soran az alabbi értékelési modszereket
alkalmaztam:

a végrehajtd intézmény- ¢€s eljaras-rendszerre vonatkozé dokumentumok és szabalyozas
elemzése,

az EU ide vonatkozé eldirasainak, irdnymutatdsainak elemzése és verifikalasa az a
kialakitott végrehajt6 intézmény- és eljaras-rendszerben,

a végrehajto intézményrendszer vezetGivel és munkatarsaival folytatott interjuk a
dekompozicio eredményeképpen detektalt hidnyossagok, problémak Ilehetséges
végrehajtasi dimenzioinak feltarasa végett,

a végrehajtd intézmény- ¢és eljaras-rendszerre vonatkozd relevans értékelések meta-
elemzése.

A meglévd végrehajtasi rendszer hatékonysaganak €s eredményességének javitasara, valamint a

2014-20-as 1id6észak végrehajtds egy alternativ rendszerére vonatkozd javaslat kialakitasa

folyaméan az alabbi mddszereket alkalmaztam:

a témaban relevans értékelések meta-elemzése,

az EU ide vonatkozo eldirasainak, iranymutatasainak elemzése,

a kapcsolodo EU-s szakpolitikai keret-dokumentumok elemzése,

a kohézios politika megvaldsitasa tagallami gyakorlatdnak elemzése, benchmarking,

az unios forrasok felhasznalasaban érintett szakemberekkel folytatott szakértoi
mithelymunka.

A személyes €s csoportos interjuk, illetve mithelymunkak alanyai voltak:

dr. Halm Tamas (tervezésért és értékelésért felelds elndkhelyettes, NFH)

Kovacs Istvan Vilmos (tervezésért és értékelésért felelds elndkhelyettes, NFH)

dr. Tétényi Tamas

dr. Novak Csaba (tervezésért felelds foosztalyvezet-helyettes, NFH, GVOP IH-vezetd,
GOP KSZ-vezetd)

Mosonyi Balazs (ROP IH-vezetd)

Szaloki Florian (KOZOP IH-vezetd)

dr. Heil Péter (KTK IH-vezetd)

Gordos Tamas (KMOP KSZ-vezeto)

Szepesi Balazs (értékelésért felelds foosztalyvezetd)

Boor Tamas (GOP IH-munkatérs)

Soproni-Hartyanszky Dorottya (Koordinacios IH-munkatars)



Matolcsy Janos (KPMG)
Bodnar Viktoria (IFUA Horvath&Partners)

A személyes és csoportos interjuk, illetve a mithelymunkak tematikajat az értekezés 3. Fiiggeléke
tartalmazza.

A fenti, specifikusan ezen értékeléshez felhasznalt modszertanok mellett épitettem korabbi, a

végrehajtd intézményrendszerrel kapcsolatban végzett kiilsé szakértdi tapasztalataimra, melyek

soran az alabbi tovabbi modszertanok alkalmazasara kerilt sor:

szervezeti audit,
szervezeti teljesitmény-mutatok alkalmazasa,
folyamat-szervezés,

kapacitas-modell — a tevékenység-alapt/folyamat-koltségszamitas bottom-up modszerére
alapozva,

kompetencia-matrix.

Az értékelés soran alkalmazott mdodszertanokrdl a dolgozat 2.5. fejezete ad rovid attekintést.

4. A dolgozat szerkezete

A dolgozat harom f6 részbdl all. Az els6 rész keretében a kozpolitikak, kozpolitikai programok

értekelésének tematikdjat dolgozom fel, amit az alabbi rész-témak mentén fejtek ki bévebben:

— Az értékelés fejlodés-torténete (Furubo — Sandahl, 2002, Sanders — Worthen, 2004; Derlien,
1999; MEANS, 2000), értékelési megkozelitések, értékelés-elméleti klasszifikaciok (Potter,
2006; Pollitt — Summa, 1996; Pawson — Tilley, 1997; Scriven, 1967 alapjan)

— A kozpolitikai értékelés szerepe, célja, az azokat meghatarozo tényezok (OECD, 1999; Weiss,
1998 alapjan)

A kozpolitikai értékelés megrendeldje, annak indittatasa (European Commission, DG
Regio, 2010/a alapjan)

A kozpolitika/program-alkotasban és -végrehajtasban vald felhasznalasuk (Rossi —
Lipsey — Freeman, 2004 alapjan)

A vizsgalt policy-k/programok életciklusa

A kozpolitikai értékelés targyanak a (terv)-hierarchidban betdltott szintje

—  Ertékelési modszertanok és alkalmazasi lehetéségeik - a modszer-vélasztas tényez6i (RoSSI —
Lipsey — Freeman, 2004; European Commission, DG Regio, 2010/a, 2010/b, 2006; Foster —
Potts, 2007; Tron, 2010; Williams, 1999 alapjan)

Az értekelés megrendeldje, annak indittatasa alapjan

A kozpolitika/program-alkotasban és -végrehajtasban valo felhasznalasuk alapjan
A vizsgalt policy-k/programok életciklusa alapjan

Az adott értékelés menetének egyes fazisaihoz kapcsoloddan

Az értékelendd tartalom szakpolitikai besorolasa alapjan

— Az EU kohézios politikaja értékelésének szabalyozasi keretei 2000-2013 (European
Commission, DG Regio, 2007/a, 2007/c alapjan)



Ertékelés a programozasi ciklus egyes fazisaiban
Ertékelési kritériumok a programozasi ciklus egyes fazisaiban
Indikatorok az értékelésben (European Commission, DG Regio, 2007/b alapjan)

A jelen értékelés soran alkalmazott modszertanok bemutatasa (European Commission, DG
Regio, 2010/b alapjan)

Az értekezés masodik része szol az elmult két periodusra vonatkozoan kivitelezett értékelésrdl és
annak eredményeirdl. E masodik rész az alabbi részekre tagolodik:

A

a 2004-2006-ra illetve a 2007-13-ra vonatkozo elsé két alfejezet szerkezete megegyezik
(ugyanazon menetben és modszertani elemeket felhasznélva értékeltem mindkét idészakot),
ezen beliil is az alabbi témakat értékeltem:

a tervezeés folyamata (Farago, 2011)

a 1étrejott tervdokumentumok (Sapir et al., 2003; Boldrin — Canova, 2001; Ederveen et

al. 2003; Czuriga, 2008; Stierle, 2004; Palné, 2006; Rodriguez — Fratesi, 2002;

Stoianov, 2003; Paraskevolpoulos et al., 2004; Bouvet, 2003; Tétényi, 2005; Bachtler

— McMaster, 2008; Bruszt, 2008; Palocz, 2005; Applica-Ismeri, 2008; Béres, 2008

alapjan)

az I. NFT/UMFT végrehajtasa/el6rehaladasa (Lukovics — Lérand, 2010; PPH-HBF,

2008; ASZ, 2006 alapjan)

az intézményrendszer mikodése (Kovacs — Cartwright 2010; Perger, 2010; Szegvari,

2005; Szalo, 2006; Ex-ante, 2006; Hétfa, 2009; ASZ, 2006; MNB, 2006 alapjan)
A két vizsgalt idOszak elemzését kovetden elobb roviden Osszegzem azok megallapitasait,
ennek keretében detektalom a végrehajtasban a csatlakozas oOta bekovetkezd fejlédést és a
fennmarado hianyossagokat, majd kisérletet teszek e hidnyossagok, gyengeségek mogottes
tényezdinek, mozgatorugoinak feltarasara (Palné, 1999; Palocz, 2005; Perger, 2010; Tron,
2008; Bachtler, 2008; Bradley et al., 2005; PPH-HBF, 2009; AAM, 2012, 2013; CAP Gemini
— Deloitte — Ramboll, 2009; Balas — Csite, 2008 alapjan)

Ezt kovetden rovid kitekintést adok a tagallamok végrehajtasi rendszereire, az azokbol a
magyar intézményrendszerre leszlirheté kovetkeztetésekre, illetve a kohézids politika
sikerének egyéb Osszetevoire. (Bachtler — Ferry — Méndez — McMaster, 2006; EPRC and
Metis, 2009; Nakrosis, 2003; Finta, 2007; Sapir et al, 2003; Hurst et al., 2000; Pauker, 2003;
Batchler, 2008; Ederveen et al., 2002 alapjan)

Végiil konkrét javaslatokat teszek azon végrehajtasi pontokra, ahol a kohézios politika hazai
megvaldsitasanak els6 10 éve alapjan véleményem szerint korrekciok sziikségesek a
végrehajtds intézmény- ¢és eljaras-rendszerében. A végrehajtds hatékonysagat és
eredményességét javitani hivatott javaslataim e csoportja a kohéziés politika
megvaldsitasanak alapjaihoz kapcsolddik, s igy praktikusan ,,ciklus-fliggetlen”, ennélfogva e
javaslatok gyakorlatilag egy az egyben alkalmazhatok a kovetkezd (2014-20-as) végrehajtasi
ciklusban is.

dolgozat harmadik részében a kohézidos politika 2014-20-as idészakra vonatkozo

keretfeltételeit, fobb vonalait értékelem a hazai szempontok, sziikségletek mentén, koziilik is

kiemelt figyelemmel azokra, melyek valtozast jelentenek a korabbi peridodus szabalyozasdhoz

képest.



Az értekezés zardsaképpen az elvégzett értékelések alapjan megvalaszolom a dolgozat elején
megfogalmazott hipotéziseket, illetve ezen tulmenden a kovetkezd, 2014-20-as ciklus
végrehajtasanak egy olyan alternativ rendszerére teszek javaslatot, ami megfeleléen valaszol az 0j
programozasi ciklus kihivasaira és szabalyozasara, s egyben eredményesen hozza tud jarulni a
felvetett korabbi problémak orvoslasahoz is (a vonatkozé unids szabalyozas alapjan?).

5. Az értékelés eredményei

Jelen Osszefoglaldo részben elébb az elvégzett értékelések alapjan megvalaszolom a dolgozat
elején megfogalmazott hipotéziseket, majd ezt kovetéen a kovetkezd, 2014-20-as ciklus
végrehajtasanak egy olyan alternativ rendszerére teszek javaslatot, ami megfelelden valaszol az 1j
programozasi ciklus kihivasaira és szabalyozasara, s egyben eredményesen hozza tud jarulni a
felvetett korabbi problémak orvoslasahoz is.

5.1.A feltett hipotézisek megvalaszolasa

Az értékelés sordn a feltett hipotézisekre kiséreltem meg valasz(oka)t adni, ezeket Osszegzem az
alabbiakban.

H1 A4 végrehajto intézményrendszer legfelsd szintjének, az Iranyitéo Hatosagoknak (IH-K) egy
szervezetbe koncentraldsa a koordinaltsag és a hatékonysag terén pozitiv, a szakpolitikai tartalom
tekintetében negativ hatasokat eredményezett.

Az elsd, 2004-06-os ciklus végrehajto intézményrendszere meglehetosen szerteagazo volt — bar az
egyetlen RFOP-n keresztil némi koncentracio itt is jelen volt. A 2007-13-as ciklus
intézményrendszere ezzel szemben sokkal koncentraltabba valt, mind az Iranyit6 Hatosagok,
mind pedig a Kézremiikddd Szervezetek szintjén. Igaz ez akkor is, ha szemben az elsé id6szakkal,
a regionalis programok esetében differencialtabb szervezetrdl beszélhetiink.

A szervezetrendszerre vonatkozo jelentds modositasok egy része bevaltotta a hozza fizott
reményeket. A KSZ-ek szdmanak radikalis csokkentése és a feladatok Ujraosztasa az IH-k és
KSZ-ek kozott jelentésen javitotta az implementacid hatékonysagit. Az IH-k NFU-be val6
koncentralasdnak megitélése azonban mar korantsem egyértelmii.

A végrehajtas hatékonysagaban, a megfeleld abszorpcid elérésében latvanyos eldrelépés
kovetkezett be az 1 rendszerre valdo 2006-os atallast kovetden, ami nagy mértékben kotodik az
egymast kovetd gyorsitd csomagok elfogaddsdhoz ¢és az eljarasrendi egységesitéshez és
koordinacidéhoz, amit a kovetkezo elemek fémjeleznek: kozds eljardsrendek (Interaktiv Mitkodési

2 Regulation (EU) No 1303/2013 of the European Parliament and of the Council of 17 December 2013 laying
down common provisions on the European Regional Development Fund, the European Social Fund, the
Cohesion Fund, the European Agricultural Fund for Rural Development and the European Maritime and
Fisheries Fund and laying down general provisions on the European Regional Development Fund, the European
Social Fund, the Cohesion Fund and the European Maritime and Fisheries Fund and repealing Council
Regulation (EC) No 1083/2006
Regulation (EU) No 1301/2013 of the European Parliament and of the Council of 17 December 2013 on the
European Regional Development Fund and on specific provisions concerning the Investment for growth and jobs
goal and repealing Regulation (EC) No 1080/2006
Regulation (EU) No 1304/2013 of the European Parliament and of the Council of 17 December 2013 on the
European Social Fund and repealing Council Regulation (EC) No 1081/2006

9



Kézikonyv); 1) eljdrasok (egyszerlisitett, normativ, kétfordulds, kiemelt projekt):
nemzetgazdasagilag kiemelt beruhazas intézménye; elolegigénylés konnyitése, biztositékadas
egyszerlsitése; késedelmi ,.kamat”, timogatasi okirat, SLA-k, 6sztonzési rendszer (IH-k, KSZ-ek
teljesitményének mérése, értékelése, honoralasa) bevezetése; e-benyujtas lehetévé tétele). Ezen
eljarasrendi egységesitésre ¢és erdteljes koordinaciora nem lett volna lehetdség a korabbi,
szaktarcakhoz rendelt IH-k esetében.

A masik oldalr6l azonban, ahogy az némileg eldrelathato is volt, az Iranyitd6 Hatosagoknak a
szakmapolitika letéteményeseitdl, a szaktarcaktol valo ,.elszakitasa” jelentGsen visszavetette a
szakpolitikdk érvényestilését a forrasfelhasznalasban, mind az operativ tervezés, mind a
végrehajtas szakaszaiban. Bar az elsd, 2004-06-os ciklusra sem mondhato, hogy a szakpolitikai
megkozelités dominalt volna (v0. a tervezés ,kuszasaga”; szakpolitikdk, értékelések hianya;
forrasallokacié kiegyenlitettsége/,,permetezd”™ jellege; kitlizott szakpolitikai célok irrealitdsa; az
IH-knak a tarcdkon beliili elkiiloniilése, stb.), a masodik periddus e szempontbdl gyengébben
teljesitett.

A szaktarcaktol levalasztott IH-knak és KSZ-eknek nem voltak alkalmas kapacitasaik a
szakpolitikai célok érvényesitésére (megjegyzendd, hogy a végrehajtasi eljaras-rendszer sem
kényszeritette erre Oket - vO. Akciotervek ,eltechnicizaloddsa™), a  szaktarcak
bevonasa/bevonddasa pedig erésen szuboptimalis volt. Nem véletlen, hogy a komoly unios forras-
felhasznal6 tagallamok végrehajtd rendszereinek mintai is azt mutatjdk, hogy ahol az Iranyito
Hatosagokat kozpontositottak, ott az operativ tervezésben ¢€s a végrehajtasban nagyon erdteljesen
tamaszkodtak a szaktarcakra.

A szakpolitikak érvényesiilésének elégtelenségét szamos ponton tetten érhetjik - ami
végeredményben a fejlesztéspolitikai eredményesség csokkenését eredményezi.

A forrasok felhasznalasanak egyik f6 fokusza, a kozszolgaltatasok teriiletén példaul az atfogo,
egyes intézményi sziikségleteken és érdekeken tilmutatd dgazati célok, dgazati stratégiak hianyat
(pl. fels6oktatas, kozoktatas, illetve az egészségiigy vagy onkormdanyzati igazgatas a 2010 el6tti
idészakban) sulyosbitotta a szakpolitikdnak a tervezésbdl majd végrehajtasbol vald fokozatos
visszaszorulasa.

A dontések €s a megvalosuld projektek sem alltak sok esetben Osszhangban (egyes esetekben
szembementek) az dgazati elképzelésekkel, kovetett iranyvonallal, stratégidkkal (pl. kozoktatés
2010 elott, felsdoktatds, K-+F-tudomanypolitika), maés esetekben egészen egyszerlien a
megvaldsult fejlesztések nem valaszoltak megfeleléen az adott teriilet szakpolitikai kihivasaira
(relevancia hidnya — pl. foglalkoztatas, illetve az egészségiligy vagy dnkormanyzati fejlesztések).

Ez azt eredményezte, hogy az UMFT forrasai jellemzéen nem tamogattak rendszerszintii, tartds
megtakaritast, vagy jelentds hatékonysag-, illetve mindségnovelést eredményez6 (pl. intézményi
integracid, finanszirozasi rendszer atalakitasa, stb.) kezdeményezéseket, mi tobb, az egyes
agazatok fejlesztési céljai nemegyszer ellene mentek a miikddési, szabalyozasi gyakorlatnak (pl.
felsooktatas, K+F+tudomanypolitika). Ez utobbi esetekben megbomlott a szabalyozas-fejlesztés-
mikodtetés intézményi egysége, ami nagyban gyengitette a kozpolitikai beavatkozasok
hatékonysagat.

Mindezek miatt a fejlesztések sokszor olyan rendszerekbe ,,0ntottek pénzt”, amelyek eleve nem
voltak hatékonyak (pl. az Allamreform Operativ Programban (AROP), az onkormanyzati
szervezetfejlesztések elsd kore gy valosult meg, hogy azok nem jartak egylitt a rendszerszintli
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valtoztatasokkal). E jelenség azzal a kovetkezménnyel jart, hogy intézményi érdekek,
sziikségletek hataroztak meg a fejlesztési programok tartalmat, agazati koncepciok é€s stratégiak
helyett. Az egyes intézmények sajat fejlesztési stratégiaja marpedig forrasvezérelt szempontok
szerint kertil kialakitasra, azaz az intézmények nem azt fejlesztik, ami agazati szempontbol fontos,
hanem amire forras van (pl. foglalkoztatés, felsGoktatas, kozoktatas, illetve az egészségiigy vagy
onkormanyzati fejlesztések 2010 eldtt). Ez azt eredményezi, hogy az amugy is atalakitasra szoruld
intézményrendszerben Ujabb parhuzamossagok keletkeznek. Ennél is sulyosabb konzekvencia,
hogy az igy definialodé beruhazasokhoz, fejlesztési projektekhez kapcsolédd fenntartasi
kotelezettségek tovabbi 3-5-10 évre blokkolhatjak a rendszerszerti atalakitasokat.

Szintén a fejlesztéspolitikai megfontolasok gyenge érvényesiilése, részben pedig a koltségvetés
gyenge pozicidja, ill. a konvergencia programokban a maastrichti kritériumok teljesitése
érdekében tett vallalasok okoztik, hogy az UMFT szamos kozszolgaltatdsi, kozigazgatasi
szolgaltatdsi, kozigazgatasi, hatosagi feladat ellatasat finanszirozza - fejlesztési projekteknek
alcazva” azokat. A minisztériumok példdul a forrasok egy meghatdrozd részét
hattérintézményeik szdmara kiilonitették el (pl. foglalkoztatas, egészségligy). E jelenség szintén
sulyos rovid-, kozép- és hossza tava kovetkezményekkel jar/jarhat.

A szakpolitikai eredményesség egy specidlis esete, amikor egy beavatkozas esetében tobb
szakpolitika interakciojara van sziikség. Ehhez az egyes szakpolitikdk fejlesztéseit koordinalo
Irdnyitd Hatdsagok erdteljesen koordinalt cselekvésére van/lett volna sziikség. Azonban
amennyire jo eredményt produkalt az TH-k kozpontositasa az eljarasok koordinalt fejlesztésében,
annyira nem mikodott ugyanez a szakpolitikak koordinacidjaban. Ennek oka, hogy az IH-K
kezdettdl fogva rendkiviili 6nallosagra tettek szert a tartalom tekintetében, az IH-k/OP-k kozotti
kooperacié nagyon alacsony szintli volt, az NFU kompetens szervezeti egységei (Elnokség,
Koordinacios IH) pedig nem toltotték be megfelelden az elvart koordinacios szerepet. Ennélfogva
a szakpolitikdk egyiittmiikodését igényld beavatkozdsok egyik feltétele csorbat szenvedett —
részletesebben errdl 1d. a H2 alatt.

Az IH-k kozpontositasanak végiil volt egy attételes negativ hatasa is, mégpedig hogy a
»parhuzamos intézményrendszer” miatt a fejlesztési forrasok EU-s eldirasai altal elterjesztett
eléremutatd kormanyzastechnikai eszk6zOk (partnerség, értékelés, indikatorrendszerek, stb.)
praktikusan ,,megallnak” a végrehajté intézményrendszer hataranal, s nem lesznek képesek
»atitatni” a kormdnyzas egészének mukodését — mely pozitiv externalia szamos szerzé szerint
talan még Iényegesebb, mint a fejlesztések maguk.

H2 Sem az unios szabalyozas, sem az elsé periodus , dgazati” ROP-ja nem tamogatta a
teriiletileg integralt megkozelitést, ezt azonban a masodik ciklusban orvosolni volt képes a ROP-
ok uj rendszere, a teriiletiséget tamogato uj eszkoz-rendszer, valamint a kézpontositott TH-K
erdteljesebb tartalmi koordinacioja.

Az uni6s forrdsok felhasznalasa eredményeképpen megvalosult projektek elvétve mutatnak
érdemi Osszefliggést teriileti vagy funkcionalis értelemben, komplex projektek helyett tobbnyire
leegyszeriisitett megoldasok sziilettek. A fejlesztések ugyan 6nmagukban inkabb eredményesek, a
szigetszerli megvalositds miatt azonban nem kapcsolodnak Ossze, nem alakul ki megfeleld
szinergia a fejlesztések kozott.

Ennek okaként feltétleniil meg kell emliteni, hogy a teriiletileg integralt fejlesztések 1étrehozasat,
megfeleld koordinacid kialakitasat a kohézios politika EU-szintli szabdlyozdsa sem tamogatta,
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ugyanis a fejlesztéseket finanszirozo Alapok (ESZA, ERFA, KA) kozott nem volt meg a
teriiletileg komplex projekt-csomagok megvaldsitasahoz sziikséges 0sszhang (pl. ,,egyalapos” OP-
k, minimalis Alapok kozotti atjarhatdsaggal; egymastol kiillonboz6 implementacios rendelkezések,
eljarasok, stb.). A vidékfejlesztés (UMVP, EMVA) és a kohézios politika és annak Alapjai kozott
pedig praktikusan még érintkezés sem volt a 2007-13-as periddusban.

Ezt némileg ellensulyozni tudta, hogy az intézményrendszer helyenként igyekezett egymasra
¢épiild konstrukciokat kialakitani és azok palyazati feltételeit dsszehangolni, illetve a teriileti
szereplok is esetenként dsszefogtak integralt, komplex beavatkozasok megvaldsitasara.

Ezt tamogattak azok az elemek és 0sztonzOk a hazai végrehajtasi rendszerben, melyek
elosegitették a projektek atomizalt kialakitasa helyett azok tagabb 0Osszefiiggésekbe wvalo
helyezését, pl. az LHH-program, a Polus/klaszter-program, az Integralt Varosfejlesztési Stratégiak
(IVS), a Teriileti Kohéziés Utmutaté alkalmazasa, vagy a vidékfejlesztés teriiletén a LEADER
program (ezekrdl részletesen 1d. az értekezés 3.2.2. pontja alatt). Szintén ezt tdmogatta, hogy az
elsé periodus ,,agazati” RFOP-jat kovetéen a masodik ciklusban tartalmi értelemben széles,
tertiletileg némileg mar differencialt, tobb regionalis program jott létre.

Azonban ezen 0sztonzok jellemzéen nem bizonyultak hatékonynak, aminek okai mind az
intézményrendszer, mind pedig a kedvezményezettek oldalan tetten érhetok. A kiilonbozo helyi
szereploket a versenykényszer, a fejlesztések koriili bizonytalansag és az egyes teriiletek
viszonylagos forrasbosége nem 0sztonozte fejlesztéseik harmonizalasara, 0sszekapcsolasara. A
helyi fejlesztések Osszehangolasanak ezen eszkozeit leginkabb kotelezden elvégzendo,
adminisztrativ feladatként ¢lt€k meg.

Implementacios, végrehajtasi oldalon is szamos okat talalni ennek. Ezek koziil is kiemelend6 az
OP-k kozotti szigora tartalmi lehatarolds, valamint hogy az OP-k palyazati kiirasai eltértek
egymastol mind megkozelitésiikkben, mind tlitemezésiikben. A kiirt konstrukciok dsszehangolasa
elégtelen volt, az egyes célok nem kapcsolddtak Ossze, igy nem erdsithették egymast, még OP-
kon beliil sem. Eljarasi, lebonyolitasi oldalon a hazai rendszer kialakitasanak a kezdetektdl fogva
kulcskérdése volt, hogy a rendszer mekkora mozgasteret adjon a projektek, palyazoi tipusok
specialitasaibol adodo kiillonbségeknek. A 2007 utdn létrejott hazai rendszer meglehetdsen
centralizalt, akar az intézményi struktirat, akar az informatikai rendszerbdl adodo kotelezd
eljarasi sztenderdeket vagy formanyomtatvanyokat tekintve. Ugyanakkor folyamatos és fokozatos
elmozdulés tortént a specialitdsok figyelembe vétele felé, aminek keretében megemlithetd akar a
differencialt projekt-kivalasztasi eljarasok nevesitése vagy a projekttipusok szerint meghatarozott
alatamaszté dokumentumkor a kifizetés-igénylések aldtimasztasara. Azonban ennek ellenére sem
volt képes a rendszer megfeleléen kezelni az atipikus projekteket. A 1étrejott eljarasrendek bar
kivaléan alkalmazhatok Osszehasonlithaté projektek versenyeztetésére, a nem sztenderd, vagy
komplex projektek kezelésére nem voltak igazan alkalmasak.

Szintén ellene ment a tematikusan koordinalt végrehajtasnak egyrészt az IH-k kozotti szakmai
kapcsolat szinte teljes hidnya, masrészt a koézponti koordinacid (Elndkség, Koordinacios IH)
szakpolitikai értelemben vett ,,lathatatlansaga” — marpedig utdbbi volt az IH-k kézpontositasanak
egyik alapvetd indoka. Az IH-k kezdettdl fogva rendkiviili 6nallosagra tettek szert, jellemzoen
sem iddben, sem a fejlesztéspolitikai tartalom tekintetében nem hangoltak 0ssze tevékenységiiket.
A koordinacidért felelos KOR IH tevékenysége pedig els6sorban formai megfeleltetésekre
iranyult, és nem kényszeritette ki a szereplok tartalmi egyiittmiikodését. Hasonld problémak
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kezelése nem intézményrendszer-szinten egységes modon tortént, hanem szigetszerii, egyedi
megoldasok sziilettek az egyes programokban és [H-kban. Ez a kedvezményezettek korében
sokszor zavart okozott. A végrehajtd intézményrendszer ,legtetejének” kozpontositdsa tehat a
tartalmi, szakpolitikai koordinacid terén mindenféleképpen jelentésen elmaradt az eldzetes
varakozasoktol.

Osszességében elmondhatd, a 2007-13-as periodus keretfeltételei sem voltak tdmogatdak az
Osszetett, tobb szaktertiletet is érintd fejlesztési projektek (pl. teriileti/helyi komplex fejlesztések)
iranyaban, ezt az alapvetéen OP-k szintjén torténé hazai tervezési szemlélet és az IH-nként
elkiiloniilt hazai végrehajtds sem tamogatta. A néhany, direkt ezt a célt szolgald tervezési és
végrehajtasi keret, eszkoz (pl. LHH-program, IVS-alapu varos-rehabilitacio, Polus-program,
LEADER) nem tudtak attorést elérni, azonban sikertilt a jovében jol hasznosithatd tapasztalatokat
gyljteni a komplex helyi fejlesztések tertiletén.

H3 Az Elécsatlakozasi Alapok idejébdl szarmazo tulszabalyozott, nem palyazobarat végrehajtasi
rendszer gatolta a hatékony végrehajtast és a szakpolitikai eredményességet, de ezt sikeriilt oldani
a masodik periodusban

A 2004-06-os periodus végrehajtasi eljaras-rendszere nagyon erdteljesen az Eldcsatlakozasi
Alapok intézményeire alapozott, ezért magan hordozta mindazt, ami a Strukturalis Alapok és az
El6csatlakozasi Alapok kiilonbségébol adodik (pl.: rendkiviil részletezett eljarasi kotottség, a
végrehajtas minden mozzanatara Kkiterjedé el6zetes kontroll, projekt-szemlélet vs.
programalapu/palyazatos megkozelités, stb. ).

Ebben kozrejatszott a szereplok kozotti kezdeti erdteljes bizalmatlansag, ami igaz volt mind az
intézményrendszer egyes szereploi kozott, mind pedig a potencialis kedvezményezettek és az

crer

volt.

Szintén hozzdjarult a tulszabalyozottsaghoz, hogy mind a palyazok, mind pedig az
intézményrendszer (pl. KSZ-ek) rendkiviil heterogén felkésziiltségliek voltak, marpedig a
rendszert a leggyengébb palyazora és a leggyengébb KSZ-re kellett kalibralni.

Végiil feltétleniil megemlitendd, hogy a végrehajtd-rendszer egészében hianyzott a végsd cél: a
fejlesztések megvalositasa, szakpolitikaknak megfeleld beavatkozasok kivitelezése - definialasa
¢s megfeleld tudatositasa. E tudatositdst nagymértékben gatolta, illetve a bizalommal,
kiszamithatosaggal is erdteljesen szembe ment az intézményrendszer humanerdforras-
allomanyanak a privat szféraban elképzelhetetlen, de a kozszféraban is rendkiviil szokatlan
mértekll fluktuacidja. E kiemelkedden magas fluktudcionak az érintettek szamos okat emlitették
az intézmények elégtelen HR -aktivitasatol kezdve, a magas munka-mennyiségen és a tevékenység
monotonitasan keresztiil a sok esetben folyamatos szervezeti bizonytalansagig, vagy a politikai
beavatkozasig. Minden valdszinliség szerint a megszerzett ismereteket és tapasztalatokat kivaloan
hasznositd és a felsorolt hatranyokkal kevésbé bird privat szféra elszivd hatdsa is jelentdsen
hozzajarult ehhez.

A tulszabdlyozottsag egyik Iényeges jele/kovetkezménye az adminisztrativ terhek sulya,
novekedése. A magyar szabalyozas a kozOsségi eldirasokon feliil 13 plusz Gn. ,,informacios
kotelezettséget” (information obligation) ir eld, ami unids ,;rekord”. A magyar szabalyozas az
informacios kotelezettségeken is tal tovabbi két teriileten tartalmaz tlzd, a hatékony végrehajtast
gatld kotottségeket: az elszamolhatosagi szabalyok és a tdmogatasi szerzddés (TSZ) teriiletén.
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Jelentés adminisztrativ terhet generalt tovabba a szabalyrendszer meglehetésen gyakori
modositdsa — amit eleinte még indokolhatott a programok végrehajtasanak ujszertisége, illetve
korabbi, hasonl6 tapasztalatok korlatozott volta.

Az UMFT palyazati rendszerében a tamogatasi szerz6dés megkotéséig a palyazok a tamogatasi
keretdsszeg 3,8 szdzaléka €s 9,1 szdzaléka kozotti adminisztrativ koltséget viselnek, amelynek
tobb mint kétharmada a palydzati rendszer okozta felesleges koltség. Ehhez tarsulnak a
végrehajtas soran felmeriil6 adminisztrativ terhek, amelyek megkozelitéleg még egyszer ekkora
tétellel terhelik meg a fejlesztési forrasokat.

Réadasul a tapasztalatok azt mutatjak, hogy a tulzott mértékii szabalyozottsdg nem garantalja a
teljes mértékben szabalyszerii végrehajtast, ellenkezoleg, sok esetekben Oonmaga kényszeriti a
kedvezményezetteket a szabalyok megsértésére (mar ha projektjeiket az eldirt hataridon beliil meg
is akarjak valositani), a tlzott szabalyozasbdl eredd ,,0rdogi kor” pedig ott ,,zarul”, hogy a
szabalyok megsértésére ily modon ,,0sztonzott” kedvezményezetteket a tlbiztositott ellendrzési
rendszer sem tudja altalaban kisziirni.

A végrehajtds sordn a szabalyossag €és a hatékonysag kozott — konnyen belathatéan — létezik
egyfajta ,,atvaltas” (trade-off). A tagallamok jellemzden e két dsszetevod kdzott ,,optimalizalnak™, s
elfogadjak egy valamekkora aranyu visszafizetési kotelezettség eldzetes vélelmét/tényét (ez
valdjaban nalunk is vélelmezhetd, csak a végrehajtd rendszerrel kapcsolatos szabalyozas
kialakitasanal nem akarunk réla tudomast venni).

A magyar rendszer eredetileg szélsdségesen a szabalyossag, s igy a - vélt - 0% visszafizetés
szandékaval volt kiépitve. A tamogatasi rendszer tulbiztositottsaga, tulbiirokratizaltsaga tobb okra
vezetheto vissza (Id. fentebb). E fent emlitett meghatarozoé jellemzok hatasa a szamos gyorsito- és
egyszeriisité-csomag ellenére a mai napig érezhetd a végrehajtdo rendszeren, aminek alap-
megkozelitése tovabbra is az, hogy minden kedvezményezett potencidlis szabalysértd, ezért az
1d6- és forrasigényes bizonyitdsi/igazolasi/alatamasztéasi kotelezettségekre €s tobbszords kontroll-
mechanizmusokra épiil. A palydzatok atfutasaban ennélfogva nem az érdemi tényezdk, pl. a
szakmai ¢értékelés jelenti a szlk keresztmetszetet, hanem a formai ellendrzések,
kontrollmechanizmusok, a rendszeres hianypotol(tat)as, a szerz6déskotés és szerz6désmodositas,
az adminisztrativ terhek, valamint a KSZ-szel valo egyeztetések elhtizodasa (pl. informacio-
kérés).

A hatékonysagjavitd, gyorsitd intézkedések végeredményben csak a tulszabalyozott, tilzottan
adminisztrativ végrehajtasi rendszer végletekig csavardsat jelentette, maga a rendszer, annak
megkozelitése nem  valtozott. Az UMFT/USZT jelenlegi, tomegpélyazat-alapt
tamogataspolitikai ¢és eljarasrendi megkozelitésében a tobb korben kivitelezett ,,gyorsitd
csomagok” eredményeképpen végrehajtasi, intézményrendszeri oldalon nincsenek mar komoly
tartalékok.

A bizalmatlansagbol fakado hatékonysag-vesztést elsdésorban a projektfejlesztés megerdsitése
tudna enyhiteni, ami a meglévovel szemben sokkal inkabb projektgenerald, projektfejlesztd
kvalitdsokkal (is) bird, a kedvezményezettek felkészitését, képzését, ,,on the job” tréninget,
mentoralast is ellatd intézményrendszert feltételezne. Ha a projektfejlesztési szakaszba nem
koncentrdl megfeleld6 mennyiségli eréforrast az intézményrendszer, akkor azt kénytelen az
ellenérzésekbe, kontrollokba fektetni a késObbi szakaszokban, ami azonban a hatékony
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megvaldsitast gatolja. Egy ilyen irdny modellvaltasra kisérelek meg javaslatot tenni az értekezés
zaro fejezetében.

H4 Az uj programozasi ciklus szabalyai - a szakpolitikai eredményesség és hatasossag eloterbe
helyezésén, a teriiletileg integralt fejlesztések, tartalmi koordinaltsag eldsegitésén, az
egyszeriisitésen, pdlyazobardatabb hozzadllason keresztiil - lehetdséget nyujtanak a korabbi
hianyossagok kezelésére.

A kohéziés politika 2014-20-ra vonatkozd szabalyrendszert egy hosszu elokészitési szakasz
alapozta, amit a 2008-as Zold Konyv a Teriileti Kohéziorél (European Commission, 2008), a
rakovetkezd évben elkésziilt Barca-jelentés (Barca et al., 2009), majd az 5. Kohézios Jelentés
(European Commission, 2010/c) fémjeleztek. Ugyanakkor elmondhato, hogy e folyamatnak mar
meglehetésen korai fazisaban kirajzolodtak azok az iranyok, melyeket a javaslattevok és a
dontéshozok prioritasként kezeltek. Ezek harom téma koré csoportosultak:

— abeavatkozédsok eredményességének, hatasossdganak javitasa,

— a ,place-based” szemlélet érvényesiilésének ¢€s a teriiletileg integralt beavatkozasok
elémozditasa, valamint

— avégrehajtas egyszertsitése, hatékonysaganak javitasa.
Magyar szempontb6l a fentieken kiviil még egy kardindlis kérdés volt: a forrasok eloszlasa az
egyes régiokategoriak kozott, kiilonds tekintettel a KMR-re.

Ezen tematikak mentén foglalom Ossze az értékelés fobb megallapitasait.
A forrasok eloszlasa az egyes régiokategoriak kozott, kiilonos tekintettel a KMR-re

Mig a konvergencia régiok esetében a Strukturdlis Alap és Kohéziés Alap forrasok varhato
nagysaga a jelen periddussal megkozelitdleg megegyezik, a KMR esetében azonban a forrasok
radikalis visszaesése varhato.

E forras-csokkenés legeredményesebben — ahogy a jelen periddusban is — a Kohézids Alap
forrasainak KMR-re val6 fokuszaldsa révén enyhithetd.

A jogszabalyok emellett lehetévé teszik a forrasok régio-tipusok kozotti atcsoportositasat, de
minddssze a forrasok 2%-aig. Rdadasul az atcsoportositas a tarsfinanszirozas jelentds emelkedését
vonja maga utan. (Alapesetben a kevésbé fejlett régiokban 15%, a fejlettebb régiokban 50%
tarsfinanszirozas sziikséges, ami tobb mint 3-szoros kiilonbség).’

A KMR-t érinté fesziiltség oldasara kihasznalhato — lenne* — tovabba az a lehetség, hogy bar az
operativ programok altal tamogatott projekteknek foldrajzilag is az adott programok altal lefedett
terileten kell megvalosulniuk, ugyanakkor lehetéség van a program altal lefedett foldrajzi
tertileten kiviil (de az EU-n beliil) es6 projektek finanszirozasara az ERFA esetén az OP-allokacio
10%-anak erejéig, ESZA esetében értékhatartol fiiggetleniil, ha a projekt az OP altal lefedett
foldrajzi tertiletet (is) kedvezményezi. Ez a szabdly a 2%-o0s atcsoportositasi lehetdségen feliil
lehetdséget nyljt a KMR-ben megvalosuld fejlesztések KMR-n kiviili OP-bdl torténd
finanszirozasara, ha az adott fejlesztés kedvezményezi a konvergencia régiot is. Ennek tovabbi

% A jovéhagyott Partnerségi Megallapodas és a benyujtott OP-k taniisiga szerint ezt nem is szandékozik
kihasznalni a Magyar Kormany.

* A jovahagyott Partnerségi Megallapodas és a benyujtott OP-k tantsaga szerint a kormanyzat ezen — tobb
szempontbol elényds — eszkdzzel sem kivan élni.
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elénye, hogy bizonyos KMR-ben megvalosuld fejlesztéseket a KMR-re irdnyadd 50%-0S
tarsfinanszirozas helyett 85%-os tarsfinanszirozas mellett lehet finanszirozni.

A szakpolitikai eredményesség és hatasossag el6térbe helyezése

Az eredmény-orientaltsagot az 0j szabalyozas tobb 1j eszkoz egyiittes alkalmazasaval kivanja
elérni. Az Eurdpai Bizottsag a tamogatas-felhasznalas megtervezésénél elsédlegesen egy tiszta
beavatkozasi logika meglétét kéri szamon. Azon beavatkozasok tamogathatok, melyek lehet6leg
kozvetleniil, de legalabb kozvetve szolgaljak az EU2020 stratégiabol levezetett 11 tematikus cél
¢és a kapcsolodo beavatkozasi prioritasok valamelyikét. Az mar a tagallam dontésén mulik, hogy a
beavatkozasi prioritisokon beliil milyen eszkozoket, eszkozcsoportokat alkalmaz. Igy a
beavatkozasok céljai €s iranyai ugyan kotottebbek lesznek, de az eszk6zok hozzarendelésében
nagyobb rugalmassagot kap a tagallam. °

A 11 tematikus célt és kapcsolodd beavatkozasi prioritasokat dsszevetve a korabbi periddus OP-
inak tamogatasi teriileteivel megallapithatd, hogy azok kozel megfeleltethetdk egymdsnak. A
tematikus célok explicit mdédon nem, de implicit médon lefednek olyan szektorokat is, mint pl. a
turizmus, vagy a logisztika. A lakoépiiletek energiahatékonysagot noveld felujitasat az ERFA
tematikus céljai megfeleléen kezelik. A kordbban hatarteriiletnek, s igy neuralgikus pontnak
szamité néhany specialis hazai preferenciat illetéen (pl. a TEN-T halézathoz nem kapcsolodo
kozutak, kulturalis fejlesztések) ellenben megjegyzendd, hogy azokat a tematikus célok nem fedik
le.

A forrasoknak a pénzfelhaszndlds determindltsdga tekintetben vald célhoz kotottségét vizsgalva
megallapitando, hogy a KMR szamara - a forraskeret radikalis csokkenésén tal - a rogzitett belsd
aranyok ujabb kihivast jelentenek. A jogszabalyok tobb szempontbodl is erdsen korlatozzak a
KMR fejlesztésének lehetdségeit: nagyon magas az ESZA arany (min. 52%), valamint nagyon
magas az ERFA preferdlt tematikus céljaira (kutatis-fejlesztésre €s innovaciora, kis- és
kozépvallalkozasok fejlesztésére, illetve alacsony széndioxid kibocsatdsra min. 80%, alacsony
széndioxid kibocsatasra min. 20%) forditandé ardny. Az ERFA preferalt tematikus céljai kozil a
kutatas-fejlesztés és innovacio, valamint a kis- és kozépvallalkozasok koncentralt fejlesztése
indokolhatd a régid sajatossagaival (kutatds-fejlesztési kiadasokbodl és kapacitdsokbol, kis- és
kozépvallalkozasok szamabol valo részesedésével), de az alacsony széndioxid kibocsatast célzo
fejlesztés mar nehezen.

A jogszabdlyok alapkovetelménnyé teszik az indikatorok alkalmazasat és az elvart eredmények
elozetes rogzitését, majd a végrehajtas soran azok teljesiilésének ellendrzését, s végiil mindez a
forrasok egy részének felhasznéalhatosagat is befolyasolja. Az indikatorok szerepének eldtérbe
helyezése ¢és a kapcsolodo teljesitménytartalék-mechanizmus kapcsan megallapitando, hogy a
kohézids politika eredmény-orientaltsdganak javitasa feltétleniil tdmogatandd cél, az eredmény-
orientaltsdgot pedig erdsitheti a teljesitménytartalék. A teljesitménytartalék ugyanakkor kétéli

> Ezt a tematikus kotottséget kiegésziti a tervek (OP-k) tartalmi elemeinek, struktirajanak és formai
kovetelményeinek egy rendkiviil részletekbe mend szabalyozasa, ami bizonyos tekintetben a 2000-2006-0S
idészak merevebb tervezését hozza vissza a gyakorlatba, szemben a 2007-13-as ciklus terveivel, melyek
kevesebb kotottséggel birtak. (Commission Implementing Regulation (EU) No 288/2014 of 25 February 2014
laying down rules with regard to the model for operational programmes under the Investment for growth and
jobs goal and with regard to the model for cooperation programmes under the European territorial cooperation
goal)
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fegyvernek bizonyulhat. Csak akkor 0sztondz valddi teljesitményre, ha a teljesitmények
megitélésekor a figyelem nem csak az indikatorokban elért elérehaladasra, hanem az azt
befolyasolo kornyezet valtozasara is kiterjed. Enélkiil a teljesitménytartalék nem teljesitményre,
hanem biztosan teljesithetd indikatorok javasolasara 6sztonoz.

A forrasok lehivasahoz az unids jogszabalyok elézetes feltételek (ex-ante conditionalities)
teljesitését is eldirjadk. A jelenleg még futdé idészak rendeletei nem tartalmaznak eldzetes
feltételeket, ugyanakkor a Bizottsag az OP-k targyaldsa sordn enélkiil is érvényesithetett és
érvényesitett is eldzetes feltételeket. A kovetkezo iddszak tervezetében tehat nem az az ijdonsag,
hogy a Bizottsag érvényesithet eldzetes feltételeket, hanem az, hogy ezek atlathatobb, explicit
modon, elére meghatarozottak.

A makrogazdasagi feltételekre vonatkozo 10j szabalyozds eredményeképpen minden tagillam
»egyenld banasmodban részesiil” a korabbi, csak a Kohéziés Alapbdl tdmogatasban részesiild
tagallamokra vonatkoz6 szabalyozashoz képest. Az eljaras egyszerisitése és a Bizottsaghoz valo
telepitése miatt a korabbihoz képest erételjesebb hatas kivaltasa varhato.

Az eredmény-orientaciot szolgald fenti eszkdzok - legyen sz6 a célok tematikus koncentracidjarol,
a beavatkozési logika eldzetes vizsgalatardl, az eredményindikatorok szerepének erdteljes
novekedésérdl, a teljesitmény-tartalék eszkozének bevezetésérol, a szakpolitikai kornyezetet €s
annak konzisztenciajat vizsgaldo ex-ante, vagy a makrogazdasagi feltételekrél, - mind a
szakpolitikai fokuszt, szakpolitikai eredményességet és hatdsossagot tamogatjdk. Az Uj
szabalyozéas tehat komoly eldrelépést €s egyben lehetdséget teremt a kohézids politika hazai
implementacidja egyik gyengeségének orvoslasara.

Az 1j ciklus értékeléseivel kapcsolatban, az eredmények, az eredményesség, ¢s az értekelések
fokuszba allitasa minden bizonnyal pozitiv kovetkezményekkel jar a kohézios politikara nézve, s
azon belill a hazai fejlesztéspolitika is profitalhat beldle. Ugyanakkor kiilondsen érzékenynek
vélem a teljesitménytartalék forrasainak a beavatkozasok félidei eredményességéhez kotott

crer

végrehajtas, hogy elegendd adat alljon rendelkezésre ennek megitéléséhez.
Integralt teriileti fejlesztések

A hazai fejlesztési kihivasok jelentds része Osszetettebb anndl, hogy agazati eszkozrendszerrel
kezelhetd legyen (ld. varosfejlesztés, LHH kistérségek, Balaton, Duna stratégia). Az integralt
teriileti fejlesztéseknek nem kedveztek a hazai intézményi keretek eddig, rdadasul a jelenlegi
idészakban az EU-s szabdlyok is tovabbi akadalyokat gorditettek e fejlesztések elé (Id.
vidékfejlesztés €s kohézids politika kiilonvalasa, ERFA ¢és ESZA forrdsok kombinaldsdnak
korlatai).

A jogszabalyok a kovetkezd idOszakra vonatkozoan megsziintetik ezen akadalyok jo részét, sot, a
hazai intézményi keretek szofisztikaltabba tételére is Uj lehetoségeket adnak.

Két — részben — 1j, a teriileti értelemben integralt megvalosulast szolgald, igen eléremutatd
eszkozt definidlnak a szabalyok. Az integralt teriileti beruhdzds (ITI) eszkoz adott lehatarolt
foldrajzi teriiletre legaldbb két (operativ) program-prioritasbdl tdmogatott beavatkozas-csomag.
Ezen beliil praktikusan barmilyen Alap forrdsa felhasznalhato, barmilyen tematikus célra, illetve
beruhdzasi prioritasra. Az ERFA forrds varosfejlesztésre elkiilonitett min. 5%-at ebben a
rendszerben kell felhasznalni. A masik eszkoz, a kézosségi iranyitasu helyi fejlesztések (CLLD)
tulajdonképpen a Leader kiterjesztése az Alapok Osszességére. Kisebb teriiletre 6sszpontositva, a
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helyi szereploket a végrehajtasba kotelezd jelleggel bevonva, szintén barmilyen Alap forrasai
kombinalhatok benniik, de akar egy prioritasbdl is finanszirozhatok.

Tartalmi, szakpolitikai értelemben a rendeletek tovabba kiemelten kezelik a kovetkezd, az
integraltsagot, teriiletiséget erdsitd témadkat: ,fenntarthatd varosfejlesztésre” kell forditani a
nemzeti ERFA keret legalabb 5%-at; prioritasként kezelik a ,szegénység, valamint a
diszkriminacié kockazatanak leginkabb kitett csoportok altal érintett teriiletek”-et, illetve a
,komoly ¢€s tartés természeti vagy demografiai hatranyokkal rendelkez6 foldrajzi teriileteket”
(korabban ,tavoli teriiletek); az Europai Teriileti Egylittmiikodés (ETE) keretében miikodo
transznacionalis, illetve makroregionalis egyiittmiikodési formak szintén jelentOséggel birnak a
tertiletiség témakorében; illetve az un. ,,K6z6s Cselekvési Terv” elnevezésli uj eszkoz is varhatoan
az integraltsagot fogja erdsiteni.

Mindezek mellett, a mostani id0szaktol eltérden egy miivelet (Un. ,,integralt mivelet”) egy vagy
tobb ESB-alapbol €és egyéb unios eszkozbdl is kaphat tamogatast. Ennek feltétele, hogy egy adott
kiadasi tétel nem finanszirozhat6 kétszer az ESB-alapok vagy egyéb unids eszkozok keretén beliil.
Ily modon példaul lehetdség nyilhat arra, hogy egy adott miivelet az ERFA-bol és az ESZA-bol,
vagy az ERFA-bol akar valamely EU-s keretprogrambol is timogatast kapjon.

Hasonldan, ezentul tobb Alap is finanszirozhat egyazon operativ programot, csak prioritasi
tengely szinten sziikséges biztositani a finanszirozo Alapok homogenitasat.

Az ERFA ¢s az ESZA kozotti atjarhatosagra (azaz példaul ESZA-bol egy projekten beliil
infrastrukturalis tevékenységek finanszirozéasara) tovabbra is lehetdség lesz bizonyos feltételek
mellett, azonban ennek mértéke a mostani 10%-rol 5%-ra csokken.

Az alapok ilyen széles korli kombinaciojat egyrészt az teszi lehetdvé, hogy a programozasi,
felhasznalasi szabalyok is erdteljes egységesitésen mentek keresztiil, aminek ,,lenyomata” az
ESB-Alapok 6sszességére vonatkozd, azok kdzos szabalyait tartalmaz6 un. ,,Altalanos Rendelet”®,
masrészt hogy az ,,ESB-alapok”-nak immadron részét képezik a Strukturdlis Alapokon és a

Kohézids Alapon kiviil az agrar-vidékfejlesztési €s halaszati forrasok is.

Végigtekintve a fenti feltétel- és eszkoz-rendszeren megallapithatd, hogy a jogszabalyok a
kovetkezd iddszakra vonatkozdan megsziintetik a kordbban 1étezd, az unids szintii szabalyozasbol
fakado akadalyok jo részét, sot, a hazai intézményi keretek szofisztikaltabba tételére is 1j
lehetéségeket adnak. Az 1) eszk6zok amellett, hogy a tartalmi és végrehajtasi integraltsagot
erdsitik, lehetdséget nyujtanak tovabba a hazai teriileti kdzigazgatasi rendszerben a kdzelmultban
végbement valtozas leképezésére, a régidos helyett a megyei szint fejlesztési szerepének
megerdsitésére, a megyei szint fejlesztési funkcidinak kiépitésére is. ’

Egyszeriisités, palyazobaratabb hozzaallas

Az altalanos rendelet eldirja a kizarolagos elektronikus adatcserét egyrészt a tagallam ¢és a
Bizottsag, masrészt a projektgazdak és az Iranyitd Hatdsdgok kozott. A jogszabaly ugyancsak

® Common Provisions Regulation (EU) No 1303/2013
" A kormanyzat a tervezés folyaman sokaig a azt az allispontot képviselte, hogy minden megyére és minden
megyei jogu varosra kiilon-kiilon ITI-ket definial. Majd idével Ggy dontdtt, hogy nem kivan élni az ITI-k adta
lehetdségekkel — vélhetden az unids szabalyok jelentette felhasznalasi kotottségek miatt. Ugyanakkor ugyanezen
teriileti egységekre Un. ,,integralt teriileti programokat” alakitott ki, melyek praktikusan hasonlo szerepet toltenek
be, mint az ITI-k, csak melyek végrehajtasi szabalyait teljes egészében a kormanyzat alakithatja ki.
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eléirja, hogy a projektgazdaktol minden adat csak egyszer kérheté be (,,e-cohesion”). Az
elektronikus adatkozlés, illetve palyazatbenyujtas nem lesz ijdonsag a magyar rendszer szamara,
ezek ,foltokban” léteztek mar a most véget éré idoszak alatt is. Sokkal komolyabb kihivas elé
allithatja a végrehajtd intézményrendszert az adatok, informaciok egyszeri bekérhetoségének
kotelezettsége. Emellett megfontolando az egyes kormanyzati szerepelok kozotti adatkapesolatok
korének tovabbi bdvitése annak érdekében, hogy mindazon adatok esetében, melyek szerepelnek
valamely allami regiszterben, azokat a palyazonak ne kelljen 0jra megadnia. Szintén eldremutatd
gyakorlat az ,.e-palyazati dosszié” bevezetése, ami szintén a felesleges adatbenyujtas, illetve a
papiralapu adattarolas visszaszoritasat szolgalja.

Emellett a beadandé tervdokumentumoknak, mindenekeldtt a Partnerségi Megallapodasnak kiilon
kell rendelkeznilik az adminisztrativ terhek csokkentésére vonatkozo tervezett tagallami
1épésekrol, amelyek teljesiilésére a végrehajtasrol szolo jelentéseknek ki kell térniiik.

Végiil megemlitendd, hogy maga az EU-szintli szabalyozas is rendkiviil sok ponton a végrehajtas
egyszerisitése, a palyazok terheinek sziikitése iranyaba hat, igy pl.: az egyszerisitett elszamolasi
lehetéségek (fix kulcs, atalany, egységkoltség) hasznalatanak erdteljes kiszélesitése, a
dokumentum-meg6rzés kotelezettségének enyhitése, kevesebb ¢és kevesebb adatra kiterjedd
jelentéstételi kotelezettség (k6zos outputmutatok), projektauditok szamanak radikalis csokkentése,
az Alapok programozasanak és felhasznalasanak jelentdsen rugalmasabba tétele, az ESB-alapokra
kialakitott k6z0s szabaly-rendszer.

**k*

Osszességében megallapithatd, hogy a 2014-20-as programozasi periodus szabalyozisa megfeleld
keretet és lehetoséget teremt a kohézids politika hazai implementalasaban a korabbi id6északokban
tapasztalt legfontosabb, fentebb targyalt deficitek kezelésére, legyen sz6 a szakpolitikai fokusz, a
teriiletileg integralt beavatkozasok hianyarol, vagy a tilszabalyozott végrehajtasrol.

A megfeleld keretek természetesen csak a sziikséges feltételét jelentik a kohézids politika hazai
implementalasdban a korabbi iddszakokban tapasztalt legfontosabb, fentebb targyalt deficitek
kezelésének. A lehet6ség megragadasat szolgalja, hogy az értékelés lefolytatdsan és a
kovetkeztetések megfogalmazasan felil két, konkrét javaslatokat tartalmazoé javaslat-csomagot
fogalmazok meg a dolgozatban. A 3.3.3-as fejezetben azon javaslataimat fogalmaztam meg,
melyek azokra az eddigi masfél ciklus értékelése soran feltart problémakra reagalnak, amelyekben
gyakorlatilag ciklusoktol és azok szabaly-rendszerétdl fiiggetleniil feltétleniil javuldst kell és lehet
elérni a végrehajtds intézmény- és eljaras-rendszerében. Aldbb, egy masodik lépésben a
végrehajtds egy olyan alternativ rendszerére teszek javaslatot, ami megfeleléen valaszol az 1j
ciklus kihivésaira és szabalyozéasara, s egyben eredményesen hozza tud jarulni a felvetett korabbi
problémak orvoslasahoz is.

5.2. Megfontolasok, javaslatok az uj, 2014-20-as periodus kohézios
politikajanak magyarorszagi megvalositasara

A kovetkezOkben kisérletet teszek egy olyan, az Unid kohézids politikajat megvalositdo hazai
rendszer felvazolasara, ami egyrészt megfelelden illeszkedik a fentiekben bemutatott, a kvetkezd
programozasi iddszak szabalyozdsa altal allitott peremfeltételekhez, masrészrél tdmaszkodik a
korabbi idészakok magyar tapasztalataira, mindenekel6tt a hatékonysag és az eredményesség
erdsitését illetden. Javaslatom lényege, hogy a jelenlegi, alapvetden (tomeg)palyazati kiirasokra
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épitd tamogatds-kezelési rendszert valjon differenciadltabba és kiegyensulyozottabba azaltal, hogy
az ilyen jellegli tamogatas mellett erételjesen jelenjen meg benne a proaktiv, projektgeneralasra és
-mentoralasra €pitd, projektcsomag-alapt finanszirozas.

Az ehhez leginkdbb hasonlitd korabbi hazai tapasztalat a 2007-13-as periddusban az LHH
kistérségekre kialakitott komplex program volt. A program megitélésem szerint eljarasrendi
kudarcnak tekinthetd, ugyanis egymasra épiilé konstrukciok kialakitasa és megvalositasa OP-kat
atszeld jelleggel a jelen iddszak rendszerében nem lett volna redlis. A jelenleginél magasabb
szinti koordinaci6 mellett sem lehetett volna biztositani a végrehajtasi szabalyok ¢€s az
eljarasrendek megfeleld mérvii Osszehangolasat. Ez azonban nem jelenti azt, hogy az alapotlet
eleve rossz volt. A korabbi kisérlet tapasztalatainak birtokaban, valamint a 2014-20-as, a teriileti
integraltsagot elémozditd, favorizald feltételek kozott, meglatdsom szerint komoly esély
mutatkozik ezen, a palyazati-alapu rendszer hatékonysagi és eredményességi hatarain tullépni
képes megkdzelités sikerére.

A javaslat kialakitasa soran figyelembe veendd, hogy az aktualis kormanyzatnak tovabbra is
szandéka a kiiiresed0 megyei Onkormanyzatoknak teriiletfejlesztési szerepkort biztositani.
Ugyanakkor a megyei Onkormanyzatok jelen pillanatban leginkabb egy kozjogi ,.csigahéjhoz”
hasonlithatok, jogi értelemben 1étez6 decentralizalt intézmények, valds tartalom, human és
financialis erdforrasok teljes hianyaval. E ténybdl mind a programok rendszerére, mind a
végrehajtasi intézményrendszerre, mind pedig az operativ tervezésre vonatkozdan jelentds
kovetkezmények adodnak.

A programok rendszere

Bar az 0j szabalyrendszer nem zarja ki, hogy adott tagallam NUTSIII-szintl teriileti egységekre
alakitson ki programokat (azt a Bizottsag és a tagallam megegyezéséhez koti), a megyéknek az
orszag teriiletéhez képest relative magas szama, s foként a megyei Oonkormanyzatok fentebb
koriilirt ,,gyengesége” miatt rendkiviil kockazatos lenne a kormdényzat altal priorizalt megyei
szintre telepitett 6nallo tertileti operativ programokban gondolkodni.

Ugyanakkor azt is gondolom, hogy az 10j, 2014-2020-as unios tervezés iddszak szabalyai altal
definialt két 0j eszkoz, az ITI, illetve a CLLD 06nall6 megyei operativ programok nélkiil is
lehetéve teszik a megyei szintl, teriiletileg integralt programok létrejottét és megvalositasat. A két
uj programozasi/végrehajtasi eszkdz, az ITI és a CLLD ugyanis lehetévé teszi, hogy tdbb,
kozponti iranyitdsi OP-t horizontdlisan atmetsz0, egymassal Osszefiiggd beavatkozasok
valdsuljanak meg egy adott térségben — ahogy erre a vonatkozd utmutato is ramutat (European
Commission, DG Regio, 2014/c).

Ez praktikusan azt is jelenti, hogy — javaslatomnak megfelelden — kizarolag agazati operativ
programok esetén is létrejohetnek teriiletileg integralt, komplex programcsomagok. Ugyanis
kozponti irdnyitdst operativ programok esetén nem célszeri a teriileten integralando
programelemeket egy kiilon ,teriiletfejlesztési” OP-ban tervezni, hiszen az integralt programok,
program-csomagok kialakitdsa nem a kdzponti szinten valdsul meg (erre vonatkoz6 javaslatomat
1d. alabb az operativ programozast taglaldo részben). Ezzel szemben az dgazati OP-k képesek
biztositani az agazati beavatkozasok koherencidjat, illetve a tarcanak a sajat agazata fejlesztései
feletti diszponalasdt — mely utobbi feltétele a szabalyozas-fejlesztés-miikddtetés ,,hdrmasa”
visszaallitasanak.
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A javaslatom szerinti, kizdrolag agazati programokra épitd rendszer két tipusi beavatkozast
kiilonboztetne meg. Az ,,agazati tipusi beavatkozasok”-at, melyek vagy a) orszagos jelentOségl,
nagy volumenii — kiemelt — projekteket, vagy b) valddi versenyben 1év6, viszonylag objektiven
értékelhetd (tomeg)palyazati rendszereket (pl. KKV palyazatok, egyes kozcélu ,,tomegprojektek”™
tamogatasa, pl. belteriileti ut-fejlesztés) tartalmaznanak. Illetve a , teriileti tipusu beavatkozasok™-
at, melyek az olyan, elsésorban a kozszférat, kozszolgaltatasokat érintd, de akar a teriilethez
jobban kothetd, bonyolultabb gazdasag-fejlesztd tematikakat is tartalmaznak, melyek a megyei
tertiletfejlesztési ITl-ken beliil a komplex projekt-csomagoknak részei lehetnek. Ilyen komplex
tematikak pl.:

- a human kozszolgaltatasok kistérségi szinti fejlesztése,
- egy-egy térség komplex turisztikai fejlesztése (attrakcio, kozlekedés, szallashely),
- aszennyviz, vizvédelem térségi elven valé megoldasa,

- térségi kozlekedési rendszerek (kozosségi kozlekedés, kozutfejlesztés, kerékparut halozat
fejlesztés),

- akomplex telepiilés-rehabilitacio,

iparteriileti fejlesztések infrastruktira halozattal egyetemben.

Mindez nem jelentené azt, hogy a kozfinanszirozott kedvezményeztettek, vagy akar a
vallalkozasok korében ne 1étezne egyaltalan ,,tomegpalyazat” azokon a témateriileteken, ahol ez a
fejlesztéspolitika eredményességének szempontjabol indokolt (pl. beruhdzas-tdmogat6 ,.kombo”
palyazatok kkv-k szdmara, vagy jarobeteg-rendel6k miiszer-fejlesztése). Minddssze annyit jelent,
hogy egy erdteljes elmozdulas torténne a konkrét fejlesztési igényekre jobban tekintettel levo,
teriiletileg egymassal koherensebb elemekbdl allo projekt-csomagok iranyaba. A két tipus kozotti
valasztast a fejlesztések tartalma donti el.®

A végrehajto intézményrendszer

A projektcsomag-alapu finanszirozas feltételezi, hogy az intézményrendszer mind az inkabb
»hatosagi” jellegi IH-KSZ-szerepet, mind pedig a fejlesztéseket a ,teriileten” a
kedvezményezettek mellett facilitald, tamogatd szerepet képes legyen megjeleniteni, de -
javaslatom szerint - mas-és-mas szereplok altal.

Proaktiv projektgeneralast, majd -mentoralast végzo szerepld jelenleg alig talalhatd a végrehajto
intézményrendszerben. Az e funkciéra képess¢ tehetd teriileti szereplok véleményem szerint az
alabbiak:

- ajelenleg a megyei dnkormanyzatokhoz rendelt (1545/2013. (VIIL. 15.) Korm. hatarozat)
Regionalis Fejlesztési Ugynokségek, a jelenleg még futé 2007-13-as periodusban
jellemzden végrehajto intézmények egyes ROP-intézkedésekben (KSZ - kvazi ,,hatdsagi”
szerepkorrel), kisebb mértékben birnak projekt-fejlesztési tapasztalatokkal,

8 Ahogy azt korabban emlitettem, a dolgozat leadasanak idSpontjaban a tervezés aktualis 4lldsa szerint a magyar
rendszer ITl-ket formalisan nem vesz igénybe, helyettiik az ,,integralt teriileti programokat”, mint magyar
specialitast fogja alkalmazni, de azok agazatokat keresztiil jellegét erésen korlatozni fogja, hogy egyediil a
Tertiletfejlesztési OP fogja Oket finanszirozni (- javaslatomban kiilon ilyen program — részben pont ezen
indokbdl — nem szerepelne).
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- jellemzbéen léteznek az RFU-knek megyei ldbai (a korabbi megyei fejlesztési
iigynokségek) is,

- tovabba az RFU keretein beliil, de attol részben fiiggetleniil miikddnek a projekt-
generalast ellatni hivatott kistérségi szakért6i haldzatok,

- aRegiondlis Fejlesztési Holding és teriileti irodai, valds funkcidval az utdbbi idékben nem
rendelkez6 intézményrendszer,

- a Vati (késébb MAG, illetve ujabban NGM, 96/2014. (III. 25.) Korm. rendelet),
végrehajto intézmény egyes ROP-intézkedésekben (KSZ - kvazi ,,hatdsagi” szerepkdrrel)

- a Vati (késobb MAG, illetve ujabban NGM) teriileti dekoncentralt irodai, feladata a Vati
munkéjanak tdmogatasa volt, az RFU-kkel valé kapcsolattartas.

Ugy vélem, hogy bér nyilvanvalé kormanyzati szandék a kiiiresed megyei 6nkormanyzatoknak
tertiletfejlesztési szerepkort biztositani, a hatosagi (végrehajtasi, dontéshozoi) feladatkornek a
megyei Onkormanyzatokhoz vald telepitése azok fentebb leirt hidnyossadgai miatt rendkiviil
kockazatos, s igy nem is lenne kivanatos.

Ellenben tertileti szinten jelen van a szereploknek egy olyan kritikus tdmege €s mindsége, akiket a
projekt-generalas, -mentoralas, -fejlesztés, ill. a végrehajtas kedvezményezett-oldali
tamogatasaban, valamint dontés-elokészités teriiletén remekiil lehetne hasznositani — s ezaltal a
megyei szint teriiletfejlesztési szerepkorének megalapozasara ¢€s Kkiteljesitésére vonatkozo
kormanyzati szandék is érvényesiilhetne.

A modell az alabbi szerepldkre épit:

- Megyei szintli projektfejlesztd szervezet: a mai RFU-kre, azok megyei ldbaira, a
kapcsolodo kistérségi szakértdi haldzatra és a Regionalis Holding teriileti egységeire
épilve. Feladatuk a teriileti (és gazdasag-fejlesztési) komplex projekt-csomagok
fejlesztése, mentoralasa, majd a végrehajtds kedvezményezett-oldali tdmogatasa. Ezen
tipikusan fejlesztési ligynokségi szerepiik mellett egyben ellatjdk a Megyei javaslattevo €s
koordinalé grémium (I1d. lentebb) munkaszervezetének feladatait is.

Finanszirozasuk részben az altaluk generdlt, mentoralt projekt-csomagokra esé Technikai
Segitségnytjtasi keretbdl, részben pedig az elébbieken kiviil esd, egyéb térségi szereplok szadmara
végezett projekt-fejlesztési és -mentoralasi tevékenység dijabol finanszirozhato.

- Megyei javaslattevo és koordinal6 grémium: a megyei kozgytilések kiegésziilve az érintett
teriilet stakeholdereivel (megyei joglh varosok, jaradsok/Onkormanyzati tarsulasok,
képvisel6i) — egy a Teriiletfejlesztési torvény® altal ,,Megyei teriiletfejlesztési konzultacids
forum”-ként meghatarozotthoz hasonlatos grémium. Szerepe: a projekt-csomagokat az IH-
KSZ rendszer felé javaslo, teriileti fejlesztések kialakitasat a szereplok kozott koordinald
grémium. Javasolt, hogy a grémiumnak tandcskozasi joggal allando tagja legyen a
Kozrem(ikodd Szervezet, valamint a megyei Kormanyhivatal tematikusan érintett
dekoncentralt szerveinek képviselsi. ™

91996. évi XXI. torvény a teriiletfejlesztésrél és a teriiletrendezésrél

10" A jelenlegi korméanyzati elképzelés szerint a megyei dnkorméanyzatok (a Kozgyiilés) javaslattevd szereppel
birna a kozponti Iranyito Hatosagok felé. A szerepkdr mindségével egyetértve, véleményem szerint a
javaslattevé funkcid sokkal inkabb a teriileti érdekek minél szélesebb megjelenését tenné sziikségessé (ld.
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Ex-Vati és teriileti dekoncentralt irodai: a végrehajtd intézményrendszer ,,hatosagi oldala”
a ,klasszikus” Kozremiikddé Szervezet. Ezaltal 1étrejonne a kedvezményezettet tdmogato
intézményi elem (a Megyei javaslattevd €s koordindlo grémium) ,,parja” a teriileti szinten,
mely a komplex projekt-csomagok befogaddjaként, mindsitdjeként, elfogadojaként, a
végrehajtas monitorozdjaként €s finanszirozdjaként mikddne. A fejlesztések hatékony és
eredményes megvalositiasa érdekében e két szereplonek szoros kapcsolatban kell allnia
egymassal kiilonds tekintettel a palyazati informaciok aramlasara (pl. palyazatok
technikaja, tipikus projekthibdk, ...) és a visszacsatolasra.

A programozas operativ szintje

A teriiletileg integralt program-csomagok egy tobblépcsds operativ tervezési folyamat révén

sziiletnének:

1. 1épcsé: az operativ programok, illetve az azokra épiilé6 megyei ITI-k meghatarozzak a
komplex tematikara fordithaté pénzkeretet és az elosztas, kivalasztas magasabb szintli
elveit.

2. 1épcso: a térség adott tematikakban érintett szerepldi (elsdsorban azok, akik a projektek
fenntartasaért is felelosek lesznek, pl. megyei jogu varosok, egyéb telepiilések, a megyei
onkormanyzat, jarasok, kistérségi egyiittmikodések, TDM szervezetek, klaszterek,
kozlekedési szovetségek,...) projekt-kezdeményeket fogalmaznak meg.

3. Iépcsd: a Megyei szintli projektfejlesztd szervezet - széleskorii szakértdi bazisuk
igénybevételével - projektfejlesztést, ha sziikséges, kiegészitd projektgeneralast folytatnak
a projekt-kezdemények gazdaival, majd komplex projekt-csomagokba rendezik azokat.

4. 1épcsd: a projektcsomagok a Megyei javaslattevd és koordindld grémiumok dontés-
elokészitd javaslata alapjan benyujtasra keriilnek a Kozremiikodé Szervezethez (Ex-Vati
dekoncentralt irod4ja). A dontés a projekt-csomagokrol gyakorlatilag ezen a szinten
megsziiletik, az érintett — dgazati - Iranyité Hatdsagok csak formalisan hagyjak azt jova.

5. 1épcs6é: A projekt-csomag elfogadasaval az altala lefedett projektek is elfogadassal
birnak, igy azok egyenkénti jovahagydsara nincs sziikség. A megvalositasért a
projektcsomag ,,gazdaja”, a projekt kialakitasaban részt vevo, a fenntartast a késobbiekben
végz0O, a hasonld tobbszereplos projektekben jellemzéen megjelend gesztor-szervezet a
felelés. A megvalositdst az Megyei szintii projektfejlesztd szervezet tamogatja, a
Ko6zremikddo Szervezet pedig nyomon kdveti.

6. lépcs6: a 2014-2020-as iddszak soran felmeriild egyedi projektek illesztése a
projektcsomagokhoz — erre megfeleld eljarasnak gondolom a DDRFU altal kordbban
kidolgozott ,targyalasos programozasi eljaras”-t (kvazi kétkoros eljarasrend
projektfejlesztéssel és illesztéssel). (Marton — Sari — Brantmiiller, 2010)

A fentebb leirt rendszer altalanos jelleggel alkalmazhaté az integralt teriileti fejlesztések

megvaldsitasara, s ily modon ebbe megfelelden illesztheté az Unio altal kiillon nevesitett

,fenntarthatd varosfejlesztés”, illetve a CLLD-programok, de az olyan, térségi egyiittmiitkodést

javaslatom), mint a politikai legitimaciét (utdébbi sokkal inkabb a végleges dontésekhez sziikséges
felelésségvallalassal van 0sszefiiggésben).
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igényld, némileg specifikusabb esetek is, mint a Balaton kornyékének fejlesztése — mindossze a
szandékolt allokacios aranyokat célszerii a tervezéskor elére meghatarozni.

A tobb helyi szerepl6 egyiittmiikodését igényld, de erdteljesebben agazati jellegti programok, ITI-
k (pl. versenyképességi/ndvekedési polusok; leghatranyosabb helyzeti telepiilések) esetében is
megfontolanddnak tartom az Ex-Vati és dekoncentralt szervei, mint az érintett tobb Iranyitd
Hatosag kozotti ,,k6z0s nevez0” megbizasat a KSZ-funkciokkal, mely megoldas — Iévén hogy
ezen esetekben is projekt-csomag alapu finanszirozasrol lenne sz6 — erételjes szinergiakat tudna
létrehozni a fent véazolt megoldassal. Emellett a Megyei szintli projektfejlesztd szervezet a
varosfejlesztési ITI-k, vagy a CLLD-k esetében is komoly hozzaadott értéket lenne képes
teremteni a kedvezményezettek mellett.

Végiil, az integralt teriileti szemlélet megvaldsitasat tovabb erdsitheti, ha a Megyei szintii
projektfejlesztd szervezet, klasszikus fejlesztési tigynokségi funkcidjanak megfeleléen tovabbi, az
adott teriiletet érintd egyedi projektek és kedvezményezettek felé fejt ki projekt-fejlesztési €s -
mentoralasi aktivitast.

*kk

A felvazolt rendszer megvalositasahoz természetesen jonéhany eldfeltételnek kell teljesiilnie:
tervezési elvek és mddszertanok kidolgozasa, a tervezési, projekt-general6d és -mentorald, a masik
oldalrol pedig a teriileti kdzremiikodd szervezeti kapacitasok megerdsitése, helyi partnerségek
megerdsitése. Altala azonban lehetévé valna, hogy a teriileti koordinaciot és térségi tervezést
igényld fejlesztések nem a jelenlegi modon megvaldsitott palyazati rendszerek keretében
mikodhetnének, hanem egymassal Osszefiiggésben 1évo, egymast erdsitd projektek csomagokban
torténd finanszirozasan keresztiil.

Az értekezés megirdsanak pillanatdban, az ) programozasi ciklus ,,el6szobdjaban”, 2014 masodik
felében a végrehajtd intézményrendszerre vonatkozé kormanyzati elképzelések még valamennyire
amorf, alakithato allapotban vannak. Erre figyelemmel torekedtem, hogy a javaslatok ne egy
idealtipikus rendszert irjanak le, hanem igyekezzenek a realitasok talajan maradni és az eddig
napvilagot latott korményzati szandékokat, elképzeléseket lehetdség szerint figyelembe venni.
Természetesen a hétéves ciklus alatt, ahogy azt lattuk a jelen peridodusban is, a végrehajtas
intézmény- ¢és eljaras-rendszere valtozhat, igy a javaslatoknak megfeleld rendszer akar
fokozatosan is kialakithato.
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