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BEVEZETES

Az Europai Unio regionalis fejlesztési politikajanak kiemelt fogalmai az abszorpcio,
a felhasznalds hatékonysaga, hatdsossaga ¢és eredményessége. Ezek a mutatok
mindsitik a szakpolitika miikddését unids és tagallami szinten egyarant. A
megvalositas zarasahoz érkezett 2007-2013-as programozasi iddszak értékelésénél és
az 1j, 2014-2020 tervezési periodus jogszabalyi kialakitasanal is el6térbe keriiltek a
forrasok felhasznaldsanak mennyiségi ¢s mindségi mutatdoi. A gazdasagi valsag
hatasara hangsulyeltolédast latunk az 1j szinonimaként mindségi koltésnek is
nevezett hatékonysag irdnyaba. Ezt az a tény is erdsiti, hogy az Europai unio életében
¢s annak kohézios politikdja sordn eldszor tortént meg a kohézids forrasok amugy
sem jelentdsnek mondhat6 finanszirozasi keretcsokkenése. Realértéken 8%-kal
kevesebb forras all rendelkezésre Osszevont tagdllami szinten az Uj programozasi
periddusban a zarasadhoz érkezett 2007-2013-as id6szakhoz képest. Kutatdsom célja,
hogy a kohézios tamogatasok hatékony felhasznalasat segitsem el6 javaslatokkal a
hazai ¢és bizottsagi intézményrendszeri szabalyozas szintjein, valamint a
hatékonysagot eredményez6 beavatkozasi Iépéseket azonositsam a tagallami
tervezési és megvalositasi szakaszokban egyarant. Kutatisom épit Kengyel Akos
habilitacids értekezésében bizonyitott harmadik hipotézisre, mely szerint az EU
kohézios politikajanak szabalyozasi kereteit elemezve megallapitotta, hogy a
tamogatasi rendszer nem egy jOléti transzfermechanizmus, hanem nagyon szigoru
feltételrendszer alapjan miikodo fejlesztéspolitika. Disszertaciom abban egésziti ki
munkassagat, hogy a hazai fejlesztéspolitikai dokumentumokon keresztiil lattatja a
szintén itt jelzett problémat, hogy az Eurdpa 2020 stratégia tematikus célkitlizéseihez
valo kapcsolodas tal sok tevékenység tamogatasat teszi lehetdve (irja eld), ezaltal a
kivanatos koncentracido helyett éppen ellentétes iranya folyamat kovetkezik be

(Kengyel [2015b]).

A nemzetkdzi és magyar szakirodalmi és kutatasi kornyezet széleskorli vizsgélata
tovabbi két eredményt is hozott a teoretikai kérdések mellett. Kiilondsen a brit
példara tekintettel azt lathatjuk, hogy egy kiilonallo intézmény felel — és a Parlament

Alséhazanak jelent - a timogatasok felhasznalasarol, annak koordinalt ellendrzésével
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¢s az unids eldirdsokon tuli belsd igény vezérelte iranymutatdssal. Masodik pozitiv
externdliaként azonositottam azokat a tovabbi tagallami vizsgalati gyakorlatokat,
melyekkel a transzferek felhasznalasat értékelik. Mindkét eredmény hazai
adaptacidja vizsgalandd és az értekezés atfogd céljahoz jarul hozza. A széleskori
tagallami attekintés alapjan megallapithato, hogy a hatékonysag fogalma nem
egységes, nem definialt unids és tagallami szinteken sem, egyiittesen kezelik —
olykor Osszekeverik - a hatisossaggal, eredményességgel, és olykor még az
abszorpcidval is torténnek atfedések. Ez utobbi annyiban igaz és vizsgalando, hogy
az abszorpcids elmaradasok kovetkeztében a tdmogatdsok hatékonysaga nulla.
Disszertaciom abban [ép til az eddigi megallapitasokon, hogy a teoretikai kérdésre
egy Osszehasonlitassal adok valaszt kozel valamennyi tagallamot megjelenitve, hogy
mely tagorszagokban mit értenek hatékony felhasznalds alatt, hogyan mérik azt,
milyen értékeld vizsgalatokat végeztek, és abban milyen szerepet kap a fogalom

vizsgélata, mérése.

A kutatasom fokusza — jollehet az eddig fellelheté szakirodalom nem mutat ilyen

iranyu sziikitést — lehetdség szerint korlatozodik a hatékonysag mérésére, két okbal:

- A szakirodalom ¢s a téma mérete meghaladja, hogy egyiitt kezeljem a
tobbi  fogalommal, ez Aaltalanositisokhoz vezethet, ¢és feliiletes
vizsgalatokat eredményezne.

- A hatasvizsgéalatok ¢és eredményesség szemponti megkozelités
szakirodalma igen széles, tobb forumon és platformon megjelenik,
jollehet a hatékonysagi probléma mérete nem torpiil el ezek mellett.
Indokolatlanul  kisebb figyelem harul utobbi metodikdjanak ¢és
megoldasainak vizsgalatara, jollehet a hianyossagaval keletkezd probléma

elérheti, meghaladhatja a hatdsossagi ¢s eredményességi elmaradéasokat.

Szintén a nemzetko6zi és hazai kutatasi elézmények alapjan axiomaként kijelenthetd,
hogy a felzarkoéztatasi forrasok felhasznalasat szabalyozo, irdnyitd, megvaldsitd
intézményrendszer kialakitdsanak és miikodése moddja befolyasolja a felhasznalas
hatékonysagat. Szdmos kutatdsi munkaban két, az Eurdpai Unidt Osszességében is
meghatarozo alapelv — a szubszidiaritas és a partnerség — érvényre jutasatol teszik

fliggévé a mindségi mitkodést.
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Hipotéziseimben azt allitom, valamint munkam soran annak bizonyitasa torténik,
hogy a szubszidiaritassal és partnerséggel meghatarozott fejlesztések hatékonyabbak
az ezt nélkiiloz6 megoldasoktol, kimenetektdl. A két alapelv érvényre jutdsat
meghatarozza az intézményrendszer €s annak elézményeként Iétrehozott jogszabalyi
kornyezet mind unids, mind tagallami szinten egyarant, igy els hipotézisem az

alabbi:

H1: Az intézményrendszer kialakitasat és miikodését meghatarozo jogszabalyi

rendszer determinalhat hatékonysagi problémakat.

Ennek bizonyitdsdra vizsgalom a 2014-2020-as programozasi iddszak Eurdpai
Strukturdlis és Beruhazasi alapok (tovabbiakban ESB alapok) felhasznalasi
jogszabalyi keretrendszerét a hatékonysag tiikrében, valamint azt az ehhez vezetd 25
hoénapos egyeztetési folyamatot, mely a tagallami és bizottsagi szempontokat

megjelenitette szintén a mindségi koltés fokuszaban (1. RESZ).

A hatékonysag fogalmi hidnyanak potlasa érdekében végzett szintetizal6 munkam
soran, az egyes tagallamok értékelési gyakorlatat vizsgalva azt lathatjuk, hogy
monitorozasi tevékenységiik megjelenik mind az intézményi miikodés, mind a
program-és projektalkotas/kivalasztas szintjén is. A projektszintli vizsgéalatok szinte
kizardlag  eredményességi  kérdésekre  terjednek ki, és  aggregalt
hatdsmechanizmusokra. Megitélésem szerint azonban projektszinten is valos igény a

hatékonysag vizsgalata, ahol vizsgalni sziikséges, hogy:

- egy adott fejlesztés — fliggetleniil annak infrastrukturalis vagy ,,szoft”
tartalmatol — megvaldsitasa miért szenvedett késedelmet (a programozési
1d6szak végéhez kozel es6 megvalositas idobeni elhizodasa abszorpcids
veszélyeket hordoz, a megvalositas soran keletkezd egyenetlen
munkahullamok pedig intézményi kapacitasproblémakat);

- a tervezett koltségvetéshez képest hogyan alakult a tényleges
megvalositas soran jelentkezd forrasigény;

- milyen jarulékos koltségek terhelték a fejlesztést (ezek létének és
mértékének vizsgdlata az intézményrendszer miikdodési problémaira, és
jogszabalyi eldfeltételek talz6 vagy nem megfeleld kialakitadsara

reflektal(hat));
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- a tervezett tartalmon tul milyen tobblet-tevékenységek valdsultak meg

kotelezd vagy opciondlis jelleggel.

A programszintii értékelésekben megjelennek hatékonysagi szempontok, ezek kozott
az elore-jelezhetdséget, rugalmassagot, jovo-orientalt tervezést, folyamat-kdzbeni
monitorozast ¢és  értékelést, valamint teriileti szinergidt varva el az
intézményrendszertél. Ertekezésemben ezért az intézményrendszer-szintli aspektust

kiilonosen sziikségesnek tartom megjeleniteni.
A fentiek alapjan tovabbi hipotéziseimet igy hataroztam meg:

H2a: Az intézményrendszer miikédésében, miikodési struktiurajiban
érvényesitett adekvat szubszidiaritas és legitim partnerség javitja a hatékony
felhasznalast.

H2b: A programtervezés, projektgeneralas, projektkivalasztas soran
megjelend adekvat szubszidiaritas és legitim partnerség javitja a hatékony
felhasznalast.

H2c: A projektmegvaldsitas soran alkalmazott adekvat szubszidiaritas és

legitim partnerség javitja a hatékony felhasznalast.

Mig a H2a és H2b hipotézis esetében intézményi megkozelités dominal, addig a H2¢
allitast a felhasznaloi, vagyis palyazoi és kedvezmeényezett/tamogatott szemszogébdl
értékelem elsdsorban. Az értékelés id6horizontja a 2004-es unids tagsagunk teljes
spektruma, mely lehetdséget ad az id6 kozben tortént olyan valtozasok bemutatasara,
amelyek témank szempontjabol relevans és egy hianypotld atfogd Gsszegzést ad a

magyarorszagi felhasznalas hatékonysag-szemponta attekintésébdol.

A kutatdsom modszerei:

- Dokumentumelemzésem Kiterjed a hazai és nemzetkozi kutatdintézetek
tanulmanyaira, joganyagokra, hatasvizsgalatokra, az Eurdpai Bizottsag
Regionalis  Foigazgatosagahoz intézett adatkéréseim elemzésére,
utmutatok kiértékelésére (kiemelten az Eurdpai Bizottsag Evaluation
Guideline-t). A dokumentumelemzés mindkét hipotézis bizonyitasdhoz

hozzajarul, tovabba uniods és hazai intézményi szabalyozasba adaptalhatd
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tagallami jo gyakorlatokat emelek ki, javaslatokat fogalmazok meg
(LRESZ).

A programszintlii esettanulmanyom a 2004. ota Magyarorszagon
megvalositott, az Eurdpai Unidban jo gyakorlatnak mindsitett — jelenleg
Széchenyi 2020 Ugyfélszolgilat elnevezést viseld — intézményi példaja a
masodik hipotézis valamennyi alpontjara reflektal (1. RESZ).

A projektszintii esetleirasok a hazai megvalositas tobb mint egy
¢vtizedes, harom programozasi iddszak gyakorlatabol szarmaznak,
melyekbdl altalanos, intézményi Szinten adaptalhaté javaslatokat
fogalmazok meg azon tal, hogy a madsodik hipotézis bizonyitasara
hasznadlom. Itt valik Ilathatovda a mindséget fémjelzd fogalmak
Osszetettsége ¢s mérhetdségének nehézségei a megvaldsitas szakaszaban
(1. RESZ).

Kutatasi munkam kiemelt sarokpontja egy német és cseh tagallami mérési
gyakorlat els6 magyarorszagi adaptacidja, mely soran program ¢és
projektszinten  valdsitok meg mikrookonomiai kontrafaktualis
(tényellentétes) Osszehasonlité vizsgalatot, mellyel szintén mindkét
hipotézis valamennyi alpontjanak bizonyitdsahoz jarulok hozza. A
kutatdisom erdssége, hogy a szakirodalom definicigja alapjan
természetesnek nevezhetd, vagyis valos kornyezetben zajlott a 2007-ben
tett, "eldzetes" projektszelekcid, és valos kornyezetben zajlik a 2015-6s
utolagos adatvizsgalat is; a tényleges intézményrendszeri szabalyozasi €s
miikodési kornyezetben, a valds térségi szereplokkel, legitim dontési
mechanizmus mentén. A vizsgalat kiilonlegessége, hogy nem klasszikus
terv-tény Osszehasonlitas torténik, jollehet a targya azonos a két vizsgalt

idépontban (111. RESZ).

Kutatdsom soran nem vizsgalom a Vidékfejlesztési Alap forrasainak felhasznalasat, -

jollehet a 2014-2020-as idészakban a K6zds Stratégiai Keretbe ismét integraljak -, és

a kozosségi kezdeményezéseket, mert szakirodalmi, metodikai hatteriik jelentésen

eltér a kohézios forrasoktol. Tovabba ezek gyakorlati hatterére sincs ralatasom, mig a

harom alap felhasznalasat tekintve kettd intézményi szintli munkatapasztalatom —

(Regionalis Programok Iranyito Hatosaganal és Eszak-Alfoldi Regionalis Fejlesztési

Ugyndkségnél végzett munkam), és harom fajta felhasznaléi (KKYV, civil szervezet,
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oktatasi intézmény) projektmenedzsment tapasztalattal rendelkezem. Nem képezik
vizsgalatom targyat a visszaélésekre, korrupciora, jaradékvadaszatra példat és gyanut
ado esetek sem, melyeket nem az elhanyagolhatdo mértékiik okan mell6zok, hanem
terjedelmi okokbol, és egyéb végrehajtasi intézményi szereplok bevondsanak

feltétele hidanyaban.

Hipotéziseim bizonyitasat a fenti modszertanok 6tvozetének alkalmazasaval teszem,
melyekbdl az alabbi fobb kdvetkeztetés vonhatoak le:

Mind a megfeleld partnerség, mind a sziikséges ¢és elégséges mértékli szubszidiaritas
elengedhetetlen a forrasfelhasznalas hatékony megvaldsitdsdhoz, valamint az
intézményrendszer kialakitdsanak és miikodésének szabalyozdsdbol szarmazhatnak
hatékonysdgi problémak. A disszertacioban megfogalmazott 1) intézményi
javaslatok, és adaptalasra javasolt mérési modszerek (ezek Osszetett alkalmazasara
keriil sor a kontrafaktualis 6sszehasonlité elemzésem sordn) mind bizottsagi szinten,
mind tagallami — elsdsorban hazai — szinten megjelennek. Legfontosabb
megallapitasa, hogy a két vizsgalt alapelv kiterjedtebb és tudatosabb — vagyis
adekvat mértékli szubszidiaritas ¢és legitim partnerség — sziikkséges a teljes
programozas folyaman, ezzel sziikségesen egyiitt jaré hangsulyeltolodasok a feladat-,
felelosség- és hatdskorokben mind unid-tagallam és tagallam-szubnaciondlis szintek
kozott. A javaslatok tételes szambavételét kovetéen lathatd, hogy ezek
érvényesitésének human-eréforrds igénye szamottevd, ugyanakkor megitélésem
szerint nem jelentene tobblet human-eréforras igényt az intézményrendszerben,
hanem hangsulyeltolodasokat, atstrukturalasokat és masként gondolkodast tenne
szlikségessé. Kiilondsen igaz ez a digitalizalas, e-palyazassal egyiitt jaré kapacités-
felszabadulas okan. Ugyanakkor az a kritika sem mell6zhetd, hogy az intézményi
szabalyozasi elvarasok mennyire rugalmatlanul determinaljak programozasi szinten
egy tagorszag forras-felhasznalasat, és mennyi ,,felesleges mozgasteret” engednek a
megvalositds mikéntjében a kedvezményezettek iranyaba projekt és intézményi
szinten egyarant. Mindkét jelenséget karosnak tartom kutatasi eredményeim alapjan.
Vizsgalatom szerint a Bizottsag és a kutatdintézetek eredményei alapjan
késziilhetnének egzakt megoldasokat tartalmazo megvaldsitasi szabalyozasok annak
érdekében, hogy ne a kozbensd és utdlagos auditok eredményezzenek kotelezettség-
szegési eljarasokat, tamogatas-visszavonasokat a tagallamokban. Ugyanakkor a

programozas ¢és tervezés sordn ¢letszerli mozgasteret lenne sziikséges hagyni az
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olyan véltozasok érvényre juttatdsdhoz, mint a 2008-ban indult gazdasagi vilagvalsag

IS, melyre az éppen elfogadott hét éves kohézios forrasok felhasznalasanak

programjaiban mar alig lehetett reagalni. Disszertaciom gyakorlati haszna kettds:

11

a bizottsagi szintet elér6 modositasi javaslatokat annak érdekében
fogalmazom meg, hogy tagorszagként képviselhessiik a szabalyozasi
rendszer tovabbi alakitasa soran,

a tagallami szinti moédszertanok, javaslatok azt a célt szolgaljak, hogy a
hazai felhasznaldsi szabdlyozas és intézmény-kialakitds, megvalosités-
monitorozds a felelds, koltség-takarékos, mindségi forrasfelhasznélast

eredményezzen.

I. RESZ
FOGALMI HATTER, SZAKIRODALMI KORNYEZET, MERESI

GYAKORLATOK ES EREDMENYEK

1. FEJEZET
HATEKONYSAG, PARTNERSEG, SZUBSZIDIARITAS

Fokuszalt fogalomvizsgalat

2009-ben Danuta Hiibner, a regionalis politikaért felelds biztos felkérésére Fabrizio

Barca fogta Ossze azt a jelentést, mely a 2007-2013-as programozasi idGszak

értekelését és a kovetkezd pénziigyi peridodusra vonatkozd reformjavaslatokat

fogalmazta meg (Barca [2009]). A raport6r hatarozottan foglal allast a mindségi

koltés mellett és egyenesen "szegényes vitanak" aposztrofalta azokat a tagallamok

kozotti egyeztetéseket, ahol nem a hatékonysagrol van sz6 a forraskialakités

témakorében. A 2014-2020-as programozasi periddusra vonatkozd szabalyozasi

rendeletek tobb ponton is hasznaljak a ,hatdsossag, eredményesség, hatékonysag”

kifejezéseket, megerdsitve az abszorpciotél torténd elmozdulast a mindségi

felhasznalas felé (EP és ET [2013a,b,c,d.e,f,g]). Ugyanakkor a korabbiakhoz
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hasonloan e joganyag sem ad kimeritd definiciot és lehataroldst a harom fogalom
kapcsan, jollehet sok esetben elkiiloniilten haszndlja. Az 52. és 68. bekezdés

felsorolasa is utal az eltér6 tartalmakra:

»Az ESB-alapokbdl nyujtott tdmogatas eredményességét, hatékonysagat és hatasat
értékelni kell a programok kidolgozéasanak €és a végrehajtas mindségének javitasa
érdekében, valamint annak felmérése céljabol, hogy milyen hatast érnek el az
intelligens, fenntarthat6 és inkluziv ndvekedésre vonatkozo unios stratégiaban foglalt
célokhoz viszonyitva, illetve adott esetben a programnak az érintett programteriilet
brutté hazai termékéhez (GDP) és munkanélkiiliségi ratajahoz viszonyitott méretét

figyelembe véve.” (EP és ET [2013e] p.327).

»A Bizottsag hataskorét ki kell terjeszteni olyan helyszini auditok és ellendrzések
elvégzésére, amelyek a hatékony és eredményes pénzgazdalkodassal kapcsolatos
kérdésekre 0sszpontositanak, annak érdekében, hogy az ESB-alapok teljesitményérdl

kovetkeztetéseket lehessen levonni.” (EP és ET, [2013e] p. 329)

A hatékonysag fogalma a magyar szakirodalomban is kiilonféle értelmezést mutat.
Egyes megkozelitések szerint ,hatékony egy program vagy projekt, ha
szabalyszertien (a hatdlyos magyar és kozOsségi jog betartdsaval) és hataridében
lekoti, elkolti a rendelkezésre allo tamogatasi keretet”(Nagy [2010] p.117).
Tekintettel arra, a tobbéves pénziigyi keretet szabalyoz6 Eurdpai Tanécsi rendelet 2.
fejezet (Specidlis eszk6zok) 11.cikke (Rugalmassagi eszkdz) mondja ki a 2014-2020
kozotti idészakra alkalmazott n+3-as hataridét (ET [2013]), a hataridoben torténd
koltés 1is a szabdlyszerliség fogalmaba tartozik, igy a hatékonysag a
szabalyszerliséggel lenne azonos. Kijelenthetd azonban az elmult évek
tapasztalataibol adodoan, hogy a szabalyok betartdsaval elkoltott forrasok
felhasznalasa még nem feltétleniil hatékony, amennyiben azok ,,gyengesége” ahhoz
vezet, hogy felesleges forrasokat forditunk adminisztraciora, nyilvadnosséagra, eld-
tanulmanyokra, vagy a rosszul miikodd intézményrendszerbdl adodo iddveszteség
okozta tobblet-problémak ellenstlyozasara. A fogalom ezért kiegészitésre szorul,
valamint lehatarolasra az eredményesség €s hatasossag fogalmatol. E két utdbbinak,
vagyis a célokhoz torténd hozzdjarulds vizsgalatanak széles szakirodalma van
nemzetk6zi szinten (Bradley [2006], Mohl és Hagen [2010]), Molle [2008]) és
hazankban is egyarant (Kengyel [2008 ¢s 2012], Nagy [2008.]; Czuriga [2009],
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Nyikos [2013], Varga -in't Veld J. [2010]). Tovabbi allaspont szerint mérhetd a
nemzeti tarsfinanszirozads mértéke, az intézményrendszer mitkodési koltsége és a
projektgazdak miikodési koltsége a hatékonysag égisze alatt, melybdl valoban
vonhatoak le kovetkeztetések, de erre vonatkozo egységes szamitas, metodika nem
létezik (Kullmann [2013] p67). A hatékonysag szakirodalmaban két munkassagot
tartok kiemelésre méltonak, melyekre értekezésemben tobb alkalommal
szamithattam referenciapontként. A glasgowi Strathclyde Egyetemen, az Europa
Politikak Regionalis Kutatokozpontja altal l1étrehozott EoRPA elnevezésii kutatasi
konzorcium 2001. ota készit tanulmanyokat az Europai Unido kohézios
tamogataspolitikdjanak épitd kritikai megkozelitésével. A teljes tagallami részvétellel
- Magyarorszagrol a Magyar Tudomanyos Akadémia Regiondlis Kutatasok Intézete
kozremiikodésével — megvalosuld kutatdsi egyiittmiikodések soran késziilt
szintézisek szamos esetben érintik a hatékony és takarékos felhasznalas kérdéskorét
(EPRC [2014]). A hazai szakirodalomban a Budapesti Corvinus Egyetemen 2008-
ban védte meg doktori értekezését Nagy Sandor Gyula ,,Az eurdpai unids
tdmogatasok hatékonysdganak mérése” cimmel, ¢és azt kovetden is szadmos
publikacidjaban vizsgalta a témat (Nagy [2008. 2010. 2013.]), jollehet nala sem
talalkoztunk pontos definicioval, illetve mérési modszertanokkal is korlatozottan,

mégis a tematikus fokusz néla jelentkezik els6ként és egyediiliként.

1.2 Szubszidiaritas és partnerség — nem csak elvek szintjén

Az EU regionalis politikdjanak miikodése 1989-ben ujult meg, 1ényegi valtozas
napjainkig nem tortént a kohézids alapok felhaszndlasanak atfogd szabalyozasaban.
Négy kozos alapelvet hatdroztak meg, melyek figyelembe vétele nélkiil nem lehet
forrasfelhasznalast megvaldsitani. A koncentracid, a programkdzponti megkozelités,
a partnerség ¢s az addicionlitds — vagyis az unios tamogatas kotelezd kiegészitése,
tarsfinanszirozasa — elvei mentén épiilnek fel a programozasi és szabalyozasi keretek,
valamint a megvaldsitds sordn is elvart érvényre juttatdsuk. Valamennyi fenti
sarokpontnak egy altalanos “szlir6n” keresztiil kell érvényesiilnie, az Eurdpai
Uniordl  szolo  szerzddés 5. cikkében megjelend szubszidiaritds elvének
teljesiilésével. Az el6szor XI. Pius papa 1931-ben kiadott szocialis enciklikajaban

megjelend fogalomnak kiilonds aktualitast ad, hogy ezt az 0j egyhdzi Gtmutatést az
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1929-es gazdasagi vildgvalsag ihlette, mely igy fogalmazza meg 1ényegét a 79. és 80.
pontban (XI. Pius [1931]):

»amit az egyes egyének sajat erejiikbol €s képességeik révén meg tudnak valositani,
azt a hataskortikbol kivenni és a k6zosségre bizni tilos; éppen igy mindazt, amit egy
kisebb és alacsonyabb szinten szervezddott kozosség képes végrehajtani €s ellatni,
egy nagyobb és magasabb szintli szervezOdésre atharitani jogszeriitlenség és egyuttal
sulyos biin, a tarsadalom helyes rendjének felforgatasa (...). A kézenfekvd megoldas
tehat az, ha az allami vezetés a kisebb jelentdségli teendOk és problémak megoldasat,
amelyek Ot amugy is csak szétforgacsoljak, atengedi az alacsonyabb szervezettségi
csoportoknak (...). Az allamférfiak legyenek meggydzddve arrdl, hogy minél
tokéletesebben miikddik a kiilonbozd tarsadalmi feladatokra szervezddd alakulatok
rendje az emlitett szubszidiaritdsi elv érvényesitésével, annal nagyobb lesz az
allamhatalom tekintélye és cselekvésének hatasfoka, anndl sikeresebb lesz és annal

kedvezdébb helyzetbe keriil maga az allam is.”

A fenti idézetekbdl kulcsszoként emelem ki a ,.cselekvés hatasfokat”, mert
értekezésem kozéppontjdban is ez all, a fejlesztési forrasok felhasznaldsanak
eldsegitése modszertani javaslatokkal, intézményi és szabalyozasi ajanlasokkal,
esettanulmanyok ¢és esetleirdsok alkalmazasaval a jobb adaptacio és egzakt helyzet-

azonositas érdekében.

A Vilagbank munkatarsa, Thomas Farole az Eurdpai Uni6 kohézids politikdjanak
intézményi kritikdjadban ¢les megallapitasokat tett arra vonatkozdan, hogy a
gazdasagi novekedéssel elérhetd felzarkozas csak tobb-szintli kormanyzas €s valodi
szubszidiaritas egyiittesével valosithato meg. Ennek jo példait mar a szervezet tobb
évtizedes nemzetkozi tevékenysége mellett azonositottdk Tajvanban, Dél-Koredban,
Szingapurban, frorszagban. A megallapitas kozgazdasagi alapja, hogy ugyanazon
intézkedések eltérd technoldgiai és egyéb korlatok mellett teljesen kiilonbozo
eredményeket hozhatnak, a humaneréforras-fejlesztés és K+F befektetés masféle
hozzaadott értékét emlitve példaként a periferikus és a gazdasagi centrumokhoz
kozelebb elhelyezkedd régiok osszehasonlitdsaban. A kutatd kiemelte, hogy a gyenge
intézményi berendezkedésli régiok nem hatékonyak a tudds és innovacid
megtelepitésében és tdmogatasaban, melynek hatterében a rosszul megvaldsitott

fejlesztés-politikak, elit csoportok jaradékvadaszata, és torzitott timogatas-megitélés
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torténik, amivel az eddig is eldnyds pozicidoban 1évok helyzetbe hozasa, valamint az
egyenldtlenségek tovabbi mélyitése valosul meg. A megfeleld intézményi kornyezet
kialakitdsahoz a fent emlitett nemzetk6zi szakirodalom alapjan négy feltételt
azonositott, ezek (1) a proaktiv nyitottsag az ujdonsagokra, (2) a jaradékvadaszat és
klientizmus korlatozasa, (3) a tranzakcios koltségek csokkentése, valamint (4) a
koordinaci6. Eurdpaban kiemelten stlyosnak itéli a korrupcié problémajat fenti
munkajaban (Farole-Rodrigues-Pose-Storper [2011]). Kengyel szintén megerdsiti
Farole allaspontjat, amikor igy fogalmaz: ,Mar a jelenlegi gyakorlat alapjan
egyértelmii, hogy a kohézid erdsitésének céljat a tobb-szintii kormanyzas (multi-level
governance) modelljének keretében lehet a legjobban elérni". Az 0j programozasi
idészak kezdetén kiemeli a szubszidiaritas gyakorlati érvényesiilésének elégtelen
voltat, ¢és felhivja a figyelmet a partnerség kiterjedtebb alkalmazéasanak
sziikségességére, a tarsadalmi €s gazdasagi szereplok egyiittmiikodésének erdsitésére

(Kengyel [2015]).

A partnerség hivatalos megfogalmazasat az Eurdpai Unidé Tandcsanak 1999. junius
21-1 1260/1999/EK. rendeletel tartalmazza a kovetkezOképpen: ,,A partnerség
magaba foglalja a szoros egylittmiikddést az Eurdpai Bizottsdg és minden tagorszag
nemzeti, regionalis, helyi illetve mdas szinten felelds hatdsagai kozott, beleértve a
tagallam meghatarozott gazdasagi és tarsadalmi partnereit is.” Az ezt kovetd két
ujabb programozasi idészakban is hasonld tartalommal varja el, hogy a partnerség
megvalosuljon a tAmogatés-el0készités, a megvalositas (tovabba annak monitoringja)
valamint az utolagos értékelések folyaman. Jollehet az elméleti elvarasok erdsek, a
gyakorlatban nincs semmiféle eldirds arra vonatkozoan, hogy a tagorszagnak milyen
mértékben és kiket kell bevonnia a programozési folyamat teljes, egy évtizednél is
hosszabb iddszakot lefedd vertikumaban, indulva a tervezéstdl egészen a tobbéves

utdlagos hataselemzésekig.

Beszédes valtozéas a 2014-2020-as programozasi idészakra, hogy a teljes iddszakot
atfogd programozéasi dokumentum a Partnerségi Megallapodas elnevezést kapta,
jollehet szubnacionalis szinten nincs garantdlva a tényleges befolyéasolas, a mérvado
részvétel lehetdsége, ez teljes mértékben a tagorszdgon beliili erdviszonyok
fiiggvénye. Kengyel [2015] a szabalyozasnak a mindségre gyakorolt egyik hatasanak

feltételeként azt tekinti, hogy kizarolag a nemzeti kormény feleldssége, hogy mely
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intézményt vonja be és a fejlesztésben érdekelt helyi szerepldnek milyen beleszolési

lehetdséget enged meg a programozas folyaman.

A Hétfa Kutatdintézet 2013-ban zarult, ,,Az EU-s tdmogatasok teriileti kohézidra
gyakorolt hatasainak értékelése” cimmel késziilt vizsgalata a hatékonysagot oly
modon kozelitette meg, mely mindkét hipotézisemben szerepld fogalmat kiemeli a

programozas kimenete szempontjabol az alabbiak szerint (Balas [2013] pp.197-199):

,Amennyiben az egyes Szakteriileteken a szereplék feladataiban, felelésségében is
konszenzust lehet teremteni, akkor ez (elosztasi értelemben) hatékony eréforras-
felhasznalasra osztonozve segiti az europai felzarkozast, szinergiahoz vezet a
fejlesztésekben, a kozosen értelmezett dimenziokban csokkenti a  belsé
egyenlétlenségeket, a helyi adottsagokra épitve a fejlesztéseket segiti a harmonikus
teriileti fejlédést, a kozos megallapodasoknak megfeleléen a szubszidiaritas elvei
szerint hozza a dontéseket, illetve a helyi feladatokhoz mérten fejleszti a helyi
intézményrendszert.”

A Kutatdintézet a nemzetkozi szakpolitikai dokumentumokban és a hazai fejlesztési
tervekben ehhez kapcsoléddéan négy értelmezési keretet azonositott (Balas
[2013]p.2):

1. Harmonikus teriileti fejlédés — Magyarorszag térségei €s telepiilései a feltart
¢és kiilonbozd fejlesztési dokumentumokban megfogalmazott helyi/térségi
adottsdgoknak/lehetdségeknek és problémaknak megfelelden részesiiltek-e az
NSRK fejlesztési forrasaibol, illetve milyen mértékben hasznaltdk e
forrasokat a feltart problémak megoldéaséara?

2. Teriileti szinergidk érvényesiilése — Az egyes térségekben a fejlesztési
elképzelések a tervezés soran kapcsolddtak-e egymashoz, €s a térségben
megvalosult fejlesztések egymas kedvezd hatasait erdsitették-e, egymasra
épiiltek-e és egymashoz kapcsolddtak-e a végrehajtas és a fenntartas soran?

3. Szubszidiaritas érvényesiilése — Az egyes teriileti szereplok szadmara nyitott
volt-¢ a fejlesztési forrasokbodl valo részesedés lehetdsége, a megvalodsitando
fejlesztésekrdl a dontés — a tervezés és a végrehajtas soran — a legalsé még

kompetens teriileti szinten sziiletett-e?
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4. Terlileti korméanyzas er6sodése — Erdsodott-e a helyi és az orszagos kozotti
teriileti szint (megye, régid) kormanyzasi képessége, noétt-e a térségi

fejlesztési szereplok kozotti egylittmiikodés és bizalom?

1.3 Alapfogalmak 0sszegzése

A disszertacio harom alapfogalma — hatékonysag, partnerség és szubszidiaritds —
fenti szakirodalmi attekintésébdl azt latjuk, hogy az elsé fogalom definicids hianya
megakadalyozza a hipotézisek megallapitdsainak mérhetdségét. Ezért a kovetkezd
fejezetben mind unids szinten, mind az egyes tagallamok esetében attekintem az erre
vonatkoz6 mérési gyakorlatokat és elméleti hatteret, igy oldva meg a teoretikai
problémat. A masik két alapfogalom esetében ilyen probléma nem all fenn, ezek
gyokere visszanyulik az Europai Kozosség alapitasanak idejére, illetve az eurdpai
keresztény kultira szerves részeként nem sziikséges tovabbi teoretikai elemzésiik, de
a szakirodalmi kapcsolddasuk a hipotézisek bizonyitasahoz elengedhetetlen, igy ez

végighuzodik a teljes értekezésen.

2.FEJEZET

TAGALLAMI ES UNIOS SZINTU HATEKONYSAGI MERESEK SZINTEZISE

2.1 Tagallamok értékelési tapasztalatai

A 2014-2020-as programozasi periddus valtozasai, - kiilonos tekintettel a csokkend
keretre és az eredményességi tartalék bevezetésére — Ujabb lendiiletet adtak az
értékeléseknek. A hatékonysag fogalmi hianyanak poétlasa érdekében ugy jartam el,
hogy megvizsgaltam mérésének modszereit unids és tagorszagi szinteken egyarant,
utobbiak koziil a hazai értékelési gyakorlat 0sszefoglald elemzése hidnypodtldo a
szakirodalomban.

A glasgowi Strathclyde Egyetemen, az Eurdpai Regionalis Politika Kutatasi
Konzorcium gondozasaban 2014. szeptemberben megjelent tanulméany figyelemre

méltd tagallami részvétellel foglalja Ossze a jelenlegi mérési gyakorlatokat a
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»~Regiondlis politika hatékonysdganak értékelése” cimii kiadvanyaban (EPRC
[2014]). A szakirodalomban szamos tagallami mérési tevékenység csak azon része
jelenik meg nemzetkozileg is elérhetd formaban, ami az Europai Bizottsag elvarasai
szerint szlikséges, vagyis a legtobb esetben hatas-és eredményvizsgalatokat jelentd
ex-ante, mid-term ¢és ex-post értékeléseivel talalkozhatunk az egyes operativ
programoknak ¢és a teljes iddszakot lefedé programdokumentumoknak (kordbban
NSRK, jelenleg Partnerségi Megallapodas). A hatékonysagot is vizsgalo specifikus
tanulmanyok csak a tagallam anyanyelvén voltak elérhetdek, ezért ez a konzorciumi
munka mérfoldkének nevezheté az egyes tagallamok  vizsgélatainak
Osszehasonlithatosdga szempontjabol.

A tagallamok, valamint Svajc és Norvégia részvételével elvégzett atvilagitas soran
azt latjuk, hogy nincs egységes allaspont az alkalmazandd értékelési gyakorlat
tekintetében, orszagonként kiilonbozo allaspontot képviselnek a vizsgalat targyat és
annak metodikajat tekintve, illetve annak térségi mélységében is azonosithatd két
eltéré nézet; mig nemzeti szintli méréseket végez Hollandia, Svédorszag és a Nagy-
Britannia, addig Franciaorszdg, Németorszag, Ausztria, Olaszorszag ¢és
Lengyelorszdg szub-naciondlis szinten kozeliti meg a kérdést. Ennek oka
természetesen a kozigazgatdsi rendszer adottsagait, hagyomanyait tiikrozi.
Azonosithat6 egy aktualis trend, mely beépitve a kozigazgatasba, 6nallé intézményi
szervként juttatja érvényre a mérések Dbonyolitdsat, ¢és eredményeinek
hasznosithatosagat (kivalo példa a Brit Nemzeti Audit Hivatal €s a lengyel Nemzeti
Ertékelési Egység felallitasa, de hasonlo folyamatok azonosithatbak Ausztridban,
Franciaorszagban, Irorszigban és Olaszorszagban is). Ezzel ellentétes folyamat,
amikor a vizsgalatok elvégzését kiilsé szereplok végzik, tanacsadok vagy akadémiai
¢és egyetemi kutatok bevonasaval, akik a fliggetlenség és az objektivitds erényeit
birtokoljdk (Finnorszag ¢és Németorszdg hoz erre vonatkozo gyakorlatot). A
modszertanok tekintetében is széles spektrum lathatd — egyenes kovetkezményeként
az egységes bizottsagi metodologia hidnyanak -, a tagallamok makro-6konomiai
modellezést, 6konometriai-statisztikai analiziseket, mikro-6konomiai tényellentétes
(kontrafaktualis) analiziseket, esettanulményok készitését ¢€s elmélet-orientalt

értékeléseket végeznek (EPRC [2014] p8.) .

Elséként két, fent emlitett intézményi példat tartok kiemelésre méltonak, a brit és

lengyel gyakorlatot, ahol a kodzigazgatason beliil 6nalld szerv felelds az értékelések
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végrehajtasaért. A kiemelés oka, hogy e két tagorszagban jelenik meg
koncepciondlisan az Osszefogott, koordindlt és kovetkeztetéseinek beépitéséért
egylittesen felel0s intézményi szerepld megalkotasa. Jollehet hazankban is létezett
2013-ig egy Nemzeti Fejlesztési Ugynokség, melynél latszolag egy kézben
Osszpontosult a kohézids forrasok felhasznalasanak szinte teljes spektruma, az
értékelések és mérések esetében csupan a technical assistance forrasbol
finanszirozott tanulmanyok tartoztak feliigyelete ala. Ezen kiviil szamos intézményi
szerepld végzett monitorozast, ellendrzést, mérést, és tagallami szinten hianyzik
ennek koordinalt megvaldsitasa.
Nagy-Britannidban a 2010. évi parlamenti valasztdsok ota a kozponti allami
értékelések kevésbé kapnak nyilvanossdgot, ugyanakkor szdmos parhuzamosan
mikodo, kiilsd szervezettdl kapunk értékelési eredményeket. Az egyik kiemelt és
aktiv szerepl6je ezeknek az intézményi feliilvizsgalatoknak a Nemzeti Audit Hivatal.
A kozel ezer fovel, a kormanytdl teljesen fiiggetlenitett szervezet a Parlament
Alséhazanak tartozik beszadmolédsi kotelezettséggel, mely nemcsak a kohézios
forrasok, hanem valamennyi allami koltés hatékonysagi, eredményességi vizsgalatat
végzi, kozel évi hatvan ,,Ertéket a Pénzért” jelentés elkészitésével. (NAO [2015])
abra (1. abra) jol szemléltet és foglalja dssze tevékenységének spektrumat.
Kutatdsom szempontjabol a Hatosag tevékenységében az alabbi kiemelt fogalmakat
azonositottam:

- folyamatos takarékossag

- alkalmazhato6 és fejlesztett tudas

- elszdmoltathatosag

- helyi kormanyzas 0j szerepének kialakitasa

Az é4bra also6 sordban nevesitik tevékenyseégseégiik mérésének fokuszpontjait:

az intézményrendszer mennyire jol azonositotta a kihivasokat

a hat6sag ajanlasainak elfogadasa és alkalmazasanak mértéke

- akulcsszereplok azonositottak-e a hatosag hozzaadott értekét

- a Parlament vagy egyéb dontéshozo igénybe vette-e a hatdosag munkajat

- a hatosag tevékenysége eredményezett-e megtakaritdsokat az allami

koltésekben
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1. abra: A brit Nemzeti Audit Hatosag stratégija

NAO stratégia

Jelenlegi stratégidnkat
2005-ben vezettiik be

Megujulé kihivdsok és

eamodtaisotban

Stratégiai calkitdzéstink
Javuld ktizszolgéitatdst
biztosktani

d

éd
/d

viltozishal 01 X & i Jos &%

eredd javuldsok Strateglal Integrat el EgQyaitmaknces
sz Jotalss

Akormanyzati Ateljes munkank [ K 2 (] szerepiink Hatskony kizis
nhatdsinak megalapoEsa munka
kulcsszerepidinek §l maxmallzildsa ELE )
kormarnyzisban

Teljestmanyiink t__‘ . . =
mérésének médszersi @ _g Q 0

Mennyire j3 lsmerte J L3 Ak p A munkankat hasznalta-e Munkank eredmenzett-e

Tl 8 hbeszrdn a alkalmaztie-e vsmplkztee a parlament vagy mas megtakaritisokat a

KIhlvasalt? Jevaslatalmkat? ot [l kizkladasokban?
EfLeknnkat?

Forras: http://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2014/12/NAO-Strategy-2015-16-
2017-18-Infographic.pdf; Letoltés: 2015. majus 28.

Megtakaritasaik és a fenti méd valamelyikén elért eredményeik 2010. és 2011. évek
Osszességében elérték az 1 milliard Fontot az Als6haz altal megrendelt, a ,,Regionalis

Novekedési Alap” cimet viseld jelentés szerint (NAO [2012] p2.)

Szintén adaptalasra érdemes jellemzoket hordoz a kohézidés forrasok
felhasznélasanak értékelésére létrehozott lengyel Nemzeti Ertékelési Egység. Az
6nalld intézmény az eddig megvalosult két programozasi iddszakot feldlelve végzi
munk4jat a Regiondlis Fejlesztési Minisztériumon beliil a Strukturdlis politika
koordinacigjaért felelds foosztdly keretében, az Europai Bizottsdggal szorosan
egytttmikodve. A mérések modjat és targyat egy Iranyité Bizottsdg hatdrozza meg,

melyet az egyes operativ programok irdnyitd hatdsadgainak vezetdi alkotnak. Az

26


http://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2014/12/NAO-Strategy-2015-16-2017-18-Infographic.pdf
http://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2014/12/NAO-Strategy-2015-16-2017-18-Infographic.pdf

Irdnyitd  Bizottsag felel az értékelések koordinacidjaért, a folyamatok
kovetkezetességéért, és dont abban, hogy mely eredményeket hasznositja, épiti be a
tovabbi megvalositasba. A folyamatos, vagy folyamatba épitett értékelések
sziikségességét hangsulyozzak, mely az elkésziilt fejlesztések jobb feliilvizsgalatat és
hasznalhatd ajanldsok megalkotdsat teszi lehetdvé az aktudlis megvaldsitas
gyakorlataba épitve. A vizsgalatok transzparencidja érdekében az 6nallé weboldalt is
felmutaté szervezet mukodését a technical assistance forrasabol, vagyis a
tamogatasok adminisztrativ bonyolitasat lehetévé tevd finanszirozasi keretbdl
végzik. A két programozasi idészak feliilvizsgdlatainak moddja egybeesik, melyben
hat fokuszpontot alkottak az alabbiak szerint:

o tarsadalmi-gazdasagi fejlesztések hatdsa

o infrastrukturalis fejlesztések

e gazdasagi innovacio

e human er6forras fejlesztés

o regionalis és helyi fejlesztések

o kozigazgatasi kapacitasfejlesztés €és a jo kormanyzas megvalositasa
A mérések kétszintiek, a fenti tematikdk alapjan operativ programokat ativeld
tanulmanyok, valamint az egyes programok 6nallo feliilvizsgalata is megvalosul. A
munka elvart kimenete a mérési standardok fejlesztése, valamint az elemzések
mindségi javulasa. A mérésekhez a kiilsé szakértdk, tanacsadok bevonasat egy erds
belsé egyiittmitkodési munkéval hajtjak végre, és az eredmények nyilvanossaganak
biztositasat is ez a szervezet végzi. Ahogyan fogalmaznak, a folyamatos ¢és
folyamatba ¢épitett értékelés lehet a kulcsa a hatékony felhasznaldsnak

Lengyelorszagban (Krajowa Jednostka Ewaluacji [2009]).

Az Europai Regionalis Politika Kutatdsi Konzorcium kozremiikodésével valt
nemzetkdzi szinten ismertté az a finnorszagi feliilvizsgalati gyakorlat, mely a
program-szintli értékelésre mutat figyelemre méltd példat és tesz az értekezésemben
tovabbgondolasra alkalmas megallapitasokat. A Ramboll Management Consulting
szervezet két Regionalis Stratégiai Program 2012-ben végzett értékeld vizsgalata
alapjan komplex hatds-és eredményességi mutatokat mért, valamint Kkitért
hatékonysagi kérdésekre is. Utobbi esetében az alabbi megallapitasokat tette (EPRC
[2014] p27):
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- a programhatékonysag szempontjabol sziikséges bevezetni egy olyan
modellt, mely biztositja az elére-jelezhetdséget, a nyomon kovethetdséget
¢és az ¢értékelést is, valamint a rugalmasabb ¢és jOvO-orientalt
megkozelitését a regionalis tervezésnek.

- mérhetdség nehézségét abban latja, hogy a programok szédmos helyen
hasznaljak a ,,megndveli, javitja és hatdssal volt ra” kifejezéseket,
ugyanakkor nincs konkrétum ezek definidldsara, monitorozasara,
értekelésére.

Megitélésem szerint a jelentés két, eddig mashol nem hasznalt hatékonyséagi
szempontot emlit programszinten, az eldre-jelezhetdséget, ¢és rugalmas
alkalmazkodast. A jelzket hazai példaban is tetten érhetjilk a negyedik fejezetben
onalld esettanulményként bemutatott Széchenyi 2020 Ugyfélszolgalat intézményi

szereplo tevékenységében.

A glasgowi kutatdsi konzorcium révilagitott egy masik eléremutatd tagallami
példara, a Hollandiaban évente késziild, un. EU-Trend Report gyakorlatara (EPRC
[2014] p19), melynek keretében uj teriileti alapi megkozelitésben az OECD
kezdeményezésére késziti a Holland SzamvevdszEék elemzd jelentését. A targyévet
kovetd ¢év februdrjdban megjelend jelentések a Kohézids alapok pénziigyi
elérehaladdsaba is betekintést engednek, ugyanakkor az eredményesség ¢s
hatékonysdg szempont szerinti feliilvizsgalatot is jelent az aktualis felhasznalas
tilkkrében. A tajékoztatdas mellett tartalmaz még ajanlasokat, melyek kozvetlen
visszacsatolast tesznek lehetdvé a megvalositas €és az irdnyelv-alkotas folyamataba.
A kormany nyomon koveti a szamvevOszEk javaslatait €s irdsban reflektal azokra. A
2014. év holland felhasznalasra vonatkozo javaslatai tanulsagosak lehetnek a magyar
felhasznalds szamara is, igy a megallapitasok bemutatasait a hazai trendek

Osszevetésével foglalom 6ssze (Rekenkamer [2014]):

- A tobb lathatosag elve: ez a programok és projektek szintjén is megjelend
elvaras a lakossag szamara kivanja jobban transzparensé tenni a
projektkivalasztast és a megvaldsitasok eredményét.

- Koltség-atalanyok  kidolgozésa: a  projektek  hatékonysaganak
Osszehasonlithatosdga érdekében javasolt metodika tobb tagallamban is

megjelenik. Hazankban a fajlagos koltségek alkalmazasa a 2007-2013-as
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programozasi idészak szdmos operativ programjaban megjelent,
kiemelten a regionalis és energetikai, human-infrastruktira fejlesztését
megvalositd programokban - wugyanakkor ezek egységesitése és
valamennyi programon ativeld kovetkezetes alkalmazasa a kdzpontositott
Nemzeti Fejlesztési Ugynokség dsszevondsi szandéka ellenére sem tortént
meg. Egy-egy kedvezményezett azt tapasztalhatta, hogy kiilonb6zd
programokbdl elnyert fejlesztéseiben eltéré koltség-képzésre volt
sziilkség. Sajnos sem unids, sem tagallami szinten nem lathatdo egy
egységes fajlagos koltség utmutatd kidolgozasa, jollehet a megvalositas
egyre boviilé spektrumat latva elengedhetetlen feltétel lenne a takarékos,
megfeleld ar-érték aranyu fejlesztések megvalositdsdhoz.

Ertéket a pénzért elv: a holland javaslat szerint ne csak az adott alap
tarsfinanszirozasi mértéke legyen iranyad6, hanem a tovabbi, hazai
tarsfinanszirozasok is. A javaslat megitélésem szerint is fontos és
adaptalhatd, mert az addicionalitds elve alapjan a kozponti koltségvetés
kotelezd hazai tarsfinanszirozasi aranyan til 1éteztek/Iéteznek itthon is a
koltségvetésbol — palyazhato  oneré alapok (ezt az  egyilittes
tamogatasvizsgalat kimutatja), de vizsgaland6 az Onkorményzati vagy
vallalati sajat erd mértéke.

Az EU Trend Report javaslata szerint a programszinten elérni kivant
eredményeknek jobban kell kotddniiik az egyes fejlesztésekhez, vagyis a
koztes indikatorok lehetdség szerinti kivezetése sziikséges lenne. A hazai
megvalositasban éppen forditott jelenség tapasztalhato, amikor elsdsorban
mar a 2014-2020-as programciklus soran a foglalkoztatas ndvekedését
és/vagy meg0rzését varja el a nem foglalkoztatas-tipusu fejlesztésektol is.
Szemléletes példa erre a meglévd iparcsarnokok meguljitasa, mely
tobbletkapacitast ugyan nem eredményez, de munkahelymegérzés vagy
bovitési kotelem része lesz a timogatasi szerzédésnek. Az indikatoroknak
maris egy kettésségét lathatjuk, mert nem a fejlesztéssel létrehozott
mutatok a fontosak, hanem a tamogatas-elnyerésének érdekében vallalt
kotelmek, mint az energia kibocsatas, vagy foglalkoztatas, azon beliil a
hatranyos helyzetiiek foglalkoztatasa

Az indikatorok alkalmazasanak modjara sziiletett holland javaslatok

Osszecsengenek a hazai operativ programok ex-ante értékelésének
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javaslataival. Ahogyan az Ernst & Young vezette értékeld konzorcium az
EFOP értékeld jelentésében itthon is megallapitja a beavatkozdsok és
indikatorok kozotti kapcsolatok hianyat, valamint annak veszélyét, hogy
megismétlddhet a most zar6dod programozasi ciklus azon problémaja,
hogy a koltségvetés domindl a tartalmi értékelés €s tartalmi megfeleldség
helyett (Ernst&Young [2015]).

Lényegi az a holland megallapitds, mely szerint a projektszelekcio
versenyszemponti  megkozelitése  akkor javasolt, ha az a
hatékonysag/eredményesség érdekében torténik, és nem egyszeriien a
beérkezési sorrend alapjan torténd dontést eredményezi. A magyar
projekt-kivalasztasi gyakorlat sajnos ugyanigy hordozza a jelenséget és a
problémat is. A 2007-2013-as programozasi periodus projekt kivalasztasi
metodikajanak meghatarozo része a nyilt eljarasok alkalmazasa, melynél
a beérkezési sorrend szerinti biralat szélséséges formakat 61tott. Ennek
esetleirdsdt az 5. rész tartalmazza majd, tovabba a 6. részben a
kontrafaktudlis vizsgéalatom is a nem megfeleld projektszelekciods eljarés
alkalmazasanak kovetkezményeit vizsgalja.

A jelentés felhivja a figyelmet arra az aktualis veszélyre, mely a holland
2000-2006-0s programozasi iddszakban is megfigyelhetd jelenség volt,
miszerint a célok alultervezetté valtak, a megOrzés-tipusu projektek
dominaltak a fejlesztés-tipusuakkal szemben. Ezt az eljarasrendek és
palyazati tartalmak tettek lehetévé. Az indikatorok és kotelezd vallalasok
Osszemosddasa itthon is azonosithato, de a ,kilengés” mindkét irdnyba
megjelent, vagyis nem csak alultervezett adattokkal, de tulzo6 elvarasokkal
is késziiltek projektet, kiilonds tekintettel a ,,soft-tipust” tartalmakra.
Gyengeseég a tulzott dvatossag a célértékek meghatarozasaban is, vagyis a
programozas sordn beallitott célindikdtorok a megvalositds soran
tobbszorosen teljesiilnek programszinten az ERFA és ESZA alapok
tekintetében Hollandiaban, vagyis nem értelmezhetéek a hatékonysag
fokmérdjeként. Jol mutatjak ezt a jelenséget hazankban is a HEFOP ¢és a
TAMOP programok eredményindikatorai.

Hatékonysagi problémakat hordoznak az indikatorokra vonatkozé tovabbi
fogyatékossagok, mint a fogalmak tiszta tartalmanak hidnya és az

indikatorok programmegvaldsitas kozbeni valtozasa. ElObbi esetben a
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fogalom a kedvezményezett szemszogébol gyakran eltér az iranyitd
hat6sagok alkotta ,,szamitasi eszk6zoktol”, igy a szamon kérhetdség is
sériil, az utobbi probléma a koherenciat, 6sszemérhet6séget és a fajlagos
mérést is korlatozza. Az értéket a pénzért elv a stratégiai célokban ugyan
mindig hangsulyos szerepet kap, majd a megvalositds soran mégis
dontden elsikkad, mely normakoltségek, redlis koltségaranyok
meghatarozasanak hianyabdl ered. Erre vonatkozoan a hazai gyakorlatban
is megjelend belsé projektszazalékok olykor meglepden megengeddek
voltak, amire a 4. fejezetben a nyilvanossag, kdzbeszerzés, menedzsment
belsé koltségaranyainal részletesebben kitérek.

- A holland ex-post értékelések abban meriilnek ki, hogy a célindikatorok
vizsgalata torténik meg, ugyanakkor a projekt hatékonysaganak utdlagos
vizsgalata elmarad. A hazai megvalositasban szintén alkalmazandonak
tartanam a projektszinti felillvizsgalatot. Jollehet a kedvezményezettek
kizarasa stlyos szabalytalansdg esetén 5 évre megtorténik, ugyanakkor
egy arnyaltabb mindsitésre is sziikség lenne a megvaldsitds mindségének
értekelésével. Ennek kovetkezménye a tovabbi palyazasi lehetdségek
korlatozasa lehetne. Ez érintheti a kedvezményezettet, ugyanakkor a
kiils6 menedzsment céget is, igy mindketten a mindségi megvaldsitasra és

egylittes megoldasra lennének kotelezettek.

Németorszag mérési gyakorlataban a hatékonysag vizsgalata alatt azt értik, hogy a
regionalis politikai célok (munkahelyteremtés, 0j cégek letelepitése, miikodd toke
beruhazasok novelése, 1) egylittmiikodési halozatok kiépiilése) hogyan teljesiiltek.
Ennek mérésére szdmos moddszert alkalmaznak, melyek koziil egy mikrookondmiai
tényellentétes vizsgalatot tartok részletesebb bemutatasra érdemesnek, tekintettel
arra, hogy sajat kutataisomban is dominans helyet foglal el egy kontrafaktualis
Osszehasonlitd modszertant alkalmazo mérés. A Gazdasagi és Energetikai Szovetségi
Minisztérium a Dortmundi Egyetem kozremiikodésével mérte a ,,Regiondlis
Gazdasagi Struktira Javitasaért” 1étrehozott munkacsoport tevékenységének
hatékonysagat, a tevékenységiik sziikségességének tovabbi 1étjogosultsagat, fokuszat
(BMWE [2013a]). A vizsgalati modszertan a tamogatott €s nem tamogatott
vallalkozdsok Osszehasonlitdsat jelentette a munkahelyteremtés és bérstruktira

alakuldsanak mérésében. A 2009-2010-ben zajld, illesztési metodikat alkalmazo
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eljarasban 4622 céget hasonlitottak Ossze. A résztvevd cégek a 2000-2006-0S
programozasi iddszakban tamogatast elnyerd cégek, valamint a hasonld
karakterisztikaju, de nem tdmogatott vallalkozasok csoportja. A metodika olyan
vilagos eredményeket hozott, — kutatasom szempontjabol a részletes Kimenetek
mellézhetéek, de emlitésre méltdo tény, hogy a tamogatott cégeknél 1,9%-al
novekedett a munkahelyek szdma, mig a nem tamogatott cégek esetében 6.9%-0S
csokkenés volt tapasztalhatd - hogy a modszert alkalmazva 2013-ban ugyanezt az
illesztéses vizsgalati modszertant alkalmaztak (BMWE [2013Db]).

A cseh értékelési gyakorlatbol a Pragai Kozgazdasagtudomanyi Egyetem
Vezetéstudomanyi tanszékének két munkatdrsdnak munkajat tartom kiemelésre
méltonak, akik bemutattak a DID modszert (Potluka- Bruha [2014]). A kiilonbség a
kiilonbségben (difference-in-difference) metodikaval mérték a tamogatott-nem
tamogatott cégeket, intézményeket, valamint fejlesztés el6tti és utdni méréseket
végeztek. A hatodik fejezetben bemutatasra keriilé modszerem egy specialis DID,
mert Osszehasonlitja a kiemelt eljarasrend szerinti projektszelekcios kKimenetet (ez
ugyan terv szinten maradt, de pontos projekttartalommal) a tényleges kimentettel,
ami a nyilt projektszelekcids eljaras alkalmazéaséval valosult meg. A vizsgalat
megitélésem szerint nem csak a két eljards kozotti kiilonbségre vilagit ra, hanem arra
is, hogy a 2007-ben, a teljes végrehajtasi rendszer ismerete nélkiili ,,csupasz”
projekttartalomra milyen jarulékos egyéb koltségterhek rakodtak, valamint milyen
egyéb — nem tervezett, nem remélt - eredmények sziilettek pozitiv és negativ eldjellel
egyarant.

Sajnos a klasszikus DID eljaras azon része esetemben kizarhatd, hogy a tervezett
fejlesztések az uniods forras nélkiil is, sajat forrasbol megvaldsultak volna, igy nem a

klasszikus tAmogatott-nem tamogatott vizsgalati modszer keriil alkalmazasra.

Vizsgalatom mddszere a fentiek alapjan elmélet-alapu elemzést jelent, mert nem csak
a két vizsgalt allapot kozotti kiillonbséget mutatom ki, hanem a hogyan kérdésre
kapunk valaszt. Ennek hipotézise megitélésem szerint az adekvat partnerséget €s
szubszidiaritast nélkiil6zo eljarassal lefolytatott tényleges projektszelekcid, valamint

a tovabbi, nem hatékonysag-orientalt megvaldsitas hozadéka.
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2.2 Unids szintli mérési gyakorlatok, elvarasok

Az Europai Bizottsag Regiondlis Politikai Féigazgatosaganak elismerésével
tevékenykedik az — 1999-t61 csak on-line moédon publikald — a tarsadalmi-gazdasagi
fejlesztések feliilvizsgalataban ¢és kiértékelésében utmutatdsokat adod szervezet
(tovabbiakban az angol mozaiknevén: EVALSED). A 20 éves munkéssagra
visszatekinté, hianyp6otld tevékenységet végzd szervezet 2013-ban adott ki egy
utmutatét €s modszertani ajanlasokat tartalmazo kiadvanyt, melyben az alabbi
kérdésekhez koti a hatékonysag vizsgalatat (EVALSED [2013]):

1.) Milyen mértékben sikeriilt elérni a célt?

2.) Az alkalmazott beavatkozasok és eszkozok elérték-e a kivant célt?

3.) Mas eszkozokkel jobb eredményt lehetett volna elérni?

A kontrafaktualis vizsgalatomban mindharom kérdést korbejarom, kiemelten az
utolsot, hogy egy masik projektszelekcids eszkdzzel jobb eredményt lehetett volna-e

elérni.

Kijelenthetd, hogy oOnalloan egy szakirodalom sem Osszegzi a hatékonysagi
értékelések sziikséges tartalmat, a hatékonysdg mérésének modszertanat —
nyilvanvaléan a teoretikai hidnyossdgok miatt, - ugyanakkor szdmos tagorszag
programértékeld vizsgalatainak szerves részét képezi ez a szempont is. Ezt latjuk
unids szinten is, ahol az Eurdpai Bizottsdg a hatékonysagi szempontot a kohézids
forrasok felhaszndldsdnak monitorozasi és értékelési modszertani utmutatdjaban
jeleniti meg, Osszhangot varva el az unids végrehajtasi és pénziigyi szabalyozas
kereteivel (EC [2013]), ugyanakkor ebben sem jelennek meg szamon kérhetd, a
mindségi felhasznalast ,kikényszeritd” szabalyozéasi elemek ¢és kotelezden

hasznalandé megoldasok, j6 gyakorlatok.

2.3 Ertékelések osszefoglald szintézise és a hazai tiz éves gyakorlat dsszehasonlito

bemutatasa

Az egyes tagallamokban alkalmazott értékeld gyakorlatok 0Osszefoglaldsahoz a

glasgowi egyetemi kutatd konzorcium értékes 0sszegzéseket €és dsszehasonlitasokat
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adott, melynek szintetizald kivonatat és a hazai sajatossagokkal torténd kiegészitését

készitettem el az alabbi tablazatban (1. tablazat) (EPRC [2014] pp22-23).

1. téblazat: Mérési és értékelési gyakorlatok tagallami 6sszehasonlitasa

Orszagok MEGVALOSITOK TERULETI SZINT TARGYA FOKUSZA
tanacsadodk és egyéni értékelések
egyetemek hianya
Ausztria &Y L, . (dontGen) tartomanyi . v i hatasossag
alkalmanként allami (6sszevontan mas
intézmények mérésekkel)
féként kilsé K26k & K
eszkozok és programo
(objektivitas okan, RS prog L
i ; 3 L . . (regionalis stratégiai , i
Finnorszag de a hozzaadott érték nemzeti és regionalis . eredményesség
programok, egyedi
olykor iektek)
rojekte
megkérdGjelezhetd) proJ
teljes témak (pl.
3 " véllalkozas-tamogatas)
valtozatos: politikusok, . i
. a Kozszféra
civil szervezetek, il
o j i Modernizaciéjaért
kilsé kutatok, kevés N
L A i felel6s Minisztérium- L
A B szamu tandcsado o, o . L hatds és
Franciaorszag L, nemzeti és regionalis kozi Bizottsag dont az i i
bevondsaval hoznak R « hatékonysag
. L értékelésekrdl,
Iétre a minisztériumok ) .
Lo kormanyzati
értékeld , . .
témavdlasztas a
munkacsoportokat .
programjukhoz
illesztetten
helyi szint(i
értékeléseket (llalkozdsfeileszte hatas,
véllalkozas-fejlesztés
tanacsadodk és foderalisan kezelik, ) hatékonysag

Németorszag

egyetemek

az EU Bizottsag
tartomanyi szinten
értékel

eszkoz-specifikus
értékelése

értéket a
pénzért

Olaszorszag

tanacsado és
egyetemek

nemzeti és regionalis
(az elmult években

valtozatos: téma szerinti
és programkdzpontu

hasznossag és

regiondlis és nemzeti o o o hatékonysag
Co ) mindinkabb regionalis) értékelések
értékeld egységek
Viltozatos: egyedi hatdsossag,
, tanacsadok, kutato , atos: ey 205538,
Hollandia intézetek nemzeti eszkozok, teljes eredményesség
intézete
programok, témak hatékonysag
tanacsaddk (féként) és Valtozatos: a
egyetemek . tdmogatasok ] L,
, . e . nemzeti es , . hatasossag és
Lengyelorszag | bels6:Nemzeti Ertékel6 kedvezményezettjei

Egység
(novekvé szerep)

novekvd regionalis

szerinti; eszk6zok,
programok

megvalositas

34




nemzeti igynokség ( teljes program
Tillvaxtanalys)az ’

; ; értékelések . . o
Svédorszag L nemzeti feletti), megvaldsito 3 3
megszervezéséért hatékonysag
szervezetek

nagyprojekt (1 M Euro .,
hasznossag és

felelGs, mely kilsé és

,, . felulvizsgélata
belsé egyarant lehet

, . értéket a
i L . Valtozatos: egyedi L,
5 . tanacsadoék és belsd: o A . L . pénzért,
Nagy-Britannia nemzeti (varhatd lokalis) eszkozok, teljes i i
NAO hatékonysag,

programok, témak L
megvalositas

témak, teljes programok
(Bizottsag szamara

kiils@: tanacsaddk N . , 3
kotelezd: OP-ex-ante, | eredményesség

Magyarorszag | allami:KEHI, ASZ [2013], nemzeti

. mid-term és ex-post), megvalositas
PSZAF (NAV)

tamogatds-kezelSk
értékelése

Forras: sajat készités az EPRC [2014] p16-17. adatai, valamint sajat készités a hazai
jellemzdk integrans bemutatasaval

A hatékonysag fogalmi hidnyanak podtlasa érdekében végzett szintetizal6 munkam
soran, az egyes tagallamok értékelési gyakorlatat vizsgalva azt lathatjuk, hogy
monitorozasi tevékenységiik megjelenik mind az intézményi miikodés, mind a
program-¢és projektalkotas/kivalasztas szintjén is. A projektszintli vizsgalatok szinte
Kizarolag  eredményességi  kérdésekre  terjednek ki, €s aggregalt
hatdsmechanizmusokra. Megitélésem szerint azonban projektszinten is valos igény a

hatékonysag vizsgalata, ahol vizsgalni sziikséges, hogy:

- egy adott fejlesztés — fliggetleniil annak infrastrukturalis vagy ,,szoft”
tartalmatol — megvaldsitasa miért szenvedett késedelmet (a programozési
1d6szak végéhez kozel es6 megvalositas idobeni elhizodasa abszorpcids
veszélyeket hordoz);

- a tervezett koltségvetéshez képest hogyan alakult a tényleges
megvalositas sordn jelentkez6 forrasigény;

- milyen jarulékos koltségek terhelték a fejlesztést (ezek létének és
mértékének vizsgdlata az intézményrendszer miikodési problémaira, és
jogszabalyi eldfeltételek talzd6 vagy nem megfeleld kialakitdsara

reflektal(hat));
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- a tervezett tartalmon tul milyen tobblet-tevékenységek valosultak meg
kotelezd vagy opciondlis jelleggel.

A programszintii értékelésekben megjelennek hatékonysagi szempontok, ezek kozott
az clbre-jelezhetGséget, rugalmassagot, jovo-orientalt tervezést, folyamat-kozbeni
monitorozast, atlathatésagot, beépithetd visszacsatolast €s értékelést varva el az
intézményrendszert6l, valamint fajlagos koltség-meghatarozast, legitim partnerséget,
adekvat szubszidiaritast és a cél elérése érdekében legmegfelelobb eszkozvalasztas a
projektkivalasztas teriiletén az intézményrendszert kiséré jaradékvadaszat ¢és

informaciomonopolium minimalizalasaval.

A glasgowi kutatdsi konzorcium uttdrének nevezhetdé munkdajaban kritikai
megkozelitéssel kell kezelnem azt a megallapitast (EORPA [2014.]p.39), mely
szerint nincs elegendd pénziigyi és humdn-eréforrds az értékelések elvégzésére.
Megitélésem szerint mindkét esetben ,,csak™ felhasznalasi probléma van, vagyis a
technical assistance forras megfeleld ¢s koordinalt koltése elegendden tag teret
biztosit ezeknek a méréseknek, feliilvizsgalatoknak, fiiggetleniil attdl, hogy azt kiilsé
szakértok, intézményi munkatidrsak vagy a ketté kombinaci6jabol képzodo
munkacsoportok végzik, ahogy a fenti tagallami gyakorlatok széles skaldja mutatta.
A human-erdforras még oly modon is kiegészithetd, hogy az egyes programkezelési
feladatok ésszerGsitése, racionalizdlasa — ami Onmagaban is intézményi
hatékonysdgot eredményez — altal munkaerd atcsoportositast tesz lehetévé: Ennek
kiilondsen teret ad az e-péalydzas, e-elszdmolas rendszerének fejlesztése. Ez
hazénkban kiemelkedden magas szinvonalon valosul meg unids 6sszehasonlitdsban
is. A fenti gondolat mellett nem hanyagolhat6 el azonban az a megallapitasuk, mely
szerint a tagallami mérési gyakorlatok alapjan a legfobb hatékonysagi korlatnak az

intézményi problémakat azonositja az alabbiak szerint (EPRC [2014] p39.):

"bizonyitékokon-alapuld" politikdk tapasztalatinak hidnya, vagyis a
kohézios politika alkotas és a megvalositast mérd értékelések eredményei
kozotti kapesolat hianya eredményezi a nem hatékony programokat azzal,
hogy nem a hatékonysag vizsgalatara szabjak, ezért homalyos vagy az
eredeti szandékkal éppen ellenkezd eredményt elérd kezdeményezések
sziilethetnek.

- a méréseket gyakran rovid-tdva kotelezettségek - lasd. az Europai

Bizottsag értékelési elvarasait - vagy politikai informacidhiany sziili, nem
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perspektivikus igény. Ez szintén korldtozza a mérések hatékonysagi
szempontu tartalmat, vagy teljesen mellézi is azon jelenségek nevesitését,
melyek ilyen irAnya tapasztalatokat jelentenek.

- megfigyelhetd egy politikai idegenkedés ¢€s eldvigyazatossag is, mely a
hatékonysagi problémak feltarasat - kiilondsen azok nyilvanossagra

hozatalat nem tartja sziikségesnek.

A fentick alapjan sziikségesnek tartom bemutatni a kovetkezé fejezetben, hogy a
szakirodalom milyen 0Osszefiiggést tulajdonit a hatékony felhasznélds ¢és az
intézményrendszer miikodése, kialakitasa kozott. Ezt kovetden a nemzetkodzi jogi
szabalyozas hatékonysag-fokusza elemzését végzem, valamint a 2014-2020-as
programozasi periddusra vonatkozd intézményi/tervezési/megvalositasi kotelmeket,
melyek behataroljdk, determinaljak a megvalositasi problémakat. Az értekezésemben
a nemzetkozi 6sszehasonlitas mellett erds hazai fokusz jelenik meg az elmult évtized
hazai intézményrendszeri valtozasainak értékelésével a H1 hipotézis bizonyitasa

érdekében.

Befejez6 gondolatként a mérhet6ség nehézségére térek ki, mely valamennyi fent
emlitett nemzetkdzi és hazai szakirodalomban megjelenik, nemcsak a hatdsossag ¢s
eredményesség kérdését illetben — kiilon fejezetben térek ki az indikdtorok
problematikdjara -, hanem a mindségi megvaldsitds mércéjeként is. Ennek hazai
példajaként egyik sokatmondo eset az a varosvezetdi megkdzelités, mely szerint egy
Regiondlis Operativ Programban megvaldosult pont-szerli telepiilésfejlesztési
beruhazas keretében a kozpark megujitasara azért volt sziikség, mert ,,rendre nevel”.
Nem mutathat6 ki egyéb hozzaadott gazdasagi érték, 0j vallalkozasok betelepiilése,
csokkend biinesetek szama, tobb tdrsadalmi esemény megvalositdsa, egyszeriien
,»csak” a jelenlegi lakossag és jovo generacidja igényesség-szintjének az emelése. Ezt

cafolni nem lehet, s talan nem is sziikséges, de mérése alig megoldhat6.
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3.FEJEZET

AZ INTEZMENYRENDSZER SZEREPE A TAMOGATASOK HATEKONY
FELHASZNALASABAN

3.1 Az intézményrendszer és a hatékonysag szakirodalmi kapcsolata

A tdmogatasok nominalis €s hatékony lehivasanak egyik kulcsa az ezt szabalyozo
intézményrendszer, mind tagallami, mind unids szinten egyarant. Ederveen és tarsai
[2006] egyenesen azzal a kijelentéssel élnek, miszerint a strukturalis alapok a
megfeleld intézményrendszerrel rendelkezé allamokban hatékonyak. Charron és
szerzétarsai tanulmanya [2012] azzal egészitette ki a megallapitast, hogy az
orszagok, régiok kormanyzasi és kdzigazgatdsi szinvonala is hatdssal van a kohézios
forrasok hatékony és eredményes felhasznalasi kapacitdsidra. Burnside és Dollar
[2000] altal szélesebb értelemben vett ,tamogatdé politikai kornyezettel”
azonosithatjuk a felhasznalasért felelés intézményrendszert, megkozelitésiikbol
ebben az esetben miikodik legjobban a kohézids politika. A fenti allasponttal
megegyezben a lengyel szakértd, Kozak az ,Europai regionalis politika
menedzsmentje Lengyelorszagban a csatlakozast kdvet kezdeti id6szakban” cimet
viseld tanulmanyaban igy fogalmaz (Kozak [2006] p89):

,»Az 1) 2007-2013-as tervezési periddusra torténd felkésziilésben az egyetlen kiildetés
a csokkentés, az intézményi rendszer kialakitasanak javitdsa egy teljesen 0 rendszer
megalkotidsa helyett, a lengyel fejlesztéspolitikdban egy hosszi tavu perspektiva
megalkotasa ¢és elérhetd célok megvaldsitasa az unids alapok segitségével €s nem
megforditva.(...) és nem az a fontos, hogy mennyi pénzt koltottiink, hanem hogy mit

értiink el altala.”

A magyarorszagi kozigazgatasi tapasztalatokkal rendelkezé Nyikos a regionalis
politika hatékonysdgat szintén az irdnyitd, menedzseld szervezetek miikodésének
hatékonysagatol, illetve altaldban az igazgatasi rendszer mitkddésének mindségétdl
teszi fliggdve, kiegészitve azzal, hogy a korrupcios és diszkriminécids jelenségek ezt

jelentdsen ronthatjak (Nyikos [2013]). Az intézményi kornyezet mikodésének modja
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¢s a felhasznalds hatékonysaga kozotti Osszefiiggést szdmos tovabbi tanulmany
tamasztja ala a hazai (Perger [2010]; Kengyel [2012 és 2015.] Nyikos [2011 és
2013]) és a nemzetk6zi szakirodalomban egyarant (Farole - Rodrigues-Pose —
Storper [2013]; EPRC [2014]).

E fenti szakirodalmi hattér alapjan axidmaként kimondhato, vagyis disszertaciom
null-hipotézise, hogy a kohézids forrasok felhasznalasanak intézményrendszere,
annak kialakitasa ¢s mikodésének modja determindl hatékonysagi problémékat. Az
intézményrendszer kialakitasanak ¢s milkodésének egyik ereddje a bizottsagi
jogszabalyi keretrendszer. Ezek alapjan 0©nallo alfejezetként dolgoztam ki az
intézményrendszert meghataroz6  jogszabalyi  hattér  hatékonysag-kozponta
megkdozelitésének elemzését. Az elemzés harom fazisban tortént meg az ok-okozati
Osszefliggések feltardsa érdekében; az els6 a huszondt hoénapos egyeztetési
folyamatok érdekiitkdzéseit, érdekcsoportjait mutatja be, mig a masodik szakasz a
kialakult szabalyozasi keretben véglegessé valt hatékonysdg-fokuszu sajatossagokat
elemzi. Végiil a magyarorszagi programalkotasi kihivasok, folyamatok bemutatasa

torténik a tagallami fokusz érdekében.

3.2 A 2014-2020-as uniés jogszabalyalkotas a mindségi koltés jegyében —

intézményi Osszefiiggések
3.2.1 Erdekcsoportok kereszttiizében

2009-ben Danuta Hiibner, a regionalis politikaért felelds biztos felkérésére Fabrizio
Barca fogta 0ssze azt a jelentést, mely a jelen programozasi iddszak értékelését és a
kovetkez6 pénziigyi periddusra vonatkoz6 reformjavaslatokat fogalmazta meg (Barca
[2009]). A raportér hatarozottan foglal allast a mindségi koltés mellett és egyenesen
"szegényes vitanak" aposztrofalta azokat a tagéllamok kozotti egyeztetéseket, ahol
nem a hatékonysagrol van szo a forraskialakitads témakorében. Reformja ot javaslat

mentén haladt:

- széles tarsadalmi egyeztetéssel végrehajtott forrdskoncentracido 3-4
teriiletre
- szigorubb és fokuszéltabb szerzddéses feltételek a Kozosség ¢€s a

tagallamok/régiok  kozott  pontosan  definidltan €s  mérhetden
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eredménykotelezetten, de a tagallamok/régiok szdmara szabadabb kezet
adva a célok megvalositasainak modjaban
- pontos hatasindikatorok alkalmazasa
- human eréforrasra koncentralt forrasfelhasznalas
- azellendrzés uj rendszerének kialakitasa
A német kezdeményezésii, nettd befizetd tagallamokat tomorité ,,Friends of Better
Spending” csoport a mindségi koltés feltételeit az alabbi hét ponttal egészitette ki

(Ahnborg [2012]):

o Nagyobb koncentracido a novekedés ¢s foglalkoztatas teriiletére, ill. kozvetlen
kapcsolat az orszag-specifikus ajanlasok és a forraskihelyezés kozott

o Makrogazdasagi-feltételesség erdsitése, vagyis egyensulymechanizmus az Euro-
z6nan beliil és kiviil egyarant

o Kozos Stratégiai Keret létrehozésa, ami a kohézios alapok egyszeriisitettebb
szabalyozasat a Vidékfejlesztési és Halaszati Alappal is koherensen, gordiilékeny
felhasznalassal valositja meg

o Program-megvalositas szigort értékelésével a tovabbi forraskihelyezés
felfiiggesztése lehetségessé valjon, amennyiben az eredmények hidnyoznak

o Tartalék-képzés a jO megvalositds Osztonzéséért, egyfajta teljesitménytartalék
képzése a jol teljesito tagallamok javara

o Nemzeti tarsfinanszirozast sziikséges megnovelni annak érdekében, hogy a
tagallamok feleldsséget érezzenek a felhasznalasban

o Eurdpai Beruhdzasi Bank gyakorlatanak kiterjedtebb hasznositasa a projektek

meghatarozasa ¢€s elkészitése terén is

A nett6 haszonélvezd poziciot betoltd tizenharom uniods tagallam - koziik hazank is —
az un. ,,Kohézid baratai” csoportjat alkotva kozos alldspontjukat fejezték ki a
kovetkezd 1iddszak forrasfelhasznaldsaval kapcsolatban (CMPR [2012]). A
hatékonysag elofeltételének tekintik a forrasok egyszertsitett ¢€s nagyobb
rugalmassadgot megengedd tagallami szabalyozasat, ugyanakkor kinyilvanitottak,
hogy elkotelezettebben 1épnek fel a visszaélésekkel szemben. Az allamhaztartasi
problémakkal  Osszefiiggd forrasvisszatartast és  elvondst ,jigazsagos és
kiegyensulyozott” modon tudjak elfogadni, mig a ,Better Spending” csoport

javaslataval szemben ugy vélik, nem szabad novelni a szegényebb régidk onrészét,

40



tarsfinanszirozasi ratajat. (BruxInfo [2012]). Az altalanos forgalmi ado
elszamolhatosagat szintén valtozatlan forméban kivanjak megtartani a kovetkezo

koltségvetési idoszakban is.

A jogszabalyi kornyezet kialakitasara idoben utolsoként a Bizottsag foglalta Gssze
allaspontjat, a mindségi koltést eldsegitd javaslatok a 2014-2020 tobbéves pénziigyi
keret parlamenti és tanacsi elfogadasaval parhuzamosan jelentek meg (Hahn [2013]),

¢és szempontunkbol az alabbiak szerint foglalhato 6ssze:

1. Valamennyi régiéba jusson az alapokbol, a tars-finanszirozds mértéke a
fejlettségi szinthez kotott legyen.

2. Célzott er6forrasok a kulcs-ndvekedési szektoroknak: a Regionalis Fejlesztési
Alap 4 kulcstertilete: kutatas-fejlesztés; digitalis agenda; KKV-k tdmogatasa;
CO2 kibocsatas csokkentése energiahatékonysag és megujuld energidk altal,
dedikalt forrasokkal a régiok fejlettsége alapjan. Tovabbi kiemelt szektor a
transz-eurdpai széllitményozas, valamint a humén er6forrds fejlesztés az
¢leten at tart6 tanulassal, képzésekkel, szocialis felzarkoztatassal.

3. Tiszta, atlathatd, mérhetd célok az elszamoltathatds és eredmények érdekében
— teljesitménytartalék bevezetése.

4. Elofeltételek bevezetése a hatékonysag érdekében, pl. UGn. ,,smart
specialization”, a kozbeszerzési folyamatok javitasa vagy kornyezetvédelmi
jogszabalyok eldzetes harmonizacidja, valamint cég-barat reformok
alkalmazasa.

5. Kozos stratégia sziikségessége és atfedések elkeriilése, ennek érdekében a
jelenleg harom alapot 6sszefogd Kohézios szabalyozast a Vidékfejlesztési és
Halészati Alapra is kiterjesztve alkalmazni.

6. Egyszeriibb elszdmolasi szabalyok, fokuszaltabb jelentési kotelezettségek, és
»e-kohézio”, vagyis a digitdlis technoldgia lehetdségeinek nagyobb foku
alkalmazasa.

7. Varosi dimenzio erdsitése: Regionalis Fejlesztési Alapbol tobbletforras
kihelyezése integralt projektek megvalositasara

8. Hatar-menti egyiittmiikodések megerdsitése és makro-regiondlis stratégidk —
ugymint a Duna és Balti-tenger — timogatasa.

9. Makrogazdasagi feltételesség: akar kifizetések felfliggesztése, amennyiben az

érintett tagallam nem felel meg a talzotthiany-eljards sordn szamara tett
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ajanlasoknak. A korabban csak a Kohézids Alapra vonatkozo — és 2012-ben
els6ként hazankra alkalmazott - felfliggesztési lehetdség igy nagymértékben
kiboviilt.

10. Elismerték a KKV-k megnovekedett igényét a pénziigyi eszkdzok tobb és
jobb elérhetOségére: a tamogatas helyett adott visszatéritendd pénziigyi

eszkozok a projekt-mindség iranyaba hatnak a timogatas-fiiggdség oldasaval.

3.22 A 2014-2020 kozotti koltségvetést szabalyozo hatalyos rendeletek

hatékonysdg korlatozo6 hozadéka - Szandékok és eredmények

A cim a korabbiakban leirtakkal ellenétes tartalmu sugallata arra utal, hogy — bar a
szandék a 2009-es Barca-jelentésben megfogalmazott mindségi koltéssel azonos - a
hatalyos rendeletekbe (EP és ET [2013a,b,c,d,e,f,g]) szamos korabbi javaslat épiilt
be, ezéltal kotelezve a tagallamokat a kovetkezd hét éves pénziigyi keret
felhasznalasakor, ugyanakkor sok esetben megkérddjelezheté a legmegfelelobb

eszkoz kivalasztasa.

A Friends of Better Spending javaslatanak megfelelden a kozds rendelkezés
kimondja, hogy ,,az eurdpai strukturalis és beruhdzasi alapok (tovabbiakban ESB-
alapok) miikddésének Osszehangoldsa érdekében kozos rendelkezéseket kell
megallapitani” az eddigi harom alapon tal az FEuropai Mezdgazdasagi
Vidékfejlesztési Alap (EMVA), valamint az Eurdpai Tengeriigyi és Halaszati Alap
(ETHA) vonatkozasaban is (EP és ET [2013e] p320.). Ez egyfajta atlathatosagot és
koherenciat jelenthet a kialakitand6 tagdllami szabalyozasokban. Szintén a nettd
befizetdk allaspontjaval 6sszhangban, majd bizottsagi megerdsitésre a kdzos rendelet
21. bekezdése hatdrozza meg a kifizetések felfiiggesztésének lehetdségét az elézetes
feltételek elmaradasa esetén. Ex-ante feltételeket képeznek az adott teriiletre
vonatozo kozbeszerzési szabalyozasok, valamint szektoronkénti stratégiak, amelyek
kotelezOen meg kell, hogy elézzék és alapozzak az adott dgazatot érintd fejlesztési
programokat és projekteket. A kozos rendelet harmadik fejezete szabalyozza, hogy a
kiilonbozd szintli célrendszereknek és stratégidknak tgy kell egymasra épiilniiik,
hogy végiil az altalanos eurdpai unidos EU2020-stratégiaba is illeszkedjenek. Ez az

un. ,tematikus koncentracio” mar a 2009-es Barca-jelentésben megjelenik, és a
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harmadik fejezetben kijeldlt médon megalapozza az eldzetes feltételrendszer és

eredményességi feliilvizsgalat gyakorlatat.

A nettd befizet6k hatarozott allaspontjat tiikkrozi a kozos rendelkezés végrehajtasi
jelentések fejezete (EP és ET [2013e] p347.), mely szabalyozza a projektek pontos
cél-¢és eredmény-indikatorok kovetelményét, valamint hogy a konkrét megvalosulast
milyen mellérendelt mérdszdmok teszik egyértelmivé (példaul az ut’km
teljesiilésével). A korabbi id6szakokban is meglévd gyakorlat azonban kiegésziil egy
2017-ben végrehajtott atfogd vizsgalattal, és amennyiben jelentds elmaradast
¢észlelnek, pénziigyi korrekcid is torténhet Bizottsagi részrol. A hatékonysag
érdekében talan ez a legerdsebb szankcio, és valtozas a korabbi peridodusokhoz
képest, ezt egésziti ki a végiil 6 szazalékban rogzitett ,,teljesitménytartalék” képzése.
A kozos rendelet "ESB-alapok eredményességét és a gondos gazdasagi iranyitast
Osszekapcsold intézkedések” elnevezésii 23. bekezdése szabalyozza a tartalék
felhasznalasat, amelyet az id6aranyosan 2019-ig jol teljesitd programok ¢€s projektek
hivhatnak le a 2023-ig még hatra 1év6 iddszakban. Lathat6 az is, hogy a 2007-2013
programozasi periodusban csak két tagorszdgnak — Roménianak és Szlovakidnak —
engedélyezett n+3-as felhasznalasi hatarid6 igy valamennyi tagorszag szamara
elérhetdvé valt. Ez utdobbi eredmény a Kohézio baritai érdekcsoport szdmara az
egyik legkedvezobb fejlemény, mert varhatoan szamos orszagban mutatkozik

abszorpcios probléma (Gy6riné [2014]).

A Bizottsag altal képviselt varosi dimenzio erdsitésének reformjavaslata is beépiilt a
jogalkotas folyaman, a kozos rendelet 33. bekezdése alapjan (EP és ET [2013e]
p.325) a tagadllam egy varos- vagy teriiletfejlesztési stratégia mentén integralt
beruhdzasokat hajthat végre. A komplex megkozelités akar az 6sszevonasba Gjonnan
keriilt Vidékfejlesztési €s Halaszati Alap operativ programjainak egylittes kezelését
is jelentheti. Ez jelentds rugalmassagot hozhat a korabbi, egy program-egy alap és

prioritas-szintli megkozelitéssel ellentétben.

A Kohézié baratai érdekcsoport altal képviselt allaspontok tobb pontban is
megjelentek a briisszeli szabalyozasban. Igy az adminisztrativ terhek csokkentése
nemcsak unios, de tagallami szinten is elvart a Kedvezményezettek iranyaba (EP és
ET [2013e] p.321), valamint ismét elérték a vissza nem téritendé AFA

elszamolhatosagat is, mellyel ténylegesen kihelyezhetd forrasokat csokkentettek és
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tagallami koltségvetést noveltek azon fejlesztésekbdl, ahol a projektgazda az
altalanos forgalmi adot is elszamolhatja a beruhdzas keretében. Az dnkormanyzati és
civil szervezetek beruhazasai, és programjai, az alanyi mentességgel rendelkezd
vallalkoz6i kor, valamint a vallalkozok nem alaptevékenységébe tartozo
fejlesztésekre elnyert timogatasok AFA-tartalma ezért képezheti a timogatas részét.
A korabbi 75 szazalékos tarsfinanszirozasi bizottsagi javaslattal ellentétben az unios
atlag 75 széazaléka alatt 1évo régiok esetében a kozdsségi tarsfinanszirozas mértéke

tovabbra is 85 szazalékos maradt (BruxInfo [2013]).

Nominalisan rogzitették az Eurdpai Szocialis Alapra (ESZA) minimalisan forditando
szazalékos aranyt, mely 6sszhangban van Andor Laszld, az Eurdpai Bizottsag akkori
szocialis- és foglalkoztataspolitikai tigyekért felelés biztosa 2011-es javaslataval is,
aki kiallt az alap altal finanszirozott programok sziikségessége ¢és az alap mind
nagyobb aranyu felhasznalasa mellett (BruxInfo [2011]). igy az ,,ESZA részaranya a
Strukturalis Alapok és a Kohézios Alap unids szinten egyesitett 0sszes forrasanak
szazalékdban — az Eurépai Halozatfinanszirozasi Eszkoz keretében a kozlekedési
infrastruktura tamogatasara a Kohézids Alapbol nyujtott tamogatast €s a leginkabb
raszorulok szaméra a strukturdlis alapokbol nyujtott tdmogatast kivéve — a

tagallamokban legalabb 23,1 % ” (EP és ET [2013e] p.331).

A két évet meghaladd egyeztetési folyamatok folytonos témadja és legvitatottabb
pontja az un. makrogazdasagi feltételesség kiterjesztése volt. Korabban kizardlag a
Kohézios Alapot érintd - és elsd esetben Magyarorszaggal szemben érvényesitett —
tulzottdeficit-eljaras pénziigyi felfliggesztése a kozds rendelet 87. bekezdése
értelmében ,,valoés gazdasdgi hatds elérése céljabol és szélesebb gazdasagi
Osszefiiggések ” ¢érdekében pénziigyi zarolast eredményezhet mind az 6t alap
tekintetében (EP és ET [2013e] p.331). A nett6 haszonélvezé tagallamokkal szemben
képviselt bizottsagi érvek azt is felszinre hoztdk, miszerint a gazdasagi valsag arra is
ravilagitott, hogy a makrogazdasagi problémakkal kiizdd tagallamok nem tudjak az
Onerdt is feltételezd kozosségi forrasokat teljesen felhasznalni. A parlamenti
jovahagyast végll néhany kompromisszum, enyhités eredményezte; potencialis

csOkkentési koriilmény, ha az elmarasztalasra itélt tagorszagban a felfiiggesztés el6tti
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évben a munkanélkiiliség az eurdpai unids atlag felett volt, vagy a felfliggesztést

megeldzo két évben recesszio sujtotta a tagallamot.

Osszegzésként elmondhatjuk, hogy a korabbi javaslatok szinte kivétel nélkiil
megjelentek a végleges jogszabaly-csomagban, ugyanakkor a tagallami alkuk soran
sok esetben ,,erejliket veszitették. Adodtak tovabba fokusz-problémak €s a korabbi
gyakorlatokon, vagy tagdllami finanszirozo6i attitidokon - a koltségvetés
haszonélvezdi vagy befizetéi megkozelitésen - nehezen emelkedtek feliil az orszagok
az unids szinti érdekek elérése érdekében, vagy épp forditott eredménye lett az
eredeti szdndéknak. Kiemelendd tovabba, hogy a hosszas alkudozas a jogszabalyi
keretrendszer véglegesitésében is nagy késedelmet hozott, eddigi legkésdbbi hatalyba
lépést eredményezve. Hazank esetében az Unid Bizottsdga 2014. augusztus 29-én
fogadta el a Partnerségi Megallapodas szovegét, melyet 2014. szeptember 11-én irt
ald Budapesten Magyarorszdg miniszterelnoke és az Eurdpai Unid Bizottsaganak
elndke. Az operativ programokat 2014. év végével nyuajtotta be hazank, és 2015.
februarban hagyta jova az operativ programok donté tobbségét. A fent bemutatott
hatékonysdg-fokuszii jogszabalyi valtozasok a tagorszdgok intézményi ¢és
programozasi feladataindl erds szilk keresztmetszeteket adtak, melyet a
magyarorszagi intézményi és a 2014-2020-as programozasi feladatok bemutatasaval

teszek kézzelfoghatova.

4 FEJEZET: MAGYAR INTEZMENYRENDSZERI SAJATOSSAGOK,
PROBLEMAK

4.1. Hazai intézményi valtozasok - hatraarc egy évtized alatt

Magyarorszagon ,,A teriiletfejlesztésrdl és a teriiletrendezésrol” sz616 1996. évi XXI.
torvény (tovabbiakban Tftv.) a hangsulyt a tervezés fontossagara helyezte,
meghatdrozta a teriiletfejlesztés intézményrendszerét és eszkozeinek korét. A

tervezés a teriiletfejlesztési koncepciora épiilt, mely meghatarozta a térség atfogo,
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tavlati fejlesztését. Ez alapjan keriilt kidolgozasra a teriiletfejlesztési stratégia,
melybdl a regiondlis teriiletfejlesztési programok, mint kdzéptava cselekvési tervek
épitkeztek (Palné [2003]). A torvény biztositotta tovabba a keretet az Ontanuld
regiondlis fejlesztés elinditdsdhoz is. A regionalis szint kialakitasa egyértelmiien az
Unidé 0sztonzésére tortént, elsOsorban az unids forrasok felhasznalasaval
Osszhangban (Phare, majd strukturalis alapok). Ugyanakkor kijelenthetd, hogy a
nemzeti, illetve a megyei szinttel valé parhuzamossagok megmaradtak, a
feleldsségek és kompetencidk kozotti egyértelmii elhatarolés is csak a pénzeszkozok
végrehajtasaval kapcsolatban tortént meg (Dobronte-Vida [2011]). Az Allamreform
Operativ Program keretében végzett utdlagos hatasvizsgalat megallapitja, hogy
Magyarorszag ,.teriiletfejlesztési intézményrendszerét 2012. januar 1-jét megelézden
a teriileti szintek magas szama (kistérség, megye, régio, kiemelt térség, orszagos
szint), ebbdl adodoan az indokolatlan parhuzamossagok és az alacsony hatékonysagu
mikodés jellemezte, melyet tovabb gyengitett, hogy a hazai és az unids forrasokat
kezeld intézmények és a tdmogatasok felhasznalasanak szabalyozéasa terén szintén
parhuzamos rendszer épiilt ki.” (Magyarorszag Kormanya [2012] p.16). A
tertiletfejlesztés intézményrendszerében 2012. januar 1-jén bekovetkezett valtozasok
alapjan a tertiletfejlesztési feladatok megyei dnkormanyzatra telepitésével a korabbi
kistérségi és regionalis szintli teriiletfejlesztési tanacsok megsziintetésre keriiltek.

A fenti valtozasokbol eredé stabilitdshiany miatt az egyes szereplok —
regiondlis/megyei/kistérségi teriiletfejlesztési szervezetek, az operativ programok
felhasznalasanak bonyolitasaban dolgoz6 kozremiikodé szerveztek — munkaja soran
felhalmoz6do szaktudas, tapasztalat és partnerségek ismerete elvész. Elvész tovabba
az az 1d6, ami az egyes szereplOk bekapcsolodasat tenné lehetdvé a teriiletfejlesztés
tervezésébe. Ez megjelent a 2007-2013-as programozasi iddszak kezdetén is, amikor
a regionalis operativ programok kialakitdsakor a LAU l-es szintnek megfeleld
kistérségi szintet kozvetleniil a Regionalis Fejlesztési Ugynokségek ala rendelték, a
megyei szint kihagyasaval. A megyei teriiletfejlesztési szereploknél felhalmozddo,
korabbi hazai koltségvetési forrasu teriiletfejlesztési tdimogatasok kihelyezésében és
bonyolitdsdban szerzett ismeret ¢s humdanerdforrds kapacitds ,,parlagon hagyasa”
sulyos hianyossaga ennek a tervezési periddusnak. Most azonban fennall a veszélye,
hogy a folyamat a kovetkezd hét éves programozasnal megismétlodik, csak
visszafelé. A Tftv. 2012-es modositasa a korabbi 6t teriileti szint helyett alapvetden

két teriileti szintet hatarozott meg (megyei és orszagos), Vvisszaallitotta az unios
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csatlakozas el6tti térségbontdst. A megyei szintek Ujboli megerdsitésével, a
kistérségek megsziintetésével és a régiok sulytalannd/névlegessé tételével, majd
megsziintetésével megtorténhet, hogy az elmult hét év tapasztalatai késedelmesen
vagy csorbultan csatornazddhatnak be a koOvetkezd operativ programok

célrendszerének, illetve megvalodsitasi modszereinek kialakitdsahoz.

Szintén ezt a problémat veti fel a felhasznalas koordindcidjat és stratégiai kérdéseit
megvalositd iranyitd hatdosagok delegalasa, mely 2004-2006-ban az agazatokhoz
rendelten miikodott, ezt kovette egy kozponti szervezet (Nemzeti Fejlesztési
Ugynokség) létrehozasa a 2007-2013-as iddszakra, majd a 2014-2020 kozétti
forrasoknal ismételten a Szakminisztériumokhoz kotott iranyitas jelenik meg, egy
tertiletfejlesztési operativ programmal, valamint agazati programokkal. A valtozas
valos igényre reagalt, Perger (2010) olyan atfogé stratégiai menedzsmentet siirgetett,
amely mikozben erds koordinacids €s ellendrzési mechanizmusokat miikodtet, mind
a tervezésben, mind a végrehajtasban nagyobb teret ad az 4gazati és terileti
szereploknek. Mig a szakminisztériumi szerep erdsodott, addig a teriileti szint
csorbult a LAU I-s szintnek megfelel, most mar jarasi besorolasu kozigazgatasi
méret részvételének csokkentésével. Kijelenthet6, hogy a kozel masfél évtizede
zajlo, folyamatos ¢€s sz€lsdséges valtozdsok nem segitik eld a véghajraban 1év6 2007-
2013-as elszamolasi, valamint a 2014-2020-as idészak tervezési eldkészileteit. A
belsd, olykor ,hatra-arc” megoldasban kialakulé intézményi atszervezések
csokkentették programszinten is a hatékonysagot a 2014-2020-as iddszak
tervezésének iddbeni eldrehaladasdban, a kordbbi tapasztalatok és tanulsagok
beépitésében, a teriileti igények visszacsatornazasdban, a szakemberek erds
id6étényezdje, vagyis a projektmegvalositdsok sordn felmeriild kérdések, tdmogatasi
szerzOdések modositdsdnak szandéka, elszdmoldsok feldolgozasanak cstiszasabol
eredd cash-flow problémak velejaroi voltak az intézményatszervezésnek. A Hétfa
Kutatointézet Teriileti kohézios jelentése kiegészitette ezt az alabbi két jelenséggel is

(Balas [2013] p.199), melyek szintén a hatékonysaggal ellentétes iranyba mutatnak:

- A kozponti és a helyi szerepldk kozotti kdlesonds bizalomhidny, egyiittmitkodési
kultira hidnya, amelyet a lehatarolasokkal szabdalt fejlesztéspolitika sem helyi

szinten nem tudott megoldani, sem kozponti szinten nem sikeriilt a kiirasokat gy
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Osszehangolni, hogy a helyi szinten kialakuld egyiittmiikddések koltségét jelentdsen
meg ne noveljék;

- A fejlesztési szereplok kozotti, minden fejlesztéstipusnal inkabb rivalizalasra
0sztonzd palyazati versenyben a forrdsok megszerzése Onmagaban elegendd

sikertényezdvé valt, és nem a fejlesztések eredményei valtak a siker mérészdmava,

A kozép-europai tagallamok koziil a hazaival ellentétes példat mutat Lengyelorszag,
mely nem csak statisztikai, hanem tényleges kézigazgatasi reformot hajtott végre a
teriiletfejlesztés atalakitdsaban, melynek hatasara a regiondlis politika 6nallé agazati
politikava tudott valni. Az intézményrendszer az 4agazati irdnyitds rendszerébe
integralodik, mégis decentralizalt formdban mikodik a decentralizalt operativ
programok iranyitasaban (Mezei - Schmidt [2013]). Lengyelorszag az egyetlen a
kelet-k6zép-europai  orszagok koziil, ahol a kozigazgatasi reform ¢és a
tertiletfejlesztési intézményrendszer ¢€pitése parhuzamosan és koherens moddon
zajlott. Itt nem talaljuk a Kozép-Kelet-Europaban megszokott teriiletfejlesztési
tanacsokat, maig nem sziiletett teriiletfejlesztési torvény, ahogyan nem alakult az
alapok fogadasara kiépitett Onalld intézmény sem. Helyette a tényleges
decentralizacié eredményeként a régiok valddi dontési jogokkal, fejlesztési
forrasokkal, alulrdl épitkezo fejlesztési programokkal, valamint az azok végrehajtasat
garantalo tervszerzddésekkel rendelkeznek (Mezei - Schmidt [2013] p.123). Az
ujonnan alakult vajdasagok valasztott Oonkormanyzatai — Szemben a hazai volt
regionalis fejlesztési tanacsokkal — nem csupan a tamogataspolitika kijeldlt, bizonyos
minimalis forrasok elosztdsara feljogositott szerepléi, hanem a tényleges
decentralizacio révén a helyi tarsadalom- és gazdasagfejlesztés szerepldi is egyben.

Lengyelorszag jo példaja annak, hogyan lehet a teriiletfejlesztés feladatat a feliilrdl

vezérelt modtol az dnkormanyzati szektor felé, az alulrol épitkez6 maod felé terelni.

4.2 Intézményrendszeri Osszetettség

A fenti kronoldgiak jol szemléltetik azt a bizottsagi ,,rugalmassagot”, mely a
megosztott iranyitas jegyében az intézményrendszer kialakitasanak és a megvaldsitas
folyamatanak szabalyozasat az egyes tagallamokra hagyja (Berky [2013] p.253-256).

Jollehet a programozasban szigoru szamonkérés dominal, addig az azt megvaldsito
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intézményrendszerben paratlan szabadsagot enged (bar a Bizottsag auditalési eljarasa
nem melldzhetd). Megitélésem szerint ez a szélsdéség nem kedvez a koherens és
kiegyensulyozott, az esetleges politikai kdrnyezeti valtozadsok tompitasanak, melynek
egyik szemléletes megnyilvanulasa a hazai teriiletfejlesztési intézményi kornyezet
egy évtizeden beliili teljes atalakitasa, valamint az a kevésbé latvanyos, de a
megvalositdsban szamottevéen érzékelhetd human-eréforras fluktuacio, mely a

megvaldsitas szamos pontjan akadalyként jelentkezett.

A 2007-2013-as programozasi periddus hazai intézményi struktarajat szemlélteti a
kovetkezO két abra (2. dbra és 3. abra). A kozigazgatasi struktara ¢és annak de facto
integrans részét képezd forras-felhasznalasi intézményrendszeri struktura kettdsége
jellemzi a magyar forrasfelhasznalast, és a szinte atlathatatlan bonyolultsag jol

lathato a kovetkezo két abran.

2.4bra: Magyarorszag tdmogatas-felhasznaldsi intézményrendszere a 2007-2013-as

programozasi periddusban
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Forras: Nemzeti Fejlesztési Ugyndkség: Fejlesztési Programok 2007-2010;
http://palyazat.gov.hu/uj_magyarorszag_fejlesztesi terv_2;  Lekérdezve:  2015.
augusztus 28. ¢és Szlics Andras: ,Magyarorszdg unidés programjai az
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intézményrendszer oldalar6l” cimii eldadasa, Nemzetgazdasdgi Minisztérium,
2015.05.07.

3.abra: A tdmogatas-felhasznalas kapcsolati haloja Magyarorszagon a 2007-2013-as

fejlesztési idészakban
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Forras: Nemzeti Fejlesztési Ugyndkség: Fejlesztési Programok 2007-2010;
http://palyazat.gov.hu/uj_magyarorszag_fejlesztesi terv_2;  Lekérdezve:  2015.
augusztus 28. ¢és Szlics Andras: ,Magyarorszdg unidés programjai az
intézményrendszer oldalar6l” cimii el6adasa, Nemzetgazdasagi Minisztérium,
2015.05.07.

Mindkét abra a fejlesztéspolitikai kornyezet kodolt konfliktusait lattatja, valamint azt
a kiilonosen a tdmogatott/kedveszményezett szemszogeébdl érzékelt zavart, mely a
hatékonysag szempontjabol két tényezot sért programszinten: az atlathatosagot, €s az

idébeni reakciok lehetdségét.
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4.3 Az Eurépai Bizottsag 0j programozasi elvarasai a tagallami programalkotés

folyamatdban — magyar vonatkozasok az eredeti mindségi szandék torzulasanak

tukrében

A korabbiakban bemutatasra keriilt, hogy a gazdasagi valsaggal is terhelt 2007-2013-

as koltségvetési periddus tapasztalatai alapjan mind tartalmi, mind abszorpcios

teljesitést tekintve egyarant szigoribb szabalyozasi rendszert alakitott ki az Eur6pai

Unid Bizottsaga a 2014-2020-as fejlesztéspolitikai forraskeret tekintetében egy 25

honapos tagallami érdekegyeztetetési folyamat eredményeként. A feliilrdl vezérelt

tervezés erdteljesebb tematikus fokuszokat fogalmazott meg az EU2020 stratégia

prioritasaival dsszhangban, melyeket az alabbiak szerint foglalhatunk ossze:

Intelligens novekedés: az oktatasi, a kutatasi €s az innovacios
beruhazasok hatékonyabbak, ezért kiemelt forrasraforditast

igényelnek.

Fenntarthaté novekedés: kulcseleme az alacsony szén-dioxid-

kibocsatasu gazdasagra valo atallas.

Inkluziv  ndvekedés: nagy  hangsulyt fektet a

munkahelyteremtésre és a szegénység csokkentésére.

A hatékonyabb felhasznalas igénye — melyet a 2009-ben kiadott un. Barca-

jelentés a mindségi koltés fogalmaval Gjradefinidlt — mind a nettd befizetd

tagallamok egyre ¢lesedd elvarasait tiikrozte, és abbdl a ténybdl is szarmazott,

hogy a teljes kohézios fejlesztéspolitika sordn most szembesiilhettiink elészor a

korabbiaktdl kisebb forraskeret 1étrehozasaval “(Barca [2009]). A csokkentésnek

nem annyira mértéke, mint maga a tendencia megfordulasa beszédes egy

bdviilo/boviiles lehetdségét nem kizard kozosségben.

Az erdsebb témakonturok un. tematikus célkitlizésekben rajzolddtak ki, és az

alabbi tizenegy pontban foglalta 6ssze a Bizottsag a tagallamok kotelezettségeét,

melyet érvényesiteniiik szlikséges a teljes programozasi idészak folyaman:

1. Kutatasfejlesztés és innovacio (K+F+I)

2.

Informacids és kommunikacids technologiak (IKT)

3. Kis- és kozépvallalatok (KKV-k) versenyképessége
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Haladas az alacsony széndioxid-kibocsatasu gazdasagi modell felé
Klimavaltozassal kapcsolatos atallas, tovabba kockazatmegeldzés és -kezelés

Kornyezetvédelem ¢€s eréforras-hatékonysag

A A

Fenntarthaté kozlekedés/szallitds, tovabba megoldasok a fobb haldzati
infrastruktarak szilk keresztmetszeteire

8. Foglalkoztatas fejlesztése, és a munkaerd mobilitasanak tdmogatédsa
9. A szegénység elleni kiizdelem, és tarsadalmi felzarkoztatas
10. Oktatas, készségfejlesztés és ¢lethosszig tartd tanulas

11. Intézményi képességek €s a hatékony kozszolgalat fejlesztése

A fenti tematikus célkitlizésekhez Osszetett forrasallokdcios ardnyositds is tarsul,
ugyanakkor ennek kotottsége és bonyolultsaga akkor valik kézzel foghatova, amikor
egy tagallam hét éves felhaszndldsi dokumentumédban, a partnerségi

megallapodasban és az azt alkotd operativ programjaiban szdmszeriien latjuk.

Fontos adaléka a programozas folyamatdnak tovabba, hogy a hosszas alkudozas a
jogszabalyi keretrendszer véglegesitésében is nagy késedelmet hozott, szintén a
fejlesztéspolitika torténetében az eddigi legkésObbi hatalyba 1épést eredményezve. A
szabalyozd rendeletben ujdonsagként (és eredetileg a konnyités szandékaval
megalkotott modositds) megjelend n+3-as felhasznaldsi hataridé ugyan egy évvel
meghosszabbitja a felhasznédlas hataridejét, de a késedelmes jogszabalyalkotasbol
szdrmazo6 csuszassal de facto nem torténik valtozas a felhasznalasra rendelkezésre
allo iddtartam tekintetében. Jollehet a 2007-2013 programozasi periddusban csak két
tagorszdgnak — Romanianak és Szlovakianak — engedélyezett n+3-as felhasznélasi
hatarid6 igy valamennyi tagorszag szamara elérhetdvé valt, és indokoltsdga szamos
tagorszag abszorpciés mutatdi ismeretében valds igény lenne, de a tagéallami
programalkotdsnak elengedhetetlen eldfeltétele a hatalyos unids jogszabalyok
megléte, mely eddig sosem ,nyult be” ilyen mértekig az érintett periodus
felhasznalasi idejébe (Gyoriné [2015]). Hazank esetében — ahogyan az mar korabban
emlitésre keriilt - az Unid Bizottsaga 2014. augusztusaban fogadta el a Partnerségi
Megallapodas szovegét, melyet 2014. szeptemberében irtak ala Budapesten. Az
operativ programokat 2014. év végével nyujtottuk be, és 2015. februarban hagyta

jova Briisszel az operativ programok dontd tobbségét (a kordbban kiilon
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eljarasrendben kezelt és kiilon alapokat jelentd vidékfejlesztési és halgazdalkodasi
program, valamint a kozigazgatast ¢s kozszolgaltatast érinté programok bizottsagi

jovahagyasa valt el idében a tobbi programtol).

A fent bemutatott — eredetileg - hatékonysag-fokusza jogszabalyi valtozasok a
tagorszagok intézményi és programozasi feladataindl nemcsak késedelmes, de erds
szliik keresztmetszeteket adtak, melyet a magyarorszagi intézményi és a 2014-2020-

as programozasi feladatok bemutatasaval teszek kézzelfoghatova.

4.4 Az 0j hét éves forraskeret hazai felhasznalasdnak programterve

Az uni6s szintli tematikus célkitiizésekhez tarsitott tagallami vallalasok dsszevetését
foglalja 6ssze a kovetkezd két abra (4. és 5. abra). Az un. EU 2020 célkitiizések,

vagyis elvarasok (4. abra) magyarorszagi teljesitésének szamszerii vallalasait, vagyis

A 20-64 évesek legalabb 75 %-anak
munkahellyel kell rendelkeznie

Az EU GDP-jének 3 %-at a K+F-re
kell forditani

Az iiveghaz hatasu gazok
kibocsatasanak 20%-os csokkentése

Energiahatékonysag 20%-o0s novelése

Megujuld energia részaranyanak
20%-o0s novelése

Az iskolabél kimaradok aranya
maximum 10 %

A fels6foku végzettségiiek aranya
minimum 40 %

A szegénység kockazatanak Kkitett
lakosok szamat 20 millioval kell

kotelezettségeit (5. adbra) mutatja be e két

abra.

A szegény-
ségben é16
népesség szama
450.000 fovel

csokken

Akorai
iskolaelhagyok
aranya 10%-ra

csokkena18-24
évesek kozott

Felsafoka, ill.
annak megfelelé
végzettségiek
aranyaa 30-34 éves
népességen beliil

30,3%-rans

Foglalkoztatasi
rata 75%-ra
emelkedik
K+F szintje a
GbP 1,8%-ra

no

Megujulé
energia-forrasok
részaranya

14,6%—ra né

Energia-
hatékonysag
10%-o0s

novelése

UH G- kibocsatas
legfeljebb 10%-
osnovelése 2005-

hoz képest

4.4bra: EU 2020 CELKITUZESEK S5.4bra: Magyarorszag vallaldsai a

Partnerségi Megallapodas szerint

53



Forras: EP és ET [2013 a,b,c,d,e,f,g] €s Magyarorszdg Partnerségi Megallapodasa a
2014-2020-as fejlesztési iddszakra; http://palyazat.gov.hu/szechenyi 2020 Lekérdezve:
2015. 08.28.

Jol lathato, hogy az oktatasi, foglalkoztatasi €s szocidlis mutatokban szinte teljes
igazodast vallalt Magyarorszdg, mig az energiahatékonysag és kutatas-fejlesztés
terliletén Gvatosabb — és realisabb — szdmok jelenitik meg a hazai kotelezettségeket.
A programozasi folyamat és megvalositas soran a fenti sarokszamok programokon
ativeld teljestilését kell biztositani annak érdekében, hogy a félidei eredményességi
feliilvizsgalat és a 2019-es tartalék-felhasznalds ne eredményezzen forrasvesztést.
Ennek tovabbi megkotését mutatja a 2. szamu tablazat, mely Osszefoglalja a
tematikus koncentracioé pontos megoszlasi aranyait az alapok (Europai Szocialis Alap
— ESZA ¢és Europai Regionalis Fejlesztési Alap - ERFA) tekintetében, valamint a
tagallamon beliili eltér6 fejlettségli régidk vonatkozasaban, végiil Ossz-program

szinten is.

1. tablazat: A magyarorszagi forrasallokécios programalkotasi aranyok a 2014-

2020-as programozasi periddusban

K+F+I
IKT

Egylittesen 50% 80% ERFA
KKV

Alacsony CO2

Alacsony CO2 Onalléan 10% 20% ESZA

Tarsadalmi

0,
befogadas Al 35728
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Foglalkoztatas

Tars. befogadas

, , , 20-25% 45-50% ERFA+ESZA
¢és szegénység

Oktatas

Varosrehabilitacio 5% ERFA

Forras: ET [2013]: A TANACS 1311/2013/EU, EURATOM RENDELETE (2013.
december 2.) a 2014-2020-as id6szakra vonatkozo tobbéves pénziigyi keretrol.

A 2. szamu tablazatban lathato aranyparok, és az an. EU-2020 célkitlizések vallalasai
(4. és 5. abra), valamint az egyes operativ programok 6nallé szabalyozas-rendszere
egy kozel négy-dimenziés matrix-rendszeri tervezési kihivas elé allitotta a
tagallamokat, melyek egyszerre néztek szembe a 2007-2013-as programozasi
periodus n+1. évben (2014-ben) annak abszorpcids, és tartalmi vallalasainak
teljesitésével, valamint az 0j id6szak késedelmes, még koncentraltabb, kotott, és sok
esetben nem véglegesedett eldirasaival a programalkotas idején. E nehezitett
koriilmények kozott hazank a regiondlis tervezés szintjeinek teljes atalakitasaval az
alulrdl torténd igény-meghatarozaskor valamennyi megyének lehetdséget adott az
ismét megerdsitett fejlesztési szinten teriiletfejlesztési programalkotasra. A 2014. és
2023. kozott megvalositani kivant operativ programokat annak tiikrében részletezem,
hogyan talalkozott a két alapelv — adekvat szubszidiaritas és legitim partnerség —

teljesiilésének hianyaval a térségfejlesztés 1) legalso szintjén, a megyeknél.

4.4.1 A hazai operativ programok ¢s az Uj teriiletfejlesztési alapegység egymasra

épiilésének kérdései

Az Eurépai Parlament ¢és Tandcs az U fejlesztéspolitikai szabalyozasi
keretrendszerr6l (EP ¢és ET [2013a,b,c,d,e.f,g]) minden eddigi programozési
idészakkal Osszehasonlitva legkésdbb, a fejlesztési periddus idébeni vonatkozésa

eldtt alig két héttel, 2013. december 17-1 datummal dontdtt. Ez a rendeletalkotési
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késedelem is hozzdjarult a tagallamok — koztik hazdnk — programalkotasi
dokumentumainak elhuzo6dé készitéséhez, a magyar operativ programok dontd
hanyada 2015. marciusaban valt véglegessé. A megyei teriiletfejlesztési folyamat a
2012-t6l indult Uj decentralizalt szintre delegalt tevékenységekkel igy nevezhetd
parhuzamosnak a 2014-2020-ra vonatkozd unios szabalyozasi keretek kialakitdsdnak
idészakaval, de mig a megyei programalkotasok donté hanyada 2013-ban zajlott, az
idében utolsoként késziilt és jelen vizsgalatban hivatkozott — Jasz-Nagykun-Szolnok
Megyei Teriiletfejlesztési Program — dokumentum Magyarorszag Partnerségi
Megallapodéasanak Europai Bizottsag altali jovahagyasaval esett azonos honapra,
2014. augusztusra. Igy jollehet az operativ programok tervezési alapjat képezhetik a
megyei stratégidk, de a tényleges tartalomfejlesztés - az operativ programok
tartalmanak végsd kialakitidsa - a fenti megyei teriiletfejlesztési dokumentumok
véglegesitését kovetden tortént. A megyei teriiletfejlesztési dokumentumok a
partnerség elvének jegyében a tarsadalmasitds keretében szolgaltak inputként az
agazati operativ programok ¢és a TOP esetében is. A helyzetfeltarasra épiild
koncepcid ¢és ennek alapjaira késziilt megyei Terliletfejlesztési Programra az
jellemzd, hogy valamennyi agazati program fejlesztéseit érinti, de eltérd sullyal. A
program prioritasait alkotd témak jollehet agazati megkozelitést adnak, nem
azonosithatdak a 2014-2020-as fejlesztési iddszakra jovahagyott operativ programok
lehatarolasaival. Ez nem is volt teljes mértékig elvarhatd, hiszen iddben megeldzte
azokat, ugyanakkor jelentds hangsulyeltolodasok is lathatoak példaul a turisztika, a
kozuatfejlesztés €s mas telepiilési alap-infrastruktira fejlesztési igény iranyaba a
megyei dokumentumokban. Az elsé két téma azért is érzékeny, mert a briisszeli
jogszabalyalkotas és tagallami targyaldsok jelentds restrikciot okoztak mindkettd
programalkotast kisérd partnerségi folyamatban megszolitott €és elért szereplok
elemzése nem mellézhetd az értékelés komplexitdsanak igénye esetén. Jollehet a
mind szélesebb korli bevonas szandéka megjelent, ugyanakkor a mérvad6 inputnak
tekinthetd térségi visszajelzések kizarolag az Onkorményzati szereplok részérdl
valosultak meg. Ennek okai visszavezethetdek az intézményvaltozadsok okozta
atlathatatlan tervezési helyzetre, vagyis a megyék eddigi sulytalan szerepére a 2004-
tdl indult fejlesztési tamogatasok lehivasdban. Kiemelkedden gyenge a vallalkozoi és
civil szereplok igénymegjelenitése. Tovabbi kdvetkezmény azonosithatd szintén az

elmult tiz év unids palyadzati megoldasok ,,valaszreakciojaként”, vagyis a nyilt,
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orszagosan Kkiirt, versenyszempontll palyazatkezelési rendszer gyakorlatanak
koszonhetden. A vallalkozasok érdemi megszolitasa és elérése nem kovetkezett be,
kiilonosen a ,soft” lehetoségeket és a K+F tartalmakat illetden, valamint a

foglalkoztatasi megkdzelitésii, de szocidlis eredetli vonatkozasok tekintetében.

Nem jelent meg tovabba a szamottevd agazati inputot jelentd, de megyei igényeket,
jellemzoket azonositd térségi szereplok — jellemzden allami intézményi keretek
kozott miikodo - térségi szereplok integraldsa, mint pl. a munkaiigyi kdzpontok,
szocialis €és egészségiigyi ellatorendszerek eredményformald véleménye sem. Ez
szintén visszavezethetd arra a tényre, hogy a teriiletfejlesztési rendszer korabbi
regionalis megkozelitése megszlint, és a most mar szaktadrcakhoz rendelt agazati
miikodés dominancidja még erdsebb, és a nevesitett szereplok fejlesztési ,,referalasa”

az adott minisztériumhoz torténik.

A megszo6litas nehézségén tal tovabbi hatranyt jelentett, hogy a szereplok szdmara
igazodasi alapot a 2007-2013-as programozasi iddszak regiondlis tartalma jelentett,
az U lehetdségekkel, esetleg egyfajta menii-rendszer megkozelitésben sem
talalkoztak. Ez mar az Onkormanyzati szektor esetében is megallapithatd. A
komplexitas a funkciobdvitd és szocialis varos-rehabilitacids szintjéig/mddszertanaig
megtortént, ugyanakkor a téma szempontjabol egyik meghatarozé példa a CLLD
tervezés kisérleti alkalmazasa, valamint a szélesebb tartalmi igény hianya az TOP 5.
prioritas tartalmaban is jol nyomon kovethetd. Utobbira példa a telepiilési szinten
készitendd foglalkoztatasi paktumok, melyek moddszertanat az els6 magyarorszagi
programozasi iddszakban alkalmaztdk, most a TOP-ban atfogo fejlesztési
szandékként jelenitenek meg, ugyanakkor ez eddig hazankban nem 4&ltalanosan,
hanem Kkisérleti jelleggel jelent meg egy évtizede és a telepiilések 10%-at €rintette.
Ennek integralt és programszintli kezelése sziikséges lesz, azonban a megyei
program-alkotasban ez a megkdzelités — jollehet a legnagyobb részvételi aranyt
felmutaté dnkormanyzati szférat érintd lehetdség — nem jelent meg. Osszegzésként
elmondhat6, hogy az intézményi ¢és tartalmi igazodasi nehézségek
kovetkezményeként a szubszidiaritas elvének adekvat alkalmazédsi szandéka a
tervezés eddigi szakaszaban nem érvényesiilt olyan mértékben, mely a szaktarca
szdndéka szerint sziikséges ¢és elégséges lett volna, igy a megyei fejlesztési
dokumentumok tartalma is erésen korlatozott volt a mélyebb ¢és konkrétabb

specifikus tervezéshez.
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4.4.2 Magyarorszag operativ programjainak bemutatasa egy megyei teriiletfejlesztési

stratégia tiikrében

A Partnerségi Megallapodas tiz operativ programot rogzitett, Magyarorszag 2023-ig
12 000 milliard forint fejlesztési forrast hasznalhat fel az Europai Unid és a hazai

koltségvetés timogatasaval, melynek forrasardnyait a kdvetkezd (6. dbra) mutatja be:

6.4bra: Magyarorszag egyes operativ programjainak forrdsaranyos megoszlasa

VEKOP KOFOP
2% _\ 4%

Forras: Magyarorszag Kormanya: Az Eurdpai Bizottsag altal elfogadott operativ programok
2014-2020;
http://palyazat.gov.hu/az_europai_bizottsag_altal_elfogadott_operativ_programok_2014_20

Lekérdezve: 2015. augusztus 28.

A korabbi programozasban a GVOP, GOP elnevezést viseld programok jelenlegi
megfeleldje a Gazdasagfejlesztési és Innovacios Operativ Program (GINOP).
Sajatossaga, hogy a korabbi iddszakoktol eltéréen dual-fund rendszerben itt jelenik
meg a gazdasagfejlesztést érintd, ESZA keretében finanszirozhatd human eréforras
fejlesztése is, pl. a vallalati képzések, munkaerd piaci re-integracidt jelentd
programok. Ezeket a korabbi idészakainkban elkiiloniilt alap kezelte. Ez a tény is
alatamasztani kivanja azt a szandékot, miszerint a transzferek 60%-a

gazdasagfejlesztést fog szolgalni. Frdemi valtozast ugyan alig jelent, a
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nagysagrendek is hasonldak, de a nevesitett cél programjdhoz rendelve mar a 60%-
hoz érdemi hozzéjarulast mutat. A megyei programban is elso fejlesztési teriileteként
a gazdasagfejlesztést nevesitette. A projektlistak, projektcsomagok és a ténylegesen
elért szereplok korébdl az lathatd, hogy a nem agrar-alapti gazdasagfejlesztés
szereploit- kiillonds tekintettel a KKV-kra — marginalisan érte el a kozel két évig tartd
teriiletfejlesztési-tervezési idészak. Az alabbi abra (7. abra) jol szemlélteti a megyei
projektcsomagokban szdmos esetben megjelend lehataroldsi kérdését, ami a
Videkfejlesztési Program (tovabbiakban VP) ¢és a GINOP kozotti  érdemi

gazdasagfejlesztési kérdést jelent:

7.abra: Elelmiszeripari tiamogatasok lehatarolasi szabaly-rendszere

vallalkozas tipusa

mezdgazdasagi élelmiszeripari
(arbevétel +50%) (arbevétel +50%)

minden
Annex 1 , p
cegmeret mikro- és
Annex 1 kisvall
minden 0
Non Annex , )
cégmeéret

Annex 1 kézép (és nagy)

minden

Non Annex ) ,
cegmeret

Forras: Annex |.: az EK Szerzodeés 32. cikkeben hivatkozott lista

A Gazdasagfejlesztés még mas programokban is megjelenik — hozzdjarulva a
kivanatos 60%-os aranyhoz. A Terlilet- és Telepiilésfejlesztési Operativ Program
(tovabbiakban TOP) els6 prioritasaban megjelend gazdasagfejlesztési lehetéségek az
onkormanyzati tulajdont, a vallalkozasi kdrnyezet 6sztonzését jelentd fejlesztéseket
tamogatja (pl. ipari park vagy agrar-logisztikai park), mig a VP kizarolag
vallalkozasok egyedi vagy csoportos telephely fejlesztését tamogatja, de agrar-
vonatkozasban. Az egyik legjobb hatékonysaggal és felhasznalasi tapasztalatokkal
rendelkezé program ujdonsaga, hogy a kordbbiakkal ellentétben itt kapott helyet a

turizmus, mely mar nem kiemelt tamogatasi teriilet unids szinten, igy a
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foglalkoztatas-novelés és egyéb gazdasagfejlesztési aspektus teljesitésével hozhatd
helyzetbe ez a szolgaltatdo ipardg. Tovabbi jelentés ujdonsag, hogy a nyolcadik
prioritas finanszirozhatja a mas operativ programokbdl tamogatast elnyert projektek
sajat forrasat, és /vagy tamogatds eldfinanszirozasi lehetdséget is ad kedvezd
kamatozasu konstrukciok keretében. A lehetdség mind az onkormanyzati, mind a
for-profit szféra részére fennall majd, mely elsésorban energetikai és egyéb

infrastrukturalis fejlesztések kiegészito finanszirozasara ad lehetéséget.

A gazdasagfejlesztést kovetden a masodik legnagyobb forraskerettel rendelkezo,
kordbban hat 0©nalldo regiondlis operativ programban megfogalmazott tervezési
egységet jelenti a Teriilet- és Telepiilésfejlesztési Operativ Program (tovabbiakban
TOP). A 2007-2013-as periddusban hat 6nalld regionalis operativ programot alkotd
fejlesztési program szamos tervezési valtozas terhes kovetkezményét viseli, melynek
intézményi vonatkozasai a tanulmany korabbi fejezetében kaptak helyet. A program

crer

Bizottsaga:

1. Térségi gazdasagi kornyezet fejlesztése a foglalkoztatds eldsegitésére:
Villalkozasbarat, népességmegtartd telepiilésfejlesztés

2. Alacsony szén-dioxid kibocsatast gazdasagra vald attérés, kiemelten a varosi
tertileteken

3. A helyi kozdsségi szolgaltatasok fejlesztése és a tarsadalmi egyiittmitkodés
erOsitése

4. Megyei és helyi emberi erdforrds fejlesztés, foglalkoztatds-6sztonzeés és
tarsadalmi egylittmiikodés

5. Fenntarthat6 véarosfejlesztés a megyei jogt varosokban
6. Kozosségi szinten irdnyitott varosi helyi fejlesztések (CLLD)

A prioritasok a vallalt kotelezettségekre reagaltak, valamint arra a tervezési
valtozasra, mely a megyéket nevesiti a fejlesztés alap-pilléreként. Ez nem csak 6nallo
forraskereteket jelent, — az el6zé iddszakban kiemelt projektek eljarasrendben
szerepeltek a megye jogl varosok fejlesztései - hanem a tervezési folyamatok elsd
szintje is ez a kozigazgatasi szint. Itt keriilt O6sszegyljtésre és nevesitésre az adott
megye fejlesztési igénye, ezt koveti a szaktarcdban folyd orszagos szintli
programalkotas. A VEKOP, vagyis a Versenyképes Kozép-Magyarorszag Operativ

Program azon agazati fejlesztéseket is tartalmazza a fenti teriiletfejlesztési tartalmon
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tul, ami fejlett gazdasdgi szintjére tekintettel nem szerepel(het) a most kovetkezd
agazati programokban. A Vidékfejlesztési Program (tovabbiakban VP) meghatarozo
agrar-agazati jellege mellett a 10.000 6 lakossaglétszam alatti telepiilések TOP-pal
kozel azonos metodikaban megjelend helyi fejlesztési programjait tartalmazza,
melynek jelentés ESZA tartalma is van, kiilonosen a vidéki életmindség, azon beliil

IS a szabadidés és kulturalis fejlesztésekre kiilonos tekintettel.

Ennek kiemelt teriiletét ,, A helyi fejlesztés eldmozditdsa a vidéki térségekben”
célrendszerben a LEADER helyi fejlesztések tamogatasa (CLLD - Kozosségvezérelt
helyi fejlesztés) adja. Megallapithatd, hogy a TOP és VP kapcsolodnak legtobb
ponton egymashoz. A TOP elsésorban a térség-kozpont funkcidjii varosok
Oonkormanyzati fejlesztéseire fokuszal, amely mellett a varostérségek vidékfejlesztést
célz6 intézkedések is megjelennek. Emellett a TOP 06sztonzi az Onkormanyzati
funkciok (kozigazgatds, alapfoku egészségiigyi ellatas, 6voda, stb.) energetikai
fejlesztéseit is. A VP elsdsorban a Helyi Akciocsoportok bevonasa révén kapcsolodik
a vidéki térségek munkaerd-piaci alkalmazkodasanak elGsegitésébe a helyi szinti

foglalkoztatasi paktumokban valo6 részvételiik altal.

Végiil van néhany olyan fejlesztési teriilet, amely egyarant tamogathaté a TOP-ban
és a VP-ben is. Ezek esetében teriileti-adminisztrativ lehatarolast alkalmazzak: a VP
finanszirozza a 6. prioritashoz definidlt vidéki telepiiléseken megvaldsulo
fejlesztéseket (1d.VP 2.2 és 8.1 fejezet), a TOP pedig a nem videki telepiiléseken

megvaldsulo fejlesztéseket. Ezek az alabbiak:
o kozétkeztetés infrastruktardja,
e helyi piac,

e integralt fejlesztés (LEADER és TOP-CLLD)

A teriiletfejlesztéssel szinte egyenld fajsulyu Kornyezeti és Energetikai Hatékonysagi
Operativ Programban (tovabbiakban KEHOP-ban) szamos analogia lathat6 a korabbi
id6szak azonos programjanak tartalmaval, mely a kdrnyezeti derogaciok, valamint az
EU2020 energiahatékonysagi kotelezettségeinek kettdsségébdl all 6ssze az alabbi

megbontasban:
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1. A klimavaltozas hatdsaihoz val6 alkalmazkodas
2. Telepiilési vizellatas, szennyvizelvezetés és tisztitas, szennyvizkezelés

3. Telepiilési  hulladékgazdalkodassal és  karmentesitéssel — kapcsolatos

fejlesztések
4. Természetvédelmi és éldvilag-védelmi fejlesztések
5. Energiahatékonysag novelése, megujuld energiaforrasok alkalmazasa

Sajnos a megyei projektlistak ,.kivansag lista” tipusi megjelenitésén tal nem
tartalmazott a szaktarcak szamara egyéb szemponti megkozelitést, meghagyva az
egyes, az OP-k eldzetes feltétel-rendszerének keretében kidolgozott agazati
stratégidkra alapozott projektszelekciot, tekintettel arra, hogy a beruhdzéasok nagy
része a kozszférat érinti, igy nem nyilt, versenyeztetés alapu palyazati felhivasok

keretében torténik meg a fejlesztések kijeldlése.

A magyarorszagi vallalasok harom sarokpontjat érinti ez a program, melyek az

alabbi felépitésben hasznalhatdak fel a kdvetkezd években:

Energiahatékonysag novelése

A TOP vonatkozé intézkedései a kevésbé fejlett régiok valamennyi telepiilésén
biztositja az dnkormanyzati tulajdonu épiiletallomany energiahatékonysag kézponta
rehabilitaciojat és az attérést a megujulod energiaforrdsok alkalmazasara. A kevésbé
fejlett régiok megyei jogl varosaiban teriileti korlatozas nélkiil a TOP 6.5
intézkedése biztosit lehetdséget az Onkorményzati tulajdont épiiletalloméany
energiahatékonysag kozpontli rehabilitdciojara és a megljuldo energiaforrasok
alkalmazaséra. Teriileti szlikités nélkiil szintén a KEHOP 5. prioritds 2 intézkedése
tdmogatja az allami (kozponti koltségvetési) tulajdonu, az allami kozfeladatot ellato
non-profit szektor, valamint a lakossag épiileteinek energiahatékonysagi, valamint
megujuld energiaforrasok alkalmazasara iranyuld fejlesztéseit. A GINOP 4.
prioritasa alatt a kevésbé fejlett régioban pedig a vallalkozasok (kkv-K)
épiiletenergetikai és megujuld energia felhaszndlds novelését célzo projektjei kapnak

helyet.

Megtjuld energiaforrasok alkalmazasa
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KEHOP V. prioritas - 1., 2., 3. intézkedés: - Gazdasagi tarsasagok
mezogazdasagi lizemen kiviili, megjuld energetikai projektjei, halozatra
termeld, nem épiilethez kotott zoldaram termelés; -. -Tavhdszolgaltatok,
tavhotermeld gazdasagi tarsasagok, gazdasagi tarsasagok tavho- és hdellatd

rendszerek energetikai fejlesztése.

TOP VL. prioritds: Onkorményzatok (kevésbé fejlett régioban) fejlesztései,
Onkormanyzati tobbségi tulajdont gazdasagi tarsasagok fejlesztései (kevésbé

fejlett régioban)
GINOP II. /1.: az energetikai K+F+I fejlesztések

GINOP IV. prioritds A gazdasagi tarsasagok sajat energiaigényiik kielégitését

szolgélo megujuld energia beruhdzasai

GINOP VIIIL. prioritas A KEHOP V. prioritas és GINOP IV. priorités

intézkedéseihez kapcsolodo pénziigyi eszkdzok a kevésbé fejlett régioban

VP, M1, M2:: A mezdgazdasagi lizemen beliili, megujuld energetikai

projektek

VP, M7. Megljulé alapii energiatermelés kisléptékli lokélis rendszerek

esetében

Hulladékkezelés

KEHOP II1./1.,2.: Hulladékkezelési 1étesitmények halozatanak rendszerszerii

fejlesztése; elkiilonitett gylijtési és szallitasi rendszerek fejlesztése

KEHOP V./1.: villamos- és hdenergia eldallitasa az anyagaban gazdasagosan

nem hasznosithat6 hulladékokbdl (csak biologiailag lebomlo)

TOP II. és TOP VI.: hulladék anyagaban torténd hasznositidsa érdekében
hasznositasi kapacitdsok kiépitése Onkormanyzati tobbségi tulajdonu

kedvezményezettek szamara

TOP 11/2 és TOP VI.: Onkorményzatok kisléptékii koérnyezetvédelmi

infrastrukturalis fejlesztései, lerako rekultivacio
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e TOP II., TOP VI: RDF termikus hasznositisa ¢és telepiilési maradék

vegyesen gyijtott hulladék égetéssel torténd artalmatlanitasa

e GINOP VIIL: hulladék anyagaban torténd hasznositdsa érdekében a

hasznositasi kapacitasok kiépitése KKV kedvezményezettek szamara

A legnagyobb tartalmi valtozast a kozlekedés-fejlesztés programjanak (Integralt
Kozlekedésfejlesztési Operativ Program - IKOP) sziikséges elviselnie. A kényszerito
kifejezés arra utal, hogy a 2007-2013-as programozasi periddusban a két-€¢s harom
szamjegyl kozutfejlesztések megvalosithatoak voltak a Kohézios Alap és az Eurdpai
Regionalis Fejlesztési Alap forrasaibol, a jelen iddszakban mar csak az alabbi
prioritasok és tartalmi feltételekkel tamogathatd valamennyi kozlekedésfejlesztés —

kiilonds tekintettel az utfelujitasokra:
1. Nemzetko6zi (TEN-T) kozuti elérhetdség javitasa
2. Nemzetk6zi (TEN-T) vasti és vizi Uti elérhetdség javitasa

3. Fenntarthatdo varosi kozlekedés fejlesztése €és elOvarosi vasuti elérhetdség

javitasa
4. TEN-T haloézat kozati elérhetdségének javitasa

Ebben a kérdésben is tetten érheté a térségi igény megjelenitése kapcsan a
korébbiakban jelzett problémak. A megyei programalkotok nem ¢ltek a telepiilési
igény-listak kritikai megkozelitésével, igy egyfajta , kivansag listak” szerepelnek az
egyes fejlesztés-tipusok mellett. A taligénylést az a helyzet sem segitette eld, hogy a
Partnerségi Megéllapodas (tovabbiakban PM) és a TOP Eurdpai Bizottsaggal zajld
egyeztetése sordn a Bizottsag kérésére rogzitésre keriilt a PM-ben a kozutfejlesztésre
fordithatd TOP forrasok Osszegének maximaélis mértéke (Osszegszeriien
hozzavetblegesen 203 Millio6 EUR). Tekintettel arra, hogy a korabbi programozasi
idészak lehataroldsi gyakorlatdra tilnyomorészt a 2014-2020-as szabalyozasi
keretrendszer is alapoz, a megyei koncepcid jol azonositotta a fejlesztési tipusok

agazati besorolésat.
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Az Emberi Eréforras Fejlesztési Operativ Program (tovabbiakban EFOP) elédei — az
infrastrukturalis és tartalmi fejlesztéseket az el6z6 iddszakban kiilon OP-k
tartalmaztak - az egyik legtobb kritikat, megvaldsitasi nehézséget, Osszetettséget,
ugyanakkor a szocidlis, egészségi, oktatasi ¢és kulturdlis téren kiemelkedo
eredményeket felmutatdo programokként tarthatoak szamon. A mono-fund rendszert
megeldzden az elsd, csonka tdmogatasi periodusban is ERFA és ESZA forrasokat
egyarant tartalmazd programmal rendelkeztiink, a Human Erdforras Fejlesztés
Operativ Programjaval. A fejlesztések ,,utédjai” ebben a hét éves peridodusban a
jogszabalyi lehetdségeket kihaszndlva Osszevontan, az aldbbi fokuszokkal kaptak

bizottsagi jovahagyast:
1. Egyiittmiikddo tarsadalom

2. Infrastrukturalis beruhazasok a tarsadalmi egyiittmikodés erdsitése

érdekében
3. Gyarapodo tudastoke
4. Infrastrukturalis beruhdzasok a gyarapodo tudastoke érdekében

5. Pénziigyi eszkozok alkalmazasa a tarsadalmi egylittmiikodés erdsitése
érdekében, valamint tarsadalmi  innovaci® és  transznacionalis

egylittmiikodések

A marginalis forraskerettel, 110 450 498 EUR, azaz 34,25 Mrd Ft keretdsszeggel
(310,1-es technikai Ft arfolyammal szamolva) a Raszorulé Személyeket Tamogato
Operativ Program (tovabbiakban RSZTOP) a tobbi programmal oOsszehasonlitva
elenyész0 méretli, ugyanakkor ujdonsigtartalma miatt mindenképpen emlitésre
méltd. Az RSZTOP elsddleges célja, hogy a leginkdbb raszoruld személyeket — a
szegénységben ¢l0 gyermekeket, a hajléktalanokat, valamint a rendkiviil alacsony
jovedelmiieket— megfeleld étkezéshez és alapvetd fogyasztasi cikkekhez juttassa. A
program azon EU 2020 ce¢lkitlizésre kivan reagdlni, mely szerint ,,A szegénység
kockazatanak kitett lakosok szamat 20 millioval kell csokkenteni”, és melyben
hazénk a szegénységben ¢l népesség szamanak 450 ezer fovel torténd csokkentését

vallalta.
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A kiilon alapokat jelentd haldszati és vidékfejlesztési programok, valamint a
kozigazgatési- és kozszolgaltatas-fejlesztési program bizottsagi jovahagyasa iddben
elvalt a korabbi pontokban bemutatott tartalmaktol. Az agrar-fejlesztéseket, valamint
az allami intézményi végrehajtas tovabbfejlesztését finanszirozd operativ programok
tartalma tovabbi kozel fél éves egyeztetést kovetden véglegesedett, mig a halaszati
fejlesztési terv jovahagyasa tovabb folytatodott. Fontos valtozas, hogy az egyik
legnagyobb forraskerettel és eszkoztarral rendelkezé agrarprogram tekintetében a
koz0s jogszabalyi keretrendszer ide vonatkozdan - az un. Friends of Better Spending
javaslatanak jovoltabol - kimondja, hogy ,,az eurdpai strukturalis és beruhazasi
alapok mikodésének Osszehangolasa érdekében kozos rendelkezéseket kell
megallapitani az eddigi harom alapon tul az Eurdpai Mezdgazdasagi Vidékfejlesztési
Alap (EMVA), valamint az Eurdpai Tengeriigyi és Halaszati Alap (ETHA)
vonatkozasaban is” [Hahn, 2013] és [EP és ET, 2013:320]. Ez egyfajta atlathatosagot
¢s koherenciat jelenthet a kialakitand6 tagallami szabdlyozasokban. A tavalyi évben
elindult, és ebben az évben kiteljesedd folyamatokbol az lathatd, hogy a korabban a
Mezbgazdasagi-és Vidékfejlesztési Hivatal gondozasdban, és jogszabalyi keretek
kozott megjelent agrar palydzati kiirdsok felhaszndloi oldalrdl ugyanott, a kohézios
alapok fejlesztéseinek kiirasai mellett mar nem jogszabalyként, hanem palyazati
felhivasként jelennek meg. Ez a valtozas mar atlathatobb, koherensebb és kevésbé

nehézkes megoldast jelenthet az 0j programozasi ciklusban.

4.5 Osszegzés

A programozasban megfogalmazott 0j elvardsok latszolag a mindségi koltést is
szolgaljak, ugyanakkor a rugalmatlan, tGlzott mértékli tematikus és pénziigyi
elvarasok és a programozéasi dokumentumok Osszhangba hozdsa a tagéllami
fejlesztési kornyezettel olyan mértekli kihivas elé allitottdk az intézményrendszert,
melynek csak ugy tudnak megfelelni az egyes szereplok, hogy a valddi, tartalmi
tervezésre, Ujragondolasra alig maradt id6. Az abszorpcids szoritds, mely a
tartalékképzés intézményével még kézzelfoghatobba valt, és az eredmény-orientalt
1d6kozi szamonkérés eltereli a figyelmet arrol, hogy €sszerti feliilvizsgalata torténjék
meg az eddigi folyamatoknak, valamint tamogatott-szemszogli, szolgéltato-barat

megkozelités sem mindig varhato el az intézményrendszertél egy ilyen kiélezett,
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sarkitott helyzetben. Ugyanakkor az intézményrendszer tagallamon beliili
miukodtetésében a Bizottsag teljes tagallami szabadsagot biztosit. Ez a tulzott
mértéka ,kilengésekhez” vezethet, mely csorbithatja a hatékony ¢és eredményes
megvaldsitast. Ez mind az intézményrendszeren beliili feladatmegosztds ¢és a
regionalitds kérdésében is helytdllo. Sajnos Magyarorszag magan viseli mindkét
tipust valtozas tekintetében a szélsdségeket. Egy megyei teriiletfejlesztési program
és a 2014-2020-as operativ programok talalkoztatasa soran jol lathatd, hogy az
ujonnan megerdsitett megyei térségi szereplok nem képviselhették a megfeleld
szubszidiaritasi szintet. Ez a tervezés soran megszolitottak korét és a programalkotok
szakmai felkésziiltségét, kapacitdsat is mutatja, igy nem szolgalhatott érdemi
inputként a késziil6 OP-khoz, és nem testesitetttk meg a legitim partnerség
kritériumanak teljesitését. Jollehet megjelenik az osztott-menedzsment fogalma
jogszabalyi szinten, ugyanakkor ebbdl a tagallamok masfél évvel a programozasi
idészak kezdetét kovetden még nem kaptak képet. Annak a veszélye az elmult
évtized tapasztalati és az unids tervezési folyamat ellentétes eréfeszitései ellenére is
fennall, hogy a fejlesztési forrasok a timogatottak/kedvezményezettek szemszogébdl

ismét atlathatatlan és kevésbé illeszkedd mddon keriilnek felhasznalasra.

Az elsé részben megjelend fejezetek az elsé hipotézis bizonyitdsahoz jarulnak hozza,
miszerint az intézményrendszer kialakitasat és mikodését meghatarozo jogszabalyi
rendszer determinalhat hatékonysagi problémakat, megjelenitetve az unids szintli és

hazai szabalyozas kovetkezményét is.

II.LRESZ

ESETTANULMANY ES ESETLEIRASOK A HAZAI TAMOGATAS-
FELHASZNALAS EVTIZEDEBOL

A masodik rész két fejezete a hazai tdimogatas-felhasznalas egy évtizedet meghalado

torténelmének része. Mindkét fejezet az adekvat szubszidiaritas és legitim partnerség
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hipotéziseinek bizonyitasahoz kivan hozzdjarulni. A téma relevancidja szerint a
hipotézisek bizonyitasanak szempontjabol legerdsebb érvanyaggal rendelkezo
esetleirasokat dolgozom fel értekezésemben, lehetoség szerint nemzetkozi
Osszehasonlitassal kiegészitve. Az atfogobb esettanulmany kertében egy intézményi
szerepld Osszehasonlitd szintézisét dolgoztam ki a szakirodalomban erre vonatkozo
javaslatok szempontrendszerével. A térségbe illesztett non-profit tanacsado rendszert
2007-ben a Bizottsdg Regionalis Fodigazgatdosaga tagallami jo gyakorlatnak
mindsitette, a kozel egy évtizedes munkdjanak elemzése az aldbbi hipotéziseim

bizonyitasahoz jarul hozza:

H2a: Az intézményrendszer mikodésében, miikodési struktirdjaban érvényesitett
adekvat szubszidiaritas és legitim partnerség javitja a hatékony felhasznalast.
H2b: A programtervezés, projektgeneralas, projektkivalasztas soran megjelend
adekvat szubszidiaritas €s legitim partnerség javitja a hatékony felhasznalast.
H2c: A projektmegvalositds soran alkalmazott adekvat szubszidiaritds és legitim

partnerség javitja a hatékony felhasznalast.

1.FEJEZET

ILLUSZTRATIV ESETTANULMANY: A PROGRAMSZINTU
HATEKONYSAG JO GYAKORLATA - ELMELETI MODELL ES
INTEZMENYT SZEREPLO OSSZEHASONLITASA

1.1 Az elemzés alapjai

ey

esettanulmanyként (CAPAM [2010]).

A szakirodalom az ir ,,tudas-transzfert” nevesiti a legjobb gyakorlatok kézott, ehhez
hasonl6 Lengyelorszagban is kialakitasra keriilt Know-How Fund néven. A modszer
lényege mindkét tagorszédgban, hogy a kohézios forrasok felhasznéaldsban olyan
tudés-és tapasztalat-atadasi lancot hozzanak létre, melyek eldsegitik a tamogatasok
szabalyos, atlathato, gyors lehivasat és az eredményes megvalodsitast, 6sszekapcsolva

az intézményrendszeri oldalt a megvaldsitas szerepldivel. Teszler B. Istvan 2005-
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ben Az Europai Unio kiilsé fejlesztési alapjaiban valo hatékony magyar részvétel az
integracio-érettség tiikrében cimii doktori értekezésében kidolgozott egy javaslatot,
egy rendszer szemléletli miikodés-tamogatasi modellt az eldcsatlakozasi alapok és a
HEFOP kezdeti tapasztalatai alapjan (Teszler [2005]). Kutatasa soran ravilagitott
arra, hogy unids tagsagunk altal elérhetdové valo kohézids alapokkal nemcsak a
forrdsok — és ezaltal a problémak - tobbszor6zddnek meg, hanem egy mindségi
valtds is bekoOvetkezik a programozas, palyaztatds, menedzsment teriiletén
mindharom oldalon, vagyis az iranyitoi (allamigazgatas), a felhasznaléi (vallalkozok,
onkormanyzatok, NGO-k) és az ket 6sszekotd szakmai kozvetité-tdmogato oldalon.
felszinre annak a tuddsnak az integralt hidnyat, ennek alapjdn a programozas-

végrehajtas teriiletén az alabbi kritikus teriileteket azonositotta:

* Programozas, palyazat-elokészités;

* Palyazati alapinformaciok disszemindacioja;

» Formailag (és tartalmilag) megfeleld palyazatok készitése;
* Palyazatok értékelése, az eldértékelés (assessment);

» Tamogatott projektek menedzselése;

» Szerzodésmodositasi kérdések;

* Bels6 beszerzések menedzselése;

* Pénziigyi menedzsment;

* A megszerzett menedzsmenttudas és tapasztalatok disszemindcioja.

Teszler B. Istvan rendszer-szemléleti miikodés-tamogatasi modellje egy iranyito
hatosaghoz rendelten keriilt kidolgozasra egy ,,ISO-szerii mindségiranyitas-
mindségbiztositds” alapu megkozelitésben annak érdekében, hogy az Iranyitd
Hatdsag a ,,.kozhatalmi” felfogasbdl ,,kozszolgalati” irdnyt vegyen. Javaslata alapjan
szlikséges elmozdulni egy koztes irdnyba, mely objektiven mérhetd teljesitmény-
paraméterekkel kozeliti az iranyitasi és megvalositoi oldalt. A szerz6 a fenti jelenség
orvosldsara az allami intervenciok erdsitését irja eld informacio-transzferrel, (belsd
¢és kiils6) tudas-transzferrel, kapacitasépitéssel, valamint javasolja egy horizontalis,
,peer-to-peer” tipusti, rendszer-tamogaté tudas-és tapasztalat-atadé halozat
létrehozasat, mely megkozelités az eddigiek soran teljességgel hidnyzott a hazai

gyakorlatbol.
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Kritikai észrevételként jelezni sziikséges, hogy a kizarélag egy operativ programra
kidolgozott javaslat — annak atfogo tartalma ellenére — nem kezeli a teljes, NSRK
szinten azonositott és feltart hianyossagokat. Ezek OP-k szinten ismételt kialakitasa
viszont sem koltséghatékonysag, sem atlathatésag szempontjabol nem segitette volna
elé a megvalositast. Ugyanakkor a disszertacioban 2005-ben, vagyis az elsé hazai
tort-idészaki programozasi idoszak alapjan megalkotott elméleti modell és javaslat-
csomag az elmult tiz év tapasztalatai tiikrében figyelemre mélté megallapitasokat és
elorejelzéseket adott.

fgy az esettanulmédnyomban vizsgalni kivant intézményi szereplét a Teszler-féle
elméleti elvarasok mentén elemzem a harom, hazank szamara mar tagorszagként

megnyilt fejlesztési forrdsok programozasi periddusaiban.

1.2 Programszintli példa a hazai intézményrendszerben

A tudas-transzfer hazai gyakorlatat megvalodsito, a 2007-2013-as fejlesztési id6szak
Végrehajtas Operativ Program (tovabbiakban: VOP) keretében miikddtetett Nemzeti
Fejlesztési Terv Kistérségi Tandcsaddi Halozatat az errdl szolod 344/2007. (XIL. 19.)
Kormany rendelet hozta 1étre, rogzitve, hogy a Kormany az unids fejlesztési forrasok
¢s a hazai teriileti alapt tdmogatasok felhasznaldsdnak eldsegitését, a kistérségek
egyiittmiikodési tevékenységének fejlesztését, a hatranyos helyzetli kistérségek
felzark6zasanak gyorsitasat a Kistérségi Koordindcios Halézat (a tovabbiakban:
Halozat) mikodtetésével latja el. A rendelet 5§ (4) bekezdése nevesitette a
feladatkort a Halozat helyi munkatarsai, - a kistérségi koordinatorok - szamadra,
ezekbdl az alabbiak, az uniés fejlesztésekre vonatkozoak képezik a Teszler-féle

elméleti javaslatok és szakaszok Osszevetésének alapjat:

5§ (4) b) a Vidékfejlesztési Tandcsaddéi Halozat szakembereivel kozosen,
egymassal egyeztetett feladatmegosztasban koézremiikddik a fejlesztési projektek

azonositasaban, elokészitésében és megvalositasuk tdmogatasaban;

c) a Vidékfejlesztési Tanacsaddi Halozat szakembereivel kozosen, megfeleld

rendszerességgel, igyfélszolgalati napot tart;
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d) tajékoztatast ad a folyamatban levd hazai és kozosségi palyazati lehetdségekrol,
a palyazatokkal Osszefiiggd finanszirozasi kérdésekrdl, a teriiletfejlesztési

kompetenciaba tartozo elfogadott tervek tartalmarol;

e) kiilon felkérés alapjan adatokat gyijt a teriilet- és regionalis fejlesztés

megalapozéasahoz, a fejlesztési elképzelések kidolgozasahoz;

f) a fejlesztések sikeres megvalositasa érdekében rendszeresen tajékoztatja a
regionalis halozati igazgatdt a kistérségi szereploktdl érkezd javaslatokrol,

kezdeményezésekrol, kérdésekrol;

g) teriiletfejlesztési  szempontbdl figyelemmel kiséri és értékeli az Uj
Magyarorszag Fejlesztési Terv (a tovabbiakban: UMFT) operativ programjainak

megvalosulasat, valamint a decentralizalt teriiletfejlesztési forrasok felhasznalasat;

h) figyelemmel kiséri a kistérségben elokészitendd jelentOsebb fejlesztési
projekteket az oOtlettdl annak megvalositasaig, kozremikodik a projektek
kidolgozasanak, sziikség esetén a projektek atdolgozasdnak Osztonzésében,

szervezési segitséget nydjt ezek kidolgozasahoz, palydzatok benyujtasahoz;

1) kozremiikodik a kozponti kozigazgatasi szervek, a tobbségi allami vagy
onkormanyzati tulajdont, illetve fejlesztési tanacs 4altal alapitott, fejlesztéssel
foglalkoz6 gazdalkodd szervezetek, valamint nonprofit szervezetek, onkormanyzati
szovetségek, kamarak, orszagos kisebbségi Onkormanyzatok kistérséget érintd

programjainak megvalositdsaban;

J) kozremiikodik a nemzetkozi, hazai é€s kistérségi teriiletfejlesztési forrasok
felkutatasaban, azok koordinalt felhasznalasaban, a kitlizott teriiletfejlesztési célok

szerinti hasznositasaban;

Teszler B. Istvdn rendszer-szemléleti —mukodés-tamogatdsi modelljében
azonositott kritikus tertiletek szerinti tanadcsadd haldzati tevékenység bemutatasa a

2007-2013-as programozasi peridodus tapasztalatai alapjan.
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1.3 A Teszler-féle elmélet és hazai intézményi gyakorlat szintézise tagsagunk elso tiz
évében

1.3.1.Programozas, palyazat-elokészités

A kiindulasi alapot az képezte elméleti modelljében, hogy az ugyanazon célért —
hatékony forrasfelhasznalasért — dolgozo6 szerepldk ,,nem egy nyelven beszélnek”,
nem rendelkeznek ralatassal és tapasztalatokkal a masik csoport munkadjat illetden,
vagyls a programiranyitéi oldal és a palyazéi/kedvezményezetti oldal kozott
szemléleti-kulturalis probléma 1ép fel. A probléma felolddsat haromféle eszkozzel
javasolta megtenni: egy felhasznalo-barat iddszaki visszajelzd rendszerrel
(kérdoéives, nyilvanos konzultacidk), terepmunka-rotacios rendszerrel és gyakornoki

rendszerrel.

A Kistérségi Halozat munkatérsai alapfelallasukat tekintve a kiinduld probléméra
reagaltak, vagyis az iranyito ¢és a felhasznaldi oldal kozott elhelyezkedve, a Nemzeti
Fejlesztési Ugynokségen beliil egy ©nallo szervezeti egységként, ugyanakkor
valamennyi kistérségben altaldban a Kistérségi Fejlesztési Térsuldsoknal irodat
fenntartva tandcsadoi szerepkorrel a palyazok és kedvezményezettek rendelkezésére
allva kaptak visszajelzéseket a rendszer miikodésérdl. Ez tortént iranyitott kérddives
megkérdezésekkel vagy nyilvanos tajékoztatdé napok keretében egy-egy
célcsoporthoz (pl. vallalkozok vagy dnkorményzatok), illetve témahoz (pl. palyazati
kiiras, vagy tematika — pl. megljuléd energiak) rendelten. A LAU I-es szint megfeleld
méretli ahhoz, hogy a megkérdezések hatékonyak tudjanak lenni, értem ez alatt a
megfeleld célcsoporti lefedettséget, érdemi szereplok megszolitasat, azaz azon
munkatarsak bevondsat, akiknek munkakoréhez tartozott a fejlesztési teriilet —
miiszaki munkatarsak, projektiroda dolgozoi. A Halézat munkatarsai a
visszajelzéseket feldolgozhatd és Osszesithetd formaban juttattak vissza a kozponti
irodaba, akik az Iranyitd6 Hatosagok szamara tovabbitottdk az informaciokat. A
regionalis szinten létrehozott kozpontok véletlenszerli kivalasztdssal mérték, a
palyazok ¢és kedvezményezettek mennyire voltak elégedettek a kistérségi
munkatarsak munkdjaval, mennyiben segitette eld t4jékozodasukat, probléma-

megoldasukat €s az intézményrendszeri kommunikéciot, atlathatosagot.

A modell tovabbi két javaslata, a rotacidos rendszer(i terepmunka és a gyakornoki

program. Ezek szandékolt modon, vagyis feladatkor jelleglien nem valdsultak meg,
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jollehet volt esetenként atjaras a rendszerben mindkét iranyban; kistérségi munkatars
szakmai el6életét tekintve rendelkezett egyéb intézményi — akar iranyitd hatdsagi,
akar kozremtikodo szervezeti — tapasztalattal, és az intézményrendszer is ,,0lvasztott
magaba” haldzati terepen dolgozo kollégat. A konkrét esetek azt mutattdk, hogy
mindkét irdnyt mozgasnak, tehat a Teszler-féle értelmezés szerint a terepmunkénak
¢s a gyakornoki programnak is jelentds pozitiv hozadékai jelentkeztek, melyek a
hatékonysagot segitették eld: a ,,miért-eket” segitették megérteni mindkét oldalon,
empatiat keltett a masik oldal problémai irant és novelte az ligyintézési gyorsasagot
az illetékes intézményi kolléga kozvetlen elérhetdsége altal. A parbeszéd fel tudott

gyorsulni, kiiktatva a Help Desk tipusu kozvetitéi megkozelitést.
1.3.2 Palyazati alapinforméciok disszeminécidja

A Teszler-modell ebben a fejezetben két problémat azonositott; a palyazatok
meghirdetése orszagos napilapokban és az internetes felillet Oonmagaban nem
elégséges a megfeleld célcsoport eléréséhez ¢és a palyazatok értelmezéséhez, ezért
sziikséges kialakitani ¢és karbantartani egy disszeminacios tudasbazist a potencialis
palyazokrol és kedvezményezettekrdl és személyes/személyre szabott megkeresések

¢s elérések formajaban primér timogatasi szintet kell létrehozni.

A Kistérségi Halozat a fejezetben megfogalmazottakat teljes mértékben lefedi,
jollehet megfigyelhetd egy atmeneti tanulasi szakasz €s tapasztalat-atadasi metodika
kifejlesztésének iddszaka. A harom célcsoport (vallalkozasok, dnkormanyzatok és
civil szervezetek) adatbazisa a két utobbi csoportnal teljes kortien kialakult a 2007-
13-as programozési iddszakra, a vallalkozasok esetében egyre jobb térségi
bedgyazodassal a cégek adatbazisa folyamatosan boviilt, jollehet ennek karbantartasa
a sziikosen rendelkezésre allo kapacitasokat mas, indokoltabb tevékenységektol vette
el.

A célcsoportok elérése kdzvetlenné és azonnaliva valt, célzott e-mail-es értesitéseket
kaptak a kizarélagosan Oket érintd palyazati informdciokrdl altaldban még a
megjelenés napjan, melyeket tovabbiak kovették a kiirdsok modosulasakor.
Gyakorlattd valt pl. a valamennyi Onkormanyzati vezet6t (polgarmestert és/vagy
jegyzOt, nagyobb varosok esetében illetékes munkatarsat) tomoritd Kistérségi
Fejlesztési Tarsulasok {iilésein 6nalld napirendi pontként beszdmolni a palyazati

aktualitasokrol.
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Az adatbazis 1étrehozasa ¢és a személyes elérések mellett a munkatarsak felkészitését
irta eld az elméleti modell az adekvat informdlds érdekében. Ennek rendszere
meglehetésen esetleges volt és személyfiiggd, a gyakorlat e tekintetben (is) egy
fejlodési ivet jart be a Teszler altal is azonositott akadémikus unids ismeretek
oktatdsatol eljutva a konkrét jogszabaly értelmezések és szakpolitikai iranyelvek
elsajatitasat is igényld hattérismeretek megszerzéséig. A tényleges miikddés soran
kiforrott egy peer-to-peer tipusu tudas-transzfer modszer a kollégak kozott, mely a
kiilonbozé  szakteriiletekre tomoritette az  eloképzettséggel, tapasztalatokkal
rendelkez6 munkatarsakat, akik csoportokban feldolgoztdk a palydzati felhivasok
mogotti szakpolitikat, a hasznalt fogalmakat definialtak, kozérthetové és atadhatéva
tettek kollégaik szamdra, akik a sajat kistérségiikben €16 célcsoportnak rendeztek
tajékoztatd forumokat.

A miikodéshez egy szoftver is kialakitasra keriilt, ahova lehetséges kedvezményezetti
adatbazis feltoltése és régios szintli adatkezelés is megvalosult, valamint a
munkatarsak tevékenységének monitoringja, amely lehetové tette a Teszler altal is
preferalt teljesitmény-alapu elszamolast. Ez utobbi kritikaja az adminisztracio talzott
aranya a tényleges szakmai munka rovasara. Ennek kivaltasaként tobb személyes
ellendrzés, egyeztetett és elore be nem jelentett mdédon is hatékonyabb megoldas

lehet.

1.3.3 Formailag (és tartalmilag) megfeleld palyazatok készitése

A programozas-végrehajtas kritikus szakaszaként azonositott folyamatrészben a
modell abbdl az alapproblémabdl indul ki, hogy az altalanos tdmogatd eszkozok (az
utmutatdk, a Help Desk szolgaltatasok és az infonapok) elégtelen volta determinalja
a beadand6 anyagok mindségét, jollehet szakmailag megfeleld elképzelésrdl lenne
sz0, de nem felel meg a formai elvardsoknak, vagy a palyazok nem megfelelden
értelmezett kotelezettségeket vallalnak. Sajnos a palyazati Gtmutatok nagy hanyada
klasszikus, akadémikus tudast kozvetit, elvonva az id6ét és figyelmet a palyazok
szamara lényegi részekt6l — vagyis a lehetOségektdl és kotelezettségektol. Elso
megoldasként a szcenarid alapt palyadzati utmutat6 alkalmazasat irja eld Teszler, ami
azt jelenti, hogy a palyazés-végrehajtas folyamatat kovetd kézikonyv a gyakorlatra
jol atiiltethetd, példakat felvonultaté és a valds problémakkal Gsszekapcsolhatd

tamogat6 eszkozként j6jjOn létre.
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Jollehet az els6 Nemzeti Fejlesztési Tervhez képest tortént elmozdulas 20072013-as
programozasi periddusra, de nem tortént meg a modell szerinti Ujrastrukturélds; a
palyazati atmutatok tovabbra is akadémikus tudast €s fogalomhasznalatot tiikroztek,
a tagoladsa tovabbra is tematikus (pl. pénziigyi, indikatorok) maradt, ezért a
kezelhetdséget és atlathatosdgot nem szolgalta. A Halozat munkatarsai azonban
jelentés szerepet jatszottak a modellben eldirtak megvalositdsaban. Amit nem
valtoztattak a kiadvanyok szintjén, azt tolilkk a gyakorlati kozeg sziikségszeriien
elvarta, vagyis a kollégak tigy mutattak be tajékoztaté napok keretében a palyazati
kiirasokat, hogy feldolgoztak az utmutatokat, sablonokat, mellékleteket és konkrét
megvalositasi formdkra {iiltették ra az elméleti elvarasokat. A tdjékoztaté napok
résztvevOi kikeriilhetetlentil a sajat projektjiik szemszogébdl kértek megoldasi
javaslatot, vagyis megvalosult a szcenario alapti megkozelités. A kistérségi munka a
korabbi pontokban leirtakhoz hasonloan itt is proaktivan, sajat kezdeményezésbdl
alakult ki, vagyis nem — vagy ritkdn — tortént meg, hogy az illetékes kézremiikodd
szervezet (KSZ) altal elére elkészitett el6adas-sablonnal tudtak dolgozni a palyazati
kiirasok bemutatasa kapcsan. Szdmos alkalommal a kollégak munkacsoportokba
rendezddve sajat kidolgozas keretében készitettek el egy-egy tdjékoztatd anyagot.
Tapasztalhatdo volt egy kétszinti munkamoédszer, melynek elsé¢ szakaszaban a
palyazati kiiras olyan tipusi megkozelitése tortént meg, amely a palyazoi érdeklodést
kivanta felkelteni a palyazati kiiras értelmezésével, majd a valos igények alapjan egy
magasabb  szintli  egyeztetés  zajlott tényleges palydzati  elképzelések
végiggondolasaval a formai, jogosultsagi kritériumok tiikrében. Megvalosult az
elméleti modell elvarasa, egy konkrét palyazati megoldason végighaladva tortént a
résztvevok bevondsa, vagyis minta alapjan a teljes forgatokdnyv szerinti palyéazati
bemutatds tortént meg a kistérségi tajékoztatok keretében. Az alkalmakat olykor
megeldzte egy budapesti, a kozremlikodo szervezet altal rendezett inf6-napon térténd
részvétel, ahol a kistérségi munkatars sok olyan szakmai hattér informacioval is

szembesiilt, mely eldsegitette a kiirdi szandék megértését.

A modell masik javaslata a fent nevezett problémara egy Private Consulting rendszer
felvazolasa volt. A magan tandcsadoi szférabol akkreditacid révén létrehozando és
ingyenesen,  szakértdi  napok  keretében  lehivhaté  ,palyadzatiro-  és
projektmenedzsment-pool” 6tletének 1étjogosultsagat a tényleges gyakorlat szamos

esetben igazolta. A magantanacsadoi szféra munkajanak heterogenitasa
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kovetkeztében gyakorta a Hal6zat munkatarsaira ,,harult” a menedzsment problémak
kezelése tandcsaddi piac felhigulasa kovetkeztében. A munkatarsak olykor
,,belecsoppentek” kész helyzetekbe, melyeket valsag-menedzsment szinten orvosolni
volt sziikséges az elégtelen palyazatir6i munka kovetkeztében. A tanacsadoi szféra
nagy hianyossaga a helyismeret, szinergidk és hosszatavi gondolkodas elégtelen
volta. Az adott feladaton sikerdijért dolgozd tandcsadd cég sok esetben arra
koncentralt, hogy megnyerje palyazatot, ugyanakkor olyan kotelezettségeket vallalt a
megbizo nevében - pl. az indikatorok vagy horizontalis elvarasok szintjén-, amelyek
teljesithetetlensége csak a megvalositaskor valt vilagossd a kedvezményezett
szamdra. Ekkor a térségi szerepldvel kapcsolatban 1évé térségi halozati
munkatarsakat kérték, hogy kozremilkddjenek a vallalasok enyhitésében,
kivaltasaban, hiszen a tanacsaddo cég szerzOdése ekkorra mar lejart,
teljesitésigazolassal rendelkezett a cég, onkorméanyzat vagy NGO részér6l. Az
elméleti modellben felvetett javaslat a gyakorlatban is racionalis hatékonysagi
kérdés, mely szerint a projekt keretében ingyenesen lehivhatova valjon egy

mindségileg garantal projekt menedzsment tevékenység.
1.3.4. Ertékelés (assesment)

A palyazatok biralati szakaszdra megfogalmazott elméleti javaslatok dontden
megvalosultak, birdloi keretszerzddések és szakértéi napok igénybevétele all a
kozremikodo szervezetek rendelkezésére, a két éves akcidtervi iddszakokra
kidolgozott palyazati kiirasok értékelése a ciklusok elére haladasaval egyre
gordiilékenyebben torténtek. E szakaszoz a Kistérségi Haldzat kapcsoloddsa ott
mutathatd ki a gyakorlati tapasztalatok alapjan, hogy a munkatarsak a dontést
kovetden nyilvanossa valo biralatot a palydzo szdmara kontrollaljak és értelmezik. Ez
az elutasitott palyazatok esetében meriilt fel jelentds igényként a palyazok részérdl,
¢és tortént olyan eset, amikor e tevékenység keretében az értékelés feliilvizsgélatra
kertilt a panasz intézményrendszerén keresztiil és tamogatdi hatarozattda modosult az
elutasito dontés. E megtartandd gyakorlaton tul sziikségesnek latok egy
tovabbfejlesztési 1épést, mely a palyazati szakasz tajékoztatasi munkajat segiti el
azzal, hogy az értékeldk felkészitésébe tematikus jelleggel néhany halozati kolléga
bevonasat valositja meg. A modositasi javaslatom a hatékonysagot annyiban segiti

eld, hogy az elvardsok megismerése mar az induldsi szakaszban megtorténik és
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disszeminalhatova valik a kollégadk kozott annak érdekében, hogy a palyazok

felkészitését mindinkabb a kiirasok szellemében tegyék.
1.3.5. Projekt végrehajtas

A Teszler-modell készitésekor még az elsé hazai fejlesztési terv sem jart abban a
szakaszban, hogy a végrehajtashoz jelentés gyakorlati tapasztalatok tarsuljanak.
Mégis megallapithato, hogy a megjosolt probléméak valamennyi teriileten (a
tamogatott projektek menedzselése, szerzédésmodositasi kérdések, belsd beszerzések
menedzselése €s a pénziigyi menedzsment) tendencidlisan bekovetkeztek. A
megvalositas jelen szakaszénak tiikrében kijelenthetd, hogy a szerzd éaltal javasolt
innovativ elemek alkalmazisa megeldzte volna az eredményességet is befolydsolo
jelenségek kialakulasat. A szerzddés-szerli végrehajtasnak a modellben felvazolt

eszkoztarat a Kistérségi Halozat munkajanak fényében kivanom elemezni;

- szcenari6 alapu projekt menedzsment utmutatd 1étrehozasa: a kozremikodo
szervezet kompetencidjaként, opcionalisan készitett Gtmutatd sok esetben
tiikrozte a palyazati utmutatok fejezetnél emlitett problémakat. Ugyanakkor a
kedvezményezett és a kozremiikodo szervezet kdzott ebben a szakaszban mar
ki tudott alakulni egy iterativ folyamat a megvalositasi problémakrol,
amennyiben azt az els6 fél kezdeményezte, igy a kistérségi munkatarsak
bevonasa ritkan tortént meg. Jellemzdé volt azonban a lassu atfutasi ido,
mellyel a problémak talhaladottd valtak, a megoldatlan helyzetek ujabbakat
generaltak. A rendszerbe javasolt lenne a halozati munkatarsak olyan mérvii
bevonasa, mely a palyazati szakaszban mar kialakitasra kertilt, hiszen sok
esetben a grant sheme-tipust projektek esetében nem egyedi problémak
jelentkeznek a kedvezményezetteknél, igy tipus-példak és azok megoldasi
javaslatai elsajatithatéak lennének, ez a kozremiik6dd szervezet munkatarsait
is tehermentesitené a ,,rutin” feladatoktol. A haldzati kollégakat a KSZ-ek
eltérd intenzitassal vontdk be, eset-jelleglien, és igy a tényleges leszabalyozas
¢s munkamodszer kidolgozéasanak hidnyaban teljesen egyéni fejlodési palyat
jart be.

- peer-to-peer tamogatd6 csoport: ,azonos statuszuak” menedzsment
csoportjaként azonositja Teszler az eszkozt, mellyel mar a palyaztatasi

szakaszban is foglalkozott. A tudds-és tapasztalat-transzferen alapuld
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megoldas itt is a halézat munkdja lehet, akik a palyazati szakaszhoz
hasonléan, a KSZ-ek altal felkészitetten helyi szinten tudnak tajékoztatokat
szervezni a kedvezményezettek szamara a jelolt témakorokben. Ennek
gyakorlati megvalositasa a 2007-2013-as idészak masodik felére alakult ki,
amikor a tamogatasi szerzOdések tOmegessé valasaval a problémak is
hatvanyozottan jelentkeztek, és olykor mar csak a helyszini ellenérzések
folyaman dertilt fény.

tanacsado-banki szolgaltatas: szintén a palyazati szakaszhoz visszanyulva irja
eld Teszler a ,szakértéi pool”-ok léterhozdsanak rendszerét, a tenderek
bonyolitasdhoz és az iddszaki beszdmolok készitésé¢hez. Mig az elsé feladat,
vagyis a kozbeszerzések teriilete valoban szakértOket igényel és jogos a
felvetett megoldas, addig a beszamolok készitésének (elérehaladési- ¢és
zardjelentések) kérdése teljesen hozzarendelhetdé a halézati munkahoz. Ide
tartozik a tdmogatéasi szerz6dés modositasanak €s pénziigyi valtozasoknak a
kérdése is, melyek nem egyértelmiien sorolhatoak be valamely kategoridba,
tekintettel arra, hogy széles skalat jarhat be a felmeriilt probléma. A
megoldast abban latom, hogy a hal6zati munkatars a probléma értelmezését
kovetden tudja eldonteni, hogy helyi szinten sajat hataskorében tudja-e a
helyzetet orvosolni, vagy csak a probléma pontos leirasat teszi meg és juttatja
el a kdzremiikodo szervezeti munkatars részére.

kockazat-elemz0, kockazat-menedzsel0 rendszer létrehozasa: ,,standardizalt
veszély-paraméterek”  mentén  korai  jelzérendszer  kiépitése a
projektvégrehajtds mentén. A 2007-2013-as iddszakban az ellendrzés és
monitoring a kozremiikodd szervezetek feladatkdrébe tartozik, kockazat-
besoroléds alapjan kategorizdlva a latogatdsok rendszerességét és mélységét.
Tekintettel azonban a projektek nagy szamara elmondhatdé, hogy az
ellendrzések legtobb esetben mar akkor torténtek meg, amikor olyan foku
hianyossagot tartak fel, mellyel a projekt folytathatosadga kérdésessé valt. A
problémak eldrejelzése a kedvezményezettek részérdl tobb okbol nem tortént
meg; adminisztrativan talterhelt rendszerben nem futott at kérdés a helyszini
ellendrzésig;, félelem a hatdosdgi magatartast tantsito kozremitk6do
szervezettdl; szandékolt elrejtése a problémanak. Az utolsotol eltekintve a
halézati munkatarsak bevonasa ebbe a szakaszba jelentdsen segitené a

hatékonysagot azzal, hogy rendszeres projektlatogatassal ki tud alakulni egy
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bizalmi viszony ¢€s egy gyors jelzérendszere a modositasoknak, vagyis nem a
KSZ monitoring latogatdsa keretében deriilne fény a szerzddéstdl eltérd
teljesitésre, hanem még a valtoztatas megtorténte elott, eldre egyeztetett
modon, a helyzetre gyorsan reagald projekt-menedzsment zajlik a kistérségi
munkatars egyiittmikodésével. A munka szakmai hatterének elsajatitasdhoz
¢s az ellendrzések forgatokonyvének megismeréséhez sziikséges lenne, hogy
a helyi haloézati munkatdrs meghivast kapjon a térségében zajlo KSZ-

ellenOrzésekre is.

1.3.6. A megszerzett menedzsmenttudas és tapasztalatok disszeminacidja

Az elméleti modell tapasztalatcserén alapuld multiplikator-képzéseket javasol az e-
learning eszkozének bevondsaval a korabbi fejezetekben leirt mdédon (szcenario-
alapu, ,,peer-to-peer” tipusu, stb.). A non-profit hald6zat munkatarsai mar ebben az
idészakban megvalositottdk a célcsoportok megfeleld elérését, gyakorlat-orientalt
felkészitését és folyamatba-épitett, iterativ és adekvat ismeretatadasat, melyhez az e-
learning eszkdzei is hozzajarultak, elsOsorban a tudasfelmérések szintjén.
Standardizalt tudas azonban még nem tudott kialakulni, mert nem egy kdzpontositott
képzés keretében torténtek a haldzati munkatirsak gyakorlat-orientdlt felkészitése,
hanem munkacsoportokba szervezédve, maguk szdmara készitették el a
tajekoztatokon atadni kivant tudast, igy ennek megforditdsa és altalanossa tétele
valos igény lenne a Széchenyi programiroda keretében végzett tevékenység
ellatasdhoz 2014-2020-as idészakra.

A fejezet kitér a kommunikéciora, mint a szakmai és tarsadalmi siker elérésének
kihagyhatatlan eszkozére, megkiilonboztetve a funkcionalis — vagyis a szakteriilet
szerepldinek sz6ld — €és a média-nyilvadnossagot. A siker feltétele mind az elso,
vagyis az eredményességet mérd €s az utdbbi, az eredményességet megitéld kozeg
megfeleld megszolitdsa. A 2007-2013-as iddszakra e tekintetben is jelentds kozponti
egységesités zajlott le az un. Arculati kézikdnyvek és a szerzOdéses szabalyozéasok
szintjén. A gyakorlatban azonban az a tapasztalat, hogy a megjelenitésben a
célcsoporti  elérések €s a kommunikacidés tartalmak elcsusztak, igy jelentds
beruhazasok és fejlesztések nem keriiltek 4t a kdztudatba, nem kapcsoltak dket 0ssze

az unios forrasokkal, athelyez6dott a hangsily a probléméas projektek
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médiaszereplésére, holott aranyat tekintve ezek nem haladtdk meg a tagéallami
atlagokat.

A halozati munkatarsak eddigi tevékenységében egy helyi média-figyeld ¢és
visszajelzd rendszer keriilt kialakitasra, melynek fenntartasa indokolt, ¢és
kiegészitésre szorul a fenti problémak kezelése érekében. A hirek helyi
beagyazottsagdnak megitélésében — vagyis a célcsoporthoz leginkabb illeszkedd
médiafeliilet kivalasztasaban - és a hirdetéstartalmak eldzetes kontrolljaval jelentdsen
hozzajarulnanak a kommunikécio hatékonysaganak, ezéltal a tamogatasok valds
megitélésének eldsegitéséhez. Szintén megfeleld kompetencidaval rendelkeznek az
un. minta-projektek kivalasztasdhoz, melyek orszdgos megismertetése szintén a

kozvélemény kedvezd megitélését szolgaljak.

14 Széchenyi 2020 Ugyfélszolgalat - Fejlesztett megoldas az 0j programozasi

1id6szakra

A jelen programozasi periodusban miikodé non-profit tanacsadd halézat kapcsan
kvalitativ mélyinterjuk segitségével torekedtem a valtoztatdsok bemutatasara.
Kérdéseim fokusza a hatékonysdg-kozpontu valtozasokra, ezen jellemzdok
érvényesiilésének alakuldsara vonatkoztak. Kétfajta interjut folytattam le ennek
keretében: adott térségi munkatarssal, valamint a Nemzeti Fejlesztési
Minisztériumbdl Bogati Janos miniszteri biztossal, aki jarasi kormanyhivatal
vezetOként, és korabbi haldzati tanacsadoként is atfogd ralatassal rendelkezik a

folyamat alakulasa tekintetében.

Kiilondsen az 2007-2013-as idészakra megfogalmazott alabbi szempontok kovetése

allt vizsgalatom fokuszaban:

intézményrendszeri (IH, KSZ) munkatars terepmunkéja a Halozat keretében

és a térségi tanacsadd (Széchenyi programiroda munkatarsa) gyakornoki

programja iranyitd hatésagnal, kozremiikdo szervezetnél;

- a haldzati tevékenység ellendrzése kevesebb adminisztracios terhet jelentsen
tobb helyszini ellendrzéssel;

- az informatikai adatbazis-kezelésre hatékonyabb szoftver-fejlesztés raépitése;

- ,,Szakért6i pool”-0k — palyazatiras, projektmenedzsment, kozbeszerzés — és a

Hal6zat munkatarsainak feladat-és feleldsségi kor lehatarolésa;
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- palyazatértékeldk felkészitésébe a Széchenyi programiroda munkatarsak
bevonasa;

- a kozremiikodo szervezet munkatarsaival szabalyozott modon megvalosulo
kozvetitoi tevékenység a projektmegvaldsitas idoszakaban: altaluk felkészitve
megrendezett térségi tdjékoztatd rendezvények az érintett célcsoport részére;
kedvezményezett modositasi szandékdnak kozvetitése ¢€s a szabalyos
bonyolitas eldsegitése;

- rendszeres helyszini latogatdsok bevezetése a kozremikodd szervezet
monitoring munkéjat elésegitendd, ehhez szakmai felkészitést jelent a
helyszini ellendrzéseken torténd részvétel,

- kozpontositott, feliilrdl lefelé iranyuld képzések megvalositisa a
kozremiikodo szervezetek bevonasaval;

- integraltabb térségi kommunikacios tevékenység: célcsoporthoz illeszkedd
médiafeliilet kivalasztdsa és a hirdetéstartalmak elézetes kontrollja a
Széchenyi programiroda munkatarsai altal;

- Un. minta-projektek kivalasztisanak feladata a késdbbi tervezés és a

megfeleld6 kommunikacié érdekében;

Mindkét interju alapjan jelentds elmozdulds azonosithatd az eredeti szandéktol. A
masodik fejlesztési peridodus utolsdo két évében jelentdsen athelyezddott a
hangsuly a kozremiikodd szervezetek funkcidjanak megfeleld projekt-
ellendrzésekre. Ez megjelent a fenti hatékonysagjavitdé intézkedések kozott,
ugyanakkor sajndlatos médon nem a preventiv és esetleges probléma-megoldas
tipusi. monitoring latogatasok gyakorlata alakult ki, hanem a megvalosult
projektek utodlagos helyszini ellenérzéseivel foglalkoztak a munkatarsak. Ez a
szerepvaltas ugyan jol jott a KSZ koltségeket €s kapacitasokat kiméld huméan-
er6forras kihasznalasdnak, de nem szolgalta a szervezet 1étrehozasanak eredeti és
leginkabb sziikséges céljat. Az elmult két évben az utdlagos ellendrzésekkel
elfoglalt munkatarsak nem végezték a korabbi program indulasakor oly indokolt
¢és sziikséges tajekoztatdo munkat a lehetséges projekttartalmakrol az operativ
programok kialakitasahoz, kiilon0s tekintettel a TOP tartalmara. Elsikkadt a
korabban jellemz6 erds térségi kapcsolodas, ami kdszonhetd egyrészt a korabbi
részben bemutatott teriiletfejlesztés szintjeinek atalakuldsdnak és a térségi

teriiletfejlesztési  tarsasagok megszintetésének, de a haldzati iranyitas
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hangsulyvaltasanak is. A tematikus képzések, felkészitések kifejezetten egy
EFOP programra, a ,Fiatalok vallalkozovd valasanak eldsegitésére”
koncentralnak, mely a non-profit tanicsado jelleget nem a tamogataspolitikai
intézményi szereplok és a tamogatottak kozotti kapcsolat hatékonysag-kézponta
megkozelitésében latja, hanem kifejezetten egy program célcsoportjanak
mentoralasaban, igy 1étjogosultsaga bizonytalan.

A non-profit tanacsado program megtartasa csak abban az esetben indokolt, ha az
eredeti, a szakirodalom altal is megerdsitett célokat szolgalja, erésebb térségi
beagyazottsaggal — akar a jarasi Kormanyablakok szolgéltatdsainak részeként -,
erdsebb tdjékoztatasi, monitorozasi, visszajelzési inputok adva a 2014-2020-as
periddus programjainak. Nem mell6zhetd az a tény sem, hogy az elmult
évtizedben  kiépiilt szertedgazd pdlyazatird/tanacsado-szolgaltatdsi  szféra
csaknem kivéltja a feladatokat. Esetilkben azonban sosem mellézhetd a profit-
orientaltsag, melynek gyakorta tapasztalt jelenségei az informéaciémonopdlium és
jaradékvadaszat, valamint az elnyert tdmogatas mértékével aranyos sikerdij

okozta projekt-tartalom torzulasok.

1.5 Konkluzid, javaslatok

Teszler a teljes program-és projektciklust ativelé rendszert-tamogaté modell
megoldasaként egy orszagos lefedettségli, a célcsoportok szdmdra ingyenesen
rendelkezésre 4llo, megfeleld informatikai hattérbazissal rendelkezé halozat
kialakitasara tett javaslatot. Ez a masodik Nemzeti Fejlesztési Terv Kistérségi
Halozataval megvalosult, jelentds eldrelépést téve a szolgaltatd kozigazgatas Utjan.
Annak érdekében azonban, hogy ez az eszkdz megtestesitse azt a disszeminacios
tudas-transzfer haldzatot, mely a harmadik fejlesztési terv részeként a hatékonysagot
szolgalhatja, sziikséges a teljes intézményrendszer integransabb részévé tenni,
egyenld partnereként az irdnyitd hatdsdgoknak, kozremiikodd szervezeteknek,
leszabalyozott keretek kozott eldirni és megvaldsitani a gyakorlatban kialakult
folyamatokat. Az illusztrativ, szakirodalmi szinergiat is vizsgalo esettanulmany a
masodik hipotézis mindhdrom alpontjat bizonyitja, melyek eltéré mértékben mar a
korabbi programozas peridodusban is érvényesiiltek, vagy a javaslatok alapjan
potencidlisan a 2014-2020-as iddszak megvaldsitasanak kialakitdsdban szolgalhatjak

a hatékony felhasznalast.
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2.FEJEZET

HATEKONYSAG-KOZPONTU ESETLEIRASOK A HAZAI TAMOGATAS-
FELHASZNALAS TiZ EVEBOL

A fejezetben modszertanilag a projektszintii esetleirasok eszkozével élek, melyek —
tobbségében - a hazai megvalodsitas tobb mint egy évtizedes, harom programozasi
idOszak gyakorlatabol szarmaznak. Az teljes programozasra jellemz6 képet adnak,
altalanos problémat azonositanak, és intézményi szinten adaptalhat6é javaslatok

fogalmazhatoak meg az értekezés masodik hipotézisének bizonyitasa érdekében.

2.1 Tartartalék-felhasznalas szabalyozasanak valtozasa a racionalitds jegyében

A kivalasztott téma azért fontos, mert jol szemlélteti azt a fejlédési ivet, amit a hazai
szabalyozas e tekintetben bejart, nem csak tartalmi értelemben, hanem intézmény
mikodési véltozadsokhoz kothetden az elsé két programozasi periddusban lathatd
megoldasok alapjan. Mig az I. NFT iddszakéban — hasonldan a jelenlegi miikodéshez
— az adott irdnyitd hatosdgok miniszterelnoki hivatali koordinacioval, de
szaktarcakhoz rendelten miikodtek, a tartalék-felhasznalas szabalyozasi megoldasai
teljesen heterogén és szélsdséges megoldasokat tartalmaztak az eltérd jogszabaly
értelmezések €s a koordinacié korlatozottsdga okan. Egyes programok esetében
tervezhetd €s ,,viszonylag” szabadon felhasznalhato részét képezték a projektnek,
mig mas operativ programok esetében a tervezhetdsége sem volt engedélyezett, vagy
felhasznaldsdban jelentds megkotésekkel szembesiiltek a projektgazdak. Példaul egy
iskola felujitas esetében a kozbeszerzésbdl eredd koltségmegtakaritast, mint
projekttartalékot nem lehetett felhasznalni a kordbban nem tervezett, de indokolt
iskolakerités cseréjére. A 2006-ban a Nemzeti Fejlesztési Ugynokség létrehozasaval
elkezdddott kozpontositds egyik jelentds eredménye volt, hogy az Un. nevezetett
»back office” szolgéltatdsokat, mint példaul a jogi ¢és pénziigyi teriiletek
koordinacidja, elvonta az egyes iranyitd hatdsagoktol és a teljes 2007-2013-as

idoszakra azonos, egységes szabdlyozassa alakitotta. A kezdeti nehézségeket
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kovetéen e téren jelentds eredményt ért el a folyamatok egységesitése és a
jogszabaly-értelmezések teriiletén is, beleértve a példaként emlitett tartalék-
felhasznalast. Ez rugalmasabb, a jogszabalyok értelmezésében tagabb (és ésszerlibb)
projektmegvaldsitast eredményezett. Erre latvanyos példa az a jaszfényszarui ipari
parki fejlesztés, melynek keretében nemcsak a vallalkoz6i haz és tovabbi teriilet-
elokészités tudott megvaldsulni, hanem az alabbi képen lathatd, a tartalékbol
felhasznalhaté Ujabb, funkcionalitdsdban tobbletet és komplexebb megvaldsitast
eredményez6 500 nm alapteriileti csarnok megépitése. A multifunkcios csarnok
igény esetén két részre oszthato, alaprajzi elrendezése és a kialakitdsa lehetdvé teszi,
hogy parhuzamosan tobb tipusti tevékenységhez szolgaljon helysziniil, gy mint
bemutatoterem, rendezvény és képzés. Az intézményrendszeri rugalmassag, valamint
a tamogatott proaktiv magatartdsanak biiszke eredménye ez az esetpélda, mely
kiilondsen értékes a program megvalositas utolsd éveiben, hiszen a fel nem hasznalt
forrasok wjboli kihelyezésére nincs/nem lett volna id6. A csarnok méltd avatasat
jelentette 2016. aprilisban a Thyssen-Krupp 33 milliard Forintos zdld mezds

beruhazasa a varosban.

1. kép: Multifunkcios csarnok ,.hasznalat kozben” a jaszfényszarui ipari parkban

2.2 AFA, mint allami direktfinanszirozas: a nettd befizetSk jogos kritikaja

Az esetleirds a masodik részben bemutatott nettd befizeté és nettd haszonélvezo
tagallamok éles vitdinak targyat képezé AFA-elszamolhatosig kérdését jarja korbe. A
nettd befizetd tagallamok egyszerti kdltségvetési direkt-transzfernek tekintik az adotételt
és a 2014-2020 programozasi peridodusra az elszamolhatosag eltorlését kivantak annak
érdekében, hogy az igy megtakaritott 6sszegek is valddi kihelyezést, fejlesztést tudjanak

jelenteni. A képviselt reformjavaslat stilya érzékeltethetévé valik egy hazai valos példan
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keresztiil. Egy kozépvallalat a Tarsadalmi Megajulas Operativ Program (tovabbiakban
TAMOP) keretében ,,Munkahelyi képzések tamogatisa kozépvallalkozasok szamara a
konvergencia régiokban” cimi felhivasra palyazatot nyujtott be és kozel 9 millié Forint
100%-o0s tamogatast nyert el dolgozdi egészségfejlesztésére ,,Egészségre neveld ¢€s
szemléletformalo életmod programok - lokalis szinterek™ kiiras keretében. Erre a célra
gazdasagi tarsasagok részére ketté milliard Forint allt rendelkezésre orszagosan, a
meghirdetett felhivasra 2557 db palyazat érkezett be 23,8 Mrd Forint forrasigénnyel, -
jollehet ebben a darabszamban a non-profit szféra 3 Mrd-0s keretre beadott ugyanezen
palyazatai is szerepelnek -, ezért a meghirdetést kovetd néhany nap mulva a kiirast a
Nemzeti Fejlesztési Ugynokség felfliiggesztette. A cég szdmaéra — tekintettel arra, hogy
tevékenységével nem szorosan Osszefiiggd tevékenységekrdl volt szé, - az AFA
szabalyok értelmében ez az add nem visszaigényelhetd, igy bruttd6 modon szamolhatott
el a projektben, vagyis a tamogatas terhére elszamolhatd volt az AFA koltsége. Ez az
elnyert tamogatast és a programra fordithatd Osszeget kozel 27%-kal csokkentette, csak
néhany képzés és szolgaltatds esetében allt fenn targyi vagy alanyi AFA-mentesség. A
tamogatasbol elszamolt, a terhére befizetett AFA sszege a projekt végelszamolasanal
1.270.297 Forintot jelentett, vagyis a tdmogatas 15%-at. Tovabbi forrasvesztést jelentett
az a jogszabalyi kotelezettség, hogy a kiilsd szolgaltatotol igénybe vett szolgaltatasok
koziil azok, melyeket kozvetleniil a dolgozok szamara vettek igénybe (pl. tréningek,
uszasoktatas, egészségligyi szlrés, stb.) az 1995. évi CXVIL tv. 70. § (1) értelmében
»egyes meghatarozott juttatdsnak” mindstiltek, igy az adott koltségnél a céget terhelte a
juttatds bruttd értékének 1,19-szeresére vetitett 16 % SZJA és 27% EHO. A
Ko6zremikddod Szervezet allasfoglalasa alapjan a koltségekhez tartozo jarulékok szintén
elszdmolhatoak a projekt terhére. Ez a példaként kiemelt projekt esetében az
uszotanfolyam, tarak, kerékpartarak, kenutura, kozérzetjavitd masszazs, fozétanfolyam,
dohanyzés-leszoktatas, fogapoldsi ¢€s drog-prevencios eldadasok, egészségnapok
programjait érintette, Osszesen 1.449.000 Ft.- értékben. A megbizasi szerzddés
keretében, de bérjuttatassal megvaldsitott programok esetében a bért terheld munkaltatoi
jéarulékok 337.472 Forint koltségterhet jelentettek a programban. Ez a hdrom, az allami
koltségvetésbe visszafizetett tétel dsszesen 3.056.769 Forint volt, a megitélt és elnyert
tamogatas 35 szazaléka. Ezzel az dallami bilidzsébe visszafizetett tdmogatassal
egyharmaddal tobb személyt — programnyelven indikatort — lehetett volna elérni, hiszen
a palyazoi aktivitas alapjan lettek volna tovabbi potens felhasznalok. Igy még inkabb
sajnalatos, hogy a nett6 befizetd tagallamok reformjavaslata e targyban nem épiilt be a

gyakorlatba a 2014-2020 kozotti iddszak felhasznalasaban sem. A programok
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hatékonysaga szempontjabol a reformjavaslat 1étjogosultsaga elvitathatatlan volt a
tamogatasok allami koltségvetési direkttranszferré valasanak elkeriilése érdekében,
jollehet a nettd haszonélvezé orszagok sikerként jellemezték javaslatuk ,.¢életben
maradasat”. A témaban kiemelten érintett az ESZA alap programjai, ahol az un. bruttd
modon elszamolo civil szféra, és sok esetben 6nkormanyzati szektor, valamint a kiemelt
projektek intézményi szerepldi, de a fenti példa alapjan egyes fejlesztések esetében a
gazdasagi szektor is az AFA-val (és jellemzéen bérkoltségeket is) novelt
projektkoltséggel szamol el. Ez alapjan kijelenthetd a teljes alap vonatkozasaban, hogy
hazankban legalabb 20% -os mértékii fejlesztési forras kivonasa tortént meg az Eurdpai
Szocialis Alap esetében. A kohézids forrasok infrastrukturalis alapjainal is szamottevo,
de e terjedelmi korlatok kozott kevésbé egzakt modon hatarozhaté meg az allami és
onkormanyzati infrastrukturalis projektek brutté AFA-tartalma, mely a koltségvetés

adobevételeit kozvetleniil gyarapitotta a kihelyezheto tamogatasok rovasara.

2.3 Nyilt palyazati eljarasrend a harom programozasi periddusban

Az utolsé esetleirasok a hazai projektszelekciot a nemzetkdzi mérések tiikrében
vizsgaljak, és igazoljak vissza, melynek tanulsaga beépithet6 javaslatot jelenthet az
Uj programozasi periodus elsd harmadaban.

Az elso, tort-idoszaki fejlesztési idoszak két eljarasrendje - az egyfordulds nyilt,
valamint a kiemelt eljarasrend - egyszeriiséget sugallt, ugyanakkor ezen beliil
jelentek meg a kozremiik6do szervezetek altal eltéré6 modon kezelt gyakorlatok. A
2007-2013-as programozasi periddus projekt kivalasztasi eljarasrendje mar

sokszinlibben alakult, ennek Osszetettségét mutatja be a kdvetkezd abra (8. abra)

8.abra: A 2007-2013-as programozasi periodus projekt kivalasztasi eljarasrendje
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Forrds: Megakom Stratégiai Tanicsadé Iroda, Eldadds az Eszak-Alfoldi

Regionalis Fejlesztési Non-profit Kft. munkatarsai részére, 2007.09.24.

Bar valamennyi eljarasrendnél azonosithatoak tipushibak, a legnagyobb szamban a
nyilt (két-és egyfordulos) eljarassal kiirt felhivasokra adtak be palyazatokat, mely a
verseny-kozponti megkozelitésben a beérkezési sorrend szerinti biralatot vagy adott
idészakban pontszam ¢és beadas szerinti biralatot jelentette. Az eljarasrendre
vonatkozo alabbi esetleirasok az eljarasrend olyan metamorfozisat mutatja be, mely
sz€lsdséges eredményt hozott a mindségi kivalasztisi szandékkal vélasztott
megoldasban. El6bbi esetében kisérdjelenség a kozel egy évtizedes tapasztalatként
jelentkezd, a tamogatasok felhaszndlasat kisérd tulszabalyozottsag, €s az ehhez
tarsuld Un. ,,szabalyossagi gorcs” (Balas [2013]), melyen keresztiil olykor elvész a
jozan itéloképesség. Ez lathatd az alabbi példabol, mely az egyik legelmaradottabb
régid6 KKV-szektor palyédzati tapasztalataibol szarmazik. A Térsadalmi Megajulas
Operativ Program (tovabbiakban TAMOP) keretében ,Munkahelyi képzések
tamogatasa kozépvallalkozasok szamdra a konvergencia régiokban” cimii felhivasra
egy kozel 250 f6t foglalkoztatd, 21 éve miikddd, magyar csaladi tulajdonban allo,
exportra termeld beszallitd cég is palyazatot nyljtott be. A kozel 150 dolgozdjanak

4

két éven at 21 szakmai €s nyelvi képzését lehetdové tévo palyazat formai elutasitasat

87



az eredményezte, hogy a palydzatot (egy CD adathordozot és egyoldalas papir alapt
nyilatkozatot) a vallalkozas ajanlott kiildeményként és nem csomagként postazott a
Tamogato részére - ahogyan az utmutatoban szerepelt -, jollehet parhuzamos kiirdsok
A TAMOP-ban ugyanekkor valamennyi feladasi opciot lehetévé tették. A példa jol
szemlélteti, hogy bar a célok megfeleldek, a szabalyszerliség kifogéstalan volt — ezt
bizonyitja, hogy kézremiikddo szervezeti szintli €s iranyitd hatdsagi feliilvizsgélat is
tortént az tigyben, mely nem modositotta a dontést — a megvalositas mikéntjében
elveszett 150 f6 foglalkoztatott kozel haromszaz képzés/fo fajlagos eredményt hozo

két évi nyelvi és szakmai képzése.

A masik példa azt a hazai gyakorlatot mutatja be, mely az intézményi és szabalyozasi
kornyezet eredményeként gyakorlatta valt a palyazatirok munkéajaban. Egy beadas-
sorrendii dontést eredményezO nyilt palyazati felhivasban az id6 rovidségére valo
tekintettel csupan az elképzelés vaza keriilt beadasra, és a hianypotlas szakaszara maradt
a valodi tartalmi értékek benyujtasa. Ez jelentett projekt-tipustol fiiggéen onéletrajzokat,
épitési terveket és koltségvetést, arajanlatokat, egyiittmikodési megallapodasokat. Aki a
kiiras eredeti szandéka szerint jol elkészitett projektet kivant beadni, de ezt - a munka
természetes hozadékakeént — az elsé beadasi naphoz képest néhany napos késedelemben
tette, ugyan szakmailag jobb tartalmu anyagot adott be, de forrashianyos elutasitasban
részesiilt. Ennek szélséséges esete a civil szektort érinté, az AFA-elszamolhatosig
esetében példaként emlitett konstrukcio volt, ahol mar az elsé napon beadott palyamiivek
kozil is csak az részesiilhetett tdimogatasban, amely futarpostaval és nem normal postai
els6bbségi feladvanyként keriilt a kozremikddd szervezethez. Ez szamos éagazati és
regionalis program keretében tapasztalhatdo volt. A disszertdcio nemzetkdzi mérési
gyakorlatai k6zott szerepld holland mérési jelentésekben megjelend javaslatot itthon is
feliilvizsgalni javasolt (EPRC[2014]p19 és Rekenkamer [2014]). A holland jelentés
szerint a projektszelekcio versenyszempontli megkozelitése akkor javasolt, ha az a
hatékonysdg/eredményesség €érdekében torténik, és nem egyszerlien a beérkezési
sorrend alapjan torténd dontést eredményezi. A hazai 2014-2020-as operativ
programok ex-ante értékeléseiben fellelhetd ilyen iranyu szandék, killonosen a TOP
fejlesztéseit érintden, és a kutatdsi munkam utolso, kontrafaktualis vizsgalaton alapuld
elemzésemben is visszaigazolodik a megéllapitds. A kdzszféra, mint projektgazda és
kozszolgaltatasok egyenletes szinvonall, koltséghatékony és racionalis biztositasa
érdekében a kivalasztasos projektcsatornak, vagy a szaktarca altal koordinalt, de iterativ

megvaldsitas szolgalja a hatékonysagot, és ennek kovetkeztében az eredményességet €s
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crer

bemutat egy 2000-2006-o0s portugal programozasi gyakorlatot (Nagy [2008] p137),
melyben az Onkormanyzati projektkivalasztds a Regiondlis Operativ Programok
keretében egy LAU l-es szinten telepiilések tarsulasaiként kimunkalt beruhéazasi
programot készitettek, amely 6nallé intézkedésként jelent meg a ROP-okban. Ehhez
hasonlé eljarasrendrél adott tajékoztatast kvalitativ mélyinterju keretében dr.
Debreczeni Ferenc, az Eszak-Alfoldi Regionalis Fejlesztési Ugynokség igazgatoja,
akinek Franciaorszagban a 2000-2006-os programozasi iddszakban mutattak be
szamdra ennek megfeleld projekt-kivalasztasi gyakorlatot. A finanszirozas
hozzarendelése program-, és nem projektalapon tortént. Ez egy adott kozosség,
fejlesztési célesoport koltségkeretek kozotti tervezését, ,,beosztd”, hossztavra
tervez0 megvalositdsat eredményezi, melynek eldfeltétele a partnerség ¢és
szubszidiaritds. A disszertacié kovetkezd részében egy ennek megfeleld eljarasrend

kontrafaktualis vizsgalatat végzem el és elemzem.

2.4 Konkluzio

A tartalék-felhasznalas példaja azt mutatja, hogy a kiilonb6zo iranyité hatdosagoknal
eltéréen értelmezett és ennek megfeleléen nem egységesen alkalmazott unids aqui-t a
kozponti egységesités jegyében a lehetséges mértékig felhasznalobarat megvalodsitast és
ennek megfelelden hatékony forraskihelyezést alakitott ki az intézményrendszer (mely
gyakorlat kivanatos a 2014-2020-as id6szakra a szaktdrcdkhoz visszarendezddott
iranyit6 hatosagokkal is). Azonban analdgia vonhatd nemzetkozi megkozelitésben is;
vagyis indokolt lenne, hogy az egyes tagallamok kozott (példaul az ismét erds
érdekképviseleti tevékenységet folytatd Visegrad Négyek keretében) unids végrehajtasi
szabalyozasok egyiittes értelmezése, és az esetleges kotelezettségszegési eljarasok
esetében is erGsebb, kozos érdekképviseletet alkotva kellene nemcsak szakpolitikai
szinten, de a mar-mar operativ szinten is egyeztetéseket folytatni az ésszerli tdmogatas-
felhasznalas érdekében. Az idén elszamolasi zards szakaszaba lépett 2007-2013-as
tamogatasi periodusban szamos esetben hatékonyabb, és a tagdllamok szdmara
kedvezobb kimeneteket eredményezhetett volna mas tagallamokban alkalmazott
gyakorlatok 0sszehangolasaval, pl. az 6nkormanyzati projekt sajat erd, mint tagallami
onerd kérdésében is. A tovabbi esetpéldak tipikusan azt a témateriiletet adjak, ahol mas

tagallamok végrehajtasi tevékenységét szorosabb egyiittmiikodések keretében lenne
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szlikséges vizsgalni, ez az eldre egyeztetett modszer a késdbbi bizottsagi ellenérzések
esetleges megjelenésekor is erdsebb érdekképviseletet tud jelenteni.

A rovid esetpélddk a legitim partnerséget egy nemzetkodzi szintéren torténd értelmezés
feltételeként €és jovobeni javaslataval kiegészitve jarulnak hozza a disszertacid masodik

hipotézisének valamennyi alpontja bizonyitasahoz.

I1I.RESZ

KONTRAFAKTUALIS MIKROOKONOMIAI OSSZEHASONLITO VIZSGALAT
PROGRAM-, ES PROJEKTSZINTEN

1.FEJEZET

KUTATASI KERETEK, FELTETELEK MEGHATAROZASA

1.1 Kutatési probléma megfogalmazasa

Ebben a részben a H2b hipotézist kivanom elsdsorban bizonyitani, mely szerint a
programtervezés, projektgeneralas, projektkivalasztds sordn megjelend adekvat
szubszidiaritas és legitim partnerség javitja a hatékony felhasznalast. A kovetkezd
két véltozot. A 2007-2013-as tervezési periddusban az Eszak-Alfoldi Regionalis
Operativ Programon beliil az ,,Oktatasi-nevelési, egészségiigyi, szocialis és
kozosségi intézményfejlesztés™ konstrukeid keretében a kozremiikodd szervezet egy
Uj eljarasrendet kivant bevezetni, az alulrol, Onkormdanyzati, kistérségi szintrdl
épitkezd térségi fejlesztési stratégiakra épiild projektlistak kiemelt eljarasrendjét.
Ennek programtervezési, projektgeneralasi és projekt-kivéalasztdsi szakaszat az
Eszak-Alfoldi Regionalis Fejlesztési Ugynokség legitim modon lefolytatta 2007. év
masodik félévére. Az Iranyitdo Hatosadg az eredmények ellenére nyilt, szabad versenyt
képviseld palyazati rendszeri hét éves eljarasrend mellett dontott, és igy valositotta

meg a hét éves programot.
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Kutatdsi munkdmban a 2007-ben késziilt projektlistdk és az n+2 ¢év végére
megvalosult beruhazasok Osszevetését kivanom megvaldsitani azzal a hipotézissel,
hogy a ténylegesen — megvalosult vagyis az adekvat szubszidiaritdst és legitim
partnerséget nélkiiloz6 programozas, projektgeneralds ¢és projektkivalasztas
rendszerével — fejlesztések kevésbé hatékonyak, mint az érintett térségi szereplok

bevonasaval, konszenzusaval 1étrehozott projektek, és térségi kimenetek.

A vizsgalatban mindkét szinten vizsgdlni tudom a hatékonysagra megallapitott

jellemzok érvényesiilését az alabbiak szerint:
Projekt szinten:

- egy adott fejlesztés megvalodsitdsa miért szenvedett késedelmet (a
programozasi id0szak végéhez kozel esé megvaldsitas idébeni elhtizodasa
abszorpcids veszélyeket hordoz, a megvaldsitas sordn keletkezd
egyenetlen munkahullamok pedig intézményi kapacitasproblémakat,
annak kovetkeztében az egyes projekteknél dontési €s finanszirozasi
késedelmet, tobblet-koltségeket és bizonytalansagi ,,human-terhet”);

- a tervezett koltségvetéshez képest hogyan alakult a tényleges
megvalositds soran jelentkezO forrasigény (ezen beliil az Onerd ¢és
tamogatas mértékének/aranyanak alakuldsa);

- milyen jarulékos koltségek terhelték a fejlesztést (ezek Iétének és
mértékének vizsgalata az intézményrendszer miikdodési problémaira, és
jogszabalyi eldfeltételek talz6 vagy nem megfelelé kialakitasara
reflektal(hat));

- a tervezett tartalmon tul milyen tobblet-tevékenységek valdsultak meg
kotelezd vagy opcionalis jelleggel.

Program szinten az alabbi kritériumok fémjelzik a hatékonysagot:
- eldre-jelezhetdség
- rugalmassag

- jovo-orientalt tervezés

folyamat-kdzbeni monitorozas és értékelés
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- teriileti szinergia
- visszacsatolas lehet6sége

Az Eurdpai Bizottsag Regionalis Politikai Féigazgatosaganak elismerésével mikodo,
a masodik fejezetben bemutatott EVALSED modszertani ajanlasai kozott szerepel
annak a szempontnak a vizsgalata, hogy mas eszkdzokkel jobb eredményt lehetett
volna elérni. Ezt a kérdést e kontrafaktualis vizsgalatomban korbejarom, hiszen
programszinten az is megallapithatova valik, hogy a tervszinten maradt, eredeti

projektszelekcios eszkozzel jobb eredményt lehetett volna-e elérni.

1.2 Nemzetkdzi modszertani alapok attekintése €s a hazai adaptacié azonositasa

A fejezeti kapcsolodas miatt itt szeretném kifejezni a Szent-Gyorgyi Albert dijas Dr.
Habil Hrubos Ildikénak, a Budapesti Corvinus Egyetem Tarsadalomtudomanyi Kar
Szociologia ¢és Tarsadalompolitikai Intézet professzor emeritdjanak segitd

kozremiikddését a rendhagyd kutatdsi megoldas kivalasztdsaban és kialakitasaban.

Az értekezésem elsé részében mutattam be azt a német tagallami mikro-dkonémiai
tényellentétes vizsgalatot, mely mérési gyakorlatot Olaszorszag és Csehorszag is
alkalmazott a 2007-13-as iddszakban, eldbbi az ERFA finanszirozast ROP-okban,
Csehorszag a humanerdforrasokat tamogatd ESZA agazati programjaban (Potluka,
Bruha[2014] ¢és Valenza et al [2011]). Ezeknek a modszereknek a hazai adaptaciojat
valésitom meg kutatasomban, jollehet a modszerem egy specialis Difference in
difference (tovabbiakban DID-modszer), mert Osszehasonlitja a kiemelt eljaras
szerinti kimenetet (ez ugyan terv szinten maradt, de pontos projekttartalommal) a
tényleges kimentettel, ami a nyilt projektszelekcios eljaras eredménye lett. Sajnos a
klasszikus DID eljaras azon része esetemben kizarhato, hogy a tervezett fejlesztések
az unids forras nélkil is, sajat forrasbol megvalosultak volna, igy nem a klasszikus
tamogatott-nem tamogatott vizsgalati modszer keriil alkalmazasra.

2000-2006-0s portugal programozasi gyakorlatot (Nagy [2008] p137), melyben az
onkormanyzati projektkivalasztas a Regionalis Operativ Programok keretében egy
LAU l-es szinten telepiilések tarsulasaiként kimunkalt beruhazasi programot

készitettek, amely 6nallo intézkedésként jelent meg a ROP-okban. A finanszirozas
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hozzarendelése program-, és nem projektalapon tortént. Ez a példa adaptalodott a
2007-es EAOP-4.2.1 tervezési szintjén, bar a kettd kozotti kapcsolat — az EARFU

vezetdjével tortént interji alapjan — nem volt Kimutathato.

A Hétfa Kutatasi Intézet Kohézios teriileti jelentése (Balas [2013] pp202-203.)
megemlit egy szlovak példat, egy projektcsomagok néven megvaldsitott eljarasrendi
gyakorlatot. Ez Magyarorszagon a megvalosult két programozasi idGszakban
egyetlen operativ programban sem keriilt alkalmazasra, és tervezési szinten is csak
ebben az Eszak-Alfoldi, az egyik leghatranyosabb régioban jelent meg, (utolag

megallapitva) kisérleti stddiumban maradva.

Vizsgalatom modszere a fentiek alapjan elmélet-alapti elemzést jelent, mert nem csak
a két vizsgalt allapot kozotti kiilonbséget mutatom ki, hanem a hogyan kérdésre
kapunk valaszt. Ennek hipotézise megitélésem szerint az adekvat partnerséget és
szubszidiaritast nélkiil6zo eljarassal lefolytatott tényleges projektszelekcio, valamint
a tovabbi, nem hatékonysag-orientalt megvalositds hozadéka.

A kiilonlegessége, hogy nem a klasszikus terv-tény 6sszehasonlitas, jollehet a targya
azonos a két vizsgalt idépontban.
A szakirodalom alapjan (Babbie [2003] p.118) kutatasom longitudinalisnak
tekinthetd, mert egy teljes programozasi idészakon keresztiil tortént intézményi és
megvalositasi eseményeket olel fel, a teljes nt+2 iddszak figyelembe vételével. A
a vizsgalat targya mindig azonos: adott telepiilés adott humén infrastrukturalis
objektuma (iskola, egészséghdz, hazi orvosi rendeld, kozdsségi haz). A vizsgalat
tipusanak oka a nyomon kovetés szadndéka, mely szerint a terv szerinti
projektszelekcids eljarassal megvalositani kivant beruhdzasok helyett a nyilt
palyazati rendszerben megvalositott projektszelekci6 milyen kiilonbségeket
eredményezett és milyen okok &lltak a kiilonbségek hatterében. A két eljarasrend
szerinti megoldasbeli kiillonbségek vizsgaljadk az intézményi oldali megvaldsitési
gyakorlat, és a jogszabalyi Kkeretrendszer kiilonboz6ségét, valamint - jogosultsagi
szempontbol azonos Onkormanyzati - kedvezményezetti oldal két eljarasrendben
azonosithat6 palyazati attitiidjeit, kiilonbségeit.

A kutatds ugyanakkor hordozza a keresztmetszeti vizsgalatok egyes sajatossagait is,
a két - a programozas szempontjabol meghatdrozé - idOpontban végzett

O0sszehasonlitd elemzés modszere.
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A kontrollcsoportos vizsgalat sziikségességét F.J.Roethlisberger és W.J. Dickson
vizsgalatsorozata bizonyitotta a tarsadalomtudomanyokban (Roethlisberger —
Dickson [1939]), ez alapjan két kistérséget valasztok ki, két-két 2007-es és 2015-6s

adatsort hasonlitok Gssze.

Ugyan a kutatdsom nem tekintheté kisérletnek, azonban ez a kvazi-illesztés
modszere a kisérletek kategoridjaba tartozik, és erre vonatkoz6 érvényességi
kritériumokat a szakirodalom alapjan megvizsgaltam, és alavetettem modszerem az

alabbiak szerint (Campbell — Stanley [1963]: és Campbell — Cook [1979]):

1. Torténelmi érvénytelenség elkeriilése érdekében a két adatfelvételi idépont kozott,
a palyazati rendszeren kiviil, de a kimenetelt befolyasolé tényezdk (pl. helyhatosagi
valasztasok 2010-ben, jogszabalyi valtozasok) megismerésére a vizsgalat kitér oly
modon, hogy a 2015-6s adatok kvalitativ értékelése soran rakérdezek a valtozas
okdnak azonosithatosagdra, ez a jogszabalyi €s helyhatdsagi valasztdsok okozta

érvénytelenséget kiolthatja.

"

2. Az adatok mérésének két idopontja kozotti " érés" problémdja: azaltal, hogy a
vizsgélat targya nem természetes személy, hanem infrastrukturalis beavatkozasi
pontok (pl. iskola, hazi orvosi rendeld) az adatok egzakt médon mérhetdéek az EMIR

adatai alapjan.

3. A két idépontban keletkezd adatok ugyan eltérd adatbazisbol jonnek létre, de
mindkettd autentikus, legitim és Osszevethetd adatsorokat képez: a 2015-6s adatok
esetében a masodik pontban nevesitett informatikai adatbazis, mig a 2007-€s
adatfelvétel soran az Eszak-Alfoldi Regionalis Fejlesztési Tanacs altal jovahagyott

projektlistak adjak a kiindulasi alapot.

4. Kisérleti "elhaldlozas" jelen kutatas esetében valos jelenség lehet, az alanyok
"kilépése" a 2015-0s kimenetek egyik valds alternativdja. A tervprojekt utdn a
beruhdzas megvalosuldsanak elmaradasa vizsgdlando, mely adddhat jogosultsagi
okokbol (pl. minimalis projektméret novekedése, vagy bizonyos telepiilésméretek
kizarasa a tényleges palyazés soran), vagy mds tamogatdsi alap nyujtotta
versenyhelyzetb6l. Ennek vizsgalata szintén a kvalitativ mélyinterju keretében

azonosithatova valik.
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5. A kiegyenlité versengés problematikdja kutatdisomban nem fordul eld, mert a
versengés a forrasokért mindkét eljards sordn érvényesiilt a szereploknél, csupan

eltéro eljarasrendi koriilmények kozott valosult meg.

6. A demoralizalodasi érvénytelenségi jelenség szintén kizarhato a folyamatbol, mert
az elsé pontban emlitett helyhatosagi valasztasok rakényszeritik az eredményekre a
térségi szereploket a fejlesztésekre, ugyanakkor az valés félelem, hogy a nem
megfeleld felhasznalas kidbranditotta a projektgazdakat, palyazokat. Ez utobbi
érvénytelenségi kérdést az elsd pontban nevesitett alkalommal, a kvalitativ elemzés

soran szintén figyelembe veszem.

1. 3 Kutatas targyanak kijeldlése

Az Eszak-Alfoldi Regionalis Fejlesztési Ugynokség minden kistérségben felkérte a
Kistérségi tandcsok elnokeit és tagjait, hogy a regionalis akcidterv EAOP- 4.2.1.
»Oktatasi-nevelési, egészségiligyi, szocidlis ¢és kozosségi intézményfejlesztés”
konstrukciojahoz kapcsoléddan készitse el hét évre a kistérségnek a human

kozszolgaltatasok fejlesztésére vonatkozo tervét. Ez az alabbi dokumentumokbdl allt:

e helyzetfeltards, amelyben a kistérség bemutatja, hogy milyen
egyendtlenségek, hidnyossdgok vannak az oktatds, egészségiigy, szocialis
ellatas és a kozosségi infrastruktira teriiletén, milyen az ellatis szinvonala,
szerkezete, milyen a kistérség demografiai helyzete;

e stratégia, amelyben a kistérség bemutatja, hogy melyek a f6 megoldandé
feladatok, és megindokolja, hogy a tervezett fejlesztések miként jarulnak
hozza a kistérségi egyenletes szinvonalu ellatds megteremtéséhez, a human
kozszolgaltatasok optimalis térségi szerkezetének kialakuldsahoz;

e projektlista, amely tartalmazza a stratégiaban felvazolt feladatok
teljesitéséhez sziikséges fejlesztések bemutatdsat (projektgazda, leiras,

tervezett koltségvetés, iddilitemezéEs stb.).

A konstrukci6 keretében kistérségenként meghatdrozasra kertilt egy hétéves indikativ
tervezési forraskeret, amely pénziigyi keretiil szolgalt a kistérségi tervezés szamara.

A forraskeret meghatdrozasa KSH mutatokbol képzett komplex indikatorrendszer
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segitségével tortént. Ebben az indikatorrendszerben megjelentek azok az indikatorok,
amelyek a kistérségenként elvégzendo feladatok volumenére utalnak, igy figyelembe
lett véve a fejlesztendd intézmények és feladatellato-helyek szama, a kihasznaltsag
mértéke, az igénybevevo lakossag szamanak varhato jovobeni alakuladsa (pl. oktatéasi
infrastruktura esetén a gyereklétszdm valtozasa), a kistérségen beliil a telepiilések

szadma, a kistérség telepiiléseinek lakossagszama.

A kistérségi tervezési munka célja az volt, hogy az egyeztetések soran kistérségi,
illetve mikrotérségi funkciokban gondolkodva, kistérségi konszenzussal tegyenek
javaslatot az elkovetkezd évek fejlesztési forrasainak felhasznaldsara. Ez komoly
egylittmiikodést, és Osszefogast igényelt a kistérséget alkotd Onkorményzatok
részérol, a kistérségi vagy mikrotérségi érdekek teljesiilése érdekében szamos
esetben sajat, telepiilési érdekek feladdsat kivanta. Egyben magaban hordozta a
mikrotérségi Osszefogas és kozos gondolkodas lehetdségét, amely sordn telepiilési
funkciomegosztassal lehetett javaslatot tenni a kozos fejlesztésekre. A
helyzetfeltarast s stratégiai indoklast is tartalmazo projektlistat az orszagos tervezési
folyamatokhoz ¢és hataridokhoz igazodva 2007. februar 20-ig kellett eljuttatni az
Ugynokséghez a kistérségi tarsulasi tanacs elfogad6 hatarozataval, ami biztositéka és
legitimécidja volt a kistérségi konszenzusnak. A teljes eljarasrend, a Regionalis
Fejlesztési Tanacsok hatarozatai, a 28 térség adatsorai, helyzetértékelései és
stratégiaval alatamasztott projekt-adatbazisa a elektronikus adathordozon az

értekezés fiiggelékében rendelkezésre all.

Az Osszehasonlitd vizsgalat masik adatsorat (az n+2 iddszakénak zarasara utaldan
2015-6s adatsorként emlitve) ugyanazon human kozszolgaltatasi infrastrukturalis
fejlesztési forrasokbol megvalodsitott telepiilési fejlesztési beruhdzasok képezik,
kiilonés tekintettel azokra az infrastruktirakra, melyek 2007-ben nevesitésre

keriltek.

A beruhazasok targyat a nyilvanosan hozzaférhetd elektronikus Egységes Monitoring
¢és Informacids Rendszer (tovabbiakban EMIR) legitim és kizardlagos adatbazisan
keresztiil azonositom, vagyis megnézem, hogy a programozasi periddusban
ténylegesen megtortént-e a fejlesztés, a 2007-ben jovahagyott projektlista szerinti

adatokhoz képest milyen kiilonbségekkel a koltségvetés, tartalom, iitemezés
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tekintetében. Ezek kvantitiv mdédon mérhetd kiilonbségek, mig a mélyebb

megértéshez sziikség szerint egyedi interjuk torténtek a projektgazdakkal.

A két iddpillanat azért dontd jelentdségli, mert az elsé a teljes iddszak elsd éve,
amikor az intézményi forrasallokacié kialakuloban van, az Operativ Program szint
alatti akciotervi kialakitas tartalmi része torténik, ez a tervezés €s projektkivalasztas
szakasza. A masodik idépont ugyanazon programozasi idészak n+2. évének zar6 éve,
amikor mar valamennyi forrds kihelyezésre keriilt, és valamennyi 2007-2013-as

1d6szak human infrastruktura projektjének megvalositasa megtortént.

Valamennyi adat nyilvanos ¢és legitim forrasbol szarmazik, az els6 id6pont
forrasanyagai az Eszak-Alfoldi Regionalis Fejlesztési Tanics jegyzékonyvben
rogzitett dontései, a programzaras adatai az Egységes Monitoring és Informacids
Rendszerbdl kinyerhetd projektadatok, melyek jelzik a projekt méretét, megvalositas
litemezését, a projekttartalmat.

Kutatasom egy modellezéshez is hasonlithat6, amikor hipotézisemet tesztelem, hogy
van-e az elméletemre bizonyiték. Az én kutatdsom erdssége, hogy ez egy "¢lo"
modellezés, vagyis az els6 szakasz 2007-ben a térségi projektszelekcios eljaras volt,
majd végbement a hét éves programozasi periodus is az n+2 id6szakaval, ami a

masodik szakasz "adatfelvételét" adja.

A célom a Max Weber altal, a kutatas tevékenységére hasznalt "verstehen"
megvalositasa, vagyis a két idépontban latott projekt - pl. egy telepiilés altalanos
iskoldja - kozotti kiillonbség és ezaltal a két kivalasztasi eljaras kozotti kiillonbség
megértése, nem mellézve a két idopont kdzott végbement, a projektszelekcion kiviili

intézményi, jogszabalyi valtozasokat is.

Babbie szerint az 6sszehasonlito kutatas soran osszefiiggéseket kell talalni a vizsgalat
targyat leir6 nagyszamu részlet kozott, ez a Weber altal ideéltipusok alkotésat jelenti
(Babbie [2003] p.378). Elemzésemben a két idealtipikus projektszelekcios eljaras a
szubszidiaritdssal €s partnerséggel megvalodsitott programmegvalositds, a masik a
ténylegesen a 2007-2013-as programozasi idészakban alkalmazott nyilt palyazati
eljarasrend, mely nem a szubszidiaritds ¢és legitim partnerség, hanem a
versenykOzponti és palyazati tanacsadok igénybevételét feltételezd megvalositast

jelentette.
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Ez tekintheté beavatkozas nélkiili modszernek, és a megismétléssel kezeltem a
munkdm érvényességi problémajat, vagyis két kistérségben is Osszehasonlitast
végeztem a 2007-es és 2015-0s projektjei kozott.

A kutatasom erdssége, hogy a szakirodalom definicioja alapjan természetesnek
nevezhetd, vagyis valds kornyezetben zajlott a 2007-es "eldzetes" projektszelekceio,
¢s valds kornyezetben zajlott a 2015-6s utdlagos adatvizsgélat is; a tényleges
intézményrendszeri szabdlyozasi ¢és miikddési kornyezetben, a valos térségi
szereplokkel. A 2007-ben meghatarozott fejlesztési tervekrdl a dontéseket a térségi
szinten legitim szereplok hoztdk meg (vagyis egy adott iskolafejlesztésrdl az adott
telepiilés polgarmestere szavazott a Kistérségi Fejlesztési Tarsuldsok keretében, aki a
képviseld testiilet felhatalmazédsat birta). KésObb ugyanezen telepiilésvezetd ¢és
testiilete donthetett arr6l, hogy palyadzik-e az iskolafejlesztésre a nyilt palyazati
rendszer keretében), ezért nélkiilloz minden mesterséges feltételezést, sziikitést,

lehatarolést.

2.FEJEZET
AZ EMPIRIKUS MUNKA MEGVALOSITASA
2.1 A terv-tény projektparok vizsgalata

Az Eszak-Alfoldi Regionalis Fejlesztési Ugynokség rendelkezésemre bocsatotta a
Régi6 mind a 26 kistérségben, 2007-ben elkésziilt stratégiat, helyzetértékelést,
projektlistak iitemezését és fObb adatait tartalmazd projekt adatlapokat. Két
kistérséget jeloltem ki (a masodik a kontrollcsoportot jelenti), melyek
kivalasztasaban fontos szempont volt, hogy ne megye székhelyt tartalmazo és ne
leghatranyosabb, un. LHH térség legyen, mert azok specialis, kiemelt helyzete a
dedikalt forrasok alapjan eredménytorzito hatassal birnak. Célom volt két kiillonb6z6
térségi és gazdasagi adottsagll térség kivalasztasa annak megitélése érdekében, hogy
a mindkettében levont kovetkeztetések Osszehasonlitdsa, és ezéltal a hipotézis
bizonyitdsa megtorténhessen. A valasztadsom a Jaszberényi és Kisvardai kistérségre
esett, mert egyik sem tartozott a fent nevezett, torzitast jelenté besorolasokkal, de az

eltérd gazdasagi és térszerkezetli adottsdgaik jo alapot képeznek a megallapitadsok
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ellendrzéséhez, hiszen az unids transzferek allokacidja orszagosan egységes

eljarasrendben és jogszabalyi kornyezetben zajlott/zajlik.
A két térségben 2007-ben az alabbi szamu fejlesztési projekteket dolgoztak ki.

3.tdblazat: A Jaszberényi ¢és Kisvardai kistérség telepiilés-és projektszamai

Terv/Tény: TERV | TENY TERV TENY *
Kistérségek (DB) (DB) (0sszes tamogatas HUF) | (0sszes tamogatas HUF)
Jaszberényi:

18 telepiilés 58 16 2201285 2 300 000
Kisvardai:

29 telepiilés 35 22 2 242 465 2 350 000

Forras: sajat készités az EARFU és az EMIR adatai alapjan.

*Az EMIR rendszer adati a megitélt tdmogatasra vonatkozé adatokat tették kozzé,

melytdl elmaradhat kis mértékben a ténylegesen lehivott tdimogatas.

Az Osszehasonlitasbol lathato, hogy a kevesebb telepiiléssel rendelkezd Jaszsagban
jellemzden tobb fejlesztés is tartozott egy telepiiléshez, mig az aprofalvas
térszerkezeti jellemzokkel rendelkezd Kisvardai térségben — a térségkdzpont

kivételével — szinte kizardlag egy-egy fejlesztést hataroztak meg telepiilésszinten.

Lathat6 tovabba, hogy a tervezett €s tényleges forrasallokacié mindkét térségben
kozel megegyezd volt, vagyis egy teljesen eltérd megvalositasi kdrnyezetben is
sikeres LAU l-es szintli abszorpcio valosult meg, a mennyiségi felhasznalast

kizarolag mindségi tényezok ,,csorbithatjak”.

Fontos megallapitas, hogy a teljes programozasi ciklus tekintetében minden
telepiilésen tortént volna a lakossagi kozszolgadltatasok teriiletén, a telepiilés dltal
leginkabb sziikségesnek itélt intézmény esetében fejlesztés az alabbi négy

valaszthato teriilet valamelyikéhez kapcsolodoan:
- alapfoku oktatasi infrastruktara, beleértve az 6vodai intézményeket is

- egészségligyl alapellatast magéban foglald hazi-és gyermekorvosi,

védondi és fogorvosi szolgaltatasoknak helyt ado épiiletek
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- szocialis alapszolgaltatasok keretében a bolcsddék, idések nappali ellatasa

- kozosségi célu infrastruktira, melyek - az eldbbiekkel ellentétben -
jogszabalyi lehatarolds hidnydban dontéen miivelédési hazakat,
sportcsarnokokat,  klubhelyiségeket vagy intézményi konyhakat
jelentettek.

A 2016-0s, a programozasi idészak végén rendelkezésre allo adatsort a Kormany
elektronikus adatbazisa (Egységes Monitoring ¢és Informaciés Rendszer,
tovabbiakban EMIR) biztositotta, mely a statikus adatok kinyerését teszi lehetové,
vagyis a projekt megvalosulasanak idejét, sszegét, sziik tartalmat. Az adatbazisbol
nyert informdciok alapjan a programozasi periddus n+2. évének zarasat kdvetden a
human-infrastruktara keretében az alabbi atlagos projektméreti fejlesztések
valdsultak meg ugyanazon fejlesztési cél mentén a két térségben, melyhez a 2007-es

tervadatokat is feltintetem.

4.tablazat: A két térség terv/tényadatai a human infrastruktura fejlesztése

forraskeretben

~ TERV (M Ft.-) _ TENY (M Ft,-)
Human infra Atlagos projektméret Atlagos projektméret
tervezett/megvalosult projektek
Jaszberényi 38 139
Kisvardai 64 107

Forrés: sajat készités az EARFU és az EMIR adatai alapjan.

A fenti Osszehasonlitdsbol az lathatd, hogy a forraskeretbdl a nyilt eljarasrenddel
atlagosan fele annyi fejlesztés sem valdsult meg, ez a fajlagos projektméretet a
Kisvardaiban masfél, a Jaszberényiben kozel négyszeresére novelte. Ez
aldtdmasztotta azt a programiranyitdsi szandékot, hogy a projektek elaprozodasat

megakadalyozzak, mely a 2007-es térségi tervezés egyik legerdsebb ellenérve volt.

A projekt-elaprozodas azonban sajnos mégis bekovetkezett a mas céleliranyzatok
forraskereteibdl (KEOP - energetika és EAOP - akadalymentesités) az e

tdmogataskeretbdl elmaradt, de ebbe a kategoéridba tartozo intézmények fejlesztései

100




helyett, igen szélsdséges mértékben, harom ¢és hat millié Forintos részleges felujitas

is tortént a potens épiileteken.

Terjedelmi korldtok miatt a teljes, telepiilésenkénti terv-tény 0Osszehasonlitast
elektronikus adathordozon a disszertacio fiiggelékében bocsajtottam rendelkezésre.
Ez két jaras Osszesen 47 telepiilésének megkozelitdleg kilencven fejlesztését
vizsgdlja az elsd teljes hazai fejlesztési iddszak lezarasakor lathatd tényleges
beruhazasokkal torténd Osszevetésben. A rendelkezésre allo informaciok késébbi,
telepiilés-fokuszu tovabbi vizsgalatok kiindulési alapjaként is szolgélhat az értekezés

megallapitdsainak mélyebb megértése és ellendrizhetdsége mellett.

A projektazonossag a térségi szelekcios eljaras és a nyilt eljarasrend kozott dsszesen
a Jaszsagban 5, és a Kisvardai kistérségben 4 esetben volt vizsgalhato, vagyis a

térségi szinten leginkabb sziikségesnek itélt fejlesztések negyved része sem valosult

meg. Ahol a fejlesztés targya egyezd volt a terv €s tényadatok tekintetében, az alabbi

megallapitasok tehetdek a projektparok dsszehasonlitasat kovetden:
e A tényleges projektméret mindig elérte vagy meghaladta a tervezett méretet.

o A tényleges projektméret egyik koltségnovekményét a jarulékos koltségek
okoztdk, mintegy 5-15%-ban. Ez jelentette az elszamolhato el6készitési
koltségeket, az ¢épitészeti tervdokumentaciokat, kozbeszerzési, miszaki
ellendri, nyilvanossag biztositasa szolgaltatast, projekt menedzsment
koltségeit, tovabba kotelezd moddon eldirt teljes korti akadalymentesités
tobbletkoltségeit. A palyazati kiiras kifejezetten tiltotta a pélyazatiras
koltségének elszamolhatosdgat, azonban az altaldnos gyakorlat azt mutatta,
hogy ezek a koltségek beépithetdek és Osszevonhatdak voltak a jarulékos
koltségek valamelyikével. A megvaldsithatosagi tanulmany ezekben a
kiirasokban nem volt elszamolhat6, azonban jellemzéen mas tipust
fejlesztéseknél ez fedezte a tanacsaddi koltségeket. Az itt vizsgalt
projektekben szamos esetben a megoldast az jelentette, hogy a tanacsadok
részére elszamolt projektmenedzsment munka jelentds részét a cégek

atterhelték az onkormanyzat munkatarsai részére.
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A tényleges projektméret meghatarozo koltségndévekményét a tobblet
miiszaki tartalom jelentette. Ez szarmazott a jogszabalyi kotelezettségbdl
eredd, teljes korti akadalymentesitést eldir6 miiszaki megoldasokbdl, de
leginkabb az eltérd koltségtervezési megfontolasbol, mely a két eljarasrend
kozotti 1ényegi kiilonbséget jelentette. Mig 2007-ben a térségi tervezéssel
tortént projektszelekcid soran az dominalt, hogy a sziikséges €s elégséges
fejlesztés megvaldsulhasson, és mas telepiilési fejlesztések is részét
képezhessék a kozel egy évtizednyi telepiilésfejlesztési idészaknak, addig a
nyilt palyazati eljards soran a birdlati szempontokban jelentOs
tobbletpontszamot és/vagy jelentds tanacsad6i hatteret magaénak tudo
telepiilések egy, a koltséghatékonysag helyett szamara maximalisan
elnyerhetd forrashoz kozelitették a projekttartalmat és a koltségterveket.

Lasd. az alabbiakban:

(@)

Jaszkiséren az iskola 110 milli6 Ft-os tervezett beruhdzasértéke végiil

534 milli6 Ft tényleges projektméretet jelentett

o Jaszladanyban a 2007-ben tervezett 27 millié Ft helyett 81 M Ft-os

koltségvetéssel valosult meg az orvosi rendeld fejlesztése

o Jaszboldoghazan az egészséghaz feltjitasa a 2007-ben 14 milli6 Ft-ra

tervezett beruhazasi érték helyett 43 millié Ft-ért valosult meg

o Gyulahaza iskolafejlesztése kétszeres projektkoltségvetéssel valosult

meg
A térségi tervezéssel — tekintettel a telepiilésenként meghatarozott
koltségkorlatokra — jelentds Onerd hozzajaruldsokat tartalmaztak a

fejlesztések, mig a nyilt palyazati eljardsrend fent emlitett maximalis
elnyerhetd forraslehetdségeit kimeritve az onerdk eltlintek a fejlesztésekbol.
Példaul a jaszfényszarui iskolafejlesztéshez az 6nkormanyzat kozel 40%-0s
sajat forrast vallalt 2007-ben, majd az elnyert palyazatban a kotelezé 10%-0s

Oner0 szerepelt, és masfélszeres projektméret a tervezetthez képest.
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Koltségvetés azonossag azokban az esetekben lathatd, ahol a 2007-es
projektszelekcid soran a telepiilés egy késébbi — leginkabb a harmadik
akciotervi — iddszakra sorolta a fejlesztést, mert valdban csak becsiilt

koltségszintet tudott még megadni.

A projektmegvaldsitdisok nem egy elére meghatarozott ilitemezeés szerint
torténtek, hanem a nyilt palyazati kiirdsok dinamikdja szerint, melyekben egy
legalabb fél éves palyaztatasi iddszak, majd egy tobb honapos szerzddés-
elokészitési i1doszak elozte meg a beruhdzast. Ez kiillonosen az alapfoku
egészségligy ellatast érintd fejlesztések esetében még n+l-es (2014. évi)
tamogatasi szerzodéskotést is jelentett. Ez a megvalositdsi mod az

intézményrendszer részérdl is hullamzo megterhelést jelentett.

A nyilt palyazati eljarasrendben a projektmegvaldsitasok eldre-jelezhetdsége
kiszamithatatlanna valt. Ugyan a palyazati honlapon ,,partnerség” elnevezésu
meniipontban lehetett 1atni a kdzeljovében varhatd palyazati kiiras tervezetet
tarsadalmasitas céljabol, azonban szdmos esetben 1ényegi tartalomvaltozas és
kiszdmithatatlan {itemezés miatt a tényleges kiirdsig csupan dvatos tervezések
torténtek. Szamos telepiilésvezeté megerdsitette a 2007-es, tervszinten maradt
litemezett megvalositas erre vonatkozo6 eldnyeit, mely nemcsak a beruhdzas
miiszaki el6készitésének, hanem az épiiletek multi-funkcionalitasa miatt
hatékonyabb telepiilés-miikodtetést eredményezett volna. Példaul egy
teleptilési kozkonyhaként is miikodd iskolakonyha felljitasa esetében a
szocidlis alapellatast ny(ijtoé intézmény konyhdja atvette volna adtmenetileg az
ellatasi teriiletet — ha nem éppen ott is ebbdl a fejlesztési keretbdl parhuzamos
felujitas torténik (ez kozépvarosi méretnél volt jelzett probléma mindkét

térségben).

2.2 Vizsgalati scope kiterjesztése a komplexitas érdekében

A kontrafaktualis vizsgalatomat a kevés szamu projektegyezdség miatt €s
programszinten a hatékonysagot fémjelz6 komplex teriileti Szinergia értékelése
érdekében Kkiterjesztettem arra vonatkozodan is, hogy telepiilésenként megnéztem

milyen terv és milyen megvalosult fejlesztési térkép lathato az alabbiak érdekében:
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térség ¢és telepiilési szinteken hogyan alakultak a humdn kozdsségi
infrastrukturdlis fejlesztések egy évtized alatt, hiszen kijelenthetd, hogy a
hazai forrasu céleldiranyzatok teljességében megsziintek, igy az itt
jelentkez0 transzferek jelentették a teriiletfejlesztés kizardlagos forrasat a
célteriileten (minimalis fejlesztési eredmény a Daranyi Ignac Terv, vagyis

az EMVA vidékfejlesztési pillérébdl is megjelent, de az eredményre

vonatkozo6an nem szignifikans hozadékkal)

- hogyan alakult a fejlesztések térségen beliili megoszlasa

- aprogramciklus végére ténylegesen megvaldsult, de a 2007-es felmérések

soran nem tervezett fejlesztések hatterének bemutatasa

Mindkét térségre nézve kijelenthetd, hogy a megvaldsult projektek ¢és ennek

crer

tervezett egyenletesebb forraskihelyezés helyett. Az alabbi tdblazat azt mutatja be,

hogy mely telepiiléseken milyen realizalt forrasabszorpcid tortént.

5.tablazat: Abszorpciod szerinti telepiilés megoszlasok

. A s Jaszberényi Kisvardai
Jaszberényi Kisvardai s s U
e s s e, kistérségben kistérségben
Abszorpcids egyenleg kistérségben kistérségben . s
s o, s o (telepiilések (telepiilések
(telepiilés szam) (telepiilés szam) . p
aranya) aranya)
Térségi tervezés keretét
meghaladé forrasszerzés
2 7 11% 24%
Nulla forraskihelyezés
9 8 50% 28%
Kérdéses megitélésii
4 3 14% 10%
Ali
g 1 4 6% 14%
Torz 2 7 11% 24%

Forrés: sajat készités az EARFU és az EMIR adatai alapjan.

104




A kategoriak szdmaibol az olvashaté ki, hogy a 2007-ben tervezettekkel ellentétben a
lakossagi alapszolgaltatasokat 0Osszefogd forraskeretb6l nem tortént minden

telepiilésen fejlesztés, ellenkezbleg a Jaszsagban a telepiilések felében, a Kisvardai

kistérségben a telepiilések kozel egyharmadaban semmilyen fejlesztés nem tortént

az_elmult étvizedben. Amennyiben ehhez az értékhez hozzaadjuk a ,torz” és az

»alig” kifejezésekkel fémjelzett szintén negativ kategoriakat, a szamadatokbdl az

lathato, hogy mindkét térségben_eléri a kétharmadotl azon telepiilések szama, ahol

kedvezotlen folyamatok torténtek.

A torz” jelzdvel illetett kategoridba azokat a telepiiléseket soroltam, ahol a telepiilés
altal leginkabb siirgetd ¢és indokolt célok egyaltalan nem, vagy részleges (energetikai
— KEOP vagy akadalymentesités — EAOP forrasbol) mértékig valdsultak meg,
helyette azonban nyert el olyan épiiletre jelentds fejlesztési forrast, melyet nem
akutnak itélt. Ez nemcsak telepiilésvezetés, de talan lakossagi szemszogbdl még
inkdbb rontja a raciondlis forrasfelhaszndlds megitélését. A példakat a teljesség

igénye és a terjedelmi korlatok sziik keresztmetszetébdl valaszottam:

-  Maéndok kozség oOnkormanyzata 2007-ben egy 175 férdhelyes dvoda
rekonstrukcidjat tartotta a legsziikségesebb fejlesztési igénynek, teljes
rendelkezésre allo 150 milli6 Ft-os forraskeretét erre koncentralva. A tiz
év alatt egy részleges, kizardlag energetikai célu fejlesztés tortént 49
milli6 Ft értékben az épiileten, helyette azonban az orvosi rendeld
komplex felyjitasara nyertek el és valositottak meg 69 M Ft-ban

fejlesztést.

- Tiszabezdéd kozség onkormanyzata egy 300 adagos konyha felujitasara
¢és ezzel egylitt egy 100 fos étkezde kialakitasara 90 M Ft-ot nevesitett
2007-ben, majd a fejlesztésbdl egy 16 millid Ft-os energetikai beruhdzas
valosult meg, helyette a korabban nem jelzett orvosi rendel6t 36 milli6o Ft-

os koltségvetéssel tjitottak fel.

- Jéaszarokszéllas varosa két iskolafejlesztést is tervezett a 2007-es
igényfelmérés soran, azonban iskolafejlesztésre egyaltalan nem nyert el

fejlesztési forrast (a két ovodara részlegesen igen), helyette azonban a
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fejlesztenddnek nem tartott egészségiigyi alapellatasra 2013-ban 60 millio

Ft.- vissza-nem-téritend6 tamogatast nyert el.

Az id6kodzben 0ndllo jaraskdzponttd valt Zahony varos 200 millio Ft
értékben tervezett forraskeretébol iskolai tornaterem ¢€pitést, melybdl
semmi nem valdsult meg, helyette ugyanezen forraskeretbdl a szocialis

alapellatas fejlesztésre nyert el 51 millié Ft-ot.

A 27 ezer lakosu Jaszberény tobb iskolaja felujitasat, két 6vodafelujitast,
¢s két ttemben kulturalis negyed kialakitasat jelolte meg 2007-ben a
forraskerete terhére. A programciklus zarasat kovetden azt latjuk, hogy
egyetlen iskolaja sem nyert fejlesztési tamogatast, a két ovodafejlesztés
helyett egy jobb indikatoradatokat felmutatni tudé 6vodakozpont épiilt
meg, valamint 2013-ban egészséghaz felujitas tortént, és a kulturalis
fejlesztések egyike oner6bol, a masik turisztikai céla kiiras keretében
valosult meg (utdbbi jogosultsaga a turisztikai megfeleldség tekintetében

vitathato).

Az ,alig” kategéridba azokat a telepiiléseket soroltam, ahol a fejlesztend6

intézmények a human infrastrukturalis fejlesztési forrasbol semmit, helyette egy

részleges (energetikai — KEOP vagy akadalymentesitési — EAOP) célra nyertek el

marginalis timogatast. Néhany példa a teljesség igénye nélkiil:

Pap kozségben a 115 millio Ft-osra tervezett iskolafejlesztés elmaradt,
helyette egy energetikai 20 millio Ft értékii fejlesztést valosithatott meg

az iskola és 6voda egyiittes kezelésében az onkormanyzat.

Ujkenéz kozség Onkorméanyzata egy 55 M Ft-os tornaterem bovités

helyett az 6vodara nyert el egy 15 millid Ft-os energetikai fejlesztést.

Szabolcsveresmart 89 millio Ft-0s, étkezdebdvitéssel kiegészitett iskola
felyjitast tervezett 2007-ben a sajat forraskeretébdl. Ebbdl a teljes 2007-
2015-ig tart6 idészakban semmit nem realizalt. A programciklusban két
akadalymentesitést nyert el 6-6 millio Ft.- értékben az 6vodara és az

egészséghazra.
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A tablazatban nevesitett tovabbi telepiilések a fliggelékben elektronikus

adathordozon rendelkezésre bocsajtott elemzésekben olvashatoak.

A ,kérdéses” jelz6t kiérdemld telepiilések koziil valamennyirél elmondhatd, hogy
kozel annyit, vagy tobbletforrast realizalt a 2007-ben tervezettekrdl, ugyanakkor a
fejlesztés nem az altala leginkabb sziikségesnek itélt intézményen valdsult meg.
Ennek kirivo példdja az egészségiigyi alapellatas fejlesztésére kiirt palyazatok

helyzete.

Az alabbi tablazatban Osszegeztem, mely telepiilések érintettek az egészségiigyi

alapellatas fejlesztésével, ¢és a lehetséges hdrom kategéridba soroltam a

beruhazasokat.

6.tablazat: A két térség egészségiigyi alapellatasra vonatkozd fejlesztéseinek

alakulasa
Tervezett és megvalésult Tervezett és Nem tervezett, | Ebbél 2013-ban
(milli6 Forint) nem nyert de lett (millié Ft) | (milli6 Forint)
Jasztelek (27) Jaszfényszaru
Taszkisér, (53/69) Jaszagd (13) Jaszrokszallas | (69)
, . (60) Jaszarokszallas
. , . Janoshida, (24/66) Pusztamonostor (23) . .
Jaszberényi Jaszlads . n N Jaszberény (66) (60)
aszladany,(25/81) JaszfelsGszentgyorgy , X , \
Jaszboldoghaza(14/43) (15) Jaszberény (66) | Jaszberény (66)
Jaszfényszaru Jaszboldoghaza
69M (14/43)
Maéndok (69)
Kisvarda S9M Maéndok (69)
Tuzsér (47) Kisvarda (59)
Ajak (60M) Tuzsér (47)
Daoge (39) Tiszamogyoros Ajak (60M)
Kisvardai - Szabolcsbaka (11) (58) Patroha (69)
Anarcs(14) Patroha (69) Nyirl6vo (55)
Nyirlovo (55) Mezéladany
Mez6ladany (58) (58)
Kécske (60M) Kécske (60M)
Tiszabezdéd (36)

Forras: sajat készités az EARFU és az EMIR adatai alapjan.

A tablazatbdl jol l1athato, hogy négy olyan telepiilés van, ahol a teleptilés altal 2007-

ben nevesitett és kés6bb a nyilt eljarasrendben meg is valosult fejlesztés tortént. A
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korabban emlitett koltségnovekményt mindegyik esetben latjuk a zarojeles terv/tény
adatokban. Masfélszer ennyi telepiilés esetében a jelzett igény ellenére nem valosult
meg egészséghdz felyjitas, ez szarmazhat palydzasi hianybol és elutasitott
palyazatbdl is. Mindkét esetben vizsgalhat6, hogy ez a szandék valtozasabol, vagy az
intézményrendszer és/vagy az eljarasrend kovetkezménye. Lathatd azonban, hogy
kiemelkedd azoknak a beruhazasoknak a szama, melyeket a telepiilések nem tartottak
a tiz év alatt fejlesztendonek (vagy leginkabb fejlesztenddnek), de mégis jelentds
forrasokat nyertek el hozza. Kiilon kiemelésre méltonak tartottam a 2013-ban
megjelent palyazati kiirdson elnyert 12 projektet, melyek jelentés ardnyban
kozelitettek a maximalis projektmérethez (mely egyben a realizalhato 100%-0S
tamogatatas intenzitasnak koszonhetéen az elnyert tamogatas is volt.). Az is kidertilt,
hogy az egészséghazak fejlesztésének szamos kordbban nem tervezett beruhdzasara
2013-ban azért is palyaztak a telepiilések, mert ekkorra lathat6 volt, hogy a tervezett
negyedik cél, a kozosségi célu infrastruktira feljesztési lehetdség az operativ
program tartalma ellenére nem kap forraskeretet. Sajnos igy szdmos olyan fejlesztés
maradt el, mely egy telepiilés lakossdga szamdra valodi joléti beruhdzast jelentett
volna pl. a tornacsarnokok megépitésével, klubhelyiségek kialakitasaval, miivel6dési
hazak felgjitasaval, térségkozpontban pedig un. kulturdlis negyed iitemezett
fejlesztésével nem szamolhattak a telepiilések. Utobbi esetében a beruhazas
turisztikai célu attrakciofejlesztés keretében részlegesen megtortént, de annak

turisztikai jellege kevésbé indokolt, mint a lakossagi igény.

Az egészséghdzak megujitasanak témadjaban egy telepiilést kiemelésre méltonak
tartok, mert jol szemlélteti a két eljarasrend kozotti kiilonbséget. Jaszboldoghaza
2007-ben a dedikalt forraskeretek alapjan kozel 49 millié Forint felhasznalasarol
donthetett volna az indulé programozas ciklus elején. Egyeztetett képviseld testiileti
dontéssel harom fejlesztési teriiletet jeloltek meg, a telepiilési tornacsarnok feltjitasat
16,6 millio Forint, az iskola-6voda feljitdsat 26 milli6 Forint, az egészséghéz
feltyitasat 14,85 millio Forint Osszkoltségben. A nyilt palyazati eljaras keretében
csak az egészséghaz felujitasara nyert el palyazatot,de elsé korben 2010-ben a
palyazat elutasitasra kertilt formai okokbdl, majd 2013-as kiiras sordn nyert el végiil

tamogatast.
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2. kép: Jaszboldoghaza
felujitott
egészséghaza 2014-

ben

Forras: Jaszboldoghaza
honlapja:

http://www.jaszboldoghaza.h

u/egeszseghaz-fejlesztese-

jaszboldoghazan/590

A projekt 0sszértéke a harom iddszakban az alabbiak szerint alakult:

7. tablazat: Jaszboldoghdza egészséghaz felujitasanak palyazati torténete

, Kozsegi 2007." Beoszto" 2010. Nyile 2013. Nyilt palyazas
Onkormanyzat forrasfelhasznalas palyazas tamogaté dontés
Jaszboldoghaza elutasité dontés g

Egészséghaz projekt 2 4
osszértéke (M Ft.-) 14,85 9 3

Forras: sajat készités EARFU és EMIR adatbazis, és projektmenedzseri mélyinterji

Jol lathatd, hogy a programozasi ciklus végére a kozség kozel megegyez6 mértékii
tdmogatast kapott és hasznalt fel, mint a 2007-ben tervezési rendelkezésre allo
kerete, azonban a masik két nevesitett cél (mindkett6t fontosabbnak itélte a

megvaldsulttol a testiilet) teljesiilése elmaradt. A fenti tények képzeték a folyamat

crer

A biztosan kedvezd telepiilési megitélésti tiz évként értékelt teriiletfejlesztési
folyamatot tud felmutatni mindkét térségben egy-egy telepiilés, melyek kirivoan

nagy forrast nyertek el méretiik és térségi szerepiikhoz képest. A Jaszsidgban ez
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Jaszkisér (mely idokozben nyert el varosi rangot), mig a Kisvardai térségben Kécske

kozség.

Jaszkisér egy kozel 6000 fés telepiilés, ezzel lakossdgaranyat tekintve az 6todik
legnagyobb telepiilés a Jaszsagban. Forraskeretét a térségi tervezés soran két épiiletre
nevesitette: az altalanos iskolaja 110 millio Ft-os értékii felujitasat és egy 60 millid
egészséghdz rekonstrukciot. Utdbbi azon kevés beruhazéds egyike, mely a tervek
szerint megvalosult 2014-ben. A kozoktatds fejlesztésében a nyilt palyazati kiirés
soran lathatdé volt, hogy a jelentds tobbletpontszdmot eredményezd SNI-indikator
(sajatos nevelési igényli gyermek) miatt a maximalis tdmogatasra is igen kedvez6
eséllyel palyazhat (jelentds a cigany lakossag aranya), igy intézmény-0sszevonassal
¢s jo indikatoradatokkal 534 millié Ft-os beruhdzast valositott meg. Ez jelentette a
tanmedence megujitasa mellett hat - vagyis valamennyi — kozoktatasi intézmény

¢épiilet megljitasat 6voda é€s iskolai szinten egyarant.

Kécske egy 1500 lelkes telepiilés a Kisvardai jarasban, mely 2007-ben a mivelddési
haza felujitadsat nevesitette 45millio Ft-os forraskeretébdl. A szdmara kedvezd nyilt
eljarasrendi palyazati koriilményekbdl az elmult évtizedben 14-szeres forrast
realizalt: 447 milli6 Forint koltségvetésii kozoktatasi infrastruktura fejlesztést
valositott meg, mellette pedig a 2013-ban népszerli és altaladban 60 millio6 Ft-0s
projektértekli egészséghdz megujitdsara is lehetdséget nyert. A kiugré adatokat
tovabb arnyaljuk, ha figyelembe vessziikk, hogy a térségben a kétszeres
lakossagszamu Patroha 2007-ben jelzett és tervezett egy 240 M Ft-os iskola felajitast
tornaterem épitéssel, melybdl egy 21 millié Ft-os energetikai beruhazas valdsult meg
csupan, hasonldéan Pap kozséghez. Raadasul a térségi kotddésti fejlesztéspolitikai
szaktdrca munkatarsa a kvalitativ mélyinterji soran Kécske kapcsan mar mitkodési

nehézségeket jelzett.

A telepiilésvezetokkel tervezett, ujabb kvalitativ mélyinterjikat (a 2007-es térségi
tervezési eljards kapcsan az akkori munkam jovoltdbol megvalositottam) nem

folytattam le, az objektivitast jelentésen korlatozo alabbi tényezok miatt:

- amennyiben telepiilésvezetd valtas tortént, akkor a folyamat megitélését

személyes/szubjektiv szempontok is befolyasoljak
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a 2007-2015-ig parhuzamosan zajlo fejlesztési folyamatokat ,.enyhitd
koriilményként” értékelték a térségi szereplék (pl. varosok esetében a
fotérprogramként Osszegzett funkcidobovitd varos-rehabilitaciok, a kisebb
telepiiléseken a szennyviz-belviz-ivovizmindség javitd programok
beruhdzasai). Ez azonban nem helyettesiti természetesen az adott

fejlesztési célt és az egyes projektek hatékonysagi elvarasait.

a. A tényellentétes vizsgalat kovetkeztetései a hatékonysag definicids

kritériumai alapjan és a hipotézisek bizonyitasa

A fejezetben kiemelten a mésodik hipotézis elsd két alpontjat bizonyitom:

H2a: Az intézményrendszer mikddésében, miikodési struktirdjaban érvényesitett

adekvat szubszidiaritas és legitim partnerség javitja a hatékony felhasznalast.

H2b: A programtervezés, projektgeneralas, projektkivalasztas soran megjelend

adekvat szubszidiaritas €s legitim partnerség javitja a hatékony felhasznalast.

A térségi szinten lefolytatott - vagyis az adekvat szubszidiaritast és legitim

partnerséget képviseld — 2007-es human erdforras fejlesztésének forrasait felhasznald

megoldas helyett a nyilt palyazati kiirasok rendszerében:

projektazonossagoknal (nagyon kevés eset): idOben 2-3 év csuszas,
nagyobb projektméret (akkor nem, ha a masodik felére esett a
periddusnak, és becsiilt kdltséggel), amit az intézményrendszeri jarulékos

koltségek és a kiterjedtebb miiszaki tartalom okoztak

a nagyobb miszaki tartalom a magasabb tamogatds intenzitds ¢és
maximalisan nagyobb tamogatasi Osszeg lehetdsége miatt alakult, nem

feltétleniil a sziikségesség okan

a programszinten elvart teriileti szinergia stilyosan sériilt a megvaldsulas
teljes képét attekintve: egyharmadnyi telepiilés kozel -elfogadhato

kimenete mellett jelentds szamu, mindkét iranyban azonositott kiugrd
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forrasallokéaciot mutatott, ugyanakkor mindkét térségben kozel azonos

terv/tény abszorpcioval

az atlathatosag projekt és program szinten is kevésbé érvényesiilt a nyilt
palyazati eljarassal megvalositott projektszelekcid soran, ez novelhette az
informaciomonopolium ¢€s jaradékvadaszat veszEélyét a heterogén

tanacsadoi szolgéltatd piac kdvetkezményeként
partnerség — iterativitasra is érvényes az el6z6 megallapitas

a kimentek tiikrében az adekvat szubszidiaritds hidnya eredményezte a

projekt és programszintii problémakat

sajat er6 vallalasa: 2007-ben a kotelez6 10%-ot mindenki hozzarendelte,
sOt jelentos tulvallalasok is lathatoak voltak a nagy adderével rendelkezd
telepiilések részérdl a telepiilési forraskeret beosztd felhasznalasa
érdekében. A tényleges megvalosulasnal kihasznalva az akéar 100%-0s
tamogatas-intenzitasokat, valamint a nagyobb maximalis tamogatas

Osszegét, szinte eltiint a sajat erd a programbol

Utemezés: altalanosan kimutathatd egy minimum 2 éves csiiszas, de volt
2014-ben alairt tamogatasi szerz6dés pl. egészséghazak esetében (nt1!),

ez jelentds abszorpcids veszélyeket hordoz

sz€lsdséges terv/tény projektméretek: az intézményrendszer részérdl az
elaprézottsagtol valo félelem a megvalosult projektkivalasztassal valoban
nem valosult meg, de a legjobb fajlagos koltségraforditds sem. A szintén
megjelent kiegészitd forrasokban a projektméret és részlegesség is

problémat jelentett (EAOP - akadalymentesités és KEOP — energetika)

a helyi dontéshozok Aaltal legsziikségesebbnek itélt fejlesztések kozel

negyede valosult csak meg

A fentiek tiikrében bizonyitottnak latom a két hipotézisemet, ahol az adekvat

szubszidiaritas kérdését még egy tovabbi tény is erdsiti.

Kiilonos adaléka a feltart helyzetnek, hogy a 2014-2020-as fejlesztési peridodus

Tertilet-¢s Telepiilésfejlesztési Operativ Programjaban ismét zajlott egy helyi szintet
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bevond tervezési munka. A jelen vizsgalatom elsé adatsorat szolgaltaté 2007-es,
alulrol épitkez6 eljarasrendhez hasonld tervezés indult el orszdgosan, elsésorban az
onkormanyzati fejlesztéseket illetden a Megyei Teriiletfejlesztési Ugyndkségek
koordinalasaval a Partnerségi Megallapodas tarsadalmasitasaval parhuzamosan. A
megyei szinten allokalt forrasokkal is rendelkezd tervezési munka feltételezhette
volna az eredményes kimenetet, de ismét nyilt eljardsrendszerti palyazati
megvaldsitds iranyaba mozdult el a végleges megoldas. Okai kozott a masodik
részben feltart hazai intézményi valtozasok is szerepelnek, vagyis a megyei szinten
megjelend teriiletfejlesztési szervezetek nem rendelkeznek a 2007-2013-as
programozasi idOszak tapasztalataival, térségi szintl teriiletfejlesztési informacidik
¢s az ehhez sziikséges human erdforras kapacitdsuk nem allt rendelkezésre, igy az 1j
1dészak OP-jaihoz lehetéses inputot add6 Megyei Teriiletfejlesztési dokumentumok
=helyzetfeltaras, stratégia, program) tobb esetben altalanosito, kivansag-lista tipusu
¢s nem raciondlis dontés-elokészitést lehetévé tévé dokumentumok. Tovabba nem
jelentette az adekvat szubszidiaritds szintjét sem, a kistérség/jaras szintli
terliletfejlesztés megsziintetésével megndtt a tavolsag a telepiilések és megyei szint
kozott. Ez a korlatozott human kapacitas €s az elmult egy évtized eltéré gyakorlata
miatt nem kapcsolddhatott Ossze. A szaktarca szamara a fenti problémédk miatt
kétségesen védhetdé megoldassd valt az ehhez sziikséges forras-kihelyezési

eljarasrend engedélyezése, ahogy ezt a kvalitativ interjuk soran megtudtam.

A félig strukturalt interju kvalitativ kutatasi technikanak szamit; célja, hogy az
interjualany életvilagarol (valosagfelfogasarol) gytijtott informaciot, az interjualany
altal elbeszélt jelenségeket a kutatasi kérdés szempontjai szerint interpretalja [Csite,-
Szepesi 2008.]. Az interjuk az értékelésben egyrészt az adatelemzésben feltart
folyamatok validalasara és értelmezésére szolgalnak, masrészrol a fejlesztéspolitika
helyi és kozponti szintli alakitdsdban résztvevOk dontései mogotti motivaciokat,
percepcidkat tarjak fel, harmadrészt ezek segitségével tarom fel azoknak a
koordinacids, programszintli mechanizmusoknak a valds miikodését, amelyeket a
fejlesztéspolitika hozott létre az eddigi hazai regiondlis politika érvényesitése

érdekében.

Félig strukturdlt interjut folytattam le a regionalis szinten a 2007-2013-as

programozasi periodusban a térségi tervezés kulcsszerepldjének tekinthetd
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Regionalis Fejlesztési Ugynokség Nonprofit Kft. akkori vezetdjével, dr. Debreczeni
Ferenccel, aki elmondta, hogy — bar személyesen O is volt olyan tagallami
tanulmanytton, ahol a 2007-es térségi modszer szerinti forrasallokacid tortént — az
intézményrendszer nem kivant egy ismeretlen, Ujabb projektszelekcids eljarast
bevezetni, magasabbnak itélte a kockéazatat, mintsem a pozitiv hozadékait. Ez

visszavezethetd az intézményrendszeri partnerség elégtelen voltara.

Az Eurdpai Bizottsag Regionalis Politikai Foigazgatosaganak elismerésével mikodo,
a masodik részben bemutatott EVALSED modszertani ajanlasai kozott szerepel
annak a szempontnak a vizsgalata a hatékonysag égisze alatt, hogy mas eszkozokkel
jobb eredményt lehetett volna elérni. A vizsgalat konklizidjaként a programszinti
definici6é kritériumait vizsgalva is kijelenthetd, hogy a tervszinten maradt térségi
egytttmikodéssel kialakitott projektszelekcidos eszkozzel hatékonyabb, és talan
eredményesebb teriiletfejlesztést lehetett volna elérni. Utdbbi megitéléséhez
Osszesitett indikatoradatokra lett volna sziikség a megvaldsult fejlesztések kapcesan,
bar szintén vizsgalat targyat képezheti, hogy azok valdban a célnak legmegfelel6bb
indikatorok voltak-e (pl. SNI indikatorok okozta torzuldsok). Az Eurdpai Unid
szdmara kiemelten fontos nyilvanossdg biztositdsa érdekében a minél nagyobb
tajékoztatd tablak, és olykor tulzd rendezvények helyett jobb, ha a fejlesztések
onmagukért beszélnek, mert raciondlis igény, nem pazarld kivitelezés és hosszu-tava
elképzelések mentén sziiletett elképzelések, melyek nemcsak tervszinten maradnak.
A helyi tervezés és dedikalt forraskeret meghatarozasa mellett még egy érv szol: a
dontés felelossége nem terhelhetd 4t masra, egy kiszdmithatatlan intézményi
bonyolitasra, esetleges jaradékvadasz palyazatirokra, a fejlesztéspolitika szaktarcara.
A helyi dnkormanyzatisag lényege valosul meg annak minden lehetséges negativ, és

pozitiv hozadékaval, de helyi lakossag altali szdmon kérhetéség mellett.
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KOVETKEZTETESEK

A gazdasagi valsaggal is terhelt 2007-2013-as koltségvetési periddus tapasztalatai
alapjan mind tartalmi, mind abszorpcios teljesitést tekintve egyarant szigoribb
szabalyozasi rendszert alakitott ki az Eurdpai Unié Bizottsaga a 2014-2020-as
fejlesztéspolitikai forraskeret tekintetében egy 25 honapos tagallami érdekegyeztetési
folyamat eredményeként. A hatékonyabb felhasznalas igénye — melyet a 2009-ben
kiadott Un. Barca-jelentés a mindségi koltés fogalmaval ujradefinialt — mind a nettod
befizetd tagallamok egyre ¢lesedd elvarasait tikrozte, és abbdl a ténybdl is
szdrmazott, hogy a teljes kohézios fejlesztéspolitika soran most szembesiilhettiink
el0szor a korabbiaktdl kisebb forraskeret Ilétrehozasaval [Barca 2009]. A
csOkkentésnek nem annyira mértéke, mint maga a tendencia megforduldsa beszédes

egy boviilé/boviilés lehetdségét nem kizard kdzosségben.

A 2014-2020-as kohézios fejlesztéspolitikdban megfogalmazott 1) elvarasok
latszolag a mindségi koltést szolgaljak, ugyanakkor a rugalmatlan, talzott mértékii
tematikus és pénziligyi elvardsok és a programozdsi dokumentumok 6sszhangba
hozasa a tagallami fejlesztési kornyezettel olyan mértékll kihivas elé allitottak az
intézményrendszert, melynek csak tigy tudnak megfelelni az egyes szerepldk, hogy a

valodi, tartalmi tervezésre, Gjragondolasra alig maradt ido.

Az értekezésben bemutatott — eredetileg - hatékonysag-fokuszii jogszabalyi
valtozasok a tagorszdgok intézményi ¢és programozési feladataindl nemcsak
késedelmes, de erds sziik keresztmetszeteket adtak. A tematikus koncentracioban
megtestesiild forrdsaranyos allokacids eldirdsok, és az tn. EU2020 célkitlizések
vallalasai, valamint az egyes operativ programok 6nalldé szabalyozas-rendszere egy
kozel négy-dimenzids matrix-rendszerll tervezési kihivas elé allitotta a tagallamokat,
melyek egyszerre néztek szembe a 2007-2013-as programozasi periodus n+1. évben
(2014-ben) annak abszorpcids, €s tartalmi vallalasainak teljesitésével, valamint az 1j
1doszak késedelmes, még koncentraltabb, kotott, €s sok esetben nem véglegesedett

eldirasaival a programalkotas idején.
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Az elsé részben végzett intézményi és szabalyozasi kornyezet szintetizald6 munka
eredményeként bizonyitott a H1 hipotézis, vagyis az intézményrendszer kialakitasat
és mikodését meghatarozd jogszabalyi rendszer determinal hatékonysagi
problémakat. Az els6 részben ez unids szinten, majd a masodik és harmadik részben

tagallami szinten is bemutatdsra keriilt.

A tartalmi kotelezettségek mellett a hatarozottabb szamonkérés is megjelenik az 1j
programozasi periodusban, ennek kiemelt teriilete a mindségi koltés, vagyis a
hatékony felhasznalas, jollehet a fogalmat sem unids, sem tagallamok szintjén nem

definialtak egységesen ¢és mérik 6sszehasonlithato modon.

Kutatidsom ¢épit Kengyel Akos habiliticids értekezésében bizonyitott harmadik
hipotézisre, mely szerint az EU kohézids politikdjanak szabalyozasi kereteit
elemezve megallapitotta, hogy a tadmogatasi rendszer nem egy joOléti
transzfermechanizmus, hanem nagyon szigoru feltételrendszer alapjan mukodo
fejlesztéspolitika. Disszertaciom abban egésziti ki munkassagat, hogy a hazai
fejlesztéspolitikai dokumentumokon keresztiil lattatja a szintén itt jelzett problémat,
hogy az Eurdpa 2020 stratégia tematikus célkitiizéseihez valo kapcsolodas tual sok
tevékenység tamogatasat teszi lehetové (irja eld), ezaltal a kivanatos koncentracio

helyett éppen ellentétes iranyt folyamat kovetkezik be (Kengyel [2015b]).

A nemzetkdzi és magyar szakirodalmi és kutatasi kornyezet széleskorli vizsgalata
tovabbi két eredményt is hozott a teoretikai kérdések mellett. Kiilondsen a brit
példara tekintettel azt lathatjuk, hogy egy kiilonallo intézmény felel — €és a Parlament
Alsohéazéanak jelent - a timogatasok felhasznalasarol, annak koordinalt ellendrzésével
¢és az unids eldirasokon tli belsd igény vezérelte iranymutatassal. Masodik pozitiv
externdliaként azonositottam azokat a tovabbi tagallami vizsgalati gyakorlatokat,
melyekkel a transzferek felhaszndlasat értékelik. Mindkét eredmény hazai

adaptacidja vizsgalando6 és az értekezés atfogd céljadhoz jarul hozza.

A tagillami mérési gyakorlatok Osszegzéseként, valamint a hatékonysag-fokuszu
szakirodalom eddigi eredményei alapjan projekt-és programszinten egyarant is

igyekezett potolni a fogalomalkotast.

A projektszintii definici6 igy foglalhato ossze:
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A helyes célt, a legjobb fajlagos koltség raforditassal és litemezéssel, egy megfeleld
intézményrendszerben megvalositd felhasznalds tekinthetd hatékonynak. A

megfeleld intézményrendszer paraméterei az alabbi feltételek mentén teljesiilnek:
1. szubszidiarités
2. partnerség/iigyfél-barat megkdozelités (beépithetd visszacsatolas)
3. rugalmassag
4. eldre-jelezhetdség
5. atlathatosag
6. allandosag

7. minimalizalt jaradékvadaszat és informaciomonopolium

A programszintii hatékonysag szdmos tagallami példaja egységes unios szabalyozas
hianydban nem megalkotott, jollehet valamennyi tagallam nevesiti elvarasként ezt a
szempontot a forrasfelhasznélds soran. Az értékelési gyakorlatok szintézise alapjan
programszinten az alabbi feltételek teljesiilésével tekinthetd hatékonynak a kohézios

forrasok felhasznalasa:

Program szinten az alabbi kritériumok fémjelzik a hatékonysagot:

1. eldre-jelezhetdség

2. rugalmassag

3. jovO-orientalt tervezés

4. folyamat-kozbeni monitorozas és értékelés
5. teriileti szinergia,

6. visszacsatolas lehetosége

Fontos megjegyezni, hogy a projektszinten megfogalmazott hatékonysagi
kritériumokat programszinten is biztositani sziikséges, illetve megforditva: a
programszintli hatékonysag sziikséges, de nem elégséges feltétele a projektszintii

hatékonysag érvényesiilése.
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Az els6 részben bemutatott — eredetileg - hatékonysag-fokuszii unids jogszabalyi
valtozasok a tagorszdgok intézményi és programozasi feladataindl nemcsak
késedelmes, de erds sziik keresztmetszeteket adtak, melyet a magyarorszagi
intézményi ¢és a 2014-2020-as programozasi feladatok bemutatasaval tettem
kézzelfoghatova. E nehezitett koriilmények kozott hazank a regiondlis tervezés
szintjeinek teljes atalakitdsaval az alulrdl torténd igény-meghatarozaskor valamennyi
megyének lehetdséget adott az ismét megerdsitett fejlesztési szinten teriiletfejlesztési
programalkotasra. A 2014. ¢és 2023. kozott megvaldsitani kivant operativ
programokat annak tiikrében elemeztem, hogyan talalkozott a két alapelv — adekvat
szubszidiaritas és legitim partnerség — teljesiilésének hianyaval a térségfejlesztés 1j
legalsé szintjén, a megyéknél. Az elemzésb6l megallapithatd, hogy a 2012-ben
végrehajtott intézményi és térségfejlesztési atalakitds nem tudott jo valaszokat adni
az azt kovetd két fontos évben a visszajelzéseket vard intézményrendszernek. Egy
megyei teriiletfejlesztési program és a 2014-2020-as operativ  programok
talalkoztatasa soran jol lathatd, hogy az Ujonnan megerdsitett megyei térségi
szereplok nem képviselhették a megfeleld szubszidiaritési szintet. Ez a tervezés soran
megszolitottak korét és a programalkotok szakmai felkésziiltségét, kapacitasat is
mutatja, mely igy nem szolgalhatott érdemi inputként a késziild6 OP-khoz, és nem

testesitették meg a legitim partnerség kritériumanak teljesitését.

Annak a veszélye az elmult évtized tapasztalati és az unios tervezési folyamat
ellentétes erdfeszitései ellenére is fenndll, hogy a fejlesztési forrasok a
tamogatottak/kedvezményezettek szemszogébol ismét adtlathatatlan és kevésbé

illeszkedo modon keriilnek felhaszndlasra.

A disszertacid masodik részét alkotd illusztrativ esettanulmany, és a kisebb
esetleirasok, valamint a harmadik részben kimunkalt kontrafaktualis 6sszehasonlito
vizsgalat a masodik hipotézis mindhdrom részét bizonyitjak, és arra is ravilagitanak,
hogy a tagallamok kozotti érdemi, operativ egyeztetés nemcsak a forraskeretek
kialakitdsa soran indokolt, hanem a megvalositas éveiben is jogos igény. Az
egylttmiikodés a végrehajtasi kozosségi rendeletek értelmezésében, hatékony és
erdsebb érdekképviseletében — ezaltal kevesebb kotelezettségszegési eljarast
eredményezve — nyilvanulhatnak meg. A lehetséges tovabbi kutatisi téma ezen
egylittmiikodések feltarasanak lehetdségeit, valamint a nemzetk6zi gyakorlatok soran

feltart koncentralt, koordinalt hatékonysagvizsgalatok sziikségességét jeloli ki hazai
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adaptacio érdekében. Utobbi nem csak az unids eldirasok teljesitése miatt, hanem

(sokkal inkabb) egy bels6 igény vezérlete feliilvizsgalat céljabol.

Kutatasom céljat igyekeztem teljesiteni azdltal, hogy a kohézids tamogatdisok
hatékony felhasznalasat javaslatokkal segitsem elo a hazai és bizottsagi
intézményrendszeri szabdlyozds szintjein, valamint a hatékonysdagot eredményezd
beavatkozasi lépéseket azonositsam a tagdllami tervezési és megvalositasi

szakaszokban egyardnt.

Az Eurdpai Bizottsag Regionalis Politikai Féigazgatosaganak elismerésével miikodo,
a masodik részben bemutatott EVALSED modszertani ajanlasai kozott szerepel
annak a szempontnak a vizsgalata a hatékonysag égisze alatt, hogy mas eszkozokkel
jobb eredményt lehetett volna elérni. Ezt a kérdést a harmadik részben bemutatott
kontrafaktualis 0sszehasonlitas kertében megvizsgaltam. A vizsgalatban két jaras
Osszesen 47 telepiilésének terv-tény elemzését végeztem el, a teljes adatbazis és a
szdmitasok eredményét aldtdmasztd anyag a fiiggelékben elektronikus adathordozon
a disszertacio részét képezi. Ez a teleplilésenkénti terv-tény Osszehasonlitas
megkozelitdleg kilencven tervezett fejlesztés torténetét vizsgalja az elsé teljes hazai
fejlesztési  idOszak lezarasakor lathatd tényleges beruhdzasokkal —torténd
Osszevetésben. A rendelkezésre allo informaciok késdobbi, telepiilés-fokusza tovabbi
vizsgélatok kiindulasi alapjaként is szolgalhat az értekezés megallapitasainak

mélyebb megértése €s ellendrizhetdsége mellett.

A munka konkluzidjaként programszinten az is kijelenthetd, hogy a tervszinten
maradt  térségi  egyiittmtikodéssel  kialakitott — projektszelekcios — eszkozzel
hatékonyabb, és talan eredményesebb teriiletfejlesztést lehetett volna elérni. Utdbbi
megitéléséhez 0Osszesitett indikatoradatokra lett volna sziikség a megvalosult
fejlesztések kapcsan, bar szintén vizsgalat targyat képezheti, hogy azok valoban a
célnak legmegfelelobb indikatorok voltak-e. Az Europai Unidé szdmdra kiemelten
fontos nyilvadnossag biztositasa érdekében a minél nagyobb tdjékoztatd tablak és
olykor tilz6 rendezvények helyett jobb, ha a fejlesztések onmagukért beszélnek,
mert racionalis helyi igény, nem pazarld kivitelezés €s az eldrelaté gondolkodas
mentén sziiletett elképzeléseken alapulnak, melyek nemcsak tervszinten maradnak. A
helyi tervezés és dedikalt forraskeret meghatdrozasa mellett még egy érv szol: a

dontés felelossége nem terhelhetd &t masra, egy kiszamithatatlan intézményi
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bonyolitasra, esetleges jaradékvadasz palyazatirokra, a fejlesztéspolitikai szaktarcara.
A helyi dnkorményzatisag lényege valdésul meg annak minden lehetséges negativ, és

pozitiv hozadékaval, de a helyi lakossag altali szamon kérhetdség mellett.

Hipotéziseim bizonyitasaval lathatova vadlt, hogy a szubszidiaritassal és
partnerséggel meghatdarozott fejlesztések hatékonyabbak az ezt nélkiilozo
megoldasoktol, kimenetektol. A két alapelv érvényre jutdisat meghatdirozza az
intézményrendszer és annak elozményeként létrehozott jogszabalyi kornyezet mind

unios, mind tagdllami szinten egyardnt.

A hipotézisek bizonyitasara hasznalt modszerek arra is ravilagitanak, hogy a
tagallamok kozotti érdemi, operativ egyeztetés nemcsak a forraskeretek kialakitdsa
sordn indokolt, hanem a megvaldsitas éveiben is jogos igény. A nemzetkozi
egylittmiikddés a végrehajtasi kozosségi rendeletek értelmezésében, hatékony és
erésebb érdekképviseletében — ezaltal kevesebb kotelezettségszegési eljarast
eredményezve — nyilvanulhatnak meg. A lehetséges tovabbi kutatdasi téma ezen
egyiittmiikodések feltarasanak lehetoségeit, valamint a nemzetkozi gyakorlatok
sordan feltart koncentralt, koordinadlt hatékonysagvizsgalatok sziikségességet jeloli
Ki a hazai adapticio érdekében. Utobbi nem csak az unios eldirasok teljesitése
miatt, hanem sokkal inkabb egy belso igény vezérlete feliilvizsgalat céljabol. Az
ismét viragkorat €16 Visegradi Négyek egyiittmiikodéseinek lehetséges teriilete
lehetne a megvalositasi tapasztalatok, ¢és megfeleld végrehajtasi rendelet-

értelmezések egyeztetése, kdzos bizottsagi érdekképviselete.

A disszertacioban feltart, fenti eredményeket hozd dokumentum-elemzések, az
intézményrendszeri sajatossagok bemutatasa — kiemelten a kiilon fejezetként
bemutatott esettanulmanyra -, az évtizedes hazai felhasznalasi gyakorlat tematizalt
esetleirasai, valamint a kontrafaktudlis Osszehasonlitdo elemzés empirikus kutatési
munkdja egy komplex kérdésre adott komplex valasz szandékaval késziilt. A
disszertacio valodi és hosszi-tavi haszna mindazon javaslatok, melyet hazank a
késobbi fejlesztés-politika, intézmény-kialakitas, szabalyozas, mérés és monitorozas
teriiletén alkalmazni tud a szakirodalmi hianypotlason, bévitésen és tovabb kutatasi
tertiletek nevesitésén tilmenden. A cél hazadnkban is mind jobban alkalmazni a

mottoként hivatkozott Brit Audit Hatosag jelmondatat:
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»Kildetésiink: segiteni a nemzetet holcsen kolteni (NAO [2009]).”
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