Nyikos Gyorgyi

KOHEZIOS INTEZMENYRENDSZEREK
- TAPASZTALATOK ES KIHIVASOK

A jelenlegi gazdasig helyzetben meghatdrozé kérdés, hogy a rendelkezésre dll6 korldtozott
forrdsokat — jelen téma vonatkozdsdban a fejlesztési célii forrdsokat - hogyan lehet a legha-
tékonyabban és fenntarthaté modon felhaszndlni. Az 1ij 2014-2020-as koltségvetési idészak
el6készitése zajlik minden tertileten: nemcsak a koltségvetési egyeztetések, hanem az dgazati
jogalkotds, igy a kohéziés politika 1j rendszerének kialakitdsa is folyamatban van. Uj meg-
kozelités jegyében alakulnak a szabdlyok, az eredményorientdltsdg keriil a kozéppontba, ami
kulturavdltast igényel az intézményrendszer miikodésében. 2014 utdni idészakra sokkal szi-
goriibb kohézidsforrds-felhaszndldsi szabdlyok késziilnek, mint eddig: el6zetes és utélagos fel-
tételekkel, mérfoldkovekkel, szigorii kifizetési feltételekkel és teljesitménytartalékkal. Korld-
tozva lesz, hogy egy-egy programban hdny célt tiizhet ki a tagdllam (tematikus koncentrd-
cid), a vdlaszthato célkitiizések listdja pedig az EU 2020-as stratégidbdl lebontva keriil a jog-
szabdlyba. Szigorodik tehdt a rendszer, és a villaldsok mellé pénz-visszafizetési garancidk is
tarsulnak majd. A fejlesztéspolitikai beavatkozdsok megitélése a fejlesztési forrdsok sikeres
abszorpcidjardl dttolodik a hatdsossdg és eredményesség szempontjainak mind erdsebb ér-
vényesitése felé. A tervezési, programozdsi feladat dtgondoldsa mellett jelentkezik az a kér-
dés is, hogy milyen intézményrendszer sziikséges a végrehajtdsi feladatok elldtdsdhoz, sziik-
séges-e és milyen jellegii a jelenlegi szervezetek dtalakitdsa, illetve milyen tényezdk befolyd-
soljék a kohézis végrehajtdsi intézményrendszer struktiirdjat.

A KOHEZIOS POLITIKA INTEZMENYI SAJATOSSAGALI

A kohéziés politika célkitlizése a gazdasagi, szocidlis és teriileti kohézi6 erdsitése az Eurdpai
Uniéban, a kiilonbo6z6 régiok fejlettségi szintbeli eltérésének csokkentésével. A kohézios po-
litikai programok az EU koltségvetési forrdsaival segitenek a regiondlis és nemzeti gazdasa-
gok atalakitasaban infrastrukturdlis beruhazasokkal, iizleti fejlesztésekkel, oktatassal és kép-
zéssel, innovacios és kornyezetvédelmi intézkedésekkel: a fenntarthat6 hossza tavi noveke-
dés és munkahelyteremtés tamogatasaval.

A kohézi6s politika egyik 6 jellemz6je a decentralizalt végrehajtasi rendszer. A program-
végrehajtas teriileti és helyi szinteken zajlik, igy a projektkivalasztas szempontjait is befolya-
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soljak ezeknek a szinteknek a prioritdsai. Osztott felel6sségi rendszerben mtikddnek egyiitt
a kozosségi, nemzeti és teriileti szintek szervezetei.

A tagallamok felel6sek a programok menedzseléséért. Ez magaban foglalja a projekt-
kivalasztast, az ellendérzést és a monitoringot — megel6zendé, felfedezendé és kijavitan-
dé a szabdlytalansagokat -, illetve a megvalosult projektek értékelését is. A tagallamnak
biztositania kell azt is, hogy mds kozosségi jogi teriiletek — iigymint a kozbeszerzés, az
allami tdmogatas, a kornyezetvédelem - szabalyai is megfelel6en alkalmazdsra keriilje-
nek. A bizottsdgnak meg kell bizonyosodnia arrdl, hogy a tagallam olyan végrehajtasi és
ellendrzési rendszert allitott fel és miikodtet, amely 6sszhangban van a szabalyozassal,
és megfelelGen, hatékonyan miikodik.!

A kozosségi szabdlyokban® elsédleges célkitlizéseként jelenik meg az unids pénziigyi
érdekek védelme minden teriileten. Ez a kotelezettség kiillondsen magatol értet6dé azo-
kon a teriileteken, ahol a forrasokkal kapcsolatos végrehajtasi feladatok ellatasa tagalla-
mi hataskorbe tartozik, igy elsésorban a kohézids és mezdgazdasagi teriileten (a kiada-
si oldalon) és a sajat forrasoknal (a bevételi oldalon).

A tagédllamok feleldsek azért, hogy az unids iranyelvek megfelel atiiltetésével bizto-
sitsak a kozosségi jog és a nemzeti jog 6sszhangjat. Amennyiben ez nem sikeriil kielégi-
téen, az Eurdpai Bizottsag megfeleld lépéseket tesz formalis kotelezettségszegési eljaras
keretében, azonban sok esetben erre csak akkor keriil sor, ha elegendd jelzés és nyilvan-
valo bizonyiték keril a bizottsag birtokaba.

Tobbszint(i szabalyozas miikodik tehat a kohézids politikai végrehajtasaban:

- EU-szabalyozasok, igy kiillonosen a kohézids politikai szabalyozas, a kornyezetvédelmi, al-
lami tdmogatasi, kdzbeszerzési szabalyozas;

- nemzeti szabalyozas: specidlis tagallami szabalyok az EU-szabalyozas nemzeti alkalmazasarol.

A projektek unids finanszirozasa tehat részben unios, részben tagallami szinten meghata-
rozott szabalyokhoz és feltételekhez kotott. E szabalyok célja, hogy garantaljak a raforditasok
értékardnyossagat, a programok megfeleld irdnyitasat és a kozosségi politikaknak valé meg-

1 EUMSZ 317. cikk: ,A Bizottsdg a koltségvetést a tagdllamokkal egyiittmiikodve és a 322. cikk értelmében elfo-
gadott rendelet rendelkezéseinek megfelelGen, sajdt feleldsségére és az eldirdnyzatok keretein beliil hajtja végre a
hatékony és eredményes pénzgazddlkodds elveinek tiszteletben tartdsdval. A tagdllamok egyiittmiikodnek a Bi-
zottsdggal annak érdekében, hogy biztositsik a koltségvetési eldiranyzatoknak a hatékony és eredményes pénz-
gazddlkodds alapelveivel osszhangban torténd felhaszndldsdt. A rendelet meghatdrozza a koltségvetés végrehajtd-
sa sordn a tagdllamokat terheld ellendrzési és szdmviteli kotelezettségeket és az ezekkel jard felelGsséget. A rende-
let valamennyi intézmény szdmdra megdllapitja a sajdt kiaddsaik végrehajtdsiban betiltott feleldsségiikre és sze-
repiikre vonatkozo részletes szabdlyokat...”

2 A kohéziés politikaban: a bizottsdg 1681/94. rendelete (1994. jilius 11.) a strukturalis politika finansziroza-
sa keretében tortént szabalytalansagokrol és tévesen kifizetett osszegek behajtasardl, valamint egy informa-
cids rendszer e téren torténd létrehozasardl és a bizottsag 1831/94/EK-rendelete (1994. jilius 26.) a Kohézi-
6s Alap finanszirozasa keretében tortént szabélytalansagokrol és tévesen kifizetett osszegek behajtasarol, vala-
mint egy informacids rendszer e téren torténd létrehozasarol a 2000-2006 programozasi idészakra és a bizott-
sag 1828/2006/EK-rendelete (2006. december 8.) az Eurdpai Regionalis Fejlesztési Alapra, az Eurdpai Szocia-
lis Alapra és a Kohézids Alapra vonatkoz6 altalanos rendelkezések megallapitasarol sz616 1083/2006/EK tana-
csi rendelet, valamint az Eurdpai Regionalis Fejlesztési Alaprol sz616 1080/2006/EK eurdpai parlamenti és a ta-
nécsi rendelet végrehajtasara vonatkozo6 szabalyok meghatarozasardl a 2007-2013 programozasi idészakra
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felelését. A fejlesztési programok végrehajtasi feladatai killondsen az alabbiak: programter-
vezés, projektgeneralas és -kivalasztas, projektvégrehajtashoz kotédé igénykezelés és kifize-
tés, monitoring és ellendrzés, értékelés.

A megosztott iranyitds keretein beliil elsésorban a tagéllamok felel3sek a programkiada-
sok ellendrzéséért. Hirom ellendrzési szintet kell kialakitaniuk, amelyeknek az egyes pro-
gramokon beliil a kovetkez6 szervek felelnek meg: az irdnyité hatésag’ (kozremiikodd szer-
vezet), az igazold hatésdg® és az ellendrzé hatdsdg’. Ugyanaz a hatosag tobb operativ pro-
gram szamara is kijelolhetd.

A fenti - iranyit6, igazold, ellen6rz6 - feladatok ellatdsa megoldhato egy szervezeten beliil
is, de a funkcidkat el kell kiiloniteni. Az egyes tagallamokban eltéré megkozelitések sziilet-
tek. Vannak tagéllamok, ahol kiilon szervezetekben helyezték el a kiilonboz6 feladatokat, és
néhany tagallamban egy szervezeten beliil vannak a kiilénb6z6 funkciék (pl. Dania, Span-
yolorszag). Ugyancsak el6fordul olyan struktira, amelyben az iranyitd hatdsag és az igazo-
16 hatésag miikodik egy szervezetben, és kiilon, 6ndllé ellendrzési hatdsagot allitottak fel
(pl. Finnorszag, Svédorszag). Van arra is példa, hogy az igazold hatdsag és az ellendrzési ha-
tosag ugyanazon szervezet onallo egységeiként mikodnek (pl. Csehorszag, Szlovénia), és az
iranyité hatosag kiiloniil el 6nallé szervezetként. Végiil a harom hatdsag kiilonbo6z6 szerve-
zetekben is mikodhet (pl. Ausztria, Portugalia).®

A végrehajtasi feladatok centralizaltsaga is eltéré az egyes tagallamokban: néhany tagallam-
ban egy igazold hatdsag miikodik az Gsszes operativ programnal (pl. Ausztria, Csehorszag,
Dania, Finnorszag, Portugalia, Szlovénia, Svédorszag), mas orszagokban operativ programon-
ként éllitanak fel igazol6 hatdsagot (pl. Belgium, Franciaorszag, Németorszag, Olaszorszag).
Hasonlé megolddsokat latni ellen6rz6 hatésagoknal is: helyenként egy kézponti ellenérzé ha-
tosag latja el a feladatokat valamennyi operativ programnal (pl. Ausztria), mashol programon-
ként van ellen6rz6 hatdsag (pl. Németorszag). Mas orszagokban kozponti ellenérzé hatosag
tigyel a nemzeti operativ programokra, mig tertileti szinten mikodnek ellen6rz6 hatdsagok a
regionalis operativ programokkal kapcsolatban (pl. Olaszorszag, Lengyelorszag).

A tagéllam kijel6lhet egy vagy tobb kozremiikods szervezetet is arra, hogy az irdnyit6 vagy az
igazolé hatosag egyes feladatait vagy valamennyi feladatat annak felelGsségére elvégezze. A tagal-
lam meghatarozza a feladataikat, az érintett tagallam intézményi, jogi és pénziigyi rendszereivel
teljes 6sszhangban végz6 hatdsagok egymas kozotti kapcsolatait. A delegélas altaldban végreha-
jtasi szabalyozasban vagy szerzédésekkel torténik, és kiilonbozé feladatkorok killonbozo szerve-

3 Irdnyitd hatosdg: a tagallam éltal az operativ program irdnyitdsara kijelolt nemzeti, regionalis vagy helyi ha-
tosag, illetve kozjogi vagy maganszerv, amely felel8s az operativ programnak a hatékony és eredményes pénz-
gazdalkodas elvével 6sszhangban torténd iranyitasaért és végrehajtasaért.

4 Igazol6 hatdsag: a tagallam altal kijelolt nemzeti, regionalis vagy helyi hatdsag, illetve szervezet, amely a bi-
zottsag részére torténé megkiildést megel8z6en igazolja a koltségnyilatkozatokat és az atutaldsi kérelmeket.

5  Ellenérzési (audit) hatdsag: a tagallam altal az egyes operativ programok szamara kijelolt nemzeti, regionalis vagy
helyi hatdsag vagy szerv, amely az irdnyitési és ellenérzési rendszer hatékony miitkddésének ellendrzéséért felel.

6  Sara DAVIES-Frederike GROSS-Laura POLVERARI (2008): The financial management, control and audit of
EU cohesion policy: contrasting views of challenges, idiosyncrasies and the way ahead, EPRC, Glasgow
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zetekhez szervezésével. A szervezetek lehetnek koltségvetési szervek (minisztérium, kdzponti ha-
tosag, tertileti hatosag), dllami és nem allami gazdasagi tarsasagok, nonprofit szervezetek.

1. dbra « A programok végrehajtdsi szervezetei a tagdllamokban (kivéve ETC)

Teljes A szervezetek A szervezetek | A szervezetek
Orszag |rendelkezésre all6 |ERFA és KA (EUR) |OP szama |szama a program- |szama az szama az
forras (EUR) végrehajtasban igazolasban |ellendrzésben
AT 1276 780 733 680 066 021 9 20 2
3
1
1
1
26 396 199 001 23
509 577 240 1
1
1
1
1
20172 569 973 100 1
25049 482 420 1
938 897 096 1
26
1
1
1
856 61 5354 1
1968 601 000 1
70617 533 404 17
1
1
1
! 16
11 088 825 121: 5416 019 735: 5 5

Tagdllami kiilonbségek a végrehajtdsi intézményrendszerek kialakitdsdban

A fejlesztési intézményrendszer kiépitése, szabdlyozasa, a tényleges miikodési gyakorlat
orientaldsa nemzetallami kompetencia. A regionalis politika hatékonysaga azonban nagy-

mértékben fligg az irdnyitd, menedzsel szervezetek miikodésének hatékonysagatol, illetve

altaldban az igazgatdsi rendszer miikodésének mindségétdl. Korrupciés és diszkrimindcios je-

lenségek jelentdsen ronthatjik a hatékonysdgot.

7

national

Kai BOHME (2010): Regional governance in the context of globalisation, Revised Final Report, Sweco Inter-
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Egy friss kutatas meger6siti,® hogy az orszagok, régiok kormanyzasi és kozigazgatasi szin-
vonala is hatassal van a kohézids forrasok hatékony és eredményes felhasznalasi kapacitasa-
ra. A kevésbé fejlett igazgatasi rendszerrel rendelkezd régié nem képes hatékonyan felhasz-
nalni a forrasokat. Ez egyben magyarazza azt is, hogy a kohézios politika reformjaban miért
van kiemelked§ helye az intézményi kapacitdsok fejlesztésének.

Az eurdpai régiok vizsgalatanal kiilonb6zd valtozatokat talalunk mind a tagallamok kozott,
mind a tagallamokon belill. Egyik csoportba tartoznak az észak-eurdpai orszagok, magas kor-
ményzési szinvonallal. A mésik csoportot a dél-mediterrdn orszagok - Esztorszaggal és Szlové-
niaval egyiitt — képezik, elfogadhat6 kormanyzasi szinvonallal. A harmadik elkiilonitheté cso-
port az ,,ijj” tagallamok csoportja, alacsony kormdnyzati szinvonallal, ebb6l a két legtijabb tag
rendelkezik a legalacsonyabb szinttel. Jelent6s tagéllamon beliili eltérések fellelhetdk a szovet-
ségi vagy szovetségi jellegli allamokban (Olaszorszag, Belgium, Spanyolorszag), illetve a cent-
ralizalt allamokndl (Portugdlia, Romdnia, Bulgdria) egyarant. Mas orszagokban nem valtozik
jelentésen a kormanyzasi szinvonal az egyes régidknal (Dania, Ausztria). Nincs tapasztalati bi-
zonyiték arra vonatkozoéan, hogy a decentralizacié szintje és a kormanyzasi szinvonal kozvet-
lentil 6sszefiigg; nincs arra vonatkozd szabaly, hogy a decentralizalt vagy a centralizalt allamok
rendelkeznek magasabb szinvonalti kormanyzasi, igazgatasi rendszerrel.

Az eurdpai régidk vizsgalatanal tapasztalhato kiillonbségek magyarazata inkabb kul-
turalis, gazdasagi, tarsadalmi vagy intézményi faktorokban keresendé. Mindenesetre a
kormaényzati, igazgatasi funkciok mtkodésének mddja hatdssal van a kohéziés politi-
ka eredményességére és a forrasok hatékony felhasznalasdra, felzarkoztatasra az intéz-
ményrendszer teriiletén is figyelemmel kell lenni.

A kohézids forrasok felhaszndldsaval kapcsolatos feladatokat ellatd végrehajtasi intéz-
ményrendszer, a kozremiik6dé szervezetek felallitdsanak és miikodtetésének formadja, a fela-
datok delegélasi modellje az egyes tagallamokban eltérd.

A teriileti szintek kialakitdsa és miikodtetése kiilonboz6: eltérd, hogy hany régidval,
milyen feladat- és hataskorrel biré teriileti struktdra taldlhaté a tagéllamokban. A kér-
dés persze nem csupdn az, hogy milyen a munkamegosztds az egyes teriileti szintek
kozott, hanem hogy konkrétan milyen szervezetek (6nkormaényzatok, dekoncentralt
szervek, fejlesztési tanacsok, igynokségek) a hataskorok cimzettjei, és ezek milyen fela-
datokat latnak el. Ugyanis a névleges szereposztas nem feltétleniil ad pontos iranymuta-
tast a gyakorlatra nézve, azaz az iranyit6 hatdsagok és a kozremiikodo szervezetek kom-
petencidinak fiiggvényében itélheté meg a valédi tartalom.

Kiilonbséget lehet tenni az egyes tagallamok intézményrendszeri struktiraja kozott aszerint is,
hogy a kézponti szintet hogyan szervezik és mikodtetik: az iranyit6 hatésagok centralizalt megol-
dassal egy kozponti szervben, vagy pedig minisztériumokhoz tagoltan mikodnek; operativ pro-
gramonként 6nallo, avagy dsszevont iranyitd hatosagokkal; kozremiikodo szervezet(ek) igénybe-
vételével, illetve anélkiil; operativ programonként (intézkedésenként) mas, vagy pedig ugyana-
zon kozremiikodo szervezet és tovabbi szervezési eldontendd kérdések.

8  Nicholas CHARRON-Victor LAPUENTE-Lewis DIJKSTRA (2012): Regional Governance Matters: A Study
on Regional Variation in Quality of Government within the EU, Working Paper 01/2012
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Meghatérozd jelentéségii, hogy a feladatellatas szintjeit miként alakitjak ki: a komplexitast
novelheti az extra feliigyeleti és jelentési rendszer, amely a tagolt struktaraval jarhat egyiitt. A
gyakorlati tapasztalatok raadasul azt mutatjak, hogy a tobbszintii feladatelldtds alsé szintjein
az ellendrzés hatdkore és részletessége novekszik, és ez a szabdlyozas sziik értelmezésével jar
egyiitt. Ez persze a szabalyozasi és jogalkalmazasi bizonytalansagokra is visszavezethetd, ami
kiilonboz6 okokbdl all el6. A legjelentGsebb, fokozott ellenérzést eredményezé tényezd, hogy
mig a programozas és a végrehajtas a kohézids politikdban decentralizalt, addig a szabalyos
végrehajtasért valo felel6sség nem decentralizdlt, a tagallam felel a szabalyossagért. Ez 6n-
magaban magéval hozza a szintek kozotti erds kontroll igényét: megfelel-e a kozremiikods a
feladatellatas szakmai igényeinek, és szabalyosan végzi-e feladatait. A tobbszint( és tagolt vé-
grehajtasi intézményrendszer tobbszintii ellenérzési és monitoringrendszert hordoz maga-
ban, megnovekedett adminisztracios koltségekkel. Raadasul a végrehajtas jogi bizonytalan-
sagait is novelheti a komplex struktira, ami csak erds koordinaciéval ellensulyozhatd.

A végrehajtasi intézményrendszer kialakitdsanak mikéntjére a programok kozotti kiilonb-
ségek is jelentds hatdssal vannak: a program jogosultsagi teriilete, tematikus fékusza, pén-
ziigyi volumene meghatarozé fontossagu. Minél bonyolultabbak a bevatkozasi intézkedések,
anndl nagyobb az igény a megfelel6 adminisztrativ kapacitdsra mind az intézményrendszer,
mind a kedvezményezett részérdl. Hatassal van a végrehajtasi struktdrara az is, hogy a pro-
gram teriilete és a kozigazgatdsi, intézményi struktira teriileti rendszere milyen viszonyban
vannak egymadssal. A program és az dltala tdimogatott projektek pénziigyi volumene ugyan-
csak befolyasolja a sziikséges adminisztrativ kapacitast, rdadasul minden programnak van-
nak altaldnos koltségei, amelyek fiiggetlenek a program méretét6l.

Azintézményrendszer kialakitasa és miikodtetése szempontjabol meghatdrozd jelentdségi
az is, hogy az unids kohézios forrasok felhasznalasa és a tagallami nemzeti fejlesztési forra-
sok felhaszndlasa koordinaltan torténik-e, illetve a két forras végrehajtasi rendszere hogyan,
egymassal milyen viszonyban van kialakitva.

A hazai teriiletfejlesztési és az eurdpai unids fejlesztési intézményrendszer harmo-
nizdldsat tekintve nemzetkozi szinten kétféle szempont alapulvételével, tehat az alabbi
megoldasokkal talalkozunk:

- az intézményrendszerek egyiittmiikodését figyelembe véve: integralt — parhuzamos -,
wvegyes” modellek;
- a végrehajtas irdnyitdsdt alapul véve: centralizalt — decentralizalt —, ,,kevert” modellek.

Az integrdlt rendszerben a nemzeti dontéshozasi csatornakon keresztiil zajlik a kohézids
forrasok allokacidja. A rendszer elényei kozé tartozik, hogy a forrasok hatékony és koncent-
ralt felhaszndlasa biztosithato. Integralt rendszereknél is kiilonbség lehet tagallamok kozott
aszerint, hogy a kohézids forrasok dominaljak-e a fejlesztési forrasokat (pl. Lengyelorszag),
vagy hozzéjarulnak a nemzeti fejlesztési forrasokhoz (pl. Németorszag, Ausztria).

A pdrhuzamos intézményrendszerben kiilon dontéshozatali mechanizmus miikodik a hazai, és
kiilon az unids forrasokra. Ez a struktdra egyrészrél jobban attekinthetévé teszi a kiilonboz6 for-
rasbdl finanszirozott programok miikddését és annak koltségeit, masrészrél 0j rendszer felallita-
séra és a két rendszer parhuzamos miikddtetése soran jelentds tobbletkoltségre lehet szamitani,
amellett a fejlesztések dsszehangolasaval és a forraskoncentraciéval is problémak lehetnek.
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A koordindlt (vegyes) modellben kiilon dontéshozatali mechanizmus miikodik a hazai és
az unios forrdsokra, azonban a tdimogatando fejlesztési teriiletek és célkittizések rogzitésével,
illetve mas koordinacids egyeztetési mechanizmusokkal a megoldds a meglévd struktarara
épitve biztosithatja az dsszehangolt fejlesztési dontéseket. A modell azonban egyeztetési ki-
hivasokkal és problémakkal, parhuzamos adminisztrativ kapacitasokkal jarhat.

2. dbra e Egyes tagdallamok program- és intézményi struktirdja

1dészak | OF tipusa, Modell tipusa Koz;zon:lt{ 2 IH és KSZ
szama koordindcié
ipérhuzamos i:g(iogll):anyzatl: EIH: szakminisztériumok
2004-2006 :4 4gazati OP  :szakdgazatok : 8 :Nemzeti Fejlesztési :KSZ: minisztériumok kozigazgatdsi

i1kozos ROP  ialtal dominalt : {Hivatal iegységei, dekoncentralt szervei vagy a

allami tulajdonban 1évé cégek

iIH: NFU f8osztélyai
iKSZ: RFU-k, 4llami tulajdonban 1évd

centralizalt H
{ %Nemzeti Fejlesztési icégek (15 db-11db).

Parhuzamos/

2007-2013 7 ROP §Koordinélt gjeeru::tfnd d ;Ugynf)kség : Decentralizdlt dontés-el6készités
H : 8Yes, maj : ifelszdmoldsa a RFT-k 2011. decemberi
i centralizélt i

megsziintetésével

:IH: Agazati OP-k: szakminisztériumok;

2004-2006 L KOS ROP yeo s dingte o ‘ROP: REM
[10PPriga ‘Kormdnyzati: | {KSZ: 13 kézponti és 8 regionlis KSZ
..................... VYT AN — Regiondlis B
Ccz 4 i Fejlesztési
g ?f; Zartg\]?gp Teriileti: l\grfisszztzsrlium IH: szakminisztérium ( dgazati OP);
2007-2013 3 ] : ROP-ok: 7 RET; 2 Pragai OP: Pragai
7 ROP Integralt kevert ™ .
Varosi Onk. Hivatala
2TA OP KSZ: fiavniksbock
e 2OPPragR G SN Y st B I )
gozllltlanyzatlz TH: 4gazati OP-k szakminisztériumok,
2004-2006 :4 agazati OP Koordinglt 8 ROP IH: RFM (2005 utan valamennyi
1 ROP Teriileti: RFM-ben, kivétel agrar. OP)
. Regionilis KSZ: 8 kozponti és kb. 80 (!) regiondlis
PL ....................................................................... Centrallzalt FeleSZtéSl 444444 . . . .
Kormanyzati: M?n.sztér. - TH: Agazati OP-k: REM
2007-2013 4 dgazati OP centralizlt it e ROP-ok: vajdasagi hivatalok (deko!)
1 TA OP Integralt KSZ: 1. szinten allami szervezetek
16 ROP Teriileti: (szakmai koordinécio); 2. szinten dllami
..................................................................... kevert e 1YagY magdnszervezetek (végrehajtds)
: : :TH: dgazati OP-k: 5 szakminisztérium
5 4gazati gKonlnanyzatl: ROP Relg: Fejl. és Ep.-tigyi
i1 kézponti tagolt i Pénziigy- Minisztérium
RO |2007-2013 : Integralt : I {KSZ: dgazati OP-k: minisztériumok
:ROP e iminisztérium i . 11 3 ok
1 TA ROP i Teriileti: H iés dekoncentralt szervek, 2 all.-i vall,,
: iCentralizalt : :RFU-k
.......................... : v s ROP: 6 REY
IH: Pénziigyminisztérium
Egységes Kormanyzati: KSZ: 4 ,els6 szinti”:
2004-2006 :Programozasi nyzatt: szakminisztériumok, 7 ,,k6zépsé szinti:
Centralizalt _— - RS .
EE Dokumentum Inteardlt Pénziigy- szintén szakminisztériumok, 9 un.
.............................................. 8 Teriileti: minisztérium technikai végrehaito szervezet.
Cen trali-zél t IH: Pénziigyminisztérium
2007-2013 :3 agazati OP KSZ: 5 els6 szintli: 4 szakminisztérium
kancellaria, 10 végrehajto szervezet
Pénziigy- : Pénziigyminisztérium
Egységes . . nzugy” KSZ: 1. szinten: 6 szakminisztérium
‘o . Korményzati: :minisztérium+ESF X PN . -
2004-2006 :Programozisi :Integralt, de Y s + informacids tarsadalom fejlettségi
I Centralizalt Koordinécids . . . . L
Dokumentum :kiilon eljards Bizottsé bizottsag; 2. szinten: 6 végrehajtd
LV | UNOS L i iigynokség .
40P itdmogatdsi Central'.zélt iPénzﬁ . {IH: Pénziigyminisztérium
: ; idontésekre i ! : &y {KSZ: 1. szint(i KSZ: 8 szakminisztérium

2007-2013 — 3 kozponti : iminisztérium
i-1TAOP : :

i prioritdsok szerint; 2. szint(i: 6 + 1
‘igynokség
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Egységes Kormanvzati: IH: Pénzﬁgyminisztéfium
2004-2006 :Programozasi .y, : KSZ: 1. szint(i: szakminisztériumok (9);
Centralizalt e L
Dokumentum — 2. szint(: hivatalok, tigynokségek (6)
.............................................. ‘ ) ‘ ‘Pénziigy- i: szttt Mvatalof, Ug: e
LT i iIntegralt . i S {IH: Pénziigyminisztérium
i i i Teriileti: ‘minisztérium 'KSZ: 1. szintt KSZ: 11
2007-2013 3 op ;Centrallzalt ‘ {szakminisztérium; végrehajto KSZ: 8
........................................................................................................ dllami igynokség .. -
IH: Strukturélis Politikai és Regionalis
Egységes Fejlesztési Kormanyzati iroda
2004-2006 :Programozasi Kormanyzati: 2006-t61: Helyi Onkormanyzati és
Dokumentum [ Centralizalt Regiondlis Fejlesztési kormanyzati iroda
Integrélt . . g L
S TR TSR S agazati KSZ: Lsznr}t]ehez 3 szakminisztérium
Teriileti: minisztériumok IH: Helyi Onkormaényzati és Regionalis
Centralizalt felett all6” TH Politikai Kormanyzati iroda
30P KSZ: az dgazati minisztériumok és
2007-2013 hivatalosan nem KSZ-nek nyilvanitott
....................................................................................................... gy szervezetek
:KTK: : . L - :
i1 : EKormgn)llzatl. §G§Zt.dasa,g¥ {TH: Gazdasagi Minisztérium, illetve
i o i centralizalt :Minisztérium, R P -
{infrastruktira {integralt H {maid az Epitésiiayi 2% Epitéstigyi és Regionalis Fejlesztési
2004-2006 ; OP Integra Teriileti e Resionmie &Y minisztérium
i3 agazati OP H S ics Reglon: iKSZ: kevés szamu (6), KSZ: dgazati
: i centralizalt : Fejlesztési P ‘o L Pl
1 TA OP N minisztériumok és allami tigynokségek
Minisztérium
SK
i- 8 dgazati OP : :Kormanyzati: Epitésiiavi és {IH: dgazati szakminisztériumok
i~ 1kozponti ‘tagolt (bpitesugy {KSZ: Az dgazati OP-k KSZ-ei: 3
: i . : iRegionalis : A . NN
2007-2013 :ROP ‘integralt : Feilesztési :szakminisztérium, 7 dllami igynokség
i-1Pozsony i Teriileti: sreyeszes: :ROP esetében 54 regionalis fejlesztési
H H ‘minisztérium

i centralizalt H iigynokség, Pozsony OP: varosi
: : :onkormanyzat hivatala

;IH: Agazati: relevans minisztériumok
: A régiok kozgytilése (regional assembly)
iregionalis OP TH-ja

{(mind
‘adminisztrativ, :

mind program : Teriileti:

i decentralizalt

iPénziigy-
iminisztérium

:3 OP: 1 dgazati ;
:2 ROP

TH: legtdbb regiondlis OP esetében az

: %Korma’myzati: P %IH azRDA .
i22 OP: ; : centralizalt iIpari és és :KSZ: KSZ-ként bizonyos esetekben az
UK i5 kozponti, EInte calt H iRegiondlis iRDA-k, un. Képzési Tandcsok (Learning
2007-2013 :illetve 16 8 Teriileti: iMinisztérium iand Skills Councils), Munkaiigyi
iregionalis, rertietl: : iKézpontok (Jobeenter Plus), Connexion

ikevert

i1 Gibraltar i Partnerségek, Uzleti Halozatok és

néhdny helyi hatoség

2000-2006 ; IH: tartomdnyi minisztériumok -

igazdasagi tarca (ill. a szovetségi dgazati

{Kormaényzati: :Pénziigy- :OP-ndl szévetségi minisztérium).
i1 szdvetségi ! ‘tagolt iminisztérium, iKSZ: A megvalésitasi feladatok
DE ikdzlekedési élnte calt {Gazdasagi és imegoszlottak a kiilénbézé
i program : 8 :Teriileti: : Technolégiai : minisztériumok és a kapcsolodo
2007-2013 {(ERFA) i Decentralizalt :Minisztérium {intézmények kozott, amelyek a
i17 regiondlis i {(BMWi) iprogramok altal finanszirozott
iprogram {intézkedések kiilonbozé részeiért voltak
i1 szovetségi  : ifeleldsek.
i program H H H H
{(ESZA)

A centralizdlt végrehajtasi rendszerben — ilyen péld4ul Dénia, Litvénia, Esztorszag, Lettorszag,
Szlovénia, Szlovékia, Magyarorszag, Gorogorszag, Svédorszag, Romania, Bulgaria, Ciprus, Mal-
ta, Luxemburg - a menedzsmentfeladatokat nemzeti minisztériumok vagy mas nemzeti koz-
ponti szervezetek latjak el, korlatozott decentralizacio és esetenként korlatozott partnerség mel-
lett. A tagallamok tobbségében a kozponti kormanyzat fontos szerepet jatszik a kohézids politi-
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ka végrehajtasaban. Nemzeti minisztériumok feliigyelik a program-el6készitést, a kiadasokat, a
monitoringot és az értékelést. Mindezeken tul egyes tagallamokban a nemzeti szint szerepe nagyon
erds: némi felel6sség delegalasara sor kertilhet ugyan, azonban a nemzeti hatésagok az iranyit6 ha-
tosag meghatarozd szerepét hasznalva kijelolnek minden lényeges elemet a végrehajtasban.

A decentralizdlt (regionalizalt) végrehajtasi rendszerben - ilyen példaul Németorszag,
Olaszorszdg, Hollandia, Ausztria, Belgium, [rorszag - a teriileti szintek szervezetei vég-
rehajtasi feladatot és felel6sséget kapnak a programvégrehajtasban, a kozponti kormany-
zat szerepe a kooridnacidra, a bizottsdggal valé6 magas szintii targyalasokra, kormanyko-
zi egyeztetésekre és a ,,jo gyakorlatok” értékelésére terjed ki. A decentralizalt rendszerben
nagyobb hangsuly keriil a tobbszint(i kormanyzasra, s ez segitheti a hatékony program-
megvalositast. Jobban meg lehet hatdrozni a célokat, a helyi, teriileti szintek bizalmat és
tamogatdsat élvezé intézkedések alakithatok ki. Masrészrél a szintek és a szereplék kozot-
ti koordindcié jelentds feladattal és koltséggel jarhat.

Széamos tagallam kevert rendszerben — példaul Lengyelorszag, Franciaorszag, Finnor-
szag, Csehorszag, Spanyolorszag, Egyesiilt Kiralysag, Portugdlia — igyekszik 6tvozni a két
el6z8 struktira elényei és hatranyait. Agazati és teriileti programokkal és az irdnyit6 ha-
tosagok (kozremiikodd szervezetek) és a nemzeti minisztréiumok matrix jellegii felelds-
ségrendszerével, a teriileti szintek bevonasaval hajtjak végre a fejlesztési programokat. Ke-
vert rendszer kialakithat6 az egyes programok intézkedéseinél meghatarozott szintek ko-
z0tt végrehajtasi felel¢sségek rogzitésével is.

UJ, INTEZMENYI RELEVANCIAVAL BIRO SZABALYOK A KOVETKEZO
IDOSZAKRA ES EHHEZ KAPCSOLODO KOVETKEZTETESEK

Az egyszerUsités az j kohézids politikaval szembeni egyik legnépszer(ibb igény. Vilagossa
valt azonban, hogy az egyes orszdgok helyi adminisztracids rendszerével kapcsolatos tapasz-
talatok és a rendszerek eltérései miatt el6fordulhat: ami az egyik tagallamban egyszersités-
nek tekinthetd, az egy masik allamban bonyolitja a dolgokat. Raadasul az eredményorien-
tdltsag erdsitése érdekében egy Uj megkozelités érvényesiil, Gj elemekkel a végrehajtasi rend-
szerrel kapcsolatos kovetelményrendszerben.

A teljesitmény fokozdsahoz uj feltételrendszer 1ép életbe annak biztositdsa érdekében,
hogy az EU-finanszirozas erés 0sztonzést jelentsen a tagallamoknak az Eurdpa 2020 stra-
tégia céljainak és célkitizéseinek elérésében.’ Meghatarozasra keriilnek szigord, tgyneve-
zett ,ex-ante” feltételek, amelyeknek a teljesiilése el6feltétele a forrasok lehivasanak, valamint
ugynevezett ,.ex-post” feltételek, amelyek az elért eredményektdl teszik fiiggévé a tovabbi fi-
nanszirozas biztositasat. Az egyes alapok pénzeszkozeibdl a tagallamok altal felhasznalha-
t6 résznek Osszesen 7 szazaléka elkiilonithetd lesz, ehhez az 6sszeghez csak azok a tagallami
programok juthatnak hozza, akiknél a félidében elvégzett, koztes felmérés a program mér-
foldkoveinek teljesitését allapitja meg. Ezen a teljesitményfiiggd tartalékoldson kiviil a mér-

9  NYIKOS Gyérgyi (2012): Cohesion policy 2014-2020, EU working papers 2011 15. EU working papers 2011/3.
(2012 pp. 31-50.
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foldkovek teljesitésének elmaraddsa — ha ez a végrehajtas hibajabol kovetkezik be — a forra-
sok felfiiggesztését is maga utdn vonhatja, st a program céljainak jelentds alulteljesitése akar
a finanszirozas megsziintetésével is jarhat. A jogszabalytervezetben megjelenik a szervezetek
nemzeti kijelolésének (akkreditdciéjdnak) rendszere, illetve Gj elem a kiadasok szabalyszer(-
ségét igazold, a bizottsag felé iranyul6 garanciakkal kapcsolatos rendszerben megjelend me-
nedzsmentnyilatkozat vagy az éves szdmlaelszdmoldsok 1j rendszere.

Fentiekre tekintettel alapvet6 fontossagu tehdt, hogy milyen feltételek, célok, indikatorok
szolgalnak a programok eredményességének mérésére. A forrasfelhasznalas hatékonysaga-
nak megitéléséhez kérdés, hogy mit és hogyan mériink, értékeliink, hiszen a kézcéla beru-
hdzasok és az EU kohézids politikdja hatdsanak megitélése ellentmonddsos, a sziikségesség,
a hasznossag és a fenntarthatdsag megitélése nem egyszert feladat."

Altalaban elmondhatd, hogy az eredményorientélt végrehajtasi rendszer kialakitésa bo-
nyolult és nehéz feladat. A kohézids politika teriiletén rdadasul az elmult idészakban a
mukodésben az ,eljdrdsorientdlt” megkozelités érvényesilt az ,eredményorientdcié” he-
lyett, és az adminisztrativ kapacitasok dllanddan sztik keresztmetszetként fogtak vissza a
teljesitményt. A jelentési kotelezettségek végrehajtasa és azok — raadasul tobbszald és ko-
ordinalatlan - ellenérzése az eljarasi 1épésekre, és nem az eredményekre dsszpontositast
hozza, és fokozott adminisztracids teherrel jar.

Az eredményekre valé koncentralas teljes kulturdlis vdltdst igényel az intézményrendszert6l.

Az eredményorientaltsag elsé megkozelitésben jelenthetné azt is, hogy a kedvezményezett
a tamogatdsért cserébe vallalasokat tesz, hogy mit teljesit, mi lesz az eredmény. A projekt-
megvaldsitas soran keretszabalyok mentén, de nagyobb mozgastérrel rugalmasan donthet
(mire, hogyan, mennyit kolt az eredmény hatékony megvaldsitasa érdekében) végrehajta-
si kérdésekben, és az intézményrendszer - kevesebb figyelemmel a jogi megfelelésre és sza-
bélytalansagokra, illetve pénziigyi fegyelemre — az eredményeket kérné szamon.

A kevesebb figyelmet viszont nem teszi lehet6vé az 4j kohézids szabalyozasi javaslat, amely-
ben a tervezett el6irasok egyrészrél az eredmények megkovetelésével, masrészrél a szamla-
elszamolasok szamonkérésével szigortian 6sztonoznek a szabalyos és eredményes forréasfel-
hasznalasra. Ezzel a céllal maximalisan egyet lehet érteni, azonban ez a kettés kovetelmény
a végrehajtasi rendszert nem feltétleniil az egyszertsités és a rugalmassag irdnyaba viszi. Ra-
adasul a komplex elvarasrendszer egységes és hatékony lebonyolitdsanak igénye egyértelmti-
en nem a decentralizaci6, hanem a kozpontositas iranyaba viszi a struktdrat.

Kulcskérdés tehat a megfelelé tervezés és programozds, amelyeknél relevans és kezelhe-
t6 indikdtorrendszerrel a kozOsségi stratégiai célok és a tagallami, teriileti, helyi elképzelé-
sek Osszhangjat kell kialakitani,' és ehhez egy hatékony, megfelel pénziigyi menedzsmen-
tet megvaldsit6 végrehajtasi intézményrendszert kell parositani.

10 NYIKOS Gyoérgyi (2013): A kozfinanszirozasbol megvaldsitott fejlesztések hatdsai, kiilonos tekintettel az EU
kohézids politikara, Pénziigyi Szemle, 2013/2. 165-185. o.

11 NYIKOS Gyoérgyi (2011): Tertileti tervezés és teriileti szempontok a fejlesztéspolitikdban - lehet6ség, kotele-
zettség vagy abrand!? Falu Varos Régio teriiletfejlesztési és teriiletrendezési szakmai folyoirat, 2011/2. 35-41. o.
Budapest

tanulmanyok e

9]
o



Minden végrehajtasi rendszer hatékony mikodéséhez elengedhetetlen a feladat- és hatasko-
rok egyértelmd rogzitése és erds, jol miikddo koordindciés mechanizmusok felallitasa, mégpe-
dig jol dokumentaltan és megfelelen implementdlva. A végrehajtasban kozremiikodé szerve-
zetek feladatellatasanak mindsége, hatékonysaga alapvetd fontossagu a programok és a kohézi-
0s politika eredményessége és hatékonysaga szempontjabdl.'> A kohéziés politika végrehajtasa
komplex és specifikus tudast igényel, ez nemcsak koltségesebbé teszi mas adminisztracids fel-
adatokhoz képest, hanem fokozattan igényli specialis képzés, tovabbképzés miikodtetését is. A
rendelkezésre all6 adminisztrativ kapacitasok, know-how-k behatarolhatjak a mozgasteret az
intézményrendszeri strukttra kialakitdsandl, és természetesen minél nagyobb szamu szervezet
koézremiikodik a végrehajtasban, anndl jobb koordinacidra van sziikség mind a politikai don-
téshozatali, mind a végrehajtasi folyamatok (eljarasok egységesitése stb.) oldalardl.

A kohézios politika végrehajtasi intézményrendszerének és az adminisztracios eljarasok
kialakitasdban tehat jelentds mértékben meghatarozoak a kozdsségi szabalyozasban fellelhe-
t6 eldirasok, azonban tovabbi, a tagallami sajatossagok altal determindlt tényez6k is fonto-
sak. A kohézi6s végrehajtasi intézményrendszer kialakitdsanal mindezekre figyelemmel kell
megtaldlni az a struktdrat, amely biztosithatja az optimalis vagy ahhoz kozelitd eredményt.

12 OIR (2003): A Study of the Efficiency of the Implementation Methods for Structural Funds, European Com-
mission
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