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Szab6 Szandra®®

Unios tamogatasokkal kapcsolatos szabalytalansagok kialakulasaban Kkozrejatszo
hattérfaktorok

A Strukturdlis Alapokbol szdrmaz6 tamogatasok felhasznaldsa kozOsségi szinten atfogd
jelleggel, fo prioritasokat, célokat, elvarasokat megfogalmazva keriilt szabalyozéasra, a
részletszabalyokat a tagallamok alakitjak ki az unios keretszabalyok kozott. A tagallamokra
van bizva az ehhez sziikséges intézményrendszer és palyazati eljarasrend kialakitasa,
ellendrzési mechanizmusok és koveteléskezelés modjanak meghatarozasa. Ez a sajatossag
¢letszeri és logikus, hiszen a szabalyokat a meglévd nemzeti jogrendszerhez sziikséges
igazitani, azoknak szilikségszeriien be kell tagozodnia a meglévd jogszabalyok rendszerébe.
Kozponti részletes eldirasok implementalasa jogtechnikailag nehezebb lenne, a tagallamok
szamara sok esetben rendkiviili nehézséget jelentene a tagéllamban nem 1étez6 jogintézmény
integralasa, vagy egy masként alkalmazott jogintézmény beillesztése a meglévd
szabalyozasba. A fenti struktira sziikségszeriien azt eredményezi, hogy tagallamonként eltérd
rendszerek és szabalyozasok alakulnak ki, melyek ko6zott azonos vondsok és egységes
tapasztalatok természetesen felfedezhetoek.

A kilfoldi  szakirodalom nem foglalkozik bdségesen a tagallami rendszerek
Osszehasonlitasaval, vizsgalatuk elsdsorban a 2004 utan csatlakozott allamokra terjed ki. Az
alapité tagallamok, valamint a 2004 eldtt csatlakozott allamok régoéta részesiilnek
tamogatasokban, hosszi id6 allt rendelkezésiikre egy kiforrott és hatékonyabb rendszer
kialakitasara. Ezzel szemben az ujonnan csatlakozott tagallamok elmaradottabb régiokkal
rendelkeznek, 6k a f6 tdmogatottjai a kohézids politikanak, mégsem allt szamukra megfeleld
1d6 rendelkezésre a rendszerek kidolgozasara, illetve korabbi tapasztalatok vagy unios
tanacsok sem segitették eredményesen a felkésziilést. A 2004-es csatlakozok igy ,,mély vizbe”
estek, egyenesen a 2003-2007-es pénziigyi id6szak kozepébe csdppenve, az Uj rendszer
megismerésével €és bevezetésével toltott harom-négy év pedig kevésnek bizonyult ahhoz,
hogy 1j, sikeres rendszert lehessen fejleszteni, vagy akar a 2004-2006 kozott kialakitott
szabalyozast teljesen atalakitani a kovetkezd pénziigyi iddszakra. Az 0 pénziigyi iddszak
jogszabalyainak eldkészitése idejére ugyanis az 10j tagallamok még nem rendelkeztek
elegendd tapasztalattal, tovabba a mitkddtetni éppen elkezdett rendszer alapos kiértékelésére
sem kertilhetett még akkor sor. Mindez azt eredményezte, hogy a timogatasok felhasznalasa
nem ment — sok orszagban pedig a mai napig sem megy — gordiilékenyen, egyrészrdl az elvi,
masrészrol a gyakorlati kivanalmakat teljesitve. Kovetkezésképpen a 2004 utan csatlakozott
tagallamok abszorpcids (felhasznaléasi) képessége gyenge. A kiilfoldi szakirodalom a fentiek
okéan elsésorban az 1 tagallamok abszorpcids képességének feltérképezésével, valamint a
rendszerek kritikaival foglalkozik példaként sorakoztatva korabbi tagallamok eredményeit,
tapasztalatait. A jol teljesitd tagallamok tapasztalatair6l, rendszereik Osszehasonlitasarol
kutatasom soran 6sszehasonlito, alapos elemzést nem talaltam.

% Ugyvéd és doktorjeldlt (Miskolci Egyetem, Deak Ferenc Allam- és Jogtudoméanyi Doktori Iskola)
e-mail: szabo@drbsz.hu
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1997-ben foglalkoztak elészor bizottsagi szinten azzal, hogy a meglévé tagallamokat altalanos
¢és fejlesztd tandcsokkal lassdk el a forrasfelhasznalas terén, és csak 2000 utdn jutott az
Eurépai Bizottsag arra a dontésre, hogy a csatlakozas eldtt allo allamoknak is segitséget
nyujtson tanulmanyok készitésével. 1998 6ta ugyanis évente vizsgalta a Bizottsag, hogy a
tagjelolt orszagok a csatlakozési feltételeket miként teljesitik és ezekrdl rendszeres jelentést
készitett egészen 2002-ig. Ezen jelentések azonban az abszorpcios problémakkal csak részben
foglalkoztak, alapos mindségi és mennyiségi elemzést e témakorben nem tartalmaztak. 2002-
ben jelent meg az els6 olyan bizottsagi tanulmany, amely ir, spanyol, portugal €s észak-német
tapasztalatok alapjan szakteriileti (menedzsment, programozas, implementacid, monitoring és
értékelés, pénziigy) informaciokat, kulcs indikéatorokat, benchmarkot fogalmazott meg annak
érdekében, hogy a tagjelolt orszagok abszorpcids képességének megteremtését eldsegitse. A
hivatkozott szakirodalom szerint ez a tanulméany leginkabb az intézményrendszeri
lehetdségekre és adminisztrativ forrasokra koncentralt. 2003-ban a Bizottsag a lefektetett fo
indikatorokat tiz tagjelolt orszagban tesztelte, akkoriban e tiz orszagbdl nyolcrél gondolték,
hogy 2004-ben csatlakozni fog az Eurdpai Unidhoz, valamint kett6r6l (Bulgaria és Romania)
azt, hogy 2006 utan. A teszt eredményei meglehetdsen alacsony szintet {itdttek meg a vizsgalt
orszagok koziil nyolcban. A vizsgélat rimutatott arra, hogy nemcsak a 2004-es csatlakozasbol
kizart orszagok (azaz Roménia és Bulgaria) tekintetében volt til korai a csatlakozés, de a
2004-es csatlakozasban részt vevék vonatkozasaban is.’®> Ebbél eredéen talan nem okoz
meglepetést, hogy a szakirodalom komoly kritikaval illeti a kohézids politikat, illetve az sem,
hogy milyen komoly akadalyokba iitkozik egy hatékony rendszer kialakitésa.

Fentieck okdn a tanulmany elsésorban a 2004-tdl csatlakozott tagéallamok, koztik
Magyarorszag altal a kohézids tdmogatasok felhaszndldséra kialakitott rendszer kritikai
elemzésével foglalkozik, ugyanakkor betekintést enged régebben csatlakozott allamok
rendszerbeli sajatossdgaira, eredményeire is. A szabalytalansdgok kialakulasaban igy szerepet
jatszo hattérindokokat két f6 csoportra osztottam: a jogszabalyok és az intézményrendszer
kritikai elemzését végeztem el.

. A jogszabalyok kritikai elemzése

A tapasztalatok szerint a kohézids politikat szabalyozd joganyag rendkiviil komplex,
szertedgazo, atlathatatlan ¢és nehezen értelmezhetd, ami a jogalkalmazds soran
bizonytalansagokat és eltérd értelmezési lehetdségeket eredményez. Ez a probléma nemcsak a
kedvezményezetteket, de a tdmogatdi oldalt is érinti és nemcsak Magyarorszdgon, de
nemzetkodzi szinten is problémat jelent. A kedvezményezettek szamdra a joganyagban valo
eligazodds megneheziti a tamogatasok szabdlyszerli felhasznalasat és az eldirasoknak valo
megfelelést, tamogatéi oldalon pedig — ahogyan az késObb az intézményrendszer
problematikdjanak elemzésénél részletesebben kifejtésre keriil — akadalyozza az egységes
gyakorlatok ¢és elvardsok kialakuldsat, hiszen maguk az &llami intézményrendszerben

%% Andrej HORVAT — Gunther MAIER: Regionaldevelopment, Absorptionproblems and the EU Structural Funds
[44th Congress of the European Regional Science Association: ,,Regions and FiscalFederalism”, 25th - 29th
August 2004, Porto, Portugal, European Regional Science Association (ERSA), Louvain-la-Neuve] 6-7.
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dolgozdk sem latjak at teljes egészében a rendszert. Ez a sajatossag legfoképpen a kdvetkezo
lényegi koriilményekbdl fakad.

I.1. 1d6zitési probléma

Az egyes pénziigyi idészakok valtakozasaval nemcsak 0j koltségvetés keriil meghatarozasra,
de a kohézids tamogatasok szabalyozdsanak idOszakos ujragondoldsa miatt 1j
»jogszabalycsomag” is elfogadasra keriil minden egyes hétéves periddusra nézve. A
jogalkotéas kiilonlegessége, hogy mind kozdsségi, mind tagallami szinten minden egyes
id6szakra nézve komplett uj jogszabalyok keriilnek kidolgozasra, nem pedig a korabbi
jogszabalyok kerlilnek pontositasra (azaz példaul Magyarorszdgon formailag nem a 2004-es
torvények és rendeletek vannak hatalyban kisebb-nagyobb valtoztatasokkal, hanem 2004 6ta
haromszor dolgoztak ki teljesen 0j jogszabaly pakkot).

A jogalkotasi folyamat azonban a gyakorlatban rendszerint elhtizodik és afolyamat zarasa
mar a pénziigyi idészak szigortian vett kezdetét kovetd idore esik. A késedelem oka
legféképpen a kétlépesds eljaras hatranyaban keresendd: eldszor az unids szabalyok keriilnek
kidolgozasra, és csak azok elfogadasat kovetden tud megkezdddni a nemzeti jogszabalyok
elokészitése, véglegesitése ¢és elfogadasa. Az iddbeli csliszds az elsé lépcsdben is
tapasztalhatd, bar szigortian nézve az 0j iddszak kezdetére mindig kihirdetésre keriilnek az
unidés jogszabalyok, a tagdllamok szaméara azonban nem marad elég id6 azok
implementalasara, illetve a részletes nemzeti szabalyrendszer kidolgozasara. Tehat az idébeli
késedelem a masodik 1épcsdben konnyebben nyomon érhetd. Az idébeli faktorokat jol
mutatjak a kovetkezo példak:

A 2007-2013-as pénziigyi idészakra nézve a Strukturalis Alapokra vonatkozd fébb unids
jogszabalyok mar 2006 masodik felében kihirdetésre keriiltek. A magyar korméany 2007
elejére kidolgozott egy szabalyozast (amely alatt legfoképpen a2007-2013 programozasi
idészakban az Eurdpai Regiondlis Fejlesztési Alapbol, az Eurdpai Szociadlis Alapbdl és a
Kohézios Alapbdl szarmazo tamogatasok felhasznalasanak alapveto szabalyairol és felelos
intézményeirdlszold 255/2006. (XII. 8.) Korm. rendeletet és a2007-2013 iddszakban az
Europai Regionalis Fejlesztési Alapbol, az Europai Szocialis Alapbol és a Kohézios Alapbol
szarmazo tamogatasok felhaszndldsanak dltalanos eljardsi szabalyairdlszolo16/2006. (XII.
28.) MeHVM-PM egyiittes rendeletet értem), ez azonban kezdetleges volt: a jogszabalyok
rovid terjedelme legfoképpen az intézményrendszer kialakitdsara szoritkozott, a palydzati
eljarasok és tamogatasok felhasznalasanak szabalyozdsa nem tortént meg kell6en részletes
mértékben. A részletszabalyok kidolgozasa tovabbi négy évet vett igénybe, a 2007-2013-as
id6szakra vonatkozo legfontosabb magyar jogszabaly, a 2007-2013 programozasi idészakban
az Europai Regionalis Fejlesztési Alapbol, az Europai Szocidlis Alapbol és a Kohézios
Alapbol szarmazé tamogatdasok felhaszndldsanak rendjérdl szolé4/2011. (1.28.) Korm.
rendelet ugyanis 2011. februar 9-én 1épett hatalyba. A teljeskorii tagallami implementacio
tehat tulajdonképpen a pénziigyi idoszak kozepére Kkeriilt megvaldsitasra, amelyet
végeredményben az utolsd harom évben tudott hasznalni a tagallam, illetve értelemszeriien a
2013. év végéig kiadott tdmogatasok felhasznalasa még évekig eszerint torténik. A jelentds
késedelem azonban nem eredményezett tokéletes jogalkotast, hiszen 2011. februar 9. 6ta
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kisebb-nagyobb mértékben 2014 elejéig kb. 20 alkalommal, ezt kdvetden még tovabbi kb. 25
alkalommal moddositottak a hivatkozott kormanyrendeletet!

A késedelem természetesen jelentds problémat jelent a jogalkalmazasban, ugyanakkor nem
lehet figyelmen kiviil hagyni, hogy Magyarorszdg csak 2004-ben csatlakozott az Eurdpai
Unidhoz, akkor, illetve valamivel elétte kezdodott meg a felkésziilés az elsd
jogszabalycsomagok kidolgozasara €s tapasztalatok hijan voltunk. A 2004-2006 kozotti ido
rendkiviil sziik id6szak volt arra, hogy a 2004-2006 kozotti idore kialakitasra keriiljon egy 0j
rendszer, majd annak ¢értékelése is elvégzésre keriiljon, ¢és annak kovetkeztetései
felhasznalasaval lehessen a 2007-es valtozasokra a felkésziilést idében megkezdeni, a
szilkséges jogalkotast elvégezni. Allaspontom szerint ez vezethetett az idSbeni csuszas
kialakulasahoz.

Osszességében 2004 és 2013 kozott azonban mar elegendd id6 allt rendelkezésre a tamogatasi
szabalyok alkalmazasara, a tapasztalatok Osszegyljtésére ¢és kiértékelésére, hazankkal
szemben igy elvaras volt, hogy a soron kovetkezd 2014-2020-as pénziigyi id6szakra nézve a
tdmogatasokra vonatkozd 10j/modositott szabalyozas idOben, a pénziigyi iddszak elejére
rendelkezésre alljon, féleg annak figyelembe vételével, hogy az unids jogszabalycsomag mar
2013 végére ismert volt. Az idézitést azonban ezlttal sem sikeriilt tartani, igaz ekkor csak 9
honapos késedelem eredményeképpen 1épett hatalyba az 0j nemzeti szabalyozas. Ugyanakkor
megjegyzendd, hogy hazank esetében az Eurdpai Unid Bizottsaga 2014. augusztus 29-én
fogadta el a Partnerségi Megallapodas szovegét, melyet 2014. szeptember 11-én irt ald
Budapesten Magyarorszag miniszterelnoke és az Europai Unid Bizottsaganak elnoke, az
operativ programokat pedig 2015. februarban hagytak jéva. Tovabba az unids rendeletek
Ujraalkotasa is hosszil iddt vett igénybe. A gazdasagi valsaggal is terhelt 2007-2013-as
koltségvetési periodus tapasztalatai alapjan mind tartalmi, mind abszorpcids teljesitést
tekintve egyarant szigoribb szabalyozasi rendszert alakitott ki az Eurdpai Unid Bizottsaga a
2014-2020-as fejlesztéspolitikai forraskeret tekintetében egy 25 honapos tagallami
érdekegyeztetési folyamat eredményekén‘[.596 Azt sem szabad tovabba elfelejteni, hogy az
unios koltségvetési keretrdél szold targyaldsok is mindig elhtzdodnak, az utolsd elotti
pillanatban sem sziiletik kompromisszum, csak a végsd hataridore sikertil megegyezni.‘r’97
Ezen folyamat elhtizodasa nagyban hozzajarulhatott a magyar jogalkotas késedelméhez.

A nemzeti szabalyok tehat altaldban nem vilagosak, nem részletesek €és nem véglegesek az
egyes iddszakok kezdetén, igy a szabalyok implementdlasdval egyidejiileg értelmezési
problémak meriilnek fel, melyeket jogszabalymodositassal vagy csak egyszeriien bizottsagi
utmutatok kiadasaval kezelnek. Ez a folyamatban 1évd operativ programok és projektek
esetén nagy nehézséget okoz, kiilondsen, ha a kordbbi gyakorlat nem volt 6sszhangban a
kés6ébbi utmutatas altal javasolttal.>*® Alapveté szempont tehat, hogy a programok indulésakor
vildgos és egyértelmii szabalyozas rendezze a kiilonb6z6 intézményi, eljarasi, végrehajtasi

%% GYORINE SzABO Gabriella: A kohézibs alapok mindségi felhaszndlasinak feltételei és kihivdsai. PhD
értekezés (Budapest: Corvinus Egyetem 2016) 45. 51.

%7 KENGYEL Akos: ,, A megszokott keretek csapdajaban, gondolatok az EurépaiUnio 2014-2020 kozotti
koltségvetési kiadasairdl”’Koz-Gazdasdag 2013/1. 2.

% Nyikos Gyorgyi — Robert TALAGA: ,,Cohesionpolicy intransition, comparativeaspects of thePolish and
Hungariansystems of implementation”Comperative Law Review 18/2014. 117.
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kérdéseket. Indulaskor tisztaban kell lenni a szereploknek a teljesitendd kotelességekkel és
nem menetkdzben, utolagosan kell rogziteni a szabalyokat és a feltételeket.”®® Ellenkezé
esetben ugyanis nincsenek olyan jogszabalyok, melyek keretet szabnanak a tdmogatasoknak.
Kizarolag az uniés rendelet megléte a palyazati feltételeket és tamogatoi elvarasokat
tisztazatlanna, mig a kedvezményezetteket tandcstalanna teszi. Ez pedig tobb milliard
forintnyi pénziigyi tamogatas kiosztasa esetén elfogadhatatlan és érthetetlen koriilmény.

I..2. A k6zOsségi €s tagallami szabalyozas kozotti szakadék

Ahogy a fentiekben is utaltam ra, a dualis rendszerbdl fakadéan mind a nemzeti, mind a
kozosségi jogszabalyok vizsgalata sziikséges elvileg, hogy a jogalkalmazd egy targyi ligyben
eligazodjon a tamogatasokra vonatkozd el6irasok kereszttiizében. Pléldaul amikor egy
tamogatasra vald palydzat benyujtasarol, egy megkapott tdmogatas elkoltésének feltételeirdl
vagy a felhasznalas szabalyszeriiségének vizsgalatira vonatkozo eljaras lefolytatasardl van
sz6. Ugyanakkor a koz0sségi jogszabalyok €s nemzeti jogszabalyok kozotti szakadék mértéke
egy olyan tényez0, amely az eligazitast neheziti. Ez alatt a kovetkezdket értem.

Az Eurdpai Unidrendszerint rendeletek formdjaban alkotja meg a tdmogatdsi forrasokra
vonatkoz6 szabalyrendszert. A rendeletek minden tagadllamra és azok természetes és jogi
személyeire kotelezd erdvel birnak és kozvetleniil alkalmazandok, ennek ellenére azok
tartalma mégsem keriil olyan részletgazdagsdggal meghatarozasra, hogy tovabbi nemzeti
jogszabalyok meghozataldt szlikségtelenné tegye. Pedig a lehetdéség meglenne ra és
egységesebb szabalyozas lenne elérheté az Unioban. Ezzel ellentétben és annak ellenére, hogy
az unios rendeletek nagy terjedelemmel birnak, a gyakorlati alkalmazés szemszdgébdl nézve
altalanos tartalmu rendelkezéseket tartalmaznak és legtobbszor csak a tagédllamokkal,
tagallami szabalyokkal szembeni elvarasokat fogalmaznak meg. Ily modon, akarcsak az
iranyelveknél, a tagallamokra van bizva a kozoOsségi keretszabalyokon beliil a nemzeti
részletszabalyok kidolgozasa. Ez részben elényds, hiszen minden tagallam részben szabad
kezet kap egy rendszer kiépitésére, ugyanakkor til nagy szabadsagot is enged, a keretek
kellenére a tagallam kedve szerint alakithatja ki €s mddositgathatja a szabalyozast. Mindez a
tagallamok kozott a forrasfelhasznalasi szabalyokat tekintve jelentds eltéréseket
eredményezhet.

A fentiekbdl eredéen a jogalkalmazéas sordn az alabbi f6 nehézségek meriilhetnek fel.
Egyrészrdl kizarolag az unids szabdlyok ismerete elégtelen egy jogvita megoldasidhoz
(pl.amikor a nemzeti jogalkotds a fentiekben bemutatottak szerint késedelemben szenved és
az 0j pénziigyi idészakban folyositott tdmogatdsok nemzeti szabalyrendszere nem ismert).
Masrészrél, amennyiben a nemzeti jogszabalyok esetében értelmezési probléma meriil fel,
ugy az unids jogszabalyok tartalma nem feltétleniil oldja fel az értelmezés soran keletkezett
ellentmondast, illetve nem valaszolja meg a felmeriilé kérdéseket. Harmadrészrdl az egyes
rendelkezések tobbféleképpen értelmezhetdk, amely mind a kedvezményezettek, mind a
hatosdgok szamara problémat okoz. Lengyelorszagban a tamogatas felhasznélasaval

%9 NvIkos Gyorgyi: ,,A kdzbeszerzés és a kohézios politika viszonya és egymésra hatisa a gyakorlatban™ in A

kozbeszerzés gyakorlata. Szakértk vutmutatoi ajanlatkérdknek és ajanlattevéknek (Budapest: Raabe Tanacsado
és Kiado Kft. 2006) 18.
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foglalkozé hatésagok munkavallaloéi olyan fennakadasokrol is beszamoltak, hogy gyakran
naluk sincs egyezd, hatarozott allaspont a jogszabaly értelmezési kérdésekben, a pontos
teendOk kapcsan, amelynek oka egyrészt a jogszabalyok pontatlan szovege, mésrészt a
pénziigyi iddszak soran valtozo eldirasok. Tovabba a tdmogatasok felhasznélasa terén Oriasi
adminisztracios terhet irtak el6 mindenki szamara, a rendszer rendkiviil biirokratikussa valt. A
fenti probléma fennalldsa gyakran talbonyolitott eljarasokat és nemzeti jogi szabalyozast
eredményez. Osszehasonlitdsok szerint a szlovak, lengyel és cseh szabalyozast vizsgilva
Lengyelorszagban a legégetobb a tagallami szabalyozasi hiba. A nemzeti jogszabalyok
megalkotasa az EU-csatlakozast kovetd években természetesen nem egyszeril, azonban ugy
tlinik, hogy iddvel a tobbi tagallam probalta az eljardsokat egyszeriisiteni, a szabalyozast
valamivel vilagosabba tenni.?®

Kovetkezésképp az EU forrdsok implementaciojanak egyik legnagyobb akadalya a folyton
valtozo ¢és komplex jogszabalyi rendelkezések, amely nemcsak hazdnkban, de mas, 2004 utan
csatlakozott tagillamokban is felismert probléma. Mivel a kedvezményezetti és tamogatoi
oldal a gyakorlatban egyarant a nemzeti jogszabalyokra tud legféképpen tdmaszkodni, annak
kidolgozasa kiilondsen nagy jelentdséggel bir. A jogalkotd szervek munkéjat alaposabb
elokészitd munkaval kellene segiteni, tovabba hatékonyabb lenne unids szinten a jelenleginél
részletesebb eldirasok kidolgozésa.

1.3. A részletfeltételeket tartalmazo, joganyagnak nem mindsiilé dokumentumok

Sziik értelemben véve az unids tdmogatasokra vonatkoz6 szabalyozas rendszere kizarolag az
unids €s nemzeti jogszabdlyokbdl all (ideértve az unidés rendeleteket, hatdrozatokat,
iranyelveket, magyar torvényeket és rendeleteket). Valgjdban azonban a szabalyozasi
rendszert tag keretek kozott sziikséges vizsgalni, mert a mindennapi munkat ennél joval
tobb dokumentum szabalyozza, kiegészitve a jogszabalyokat, illetve segitve azok helyes
értelmezését. Ugyanakkor ezen kiegészitd aktusoknak a kotelezé ereje egyes esetekben
vitatott, szamos alkalommal neheziti a gyakorlatot.

A legjelentésebb és jogilag legnehezebben megitélhetd ilyen dokumentum a bizottsagi
iranymutatas. Az Eurdpai Bizottsag a tadmogatasok témakorében rendszeresen ad ki
iranymutatasokat, melyek a kozponti elvarasokat €s az iranymutatas targyaban kovetendd
eljarasokat fektetik le, segitik az unids joggal Osszefliggésben az egységes tagallami
jogalkotast, jogalkalmazast, valamint tajékoztatast adnak a bizottsagi mércékrdl a jogsértések
vizsgalata esetén.® Egy magyar vizsgalat sordn megallapitdsra is keriilt, hogy a
kedvezményezettekre nézve a legtobb korlatozd szabalyt e bizottsdgi iranymutatasok

800 Andrzej Bukowski (et.al.): ,,Barriers and Obstacles in theProcess of Awarding and Implementation of EU
Funds in Poland” Polish Sociological Review 2008/164. 445-47.

0L Pl a kozbeszerzésre vonatkozé szabalyok megsértése esetén alkalmazandd pénziigyi korrekciok
meghatarozasara vonatkozo iranymutatasok a strukturalis alapok és a Kohézids Alap altal tarsfinanszirozott
kiadasok tekintetében - COCOF 07/0037/02-FR -; Csalasra utalé jelek ismertetéje az ERFA, az ESZA és a KA
vonatkozasaban - COCOF 09/0003/00-EN
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tartalmazzak, korlatozasok joval csekélyebb aranyban talalhatok meg az unios rendeletekben
vagy nemzeti jogszabalyokban.®*

Az irdnymutatasok kezelése azért sarkalatos kérdés, mert a jogszabélyok azokrél nem tesznek
emlitést. Az Eurépai Unié Birésaga2007-ben mar érdemben foglalkozott az irdanymutatdsok
jogi megitélésével. Egyik itéletében®® azt a megallapitast tette, hogy az iranymutatis nem
tartozik a formalis kotelezo jogi aktusok korébe. Kovetkezésképpen az iranymutatas
rendelkeznek kotelezé erdvel, harmadik személyekkel szemben, és amelyeket a Bizottsag
sz¢les korben alkalmaz az igazgatasi gyakorlata keretében annak érdekében, hogy mérlegelési
¢s feliigyeleti jogkorének gyakorlasat strukturalja és atlathatobba tegye. A Bizottsdg azonban
tulajdonképpen az iranymutatasok kozzétételével azt hirdeti, hogy a tovabbiakban az azokban
lefektetett szabalyokat kivanja alkalmazni az érintett esetekre, igy korldtozza magat
mérlegelési jogkore gyakorlasaban. Tehat a Bizottsag nem térhet el e szabalyoktdl, ellenkezd
esetben ugyanis a jogbiztonsag €és bizalomvédelem elvének megsértése cimén feleldsségre
vonhato. Kovetkezésképpen nem zarhatd ki, hogy az ilyen altalanos hatdlyl magatartasi
szabalyok bizonyos feltételekkel és tartalmuknak megfelelden joghatast valthatnak ki.
Amennyiben a Bizottsag az emlitett irdnymutatdssal ellentétes intézkedést hoz, vele szemben
a tagallam hivatkozhat az iranymutatasra.

Ez a megfogalmazas gy allitja be az iranymutatasokat, mint amelyek mintegy a kozosségi
jog ,harmadlagos jogforrasai”: nem térhetnek el az elsddleges és masodlagos jogtol, de
altalanos magatartasi szabalyok, amelyek a kibocsatot kotelezik, rajuk a birdsag elott
hivatkozni lehet. Ezek a normak egyrészt a kotelezd jog keménységével korlatozzak a
Bizottsagot, masrészt azonban a cimzettek szdmara magatartdsuk jogszerlisége megitélése
vonatkozasdban hatékony, a gyakorlatban erdsen érvényesiild hatast valtanak ki — anélkiil
azonban, hogy Oket az ,,igazi” joggal egyenértékiien koteleznék vagy jogositanak. Gondoljuk
meg, hogy ha az allami tdmogatasok ellendrzéséért felelds Bizottsdg iranymutatdsaban
kinyilvanitja, hogy a tagéallamok altal nyujtott 4llami tdmogatasokat mikor tekinti az unios
joggal ellentétesnek, az EuB pedig ezeket az iranymutatasban rogzitett feltételeket szamon
kéri a Bizottsagon, akkor a tagallamok az iranymutatasban foglaltakat olyan szabalyokként
fogjak fogadni, mint amelyek ténylegesen behataroljdk tamogatasi gyakorlatukat.604
Kovetkezésképp, bar az iranymutatdsok nem mindsiilnek jogszabalynak, a Bizottsagot
szolgalok és a tagallami intézmények arra reagilni kotelesek és sajnos azok néha
visszamendleges hatallyal rendelkeznek, a jelenlegi jogalkotassal szembe menve.’®  Ugyan
jogi kotdereje elvileg nincs ezen dokumentumnak, azonban mivel a bizottsdgi ellen6rok
hasznaljdk a megallapitasaiknal, a tagallamok szaméra nagyon ajanlott a benne foglalt
modszertan alkalmazésa.®®

%02 Evaluation of theregulatoryconstraints”, melyet az AAM Tanacsadé Zrt. készitett 2012-ben a Nemzeti

Fejlesztési Ugynokség felkérésére. www.palyazat.gov.hu/evaluation_of the_regulatory_constraints#

803 T.374/04. sz. NSZK kontra Bizottsag iigyben 2007. november 7-én hozott itélet [EBHT 2007., 449-450.]
110. pontja

804 \/ARNAY Ernd — PAPP Ménika: Az Eurépai Unié joga (Budapest: Complex 2010) 218.

895 Ny IkoS-TALAGA (598. Ij.) 131.

806 Niyikos (599. 1j.) 14
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Bar nem mindslilnek jogszabalynak, a tdmogatasok szabalyozéasi korébe tartoznak a
fejlesztési programok és az egyes palyazatokhoz tartozo palyazati dokumentacios
csomagok, melyek a palyazatra és a projekt megvalositasara rendkiviil részletes eldirasokat
tartalmaznak. Ezek attol valnak kogenssé, hogy egyrészt a palyazatra jelentkezéssel a
feltételeket a palyazo elfogadja, masrészt a palyazat nyertesével kotendd tamogatasi szerzodés
mellékletét képezik a késobbiekben, ezaltal a benne foglaltak kotelezd erdvel birnak. Azonban
ezen a teriileten is probléma jelentkezik: a kiirasok sokszor tobb dokumentumban hatarozzak
meg azt, hogy a palyazonak milyen kotelezettségei vannak, és milyen elszamolhatdsagi
feltételekkel kell szamolnia a tervezés és a megvalositas soran. (igy pl.vannak olyan palyazati
kiirdsok, amelyekhez tartozik egy felhivas, egy Utmutatd, az altalanos EU-s Utmutatd a
koltségek elszamolasahoz, koltségvetési specifikacid, stb.) Ez nehézkessé, bonyolultta teszi a
tervezést, tovabba sok hibalehetéséget is magaban hordoz.*®” Célszerii lenne ezen kiegészits
dokumentéciok egyszerlsitése, egységesitése.

A fentiekbdl arra az egyértelmli kovetkeztetésre jutok, hogy a joganyag egyszeriibbé és
atlathatobba tételével elérhet6 lenne a szabalytalansagok csokkentése, illetve a
tapasztalatok szerint erre igény is mutatkozik®® a szabalytalansdgok mennyiségétol
fliggetleniil. A jogszabalyok egyértelmiisitése a kedvezményezetti oldalt is nagyban segitené.
A tdmogatast ny0jtdé szervek és a kozponti intézményrendszer célja, hogy a fejlesztésre
fordithat6 forrasokat a fejlesztéspolitika céljainak megfelelden, hataridére és szabalyszeriien
hasznaljak fel. Eppen ezért a tamogatast nyujto szervezetek a projektek végrehajtasaval
kapcsolatos vizsgalataik soran a projektcélok (és az indikatorok) teljesiilésére koncentralnak,
¢s ezzel parhuzamosan vizsgaljak a forrasok szabalyszerti felhasznaldsat, a tamogatasi
szerzddésben és a vonatkozd jogszabédlyokban eldirt szabalyok betartdsat. A tdmogatdst
kozvetitd szervezetek célja nem a szdndékos hibakeresés, még kevésbé a projektcélok
elérésének veszélyeztetése.®”® Egy magyar adozasi folyodiratban megjelentek szerint fontos
lenne, hogy az unidés tamogatasokra palyazok megértsék ¢és elfogadjak, hogy a
tamogataspolitika jogszabalyi keretei nem korlatok felallitasdt célozzak, hanem a
szabalyszerli €s tamogatasi célnak megfeleld palydzas kereteit allitjak fel, igy azok
megismerése, nem pedig (megkeriilendé) korlatként vald kezelése a cél.**® Ugyanakkor a
2004 ota csatlakozott tagallamok tekintetében daltalanosan megallapithatd, hogy a
valtozasokon atment szabélyozés a forrasok szabalyszerli felhasznalasat nemhogy eldsegitené,
inkabb megneheziti és a kedvezményezettek eligazodasat is jelentdsen hatrdltatja. Pedig a
vilagos jogszabalyok és egyszerli eljarasrend megalkotdsat a tagallamoknak elsddleges
célként lenne indokolt Kkitliznilik, tekintve, hogy a szabalytalansagi eljarasokat kovetd

8’HUTKAI Zsuzsanna: ,,Az uni6s forrasok felhasznalasanak gyakorlata, szabélyozéasi hattere”Pro PublicoBono —
Magyar Kozigazgatds 2013/3. 71.

%8 Megjegyzem, hogy az Allami Szamvev6szék egy 13 orszagra kiterjedd ellendrzés részeként kérdéives
modszerrel felmérte a kedvezményezettek — vallalkozok, 6nkormanyzatok, civil szervetek — tapasztalatait. 30
ezer kedvezményezettet kerestek meg, hogy mondjak el véleményliket. A beérkezett 14 ezer valaszbol 1600
konkrét egyszeriisitési javaslatot tartalmazott. A valaszaddk tobbsége elsdésorban az adminisztracié csokkentését
¢és a palyazatok gyors elbiralasat javasolta, valamint hianyoltak a kozvetlenebb ligyfélszolgalatot és személyes
konzultacio lehetdségét a projektekben. Ez is ravilagit arra, hogy a kedvezményezettek nagyon is észlelik az
tanulményban is taglalt problémékat. Forras: Az Allami Szimvevészék honlapjan 2013.01.10-én kozzétett,
.Felmérés az unids tdmogatasi rendszerrdl” c. cikk.

809 Jd6-kédex 2011/11. (Budapest Complex 2011) 90.

810 Jdé6-kédex (609. 1j.) 89.
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koveteléskezelés kockazatokkal jar, valamint a szabdlytalanul felhasznalt Osszeg be nem
hajtasa esetén a tagallamok sajat koltségvetésiikbdl kotelesek a kedvezményezettek altal az
alkalmazott szankciok és megtett jogi Iépések ellenére vissza nem fizetett Gsszeget az unids
koltségvetésbe visszafizetni. Tehat az allamhaztartasi és szamviteli szempontokat is
figyelembe véve a szabalytalansdgok csokkentését célul kell kitlizni, a jogszerli tamogatas
felhasznalas elengedhetetlen eszkoze pedig a jol alkalmazhato jogszabalyi rendelkezések.

Il. Az intézményrendszer kritikai elemzése

A kohézios politika decentralizalt végrehajtasi rendszer keret¢ben mikodik. Decentralizalt
kozigazgatasrol beszéliink, ha a kozigazgatasi feladatok elldtdsa tilnyomod részben nem a
kozponti szervek, vagy azokhoz tartozo szervek kotelezettsége, hanem azoktol kiilonbozo és
bizonyos mértékben 6nalldo kozigazgatasi szervek feladata. Az uniés forrdsok felhasznalasa
terén tehat nem az uniés forrasokat biztositdé Europai Bizottsag menedzseli a tdmogatasok
felhasznalasat (bar vannak olyan tdmogatdsok, melyeket kozvetleniil ez a szerv nyljt a
kedvezményezetteknek), hanem a tagallami szinteken kifejezetten erre a célra 1étrehozott,
illetve ilyen feladatok ellatdsara kijelolt, mar meglévd szervezetek. Természetesen mind
uniés, mind nemzeti szinten szamos intézmény részt vesz a fejlesztéspolitikai ¢és
forrasfelhasznalasi munkaban, a tdmogatasok végsd kiosztdsa, a tamogatasi szerzddések
alairasa ¢és a felhasznalas ellendrzése azonban a legalsobb teriileti szinten zajlik. A kdzponti,
unids jogszabalyok mindig kelld rugalmassagot biztositanak a tagallamok szamara a
sziikséges intézményrendszer kialakitasahoz. Az uni6s rendeletek ugyanis kizarolag annyit
irnak eld, hogy a tagallamok kotelesek a tdmogatasok felhasznaldsat iranyitd és ellenérzé
szervezetek létrehozasara, kijelolésére. A rendeletek megadjdk ezen szervek kotelezéen
ellatando feladatait, gyakran az elvart szervek tipusait is (pl. irdnyitd hatosag, igazold hatosag,
ellendrzési hatosag), ugyanakkor a tagallamokra van bizva, hogy nemzeti szinten milyen és
hany darab szervet jelolnek ki. Az Unio 4ltal eldirt feladatokat akar egy intézmény is
ellathatja orszdgosan, nem kdtelezd a hataskorok megosztasa. Ezen szabad mozgastér miatt az
egyes tagallamokban az intézményrendszer eltérd lehet. A teljes intézményrendszer
szervezete, milkddése azonban nagyban befolyasolja a tamogatdsok felhasznalasanak
sikerességét, ezért annak kialakitdsara ¢és mikodtetésére kiilonds figyelmet sziikséges
forditani. Kovetkezésképp nagyszamu szabalytalansagi eljarasok esetén a hiba nem feltétleniil
a kedvezményezettek eljarasaban, hanem gyakran az allami intézményrendszerben keresendd.

[1.1. Intézményrendszer vizsgalata unids szinten

Az intézményrendszer problematikdjaval, a hibak felkutatdsdval tobben foglalkoztak mar
mind Magyarorszagon, mind kiilf6ldon. Az egyes szerzok eltéré tudomanyagakat
képviselnek, megallapitasaikat kiilonféle vizsgalatok eredményeképpen osztottak meg.

A tadmogatasok nominalis ¢€s hatékony lehivasanak egyik kulcsa az ezt szabalyozo
intézményrendszer, tagallami és unios szinten egyarant. Ederveen és tarsai egyenesen azzal a
kijelentéssel ¢élnek, miszerint a strukturalis alapok a megfelelé intézményrendszerrel
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rendelkezd allamokban hatékonyak.611 Charronés szerz6tarsai tanulmanya azzal egészitette ki
a megallapitast, hogy az orszagok, régiok kormanyzasi és kdzigazgatasi szinvonala is hatassal
van a kohézios forrasok hatékony és eredményes felhasznalasi kapacitasara.®*? A Burnsideés
Dollaraltal szélesebb értelemben vett ,,tdmogatd politikai kornyezettel” azonosithatjuk a
felhasznalasért felelés intézményrendszert, véleményiik szerint ebben az esetben mukodik
legjobban a kohézids politika.613Ezzel az allasponttal megegyezden a lengyel szakértd, Marek
W. Kozak ugy fogalmaz, hogy az egyetlen kiildetés a csokkentés, az intézményi rendszer
kialakitdsanak javitdsa egy teljesen 10j rendszer megalkotasa helyett, egy hossza tavu
perspektiva megalkota’tsa.614 Az intézményi kornyezet mikodésének modja és a felhasznalas
hatékonysaga kozotti Osszefliggést szamos tovabbi tanulmany tdmasztja ald a hazai és a
nemzetkdzi szakirodalomban egyarant.®™

Az egyes tagorszagok regiondlis intézményei kozotti eltérés megjelenik a kozigazgatasi,
dontéshozatali, végrehajtdé és ellenérzo tevékenységekben egyarant, kozponti, regionalis,
illetve szubregionalis szinteken. A strukturalis alapokbdl szarmazé tdmogatasok felhasznélasa
szempontjabol elsdsorban a teriiletfejlesztéshez kotddd intézményrendszerre érdemes
koncentralni. A nemzeti kormany feleldossége tehat, hogy mely intézményt bizza meg a
regiondlis politikdban valé részvétellel,s ezen talmenden a szubnaciondlis szinten
elhelyezkedd, az adott fejlesztésben érdekelt szerepléknek milyen beleszolasi lehetdséget
enged meg az adott fejlesztés megvaldsitasaval kapcsolatban. Ennek koszonhetd, hogy a
szigoru szabalyozas ellenére ma az EU-ban a teriiletfejlesztés intézményrendszere
rendkiviil valtozatos. A regionalis fejlesztés intézményrendszere alapvetéen az adott orszag
politikai, kozigazgatasi berendezkedésétél, torténelmi hagyomanyaitol fiigg.t® A
strukturalis alapokhoz kapcsolddo kozremiikodd szervezeti rendszer kialakitasa jol tiikrozi az
egyes orszagok allamberendezkedésének meghatarozd szerepét az unidés forrasok
felhasznalasaban.®’

A tamogatasok felhasznalasanak sikeressége leginkabb az intézményrendszeren mulik, mind
uniés, mind tagillami szinten. Unids szinten ez az Eurdpai Bizottsagot €és annak
szolgaltatasait jelenti. Nemzeti szinten pedig az olyan intézményrendszeri faktorok
szamitanak, mint a gazdasagi rendszer, kozigazgatasi kapacitas és képesseég, politikai rendszer
tipusa (szovetségi vagy kozponti) és gazdasagi irdnyelvek. Ennek megfeleléen az abszorpcids
képességek és problémak tagallamonként eltérdek lehetnek. A Bizottsag befolyasa a tagallami

811 Sjef EDERVEEN (et al.): ,Fertile Soilfor Structural Funds? A Panel Data Analysis of the Conditional
Effectiveness of European Cohesion Policy”Kyklos 2006/1. 17-42.

®12 Nicholas CHARRON (et.al.): Regional Governance Matters: A Study on Regional Variation in Quality of
Government with in the EU (Directorate-General for Regional Policy. European Comission) 2012/1.

%13 Craig BURNSIDE — David DOLLAR: ,,Aid, Policies and Growth”American Economic Review 2000/4. 847-868.
84 Marek Kozak: Managing European regionalpolicy in Poland in the initialperiod after the accession.
www.euroreg.uw.edu.pl/dane/web_euroreg_publications_files/1220/2007_5_kozak.pdf

815 A hivatkozott kiilfoldi szakirodalom alapjan az 6sszefoglalot készitette: GYORINE SZABO Gabriella: ,,A 2014—
2020-as kohézids forrasok felhasznalasanak hazai vallaldsai az unios kotelezettségek szoritasaban” Koz-
Gazdasag 2015/4. 141-142.

816 KENGYEL Akos: ,,Szubszidiaritas az EU és tagallamai regionélis politikajaban” Prosperitas 2015/1. 29-30.

817 John BACHTLER — Irene MACMASTER: Structural Funds Management Capacity. European Week of Cities and
Regions. Presentation (Glasgow: European Policies Research Centre 2006)
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intézményrendszer kialakitasara rendkiviil csekély, az a Strukturalis Alapokra vonatkozo
altalanos és kozos szabalyokra szoritkozik.®'®

A Strukturalis Alapok kezelése torténhet a kormanyzaton beliil vagy ahhoz parhuzamosan
kapcesolt intézményrendszerben. [rorszagban, Spanyolorszigban és Németorszagban
leginkabb a meglévd kozigazgatasi rendszer latja el a sziikséges feladatokat. Ezzel szemben
Portugéliaban a kozigazgatasi rendszer bovitésével teremtették meg a Strukturalis Alapok
teljes kezelését, amely dudlis rendszert eredményezett. Mindkét megkozelitésnek megvan a
sajat elénye, a korméanyzati rendszer teljesitményétdl és erésségétdl fiiggden.®'® Egy tipikus
rendszer nem garancia a sikerre, eltérd intézményrendszerek és megoldasok is vezethetnek
hasonlé eredményességre.’® A tagallami tapasztalatok azt mutatjdk, hogy a rendszer
gordiilékeny miikodésének segitése érdekében fontos, hogy a Strukturalis Alapokat kezeld
intézményrendszer a meglévé nemzeti intézményi hierarchiaval és kozigazgatasi rendszerrel
Osszhangban keriiljon megtervezésre, ugyanis a kiilonféle szereplok hatalma kozotti
kompetencidk és egyenstlyok jelentik a siker legfobb kulesat.*? Az ujonnan csatlakozo
tagallamok esetében az a célszer(i, ha a csatlakozést kovetden azon szervek, hatosagok (illetve
konkrétan azon munkaerd) kezelik a Strukturalis Alapokbo6l szarmazd tdmogatdsokat,
amelyek mdar a csatlakozédsra felkészitd fazisban a kezdetekt6l fogva ezen teriilet
elokészitésével foglalkoztak. Ez azonban nem jelenti azt, hogy egy ujonnan kialakitando
rendszer ne lehetne hatékony, ilyenkor altalaban a politikai valtozas eredményez pozitiv
valtozast az intézményrendszer terén. A csatlakozast el6készitd munkaerdallomany
megtartasa pedig azért fontos, hogy alkalmazhat6 és fejleszthetd tudassal bir6 munkavallalok
kezeljék a rendszert, akik az uj munkaeré szamara is at tudjak adni ismereteiket.®%

A kozremiikodo szervek szerepe kiemelkedd jelentdséggel bir a Strukturalis Alapokhoz
kotddd programok hatékony és sikeres megvaldsitdsa soran. A pénziigyi forrasokat kezeld
szerv és a kedvezményezettek kozotti hidat jelentik, ezért kelld figyelmet indokolt forditani az
idében torténd kivalasztasukra, megfeleld szamban torténd megalapitdsukra. A hatékony
rendszer mukodtetéséhez pedig tisztazni sziikséges a jovOben alkalmazando6 intézkedések
tipusait és azt, hogy az egyes kozremiikodé szervek mely intézkedések végrehajtasara
rendelkeznek hataskorrel. %%

A regionalis fejlesztési iigynokségek is képesek egy tagallam abszorpcios képességét
befolyasolni, szervezddésiik tagallamonként eltérd. frorszagban, Portugalidban és
Gorogorszagban - ahol erds kozponti kozigazgatds uralkodik — e teriileti szervek nem tal
jelentds szerepet jatszanak a tdmogatasok szétosztdsdban és a felhasznélds ellendrzésében.
Ezzel ellentétben, Svédorszagban, Franciaorszagban ¢és az Egyesiilt Kiralysagban - ahol a
kozponti kozigazgatds mar kevésbé hangsulyos - a kdzigazgatasi szervek helyett a regionalis

®18 HorRVAT-MAIER (595. |j.) 8.

%1% Sjaak BOECKHOUT (et al.): Key indicators for Candidate Countriesto Effectively Managethe Structural Funds
(Rotterdam: Ecorys 2002) 6.

%20 Tanja M. HRIBERNIK (et.al.) ,Institutional Regulation and the Effectiveness of Absorbing EU Funds: The
Experiences of Ireland, Estonia and Slovenia” Drustvena Istrazivanja / Journal for General Social Issues
2008/6. 1219-1239.

621 BoeckHOUT (619. 1j.) 8.; 17.

822 HoRVAT— MAIER (595. 1j.) 18.

623 BoECKHOUT (619. Ij.) 16-17.
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iigynokségek rendelkeznek a legfontosabb jogkorokkel. Hasonloan fontos szerep egyes
foderalis berendezkedésti tagéallamokban (pl. Németorszdg, Ausztria és Belgium) is
megfigyelhetd. Azon orszagok esetében, ahol pedig a regiondlis autonémia magas szintet ért
el (pl. Dania, Finnorszag, Hollandia), nem okoz meglepetést, hogy a regiondlis fejlesztési
tigynokségek kiemelkedé szerepet toltenek be a Strukturalis Alapok implementalasaban.®%*

crer

kozigazgatas venne részt, hanem a tagallamok aktivan bevonnanak szocialis partnereket, nem
kormanyzati szervezeteket és a helyi érdekek képviseldit, raadasul megteleld idozitéssel.
Tapasztalatok szerint ugyanis, ahol a civil szervezeteket bevonjak, de a keretterv tervezése
szempontjabol késon, valamivel a Bizottsag felé fennalldé benyujtasi hataridé letelte elétt, ott
az egész programozasi folyamatban késedelem Iéphet fel, amennyiben a bevont személyek
tiltakoznak a tervek ellen, vagy tal sok észrevételt adnak eld. Az is biztosan megallapithato,
hogy egy program nem lesz hatékony, amig azt minisztériumi szinten irjak. Egy sikeres
program eldfeltétele a széleskorli tamogatés €s a dontésbe bevont személyek feleldsségérzete.
A partnerség a konzulticioktol egészen egy széleskorli partneri kapcsolatig terjedhet, amely
a miniszteri szinttdl mindenképpen magasabb szintli koordinaciot és targyalasi készségeket
igényel.625 A partnerség megvalosulasara jO példa a Strukturdlis Alapok felhasznalasat
frorszagban lebonyolitd legfébb intézmény, amely allami tulajdoni gazdasagi tarsasag
formajaban mikodik, igazgatdtanacsaban azonban munkavallalok, munkaaddk, ifjusagi
szervezetek €és minisztériumok képviseldi vannak jelen, vagyis a szervezet iranyitasa a
partnerség jegyében zajlik. A gazdasdgi forma a tapasztalatok szerint nagyban hozzajarul a
hatékony gazdalkodas és az intézmény alkalmazkoddképességének, rugalmassaganak

meg‘[eremtéséhez.626

A Bizottsadg ajanlédsai és a tagallami gyakorlat alapjan az aranyszabaly a kovetkezd: minél
kevesebb szamu intézmény keriil bevonasra a programozasba és tdmogataskezelésbe, annal
atlathatobb a rendszer és anndl jobb a tagallam abszorpcios képessége. Az intézményrendszer
miukodtetése sordn tovabba rendkiviil fontos, hogy a ,,vezetdség” valamennyi teriiletre
ralasson, azaz a pénzligyi, implementacidés, programozasi, monitoring ¢€s kiértékelési
szakaszokra egyarant. Tovabba elOnyt jelent, ha a tagallam a sajat korabbi hibaibdl ¢€s
tapasztalataib6l tanulni képes.627

A monitoring, azaz ellen6rzd eljarasok szintén kiemelt jelentdséggel birnak: egyrészrdl a
szabalytalan felhasznaldsokat tarjak fel, masrészt az utdlagos elemzések nyujtanak segitséget
a tapasztalatok és hibak Osszefoglaladsdban, a késdbbi fejlddésben. A tdmogatasok tobb éves
kezelése és a Strukturalis Alapok kezelése sordn szerzett szamottevd tapasztalat ellenére a

624 Gheorghe ZAMAN — George GEORGESCU: ,,Structural Fundabsorption: A new challenge for Romania?”
Romanian Journal of EconomicForecasting 2009/1. 136-154.

%2% Markéta SUMPIKOVA (et al.): EU Funds: Absorption Capacity and Effectiveness of Their Use, with Focus
on Regional Level in the Czech Republic 6, 16.
www.researchgate.net/profile/Stanislav_Klazar/publication/240618441 EU Funds_Absorption_Capacity_and
Effectiveness_of Their_Use_with_Focus_on_Regional_Level_in_the Czech_Republic/links/551e94680cf29dcab
b0430d8/EU-Funds-Absorption-Capacity-and-Effectiveness-of-Their-Use-with-Focus-on-Regional-Level-in-the-
Czech-Republic.pdf

826 NAGY Sandor Gyula: ,,Az eurdpai uniés timogatisok felhasznalasanak Gsszehasonlitdsa egyes tagallamok
esetében” Eurdpai Tiikér 2007/1. 95— 96.

827 HorRVAT— MAIER (595. 1j.) 16.
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tagallami (els6sorban ir, spanyol és német) tapasztalatok arra engednek kovetkeztetni, hogy a
monitoring rendszerek kevésbé professziondlisak, mint amire szamitanank.®® A szlovén
szamvevoszék is megallapitotta, hogy a 2007-2013-as iddszakban alkalmazott monitoring
eljarasok nem voltak képesek a szabalytalansagok konnyli €s pontos felderitésére, tovabba
nem sikeriilt azt sem megallapitani, hogy pontosan milyen mértékben sikeriilt a
kedvezményezettekre kiszabott pénziigyi szankciokat végrehajtani, a tamogatasokat
ténylegesen visszakovetelni. A szabalytalansagokat kiilonféle hatdsagok tartjak szamon, nincs
erre egy egységes nyilvantartas, rdadasul a lejelentett esetek gyakran pontatlan adatokkal
birtak és helytelen mindsitéstieck voltak. Ennek megfeleléen a szlovén szamvevOszék a
szabalytalansagi eljarasokrdl és pénziigyi korrekciokrol csak indikativ értékeléseket tudott
végezni, 2015-ig legalabb is.*?®

A monitoring feladatokat IT alapu informacids rendszeren keresztiil lehet elvégezni, azonban
a megfeleld lehetéségek még nem alakultak ki erre. Minden tagallam eltéré modellt allit fel,
mégis valamennyiben valamilyen kdzpontositott rendszer keriilt kialakitasra. Az eldzetes (ex-
ante), félidés ¢és utdlagos (ex-post) ellendrzéseket altalaban kiszervezik fiiggetlen,
magantulajdonban 4ll6 szerveknek (pl. magén tanacsadok, egyetemek, egyetemi oktatok). Az
EU-hoz frissen csatlakozott tagillamok esetében azonban a fiiggetlen, helyi értékeléshez
hianyzik a szakértelem, vagy legalabbis a meglévd tudds nem elégiti ki a nemzetkdzi

crcr

jatszanak fontos szerepet, de a jovébeni fejlédés szempontjabol is rendkiviil sziikségesek.®*°

A fentiekben emlitett szakértelem és tudds hianya azonban sajnos nemcsak az ellendrzési
szakaszra jellemz6, e téren a legtobb tagallam generalis probléméval all szemben. A
munkaerd allomanynak pénziigyi, jogi és gazdasagi teriileten magasan képzett személyekbol
kellene allnia. A munkaerd mindsége pedig fontosabb, mint annak létszambeli mennyisége.
Megfeleld munkavallalok toborzasanak sikere attol fiigg, hogy a kormany, mint munkaltatd
mennyire vonzé az emberek szemében. Irorszigban példaul a kozszféraban dolgozni
presztizskérdés, a munkabérek a koz- és magdnszektorban egyarant versenyképesek, a
kozalkalmazottak szdmara karrierépitési lehetdséget jelent a minisztériumok kozotti
atjarhatésag. Azon orszagokban, ahol a kozszféra kevésbé stabil (pl. Portugélia), a
rendellenesség megoldasa égetévé valik. A legtobb tagjelolt orszagban a kozszféra sulyos
akadalyokkal kiizd a megfeleld munkavallalo felvétele terén. A csatlakozasra varé allamok a
felkésziilési fazisban néha elsdsorban a megfeleld 1étszaml személyzet felvételére helyezik a
hangsulyt, annak ellenére, hogy a tagallami tapasztalatok szerint a megfeleléen képzett és
motivalt szakemberek jelentik a kulcsot a tdmogatasok eredményes felhasznalasahoz.®® A
tagjelolt orszdgokban a csatlakozast elokészitd munkaerdallomény megtartasa is fontos lenne,

628 BoECKHOUT (619. Ij.) 22.

82%Managingirregularities and financialcorrectionsregardingabsorption of the European Cohesion Policy Funds
in theRepublic of Slovenia. Osszefoglalé cikk a Szlovén Szamvevdszék 2007. janudr 1 és 2015. december 1.
kozotti idészakot lefedd riportjardl. www.rs-rs.si/en/audits-auditing/audit-archive/audit/managing-irregularities-
and-financial-corrections-regarding-absorption-of-the-european-cohesion-poli-1/
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hogy alkalmazhat6 és fejleszthetd tudassal biré munkavallalok kezeljék a rendszert, akik az 0j

rr r r s s 7 .. . 632
munkaerd szamara is at tudjak adni ismereteiket.

Az intézményrendszerhez sziikséges munkaerd létszama ¢és képzettsége tagallamonként
valtoz6, tekintve, hogy minden tagillam eltérdéen alakitotta ki a tdmogatdsokat kezeld
intézményrendszert, és orszagonként eltérdé a kapott tdmogatasok mértéke és az operativ
programok szadma. A kozosségi eldirasok csak néhany alkalommal tesznek emlitést
munkaerdvel kapcsolatos elvarasokra. Kutatasok bizonyitjak, hogy a regionalis szinten 1évo
szervek gyakran nem jol felkésziiltek a programok népszeriisitése és implementaldsa terén,
tovabba kiilonbség mutatkozik a nagyvarosokban, illetve kevésbé fejlett régiokban miikk6do
hatésagoknal dolgozd szakemberek tuddsa kapcsan is. Csehorszagban példaul nagyrészt
palyakezddket alkalmaznak ezen szerveknél, igy mind a mar létez6, mind az Ujonnan
létrehozando szervezeteknél nagy igény mutatkozna a megfeleld szakértelemre.®® Kritikaként
keriilt tobb helyen megfogalmazasra, hogy a munkavallaloknak vildgos munkakorleirassal
kellene rendelkezniiik, és a maganszektorban jellemz6 munkabérhez hasonld versenyképes
bérrel. Fontosak lennének a munkafolyamatleirdsok, utmutatok, kézikonyvek és hasonld
szabalyzatok, amelyek a know-how és szaktudas terjedését segithetnék ¢l6.93* Természetesen
akad olyan pozitiv példa is, amelyet a tagdllamok a fejlédéshez figyelembe vehetnének. Az
Egyesiilt Kirdlysagban példaul a kedvezményezettekkel valod kapcsolattartas fontos eleme a
projektciklikus-szemlélet és az erre alapulo munkaszervezés, amelynek az egyik legfontosabb
megjelenési formdja a projektekhez rendelt munkatdrs intézménye a projektek teljes
¢lettartaman keresztiil. A programértékelés megallapitasai szerint ez egyrészt az iigyfél-
elégedettséget is novelte, masrészt a kedvezményezettek altali megkeresésekre adott reakcidok
id6igényét is csokkentette. Az ottani mitkodés masik jellegzetessége az erdteljes modszertani
megalapozottsag és folyamatos tovabbfej lesztés.®

Az ajanlasok implementalasa és javaslatok megvaldsitdsa azonban nem mindig miikodik a
gyakorlatban. A tagallamok tapasztalatai azt mutatjak, hogy az EU-hoz jonnan csatlakoz6
orszagok a csatlakozast kovetd néhany évben a Strukturalis Alapok felhasznaldsa terén
alacsony abszorpcids képességgel rendelkeznek, tekintettel a tapasztalatok hidnyara és a
megfeleld  projektfejlesztés, munkaerd intézményrendszer kialakitds nehézségeire.®®
Kovetendd példdkat lehet taldlni mas tagallamok gyakorlatabol, azonban az
intézményrendszer kialakitdsa és a munkaerd felvétele, megtartdsa egy Oriasi kihivas
napjainkban, sokszor az alapok megteremtése is komplikalt.

[1.2. Intézményrendszer vizsgalata Magyarorszagon

A magyar tapasztalatok és a magyar rendszert ért kritikdk rendkiviil hasonldak a fentiekben
Osszefoglalt nemzetkdzi megallapitdsokhoz, stlyos problémaékkal terheltek. Amennyiben a
magyar intézményrendszert vessziikk szemiigyre, ugy megallapithatjuk, hogy a forrés

832 HoRVAT-MAIER (595. lj.) 18.

83 SumPIKOVA (625.1j.) 4.; 9- 10.
834 HORVAT-MAIER (595. lj.) 16.

835 NAGY (626. 1j.) 96.
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kiosztas/felhasznalas szempontjabol a két legfontosabb szerepld (iranyitdé hatosag ¢és
kézremiikodé szervezetek) folyamatosan vaéltozott az orszdg unids csatlakozasa Ota.
Magyarorszag tehat a fentiekben emlitett szabalyozasi szabadsadgot nem volt rest kihasznalni.
A 2004-2006 kozotti idészakban, a kezdeti végrehajtasi intézményrendszerben az iranyito
hatésag feladatait a szaktarcak lattak el (gazdasagi-, munkaligyi- és foldmivelésiigyi
tarca), a kedvezményezettekkel valo teendoket pedig 22 kozremiikodé szervezet segitette
(akikre, mint kiilsés szervekre az iranyitd hatosag feladatkorei bizonyos mértékben
atruhdzasra kertiltek). A lebonyolitds rendszere tehat meglehetosen széttagolt volt teriileti
szinten. Mar ekkor tapasztalhatdo volt, hogy ezek sokasaga nemcsak az atlathatosagot
veszélyezteti, de az egységes eljarasrendszer kialakitasat is. A kozremiikodo szervezetek nagy
szamat azonban alldspontom szerint indokolhatta az, hogy a tdmogatasi rendszer az egész
orszag szdmara szinte U volt, az unidés pénzek kecsegtetok voltak a palyazok szdmara és
valészintileg elére nehéz volt felmérni, hogy a palyazatok lebonyolitdsa a kozremiikodo
szervezetek szdmdra milyen mértékli munkaterhet ro6, hany szervezet képes ellatni ezt a
funkciot valamennyi régidra nézve.

Az intézményrendszert 2007-ben egy kozpontositd valtozas kovette: az irdnyitd hatdsag
feladatait egyetlen egy, ujonnan létrehozott szerv, a Nemzeti Fejlesztési Ugyndkség
hataskorébe utaltdk, amelynek munkéjat mar csokkentett l1étszamt, 12 db kézremiikodo
szervezet segitette. Kivétel nélkiil minden kozremikodd szervezet gazdasagi tarsasag
formajat oltotte, melyek a koztudatban regionalis fejlesztési tigynokségként voltak jelen. A
kozpontositas elonye lehetett (volna), hogy orszagos szinten egy kézben fonodik dssze a teljes
tamogatasi rendszer és egy szerv gyakorolja a hatosagi feladatokat a tobbi, végrehajtasban
részt vevd szerv felett. Allasspontom szerint a szervezeti wjitis a tapasztalatok kozponti
Osszegzésével és egy helyrdl vezérelt szabalyozasi eldirasokkal segithetett volna kialakitani
egy egységes szabalyozasi rendszert. Az elmult évek tavlatdban viszont kijelenthetd, hogy
megkozelitéen sem tortént akkora elérelépés a szandékok megvaldsitdsdban, mint ahogyan
erre az igény megfogalmazoddott. A kedvezményezettek kiilonbozd palyazataik kapcsan eltérd
jogszabaly értelmezésekkel €s eljarasrendekkel taldlkoztak, jollehet a Nemzeti Fejlesztési
Ugynokség jelentds egységesitési gyakorlatot hozott az intézményrendszerben.®*’

A kozpontositis a Magyar Allamnak mégsem hozhatta meg a vart eredményt, mert 2014-ben
a kormany ujra visszatért a 2004-2006 kozotti intézményrendszer struktirahoz. Az
iranyito hatosagi feladatok ellatasa céljabol ujra szaktarcak kertiltek kijelolésre. A 2007-2013-
as 1ddszakra esd tamogatasok 0j pénziigyi iddszak kezdetén torténd kezelését a gazdasagi,
fejlesztési és eurdpai unios ligyekkel foglalkozé tarcak lattdk el, mig az 0 pénziigyi idészakra
esO tamogatasok kezelését négy masik szaktarca (emberi eréforrassal, nemzetgazdasaggal,
nemzeti fejlesztéssel foglalkozo tarcék, valamint a Miniszterelnokség) végzi. A kdzremiikodo
szervezetek tekintetében szintén meghatarozd valtozas kovetkezett be. Egyrészrol csokkent
azon operativ programok szdma, melyekben a kozremiikodo szervezet tevékenységet latott el,
masrészrol tovabb csokkent a szervek darabszama is. A 2007-2013-as iddszakra esé
tamogatasok 0j pénziigyi iddszak kezdetén torténd kezelése vonatkozasaban kozremiikodé
szervezeti feladatokat ellatéo gazdasagi tarsasagok szamat hétre csokkentették (azaltal,

837 GYORINE SZABO (596. 1j.) 141.
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hogy némely fejlesztési ligynokség megsziintetésre, némelyik pedig megtartasra keriilt). A
2014-2020-as iddszakra vonatkozd tdmogatdsok tekintetében pedig csak nagyon csekély
szamu operativ programra nézve jelol meg kozremikddd szervezetet a jogszabaly, ezen
feladatokat is mar csak a Magyar Allamkincstér latja el.

A 2014-2020-as kohézios fejlesztés politikaban megfogalmazott 0j elvardsok latszolag a
mindségi koltést szolgaljak, ugyanakkor a rugalmatlan, tilzott mértékii tematikus €s pénziigyi
elvarasok és a programozasi dokumentumok Osszhangba hozédsa a tagéllami fejlesztési
kornyezettel olyan mértékli kihivas elé allitottdk az intézményrendszert, amelynek csak ugy
tudnak megfelelni az egyes szereplék, hogy a valoddi, tartalmi tervezésre, Gjragondolasra alig
maradt id6. Az abszorpcids szoritas, mely a tartalékképzés intézményével még kézzel
foghatobba valt, és az eredmény orientalt id6kozi szamonkérés eltereli a figyelmet arrol, hogy
az eddigi folyamatok ésszer feliilvizsgalata torténjék meg, valamint a tdimogatott-szemszogt,
szolgaltatobarat megkozelités is alig varhato el az intézményrendszertdl egy ilyen kiélezett,
sarkitott helyzetben. A szigori tartalmi elvarasok mellett ugyanakkor atagallami
intézményrendszer miikodtetésében a Bizottsag szinte teljes szabadsagot biztosit. Ez
tulzott mértékii ,kilengésekhez” vezethet, amely csorbithatja a hatékony és eredményes
megvaldsitast. Annak a veszélye fenndll az elmult évtized tapasztalatai és az unids tervezési
folyamat ellentétes erdfeszitései ellenére 1is, hogy a fejlesztési forrasok a
tamogatottak/kedvezményezettek szemszogébol ismét atlathatatlan és szilikségleteikhez
kevésbé illeszkedd modon keriilnek felhasznalasra.®®®

A fentiekben szemléltetett gyokeres valtozasok az intézményrendszer hatékonysagat nem
segitették eld a tapasztalatok szerint, a magyar szakirodalom szamos alkalommal biralta az
intézményrendszer miikodését.

Nyikos Gyorgyi is azon allaspontra helyezkedik, hogy mivel a programvégrehajtas
Magyarorszagon teriileti és helyi szinteken zajlik, a projektkivalasztds szempontjait is
befolyasoljak ezeknek a szinteknek a prioritdsai. Osztott feleldsségi rendszerben miikdodnek
egylitt a kozosségi, nemzeti €s teriileti szintek szervezetei. Ez egyben magasabb ellendrzési
kockazatot is jelent, hiszen sok szervezet érintett és az ellendrzési nyomvonal is hosszabb.
Raadéasul a szabdlyok értelmezése is eltérd lehet az egyes szinteken és a kiilonb6zo
szervezeteknél, ami problémat jelenthet a végrehajtasnal.®*® Nyikos Gyorgyi a regionalis
politika hatékonysagat az iranyitd, menedzseld szervezetek mitkddésének hatékonysagatol,
illetve altaldban az igazgatasi rendszer miikodésénekmindségétdl teszi fliggdve, kiegészitve
azzal, hogy a korrupciés és diszkriminacios jelenségek ezt jelentdsen ronthatjak.®*

Vincze Ibolya az ellenérzési rendszerek attekintésekor arra a megallapitasra jutott, hogy az
ellendrzési rendszer komplexitasa ellenére hidnyzik egy olyan ellenérz6 szerv, amely
Osszegezné ¢€s elemezné a kiillonbozd ellendrzési hatosagok ellendrzési tapasztalatait, amely
alapjan a rendszer egészének mukodésére vonatkoz6é megéllapitasokat tehetne és ennek

838 GYORINE SZABO (596. 1j.) 142.

839 Nyikos (599. lj.) 2.

0 Nvikos Gyorgyi: ,,A kozfinanszirozasbol megvalositott fejlesztések hatasai, kiilonds tekintettel az EU
kohézios politikara”Pénziigyi Szemle 2013/2. 175.
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alapjan javaslatokat fogalmazhatna meg arra vonatkozoan, hogy a rendszer mitkodését milyen
irAnyba lehetne és kellene tovabb fejleszteni.®**

Gyoriné  Szabo  Gabriella  gondolatai  alapjdn  Magyarorszag ,teriiletfejlesztési
intézményrendszerét 2012. januar 1-jét megel6zden a teriileti szintek magas szama (kistérség,
megye, 1égid, kiemelt térség, orszdgos szint), ebbdl adoédéan az indokolatlan
parhuzamossagok ¢és az alacsony hatékonysagu miikodés jellemezte, melyet tovabb gyengitett,
hogy a hazai és az unids forrasokat kezeld intézmények €s a tdmogatasok felhasznaldsanak
szabalyozéasa terén szintén parhuzamos rendszer épiilt ki. A fenti valtozasokbol eredd
stabilitashiany miatt az egyes szereplok — regiondlis/megyei/kistérségi teriiletfejlesztési
szervezetek, az operativ programok felhasznalasanak lebonyolitdsaban dolgozd kdzremiikodo
szervezetek — munkdja sordn felhalmoz6dé szaktudés, tapasztalat és partnerségek ismerete
elvész. A megyei teriiletfejlesztési szereploknél felhalmozodd, korabbi hazai koltségvetési
forrasu tertiletfejlesztési timogatasok kihelyezésében és lebonyolitdsdban szerzett ismeret €s
humaneréforrds kapacitds ,,parlagon hagyéasa” sulyos hidnyossdga ennek a tervezési
periddusnak. Kijelenthetd, hogy a kozel masfél évtizede zajlo, folyamatos és szélsdséges
valtozasok nem segitették eld a véghajraban 1évd 2007-2013-as elszamolasi, valamint a 2014-
2020-as iddszak tervezési elokésziileteit. A belsd, olykor ,hatra-arc” megoldasban kialakuld
intézményi atszervezések csokkentették programszinten is a hatékonysagot a 2014-2020-as
iddszak tervezésének iddbenieldrehaladdsaban, a kordbbi tapasztalatok ¢és tanulsagok
beépitésében, a teriileti igények visszacsatornazasaban, a szakemberek erds fluktuacidjaban. A
projektszintli hatékonysagi problémaknak szintén volt egy id6tényezdje, vagyis a
projektmegvalositasok sordn felmeriild kérdések, tdmogatdsi szerzédések modositasanak
szandéka, elszamolasok feldolgozasanak csuszdsabol eredd cash-flow problémak velejaroi
voltak az intézményzitszervezésnek.642 Hutkai Zsuzsanna tapasztalatai szerint az elmult par
évben sokat valtozott a lebonyolitasban részt vevd kozremiikodd szervezetek kore: az addig
megszokott, ,,bejaratott” intézmények eltlintek, helyiiket 0j intézmények vették at, vagy
Osszevontak Oket mas intézményekkel. Tovabbi problémat jelent az intézményeknél
tapasztalhaté nagy fluktuacio: jellemz6, hogy két-harom hoénap utan felmondanak az ott
dolgozdk, s emiatt sok az ellentmondésos utasitas is, ugyanarra a kérdésre tobbféle valaszt
adnak az egymast valto illetékesek.®*

Egyébként az intézményrendszer milkodésének felmérésére maga a Nemzeti Fejlesztési
Ugynokség is vizsgalatot rendelt el még 2013-ban azzal a céllal, hogy a 2014-ben kezdédd 1j
programozasi iddszakkal kapcsolatos dontések eldkészitését segitsék a tapasztalatok
Osszegyljtésével. A vizsgalat soran szdmos miikddési hatranyra deriilt fény. Az értékelés®
megallapitotta, hogy a 2007-2014-es fejlesztési ciklus soran nem volt olyan funkcié a
kormanyzatban, amely aktivan €s tudatosan ellatta volna az érintett szakpolitikdk folott az

1 VINCZE Tbolya: ,,Az EU-s tamogatasokiranyitasiésellenrzési rendszereinek miikodése Magyarorszagon”
Gazdasdgi Elet és Tarsadalom 2011/1-2. 163.

%2 GYORINE SZABO (596. 1j.) 46-47.

3 HuTkAl (607. 1j) 73.

844 A vizsgalatot a Nemzeti Fejlesztési Ugynokség megbizasabol az AAM Tanacsad6 Zrt. készitette. A vizsgalat
eredménye a ,,ZARO ERTEKELESI JELENTES a 2007-2012 idészak végrehajtasi funkcidinak értékelésérol” c.
anyagban, tovibba a ,ZARO ERTEKELESI JELENTES a 2007-2012 id6szak végrehajtasi funkcioinak
értékelésérél, KOVETKEZTETESEK ES JAVASLATOK” c. anyagban olvashaté
www.palyazat.gov.hu/atfogo_intezmenyertekeles a_2007_2013 idoszak_vegrehajtasi_funkcioinak_ertekelese
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érdemi koordinaciés szerepkorét, ezaltal a fejlesztési program megvalositasa tobb ponton is
hatranyt szenvedett. Az elemz6 és a végrehajtast feliigyeld kapacitds hianya miatt a politika
tobb esetben a leegyszertsitd, ,,gyors” megoldasokhoz, jellemzden a jogszabalyok
valtoztatasanak eszkozéhez volt kénytelen nyulni. Mivel ezek a megoldasok nem vették
figyelembe a rendszer adottsagait, ritkan vezettek valos eredményre.

A vizsgalat rimutatott arra is, hogy a fejlesztési stratégia sikere jelentds részben a végrehajtast
végzd human kapacitas felkésziiltségén ¢és egylittmikodési készségén mulik. A humén
eroforrasok felkésziiltsége azonban nem egyenszilardsagii a rendszerben, valamint a
rendszerben dolgozé szakemberek nem latjak at a teljes rendszer mikodését, nem értik mas
funkciok célrendszerét, igy nem tudnak k6zos optimumra torekedni. Tulajdonképpen a kdzos
tudasbazis hidnya figyelheté meg. A tudastéke aktiv menedzsmentjével teljes kortien egyik
funkcional sem foglalkoznak, és nincs olyan szerepld, amely a tudastoke teljes rendszeren
beliili fejlesztésével rendszerszertien, intézményesitetten foglalkozna.

Problémat jelent, hogy az irdnyitd hatdsagi funkcio és a szakminisztériumi funkcié jellemzden
nem rendelkezik elegend6 informécioval a konkrét projektek megvaldsitasardl, igy az ezekkel
kapcsolatos problémakrol sem. A Dbekért jelentések jellemzden csak a pénziigyi,
adminisztrativ elérehaladdst mutatjdk be és kevés az olyan érdemi kapcsolatfelvétel, amely
alkalmas lenne a mélyebb helyzetfeltdrasra. A vizsgalat sordn gyiijtétt adatok alapjan
megallapitasra kertilt tovabba, hogy a jogszabalyi, eljarasrendi, szervezeti valtozasok szama
messze meghaladta a kdzszféraban szokasos mértéket, €s a valtozasok gyakorisaga negativan
hatott a teljesitményre (adaptacid ido- és eréforrasigénye miatt) és a tudastoke kialakulasara,
tovabba novelte a szabalyossagi kockazatot, mert nehezitette a megfeleld iigyintézési rutin
kialakuldsat. Arra is taladltak példat, hogy tobb kiirast a szakpolitikai célokkal ellentétes
iranyba modositott az iranyitd hatdosag a kozremiikodd szervezet nyomasara, hogy azok
kelléen egyszeriien lebonyolithatdak legyenek. A kozremiikodd szervezetet ebben az esetben
els6sorban az lizleti terv teljesitése motivalta, vagyis az lizleti terv szempontjai irtak feliil a
szakpolitikat.

Az értékelés ravilagitott arra is, hogy a kedvezményezettek jellemzd felkésziiltsége az EU-S
csatlakozas ota eltelt évek ellenére még mindig nem éri el a sziikséges mértéket €s ez jelentds
abszorpcios kockéazatokhoz vezet. A kedvezményezettek egyes koreinek felkésziiletlensége az
eréforrasok (t0ke, koltségvetési tamogatds) hidnyan tal abbol is fakad, hogy az
intézményrendszer a kedvezményezettek kozvetlen tdmogatasaval foglalkoz6 funkcidi nem
tudtak megfeleld kapacitast felmutatni. Sajnos a gyakorlat azt mutatja, hogy a
forrasfelhasznalas l1éptéke évrdl-évre ndvekszik 2007 ota, ezzel ujabb kedvezményezetteket
vonva be a rendszerbe, illetve novekvd 1éptékii projekteket finanszirozva, a nagyobb
projektek azonban még az olyan kedvezményezetteknek is kihivast jelentenek, akik sikeresen
megvalodsitottak mar kisebb 1éptékii proj ekteket.®*

Nemcsak a tudomanyos vizsgalatot végzok illetik kritikaval a rendszert, hanem maga az ASZ
is tisztan latta a problémakat a tdmogatasok felhasznéalasanak kezdeti éveitdl kezdve. 2006-
ban megallapitotta, hogy bar az EU-bol érkezd forrasok fogadasara, ill. lebonyolitasara
alkalmas — sok szereplés — intézményrendszert az EU el6irasainak megfeleléen, a hazai

%5 AAM Tanacsadé Zrt. (644. 1j.)
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jogszabalyokat figyelembe véve hoztdk létre, a tamogatds kozvetitd intézményrendszer
mikodésének hatékonysagat azonban jelent6sen befolyasolta a szervezeteknél fennallo
kapacitashiany, a fluktuacid szintje és a betanulas idéigényessége, s ez hatdssal volt a
hataridok betartasara is a palyaztatasi feladatok ellatasa sordn. Az Unids tdmogatasok
eredményes felhaszndldsat biztositd jogszabalyi kornyezetet — néhany esetben jelentOs
késéssel — kialakitottak. Kiemelkedd kockdzatot jelentett azonban a jogszabalyi kornyezet
valtozékonysaga, jelents tobblet feladatokat rova az intézményrendszerre, hatraltatva a
hatarid8k betartasat.®*® Az ASZ jelentései ramutattak arra is, hogy a monitoring rendszer
kialakitdsa is lassan haladt hazdnkban, 2007-ig Aaltalanossdgban arra a kovetkeztetésre
jutottak, hogy bar az ellendrzési rendszer kialakitdsa €s miikodtetése teljesitette az unids
feltételrendszert, mitkddésiik eredményessége €s hatékonysaga tdmogatasonként mégis eltérd
képet mutatott. Az ellendrzési rendszerekben tapasztalt eltérések a modszertan gyakorlati
alkalmazéasadnak hidnyossagaibol, a lebonyolité intézmény rendszerellenérzési szerveinek
instabilitdsabol és az intézményfejlesztés sordn az ellendrzési tevékenység eredményességi €s
hatékonysagi szempontjainak hattérbe szorulasabol szarmaztak. Szdmos hidnyossag volt
megallapithatd tovabba az ellendrzési funkciok korében is.2" A Szamvevészék ugyanigy
¢szlelte a huménerdforrast érinté hidnyossdgokat is: a magas fluktudciot, kapacitashianyt,
nagymértékii vezetd cseréket, felkésziiltség gyengeségeit, nem megfeleld feladat elosztast,
amelyek mind hozzajarultak az intézményrendszerre haruld feladatok ellatdsanak
késedelméhez, hianyossagaihoz.®*

Allaspontom szerint a magyar intézményrendszer hatékonyabb mikddését segitené el egy
(viszonylag) allandé szervezeti felépités, amely csak csekély mértékben valtozik az egyes
pénziigyi iddészakokkal. Ezalatt a fejlesztéspolitikaban szerepet vallalo intézmények
szamanak és hataskorének egységesitésére és allandositasara gondolok. Elfogadhatd a
szervezetrendszer modositdsa a valtozd unids igények ¢és rendeleti eldirdasoknak valo
megfelelés érdekében, ugyanakkor az allandosag a kedvezményezetti oldalon részt vevok
(kedvezményezettek, jogalkalmazok, tanacsadok, palyazatelOkészitd tarsasagok, stb.), illetve
jogalkalmazdk szamara biztositand az atlathatosagot, konnyebb eligazodast és az egyes
szervek gyakorlatdnak kiismerését. Hosszitdvon mindenképpen eldnyokkel jarna, ha a
kedvezményezetteknek nem kellene minden pénziigyi idészakban megismerkedni az uj
szervezetrendszerrel, a pénziigyi idészakok valtdsa sem okozna problémat és
bizonytalansagot, tovabba az allami szervek oldalarol egy tapasztalt személyzet segitené a
projektek megvalositdsat. Ezzel parhuzamosan az intézmények oldalarol is mérhetd lenne a
hatékonysdg, amennyiben célul tiizik ki a fluktuacio és atszervezések csokkentését, a
személyzet képzését. A kohézios politika teriilete rendkiviil komplex, megértése €s atlatasa

6 ALLAMI SZAMVEVOSZEK: ,Tajékoztatd ez eurépai uniés tamogatisok 2005. évi felhasznalasanak
ellenérzésérél” (2006. augusztus 9.)

www.asz. hu/storage/files/files/Osszes%20jelentés/2006/0630j000.pdf?download=true

7 ALLAMI SZAMVEVOSZEK: ,Tajékoztatd ez eurépai uniés tamogatisok 2006. évi felhasznalasanak
ellenérzésérsl” (2007. szeptember) 19. (Allami Szimvevészék, Budapest, 2007) Allami Szimvevészék
Tajékoztato 2007/27.
ALLAMI SZAMVEVOSZEK: ,, Tajékoztatd ez eurdpai unios tamogatasok 2007. évi felhasznalasanak ellendrzésérél”
(2008. szeptember) 25. (Allami Szamvevészék, Budapest, 2008) Allami Szamvevészék Tajékoztato 2008/30.

8 ALLAMI SZAMVEVOSZEK: ,Tajékoztatd ez eurépai unids tamogatisok 2007. évi felhasznalasanak
ellenérzésérdl” (647. 1j) 23.
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alapos szaktudast igényel. A jogszabalyi valtozasok pedig viszonylag gyakoriak, de a
pénziigyi iddszakok valtozasaval tapasztalhatdan mindig Gjabb jogszabalyi csomag jon létre,
melynek feldolgozdsa még a szaktuddssal rendelkezOk szamara is sok iddt ¢és
hattértapasztalatot igényel. Kovetkezésképp a human erdforras allandosaga és képzettsége
kiemelt szerepet kap mind a pdalydzati eljardsok kezelésében, mind a palyazatok
megvaldsulasanak ellendrzésében. Egy gordiilékenyen miikodd, egységes gyakorlattal
rendelkezO, atlathatd végrehajtdé ¢és ellenérzéd rendszer a fejlesztéspolitikdban ¢és a
szabalytalansagkezelésben nélkiilozhetetlen.

Osszegzés

Osszegzésként elmondhatd, hogy bar az unids forrasok felhasznalasanak szabélyai mind
unids, mind tagallami szinten részletesen kidolgozottak, a tapasztalatok szerint ez kdzel sem
biztositéka a megfeleld és szabalyos forrasfelhasznalasnak. Annak ellenére tovabba, hogy a
kohézids politika atfogd és f6 célja a régidk fejlesztése, a tamogatidsok felhaszndldsa sordn
valdjaban kizéarolag egy szdmviteli elszdmolas torténik és a Bizottsagot, valamint a tagéllami
hatésagokat a gyakorlatban végsd soron eltérd célok vezérlik. A fentiekben részletezett
indokok mind eldsegitik a tdmogatdsok nem megfeleld felhaszndldsat, valamint novelik a
szabalytalansagok bekovetkezésének kockazatat. Tulajdon képpen kijelenthetd, hogy bar az
unids tamogatas kedvezményezettje kovet(het)i el a szabalytalan forrasfelhasznalast, mégis,
messzirdl megitélve a kérdést, gyakran valdjaban ,rendszerhibdk” fennallasa vezeti el 6t

addig.

168



o

BIBO ISTVAN
SZAKKOLLEGIUM




