2005.1.20.

Az Eurdpai Uni6 Hivatalos Lapja

C15/1

(Tdjékoztatdsok)

SZAMVEVOSZEK

5/2004 sz. KULONJELENTES

a tagjelolt orszdgoknak a strukturdlis alapok kezelésére valo
felkésziiléséhez adott PHARE-timogatdsrdl, a Bizottsdg vilaszaival egyiitt

(az EK-SzerzGdés 248. cikke (4) bekezdésének mdsodik albekezdése alapjdn)

(2005/C 15/01)

TARTALOMJEGYZEK
Bekezdés

OSSZEFOGLALO ...t 1-VII

BEVEZETES .. ..o 1-14
A tagjelolt orszdgoknak a strukturdlis alapok kezelésére valo felkésziiléséhez adott PHARE-

TAMOZALAS . . . oottt e e e e 1-10
A SzadmvevSszek ellenSrzése . ... ..o 11-14

AZ ALAPGONDOLAT: A TAGJELOLT ORSZAGOK A PHARE-PROGRAM REVEN KESZUL-

JENEK FEL A STRUKTURALIS ALAPOK KEZELESERE .. ... ... ... .. ... ... . ..... 15-28
Az, hogy a PHARE-ra esett a valasztds, a tagjelolt orszdgok szamdra megnehezitette az
ERFA-ra és az ESZA-ra valo felkésziilést .. ....... ... .. i 15-17
A PHARE ESC-programjainak felépitése kiilonbozott a strukturélis alapok 1. célkittizé-
sével kapcsolatban megszokottdl . ..... ... .. 18-26
A PHARE kevéssé valt be az ERFA-ra és az ESZA-ra val6 felkészités terén ........... 27-28

PHARE-ELJARASOK .. ...\ e e e 29-36
Késve vezették be a kiterjesztett decentralizalt végrehajtdsi rendszert . . .............. 30-33
Nem vezették be a tobbéves tervezési rendszert ............ ... ... ... ... ... .. 34-36

ATAGJELOLT ORSZAGOKNAK A STRUKTURALIS ALAPOK KEZELESERE VALO FELKESZI-

TESET CELZO PHARE-PROGRAMOK FINANSZIROZASA ES VEGREHAJTASA .......... 37-55
A legtobb tagjelolt orszdg a tervezettnél kevesebb tdmogatdst kapott ............... 37-41
Nagy nehézségekkel jart a strukturdlis alapok 1. célkittizésével kapcsolatos programok-
hoz hasonlé programok kidolgozdsa ......... ... ... .. . i 42-45
Késedelmek a program végrehajtdsi szakaszdban .......... ... .. ... ... ... .. 46-55

A TAGJELOLT ORSZAGOKAT A STRUKTURALIS ALAPOK KEZELESERE FELKESZITO

INTEZMENYFEJLESZTO PROJEKTEK EREDMENYEI ....... ... ... ... o it 5662

KOVETKEZTETESEK . . ..\ttt e e e e e e e e 63-67
Nehézségekkel jart annak az alapgondolatnak a megvaldsitdsa, hogy a tagjeldlt orszdgok
a PHARE-program révén késziiljenek fel a strukturalis alapok kezelésére . ............ 63

Oldal
4
5

11
11
11
12

12
12

13
14

17
18

18



C15/2 Az Eurdpai Uni6 Hivatalos Lapja

2005.1.20.

Kevéssé sikeriilt kozeliteni a PHARE-t a strukturdlis alapokhoz ....................

Az ESC-programoknak véltozé mértékd timogatds jutott, és ezeket késedelmesen hajtot-
TAK VEGTE . oottt

A tagjeldlt orszdgokat a strukturélis alapok kezelésére felkészits intézményfejlesztd pro-
jektek csak részeredményeket hoztak .......... .. o i

Altaldnos KOVETKEZIEUES . . . .o v vt e e e e e e e e e

AJANLASOK . ... e

A Bizottsdg VAlASZAl . ... ... ...

Bekezdés
64

65

66

Oldal
18

18

18
18
18
20



2005.1.20. Az Eurdpai Unié Hivatalos Lapja C15/3

ROVIDITESJEGYZEK
CBC Hatdr menti egytittmtikodés
CSF Kozosségi tamogatdsi keretterv
EMOGA Eurdpai Mezdgazdasagi Orientdcids és Garanciaalap
EDIS Kiterjesztett decentralizdlt végrehajtdsi rendszer
ERFA Eurépai Regiondlis Fejlesztési Alap
ESC Gazdasagi és tarsadalmi kohézid
ESZA Eurdpai Szocidlis Alap
ISPA Strukturdlis politikai elGcsatlakozasi eszkoz
NFT Nemzeti Fejlesztési Terv
PHARE Az Eurdpai Unid Kozép- és Kelet-Eurdpdt timogaté elGesatlakozdsi programja
PNDP El6zetes Nemzeti Fejlesztési Terv
PPF Projekt-el6készitési konstrukcio
SAPARD El§csatlakozdsi eszkoz mezdgazdasagi és vidékfejlesztési intézkedésekhez
SPD Egységes programozdsi dokumentum

SPp A strukturdlis alapok mtikodtetésére valé felkésziilést timogatd program



C 15/4

Az Eurdpai Uni6 Hivatalos Lapja

2005.1.20.

OSSZEFOGLALO

L A Szamvev6szék ellendrzése a PHARE-program keretében juttatott timogatdsok felhaszndldsdnak haté-
konysdgdra irdnyult. A PHARE-programot a Bizottsdg a hirom elGcsatlakozdsi eszkoz koziil elséként hozta
létre, hogy ezzel segitse a tagjelolt orszagok felkésziilését a két £6 strukturdlis alap, az Eurdpai Regionalis Fej-
lesztési Alap (ERFA) és az Eur6pai Szocidlis Alap (ESZA) kezelésére. Az ellendrzés az 1998-tdl (ekkor szabtak
a csatlakozasi kildtdsok 4j irdnyt a PHARE-nak) 2002-ig tart6 id@szakra terjedt ki, és elsGsorban az 1998-as
specilis felkészitG programra (SPP), illetve a 2000-ben beinditott gazdasagi és tarsadalmi kohézi6s progra-
mokra (ESC-programok) irdnyult. A Bizottsdg egyre kiemeltebb célként tiizte maga elé a tagjelolt orszdgoknak
a strukturdlis alapok kezelésére val6 felkészitését, mert biztositani kivanta, hogy az érintett orszagok teljes mér-
tékben ki tudjak majd hasznalni a csatlakozdst kévetéen nekik juttatott igen jelentds tdmogatdsokat.

Az alapgondolat: a tagjelélt orszdgok a PHARE-program révén késziiljenek fel a strukturdlis alapok
kezelésére

1. Az, hogy nem hoztak létre kiilon elécsatlakozdsi eszkozt a tagjeldlt orszdgoknak az ERFA és az ESZA
kezelésére valo felkészitésére, nehezitette a tagjelolt orszdgok ismerkedését a strukturdlis alapok eljdrdsaival
(lasd a 16-17. bekezdést). Rdaddsul a Bizottsdg eleinte mds modszereket vart el a tagjelolt orszagoktdl az ESC-
programok kidolgozasandl, mint az a strukturdlis alapok terén szokdsos (ldsd a 18-24. bekezdést). Kordntsem
mindegyik, a strukturdlis alapokbdl tdmogathaté régi6 szerezhetett tapasztalatokat a csatlakozast megel6zGen
az ESC-programok kezelésér6l. A PHARE végrehajtdsi modszerei nem egyeztek meg a strukturdlis alapok terén
bevett modszerekkel. Az ESC-programok hatékonysdgdt az is csokkentette, hogy ezek kohézids célkittizések-
kel is szdmoltak, ami nem mindig bizonyult 6sszeegyeztethetSnek a strukturalis alapok kezelésére vald felké-
szités célkittizésével (ldsd a 27. bekezdést).

PHARE-eljdrdsok

IIL. Jollehet a Bizottsdg szandéka az volt, hogy a tagjelolt orszagok tgy tanuljak meg kezelni ezeket a prog-
ramokat, hogy — akdrcsak a strukturélis alapok esetében — a Bizottsdg csupdn utélagos ellendrzéseket hajt vég-
re, az ezt lehetdvé tevd kiterjesztett decentralizdlt végrehajtdsi rendszert (EDIS) végiil is nem vezették be a
csatlakozds el6tt (lasd a 30-32. bekezdést). Az utdlagos ellenSrzések rendszerének késedelmes bevezetése a
tdmogatdsok palyazati Gton torténd igénybevételét is megnehezitette, pedig a palydzati rendszer képezi a struk-
turalis alapok felhaszndldsdnak f6 mechanizmusat (ldsd a 33. bekezdést). Nagyon kevés el6rehaladds tortént a
strukturédlis alapok keretében haszndlt mdsik eljdrds, a tobbéves programozds bevezetése terén (ldsd a

34-35. bekezdést).

A strukturdlis alapok kezelésére vald felkészitést szolgdlo programok végrehajtdsa és az ezekre szdnt
juttatdsok

Iv. Bar a PHARE-program tdmogatdsainak dtlagosan kb. 35 %-a ESC-programokra jutott, a legtobb orszig
ennél a célszamnal valamivel kevesebbet juttatott ESC-programokra, f6ként a felszivoképesség elégtelen volta,
valamint mds prioritdsok gyengité hatdsa miatt (ldsd a 39-41. bekezdést). Ezért az egyes orszdgoknak csak
nehezen sikeriilt programokat kidolgozniuk, és a timogatdsokbdl tal keveset forditottak jovébeli ESC-, illetve
a strukturdlis alapokkal kapcsolatos projektekre (ldsd a 43-45. bekezdést). Jelentds nehézségeik tdmadtak azzal
is, hogy hatdridén beliil leszerz8djék a timogatdsokat (lasd a 46-52. bekezdést). Ezek a felszivoképességgel
kapcsolatos gondok nagyrészt az ESC-programok kezeléséért felelgs minisztériumok tapasztalathidnyabdl és
intézményi fejlettségiik elégtelen voltabol kovetkeztek (ldsd az 54-55. bekezdést).
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A tagjelolt orszdgokat a strukturdlis alapok kezelésére felkészitd intézményfejlesztd projektek eredményei

V. Az intézményfejlesztd projektek hatdsat korldtozta az emlitett elégtelen intézményi fejlettség, valamint
az akoriili bizonytalansdg, hogy mely szervezeteket jelolnek majd ki az irdnyit, illetve kifizetS hatdsdg szere-
pére (ldsd az 58-59. bekezdést). A regionalis szintd intézményfejlesztést hdtraltatta, hogy egyes orszdgokban
késve hoztdk létre a megfelel§ regiondlis szervezeteket, illetve az, hogy el6re lathato volt ezek szerepének vél-
tozdsa a strukturdlis alapok kezelésében (ldsd a 60—-62. bekezdést).

Altaldnos kivetkeztetés

VL Habdr a Bizottsdg dicséretet érdemel, amiért mdr 1998-ban arra kezdte hasznalni a PHARE-programot,
hogy segitse a tagjelolt orszagoknak a strukturalis alapok kezelésére torténd felkésziilését, a PHARE a csatla-
kozds id6pontjdig mégis csekélyebb hatdssal volt a tagjelolt orszdgoknak az ERFA-ra és az ESZA-ra torténd
felkésziilésére, mint azt a Bizottsdg a munkadokumentumaiban, killonésen a 2000-es PHARE-értékelésben ter-
vezte (ldsd a 67. bekezdést). Ez részben a tagjelolt orszdgok illetékes hatdsdgainak tapasztalathidnydbdl és intéz-
ményi fejlettségiik elégtelen voltdbdl kovetkezett. Ezeket a hidnyossigokat nem lehetett a rendelkezésre all6
idén beliil orvosolni.

Ajdnldsok

VIL. A strukturalis alapok csatlakozds utdni kezelésének terén jelentds igény mutatkozik az intézményfej-
lesztés nagyobb tdimogatdsdra (ldsd a 68. bekezdést). Az 1j tagallamokban jelentGs forrasokat kellene a struk-
turdlis alapokkal kapcsolatos miiveletek utélagos ellendrzésére forditani (lasd a 69. bekezdést). Olyan vildgos
stratégidt kellene életbe léptetni, amely felmérné, hogy mely intézkedéseket kell még megtenni a mostani és a
leend§ tagjelolt orszdagoknak a strukturdlis alapok kezelésére valo felkészitése terén (lasd a 70. bekezdést).
A Bizottsagnak jobban kellene torekednie arra, hogy a PHARE-t kozelitse a strukturélis alapokhoz, mégpedig
azdltal, hogy a leendd irdnyité hatésdgoknak PHARE végrehajté tigynokségi statust ad, megadja a sziikséges
segitséget a végrehajtd tigynokségeknek ahhoz, hogy a PHARE-t egy utlagos ellendrzé rendszer keretében tud-
jak végrehajtani, valamint azaltal, hogy a Nemzeti Fejlesztési Terveket alapul véve tobbéves tervezési rendszert

vezet be (lisd a 71. bekezdést).

BEVEZETES

A tagjelolt orszdgoknak a strukturdlis alapok kezelésére valo
felkésziiléséhez adott PHARE-tdmogatds

1. A 2004-es bdvitéssel osszefiggésben az Eurépai Unidnak
szembe kell néznie a jelenlegi tagdllamok és a kozép- és kelet-
eurépai Uj tagdllamok (') kozott meglévd nagy killonbséggel az
atlagjovedelem terén. Mig a jelenlegi Unidban a népesség 22 %-a
él olyan régioban, ahol az egy f6re es§ brutt6 hazai termék a
jelenlegi 4tlag kevesebb, mint 75 %-a, a bvités utdn az 1j tagdl-
lamokban a népesség 93 %-a ¢l majd ilyen térségben. A kiilonb-
ségek lekiizdésének érdekében ezeknek az j tagdllamoknak
szinte az Osszes régidja az 1. célkitlizésbe tartozd régidként (2)

(1) Cseh Koztirsasdg, Esztorszdg, Magyarorszdg, Litvénia, Lettorszdg,
Lengyelorszdg, Szlovénia és Szlovdkia.

(3 Az 1. célkitiizésre fordithato forrdsok olyan EU-régiokhoz keriilnek,
amelyeket fejlédésiikben elmaradottként definidlnak azért, mert az
egy fére es6 brutt6 hazai termékik az unids dtlag 75 %-a alatt van.
A strukturdlis alapoknak koriilbeliil kétharmadat osztjak el erre a cél-
kittizésre.

jogosult lesz a hdrom {8 strukturélis alap tdmogatdsdra: ezek az
Eurdpai Regiondlis Fejlesztési Alap (ERFA), az Eurdpai Szocidlis
Alap (ESZA) és az Eurépai Mez6gazdasdgi Orientdcids és Garan-
ciaalap (EMOGA - Orientdcids Részleg) (3). Ezenkiviil az dsszes
érintett orszdg tdmogathato lesz a Kohézids Alapbdl (#).

2. A 2004-2006 kozotti idészakra a strukturdlis alapokon
belil mintegy 13 178 milli6 eurét allokaltak az 1. célkitiizés
tdmogatdsira ezeknek az orszdgoknak, valamint tovébbi

(®) Az ERFA elsGdleges célkitiizése a gazdasagi és tarsadalmi kohézio
el@segitése az Eurdpai Unién belill a régiok és tarsadalmi csoportok
kozotti egyenlStlenségek csokkentése révén. Az ESZA az a f6 pénz-
tigyi eszkoz, amely lehet6vé teszi az Unié szamdra, hogy megvalo-
sitsa foglalkoztatdsi politikdjanak stratégiai célkitiizéseit. Az EMOGA
célja a mezGgazdasdgi dgazat strukturalis reformjdhoz és a vidéki
teriiletek fejlesztéséhez valé hozzdjarulds. A strukturdlis alapok
1994-1999 kozotti programozasi idGszakara a timogatds 52 %-dt az
ERFA, 30 %-it az ESF és 16 %-at az EMOGA révén valositottak meg.
A fennmaradé 2 %-ot a negyedik strukturélis alap, a Haldszati Ori-
entdcids Pénziigyi Eszkoz (FIFG) keretében valdsitottak meg.

(*) A Kohéziés Alap kornyezetvédelmi és kozlekedési infrastrukturdlis
projekteket finansziroz olyan orszdgokban, amelyeknek egy fére jutd
brutté nemzeti terméke kisebb, mint az unids dtlag 90 %-a (a jelen-
legi kedvezményezettek Gordgorszag, Spanyolorszdg, Irorszdg és
Portugilia).
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7 523 millié eurdt a Kohézids Alapra. Mindazonaltal ahhoz, hogy 6. 2000-ben két 1j elGcsatlakozdsi eszkozt hoztak létre. Az

az Uj tagallamok megfelelGen tudjdk kihaszndlni ezt a timogatdst,
képesnek kell lenniiik a megallapitott idGtartamon beliil megha-
tarozni, el6késziteni és megvaldsitani a prioritdst élvezd progra-
mokat és projekteket.

3. 1997 marciusaban a Bizottsdg javaslatot tett a PHARE-
program Uj orientdcidjira annak érdekében, hogy azt teljes egé-
szében a tagjelolt orszagok Eurdpai Unidhoz (°) (6) vald
csatlakozdsdra torténd felkészitésére Osszpontositsak. Ezért a
PHARE-koltségvetést (koriilbeliil 1 500 milli6 euro évente) elmé-
letben az intézményépitésre (30 %) és a beruhdzdstimogatdsra
(70 %) kellett elosztani. Az intézményépités fontossdga mellett
azon kiilon tertiletek kozott, amelyekre a Bizottsdg hangsalyt fek-
tetett, az egyik a regiondlis fejlesztés volt. ,A lehet8 leghamarabb
szitkség van a strukturdlis alapok célkittizéseinek és eljrdsainak
bevezetésére. Ez a legjobb mdd annak biztositasdra, hogy ezek az
orszagok id6ben képesek legyenek a strukturdlis alapok szabdlya-
inak alkalmazdsdra és az ezekbdl folydsitott elsé kifizetések
kezelésére.” (7)

4. Ennek megfelel6en az 1998-as PHARE-programbdl 6ssze-
sen 60 millié eurdval finansziroztdk az Osszes tagjelolt orszdgra
kiterjedd ,speciilis felkészitSprogramot a tagjeldlt orszdgokat az
EU strukturdlis politikdjara torténs felkészitéshez” (SPP). A
program intézményépitést és kis koltségvetésti mintaprojekteket
tdmogatott, amelyek lefolydsa megegyezett a strukturdlis alapok-
bdl finanszirozottakéval, ezzel is megkezdve az 1. célkittizés elja-
rasaira jellemz8 miikodési tapasztalatok ataddsit a tagjelolt
orszagoknak.

5. Az 1999. marciusi berlini pénziigyi keret hangsulyozta hat
orszag (a Cseh Koztdrsasdg, Esztorszdg, Magyarorszdg, Lengyel-
orszdg, Szlovénia, Ciprussal egyiitt) az Eurdpai Unidhoz valé csat-
lakozdsanak fontossdgdt, valamint valdszindsitette a 2002-es
évet, mint a csatlakozds lehetséges ddtumat (3).

(°) Van den Broek biztos Bizottsignak benyujtott kozleményében hati-
rozta meg a megallapitott Gj irinyvonalat: Uj irdnyvonal a PHARE-
programhoz az elGcsatlakozdsi segitségnyujtds Osszefuiggésében
(COM(97) 112/8, Briisszel, 1997. marcius 18.).

() Az 1. ldbjegyzetben szerepld orszdgok mellett, amelyek 2004 méju-
saban fognak csatlakozni az Eurépai Uni6hoz, a PHARE-program
segitséget nyujt Bulgdridnak és Romdnidnak is, amelyek csatlakozd-
sdt az Eur6pai Unidhoz egy kés6bbi idSpontra tervezi.

(7) COM(97) 112/8, Briisszel, 1997. marcius 18.

1999-ben az Eurépai Tandcs Helsinkiben tartott csticstalalkozéjan

tették lehetévé tovabbi hat orszdg szdmadra a csatlakozdst (Bulgdria,

Lettorszdg, Litvdnia, Mdlta, Romdnia és Szlovdkia). Ezt kovetSen

2000 decemberében a nizzai Eurépai Tandcs 2004-et jelolte meg a

csatlakozds célddtumaként. 2001 decemberében a lackeni Eurdpai

Tandcs kinyilvanitotta, hogy a csatlakozds folyamata visszaforditha-

tatlan, és a tiz orszagnak 2004-re készen kell dllnia arra.

—
)
=

ISPA () (éves koltségvetés: 1 000 milli6 euro) célkittizései és elja-
rasai hasonléak voltak a Kohézids Alapéhoz. A SAPARD (19)
(éves koltségvetés: 500 millié euro) célja az volt, hogy hozzdja-
ruljon a k6zosségi vivmanyok (,acquis communautaire”) megvalo-
sitdsdhoz a kozos mezdgazdasdgi politikdn beliil és megoldja a
mezGgazdasdgi dgazat és a vidéki teriiletek fenntarthatésigdnak
elsédleges problémdit; a SAPARD-rendelettel parhuzamosan, a
strukturdlis alapokhoz és az EMOGA-hoz (ldsd a 17. bekezdést)
némileg hasonldan valdsitottdk meg. Bar az ERFA és az ESZA
korilbeltl hdromszor, illetve kétszer nagyobb volt, mint az
EMOGA strukturdlis alap (''), nem hoztak létre 0ij eszkozoket
ezzel a két strukturalis alappal osszefiiggésben.

7. Ehelyett a 2000-2006-ra vonatkozé 1j PHARE-
iranymutatds a gazdasdgi és tdrsadalmi kohézié (ESC) minden
egyes orszdga szamdra elSirta a PHARE-bOI (12) tdmogatandd
beruhdzdsi programok létrehozdsat. Az ESC-programokat olyan
intézkedések révén valésitandk meg, amelyek hasonléak az ebbdl
a két strukturalis alapbdl finanszirozottakhoz, a termel8agazat
beruhdzésai, az emberi er6forrds fejlesztése és az tizlettel kapcso-
latos infrastruktdra teriiletén. Ezek a programok képeznék a
PHARE-alapokbdl beruhdzdsra (13) elosztott 70 %-bdl tdimoga-
tand6 két teriilet egyikét. Az irinymutatds kijelentette azt is, hogy
a PHARE intézményépitS tevékenysége (a PHARE-alapok fenn-
marad6 30 %-a) kiilonosen titkrozné az ESC-programok fontos-
sagat az ezen a teriileten (14) felel6s kozponti, regiondlis és helyi
szint{f igazgatds hidnyossdgainak kezelésével.

8. Ezeken az irdnymutatdsokon kiviil 2000 oktdberében a
Bizottsdg kiadta a PHARE-program dttekintését, amelynek cime:
,PHARE 2000 vizsgdlat: a tagsagra torténd felkészités erdsi-
tése” (1%). A vizsgdlat arra a kovetkeztetésre jutott, hogy amit

(9) A strukturdlis politikdk elGcsatlakozdsi eszkozérdl szold, 1999.
junius 21-i 1267/1999/EK tandcsi rendelet (HL L 161., 1999.6.26.,
73.0.).

(19) A kelet- és kozép-eurdpai tagjelolt orszagokban az elGcsatlakozdsi
idGszakban a mez8gazdasdgi és vidékfejlesztési elGesatlakozdsi intéz-
kedések kozosségi tdmogatdsarol sz6lo, 1999. junius 21-i
1268/1999/EK tandcsi rendelet (HL L 161., 1999.6.26., 87. 0.).

(1) Az 1994-1999 kozott a strukturdlis alapok keretében nydjtott segit-
ségre alapozva: ERDF 75,0 millidrd euro; ESF 43,4 millidrd euro;
EAGGF 23,5 millidrd euro.

(12) ,Irdnymutatds a PHARE-program végrehajtdsahoz a tagjelolt orsza-
gokban 2000-2006 kozott a 3906/89/EGK rendelet 8. cikkének
alkalmazdsdban”. Bizottsdgi hatdrozat: SEC(1999) 1596 végleges,
Briisszel, 1999. oktdber 13.

(13) A mdsodik tdmogatand¢ teriilet a beruhdzds keretében a ,Csatlako-
zds az EU-normdkhoz”, ami els@sorban a kulcsfontossdgti intézmé-
nyekben az acquis monitoringjdhoz és érvényesités¢hez sziikséges
berendezések biztositdsat jelentette.

(14) Ldsd a 2000-2006-0s irdnymutatds 3. részét, ,Intézményépités”.

(%) Bovitési Féigazgatdsag, C(2000) 3103/2, 2000. oktdber 27.
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a ,strukturdlis alapokhoz val6 kozelitésnek” nevezett , az egyike A Szdmveviszék ellendrzése
volt a PHARE két kihivdsinak, amelyet a Bizottsdgnak
2000-2006 kozott meg kell oldania. A vizsgdlat ezen a teriileten
két célkittizést dllapitott meg a PHARE szdmara:
11. A Szamvevdszék ellenbrzésének célja annak értékelése

a) ,a tagdllamok felkészitése a strukturdlis alapok megvaldsita-
sara a sziikséges igazgatdsi és koltségvetési struktiirdk 1étre-
hozdsdval”; és

b) ,lehetvé tenni ezeknek az orszdgoknak, hogy részesiiljenek
az 1. célkittizés tipusu integralt vidékfejlesztési programok
(strukturdlis alap) elsg generdcidjanak elényeibdl, hozzdjd-
rulva gazdasagi és tarsadalmi kohézidjukhoz”.

9. A vizsgélat hangstilyozta a strukturalis alapokra val6 fel-
késziilés fontossdgdt: ,A PHARE nemcsak segit a felvételt kérd
orszagoknak, hogy kezeljék a tagéllamok és koztiik fennallé szé-
les fejlédési kiilonbségeket, hanem meg is kell ismertetnie velitk
azokat a struktdrdkat és eljardsokat, amelyekre sziikségiik lesz, ha
a csatlakozds utdn eredményesen és hatékonyan szeretnék fel-
haszndlni a strukturdlis alapokat.” Tekintettel a strukturdlis
alapokkal 6sszehasonlitva a PHARE ESC-programok éltal elérhe-
tének remélt rendkiviil korldtozott kohézids hatdsra, a sokkal
kisebb rendelkezésre dll6 koltségvetés miatt 2000-ben a BGvitési
Féigazgatdsag dltal az ESC 2001 programok kidolgozdsahoz lét-
rehozott belsé programozasi irdnymutaték kijelentették, hogy:
Jtisztazni kell a gazdasdgi és tarsadalmi kohézié kivant hatdsat,
segitve a csatlakozds utdn a strukturélis alapok megval6sitdsdhoz
szitkséges struktirdk és stratégidk el6készitését. Az dltaldnos fej-
16dési kiilonbségek csokkentése terén csekély hatast varhatunk”.

10. A vizsgélatban a ,strukturdlis alapokhoz valé kozelités”
céljaval kapcsolatosan elGiranyzott {6 fejlesztések a kovetkezsk:

a) a PHARE ESC tdmogatdsdban a strukturdlis alapok szemlé-
letmoédjanak és eljdrasainak progressziv ersitése;

b) a nemzeti programok elmozditdsa a tobbéves programozds
felé differencidlt alapon az Gsszes tdmogatds esetében, ide-
értve az intézményépitést;

¢) adecentralizdci6 kiterjesztése, {gy ismertetve meg a tagjelolt
orszagokat a strukturdlis alapok megvaldsitdsat aldtdmasztd
kozos felelGsség elveivel;

d) a tagjelolt orszdgok sajat erdfeszitései mellett a végrehajto
hatdésdgok tamogatdsanak erdsitése (azaz az iranyit6 hat6sa-
goké a strukturdlis alapokra vonatkoz6 rendelet 34. cikke
értelmében), amely a tagjelolt orszagok és a Bizottsdg dltal is
elfogadva, a koltségvetési rendelettel teljes sszhangban
torténjen.

A cél az volt, hogy az orszdgok nemzeti programjainak kortilbe-
lul 35 %-at az ESC beruhdzdsi timogatdsara forditsak.

volt, mennyire volt eredményes a PHARE-program a tagjelolt
orszagok felkészitésében a strukturdlis alapok kezeléséhez. Ehhez
a Szamvevészék:

a) vizsgdlta, hogy a Bizottsdg atfogd szemléletmddja milyen
mértékben nytjtott megfelel§ alapot a tagjeldlt orszagok
felkészitéséhez a strukturdlis alapok kezelésére (lasd
a 15-28. bekezdést);

b) vizsgdlta, mennyire biztositotta a PHARE a megfelel felké-
sziilést a strukturdlis alapok struktirdihoz és eljdrdsaihoz
(ldsd a 29-36. bekezdést);

¢) vizsgdlta, hogy a PHARE-timogatdst az erre a célra
elGiranyzottnak megfelelGen osztottak-e el, és mennyire volt
eredményes a tdmogatds megvaldsitisa (ldsd a
37-55. bekezdést);

d) vizsgdlta az intézményépitd projektek eredményességét
abban a tekintetben, hogy elérték-e célkittizésiket
a kedvezményezett orszagok felkészitésében (ldsd az
56-62. bekezdést).

12. A Szdmvevdszék ezt az ellendrzést valasztotta, tekintet-
tel arra, hogy 1997 6ta a Bizottsdg egyre nagyobb jelentséget
tulajdonitott a tagjelolt orszagok felkészitésének a strukturdlis ala-
pok kezelésére, és varhatéan 2000-t6l kezd6dGen az ERFA-val és
az ESZA-val (16) kapcsolatban e célkitizés eléréséhez a PHARE-
programbdl jelentSs forrdsokat osztanak el. Az ellendrzés nem
értékelte az érintett kiaddsok jogszertiségét és szabélyszertiségét.
Nem folytatott értékelést a tagjelolt orszagok kapacitdsdra vonat-
kozéan a strukturdlis alapok kezelésében, mert ez a Bizottsag fele-
16ssége, és amelyet a tagjelolt orszdgok csatlakozdsra (17) valé
altalanos felkésziiltségérsl szolo éves jelentéseiben elvégez.
A Szamvevdszék ellendrzése a PHARE-programot inkdbb annak
értékelésére vizsgdlja, hogy a keretében rendelkezésre dll6 tdmo-
gatdst mennyire jol hasznaltdk fel arra, hogy segitsenek a tagjelolt
orszdgoknak a strukturdlis alapok kezelésére valé felkésziilésben.

(16) A SzamvevGszék kiilon auditot folytat a SAPARD elGcsatlakozdsi esz-
koz irdnyitdsra vonatkozdan, mely a harmadik {8 strukturalis alap-
hoz, az EMOGA-hoz kapcsolédik. A Szdmvevészék 5/2003. sz.
JKornyezetvédelmi projektek PHARE- és ISPA-timogatdsa a tagjelolt
orszagokban” (HL C 167., 2003.7.17.) c. specidlis jelentésében vizs-
gélta tovabbd az ISPA irdnyitdsdnak szempontjait.

(17) 1998-2003-t6l a Bizottsag évente ,éves jelentéseket” tett kozzé a tag-
jelolt orszdgok EU-tagsdgra valo felkésziiltségének helyzetérdl. A tiz
kozép- és kelet-eurdpai tagjelolt orszdg koziil nyolccal lezdrt csatla-
kozasi targyaldsokat kovetSen 2002 végén, a Bizottsdg 2003 novem-
berében kiadott egy ,atfogd monitoringjelentést” a tagsdgra vald
felkésziilésben tett tovabbi lépések mértékérdl.
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13. Az ellendrzés az 1998-2002 kozotti idGszakban tett
kotelezettségvallaldsok programozdsat és végrehajtdsat érintette.
Nem vonatkozott a 2003-ban tett kotelezettségvallalasokra, ame-
lyeknek 2004. mdjus 1. el6tt csak korlatozott hatdsuk lehetett, a
kotelezettségvéllaldsok megvaldsitdsihoz szitkséges id6bdl kifo-
lyélag. Két {6 felhaszndlt eszkozre sszpontositott, az 1998-as
SPP- és az ESC-programokra, amelyeket 2000-ben inditottak el.
Az 1. tdbldzat ('8) tartalmazza az ezekhez a programokhoz

kapcsolodo kotelezettségvallaldsokat orszdgonként. 2002-ben hét
tagjelolt orszdgban (Bulgdria, Cseh Koztdrsasdg, Magyarorszdg,
Lettorszdg, Lengyelorszdg, Romdania és Szlovakia) folytattak hely-
szini vizsgalatot. Ezenkiviil Litvania és Szlovénia legfels6bb ellen-
Grzési intézményei végeztek ilyen targyu ellendrzést orszdgaikban
a SzamvevGszékkel egylittmtikodve és modszertandt haszndlva.
E két audit megallapitdsait figyelembe vették a Szdmvevdszék
kiilon jelentésének készitése sordn.

1. tdbldzat

Specidlis felkészit program és a gazdasdgi és tirsadalmi kohézi6 programjinak kotelezettségvillaldsai

(milli6 euro)

Orszdg SPP 1998 ESC 2000 ESC 2001 ESC 2002 Osszesen

Cseh Koztarsasig 7,0 17,5 13,6 6,3 444
Esztorszag 3,0 10,1 6,0 3,7 22,8
Lettorszag 3,0 10,5 9,0 4,5 27,0
Litvdnia 3,0 14,0 15,6 1,6 34,2
Magyarorszag 7,0 27,0 31,0 41,5 106,5
Lengyelorszag 9,0 137,0 170,0 197,6 513,6
Szlovénia 3,0 5,0 3,0 5,8 16,8
Szlovikia 7,0 6,3 18,4 16,5 48,2
Bulgéria 7,0 15,0 37,1 14,0 73,1
Romania 7,0 88,0 109,0 106,6 310,6
Osszesen 56,0 330,4 412,7 398,1 1197,2

Forrds: Eurépai Szdmvevdszék.

14. Mivel a 2000-es koltségvetésbsl tdmogatott ESC-
programokra csak 2002 vége felé kotottek szerz8déseket, az ESC-
programbdl tdmogatandé beruhdzasi projekteknek ekkorra még
nem volt tényleges hatdsuk. Ezért a Szdmvevészék ellendrzése
nem érintette az ESC-programok mdsodik célkitiizését, a kohé-
zi6s hatds elérését (lisd a 9. bekezdést).

AZ ALAPGONDOLAT: A TAGJELOLT ORSZAGOK A
PHARE-PROGRAM  REVEN  KESZULJENEK  FEL A
STRUKTURALIS ALAPOK KEZELESERE

Az, hogy a PHARE-ra esett a vilasztds, a tagjelolt orszdgok
szdmdra megnehezitette az ERFA-ra és az ESZA-ra vald

felkésziilést

15. A PHARE-program két médon jarult hozzd a tagjelolt
orszagok strukturdlis alapok kezelésére valé felkészitéséhez:

(18) Az ESC legtobb kotelezettségvallaldsa tartalmazott twinningosszete-
v6t. Az esetek korldtozott szimdban kiilon kotelezettségvallalds tor-
tént az ESC-hez kapcsolodd twinningprojektre. A Szdmvevszék
ezeket az eseteket is vizsgdlta, ezeket az 1. tabldzat tartalmazza.

a) twinningprojektek, amelyek keretében a tagdllamok kozigaz-
gatdsabdl a strukturdlis alapok teriiletén meikods szakértdk
a tagjelolt orszagok érintett minisztériumaiban dolgoznak.
Kisebb mértékben tdmogattdk tandcsadé cégek szakmai
segitségnyujtasat is;

b) a tagjelolt orszdgok szdmadra lehetévé tenni, hogy ,cselekvés
dltal tanuljanak”, agy, hogy megismertetik ket azokkal a
folyamatokkal, amelyek a Bizottsdg elképzelése szerint jelen-
tésen hasonlitanak a strukturélis alapok eljardsaira. Timoga-
tdsokat nyujtottak olyan beruhdzdsokra, amelyek révén a
csatlakozds utdn haszndlandé eszkozoket és struktdrdkat
bemutatni és tesztelni lehetett.
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16. Az intézményépités tdmogatdsa a strukturdlis alapok a BGvitési FSigazgatosdg és e két fGigazgatosdg kozott. Mig azon-

kezeléséhez a twinning- és szakmai segitségnyujtds révén tiikkroz-
te, hogy mi volt kezdettdl fogva a PHARE-program elsédleges
szerepe: emberi eréforrds biztositdsa ahhoz, hogy segitsék az
orszagokat a mikodd piacgazdasigra és az esetleges eurdpai
unids tagsdgra valo atdllasban. A PHARE felhaszndldsa az intéz-
ményépitésben a ,cselekvés dltali tanulds” szemléletméd mentén
tobb problémat vetett fel. A Bizottsdg tgy dontott, hogy nem
javasol 0j eszkozt és szabdlyozdst a tagjelolt orszagok felkészité-
séhez az ERFA és az ESZA kezelésére. Ennek eredményeként,
mivel a PHARE a végrehajtasi struktardk, programozas, eljardsok,
végrehajtasi mechanizmusok és ellenérzési rendszerek tekinteté-
ben jelentdsen kiilonbozott a strukturdlis alapokt6l, a PHARE-
programot nem lehetett olyan eredményesen haszndlni arra, hogy
megismertessék a tagjelolt orszdgokat a strukturalis alapok
eljdrasaival.

17. A tagjelolt orszdgoknak az ERFA és az ESZA kezelésére
valo felkészitésében megjelend szemléletmdd jelentsen eltért a
Kohéziés Alappal és az EMOGA-val kapcsolatos szemlélett6l.
Ahogy a 6. bekezdésben megjegyeztiik, a Bizottsdg ezekkel az
alapokkal kapcsolatban teljesen 1j elGcsatlakozasi eszkozoket
hozott létre, az ISPA-t a Regiondlis Politikai FSigazgatdsdg, a
SAPARD-ot a Mez8gazdasdgi Fdigazgatdsdg irdnyitotta.
A SAPARD célja els6dlegesen az ,acquis communautaire” megvalo-
sitdsahoz val6 hozzdjarulds a kozos mezdgazdasagi politikdban,
valamint a mez8gazdasdgi dgazat és a vidéki teriiletek atdlldsa
sordn. A SAPARD-rendelet a strukturdlis alaphoz tobbéves
programozast, az EMOGA-hoz pénziigyi ellendrzési eljarasokat ir
els. A SAPARD irdnyitdsa egyrészt a tobbéves programozdson,
mésrészt a feladatok kedvezményezett orszdgokhoz torténd
decentralizdci6jan alapult, a Bizottsdg csak utdlag ellendrzott.
A PHARE kiegészitette ezeket az 0j eszkozoket azzal, hogy a
Kohéziés Alapot és az EMOGA-t j6 ismerd tagallamokbodl szdr-
mazé twinningszakértelem tdmogatdsdval betoltotte hagyoma-
nyos intézményépits szerepét.

A PHARE ESC-programjainak felépitése kiilonbozott a
strukturdlis alapok 1. célkitiizésével kapcsolatban megszokottdl

18. Mivel a PHARE volt az az eszkoz, amelyet kivélasztottak
az 1. célkitlizés ald es6 programok finanszirozdsara a tagjelolt
orszdgokban, a PHARE-programot dtfogéan irdnyité BGvitési
F@igazgatosag volt felelSs ezekért a programokért és a kapcsolodd
intézményépitési projektekért is. Ez annak ellenére volt igy, hogy
az ERFA-ra és az ESZA-ra vonatkoz6 szakértelem elsGdlegesen a
Regiondlis Politikai és a Foglalkoztatdsi FSigazgatdsagnal allt ren-
delkezésre. Ezért annak érdekében, hogy a PHARE eredményesen
készitse fel a tagjelolt orszdgokat a strukturdlis alapok kezelésére,
a Bizottsdgnak magas szint( egytittmiikodést kellett kialakitania

ban az SPP feldllitdsa sordn kezdetben jé volt az egyiittmiikodés
kozottik, 1999-ben az ESC-programok el8készitésekor a
2000-es évre vonatkozd szemléletmdd jelentGsen eltért a

Regiondlis  Politikai ~ Figazgatésdg  dltal  el6nyben
részesitett megkozelitéstdl.
19. Igy a Bévitési Féigazgatosdg hangsilyozta a strukturalis

alapoknal a ,regiondlis szemléletet”, ragaszkodva ahhoz, hogy a
tagjelolt orszdgok csekély szdma régidra tervezzék a pénzeszko-
z6ket regiondlis fejlesztési tervek kidolgozasaval. Ily médon kon-
centrdlva a tdimogatdst, a fGigazgat6sdg célja az volt, hogy novelje
a rendelkezésre all6 korldtozott PHARE-tdmogatds hatdsdt. Ez a
megkozelités azonban nem vette figyelembe a strukturalis alapok
végrehajtdsi mechanizmusdnak két lényeges szempontjat.

20. El@szor is nem vette figyelembe a strukturdlis alapok (19)
specifikus regiondlis tervezési keretét:

a) azokban az orszagokban, ahol egynél tobb NUTS II régi6
van, a strukturdlis alapokat a Kozosségi Tamogatdsi Keret (20)
révén kell megvaldsitani, szdmos dgazati és regionlis
program bevondsaval, utébbiakat regiondlis szervezetek ird-
nyitjak; és

b) azokban az orszdgokban, ahol az egész orszdg egy NUTS II
régionak felel meg, a strukturalis alapokat egy egységes prog-
ramozasi dokumentum (SPD) révén kell megvalésitani, ame-
lyet nemzeti minisztériumok irdnyitanak. A nyolc Kozép- és
Kelet Eur6pabdl csatlakozé orszag koziil négy ebbe a kate-
géridba tartozik (Esztorszdg, Lettorszdg, Litvénia és
Szlovénia).

(19) A ,Statisztikai Céla Teriileti Egységek Nomenklatirdja” (NUTS) az
orszdgokat a NUTS I (nemzeti), NUTS II (regionalis) és NUTS III
(megye) szintekre osztja. Nagyobb orszdgokban, ahol egynél tobb
NUTS II régi6 van, dltaldban a NUTS Il szint az, amelyre a strukturd-
lis alapok regiondlis miikodési programjait 1étrehozzék. Kis orszagok-
ban azonban az egész orszdg esetleg e besorolds szerint egy NUTS 1I
szintnek felel meg.

(29) A kozosségi tdmogatdsi keretek a strukturdlis alapok rendelet dltal
megkovetelt stratégiai dokumentumok, amelyeket tigy alakitanak ki,
hogy az érintett régiokban az Gsszes kozosségi strukturdlis segitség-
nytjtas koordindci6jat biztositsdk.
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21. A kisebb orszdgokban is ragaszkodva a regionlis progra-
mokhoz, a PHARE-alapok kezelésébe bevontdk az irdnyitds ala-
csonyabb szintjeit, bar ezeknél hidnyzott a kell§ kapacitds és
a csatlakozds utdn semmi esetre sem kellene a strukturdlis alapok
keretében ilyen feladatot ellitniuk. Igy 2001-ben a Regionalis
Politikai F@igazgatosdg kijelentette: ,MeglehetGsen nagy volt
a zlirzavar a régiok szerepét illetden a strukturdlis alapok progra-
mozdsdval és megvaldsitdsaval kapesolatban. A »célrégid« megko-
zelités hozzdjarult ehhez az alapvetd félreértéshez, a régiondl
alacsonyabb szinten (2') kezdeményezve a programozas folyama-
tat és Regiondlis Fejlesztési Ugynokségek felallitdsat.”

Az ESC 2000 programmal kapcsolatosan a Bizottsdg arra kérte
Lettorszdgot, hogy a tdmogatdst egy vagy két célrégidba dsszponto-
sitsa. A itt hatosdgok ennek megfelelden tigy dontittek, hogy ezt
Lettorszdg 6t megyei szintd régioja koziil gkyetté’re, Latgale-ra és
Zemgale-ra dsszpontositjdk. Ez annak ellenére volt igy, hogy mind-
két régidban gyenge volt a programozdsi és végrehajtdsi kapacitds.
2001-ben a Bizottsdg, felismerve ezeket a hidnyossdgokat és tuda-
taban annak, hogy siirgdsen sziikség van a kozponti igazgatds kapa-
citdsdnak javitdsdra, dtvdltott nemzeti szinten irdnyitott dgazati
programokra.

22. Mésodszor, a négy tagdllam koziil hirom (Gorogorszag,
[rorszag, Portugélia), amelyek CSF-ek révén miikodtek és a Kohé-
zi6s Alap kedvezményezettjei voltak, a strukturalis alapok tdmo-
gatdsait az 1994-1999 kozotti programozdsi idGszakban
nagyrészt inkdbb dgazati miikodési programokon keresztiil valo-
sitottdk meg, és nem regiondlis m@ikodési programok (22) révén.
Ez a Regiondlis Politikai FSigazgatdsdg azon kovetkeztetéséhez
vezetett, hogy legaldbb az ezekhez a tagdllamokhoz hasonld
méret tagjelolt orszdgokban (Bulgdria, Cseh Koztarsasig, Magya-
rorszdg, Szlovékia) hasonlé dgazati megkozelitést kellett volna
jovahagyni, amelyeknek kozos tdmogatdsi keretiik lenne és az
ESC-programok felépitésekor a Kohézids Alap kedvezménye-
zettjei. Az dgazati megkozelités volt a legmiikodSképesebb lehe-
tGség a centralizdlt adminisztrativ kormdnyzat szerkezetének
felépitésére ezekben az orszdgokban.

23. Ezenkiviil vildgos volt, hogy barmely 2002 és 2006
kozott megvalosuld bdvités esetén a tagjeldlt orszdgok szdmdra
rovidebb idészak dll majd rendelkezésre a strukturalis alapok
programozdsdhoz és megvaldsitisidhoz. Ez azt jelentette, hogy

(21) A 2001. mércius 15-16-an Briisszelben a twinningszakérték sza-
mara tartott szemindrium Osszefoglald jelentése, »Felkésziilés a struk-
turalis alapokra a tagjelolt orszagokbanc.

(22) Trorszégban az 1994-1999 kozotti programozdsi id6szakra a tdmo-
gatdsok 100 %-at dgazati programok révén hajtottak végre az ipar,
gazdasdgi infrastruktira, emberi erdforrdsok, kirnyezetvédelmi szolgdltatd-
sok, idegenforgalom, kozlekedés, mezdgazdasdg és vidéRfejlesztés, helyi fej-
lesztés, haldszat és szakmai segitségnyijtds terén. Portugdlidban a
tdmogatdsok 78 %-at, Gorogorszagban pedig 68 %-t valdsitottdk meg
dgazati mtikodési programokon keresztiil. (Forrds: a Bizottsdg jelen-
tése: 11 éves jelentés a strukturdlis alapokrél (1999), IL. rész, 7. fiig-
gelék, COM(2000) 698 végleges, Briisszel, 2000. november 13.)

kiilonosen a tagjelolt orszdgok korldtozott kapacitdsa miatt fel-
meriilt a programozas egyszertisitésének sziikségessége, ameny-
nyire csak lehetséges. Ennek eredményeként a Regionalis Politikai
FGigazgatdsag azt az elképzelést kovette, amikor 2001-ben elkez-
dett tdrgyalni a tagjelolt orszdgokkal az egyes célkit(izés megva-
16sitasdhoz sziikséges programok szdmdrdl és tipusarél, hogy
minden egyes j tagallamnak csak egy, az egész orszdgok érint§
regionalis miikodési programja legyen. Ez ellentétben dllt az egyes
tdmogathaté teriiletekre vonatkozé egyedi regionélis miikodési
programokkal, amelyet feltételezve a B&vitési Fdigazgatdsdg
2000-re kialakitotta a PHARE ESC-programozasat.

24. A BGvitési FSigazgatosdg csak 2000 mdsodik felében,
a 2001-es ESC-programok kidolgozasaval osszefiiggésben modo-
sitotta az ESC-beruhdzdsokra vonatkozd éves programozisi
irdnymutatdjat, hogy jobban titkrozze a Regiondlis Politikai
FGigazgatosdg szemléletmddjat (2%). Mindazondltal a 2001-es
ESC-programok keretében torténd tdmogatds jelentSs része
tovabbra is olyan programokra irdnyult, amelyek jellegiikben
elsGdlegesen regiondlisak, és nem dgazatiak voltak.

25. Mivel a regiondlis programok tovdbbra is korldtozott
szamu célrégiora sszpontosultak, bar a tagjelolt orszagokban
szinte az Osszes régio jogosult lesz a strukturalis alapok kereté-
ben az 1. célkitlizés tdmogatdsaira, azok a régidk, amelyek nem
részesiiltek ezekbdl a programokbdl, kevésbé jol késziiltek fel a
strukturalis alapokra. Még ha a 2004-2006 kozotti id@szakban a
tagjelolt orszagokban az irdnyit6 hatsdgok a kozponti miniszté-
riumok lesznek is, a regionlis szervezeteknek kozvetit6ként még
mindig lesz legaldbb korldtozott szerepiik a végrehajtisban.

26. A Bizottsdg politikdjanak részeként, amelynek célja a
végrehajtd hatdsdgok szdmdnak minimalizaldsa, a kozponti
minisztériumok szintjén arra 6sztonozte a tagjelolt orszagokat,
hogy csak egy, az ESC-programok kezeléséért felelSs végrehajtd
tigynokséget dllitsanak fel. Igy a PHARE-vizsgdlat kijelentette,
hogy: ,a cél az, hogy (...) az ESC-re egy végrehajté iigynokség
legyen”. Ennek a szemléletnek eredményeképp néhany kozponti
minisztériumndl, kiilonosen azokndl, amelyek felelgsek lesznek
az Eurdpai Szocidlis Alapért, csokkent annak a lehetSsége, hogy
tapasztalatokat szerezzenek az ESC-programok kezelésében és igy
a strukturdlis alapokra val6 felkésziilésben.

(23) 2000 juniusdban a Regiondlis Politikai Féigazgatosdg a kovetkezdket
irta a bovitési, foglalkoztatdsi, haldszati és mezGgazdasagi fGigazga-
téknak: ,Dans la mesure ou ces pays sont potentiellement éligibles a
T'objectif no. 1 des Fonds structurels, il me parait nécessaire de met-
tre laccent sur la préparation a cette objectif, qui mobilisera des res-
sources financiéres importantes des leur adhésion et nécessitera des
adaptations par rapport a I'approche actuelle de Phare.” (2000. jinius
6-i levél, ref. D (2000) JFD.A. 1 001 01111.)
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A PHARE kevéssé vilt be az ERFA-ra és az ESZA-ra valoé
felkészités terén

27. A PHARE-program felhaszndldsdnak stratégidja az
ERFA-ra és az ESZA-ra val6 felkészitésben problémds volt abbdl
a szempontbdl, hogy a Bizottsdg a programok révén kohézios
hatast is el akart érni, amelyrdl agy vélte, hogy a legjobban akkor
torténhet meg, ha a tdmogatdst korldtozott szamu régiora kon-
centraljak (lasd a 19. bekezdést). Ez a kohézi6s célkitiizés megne-
hezitette, hogy az Osszes szervezetnek, amely részese lesz az ERFA
és az ESZA kezelésének, atadjak a PHARE ESC-programjanak
tapasztalatait a strukturdlis alapok megismertetéséhez.

28. Altaldban tehdt abbdl, hogy a Bizottsig a PHARE-
programot hasznalta fel a tagjelolt orszagok strukturalis alapok
kezelésére valo felkészitéséhez, hidnyzott egy szélesebb stratégia,
amely meghatdrozza mindazokat a kovetelményeket, amelyeket
a tagjelolt orszdagoknak a csatlakozds el6tt a regionalis politika
terén teljesiteniiik kell, valamint az orszdgok altal a csatlakozds
utdn kovetendd szemléletmédot a strukturdlis alapok kezelésé-
ben. Egy ilyen stratégidt mdr akkor ki kellett volna fejleszteni,
amikor dontottek arrdl, hogy megkezdik a tdrgyaldsokat a tagje-
lolt orszdgokkal. Masrészt nehéz volt egy ilyen stratégia egyér-
telmd id6tartamdnak meghatdrozdsa, mert 2000 végéig a
csatlakozdsnak sem volt tisztazott idSkerete (Idsd az 5. bekezdést).

PHARE-ELJARASOK

29. Mikozben a Bizottsdg tigy dontott, hogy az ERFA-val és
az ESZA-val kapcsolatban (ldsd a 17. bekezdést) nem dllit fel @j
el6csatlakozdsi eszkozt, a PHARE-eljardsokat kozeliteni akarta a
strukturdlis alapok eljardsaihoz, kiilonosen azzal, hogy jobban fel-
hasznélja az utélagos ellenérzéseket, tobb 1. célkitlizés tipusa
intézkedést vezet be és tobbéves programozast indit el (ldsd
a 10. bekezdést).

Késve vezették be a kiterjesztett decentralizdlt végrehajtdsi
rendszert

30. A PHARE végrehajtdsi eljdrdsdnak a strukturdlis alapok
eljdrasaihoz torténd kozelitése tekintetében a legnagyobb 1épés,
amelyet a Bizottsdg megtehetett volna, az volt, hogy tovabb
decentralizdlja a PHARE-program pénziigyi irdnyitdsat a tagjelolt
orszagok felé, ahogy azt a PHARE 2000 vizsgdlat elGirdnyozta.
Hangstlyozva, hogy mig a strukturdlis alapok a tagdllamokban a
Bizottsdg dltal végzett utdlagos ellendrzésen alapultak, a PHARE
keretében a Bizottsag ellendrzése elGzetes volt, a PHARE-vizsgalat
kijelentette: ,a tagjelolt orszdgoknak nehezebb lenne kozvetleniil
a jelenlegi PHARE-megkozelités szerint a strukturdlis alapokon

beliili teljes pénziigyi delegécio felé elmozdulni, mint az 4j tagdl-
lamoknak”. Ezért a vizsgdlat azt az dllaspontot képviselte, hogy
,a felvételt kér§ orszagoknak a csatlakozds el6tt néhany éves
tapasztalatot kell szerezniiik a végrehajtds teljes felelGsségérdl”.
Ezért a Bizottsdg Ugy tervezte, hogy utblagos ellendrzési kornye-
zetben muikodési tapasztalatot ad a tagjelolt orszdgoknak az
1. célkitiizés ald esé intézkedések kezelésében, azzal, hogy beve-
zeti a kiterjesztett decentralizlt végrehajtdsi rendszert” (EDIS).
Az EDIS keretében a szerzédéskotési eljardsoknak a Bizottsdg
delegacidi altali el6zetes ellenSrzését felvaltana az utdlagos ellen-
Orzés. A felelGsségek e jelentds elmozditdsinak jogi alapjat 1999
juniusaban a PHARE, az ISPA és a SAPARD koordinalé rendele-
te (24) hatdrozta meg, amely megallapitotta a tagjelolt orszagok
altal teljesitendd feltételeket is az 4j eljdrdsok bevezetése eldtt.
A PHARE-vizsgélat igy azt tervezte, hogy ,2002-t8l decentrali-
zdlja a végrehajtdsi felelGsséget a tagjelolt orszagok felé, ahol szi-
gort feltételeket teljesitenek”. Mégis, annak ellenére, hogy az
EDIS-nek alapvet§ jelentGsége van a tagjelolt orszagok strukturd-
lis alapok kezelésére torténd felkészitésében, a Bizottsdg kezdet-
ben meghagyta a tagjelolt orszdgoknak azt a dontést, hogy
megteszik-e a szitkséges 1épéseket az EDIS bevezetésére vagy
sem (2°).

31. A gyakorlatban a tagjelolt orszagok nem kezdték meg az
EDIS-re val6 felkésziilést, gyakran azért, mert a csatlakozdsra vald
felkésziilésben tobb prioritds versenyzett, és mert meg voltak elé-
gedve azzal, hogy a Bizottsdg delegdcioi dltal végzett el6zetes
ellendrzések rendszere biztonsagot jelent szamukra. A Bizottsdg
csak 2001 vége felé kezdett nyomdst gyakorolni a tagjellt orsza-
gokra, hogy dllitsdk fel az EDIS-t a csatlakozds el6tt, kiilonosen a
Bizottsdg és a kedvezményezett orszdgok képviselGinek tagjaibol
all6 ,magas szinti munkacsoportok” 1étrehozdsaval, a bevezetés
feliigyeletére. A Bizottsdg késébb kezdett torekedni arra, hogy a
PHARE keretében bevezessék az EDIS-t, mint azt kordbban az
ISPA esetében is tették, mig a SAPARD-ot eredetileg az ut6lagos
ellendrzésre alapozva allitottdk fel, ami a kedvezményezett intéz-
ményeknek tobb tapasztalatot adott abban, hogy a csatlakozds
utan teljesitsék a felelGsséggel Osszefiiggd feladataikat.

32. Mig a Bdvitési FGigazgatdsdg 2003-as éves iranyitdsi
terve még mindig bizottsagi dontést irdnyzott el§ az orszagok
akkreditdcidjahoz az EDIS bevezetése terén 2003 mdsodik felé-
ben, egyik tagjelolt orszdgban sem vezették be az EDIS-t a PHARE-
tdmogatds kezeléséhez 2004. mdjus 1., a csatlakozds el6tt (2°). Ez
azt jelentette, hogy a tagjelolt orszagok ugy vilnak tagallammé,
hogy kevésbé vannak felkésziilve az ERFA és az ESZA kezelésére,
mint ahogy azt a Bizottsig a 2000-es PHARE-vizsgédlatban
el8irdnyozta.

(24) A tagjelolt orszdgoknak az elGcsatlakozdsi stratégia keretében
nydjtott  tdmogatds  koordindldsrél  sz6l6, 1999. junius
21-i 1266/1999/EK tandcsi rendelet (HL L 161., 1999.6.26., 68. 0.).

(25) A bévitési és regiondlis politikai f6igazgatdk dltal a nemzeti timoga-
tasi koordindtoroknak 2000 decemberében kiildott korlevél kijelen-
tette ,a nemzeti felkésziilést minél hamarabb meg kell kezdeni az
EDIS irdnt érdekl6dé orszdgokban”.

(26) Az egyetlen kivétel Magyarorszag volt, ahol az EDIS-t 2004. dprilis
30-4n jelképesen bevezették.
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33. Az EDIS bevezetésének késedelme azt is megnehezitette
a Bizottsdg szamdra, hogy tdmogatdsi programokat hasznaljon a
PHARE ESC-programok megvalésitdsdhoz. Mig a PHARE ESC-
programok keretében a tdmogatdsi programok feldllitdsa lénye-
ges 1épés volt a végrehajtdsban, hogy inkdbb a strukturdlis
alapokhoz val6 kozelitését kovessék, az elGzetes ellen6rzés Ossze-
figgésében a Bizottsdg feliigyeleti kapacitdsa korlatozott volt.
Ennek oka az volt, hogy a tdmogatdsi programokat jelentds
szamu projektet tartalmazd, nagy kockdzati teriiletnek tekintet-
ték. Ezért a Bizottsdg delegdciinak rendkiviil idGigényes ellendr-
zéseket kellett végrehajtaniuk, mind a kedvezményezett
hatésagok dltal javasolt mechanizmusokra vonatkozdan az egyes
tdmogatdsi programok végrehajtdsindl, mind a tdmogatdsra
benytjtott projektkérelmek értékelésekor. Ez a Bizottsdg delega-
ciéi szdmdra sokkal tobb munkat jelentett, dsszehasonlitva a
hagyomanyosabb PHARE végrehajtdsi mechanizmusokkal (lénye-
gében munka-, szolgéltatdsi és szallitdsi szerz8dések).

Nem vezették be a tobbéves tervezési rendszert

34. A tobbéves programozds bevezetésének alapjaként, meg-
felelve a strukturdlis alapoknal hasznaltaknak, a Bizottsdg 1999
elején bejelentette, hogy 1999 szeptemberéig minden egyes
orszagnak ki kell dolgoznia egy el6zetes Nemzeti Fejlesztési Ter-
vet. A legtobb orszdg szamdra ismeretlen volt a tervezésnek ez a
forméja, és gyakran szkeptikusak voltak a tervezés el6nyeit ille-
téen, tekintve, hogy 1989 el6tt milyen tapasztalatokat szereztek
a tervgazdalkoddssal. Az orszdgok minden esetben korldtozott
minisztériumi emberi eréforrdsaikat dltaldban inkdbb az ESC-
projektek éves tdmogatdsi korben torténé meghatdrozdsara for-
ditottdk, és nem a hosszabb tavi tervezésre. Azokban az
esetekben, ahol egyetlen minisztérium kapta meg a terv kidolgo-
zdsnak atfogo felelGsségét, gyakran nem mikodott egyiitt ered-
ményesen mds minisztériumokkal, amelyekkel konzultdlnia
kellett. Az el6zetes Nemzeti Fejlesztési Terv benytjtdsara a Bizott-
sag dltal adott id6 is megnehezitette megfelel6 dokumentdcio
osszedllitasat, és lehetetlenné tette a sziikséges partnerség létreho-
zdsat a tervezéshez a regiondlis és helyi hatosagokkal és a civil
szervezetekkel.

35. Az ideiglenes NFT-k hidnyossdgai és az NFT-k ezt kovets
tervezetei jelentették az egyik okot, amiért a Bizottsdg nem alkal-
mazta a tobbéves programozést, amelynek bevezetését a PHARE-
vizsgalat 2002-re inditvinyozta. Igy Magyarorszdg volt az
egyetlen, amely tobb évet dtfogd programot dllitott Ossze
(2002-2003). Mindazondltal a tervezési dokumentumokkal
Osszefligg8 problémék nem adnak teljes magyardzatot arra, hogy
miért nem tortént eldrelépés a tobbéves programozdsban. Pél-
ddul, még egy atfogd fejlesztési terv hidnydban is a PHARE
hatdrokon dtnyudlé egyiittmiikodési programja (CBC) kereté-
ben — amelyet a strukturdlis alap ,Interreg” kozosségi kezdemé-
nyezése alapjan modelleztek —, a Bizottsdg 1994-ben elinditott
egy tobbéves, 1998-ig tarté idgszakot felolel§ kezdeményezést.

Valéjaban 2000-t8l az ilyen programok kifinomultabb formdt
oltottek, mivel a PHARE CBC sokkal szorosabban azonosult az
Interreg gyakorlatdval. A SAPARD keretében a strukturélis alapok
2000-2006 kozotti programozdsi idészakdra a programokat
ugyanolyan médon alakitottak ki, mint a tagallamok szdmara.

36. A PHARE-vizsgdlat elGirdnyozta, hogy a létrehozandd
tobbéves programok hatdrozzdk meg a nemzeti tarsfinanszirozast
és a finanszirozds egyéb forrdsait. Ezeknek a programoknak a hid-
nyaban az eurdpai unids tdmogatashoz kapcsolddé tarsfinanszi-
rozdst, a strukturdlis alapok legfontosabbd vdlo kulcskérdését
nem kezelték megfelelGen (27).

A TAGJELOLT ORSZAGOKNAK A STRUKTURALIS ALAPOK
KEZELESERE VALO  FELKESZITESET CELZO PHARE-
PROGRAMOK FINANSZIROZASA ES VEGREHAJTASA

A legtobb tagjelolt orszdg a tervezettnél kevesebb tdmogatdst
kapott

37. Az 1998-as Specidlis Felkészit6 Program (SPP) volt az
elsé program, amelyet a tagjelolt PHARE-orszdgokban kimondot-
tan a strukturdlis alapok kezelésére torténd felkészitéshez finan-
sziroztak. Azonban 1999-ben a Bizottsig nem finanszirozott
hasonl6 programokat, ezekre a kezdeti programokra épitve.

38. 2000-ben a Bizottsdg mindegyik tagjelolt orszdgban ESC-
programokat inditott el. A PHARE 2000 vizsgalat megallapitotta,
hogy a PHARE nemzeti programjaira szant pénzeszk6zok koriil-
beliil 35 %-4t kell az ESC-programokra forditani. Osszességében
a Bizottsdgnak sikertilt elérnie ezt a célt, ahogy a 2. tdbldzat mutat-
ja. Igy 2000-2002 kozott az ezekre a tevékenységekre forditott
nemzeti programok éatlagos aranya 36,8 %.

(27) A kozos finanszirozds targyaban ldsd még a SzamvevGszék megalla-
pitdsait a 2002-es éves jelentésben, 8.10. és 8.11. bekezdés
(HL C 286., 2003.11.28.).
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2. tdbldzat
ESC-kotelezettségvallaldsok ardnya a 2000-2002 kozotti PHARE Nemzeti Programokban
(millié euro)
2000 2001 2002 Osszesen (2000-2002)
ESC- ESC ardnya a ESC- ESC ardnya a ESC- ESC ardnya a ESC- ESC ardnya a
Orszag kotelezettség- Nemzeti kotelezettség- Nemzeti kotelezettség- Nemzeti kotelezettség- Nemzeti
vallaldsok Programban vallaldsok Programban vallaldsok Programban véllaldsok Programban
Cseh Koztarsasdg 17,5 29,7 % 13,6 20,8 % 6,3 7,4 % 37,4 17,9 %
Esztorszég 10,1 42,6 % 6,0 22,8% 3,7 12,2 % 19,8 24,6 %
Lettorszag 10,5 42,4 % 9,0 28,7 % 4,5 14,0 % 24,0 27,2 %
Litvania 14,0 36,6 % 15,6 34,3 % 1,6 2,6 % 31,2 21,4 %
Magyarorszag 27,0 41,5 % 31,0 34,5 % 41,5 37,2 % 99,5 37,3 %
Lengyelorszag 137,0 43,8 % 170,0 41,4 % 197,6 50,2 % 504,6 45,1 %
Szlovénia 5,0 31,8 % 3,0 14,1 % 58 18,5 % 13,8 20,2 %
Szlovékia 6,3 22,5 % 18,4 42,3 % 16,5 28,9 % 41,2 32,0 %
Bulgéria 15,0 22,8 % 37,1 44,8 % 14,0 14,8 % 66,1 27,2%
Romania 88,0 40,9 % 109,0 39,8 % 106,6 40,2 % 303,6 40,3 %
Osszesen 330,4 39,0 % 412,7 37,8 % 398,1 34,2 % 1141,2 36,8 %
Forrds: Eur6pai SzdmvevGszék.
39. Ezt az dtlagot azonban nagyrészt az befolydsolja, hogy a 41. A beruhdzési projektek 2002-ben lecsokkentett kotele-

2000-2002 (28) kozotti idGszakban a két legnagyobb PHARE-
kedvezményezett orszdg: Lengyelorszdg (45,1 %) és Romania
(40,3 %) az atlagosndl sokkal nagyobb ardnyban forditotta nem-
zeti programjat az ESC-re. Az 6sszes tobbi orszdg, Magyarorszdg
kivételével, nehézségekkel keriilt szembe, amikor e célkittizés ese-
tében nemzeti programjdbol el akarta érni a kittizott 35 %-ot.

40. Elvérhaté lenne, hogy az ESC-re forditott finanszirozas
ardnya évrdl évre novekedjen, mert a felvevSkapacitds a csatlako-
zds kozeledtével n6, dm ez nem igy tortént. Négy orszagban (Cseh
Koztirsasig, Esztorszdg, Lettorszdg és Litvania) az ESC-
programok ardnya 2000-t8] 2002-ig progressziven csokkent.
Ennek {6 oka az volt, hogy nehézségek timadtak a 2000-ben el6-
irdnyzott pénzeszkozok felvételében. Bulgdridban 2001-ben
komoly kotelezettségvallaldst tettek annak ellenére, hogy a
2000-es program viszonylag csekély kotelezettségvallaldsaval
osszefiiggésben komoly végrehajtasi nehézségek jelentkeztek, de
ezutdn a 2002-es kotelezettségvallaldst a 2000. évinél kevesebbre
csokkentették.

(28) A 2000-2002 kozotti idszakra a PHARE nemzeti program étlagos
éves tdmogatdsa Lengyelorszdgnak 373 millié euro, Romdnidnak
pedig 251 milli6 euro volt. A tobbi nyolc orszdg felé ugyanebben az
id@szakban az atlagos éves timogatds 51 milli6 eur6t tett ki.

zettségvallaldsai részben tiikrozik, hogy a Bizottsdg ebben az
évben nagy hangstilyt fektetett arra, hogy a csatlakozds el6tt meg-
probalja novelni az adminisztrativ kapacitdst. Ezt megel6zéen
nem tartottdk fenn a strukturdlis alap kezelésével kapcsolatos
intézményépités mindegyik orszdgban megjelend szisztematikus
szemléletmddjat, amit a Bizottsdg 1998-ban az SPT keretében
kezdeményezett. Annak ellenére, hogy nagyobb jelentSséget
tulajdonitottak az ESC beruhdzdsi programjai timogatdsanak és a
strukturdlis alapokra val6 felkésziilésnek, a Bizottsdg nem bizto-
sitotta, hogy a tagjelolt orszagok 2000-ben a nemzeti struktirdk
tdmogatdsahoz rendszeresen finanszirozzanak twinningprojekte-
ket ezen a teriileten. Igy a legnagyobb finanszirozott twinning-
projektek Magyarorszdgon, Lengyelorszdgban és Romdnidban
voltak, de ezek nagyrészt regiondlis szintre Osszpontositottak,
nemzeti szinten kevés ilyen kezdeményezés volt. Még 2001-ben
is a tiz orszdgbdl csak otben jelentek meg twinningprojektek a
strukturalis alapokra vald felkészitésben.

Nagy nehézségekkel jdrt a strukturdlis alapok 1. célkitiizésével
kapcsolatos programokhoz hasonld programok kidolgozdsa

42. A legtobb orszagban az ESC-timogatdst nem progra-
moztak évrdl évre kovetkezetesen. Ez nagyban titkrozte a Bizott-
sag szemléletének elmozduldsat azokt6l a 2000-es programoktol,
ahol a tdmogatdst kilonb6zd régioknak nydjtottdk addig a
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2001-es gyakorlatig, amelyben dgazati alapon kialakitott progra-
mok kaphattdk meg azokat. Ezt kovette 2002-ben, hogy a beru-
hazasi projekteknél nagyobb hangsulyt kaptak az intézmény-
épitési projektek.

43, Az orszdgoknak a legtobb esetben nehézséget jelentett
az, hogy az ESC-programokhoz elfogadhaté minéségben dolgoz-
zanak ki projektadatlapokat, és segitségért fordultak a Bizottsg
delegdcioihoz és tandcsadd cégekhez. Valéban az elfogadott pro-
jektek jelentds része gyakran nem volt teljesen el6készitve és|vagy
felépitése hidnyos volt, ami késleltette végrehajtdsat és igy csok-
kentette a csatlakozds el6tt a felkésziilésre gyakorolt hatdsat. Bar
Bulgaria esetében nem tervezték az Eurdpai Unidhoz val6 csatla-
kozdst mds tagjelolt orszagok csatlakozdsdig, ESC-programjainak
felépitése a legosszetettebbek kozott volt az 6sszes PHARE ESC-
program koziil, ami novelte a végrehajtdsi nehézségeket. Ebben
az orszdgban az ESC elsé éveiben sokkal egyszertibb végrehajtdsi
mechanizmusokat kellett volna bevezetni.

44, Bar Lengyelorszdgban 2000-ben és 2001-ben az ESC
keretében finanszirozott infrastrukturdlis projekteket iizleti jelle-
glinek szantdk, a tdmogatdsok felvétele érdekében a pénzeszko-
z0k koriilbeliil 35 %-dt Gtépitési projektekre forditottak, amelyek
gyakran csak csekély mértékben kapcsolddtak az tizletfejlesztés-
hez. A Cseh Koztdrsasagban és Romdnidban szdmos ipari parkot
finansziroztak anélkiil, hogy az orszdgoknak lett volna 4tfogd
stratégidjuk a helyszinek kivélasztasdban és az ilyen parkok tul-
kinalatdnak elkertilésében.

Az ESC 2000 program keretében Lengyelorszdgban a tdmogatds
12,7 %-dt egy 17,5 milli6 euro érték bekotdut épitésére irdnyoz-
tdk el6 a Katowicei repiildtérhez, mig az dsszes, tobb mint 5 millid
euro koltséget jelentd kozlekedési és kornyezetvédelmi infrastruktu-
rdlis projektet az ISPA-bél kellett finanszirozni. Ezenkiviil a kedvez-
ményezett régidkban tovdbbi tiz 1tépitési projektet finansziroztak
28,4 millid euro értékben, amelyek nem koncentraltak kiilon az
iizletfejlesztésre, sokkal inkdbb varosi elkeriil6/korgytirii projekteket
jelentettek. Ugyanez volt jellemzd 2001-ben az ESC keretében
finanszirozott 13 titépitési projektre dsszesen 59,3 millig euro érték-
ben (a koltségvetés 34,9 %-a).

45. Mig a Bizottsdg 1999-ben minden egyes tagjelolt orszdg
szdmdra 2-3 millié euro kozotti értékben finanszirozott egy
projekt-el6készitési konstrukciét (PPF), hogy szakmai segitséget
nydjtson a 2000-es és 2001-es ESC-tdmogatdsu folyamatos pro-
jektellatottsdg javitdsdhoz, a legtobb orszdg nem tudta eredmé-
nyesen haszndlni ezt az eszkozt. A kedvezményezettek mind
nemzeti, mind helyi szinten gyakran nem miikodtek kellGen
egyiitt a projekteket el6készitd tandcsadokkal, ami néhany eset-
ben csokkentette az el6készitett projektek mingségét. Az 1999-es
PPF-tdl eltekintve nem volt mas olyan horizontélis program az
Osszes orszdg szdmdra, amelyet a Bizottsig késébbi ESC-
programok elkészitésére, vagy ami még fontosabb, a struktura-
lis alapokbdl finanszirozandé projektek folyamatossdganak
fejlesztésére hozott volna létre. Tovdbbad a legtobb tagjellt orszag
nemzeti PHARE-programjabdl csekély forrast forditott a struktu-
ralis alapok folyamatos projektelldtottsdganak fejlesztéseire.

Késedelmek a program végrehajtdsi szakaszdban

46. Valamennyi orszagban az eredetileg tervezett id6pontok-
kal Osszehasonlitva jelentSs késedelmek torténtek az ESC-
programok végrehajtdsiban. Bir a PHARE-szabilyok a
tamogatdsok kotelezettségvéllaldsa utdn hdarom évig teszik lehe-
t6vé a programok teljes végrehajtasat és kifizetését (,n+3” a pro-
jektciklus idSkerete), 2000-ben az ESC kotelezettségvallaldsok
kifizetési ardnya csak 71,7 %, volt, beleértve a 2003. végi elSleg-
fizetéseket (lisd a 3. tdbldzatot). Ez lelassitotta az adminisztrativ
kapacitds javitdsdra tett erSfeszitéseket az ERFA-ra és az ESZA-ra
valo felkésziilésben. Hangstilyozta az adminisztrativ kapacitds
hidnyossdgait is és a jelentSsebb segitségnyjtas szitkségességét.

47. Az 1998-as kiilon felkészitd program twinningrésze csak
1999 vége felé indult be, ezért 2001 elsé feléig nem is volt hatd-
sa, és bdr a tandcsadoknak segitséget kellett volna nydjtaniuk az
el6zetes NFT-k kidolgozdsdban, minden esetben 1999 szeptem-
bere utdn foglaltdk el pozicidjukat, ami az els§ tervezet benyuj-
tdsdnak hatdrideje volt. Ezeket a késedelmeket részben az okozta,
hogy a twinning 1j eszkoz volt, valamint a tagjel6lt orszagok
részérdl hidnyossdgok mutatkoztak az igazgatdsban. Mindazon-
altal az SPP szakmai segitségnyujtasi szerz6déseket a legtobb eset-
ben csak 1999 mdsodik felében irtdk ald.



2005.1.20. Az Eurdpai Unié Hivatalos Lapja C15/15
3. tdbldzat
Az ESC-programok megvaldsitdsa 2000-2002 (2003. december 31.)

(millid euro)

2000 2001 2002 Osszesen (2000-2002)
ESC- ESC- ESC- ESC-
Orszag kotelezettség- ESC-kifizetések | kotelezettség- | ESC-kifizetések kotelezettség- ESC-kifizetések | kotelezettség- ESC-kifizetések
véllaldsok véllaldsok vallaldsok véllaldsok

S;geh Koztdrsa- 17,5 13,3 13,6 10,8 6,3 1,7 37,4 25,8
Esztorszég 10,1 9,7 6,0 2,0 3,7 0,6 19,8 12,3
Lettorszag 10,5 8,8 9,0 0,6 4,5 - 24,0 9,4
Litvania 14,0 13,0 15,6 4,4 1,6 - 31,2 17,4
Magyarorszdg 27,0 18,5 31,0 7,5 41,5 0,4 99,5 26,4
Lengyelorszég 137,0 103,7 170,0 32,4 197,6 - 504,6 136,1
Szlovénia 5,0 4,5 3,0 0,6 58 1,0 13,8 6,1
Szlovakia 6,3 6,1 18,4 3,8 16,5 1,3 41,2 11,2
Bulgéria 15,0 53 37,1 10,0 14,0 - 66,1 15,3
Romania 88,0 53,9 109,0 26,2 106,6 0,6 303,6 80,7
Osszesen 330,4 236,8 412,7 98,3 398,1 5,6 1141,2 340,7

Forrds: Eurdpai Bizottsdg.

48. Az SPP kisérleti beruhdzasi projektjei esetében a végre-
hajtds kiilonosen lasst volt, mert a Bizottsdg csak az SPP megkez-
dése utdn kisérelte meg tisztdzni, hogy milyen mértékben lehetne
a fenndll6 PHARE-eljardsokat e projektek végrehajtdsdhoz médo-
sitani annak érdekében, hogy jobban hasonlitsanak a strukturalis
alapok eljarasaihoz.

49. A legtobb orszdg az 1999-es projekt-el6készitési konst-
rukcidra csak kevéssel a 2001. decemberi hatdridg lejarta eldtt
kotott szerz8déseket, még ha a PPF keretében finanszirozandé
szerzGdések tobbsége viszonylag kis szolgéltatdsi és tanulményi
inputot jelentett is. A késedelmek miatt csak kevés esetben hasz-
ndltdk fel az eszkozt az ESC 2000 programon beliili projekt-
el6készitésre, inkdbb féként 2001-es és 2002-es ESC-
programokra. Szdmos orszdg nem tudta teljesen kihaszndlni a
tdmogatast a szerz8déskotési hatdridg eldtt. Lettorszagban a
Bizottsdg jelentSs derogdciot tett a pélyaztatasi eljdrdsokban
annak érdekében, hogy a hatdrid6 el6tt lehetévé valjon a szerzé-
déskotés a timogatdsra. Igy egy 2,0 milli6 euro értékd szerzGdésre
a kozbeszerzési eljards ideje a minimalis 50 naprdl 28 napra csok-
kent. Ennek negativ hatdsa volt a kapott pdlydzatok szdmadra és
mindségére, amely az ezt kovets végrehajtast is befolydsolta.

50. Annak ellenére, hogy a twinningeljdrdsokat nem el8szor
alkalmaztdk, a 2000. évi és a 2001-es ESC keretében, a twin-
ningprojektek jelents késedelmet szenvedtek, mind a tandcsado-
kat biztosité tagdllamok kivalasztdsaban, mind a twinning-
szerz6dés kidolgozdsdban.

51. Az ESC 2000 beruhdzdsai hasonldéan elhizédtak a
nehézségek miatt, amelyekkel a tagjelolt orszdgok szembekeriil-
tek a tdmogatdsi programok végrehajtdsat irdnyité mdkodési
utmutato6 létrehozdsa sordn. Ezeket a projektajanlatokra valo fel-
hivés eltt a Bizottsignak jové kellett hagynia, és gyakran tobb
tervezetre volt szitkség, mig azok megfelel6 minéségtick lettek.
A legtobb orszagban a pénzeszkozok tobbségére csak a szerzd-
déskotési hataridé lejarta eldtti utolsé két honapban kotottek
szerz6dést, koriilbeliil 6-12 hénappal a projektadatlap végrehaj-
tasi itemtervében meghatdrozottndl késébb. Bulgaridban és Eszt-
orszagban ténylegesen ki kellett terjeszteni a kedvezményezett
orszdgoknak a programok keretében a szerz8déskotések befeje-
zésére adott hatdrid6t, mig Magyarorszagon és Lengyelorszdgban
a kifizetési idGszakot.

52. A 2001-es ESC-programok szintén jelentds késedelmet
szenvedtek. Bdr a Bizottsdg megkisérelte biztositani, hogy csak
olyan projekteket finanszirozzanak, amelyek el6késziiletei kellGen
el6rehaladottak voltak a Bizottsdg finanszirozasi hatdrozata (29)
utdn hat hénapon beliili szerz8déskotésre, a gyakorlatban valéjd-
ban egy ESC-projekt sem teljesitette ezt a kritériumot.

(29) PHARE Programozasi Utmutat6 2001, 5 ¢) bekezdés.
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53. A problémdk, amelyekkel a tagjelolt orszagok szembeke-
riiltek az ESC-tdmogatds programozdsa sordn, kétséget ébreszte-
nek arra vonatkozdan, hogy képesek lesznek-e felvenni a
strukturalis alapok (lasd a 4. tabldzatot) keretében tervezett joval
nagyobb tdmogatast, killonosen tekintettel az 4j, szorosabb

id6keretre, amelyet a 2000-2006 kozotti idGszakra vezettek be a
strukturdlis alapok kifizetéseire (az tgynevezett ,n+2” sza-
baly) (3°). Ténylegesen az ESC-tdmogatds 2000 és 2002 kozott a
2004-2006 kozotti strukturdlis alapok keretében adott tdmoga-
tdsnak koriilbelill csak 6 %-ét jelentette az 1. célkittizésre (31).

4. tdbldzat

ESC-kotelezettségvillalisok 2000-2002-ben, dsszehasonlitva a 2004-2006 kozotti idGszakban strukturilis
alapok keretében torténd timogatdsokkal

(milli6 euro)
Orszdg ESC 2000-2002 SF 2004-2006: 1. cél ESC az SF ardnydban

Cseh Koztarsasag 37,4 1286 2,9%
Esztorszdg 19,8 329 6,0 %
Lettorszag 24,0 554 4,3 %
Litvania 31,2 792 3,9%
Magyarorszag 99,5 1765 5,6 %
Lengyelorszag 504,6 7321 6,9 %
Szlovénia 13,8 210 6,6 %
Szlovékia 41,2 921 4,5 %

Osszesen 771,5 13178 5,9 %

Forrds: Eurépai SzdmvevGszék.

54. Az 6sszes program késedelmének alapvetd okai a tagje-
161t orszdgok igazgatdsdban levé hidnyossdgok voltak. A regiond-
lis politika mindegyik orszagban 1j tevékenységi teriiletet jelent és
a legtobb orszdg szamdra gondot jelentett a stabil struktira létre-
hozésa, amely képes akdr az ESC-re elosztott viszonylag csekély
Osszegli tdmogatds kezelésére is. Az érintett j minisztériumok
gyengesége rdadasul csokkentette képességiiket a hatdsos progra-
mozds és végrehajtds biztositdsahoz szitkséges egyiittmiikodés
kialakitdsdra mds minisztériumokkal. Ezenkiviil az 6sszes tdmo-
gatds egyetlen végrehajtd hatdsdg révén torténd irdnyitdsa szin-
tén szdk keresztmetszetet hozott létre, ami Osszességében
lelassitotta a végrehajtast és ebbdl kovetkezden a programok lefu-
tasat (ldsd a 26. bekezdést).

55. Lengyelorszagban példaul 2000 janiusaban felallitottdk a
regiondlis fejlesztési és épitési minisztériumot, hogy a kormany-
valtds utdn 2002 janudrjdban megszintessék. 2002 kozepén az
ESC infrastrukturdlis projektek kezelésének felel6sségét dt kellett
vinni az ESC lengyel végrehajté hatdsagatdl egy masik végrehajtd
hatésdghoz, mert eldbbi nem volt képes elvégezni a feladatot.
Hasonléan Litvdnidban a kozigazgatdsi reform és a helyi hatdsa-
gok minisztériumat 2001 juniusdban megsziintették, és feladat-
korét atvitték a Beliigyminisztériumhoz. Az eredetileg az

ESC-programot kezel§ lett hatésdgok nem megfeleld teljesitmé-
nye is ahhoz vezetett, hogy ezeket a hatdskoroket 2002-ben a
Pénziigyminisztériumhoz tették at. Szlovdkidban és Romdnidban
a vidékfejlesztésért felelds minisztériumok csak 2000-ben kezd-
ték meg muikodésiiket, és hidnyzott a tapasztalt munkaerd. Bul-
géaridban a vidékfejlesztési és kozmtiminisztériumot drszervezték
és a politikai felelGsségi korok valtozdsat kilonosen magas foka
személyzeti véltds kovette. Magyarorszdgon és a Cseh Koztarsa-
sdgban a vidékfejlesztési minisztériumok 2000-ben hasonlé
okokbdl szintén elszenvedték a kulcsfontossigli személyzet
elvesztését.

(39) Az 1260/1999/EK strukturdlis alapok rendelet 31.2. cikke elird-
nyozza, hogy ,a Bizottsdg automatikusan torli a kotelezettségvallalds
barmely részét, amely kifizetés révén nem jelent meg a szamldn, vagy
amelyre nem kapott elfogadhaté kifizetési kérelmet ... a kételezett-
ségviéllalds évét kovets mdsodik év végén”.

(31) A csatlakozds kozelsége ellenére a Bizottsdg 200 3. novemberi ,atfogo
monitoringjelentése” rimutatott, hogy tovabbra is hidnyossdgok van-
nak a tagdllamok kapacitdsaban a strukturdlis alapok kezelése terén.
Az orszagoknak, ahogy a Bizottsdg fogalmazott, ,megerdsitett erdfe-
szitéseket” kellett tenniiik a csatlakozdsra valé felkésziilésben.
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KEZELESERE FELKESZITO INTEZMENYFEJLESZTO PROJEKTEK
EREDMENYEI

56. Az 1998-as SPP-twinningprojektek daltalanossdgban
2001 kozepéig lehet6vé tettek némi kezdeti elGrelépést a struk-
turdlis alapokra torténd felkésziilésben. Mindazondltal a projekt-
eredmények nagyrészt nem voltak olyan messze mutatdak, ahogy
azt a projektek induldsakor tervezték. A legproblémasabb eset
Bulgdridban tortént, ahol az egész projektet torolték a pénzesz-
kozok koriilbeliil 30 %-os elkoltése utdn, a tandcsadok és a mun-
katdrsak viszonydnak megromldsa miatt. Altaldnossdgban az SPP-
projektek csekély elérelépést értek el a Nemzeti Fejlesztési Tervek
kidolgozdsaban és a strukturdlis alapok monitoring rendszerének
felallitdsaban, f6leg e feladatok Osszetettsége és a twinningszerzd-
dések viszonylag rovid id6kerete miatt.

57. Az SPP minden egyes orszdgban tartalmazott intézmény-
fejleszt§ szakmai segitségnytjtast. Azonban nem hataroztak meg
mindig vildgosan a szakértSk és tandcsaddk szerepét, ami bizo-
nyos atfedéshez vezetett, példdul a Nemzeti Fejlesztési Tervhez
val6 hozzdjdruldsban.

58. Kiilon figyelmet érdemel a felelGsségi korok valtozasanak
modja a minisztériumok kozott és a minisztériumok belsé szerke-
zetének atalakitdsa (ldsd az 55. bekezdést), valamint a személyzet
jelent6s fluktudcidja, csokkentve az SPP tartds hatdsat. Még a
2000-es és 2001-es ESC-programokra is felmeriilt olyan kocka-
zat, miszerint ahhoz a minisztériumhoz kerill a timogatds, ame-
lyet végiil nem jelolnek ki a strukturdlis alapok kezelésére. Ezt a
problémat véglegesen csak 2002-ben oldottdk meg, amikor a tag-
jelolt orszdgokat a csatlakozasi szerz8dés 21. fejezetének targya-
lasaval 6sszefuiggésben kotelezték arra, hogy dontsenek irdnyitd
és végrehajté hatdsagaikrdl. A hatékonyabb elGkészités bizto-
sitdsa érdekében kivédnatos lett volna, ha a Bizottsdg egy kordbbi
szakaszban kéri fel a tagjelolt orszdgokat, hogy jeloljék ki ezeket
a hatésdgokat.

59. Még az irdnyit6 és végrehajté hatdsdgok kinevezése utdn
is akadalyozta a hatékony intézményfejlesztS projektek megalla-
pitdsat az a bizonytalansdg, ami a minisztériumokon belill az
egyes osztalyokat szerepiik tekintetében dvezte, és az a tény, hogy
még mindig nem volt vildgos a kozvetitd szervezetek azonossiga
és szerepe.

szinten kiilonosen nehéz volt. A legtobb orszag csak a strukturd-
lis alapok kezeléséhez kezdte regiondlis szinten (32) feldllitani az
igazgatdsi struktdrat. Gyakran az Gjonnan létrehozott régiok hatd-
rai nem tiikrozték a természetes torténelmi vagy foldrajzi hatdro-
kat, és nem voltak politikai szerveik, mivel ezeket megyei
szintre (33) szdndékoztak telepiteni. Szdmos orszdgban, példdul
Bulgdridban, a Cseh Koztarsasagban és Szlovakidban csak 2001
végén hoztdk létre a strukturdlis alapok kezelésére a regionalis
struktarakat. Ez azt jelentette, hogy ezekben az orszdgokban el§-
z8leg twinningprojekteket regiondlis szinten nem lehetett
létrehozni.

A Cseh Koztdrsasigban az SPP keretében végrehajtott twinning-
segitségnytjtds az elGirdnyzottndl lényegesen csekélyebb volt. Ennek
reszben az volt az oka, hogy az 1ij regiondlis strukturdkat 2001 elsé
felében alakitottdk ki. Az ESC 2000 programbdl finanszirozott
twinningszerz6dés értelmében 2001 és 2002 sordn szdndékoztak
felhaszndlni az 1998-as projekt sordn kialakitott korldtozott inpu-
tot regiondlis szinten. Azonban a tovdbbra is ’fenndllo' bizonytalan-
sdg, kiilondsen a regiondlis kivitelezd részlegek és a regiondlis
titkdrsdgok (32) szerege koriil a strukturdlis alapok végrehajtdsdban
azt jelentette, hogy ebben az esetben is lecsokkent a szakértdk regi-
ondlis szinten végzett munkdra forditott ideje.

61. Egyes orszdgokban, ahol a regiondlis strukttrat korabban
kialakitottdk, nagy twinningprojekteket hajtottak végre az ESC-
program keretében az orszdg legtobb vagy Osszes régidjaban.
Mindazonéltal a régidk felében Magyarorszdgon és Romdnidban
és az Osszes, Lengyelorszagban tdmogatott régidban, nem osztot-
tak ki ESC-tdmogatdst ESC beruhdzdsi projektre. Ez csokkentette
a gyakorlati tréning hat6korét, amelyet a twinningszakértk az
EU-tdmogatdsok irdnyitdsdra vonatkozdan nydjthattak volna.
Tovébbd Romanidban a nyolc regiondlis fejlesztési tigynokség (32)
koziil, ahol voltak twinningszakértSk, egyiknek sem volt koz-
ponti kormdnyzati koltségvetése a miikodési koltségek fedezé-
sére, ami szintén nehezebbé tette a twinningszakért6k munkdjat.
Valéjaban a jovébeli koltségvetés és az tigynokségek jogi statusa
koriili bizonytalansdg azzal fenyegetett, hogy Romdnidban regi-
ondlis szinten alddssa a PHARE intézményfejlesztd timogatasanak
hosszt tava hatdsat.

62. A 2000. évi twinningszerzédések értelmében az egyik {6
feladat mind regiondlis, mind nemzeti szinten a regionalis fejlesz-
tési programok kidolgozdsdhoz torténd segitségnyujtds volt az
egyes régiokban (32). A Vidékfejlesztési FSigazgatdsig 2001-es
dontése, amely orszdgonként csak egy regiondlis mdikodési prog-
ramot tett lehetGvé, azt jelentette, hogy ennek megfeleléen médo-
sitani kellett a szerzédéseket.

(32) NUTS II szint.
(33) NUTS III szint.
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KOVETKEZTETESEK

Nehézségekkel jdrt annak az alapgondolatnak a megvaldsitdsa,
hogy a tagjelolt orszdgok a PHARE-program révén késziiljenek
fel a strukturdlis alapok kezelésére

63. Szdmos nehézség meriilt fel a Bizottsdg dltaldnos elkép-
zeléseit illetden a PHARE-program felhaszndldsdban a struktura-
lis alapok kezeléséhez. Ez volt az az eszkdz, amelyet az ERFA-ra
és az ESZA-ra valo felkésziiléssel Osszefiiggésben alkalmaztak, bar
mdr elére nyilvanval6 volt, hogy a strukturdlis alapok eljdrasait
csak korldtozottan lehet reprodukdlni a PHARE keretében.
A SAPARD-hoz és az ISPA-hoz hasonlé megallapoddsok hidnya-
ban nehezebb volt gyakorlati tapasztalatot szerezni az ESZA- és
ERFA-tipust kiaddsok kezelésében és ellendrzésében (lasd
a 16-17. bekezdést). A PHARE dltal kezdetben kovetett progra-
mozasi szemléletmdd nem titkrozte a strukturdlis alapok tényle-
ges gyakorlatt (lasd a 18-24. bekezdést). Ez a helyzet egyrészt a
PHARE ESC-programjainak két célkittizése kozotti fesziiltségbdl
alakult ki: egyrészt, hogy a strukturélis alapokra val6 felkészitésre
hasznadljak azokat, mdsrészt, hogy e programok révén kohézios
hatast akartak elérni (lasd a 27. bekezdést). Altalinosabban a
PHARE-program hasznédlata nem kapcsolddott egy dltaldnos
stratégidhoz, meghatdrozva a tagjelolt orszdgok csatlakozds
el6tti és utani sziikségleteit a strukturdlis alapokra val6 felkészii-
1és, majd azok haszndlata tekintetében (ldsd a 28. bekezdést).

Kevéssé sikeriilt kozeliteni a PHARE-t a strukturdlis alapokhoz

64. Bdr a Bizottsag stratégidjanak a PHARE felhaszndldsiban
a tagjelolt orszdgok ERFA és ESZA kezelésére torténd felkészitése
terén fontos része volt, hogy modositsa a PHARE-eljarasokat,
hogy jobban hasonlitsanak a strukturdlis alapok eljardsaihoz,
ebben a tekintetben csak korldtozott elérelépés tortént. Konkré-
tan, bar az EDIS bevezetését a PHARE keretében a {6 1épésnek
szantdk a strukturalis alapokhoz val6 kozelitésben, az EDIS tény-
legesen nem indult el a csatlakozas el8tt. Ennek eredményeként a
tagjelolt orszdgok valdszintileg nem szereztek tapasztalatokat az
ERFA-hoz és az ESZA-hoz hasonl6 programok kezelésében uté-
lagos ellendrzési kornyezetben a csatlakozds el6tt, ahogy azt a
Bizottsdg eredetileg tervezte (ldsd a 30-32. bekezdést). Tovabba
az EDIS bevezetésének késedelme megnehezitette a tdimogatds ird-
nyitdsdt a programokon keresztiil, bar ezek a strukturdlis alapok
végrehajtasdnak 8 eszkozei (ldsd a 33. bekezdést). Ezenkiviil a
Bizottsdg nem vezette be az elSirdnyzott tobbéves programozast
(ldsd a 34-35. bekezdést).

Az ESC-programoknak vdltozo mértékii tdimogatds jutott, és
ezeket késedelmesen hajtottdk végre

65. Bir a PHARE nemzeti programjait Osszességében
tekintve a Bizottsdg elérte azt a célt, hogy a tdimogatas koriilbeliil
35 %-a az ESC-nek jutott, a legtobb orszdgban az erre a célra
elosztott nemzeti program Osszege valamivel kevesebb volt, {gy
csokkentve a PHARE-program hatdsdt a strukturélis alapokra valé
felkésziilésben (ldsd a 38—44. bekezdést). Tovdbba erre a felkészii-
lésre az Gsszes rendelkezésre dll6 tdmogatdson beliil sem jutott
kell6 mértékd forrds (ldsd a 45. bekezdést). A tényleges program-
végrehajtds komoly késedelmet szenvedett (ldsd a 46—-52. bekez-
dést). A felmeriil§ nehézségek nagyrészt a tagjelolt orszdgokban
a vidékfejlesztésért felel6s minisztériumok igazgatdsi hidnyossa-
gait titkrozik (ldsd az 54-55. bekezdést).

A tagjelolt orszdgokat a strukturdlis alapok kezelésére
felkészitd intézményfejleszté projektek csak részeredményeket
hoztak

66. Az intézményfejlesztS projektek hatdsdt nagymértékben
befolydsolta a kedvezményezett orszdgokban a vidékfejlesztési
hatdskor valtozdsa a minisztériumok kozott. Az irdnyité és vég-
rehajté hatésagok kinevezésének késedelme és a specidlis szere-
pek és felelgsségek meghatdrozdsa ezeken beliil tovabb
akadélyozta az intézményfejlesztésre tett erdfeszitéseket (ldsd az
58-59. bekezdést). A regiondlis struktdrdk kialakitdsanak lassd-
saga ezen a szinten néhdny orszdgban korldtozta az intézmény-
fejlesztésre nydjtott tdmogatds hatokorét (ldsd a 60. bekezdést).

Altaldnos kivetkeztetés

67. A Bizottsdg dicséretet érdemel, amiért mar 1998-ban a
tagjelolt orszagok strukturdlis alapok kezelésére torténd felkészii-
lésére kezdte haszndlni a PHARE-programot. Mig azonban a
PHARE tovébbra is fontos timogatdst biztositott ezen a teriileten
1998-2002 kozott, a csatlakozds id6pontjdban a PHARE-
programnak a vdrtndl kisebb hatdsa volt a tagjelolt orszagok
ERFA-ra és ESZA-ra val6 felkészitésében anndl, ahogy azt a
Bizottsdg irdnyelvi dokumentumaiban tervezte, nevezetesen a
PHARE 2000 vizsgalatban. Ez egyrészt a tagjelolt orszagok érin-
tett hatosdgainal a nem kell§ mértékd intézményfejlesztésének és
a tapasztalatlansdgnak az eredménye. A rendelkezésre dll6 id6n
beliil nem lehetett orvosolni ezeket a hidnyossagokat. A struktu-
ralis alapok hatékony kihaszndldsa komoly kihivast jelent majd az
Uj tagallamoknak, kiilonds tekintettel arra a tényre, hogy
2004-2006 kozott megroviditették a programozasi és végrehaj-
tasi idGszakot.

AJANLASOK

68. JelentGs igény van nagyobb intézményfejlesztési timoga-
tsra a strukturdlis alapok kezelésének terén a csatlakozds utan.
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69. Jelentds eréforrasokat kell szentelni az 4j tagdllamokban
a strukturalis alapok miiveleteinek utdlagos ellenérzésére.

70. Vildgos stratégidt kell kialakitani azon teenddk tisztdza-
sdra, amelyek még sziikségesek a jelenlegi és a jovdbeli tagjelolt
orszagok felkészitéséhez a strukturdlis alapok kezelésére.

71. A Bizottsagnak novelnie kell erdfeszitéseit, hogy a
PHARE-t kozelebb hozza a strukturdlis alapokhoz:

— A jovébeli irdnyit6 hatosagoknak a PHARE végrehajtd tigy-
nokség statusat adva.

—  Biztositva a szitkséges segitséget a végrehajtd igynokségek-
nek, hogy azok képesek legyenek az utdlagos ellendrzési
rendszer keretében megvaldsitani a PHARE-t.

- Bevezetve a Nemzeti Fejlesztési Terveken alapuld tobbéves
tervezést.

Ezt a jelentést a Szdmvevdszék 2004. julius 7-8-i tilésén, Luxembourgban fogadta el.

a Szdmvevszék nevében
Juan Manuel FABRA VALLES
elnok
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A BIZOTTSAG VALASZAI
OSSZEFOGLALO felmeriil6 nehézségek féleg annak a tanuldsi folyamatnak voltak

L A PHARE létrehozdsdra 1989-ben keriilt sor, és a tagjelolt
orszagoknak a strukturdlis alapok kezelésére torténd felkészitése
abban az id6ben még nem szerepelt a program keretébe utalt fel-
adatok kozott. 1997-ben a PHARE — azzal a céllal, hogy a tagje-
16lt orszdgokat a ,kozosségi vivmanyok” mind a 31 fejezete terén
felkészitse a tagsagra — csatlakozdscentrikussa valt. A strukturdlis
alapokkal kapcsolatos és a kiillonbozd térgyaldsi fejezetekkel
oOsszefiiggd elsd el6készit projektek intézményfejlesztd jellegliek
voltak, és 1998-ban indultak. Majd csak 2000-ben kezdett a
PHARE kiilonboz8 beruhdzasi projektekkel foglalkozni a gazda-
sagi és tarsadalmi kohézié (ESC) keretében, amelynek kettds ren-
deltetése volt: segitségnyujtds a strukturdlis alapok fogaddsdnak
el6készitéséhez, valamint kezdeti 1okés kifejtése a fejlédési egyen-
16tlenségek terén. A gazdasagi és tarsadalmi kohézi6 indikativ cél-
kittizése 2001-t8] kezdve az éves nemzeti programok 35 %-dra
irdnyult. A kibévités idGigényét, és ennek alapjan az el6készités-
sel kapcsolatos idGigényt gy 5-6 évre becsiilték.

IL. Kordbban egyetlen bdvitési folyamat sem rendelkezett
ilyen széles kor el6készitéssel a strukturélis alapok terén, ame-
lyek hidrom el6csatlakozdsi eszkozt vettek igénybe. A PHARE
keretében az elGzetes jelleggel sziikséges tervezési folyamatot osz-
t6no6zték, és megteremtSdott az atfogd tervezési képesség; ezek
az orszdgok mdr 2003 elején el§ tudtak terjeszteni a strukturélis
alapok fejlesztési tervének tervezetét, és ezdltal biztositani tudtak
a strukturalis alapok 2004-2006. évi idGszakra sz6l6 tervezési
okmadnyainak a korai jovahagydsdt és 2004 folyamdn torténd
inditasat. Ezt azelStt soha nem sikeriilt még elérni. Noha nem
keriilt sor minden egyes korai ambicié megvalésitdsara a targya-
lasok hirtelen felgyorsuldsinak eredményeként sszezsugorodott
idSkeretben, az ESC kezdeményezése — egyebek mellett — nagyon
szamottevd hatdst gyakorolt magukra a tirgyaldsokra és az intéz-
ményi fejlédésre. Ennek eredményeként a Tandcs 2002 folyaman,
a struktardk torvényhozéi igazitdsa és kijelolése alapjan, a 21.
fejezetre vonatkozdan be tudta fejezni a f6bb strukturalis alapok-
kal kapcsolatos tdrgyaldsokat. Az ESC maésodik célkittizése a
kovetkezd volt: ,,...kezdeti eredmények elérése a fejlgdési egyen-
16tlenségek terén” a figyelem Osszpontositdsa és az erdfeszitések
koncentraldsa révén. Barmiféle szdndékosan diffiz megkozelités
nagyon gyenge tanuldsi modell lett volna, és ennek a hangsulyo-
zdsdra mar a kezdet kezdetén sor keriilt: ,Sem nem lehetséges,
sem nem bolcs dolog a kifejlesztend§ struktirak és eszkozok tel-
jes teriiletét probdnak aldvetni” (2000. évi PHARE Review).

1L Mar a kezdet kezdetén latni lehetett, hogy a kiterjesztett
decentralizalt végrehajtasi rendszer (EDIS) biztositdsa és a tobb
évet dtfogd tervezés ,legaldbb 2002-ig nem kezdSdhet meg”
(2000. évi PHARE Review). Kiszivérgott, hogy 2002 lesz az az év,
amikor a tdrgyaldsok befejez8dnek, és ebbdl adéddan, torekvés
volt a rendelkezésre dll6 idGkeret zsugoritdsdra. Az EDIS ossze-
tett és id6t igényld folyamat, nem pedig egy adott idépontban
lezajlé esemény, és az egyes orszdgok madr évek ota tevékenyked-
tek a folyamat kialakitdsa érdekében. Az utdlagos ellendrzésre
val6 dttérés meghatdrozé tényezdje tilnyomoérészt az, hogy a
csatlakozd orszdgok gyakoroljanak ,tulajdonjogot” a folyamat
folott, hogy megteremtsék a biztonsdgos irdnyitasra és ellendr-
zésre vonatkoz6 sajat rendszeriiket. A segélyprogramok soran

a kovetkezményei, amellyel az egyes orszdgoknak meg kellett bir-
kézni. Ennélfogva tehdt ezek a nehézségek nem a Bizottsdg altal
gyakorolt (el6zetes vagy utdlagos) ellendrzés tipusdval voltak
kapcsolatban.

Iv. Habér az a célkit(izés, hogy a PHARE nemzeti program-
jainak megkozelitSleg a 35 %-dt az ESC teriiletére kell el@ird-
nyozni, indikativ jellegli volt csupdn, amelyet ,rugalmasan,
orszagonként eltér6 modon kell alkalmazni” (a PHARE-
iranyelvekrdl sz616 1999. évi hatdrozat), a 2001-2003. évi ada-
tok azt mutatjak, hogy sikeriilt tartani az dtlagosan 35 % koriili
elGiranyzatot. A kozigazgatdsi és igazsagiigyi képesség cselekvési
programja kovetkeztében 2002 folyaman elgallott néhany szdza-
lékos visszaesést a 2003. évi elGirdnyzatok teljes egészében kar-
potoltdk. Mas horizontdlis fejezetekben emellett beruhdzasi és
intézményfejlesztési elSirdnyzatokra is sor keriilt, amelyek a
strukturdlis alapok igazgatdsdra vald felkésziilés terén kozvetett
hatdssal voltak. 2003-ban, amely kiviil esett mar az ellendrzési
idgszakon, szdmottevd figyelem- Gsszpontositdsra keriilt sor az
ESC teriiletén. Szdmos orszdgban a szamukra elSirdnyzott 2003.
évi alapoknak joval tobb mint 35 %-dt szentelték az ESC kereté-
ben megvaldsul6 beruhdzdsoknak. Az atlag 39 % volt.

V. A Bizottsdg igyekezett 6sztondzni az intézmények teriile-
tén torténd el6rehaladdst, a PHARE Twinning és ESC programok
beinditdsdra pedig joval a regiondlis politikdval, pl. a kifizetd és
irdnyit hatésdgok kijelolésével kapcsolatos targyaldsok bezara-
sdnak a kovetelményeire vonatkozé végs6 dontés meghozatala
eldtt sor keriilt. Az egyes orszdgokban ez a folyamat elhiiz6dé
politikai vitdkat eredményezett, de a PHARE segitett felgyorsitani
a targyaldsok késébbi sikere szempontjabol fontos megolddsokra,
és nem kevésbé a strukturdlis alapok fogaddsanak el6készitésére
vonatkozé targyaldsokat.

VL Még ha nem is minden kezdeti ambiciot sikeriilt elérni a
targyaldsok hirtelen felgyorsuldsa révén lesztkiilt idSkeretben, ez
f6ként azoknak a bels6 nehézségeknek és késedelmeknek volt a
kovetkezménye, amelyek a strukturalis alapok kezeléséért felelSs
jovébeni intézmények kijelolése terén voltak tapasztalhatok. Két-
ségtelen, hogy bizonyos esetekben egyes intézmények elégtelen
stabilitdsa is szdmottevGen akaddlyozta az elGcsatlakozasi segit-
ség el6készitésének a hatdst. Mindazonaltal mind a mai napig
érvényes bizonyiték van arra, hogy a {6 célkittizéseket igenis sike-
riilt mind ez ideig példa nélkal 4ll6 médon elérni, amint az a tar-
gyaldsok sordn, a nyomon kovetd utélagos jelentésekbdl és az
osszes kés6bbi programozisi fejleménybdl is kideriilt.

VIL Csatlakozdsuk utdn az 4j tagallamok, a programok haté-
kony kezelésének segitése céljabol, tovabbra is jelentds kozvetlen
tdmogatdsban részesiilnek a strukturalis alapokkal foglalkoz6 {6i-
gazgat6sagoktol, csakiigy mint ahogyan az a programok, vala-
mint a programok teljesitésével és igazgatasival foglalkozé
rendszereik kialakitdsa sordn tortént. A megszerzett tanulsagok
figyelembevételére mdris sor keriilt; a Bulgdria és Romania részére
kialakitott Gtvonaltervek, csakiigy, mint a médositott 2003. évi
PHARE-irdnyelvek, mdr vildgosan korvonalazzak a megvaldsulds
alatt allo stratégiat. Az utdlagos ellendrzés felé torténd haladassal
a végrehajtd iigynokségek vonatkozdsiban a folyamat ezzel
ellentétesen alakul. A PHARE-iigynokségeknek — hogy ne vesszen
el az édltaluk kordbban megszerzett szakértelem — a strukturdlis
alapok igazgato és végrehajté testiileteivé kell vélni (vagy ezekbe
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a testiiletekbe kell integrdldni). A legtobb dj tagdllamban tény-
legesen ez a helyzet alakult ki, amikor a struktirat, vagy leg-
aldbbis a személyi dllomdnyt dthelyezték az igazgatdssal és kifi-
zetésekkel foglalkoz6 tigynokségekhez. A pozitiv kisérleti tapasz-
talatokra épitve, 2003-ban feliilvizsgdltdk a PHARE-irdnyelveket
és a 2004. évre vonatkozd tervezési itmutatdt, hogy az ESC terii-
letén bevezetésre keriilhessen a tobb évet atfogd tervezés és — ahol
az alkalmazhatd és megvalésithaté — intézményfejlesztés is.

INTRODUCTION

4. In 1997 and 1998 a Special Preparatory Programme was
originally conceived as a horizontal EUR 60 million programme.
Subsequently substantial additional funds were made available
and implemented under National Programmes, in line with the
general policy of moving from multi-country/horizontal prog-
ramming to national programming.

7. The PHARE Guidelines Decision of 1999 stipulated that
,the split of around 30 % for institution building and around 70 %
for investment is indicative only. These proportions had to be
applied with flexibility on a country-by-country basis, giving
priority to the needs arising in the field of institution building”.
Consequently this flexibility was established under law.

8. ,Moving to Structural Funds” was also indicated in the
2000 Review as a broad challenge to which all components of
PHARE would have to contribute. Consequently, the ESC was a
significant but only one of the several avenues of approach.

9. The PHARE Review (point 5.1.1) set ESC objectives as
follows: (1) to strengthen the countries’ programming and
administrative capacities through institution-building support
across their entire national territories so that they may absorb the
Structural Funds upon accession; (2) to use investment in support
of institution building and, closely coordinated with it, to begin to
make an impact on development disparities and to allow pilot
testing of integrated development programmes similar to
Objective 1 and Community Initiatives at national and/or regional
level (...)” Concerning investment support, the Review and
programming documents prescribed focus and concentration in
order to ensure impact. While acknowledging the limits on
reducing wide development disparities, these documents did not
establish a hierarchy of objectives.

10. The PHARE Review stated: ,PHARE is pushing for
maximum impact from its investment support budget in this
area...” consequently the aim was to devote approximately 35 %
of countries’ PHARE national programmes to economic and social
cohesion support. Thus this aim was directly related to the other
Jimpact” objective in the PHARE Review and not to the objective
of ,moving to Structural Funds” as such.

THE OVERALL APPROACH OF USING THE PHARE
PROGRAMME TO PREPARE CANDIDATE COUNTRIES FOR
MANAGING THE STRUCTURAL FUNDS

15. Concerning the twofold objective of PHARE ESC, see
reply to paragraph 9.

As Structural Funds (SF) operate under shared management and
PHARE under decentralised implementation, legal and financial
procedures are different and ,learning by doing” would be thereby
constrained. This is why the PHARE Review referred specifically
to ,pilot testing” of SF-type measures. Thus even if design
modalities could be aligned, implementation would still have to
comply with external aid Financial Regulation requirements.

16. Outside the limits mentioned in paragraph 15, the use of
PHARE institution building for Structural Funds preparation was
not problematic. PHARE is a flexible, general external assistance
instrument, within which it is possible to combine investment and
institution-building actions as well as partial alignment with other
instruments. In the interests of sound financial management it was
prudent to remain within the established evolutionary approach
of PHARE involving gradual and controlled progress from
centralised to decentralised with ex ante control, to fully
decentralised management systems.

17. In the late 1990s the decision to establish only two new
pre-accession instruments reflected a complete consensus and
was fully endorsed by the European Parliament and the Council.
It was evident in 1999 that the scale of the preparations required
was enormous and the demands on the administrations of the
candidate countries were considerable. They were unable to take
on the challenge of a sophisticated multiannual planning exercise
coupled with complex implementation arrangements as well as
support a second movement to the ex post control arrangements
as apply in the Structural Funds regulation. Therefore it was
prudent to opt for a more phased approach under PHARE in order
to avoid overloading the limited resources of the candidate
countries as well as avoiding a potential interruption of
pre-accession assistance delivery.

18. Only the ESC (approximately 35 %) component of
PHARE National Programmes was deemed to support Objective
1 ERDF and ESF-type projects. Implementation of PHARE and
coordination of all pre-accession assistance has been the
competence of DG Enlargement. However, as provided in the
Communication COM(97) 112, since 1998 closer cooperation
with Commission services responsible for regional structural
policies was established. The involvement of Structural Funds
Directorates-General in ESC programming has been substantial.
Since inauguration of preliminary National Development Plans
(PNDPs), prepared by candidate countries in late 1999, all
concerned services contributed to their assessment and
implementation. In particular, the Regional Policy DG was
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systematically involved in annual ESC programming and in
programming missions. A high degree of coordination between
all services was ensured in the negotiations on Regional Policy
(Chapter 21) and in the context of Council Coordination
Regulation of 1999.

19. Concerning the twofold objective of the ESC, see
paragraph 9. The method followed aimed at introducing, in a
phased manner, effective ESC programming to move
progressively towards the full approach used in Objective 1. In
this context, the dynamic impact of the negotiations has to be
underlined. In 1999, the perspective was to use most of the 2000
to 2006 period to progressively move towards the SF approach.
This perspective was changed by the Nice and Laeken European
Councils.

20. The Structural Funds Regulation (EC) No 1260/1999
prescribe that Member States, irrespective of their regional
structure, shall submit a draft Single Programming Document
(SPD)  when the Community allocation is less than
EUR 1000 million. For Community allocations above this
threshold, the choice between Community Support
Framework/Operational Programmes or Single Programming
Document is to a large extent left to the Member State. In addition,
in 1999 in most applicant countries the NUTS classification was
not yet established. And in 1999 no one knew what geographical
set-up was going to be implemented for Structural Funds upon
accession and when this was going to happen.

21. To facilitate the introduction of ESC and in accordance
with the principles of focus, concentration and impact (see reply
to paragraph 9), ESC investment support was limited to target
regions while institution-building support covered the whole
country. This regionally focused approach was implemented only
in 2000 (the first year of ESC programming). In the context of the
progressive move towards the Objective 1, this approach was
widened in 2001 ESC programming (see the PHARE Review)
where the possibility to have sectoral schemes at national level
was introduced. In particular, smaller countries had the option to
implement only sectoral schemes at the national level. While the
county level regions were likely not to perform Structural Fund
managing authority’s functions, they would almost certainly
perform Structural Fund intermediate body’s functions (see
paragraph 25). Thus, experience acquired in implementing ESC
measures would not be lost.

22. Building on the lessons learned in 1994 to 1999, in the
2000 to 2006 period Member States substantially expanded the
share of regional programme versus sectoral (national)
programmes. This trend was massive in larger countries with a
regionalised structure. Despite their essentially centralised
administrative structure, 47 % of the 2000 to 2006 Structural
Funds in Portugal are implemented through Regional
Programmes and 34 % in Greece. Ireland is a special case. In 1994
to 1999 Ireland had still a fully centralised administrative
structure, thus 100 % of Structural Funds were implemented
centrally. For the 2000 to 2006 period two regions were newly

created and 31 % of Structural Funds will be implemented
through Regional Programmes. Concerning acceding countries,
the Commission’s approach to recommending sectoral
programmes was mainly dictated by the aim of simplifying a very
short (less than three-year) Structural Funds programming period
(see paragraph 23).

23, Only in 2001, when it became clear that the Structural
Funds programming period was going to be very short (three
years), did DG Regional Policy propose to the countries not to
have individual Regional Operational Programmes (contrary to
current practice in Member States) but one integrated Regional OP
(IROP) covering all regions. Thus, for example, the IROP in Poland
covers all 16 regions. There was eventual agreement with the
countries that IROPs be managed centrally, but focusing on
measures to be implemented in individual regions by relevant
regional authorities.

24, After a first year (2000) where ESC investment was
limited to target regions (to facilitate its introduction), as indicated
in paragraph 21, DG Enlargement introduced ESC sector schemes
at national level for small (NUTS II) countries. For larger
,regionalised” countries, sector schemes could co-exist with the
regional approach (see PHARE 2000 Review). As indicated in
paragraph 21, it was a phased move towards the introduction of
an Objective 1 approach.

25. Experience shows that even in the case of centrally
managed Operational Programmes, regional bodies still have an
implementation role to play. Thus PHARE institution building to
strengthen programming and administrative capacity was done at
both central and regional level. On the other hand (as explained
in paragraph 9), the principles of sound financial management
(economy, efficiency, effectiveness) required ESC investment
support to be focused and concentrated to ensure impact. And as
highlighted in the PHARE Review, it was neither feasible nor wise
to pilot test all regional structures by spreading limited resources
across t0o many programmes.

26. The 1999 Guidelines Decision stipulated that: ,project
selection and monitoring remain the responsibility of the
ministries/administrations directly benefiting from assistance”
and ,as far as possible, of sustainable institutions which will be
responsible for management and implementation of Community
funds upon accession, particularly the structural funds”. Thus,
where capacity existed there was an IA each for Regional
Development, ESF, SMEs and CBC (e.g. in Poland). It is also worth
mentioning that the Guidelines stipulated ,institution building
(IB) activities will be focused on the weaknesses identified at the
central, regional, and local level particularly in view of the
increased emphasis to be given to economic and social cohesion”.
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27. ESC objectives (see paragraph 9) were not conflicting and, 31. In 2001 considerable pressure was brought to bear on the

as quoted in paragraph 24, the ,target region” approach for
investments was followed only in the first year of ESC
programming (2000). While institution-building support for
preparing for Structural Funds covered the whole country (both
at central and regional level), ESC investment support, given its
limited resources, had to be concentrated on a few priorities to
have an impact as well as to ensure compliance with sound
financial management principles. This was an essential lesson for
the nascent programming structures and was a vital complement
to the preparing for Structural Funds objectives.

28. The preparatory process was not static but dynamic and
determined by the wider regional policy negotiations strategy
(including common position papers). This strategy included the
responsive and evolving policy framework of the progress reports
and resulting accession partnership priorities which underpinned
the Commission decision to make PHARE ESC investment
available under conditions of slow designation of managing
structures and insufficient institutional stability. However, this
approach was justified by the outcome of the negotiations in
terms of both actual results and timing.

PHARE PROCEDURES

29. See reply to paragraph 17.

30. The 1999 Coordination Regulation stipulated that the
management of pre-accession assistance aims to be gradually
decentralised, taking account of management and control
capacities. This approach involved first the Decentralised
Implementation System (DIS) and then the Extended
Decentralised Implementation System (EDIS) which both
facilitates the phasing out of PHARE as indicated in the 2002
Communication and allows the countries to operate with ex-post
controls.

Even though the Coordination Regulation of 1999 did not make
the process mandatory for the countries, already in 2000 the
Commission elaborated guidelines on preparing for EDIS (see
Commission working document Preparing for Extended
Decentralisation of the PHARE and Ispa Programmes). This
Working document, which included checklists on the control
standards expected to be attained for EDIS, was distributed to all
countries already also in 2000. In 2001, the Roadmap to EDIS for
Ispa and PHARE was prepared and sent to the countries, giving a
step-by-step methodology for realisation of the conditions set out
in the Coordination Regulation. Both the Working documents
and Roadmap were sent by joint letters from the Regional Policy
and Enlargement DGs underpinning the strong coordinated
approach maintained for PHARE and Ispa programmes. The
PHARE Review affirmed that ,decentralisation cannot start before
2002 at the earliest” and it will not be implemented ,unless clear
preconditions have been met and the necessary financial and
human resources are in place”. Thus while earlier EDIS would have

indeed been desirable, in the reduced timeframe it proved not to
be feasible.

countries on the need to move towards EDIS, culminating in a
seminar at ministerial level in February 2002 with both the
Commissioner and the Director-General responsible for
Enlargement as well as senior management from the Regional
Policy and Agriculture DGs. During 2002, after the accession
target dates were set at the Lacken European Council, a formal
requirement governing EDIS was stipulated in the Act of
Accession and actions already initiated were accelerated.
High-level Working Groups were only one additional tool for the
Commission and the countries. In parallel, continuous guidance
was provided in writing as well as during joint seminars organised
by the Regional Policy and Enlargement DGs. Consequently, there
was was no material time difference in initiating extended
decentralisation for PHARE in comparison to ISPA.

33. The Commission acknowledges that introduction of the
new ESC instrument in 2000 resulted in slow but progressive
implementation but there is no link between introducing EDIS,
due to start ,at the earliest in 2002”, and initial difficulties in
implementing ESC grant schemes introduced two years earlier.
Initial difficulties were mainly due to the inexperienced agencies
learning curve with the new ,measure” mechanism. Although
grant schemes meant increased work for Delegations (ex ante
approval of Call for Proposal and Guidelines for Applicants),
according to external aid rules (decentralised), evaluation of
project applications submitted for funding is not done by
Delegations but by national authorities. Delegations give a global
endorsement to the evaluation report and the final list of award
proposals prepared by national authorities, not an approval to
each individual grant contract.

Initial difficulties were mainly due to the learning curve those
countries had to undergo with this new ,measure” mechanism.

34. Administrative weaknesses and lack of inter-ministerial
coordination were a reality in 1999. Therefore, the requirements
for the Preliminary National Development Plan (whose drafts had
to be submitted by October 1999), while mirroring the
Objective 1 requirements, including the partnership approach,
were relatively straightforward. The Preliminary National
Development Plan (PNDPs) were conceived as a first step of an
on-going process which would develop over time into the type of
NDP required for Structural Funds inside the EU. The PNDPs
fulfilled a double role of being the key steering documents for
programming ESC while at the same time being the forerunners
of Structural Funds Development Plans. In late 2000, countries
were requested to review and to develop their PNDPs by the end
of 2001, to take into account the observations from the
Commission on the first generation of PNDPs and to incorporate
the lesson learned with the 2000 ESC programming exercise.
Revised PNDPs, which were jointly passed by DG Enlargement
and Structural Funds DGs, paved the way for the Structural Funds
Development Plans and programming documents which were
subsequently prepared by acceding countries in the course of
2002 to 2003.
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35. The PHARE Review identified  multi-annual
programming (on the basis on strengthened National
Programmes for the Adoption of the Acquis and PNDPs) as a
medium-term task that, under certain conditions, could have been
operational from 2002 onwards. A multiannual approach in the
context of PHARE CBC was easier to implement given the limited
scope of the programme and its complementary nature of a
programme conceived to work, since its outset, with Interreg (a
programme with multiannual programming) at the EU-CC
borders. As of 1999, the further alignment with Interreg meant
that Joint Programming Documents in a multiannual perspective
(although only indicative: for PHARE those allocations have to be
decided on an annual basis) were adopted to cover the 2000 to
2002 period and revised in 2003.

36. Co-financing requirements are in all PHARE investment
project fiches since 2000. As preparations for accession imposed
a considerable financial burden on candidate countries, both joint
and parallel co-financing was permitted under PHARE. Even
though PHARE is bound by annual financing decisions, both
co-financing forms clearly require multi-annual budgetary
planning of co-financing by the countries.

FUNDING AND IMPLEMENTATION OF PHARE PROGRAMMES
TO PREPARE CANDIDATE COUNTRIES FOR MANAGING THE
STRUCTURAL FUNDS

37. The Special Preparatory Programme (SPP) was originally
conceived as a horizontal multi-country programme but in 1998,
in line with general policy on reducing horizontal actions, it was
phased out. As of 1999 SPP-comparable activities were
incorporated into the National Programmes, mainly through
institution building support.

39. The indicative objective of allocating approximately 35 %
of PHARE national programmes to ESC was ,to be applied with
flexibility on a country-by-country basis” (PHARE Guidelines
Decision 1999). In 2003 there was a deliberate focus on ESC to
compensate for the need to concentrate on building
administrative and judicial capacity in 2002. Several countries
devoted well over 35 % of their 2003 funds to investment in ESC.
The average was 39 %.

40. In Bulgaria the 2000 programme was committed in late
2000 with a contracting deadline of end-2002. Similarly, the
2001 programme was committed in late 2001. By late 2001, little
of the 2000 ESC had been contracted as the authorities coped with
the new instrument including grant schemes. At this stage the
implementation difficulties referred to had not emerged and there
was therefore no reason to reduce ESC allocations. When
difficulties did emerge in 2002, the Commission acted responsibly
by reducing allocations for that year. Despite the difficulties
indicated, contracting losses for 2000 and 2001 were limited.

2000 was the first year of ESC and the total for ESC accounted for
23 % of the National Programme. In 2000 the ESC share of the
total rose to 45 %. In 2002 and 2003, given limited capacity, the
allocation was reduced to allow earlier commitments to be
contracted. The totals were 15 % and 12 % respectively. Itis in any
case much more meaningful to look on a multi-annual basis,
rather than focus on the annual variances. Overall, since
introduction of ESC, 23 % of the National Programme has gone
to ESC, under the 30 % indicative target, but this is reasonable for
a country much further from accession than most other recipients
and still developing its capacity.

41. Until 2002, most Structural Funds’ national structures
were not yet designated. Consequently it was difficult to support
them. In 2000 and 2001, the Commission was already pushing
for progress by making PHARE ESC investment decisions under
conditions of acute institutional uncertainty. However, this
enterprising approach was in the end vindicated by the outcome
of the negotiations in terms of both actual results and timing. As
it turned out, the timeframe was approximately halved but
nevertheless there was still some time available for actual ESC
implementation. However, for institution building such an
approach is more difficult and actions were focused on areas
where the least uncertainty existed.

42. An evolutionary approach is not an inconsistent one. The
programming approach followed in 2000 was evolutionary for
the pre-accession period, moving towards the full Structural
Funds approach (i.e. thematic and regional programmes covering
the whole national territory) as quickly as was feasible.
Concerning the regional versus sector approach, see replies to
paragraphs 9, 21 and 24. The change in ministries responsible for
drafting PNDPs and subsequently NDPs followed the designation
of authorities responsible for SFs which took place late in the
process (2002).

43 As higlighted in the reply to paragraph 33, the countries
were not familiar with ESC projects, and namely with their
implementing tool: ESC grant schemes. This required a learning
process which, although causing delay in the implementation,
was a valuable building block essential for future Structural Funds
implementation. In regard to Bulgaria, the Commission agreed
with the Court’s observations in September 2002 and corrective
measures were taken.

44, In keeping with its objective to prepare for Structural
Funds, PHARE ESC investments closely mirrored ESF and
ERDF-type investments. Under the latter, investments in basic
economic infrastructure are fully eligible if they help to increase
the economic potential of the regions, thus supporting the
productive environment. In other words, improving the standard
of the infrastructure is a basic pre-condition for any economic and
social development.
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45. The 1999 Project Preparation Facility (PPF) was the only 50. Twinning delays in a particular selection of Member State

horizontal multi-country programme of its type. In line with the
general policy of moving from horizontal/multi-country
programming to national programming, candidate countries
were urged to establish PPFs within their national programmes
(including for developing a pipeline of projects for the Structural
Funds). However, if candidate countries decide that sufficient
investment in building up a project pipeline has been done, that
is their prerogative.

46. See also replies to paragraphs 33 and 43. The
Commission is of the view that initial data indicating a
disbursement rate of almost 72 % for 2000, the first year of the
new ESC instrument, at the end of 2003 is under the
circumstances a good performance. Not surprisingly, start-up
difficulties indeed revealed administrative capacity constraints.
However, this did not slow down efforts to improve capacity but
in fact contributed to speeding them up. This was evident in the
2002 Accession Partnerships priorities and Action Plans for
Administrative Capacity, including for ESC institution building,
which averaged about 6% of national programmes.
Consequently, during the audit period most countries allocated
more of their programmes to institution building.

47. The drafts of the first generation of PNDPs were due to be
submitted to the Commission by the end of October 1999 with
or without Twinning assistance in order to facilitate ESC
programming in 2000. However, Twinning had a significant
impact on the revised (second generation) PNDP submitted in
2001 (see paragraph 34).

48. Any impact on implementation of pilot projects of the
clarification or modification of procedures was quite marginal in
comparison to other fundamental factors identified in the report
i.e. institutional uncertainty and weaknesses on the part of the
administrations as outlined in observations 51 to 60.

49. Start-up problems are almost inevitable with any new
initiative, and this was also the case with the PPF facility. Indeed
due to weak administrative capacity in one country, the Head of
Delegation decided on derogation from the standard tendering
period. However no tendering rules were ,broken” in the sense of
an irregularity. The reasons for derogation were justifiable and
documented.

partners were invariably due to the slow designation of ministry
and implementation agency responsibilities which only took
place under the pressure of the negotiations. The Commission
could not interfere in the internal political processes of the
candidate countries while these issues were being resolved. Both
in terms of its ESC investment decisions and institution-building
actions, the Commission was pushing the limits of what was
feasible and possible.

51. See replies to paragraphs 33 and 43. Commission
Delegations played a great role in contributing to improving the
quality and soundness of the grant schemes-related documents
and procedures, thus contributing to the learning process that
candidate countries had inevitably to go through.

52. Given that only the first year of ESC (2000 projects) are
finishing implementation, the evidence available makes it difficult
to base reasonable doubts on such limited data as well as taking
into account the fact that countries had competing priorities in
their preparations for accession.

RESULTS OF INSTITUTION-BUILDING PROJECTS TO PREPARE
CANDIDATE COUNTRIES FOR MANAGING THE STRUCTURAL
FUNDS

56. As was established in the Court’s Special Report on
Twinning, this instrument improved significantly after its start-up
phase and general conclusions cannot be drawn from difficulties
in the start-up phase prior to the Commission’s own evaluation of
the instrument and remedial measures taken.

57. To the limited extent that the respective roles of Twinning
pre-accession advisers and consultants were not defined, this was
a project management operational problem shared by the country
administrations (mainly) and Member State project leaders
responsible for these projects (and is addressed in the various
replies in the Court’s Twinning Reports).

58. Candidate countries were requested repeatedly to
designate authorities at earlier dates but internal political
constraints prevented them from so doing, which was only
resolved in the final stages of the negotiations as the Court
indicates in several observations above. However, thanks also to
the PHARE ESC approach (PNDPs), overall planning capacity was
established and allowed candidate countries to submit their draft
SF Development plans in early 2003 (in order to assure timely
approval and launch in 2004 of CSFs+OPs and SPDs). These plans
were also approved in 2003 and this was an unprecedented
achievement.
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61. As highlighted in replies to paragraphs 9, 25 and 27, IB
was used on the whole territory, at central and regional level, for
preparing the structures due to manage the ESC, whereas, as the
PHARE Review stipulated: ,PHARE investment support in the ESC
must be focused on a few priorities if it is to have an impact. It is
neither feasible nor wise to pilot test all structures and instruments
that will be developed through IB. This concentration requires a
discipline on programming to ensure that resources are not
spread too thinly across too many programmes”. This was in
accordance with the SFM principles of economy, efficiency and
effectiveness.

CONCLUSIONS

63. Given that assisting preparations for Structural Funds was
always only one of the ESC objectives and that the Commission
has met the aim of delivering around 35 % of total financing for
national programmes in the form of investment in the ESC,
complemented by considerable related institutional building,
results are consistent with the the original timeframe. It is
questionable as to whether arrangements similar to Sapard and
ISPA (effectively a fourth instrument) would have served better. It
is also highly doubtful as to whether countries stretched to their
limits by accession preparations could have sustained a second
full decentralisation process without major disruptions in
assistance delivery. Great progress was achieved in the context of
a compressed timeframe determined by the pace of the
negotiations and not defined at the outset. Overall planning
capacity was established and allowed these countries to submit
their draft SF Development Plans in early 2003 (and gain approval
in 2003). This was never achieved before. The focus,
concentration and impact standards of ESC were never at odds
with the Structural Funds objective. A more diffused deployment
of the limited resources would have provided a bad example of
management of Community funds. The Commission considers
that an overall evolutionary strategy did exist (Progress Reports
and resulting Accession Partnerships) on which the PHARE
programme including ESC was based. Most of the ESC
contribution to this overall strategy continues as most ESC
investment is being delivered beyond the audit period.

64. Modified PHARE procedures mirrored ERDF and ESF
measures to the maximum extent allowed by the external
assistance provisions of the Financial Regulations. Progress
beyond the legal limits thereby imposed was impossible. On EDIS,
the PHARE Review stipulated that decentralisation could not start
before 2002 at the earliest due to the preparation needed to ensure
adequate management and financial control systems were in place
and operational. The legal obligation to move to EDIS only arose
in the Act of Accession after the timeframe was compressed by the
acceleration in the negotiations. In addition there was no legal or
other procedural link between the introduction of EDIS starting at
the earliest in 2002 and the initial difficulties encountered in the
implementation of grant schemes introduced in 2000.

These initial difficulties were mainly due to the learning curve
countries had to undergo with this new mechanism similar to
ERDF/ESF measures (see also reply to paragraphs 28 to 36).

65.  Given the legal flexibility of the PHARE Guidelines,
allocations were relatively high. In 2001 to 2002, on average, ESC
investment accounted for almost 37 % of national programme
financing (see 38), in line with the aim in the 2000 PHARE
Review. The indicative (i.e. suggestive, it was not a minimum
requirement) 35 % ESC allocation was ,to be applied with
flexibility on a country-by-country basis” (PHARE Guidelines
Decision 1999). Consequently, seven out of ten countries chose
to allocate less than 35 % to the ESC and, as a result, more to other
Accession Partnership priorities. Three large countries allocated
substantially more to the ESC, thereby raising the average to 37 %.
In addition, the ESC institution building has accounted for about
6 % of the entire national programme financing, on average, over
the same period, bringing total average allocations to well over
40 % annually. Consequently, it is not clear how ESC allocations
have been insufficient in either individual countries or in overall
terms.

67. Even if not all initial ambitions were realised within a
timeframe reduced by rapid accelerations in the negotiations, this
was primarily due to the inherent difficulties and delays in
designation of the future institutions responsible for managing
structural funds. In certain instances, insufficient stability of some
institutions indeed significantly impeded the impact of
preparatory pre-accession assistance. Nevertheless, the evidence
to date is that the main objectives were indeed realised, as reflected
in the negotiations themselves and follow-up monitoring reports
and in all subsequent programming developments to an extent
never achieved before. Meanwhile, the majority of ESC and related
institution building programmes continue to deliver assistance
beyond the audit period and the prognosis for the SFs is positive.

RECOMMENDATIONS

68. After accession the new Member States will continue to
receive a great deal of direct support from the Structural Funds
Directorates-General to help them to manage programmes
effectively, just as they have in framing the programmes and
designing their delivery and management systems.

69. The new Member States have all set up audit services to
fulfil the financial control requirements laid down by Regulation
(EC) No 4382001 and the Commission will ensure that these
begin work immediately and will itself monitor and test these
systems.

70. The lessons learned are already being taken into account
and the Bulgaria and Romania Roadmaps together with the
revised PHARE Guidelines already outline the strategy underway.
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71. Designation of implementation agencies is a sovereign countries were invited (and have agreed) to implement EDIS two

decision for the candidate countries themselves and the
Commission has no mandate to dictate such a decision. Actually,
in the progression of EDIS accreditation, the process is the other
way round. PHARE implementing agencies, in order not to lose
the experience they acquired, should become (or be integrated
into) the SF managing and implementing bodies. In the context of
the Roadmaps for Bulgaria and Romania, and in the light of the
considerably enhanced amounts that will be available, both

years before accession. This will be monitored through the
High-level Working Group process and all projects in the 2004
national programmes are being designed for implementation
under EDIS. The PHARE Guidelines have been revised and the
Programming Guide for 2004 has already been revised to
introduce multi-annual planning for ESC and, where appropriate
and feasible, also for institution building.




