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1. Vezetoi 6sszefoglalo

A 2014-2020-as végrehajtasi intézményrendszer alapkoncepcidjat mar a Bizottsag 2012. Gszi
auditja el6tt érdemes elfogadni, hiszen az EU szdmdra most az a fontos, hogy
megnyugtatéan ldassa a jogfolytonossagot és a megkezdett programok befejezése
intézményeit mar az ez év szi auditja sordn).

A kapcsolodd dontést megalapozd elemzésben attekintettiik a nemzetkozi gyakorlatokat,
osszehasonlitottuk hazdank 2004-2006-os és 2007-2013-mas intézményrendszerének
m(ikddését és megvizsgaltuk az intézményrendszer szempontjabdl leginkdbb relevans Uj
Bizottsagi szabalyozasi elvardsokat.

Fentiek alapjan megallapithatd, hogy két tdmogatdsi alap-intézményrendszer tipust lehet
megkiulonboztetni: létezik a kdzpontositott modell, illetve a decentralizalt verzid, amelyben
az Iradnyitd hatdsagok egy bizonyos irdnyvonal mentén szervez6dnek, mikodnek.

Az elemzések eredményeire alapozottan kijelenthetd, hogy:

1. a decentralizadlt modell unids tapasztalatok alapjan sem nem jelent jobb abszorpcidt,
magasabb eredményt, vagy hatékonysagot, mint a centralizalt valtozat;

2. hazai tapasztalatok alapjan a decentralizalt modell mind irdnyitasi, mind forraskoltési
szempontbdl kevéssé hatékony;

3. az EU jovébeli elvarasai inkabb egy centralizalt modell kezelheték/teljesithetdk.

Ehhez kapcsoldddéan még érdeme megjegyezni azt, hogy a jelenlegi, centralizalt
intézményrendszer valamilyen mértékd fenntartasa egyébként is indokolt és sziikséges lenne
a 2007-2013-mas OP-k zardasa menedzselésére.

Ez tehat azt jelenti, hogy a 2014-2020-as intézményrendszert is legalabb a jelenlegihez
hasonlé centralizaltsaggal célszer( felépiteni.

Fenti alapvetésekre éplilve a dokumentum vazolja a 2014-2020-as intézményrendszer fGbb
kereteit és szerepeit, ill. javaslatot tesz egyes funkcidk elhelyezésére.

Mindezen tulmenden meghatdrozza azt az indikativ Utemtervet, amely mentén az Uj
intézményrendszer 2014 janudrjaban mar mddosult formajdban kezdheti meg a munkajat.



2. El6zmények — jelenlegi helyzet

2.1. Nemzetkozi kitekintés és oOsszehasonlitd elemzés az
egyes fejlesztéspolitikai végrehajtasi intézményrendszerekre
vonatkozoan

Az egyes tagallamok fejlesztéspolitikai intézményrendszere teljesitményét azok:

- forraslehivasi képessége (abszorpcio);

- az egységnyi lehivas erdforras igénye (hatékonysag);

- és a lehivasok segitségével elért szakpolitikai célkitlizések nagysaga
(eredményesség)

alapjan szokas mingsiteni.

2.1.1. Az egyes intézményrendszerek dsszehasonlitdsa
abszorpcios szempontbdl

Az egyes, az Unié tagallamaiban mi{kod6é fejlesztéspolitikai intézményrendszereket a
vonatkozd unids értékelési mddszertanok alapjan 3 f6 csoportképz6 ismérvvel szoktak
ellatni, ill. azokat erre alapozottan csoportositani. Ezek a kovetkez6k:

- integraltsag: azaz, mennyire integraltan m(kodik ez EU-s végrehajtasi
intézményrendszer a sajat kozigazgatasi rendszerhez viszonyitva;

- kozpontositottsag: azaz a tervezési és a végrehajtasi funkciok mennyire a kdzponti
kozigazgatasba bedgyazottan, ill. azon beliil is mennyire centralizaltan jelennek meg,
vagy inkdbb teriileti szinteken szervezédnek és m(ikédnek;

- partnerség: a fejlesztési forrasokra iranyuld kereslet és kinalat illesztése, azon belil is
a projekt-kivalasztasi és a végrehajtasi egylittm(ikodés az egyes érintett szerepl6k
kozott mennyire aktiv, hatékony és eredményes.

Az ezen hdrom szempont, ill. ennek egyik eleme szerinti csoporthoz tartozas nagyban

meghatdrozza az egyes rendszerek egyik legfontosabb szakpolitikai céljanak, a forrasok
lehivasi volumenének, azaz az abszorpcionak a képességét is.

Amennyiben a tagallamok sajat keretiikh6z mért abszorpcids teljesitményét statisztikai
maodszerekkel 6sszevetjik a fenti 3 csoportositasi kategdria mentén, megadllapithatd, hogy az
az egyetlen szignifikans meghatarozé jellemz6 abszorpcids szempontbdl a partnerség
mindsége. Amennyiben van és aktiv a parbeszéd a szerepl6k kozétt, ugy a kereslet-kinalat
illesztés miikodik és az abszorpcid is magasabb. Ez nagy valdszinlséggel azért van igy, mert
ezzel a fejlesztési igények és beavatkozasi teriiletek is egyértelm(ien konszenzusban keriilnek
meghatarozasra. Az egyes programok és kiirdsok nem oltjak ki egymast, és egyszerlbb a
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kiegészit6 tamogatdsok kezelése és koordindcidja is (azok id6beli és tartalmi
komplementaritasban (értsd: amikor és ahol unids forrds nem all rendelkezésre) keriilnek
alkalmazasra). Klasszikusan ilyen programozdsra példa az infrastrukturdlis beruhazasok
kiegészit6 humdn programokkal vald megtdmogatasa, ill. az unié altal nem tdmogatott
elemek hazai forrasokkal valé finanszirozdsa. A megfelel6 kereslet-kinalat elemzésre
alapozott komplex, program szemlélet(i forraskihelyezés automatikusan kedvez az
abszorpcionak, hiszen ugyanazon cél érdekében tobb helyrél lehet egyszerre forrasokat
bevonni és elkolteni, ezzel a fejlesztés eredménye is nagyobb és gyorsabban is jelentkezik.
llyen aktiv partnerség érvényesil elsGsorban Németorszagban, Finnorszagban, Nagy-
Britanniaban, irorszagban és Finnorszagban. Amennyiben megnézziik ezen tagallamok sajat
keretiikh6z mért abszorpcidjat, Iathatd, hogy mindegyikiik az élbolyban helyezkedik el.

Az abszorpcids rangsort a kdzpontositottsagi szinttel 6sszevetve azt allapithatjuk meg, hogy
abszorpcios szempontbdl a kézpontositottsag nem szignifikans valtozd, de igaz, hogy az
abszorpcio és a centralizaltsag k6z6tt enyhe negativ korrelacié (kapcsolat) is fennall, vagyis,
hogy minél decentralizaltabb az intézményrendszer, anndl magasabb az abszorpcié. Ez nem
meglepé kovetkeztetés, hiszen amennyiben a helyi igények azonositasara épulé
intézményrendszer valéban a helyi igényeket szolgdlja ki, akkor természetes, hogy jobb a
kereslet-kinalat illesztés megfelelésége, és igy nagyobb 6sszegeket lehet lekotni, de azt is
érdemes megallapitani, hogy az mar korantsem biztos, hogy ezek a fejlesztések dsszhangban
vannak a nemzetstratégiai fejlesztési célokkal és iranyokkal is. Azt, hogy a kdzpontositottsag
nem volt statisztikailag szignifikdns negativ mozgatdrugd jol mutatja, hogy talalhatunk az
abszorpciés élbolyban centralizdlt intézményrendszer(i allamokat, mint pl.: irorszag,
Litvania, Esztorszag, de foderalis dllamokat is, pl.: Németorszag, Ausztria.

Az integraltsag abszorpcids szempontbdl szintén nem szignifikans tényez6 melynek az az
oka, hogy a legtobb orszagban az EU-s programok végrehajtasa a kozigazgatdson belll
valdsul meg, s a nem integralt modellt kbvet6 allamok (Gorogorszag, Franciaorszag, valamint
részben Szlovénia és Magyarorszag) abszorpcids rangsor alapjan éppen a kdzépmezdnyben
helyezkednek el (a Nemzeti Fejlesztési Ugyndkség legljabb adatkdzlése (2012. julius) szerint
a keret jellemz6en 27-33%-at hivtdk le). Azaz a mutatd nem kiloniti el markansan a
tagdllamok sokasagat, igy magyarazo ereje nagyon statisztikailag gyenge (lasd pl.: Bulgariat
és [rorszagot, a legrosszabb és a legjobb abszorpciés tagallamot).
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Az egyes kiemelt intézményrendszeri mutaték tagdllamokra jellemzé értékei (2012. jilius)

Sajat kerethez Sajat keretben mért K6zpontositottsag Partnerség Integritas Egy fére
mért abszorpci6 (%) mértéke* mértéke* mértéke* juto keret
abszorpciéban (EUR)
rangsor
[ e [« 7 4w 1 | 1 [ 1 | 141 ]
AT 2 46% 0 1 1 124,0
LT 3 43% 1 0,5 1 2001,7
FI 4, 42% 1 1 1 302,4
EE 5. 41% 1 0,5 1 2535,4
DE 6. 40% 0 1 1 309,6
UK 7. 39% 0,5 1 1 162,7
PT 8. 39% 1 0,5 1 2020,1
SE 9. 39% 0 1 1 178,4
BE 10. 38% 0 0 1 195,0
ES 11. 35% 0,5 0 1 779,3
PL 12. 35% 0,5 1 1 1710,7
GR 13. 34% 1 0 0 1809,1
LU 14. 34% 1 1 1 106,1
Sl 15. 32% 1 0 0 2040,0
NL 16. 31% 0,5 0,5 1 101,5
DK 17. 31% 0,5 0,5 1 93,6
cy 18. 31% 1 0 1 786,5
FR 19. 28% 1 0 0 211,6
Lv 20. 28% 1 0,5 1 1985,9
HU 21. 28% 1 0 0 2475,7
SK 22. 24% 1 0 1 2106,3
MT 23. 21% 1 0,5 1 2060,0
IT 24. 18% 1 0 1 472,9
cz 25. 18% 0,5 0 1 2556,8
BG 26. 15% 0,5 0 1 869,0
RO 27. 10% 0,5 0 1 890,9
* DG REGIO 2000-2006-0s ex-post értékelési (WP 11) és NFU sajat kutatasa alapjan,

Forras: NFU

A centralizaltsag szempontjabdl tovabbi elemzések nehezen képezhet6k. Allokacids
szempontbdl a V4-es csoportbdl Szlovdkia tekinthet6 decentralizaltnak. Csehorszagban és
Lengyelorszagban a vegyes struktdra m(ikodik, miszerint a regiondlis OP-k mellett ugyanugy
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és kb. ugyanakkora szamu dagazati OP is jelen van, de ezek elosztdsa centralizalt.
Magyarorszag inkabb a kozpontositott modell, mivel a regiondlis OP-k elosztdasa nem a
regionalis dnkormanyzati szerveknél taldlhato.

Ugyanakkor az allokacién tulmenéen érdemes a végrehajtast is figyelembe venni, igy mar
vegyes képet kapunk. A fentiekben decentralizadltnak mindsitett Szlovdkia mUkodtetése
ugyanis teljesen kozpontositott (a KSz-ek a minisztériumokban vannak), addig a
kdzpontositottnak mondott Magyarorszdg inkabb vegyes végrehajtasi modellt kdvet (mivel
az RFU-k révén a ROP-ok miikddtetésében a helyi szerepl6k is részt vesznek).
Lengyelorszagban pedig a vegyes struktura vegyes miikodtetési modellel parosul, és nagyon
tag vertikdlis munkamegosztdst eredményez (pl. kétszintli KSz-rendszer) vagyis, ha a sajat
forrastomegéhez képest viszonyitjuk a tagallamok eredményeit, akkor Lengyelorszag
teljesitménye a legjobb az orszag-csoportbdl.

2.1.2. Az egyes intézményrendszerek d&sszehasonlitdsa
hatékonysagi szempontbdl

Hatékony forraskihelyezés alatt jellemz6en a tamogatasok megitélésének és kifizetésének
gyorsasagat, atfutdsi idejét értjiik. ElGzetesen megjegyezziik, hogy — Magyarorszaggal
ellentétben — tobb tagallam nem méri ezen folyamatok idejét, vagy ha mérik, az eltérd
eljarasrendek és folyamatmeérési végpontok miatti 6sszehasonlitas nagyon nehéz tenni. Az Uj
tagdllamok korében 2010-ben késziilt egy erre iranyuld felmérés; ennek eredményét mutatja
az aldbbi abra.

A déntési atfutdsi id6k az egyes ujonnan csatlakozott tagdllamokban (napban megadva; 2010).

102 100 100

Forras: NFU

Az 1. dbrdn is jol Iathatd, hogy az atfutdsi id6k jellemz&en 60 és 100 nap kdzott szorddnak.
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A legfontosabb kovetkeztetés, hogy a kihelyezés gyorsasaga a vizsgalt tagallamok esetében
nem fiiggott szignifikansan az intézményrendszeri berendezkedéstdl, ill. annak jellemzgitdl,
azaz arra feltehetSen els6sorban mas tényezdk (pl.: a projektgazdak onerd képessége,
tudasa, stb.) hatnak.
Az elemzés alapjan nem igazolhatdk egyértelmiien azok a korabbi feltevések, hogy a
hatékonysag fiigg:

- az egy fore rendelkezésre all6 kerettdl;

- atagallam méretétdl;

- azintézményrendszerek kdozpontositottsagatol.
Az egy f6re rendelkezésre all6 keret, és a hatékonysag kozti erés kapcsolat hidnyara utal,
hogy Magyarorszag és Csehorszdg esetében ez a mutatd Bulgdridhoz és Ciprushoz képest
tobb mint kétszeres.
A kisebb tagdllamok kozott is szerepelnek magas atfutdsi idejdek (pl.: Malta), de a
legalacsonyabb atfutasi idejd tagallamok is ide tartoznak (pl.: Lettorszag).
A koOzpontositott rendszerliek kozott vannak lasstak (pl.: Szlovéakia), de gyorsak is (pl.:
Esztorszag).
Fontos ugyanakkor megjegyezniink, hogy a kapcsoléddé nemzetkozi elemzések mindegyike
kiemeli, hogy mind a magasabb hatékonysag, mind jobb abszorpcio iranydba hat az, ha a
projektgeneralasi és végrehajtasi tevékenységben a kedvezményezettek nincsenek magukra
hagyva és érdemi projektgeneralassal és tanacsadasi tevékenységgel foglalkozé (mentor)
szervezet segiti az el6készitést és végrehajtast.

2.1.3. Az egyes intézményrendszerek dGsszehasonlitdsa
eredményességi szempontbdl

Az egyes, a kohézids politika megvaldsitasaban részt vevl intézmények eredményeit az EU az
un. ex-post értékelésekben prezentalja. Mivel ezek az értékelések a jelenlegi rendszerekre
legkorabban 2015-2016-ban fognak elkésziilni, ezért a végrehajtas ideje alatt elsésorban a
korabbi id6szak ex-post értékelése és a jelenlegi monitoring informdacids rendszerek adatai,
azon belll is elsGsorban az indikatorok aktudlis értékei szolgaltathatnak informaciét arrdl,
hogy a fejlesztéspolitika segitségével milyen eredményeket sikerilt elérni.

Kiemelten fontos megjegyezniink, hogy a monitoring rendszernek a kovetkez6 id6szakban
(2014-2020) kiemelt szerepe lesz, mivel a szankciok szerepe megndvekszik, és amennyiben a
monitoring rendszer nem jelzi el6re az indikdtor vallaldsok esetleges nem id&beni
teljestilését, az komoly pénziigyi forras-csokkentéssel és felfliggesztéssel jarhat.

Az Eurdpai Bizottsag a 2000-2006-os lezart koltségvetési periddus eredményeit ex-post
értékelése soran szamos aspektust figyelembe véve elemezte, ill. ugyanezen periddust tobb



nemzetkozi szervezet (OECD, IMF, Vilagbank, Eurdpai Befektetési Bank és tovabbi Unids

intézmények) is értékelte.

A fent emlitett tanulmanyok nagyon hasonlé eredményeket mutattak. A megfogalmazott

legfontosabb, k6z6s fokuszok a kovetkez6k voltak:

nemzetkozi 0sszehasonitdsban megallapithaté, hogy azon tagallamok sikeresek az
unids forrasok lehivasaban, ahol az intézmény és eszkdzrendszer a torténelmi,
gazdasagi sajatossagokkal oOsszhangban jott létre, és stabil moédon miikodik;
jellemz&en nem tud hatékony lenni egy 3-4 évente atalakitott allokdcids modell;

a politikai dontéshozdk elkotelezettsége kiemelten fontos és meghatarozé az EU-s
programok sikeres megvaldsitasa tekintetében;

az EU-s programok tervezésében és implementacidjdban részt vevé intézmények
kozotti megfelel6 kommunikacié, koordinacid, egyiittmiikédés, a részvétel,
atlathatdsag, felelGsségre vonhatosag és hatékonysag jellemz&en hozzajarul a
sikeres implementdciéhoz és forrds-lehivashoz;

hazank egyes dimenzidkban (pl.: abszorpcid) atlagos, masokban (pl.: egységes
monitoring rendszer, stb.) mintaként is szolgal6 médon miikédik mas tagdllamokkal
osszehasonlitva az unids forrasok lehivasa tekintetében;

az EU-s programok hatékony implementacidjahoz, a forrasok sikeres lehivasahoz,
valamint az egyes programozdsi periddusok tervezéséhez komoly szakmai
tapasztalattal rendelkezé szakért6i garda sziikséges; ezen feltétel teljestlését
azonban az intézményekben tapasztalhatd jelents fluktuacié sokszor veszélyezteti;
a 2004 utan csatlakozott tagallamokban jellemz6 a magas foku szabalyozottsag, a
instabil intézményrendszer és a rendszer bels6 toredezettsége;

ugyan torténtek er6feszitések az adminisztracios terhek csokkentésére, ezen
koltségek mértéke tovabbra is igen jelentss.

Osszefoglaléan megallapithatjuk, hogy:

az unids tagdllami intézményrendszerek igen sokfélék és nem lehet egyértelmii
konkluziét levonni az abszorpcidos teljesitményre vagy a forraskihelyezés
hatékonysagara és eredményességére vonatkozdan az alapjan, hogy egy tagallam az
EU-tdmogatasokkal kapcsolatos tevékenységét milyen intézményrendszeri keretek
kozott folytatja;

abszorpcios szempontbdl altalanossagban az allapithaté meg, hogy azon tagallamok
rendelkeznek jo abszorpcidval, amelyekben hagyomanyosan jol és magas szinten
miikédik a partnerség elve, ezzel a kereslet és kindlat illesztése,

a hatékonysagi szempontbdl j6 intézményrendszeri berendezkedésre nem tudtunk
egyértelmiien definidlhaté jé gyakorlatokat azonositani. Ugyanakkor a nagyobb
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hatékonysag, és egyben a jé abszorpcié iranyaba is hat az, amennyiben a
projektgeneraldsi és végrehajtasi tevékenységben a kedvezményezettek nincsenek
magukra hagyva és érdemi projektgeneraldssal és tanacsadasi tevékenységgel
foglalkozo (mentor) szervezet segiti az elGkészitést és végrehajtast. Fontos
megemliteni, hogy a végrehajtasi rendszer hatékonysaga nem csak és kizardlag az
IH-k és KSZ-ek elhelyezésétél fiigg, hanem sokkal inkabb a teljes kozigazgatas
felkésziiltségétdl és hatékonysagatol (onkormdnyzati Ugyintézést6l az dllami
vagyonnal kapcsolatos engedélyezéseken keresztiil, a kozbeszerzések tisztasdgan at a
régészeti kutatasokig).

- eredményességi szempontbdl elsGsorban az allapithatéd meg, hogy:

o azon tagdllamok sikeresek az unids forrasok lehivasaban, ahol az intézmény és
eszkozrendszer a torténelmi, gazdasagi sajatossagokkal osszhangban jott
[étre, és stabil médon mikodik;

a politikai dontéshozdk elkotelezettsége kiemelten fontos és meghatarozo;

o az EU-s programok tervezésében és implementacidjadban részt vevé
intézmények kozotti megfelelé kommunikacid, koordinacid, egylittmiikodés,
a részvétel, atlathatosag, felelGsségre vonhatésag és hatékonysag
jellemz6en hozzajarul a sikeres implementdciéhoz és forras-lehivashoz;

o az EU-s programok hatékony implementdaciéjahoz, a forrasok sikeres
lehivdsahoz, valamint az egyes programozasi periédusok tervezéséhez komoly
szakmai tapasztalattal rendelkezé szakértGi garda sziikséges; ezen feltétel
teljestilését azonban az intézményekben tapasztalhaté jelentds fluktuacio
sokszor veszélyezteti.

2.2, A 2004-2006-o0s és a 2007-2013-mas hazai
intézményrendszer miik6désének 6sszehasonlitasa

A 2004-2006-os id6szakban Magyarorszagon kb. 700 Mrd Ft fejlesztési forras allt
rendelkezésre. A fejlesztési forrdsok 5 db operativ programon keresztil keriltek
meghirdetésre. A 2007-2013-as id&szakban 6sszesen mintegy 8.000 Mrd Ft fejlesztési forras
all rendelkezésre, 15 OP keretében. Az OP kialakitasat befolydsolta, hogy a 2006-2006-0s
id&szakkal ellentétben 2007-2013 kdz6tt nem volt lehetséges vegyes alap OP-kat |étrehozni
(tehat egy OP-n beliil nem volt lehetséges ESZA és ERFA prioritasok kialakitasara, kivéve az
ERFA-KA esetében).

A két id6szak OP-it az alabbi tablazat hasonlitja 6ssze:
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Fejlesztési teriilet 2004-2006 2007-2013

Gazdasagfejlesztés

Gazdasag és
Versenyképesség OP (GVOP)

Gazdasagfejlesztés OP (GOP)

Human fejlesztések

Human Eréforrds OP —
(HEFOP)

(3 db ESZA prioritds és 1 db
ERFA prioritds)

Tarsadalmi Megujulas OP
(TAMOP, ESZA)

Tarsadalmi Infrastruktira OP
(TIOP, ERFA)

Koérnyezet és Infrastruktura

Kornyezetvédelem és
Infrastruktura OP (KIOP,
ERFA)

Kohézios Alap (projekt
alapon)

Kérnyezetvédelem és Energia
OP (KEOP, ERFA, KA)

Kdzlekedés OP (KOZOP,
ERFA, KA)

Regionalis fejlesztések

Regionalis OP (ROP)

(2 db ERFA prioritas, 1 db
ESZA prioritds)

7 db regionalis OP (ERFA)

Kozigazgatasi fejlesztések

Allamreform OP (AROP,
ESZA)

Elektronikus Kozigazgatas OP
(EKOP, ERFA)

Technikai segitségnyujtas

Végrehajtas OP (VOP, KA)

Vidékfejlesztés

Agrar és vidékfejlesztési
tdmogatasok (AVOP,
EMOGA)

A 2004-2006-os intézményrendszer a 2007-2013-mashoz képest tehat jéval kisebb
forrasmennyiséget kellett, hogy kezeljen. Ennek alapjan kissé meglepd, hogy az mégis joval

elaprézottabb és sokszereplds volt; elsGsorban a kozrem(ikodé szervezetek szintjén.
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A két idGszak iranyitdé hatdsagait az aldbbi tablazat hasonlitja 6ssze:

Fejlesztési teriilet 2004-2006 2007-2013

Munkaigyi Minisztérium

Gazdasagfejlesztés Gazdasagi és Kozlekedési NFU (GFP IH)
Minisztérium
Human fejlesztések Foglalkoztatdspolitikai és NFU (HEP IH)

Kornyezet és Infrastruktura

Gazdasagi és Kozlekedési
Minisztérium, Kohézids Alap:
Nemzeti Fejlesztési Terv és
EU Tdmogatdsok Hivatala

NFU (KEOP IH, KOZOP IH)

Regionalis fejlesztések

Nemzeti Terlletfejlesztési
Hivatal

NFU (ROP IH)

Kozigazgatasi fejlesztések

NFU (KOZIG IH)

Technikai segitségnyujtas

KTK IH (Nemzeti Fejlesztési
Terv és EU Tamogatdsok
Hivatala)

VOP IH

A két id6szak kdozrem(ikodd szervezeteit az aldbbi tablazat hasonlitja 6ssze:

Gazdasagfejlesztés

-  Magyar
Vallalkozasfejlesztési Kht.
(MVH)

- Regiondlis Fejlesztési
Holding Rt. (RFH)

- Oktatasi Minisztérium
Kutatds-fejelsztési
Palydzatkezeld és
Kutatdshasznositdsi Iroda

- Informatikai es Hirkozlési
Minisztérium
kozremUkodé szervezete

- MAK

12




Human fejlesztések

- ESZA Kht.

- Allami Foglalkoztatasi
Szolgalat

- Orszagos Foglalkozatasi
Alapitvany (EQUAL)

- Oktatasi Minisztérium
Kozrem(ikodd Szervezete

- PHARE Iroda

- Oktatasi Minisztérium
Alapkezel6 lgazgatdsag

- Egészséglgyi, Szocialis es
Csaladugyi Minisztérium
koézrem(ikods szervezete

- Educatio Kht.

ESZA Kht.

Kornyezet és
Infrastruktura

- Energia Kdzpont Kht.

- Kornyezetvédelmi es
Vizligyi Minisztérium
kozrem(kodé szervezete

- Egészségiigyi, Szocialis es
Csaladiigyi Minisztérium
koézrem(kodo szervezete

- Kozlekedéstudomanyi
Intézet Rt. (KTI)

Nemzeti Kornyezetvédelmi
és Energia Kdzpont, KIKSZ

Regionalis fejlesztések

VATI Kht. es a regionalis
fejlesztési ligynokségek (RFU-k)

VATI Kht. es a regionalis
fejlesztési igynokségek
(RFU-K)

Kozigazgatasi fejlesztések

VATI

*1218/2002. (XII. 29.) Korm. hatdrozat alapjan

*:2012. augusztusi allapot

Részben az Iranyitd hatdsagok és Kozremlkddbk szama és elhelyezése okdn a két id6északra

vonatkozdan az intézményrendszerek miikodési koltségei jelentdsen eltértek.

Mig a 2004-2006-0s iddszakban az intézményrendszer finanszirozasa a misztériumok ala

telepitett egységekkel nagyrészt hazai forrashal kellett, hogy megtorténjen a 2007-2013-as

id6szakban a Bizottsag dontése értelmében feldllitasra keriilt egy Végrehajtas OP, amelybdl

az intézményrendszer m(ikodtetését EU-s forrasokbdl lehet megoldani.
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Még ennél is fontosabb kiilonbség, hogy a 2004-2006-0s id6szakban az intézményrendszer
finanszirozasi nagysaga a rendelkezésre allo keret kb. 7-8%-t tette ki, szemben a jelenlegi
rendszer kb. 3-3,5%-0s intézményi koltséggel (forras: NFU).

Az tehat egyértelmlien megallapithatd, hogy a két idészak kozétt a tamogatas
menedzsmentjére forditott fajlagos koltségek megfelezédtek; a hazai koltést sikeriilt
unidssal kivaltani. Ennek a hatékonysag javulasnak a hatterében allhat természetesen egy
tanuldsi gorbe, illetve egy olyan hatds is, hogy a nagyobb forrdstomeg fajlagosan
hatékonyabban kezelhet6, de ezen masodik feltételezés (lasd az el6z6 alfejezet is), nem
egyértelmden bizonyithaté. Az viszont egyértelmilen biztos, hogy az intézményrendszer
egyszer(ibb, és kozpontositottabb lett, és ezzel a szerepl6k szdma és koltsége is csokkent.

‘e

Irdnyitas- és informdcids technikai szempontbdl nagy kilénbség, hogy az el6z6 idészakban,
egységes monitoring és informdaciés rendszer, illetve miikodési kézikonyv nem allt
rendelkezésre, hiszen az IH-k ebben az id6szakban a minisztériumokon beliil miikodtek. A
szerepl6knek jelentGs kapacitdsokat kellett forditani a felel6sségi és miikodési keretek
rogzitésére, hiszen ezt minden IH a sajat minisztériuma szabdlyozasahoz kellett, hogy
illessze, ill. ugyanannak az IH-nak sok KSz-szel kellett kommunikalnia. Az egyeztetési
folyamat biirokratikus kozigazgatasi folyamatban zajlott, hiszen az IH-k a minisztériumok
részeként csak igy miikodhettek. Tovabbi hatranya volt a rendszernek, hogy az IH-k kilon-
kiilon, egymastdl kvazi elszigetelve keriiltek kialakitasra, vagyis az esetleges jo gyakorlatok
megosztasdra egymas kozott minimalis esély volt. A KSz-eknek nem volt megfelel6
felkésziiltsége, a parcialis tudas, a folyamatok és programok csak részleges és nem atfogo
ismerete nem tette lehet6vé a hatékony és eredményes projektgeneralast, az IH-k pedig —
minisztériumi m(ikodési hatteriikb6l adéddan — a kozigazgatasi eljarasok kereteibe voltak
kényszeritve, amely nem vette figyelembe a piaci viszonyokat és a kedvezményezettek
elvarasait a palyazati rendszerrel kapcsolatban. Nem volt olyan kézponti hely, vagy tudas-
pont ahol valés és hiteles vezet6i informaciok lettek volna elérhet6k a teljes
fejlesztéspolitikai intézményrendszer tekintetében.

Osszefoglaléan megallapithatd, hogy irdnyitasi és tudas megosztasi szempontbél tehat az
el6z6 id6szak intézményrendszere nem mondhaté kifejezetten hatékonynak, de ebben azt
is figyelembe kell venni, hogy nem alltak rendelkezésre végrehajtasi tapasztalatok, ez az
id6szak tekinthet6 a ,tanulééveknek”. A kevéssé hatékony intézményrendszert a Bizottsag is
kiemeli ex-post értékelésében, miszerint ,a hatékony végrehajtast a szabalyoknak valé
megfelelési kényszer, a tulpolitizalt kozszféra és blirokracia gatolja”. A Bizottsag szerint az is
hatranyos és lassitd, dragitd tényez6 volt, hogy nem alakult ki a végrehajtasban NUTS2 szintd
intézményrendszer.
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2007-t6l aztan az intézményrendszer teljes centralizacion ment keresztiil, amely elsésorban
az egységes eljarasrend kialakitasanak és annak pozitiv hatasai megjelenésének kedvezett.
Néhany mas tagdllammal Osszevetésben a kialakitott rendszer meglep&en centralizaltnak
tlinhet, akar az intézményi strukturdt, akdr a példaul az informatikai rendszerbél adédd
kotelezd eljarasi sztenderdeket vagy akdr formanyomtatvanyokat tekintve. Ugyanakkor
folyamatos és fokozatos elmozdulds tortént a specialitdsok figyelembe vétele felé is (pl.:
differencialt projekt kivalasztdsi eljdrasok nevesitése vagy a projekttipusok szerint
meghatdrozott  alatdmaszté  dokumentumkoér — bekérése a  kifizetés-igénylések
alatamasztasara).

A forraskihelyezés hatékonysaga szempontjabdl Gjfent megjegyezziik ugyanakkor a korabbi
alfejezet megallapitdsait, miszerint nem elsGsorban az intézményrendszer egzakt jellegén
van a hangsuly, hanem azon, hogy mennyire rugalmasan képes a kedvezményezetti igények
és az agazati fejlesztéspolitikai elvarasok kdzott mozogni. Ugyanakkor éppen emiatt is lehet
jobb alap a 2014-2020-as Uj intézményrendszer szempontjabdél a 2007-2013-mas
intézményrendszer, mint a 2004-2006-os, hiszen egy, a szakminisztériumokban
miikodtetett struktira a kedvezményezetti igényeket minimalisan képes csak
becsatornazni a programkialakitasba, mig egy erdsen decentralizalt, helyi regionalis
ligynokségeken keresztiil miikédtetett rendszer a kedvezményezetti igényekkel szemben
lenne elfogult.

Egy koOzpontositott modellnek tovabbi feltétlen el6nye, hogy egy dontést az OP-k
irdanyitasanak teljes spektrumara nézve kotelez6vé Ilehet tenni, amely a
szakminisztériumokban felosztott miikodés esetében nyilvanvaléan nem lenne kivitelezhetd.

2.3. A 2014-2020-as EU-s keretfeltételek elemzése

Az intézményrendszert befolydsold, el6zetesen megismert Eurdpai Bizottsagi elvarasok kozil
kiemelten fontos, hogy a kovetkezé id6szakban az abszorpciés cél helyett inkabb az
eredményességi cél fog el6térbe keriilni (vagyis a tagallamok altal vallalt indikdtorok nem
teljestilése esetén forrdsmegvonasi szankcidkat helyezhet kildatasa az Eurdpai Bizottsag). Az
ehhez valé illeszkedéshez elengedhetetleniil fontos a megfelel6 iranyitds és a hatékony
teljesitménymeérés, aminek feltétele (tobbek kozott) az indikatorok rendszerének megfelel6
mikodtetése.

Intézményrendszeri szempontbdl megallapithatd, hogy mind az iranyitasi hatékonysag, mind
az indikatorokkal kapcsolatos munka leginkabb akkor megfelel6, ha jelen van egy erdsen
kozpontositott, OP-kon ativeld, a fels6szintli menedzsment mellett miik6dé monitoring
tevékenység, amelynek eredménye kozvetlenlil vissza tud hatni a dontéshozatalra.
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Természetesen az eredményességi munka feltétele egy kdzpontositott és jél karban tartott

adat-nyilvantartasi rendszer is.

A kozpontositott iranyitas és monitoring igénye iranyaba hatoé valtozasok azok is, hogy:

2014-t6l ajra komplex fejlesztési tartalmak kerilhetnek tdmogatdsra az unids
alapokbdl, emiatt kiemelten fontos a komplementaritast (az egyes soft és hard
tartalmak megvaldsitasat, ill. az unids és hazai forrdsok felhasznalasat) tamogatd
eszkdzok alkalmazasa;

a vidékfejlesztési tamogatasok allokacidja is visszakeriil a strukturalis alapok
végrehajtasa alda, ami azt jelenti, hogy valamennyi unids fejlesztési alap esetében
lehetdség van az egy kdzpontbdl irdnyitott, egymast tdmogatd kihelyezésre.
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3.Az egyes gyakorlati megvaldsitasi  alternativak
osszehasonlito elemzése

3.1. Centralizalt vs. decentralizalt alapmodell

Az elemzés 2. fejezetében attekintettik a nemzetkozi gyakorlatokat, 6sszehasonlitottuk
hazdnk 2004-2006-os és 2007-2013-mas intézményrendszerének m(kodését és
megvizsgaltuk az intézményrendszer szempontjabdl leginkabb relevans Uj Bizottsagi
szabdlyozasi elvarasokat.

Fentiek alapjan megallapithat, hogy két tamogatasi alap-intézményrendszer tipust lehet
megkulonboztetni: létezik a kozpontositott modell, illetve a decentralizalt verzié, amelyben
az Iradnyitd hatdsagok egy bizonyos irdnyvonal mentén szervezédnek, miikddnek.

A két altipus kapcsan a kovetkez6ket allapithatjuk meg:

1. az unids rendszereket vizsgdlva nem lehet egyértelmii konkluziét levonni az
abszorpcios teljesitményre vagy a forraskihelyezés hatékonysagara és
eredményességére vonatkozéan az alapjan, hogy egy tagdllam az EU-
tdmogatasokkal kapcsolatos tevékenységét milyen intézményrendszeri keretek
kozott folytatja. Ezeket elsGdlegesen az aktiv kereslet-kinalat illesztés mindsége
meghatarozza meg;

2. a hazai tapasztalatok alapjan megdllapithatd, hogy a 2004-2006-os idGszakban
m(ikdd6 decentralizalt intézményrendszer finanszirozdsa a rendelkezésre 3allé keret
kb. 7-8%-t tette ki, szemben a jelenlegi, centralizalt rendszer kb. 3-3,5%-os
intézményi koltségével, azaz a centralizalt modell hatékonysaga hazankban
magasabb. Ennek hatterében allhat természetesen egy tanulasi gorbe, illetve egy
olyan hatds is, hogy a nagyobb forrdstomeg fajlagosan hatékonyabban kezelhetd, de
ez nem feltétlen magyarazza e kozel kétszeres kilonbséget;

3. iranyitas- és informacios technikai szempontbdl a birokratikus, kozigazgatasba
illesztett, decentralizdlt rendszer kevéssé eredményes és hatékony; az esetleges j6
gyakorlatok megosztdsara szintén problémds és lassiu. A decentralizdlt verzid
egyértelmd rizikéfaktora, hogy tul sok a rendszeren belll egymas mellett |étez6
mUkodési modell és szabdlyzat, mely azonos problémakat mas sémak, iranyok
mellett kezel;

4, az intézményrendszert befolydsold, el6zetesen megismert Eurdpai Bizottsagi
elvarasok alapjan a kovetkezé idészakban elengedhetetleniil fontos a megfelel6
iranyitas és a hatékony teljesitménymérés. Intézményrendszeri szempontbdl ehhez
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sziikséges egy erG6sen kozpontositott, OP-kon ativelS, a fels6szintli menedzsment
mellett mi(ik6do vezetési és monitoring tevékenység.

Fentiek alapjan kijelenthetd, hogy:

1. a decentralizdlt modell uniés tapasztalatok alapjan sem nem jelent jobb
abszorpciét, magasabb eredményt, vagy hatékonysdgot, mint a centralizalt valtozat;

2. hazai tapasztalatok alapjan a decentralizdlt modell mind irdnyitdsi, mind
forraskoltési szempontbdl kevéssé hatékony;

3. az EU jovébeli elvarasai inkabb egy centralizalt modell kezelhetSk/teljesithetk.

Ehhez kapcsolddéan még érdemes megjegyezni azt, hogy a jelenlegi, centralizalt
intézményrendszer valamilyen mértéki fenntartasa egyébként is indokolt és sziikséges
lenne a 2007-2013-mas OP-k zardsa menedzselésére.

Az elemzés eredményeképpen kijelenthetd, hogy a 2014-2020-as intézményrendszert is
legalabb a jelenlegihez hasonlé centralizaltsaggal célszerti felépiteni.

3.2. A kivalasztott alapmodell egy javasolt valtozata
részletesebb bemutatasa

A 2014-2020-as hazai intézményrendszer alapvetd felépitésére a kapcsolddd elemzések
alapjan a kovetkez6kben részletezett javaslattal éliink.

Az intézményrendszer iranyitasi, koordinaciés és monitoring kézpontjanak egy tarcak
kozotti, részben tarcak feletti térben kell elhelyezkednie, igy is biztositva a miniszterelnok

.....

alkalmas lehet egy Minisztereln6kséghez, vagy Kancellariahoz rendelt kdzponti funkcid.

Megjegyezzilk, hogy sem iranyitasi sem kommunikaciés szempontbdl nem alkalmas
ugyanezen célra egy, a tobbiével egyez6 jogallasu tarcahoz, ill. miniszterhez rendelni a
kozponti irdnyitdsi és koordinacids feladatot, hiszen azzal a tobbi azonos szintli érintett
feletti joggyakorlds csak kozvetett mddon és emiatt lassan érvényesilhetne, ill. a
miniszterelndk informacidés szempontbdl tdvol keriilhetne a dontésektdl. Ezt igazolta a
Nemzeti Fejlesztési Minisztériumhoz vald koordinativ funkcid-delegalas eredménytelensége
is.

A kapcsoldédd feladatok minGsége, id6belisége és specializaltsaga indokolja, hogy az
iranyitasi és koordinacids k6zpont mogott kialakitasra keriiljon egy olyan hattérintézmény,
amely alkalmas lehet olyan tevékenységek hatékony elldtasara is, amelyeket a
meghatarozott feladat- és hataskorrel rendelkezd klasszikus kozponti allamigazgatasi
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intézmények (minisztériumok, egyéb koltségvetési szervek) forras, kapacitas és specidlis
szakértelem hidnydban nem képesek sajat szervezeteiken belll ellatni. Ennek a
hattérintézménynek javasolt ellatnia:

- a kézponti monitorig funkciét, ill. az ezt tdmogatd informatikai hattér biztositdsat;

- az aktiv kereslet-kinalat illesztést, azaz a partnerségi, projekt-fejlesztési, mentoralasi és
doktoralasi tevékenységet;

- a tervezés- és programozas koordinacidt és tdmogatast.

A hattérintézményt javasolt non profit tarsasagi formaban |étrehozni, melynek
rugalmassdga alkalmassa teszi azt az esetenként gyorsan vdltozé feladatok azonnali
elvégzésére, akdr sajat meglévé vagy felépitendd kapacitdsaira, akar gyorsan beszerezhet6
kils6 kapacitdsokra épitve. A mikddéséhez sziikséges unids forrdsok projekt, vagy program
alapon, illetve a végrehajtasi szervezet TA keretébdl lehet a tarsasag szamara rendelkezésre
bocsatani. Ezzel elkeriilhet6k a tarsasagi forma negativ kovetkezményei is, pl.: az allami
tdmogatasok tilalma miatti hazai forrasok bevondsa sziikségessége.

A hattérintézmény terileti irodakkal is kell, hogy rendelkezzen, az esetleges
projektspecifikus kérdések helyi informacidkon alapuld kezelése tamogatdasara.

Ez a szervezet lehetne a Miniszterelndkség, vagy Kancellaria moégott felallé Uj Széchényi
Programiroda, vagy annak utddja is.

Az Eurdpai Bizottsaggal vald tagallami szintli kommunikacids és targyalasi feladatok a
Miniszterelnokség, vagy Kancellaria szerepévé valnak.

Szintén — hattérintézménye monitoring rendszerére is tdmaszkodva — a Miniszterelndkség
lenne jogosult és felel6s a komplett nemzeti fejlesztési forrastomeg (benne: hazai
fejlesztési forrasok, unids agrarforrasok, strukturdlis és kohézids forrdsok, stb.) allokacidja
koordinacidjara.

E kozponti iranyitasi és koordinacios kozpont feliigyelete ala rendelten javasolt |étrehozni,
illetve fenntartani egy kdzponti program végrehajtasi intézményt, amely a mai NFU Iranyité
Hatosagok, ill. jogutddjaik, tovabba az esetleges Uj kohéziés és strukturalis Iranyitd
Hatdsagok kozos szervezetben tartasaval, tovabba az uniés agrarforrasokat kezel6 VM
egységek beintegralasaval, a mai NFU és a VM kapcsolddé egysége dsszevont jogutddjaként
jonne létre.

Az intézmény vezetGje a Miniszterelndkség, vagy Kancelldria kijel6lt vezetGje ala rendelt
személy.

Az intézmény kiemelt feladatai az IH vezet6kon keresztiil:

- a2007-2013-mas program zarasok lefolytatdsa;
- a2 2014-2020-as program megvaldsitasok menedzselése;
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- az Eurdpai Unids intézményekkel kapcsolatos program szintli és kapcsoldédasu
mandatumok el6készitése.

Az uj végrehajtasi intézményi kozpont jogi formaja kiemelt kérdés. Ugyan a gazdasagi
tarsasagi forma a jelenleginél jobb motivaciéos mixet és rugalmassagot garantalhatna,
megfontolandd, hogy ezek a célok a kapcsolddo jogi szabalyzas mddositasaval, vagy a
hattérintézmény bevondsaval is elérhet6k lennének, mig a gazdasagi tdrsasagi forma
esetleges negativumai (uniés forrasbdl teljes korlen finanszirozhaté-e, mennyire lenne
rendszer idegen, mennyire illeszthet6 a kozigazgatds egészéhez, milyen kommunikacids
kockazatot hordoz, stb.) jelentds veszélyt jelenthetnek.

Ennek okan részletesebb elemzés nélkil els6é korben a jelenlegi allami fejezethez kapcsolt
forma fenntartasa tlinhet a leginkabb célszer(inek. (Megj.: ezt a kérdést most még nem kell
lezarni, hiszen a részletes elemzések alapjan a kérdés kezelhet6, egészen a kovetkezé
idészakra vonatkozd OP-k elfogadasaig. Az EU szamara most az a fontos, hogy
megnyugtatdéan lassa a jogfolytonossagot és a megkezdett programok befejezése
intézményeit mar az ez év 6szi auditja soran).

Az Uj végrehajtasi kdzpont Iranyitd Hatdsagai ala kell berendelni az egyes Kozremiikodo
Szervezeteket. Az 4gazati programok esetén nem feltétlenil indokolt az Irdnyité Hatdsagi és
Kozrem(ikoddbdi szervezeti funkcid elvalasztdsa; a teriileti kapcsolédasu programok esetén
ennek nagyobb létjogosultsaga lenne.

Az ugyanakkor kiemelten fontos, hogy:

- csupdn a minimdlis szamu, valéban indokolt Kézrem(ik6dét kell 1étrehozni;
- ezek tulajdonosi és finanszirozdsi alarendeltségben legyenek az Iranyité
Hatésagokkal.

Az egyes tarcak és helyi kozigazgatdsi intézmények (megyék, ill. jarasok) feladata a
Miniszterelnokség altal megadott keretek k6z6tt és koordinacidjdban a szakpolitikai, ill. a
helyi fejlesztési stratégidk a kidolgozasa, ill. ezekre épitve az egyes programok és
mikroprogramok tartalmi eleminek biztositasa. Ez a feladat kiterjedhet a kereslet-kinalat
illesztést el6segits, el6zetes projektgenerdldsban valé szerepre is, a szakpolitikai javaslati
projektlistak létrejottéig, illetve a projektfejlesztés szakmai tamogatasaig.

A konkrét allokaciés dontésekbe valé befolyasra a Kormanyiiléseken nyilik lehet6sége az
egyes minisztereknek.

Az (] intézményrendszer alapkoncepcidjat mar a Bizottsag 2012. Gszi auditja el6tt érdemes
elfogadni, illetve egyes, kisebb intézményi atalakitdsokat mar 2013 januarjaban
megvaldsitani. Az Gj rendszer végleges tartalmat és szabalyozasi elemeit 2013 nyarara kell
elkésziteni és az OP-k benyujtdsa el6tt elfogadni, majd erre épiilve az intézményrendszert
2014. januar 1-ére felallitani.
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4. Sziikséges lépések, intézkedések — indikativ litemezéssel

A 2014-2020-as intézményrendszer felallitasa f6bb mérfoldkovei:

1. A Nemzeti Fejlesztési 2012. 09. 05. ElSterjeszts:
Kormdnybizottsag Miniszterelndkség
(NFK) dontése a 2014- (ME)
2020-as
intézményrendszer

fébb kereteirdl, ill. az Hatarozat: NFK

annak részletes
kidolgozasara és
feldllitasdra irdnyuld
feladat kiosztas és
Utemterv elfogadasa*

2. NFK dontés a 2014- 2013.06. 01. El6terjesztés: ME
2020-as
intézményrendszerrdl,

ill. annak felallitasarol Hatarozat: NFK

3. Az Gj 2013. 06. 01. ME/Kormanyszévivé
intézményrendszer
bejelentése

*Kiosztando feladatok:

1. | a végrehajtasi intézményi kozpont részére valaszthatd jogi formak 6sszehasonlito ME
elemzése
2. | a projektgeneralds pontos modelljének kidolgozasa ME

3. | az EU felé az intézményrendszer koncepcidja elsé valtozata prezentalasa és a kapcsolédd | NFM/NFU, ill.
egyeztetések megkezdése ME

4. | az intézményrendszer végleges tervezetének tételes és részletes kidolgozasa (OP-k ME
intézményi fejezete)
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