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GYORINE SZABO Gabriella®

Az Europai Unio kohézios forrasainak felhasznalasa —
A szabalyozas és hatékonysag osszefiiggései

A kohézios forrasoknak kell biztositania valamennyi fejlesztési lehet6séget, hogy az unién beliili felzarkdzas
bekovetkezhessen és az Eurdpai Unid, mint teriileti egység versenyképessége a globalis vildgban is
megmaradhasson a belsé és kiils6 kihivasok kereszttiizében egyarant. Ehhez sziikséges a fejlesztési alapok
minbségi felhasznalasa. A hatékonysag, vagy Un. mindségi koltés a gazdasagi valsag hatasara keriilt a
programozas és forrasfelhasznalas fokuszaba. A mindségi vizsgalat jegyében a felhasznalast megalapozo 2014-
2020 programozasi periddus jogszabalycsomagjanak elemzését teszi meg a szerz6. A tanulmany ravilagit a
hianyossagokra, valamint arra, hogy a 325 milliard eurds kozosségi felzarkoztatasi keret elkdltésének mikéntjét
meghataroz6 jogszabalycsomag a hatékonysag iranyaba mely ujdonsadgokat hozza.

Kulcsszavak: Furépai Unio, tamogatdspolitika, hatékonysdg, mindségi koltés, kozos szabdlyozas
JEL kédok: 011, 020, R58

Using of European Union’s Cohesion Resources —
In the Context of Ruling and Efficiency

The cohesion resources fund all development possibilities aimed at facilitating the convergence process of the
less developed regions within the European Union and at retaining the competitiveness of the EU as a world
region despite its being in the crossfire of internal and external challenges. This in turn means that the qualitative
considerations regarding how the development funds spent are paramount. Efficiency or "quality spending™ for
project planning and resource allocation became spotlighted because of the economic recession. For the
programming period of 2014—-2020 the author has focused on a qualitative analysis of the background legislative
package. The study highlights the scantiness and the legislative package determining how the €325 billion
cohesion funds are spent includes the new features to facilitate efficient fund use.

Keywords: European Union, development policy, efficiency, quality spending, common regulation
JEL Codes: 011, 020, R58
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Bevezetés

Az Eurdpai Tanacs, majd a Parlament is elfogadta az Eurdpai Unid hét éves pénziigyi
keretérdl szolo rendeletet 2013.11.17-én (ET, 2013). Real és nominalértékben is kisebb
biidzsérdl beszélhetiink, mint a korabbi hét éves koltségvetés. A kovetkezo hét évben kozel 34
millidrd Euréval kevesebb forras all rendelkezésre 0sszevont tagallami szinten, ez 3,7%-0S
csokkenést jelent a megvalositas utolso éveit mutatd, az n+2 idészakba érkezett 2007-2013-as
programozasi iddszakhoz képest. A keret csokkenése, valamint a gazdasagi valsag hatdsara
kialakult szigorabb pénzkoltési szemlélet is a hatékonyabb felhasznalas irdnyaba mozditotta a
2014-2020-as koltségvetési keret felhasznalasanak feltételrendszerét. A tagallamok kozotti
kompromisszumkeresés 25 hodnapos elokészitd folyamatot eredményezett a kovetkezd
pénziigyi koltségvetés szabalyozasi kereteinek kialakitdsaban. Jollehet a korabbi pénziigyi
1d6szak szabalyozasi kerete is szamos kisérletet tett arra, hogy ne csak nominalis értelemben
vett timogatas-lehivasi feltételek sziilessenek, azonban a mid-term felmérések és a tagallami
tapasztalatok azt erdsitették meg, hogy az adminisztracids terhek, a kotelezettségszegési
eljarasok elterelték a figyelmet a 1ényegrol, a fejlesztési alapok valddi céljarol. A tanulmany
elséként a téma aktualitasait mutatja be ¢és a fogalmi meghatarozas problémaira is kitér hazai
¢s nemzetkdzi szakirodalmi attekintés keretében. A két éves eldkészitési folyamatban harom
érdekcsoport azonosithatd — nettd befizetdk, nettd haszonélvezdk és az Eurdpai Bizottsag -, az
6 szemszogiikb6l megrajzolt képet a kozosségi szabalyozassal (EP és ET, 2013a,b,c,d,e f,g)
megvalosult eredmények bemutatésa teszi teljessé.

Mindségi koltés sziikségessége — a hatékonysag uj szinonimaja

A hatékonysag, vagy Uin. mindségi koltés a gazdasagi valsag hatdsara keriilt a programozas ¢és
forrasfelhasznalas fokuszaba. 2009-ben Danuta Hiibner, a regionalis politikaért felelds biztos
felkérésére Fabrizio Barca fogta Ossze azt a jelentést, mely a jelen programozasi iddszak
értékelését és a kovetkez6 pénziigyi periddusra vonatkozo reformjavaslatokat fogalmazta meg
(Barca, 2009). A raportdr hatarozottan foglal allast a minéségi koltés mellett és egyenesen
"szegényes vitdnak" aposztrofalja azokat a tagallamok kozotti egyeztetéseket, ahol nem a
hatékonysagrol van sz6 a forraskialakitds témakorében. A hatékonysdg fogalmanak
vizsgalatakor azt lathatjuk, sem a hazai, sem a nemzetkdzi szakirodalom nem tud felmutatni
egységes definicidt, igy a szdmon kérhetdség is csorbul. A magyar szakirodalom egyes
megkozelitései szerint ,,hatékony egy program vagy projekt, ha szabdlyszeriien (a hatdlyos
magyar és kozosségi jog betartasaval) és hataridoben lekoti, elkélti a rendelkezésre allo
tamogatasi keretet’(Nagy, 2010, p.117). Tekintettel azonban arra, hogy a tébbéves pénziigyi
keretet szabalyozo Eurdpai Tandcsi rendelet kimondja az alkalmazni sziikséges n+3-as
felhasznalasi hatarid6t (ET 2013), ez a kitétel is a szabalyszeriiség fogalmaba tartozik, igy a
hatékonysadg a szabalyszerliséggel lenne azonos. Kijelenthetd azonban az elmult évek
tapasztalataib6l adodoan, hogy a szabalyok betartasaval elkoltott forrasok felhasznaldsa még
nem feltétleniil hatékony, amennyiben azok ,,gyengesége” ahhoz vezet, hogy felesleges
forrasokat forditunk adminisztraciora, nyilvanossagra, elétanulményokra, vagy a rosszul
miikodé  intézményrendszerbdl  addédé  idOveszteség  okozta  tobblet-problémak
ellenstlyozésara. A fogalom ezért kiegészitésre szorul, valamint lehatdroldsra az
eredményesség ¢és hatasossadg fogalmatol. E két utdbbinak, vagyis a célokhoz torténd
hozzajarulas vizsgalatanak széles szakirodalma van nemzetkdzi szinten (Bradley, 2006; Mohl
és Hagen, 2010; Molle, 2008) és hazankban is egyarant (Kengyel, 2008, 2012; Nagy, 2008;
Czuriga, 2009; Nyikos, 2013; Varga-in't Veld, 2010), mig a hatékonysag kérdése ehhez
képest indokolatlanul mell6zott kérdés volt.

A hatasossaggal ellentétben a hatékonysag esetében a varhatd/elért eredmények ¢és a
raforditasok mérése egyiittesen torténik. Az altalanos definicid - ahol a raforditds és a
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kibocsatas viszonyszamaként értelmezziik a hatékonysdgot - kiterjeszthetd a fejlesztési
forrasokra is, hiszen egységnyi tdmogatasbol megvaldsitott indikatorok — output, eredmény,
hatds — jol nyomon kovethetéek és szdmon kérhetdek. Mérésének nem csak eldzetesen,
kozépiddben és ex post van létjogosultsdga, hanem a megvaldsitas folyamataban, példaul a jo
gyakorlatok beépitésével, az intézményrendszer miikodésének modositasaval, a résztvevok
tajékoztatasaval és képzésével, az intézményrendszert meghataroz6 jogszabalyok és/vagy
utmutatok modositasaval. Az intézményi kornyezet mitkddésének modja és a felhasznalas
hatékonysaga kozotti 6sszefliggést szamos tanulmany tamasztja ala (Perger, 2010; Kengyel,
2012; Nyikos, 2011, 2013).

A végleges joganyagban (EP és ET 2013 a,b,c,def,g) jollehet az 0j kozosségi
rendeletek egyike sem definialja pontosan a hatékonysag, eredményesség és hatasossag
fogalmat, tobb ponton is hasznaljak a kifejezéseket, megerdsitve az abszorpciotdl toérténd
elmozdulast a mindségi felhasznalas felé, ezt a kdzos rendelkezés 52. és 68. bekezdése is
megerdsiti:

., Az Eurdpai Strukturalis és Beruhadzasi alapokbol nyujtott tamogatas eredmeényességet,
hatékonysagat és hatasat értékelni kell a programok kidolgozdsanak és a végrehajtds
minoségének javitasa érdekében, valamint annak felmérése céljabol, hogy milyen hatast érnek
el az intelligens, fenntarthato és inkluziv névekedésre vonatkozo unios stratégiaban foglalt
célokhoz viszonyitva, illetve adott esetben a programnak az érintett programteriilet brutto
hazai termékéhez (GDP) és munkanélkiiliségi ratdjahoz viszonyitott méretét figyelembe véve.”
(ET 2013e, p.327).

A Bizottsag hatdskorét ki kell terjeszteni olyan helyszini auditok és ellendrzések
elvégzésére, amelyek a hatékony és eredményes pénzgazdalkodassal kapcsolatos kérdésekre
osszpontositanak, annak érdekében, hogy az ESB-alapok teljesitményérdl kovetkeztetéseket

lehessen levonni.” (ET 2013e p. 329)

A netto befizet6 tagallamok szigora

A kozponti biidzsébe tobbet befizetd, mint amit azutan fejlesztési tamogatasként
visszaallokalt forrasokat felmutatd orszagok csoportja alkotta a ,,Friends of Better Spending”
érdekkozosséget. Az U tervezési periddus egyeztetési folyamatai soran a német
kezdeményezésii tomoriilés fogalmazta meg elséként a mindségi koltés sziikségességét, és az
altaluk deklaralt hét pont a hatékonysag eszkoztarat boviti (Ahnborg, 2012). Ebbdl a végleges
joganyagba beépiilt az alapok szabalyozasanak Osszevonasa, mely az atlathatosagot és
koherenciat segitheti eld. Az eddigi harom - Eurdpai Regionalis és Fejlesztési, Eurdpai
Szocialis és Kohézioés - alapon tul az Eurdpai MezOgazdasagi Vidékfejlesztési Alapra
(EMVA), valamint az Europai Tengeriigyi és Halaszati Alapra (ETHA) is vonatkozik az uj
szabalyozasi keret (EP és ET 2013e, p320.). Szintén a nettd befizetk allaspontjaval
0sszhangban, majd bizottsagi megerdsitésre a kozos rendelet 21. bekezdése hatdrozza meg a
kifizetések felfiiggesztésének lehetdségét az eldzetes feltételek elmaradasa esetén. Ex-ante
feltételeket képeznek az adott teriiletre vonatozd kozbeszerzési szabalyozasok, valamint
szektoronkénti stratégidk, amelyek kotelezéen meg kell, hogy el6zzék és alapozzik az adott
agazatot érint0 fejlesztési programokat és projekteket. A kozos rendelet harmadik fejezete
szabalyozza, hogy a kiilonb6z6 szintli célrendszereknek és stratégidknak gy kell egymasra
épiilniiik, hogy végiil az altalanos eurdpai unios EU2020-stratégiaba is illeszkedjenek. Ez az
un. ,,tematikus koncentracio” mar a 2009-es Barca-jelentésben megjelenik, ¢s megalapozza az
elozetes feltételrendszer és eredményességi feliilvizsgalat gyakorlatat.

A nettd befizetdk hatarozott allaspontjat tlikrozi a kozds rendelkezés végrehajtasi
jelentések fejezete (EP és ET 2013e, p347.), mely szabalyozza a projektek pontos cél-és
eredmény-indikatorok kovetelményét, valamint hogy a konkrét megvalosuldst milyen
mellérendelt mérdszamok teszik egyértelmiveé (példaul az ut/km teljesiilésével). A korabbi
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idészakokban is meglévd gyakorlat azonban kiegésziil egy 2017-ben végrehajtott atfogd
vizsgalattal, és amennyiben jelentds elmaradast észlelnek, pénziigyi korrekcio is torténhet
Bizottsagi részrél. A hatékonysag érdekében talan ez a legerdsebb szankcid, és valtozas a
koréabbi periodusokhoz képest.

A netto haszonélvezok allaspontja — ellentmondasos érdekek haldjaban

A nettd haszonélvezd poziciot betdltd tizenharom unids tagallam - koziik hazank is — az Un.
,,KKohézi6 baratai” csoportjat alkotva kozos allaspontjukat fejezték ki a targyalassorozatban a
kovetkez6 idGszak forrasfelhasznalasaval kapcsolatban (CMPR 2012). Az érdekcsoport a
hatékonysag elofeltételének tekintette a forrdsok egyszerUsitett és nagyobb rugalmassagot
megengedd tagallami szabalyozasat, ugyanakkor kinyilvanitottak, hogy elkdtelezettebben
Iépnek fel a visszaélésekkel szemben. Igy a korabbi programozasi periédusok 6rokzold
témajanak is nevezhetd adminisztrativ terhek csokkentése megjelent a jogszabalycsomagban,
ugyanakkor ugy épiilt be a kdzos rendeletbe, hogy ez nemcsak unids, de tagallami szinten is
elvart magatartds, melyet tanusitaniuk sziikséges a Kedvezményezettek irdnydba (EP és ET
2013e, p.321). Az n+2 iddszak egy évvel torténd meghosszabbitasa az érdekcsoport szamara
az egyik legkedvezdbb fejlemény, hiszen jelenleg is szdmos orszagban mutatkozik
abszorpcids probléma a 2007-2013-as forrasok lehivasaban. A 2007-2013 programozasi
periodusban csak két tagorszdgnak — Romanidnak és Szlovakidnak — engedélyezett n+3-as
felhasznalasi hatarid6 igy valamennyi tagorszag szamara elérhetové valt 2023-ig.

Felemas érdek az Altaldanos Forgalmi Adé, mint elszamolhato koltség megtartasa a
rendszerben (CMPR, 2012 p.1). A tagallami koltségvetés direktfinanszirozasat megvalosito,
unidsbol hazai biidzsébe torténd forrds-atcsoportositast jelentd lehetdséggel éltek és €lni
kivannak a jovOben is az érdekkozosség tagallamai, jollehet ez az alapok forrascsokkenését
jelenti, nem is elhanyagolhatdé mértékben. Leginkabb az Eurdpai Szocialis Alap (ESZA)
tevékenység-specifikus adottsagai okan, valamint a Kohézios Alap kedvezményezett-
specifikus sajatossagai alapjan érintettek a kérdésben. Fontos ez azért is, mert a jogszabalyok
nominalisan rogzitették az alapok kozott az ESZA-ra minimalisan forditandd szazalékos
aranyt. Ez Osszhangban van Andor Ldaszlo, az FEurdpai Bizottsag szocialis- ¢és
foglalkoztataspolitikai ligyekért felelds biztos 2011-es javaslataval is, aki kiallt az alap altal
finanszirozott programok sziikségessége ¢és az alap mind nagyobb ardny felhasznaldsa
mellett (Bruxinfo, 2011). fgy az ,,ESZA részaranya (...) a tagallamokban legalabb 23,1 %
(EP és ET, 2013e, p.331).

A csoport eredménnyel képviselt tovabbi alldspontja volt a tarsfinanszirozasi rata 85%-
os mértékének megtartdsa a legelmaradottabb régiok korében. A 10 szazalékkal kevesebb
bizottsagi javaslattal ellentétben végill megmaradt a jelenleg is mikodd kozosségi
tarsfinanszirozas mértéke (Bruxinfo, 2013). Ez megkonnyitheti a koltés mennyiségi
elvarasainak teljesitését, ugyanakkor felveti azt a nettd haszonélvezdk altal is képviselt
ellentétes allaspontot, miszerint a nagyobb Onerd feleldsebb felhasznalast eredményezne.

A Bizottsag feltételei — valodi hatékonysag?

A jogszabalyi kornyezet kialakitdsdra iddben utolsoként a Bizottsdg foglalta Ossze
allaspontjat, a mindségi koltést eldsegité javaslatok a 2014-2020 tobbéves pénziigyi keret
parlamenti €s tanacsi elfogadasaval parhuzamosan jelentek meg (Hahn, 2013). Emlitést
érdemel a Bizottsag altal képviselt varosi dimenzid erdsitésének reformjavaslata, mely beépiilt
a jogalkotas folyaman. A kozos rendelet 33. bekezdése alapjan (EP és ET, 2013e, p.325) a
tagallam egy varos- vagy teriiletfejlesztési stratégia mentén integralt beruhazasokat hajthat
végre. A komplex megkdzelités akar az Gsszevonasba Ujonnan keriilt Vidékfejlesztési és
Halaszati Alap operativ programjainak egyiittes kezelését is jelentheti. Ez jelentds
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rugalmassagot hozhat a kordbbi, egy program-egy alap és prioritas-szintli megkdzelitéssel
ellentétben €és ) dimenzidt adhat a lokalis fejlesztéseknek, megelézve a toredezettség és
részleges tervezés/megvalositas eddigi gyakorlatat hazankban is.

A két évet meghaladd egyeztetési folyamatok folytonos témaja és legvitatottabb pontja
az un. makrogazdasagi feltételesség kiterjesztése volt. Korabban kizarolag a Kohézids Alapot
érinté - és elsd esetben Magyarorszaggal szemben érvényesitett — talzottdeficit-eljaras
pénziigyi felfliggesztése a kozos rendelet 87. bekezdése értelmében ,,valos gazdasagi hatas
elérése céljabol és szélesebb gazdasagi Osszefiiggések  érdekében pénziigyi zéarolast
eredményezhet mind az &t alap tekintetében (EP és ET, 2013e p.331). A netté haszonélvezd
tagallamokkal szemben képviselt bizottsagi érvek azt is felszinre hoztak, miszerint a
gazdasagi valsag ravilagitott arra, hogy a makrogazdasagi problémakkal kiizdd tagallamok
nem tudjak az Oner6t is feltételez6 kozosségi forrasokat teljesen felhasznalni. A parlamenti
jovahagyast végiil néhany kompromisszum, enyhités eredményezte; potencialis csokkentési
koriilmény, ha az elmarasztalasra itélt tagorszagban a felfliggesztés elOtti évben a
munkanélkiiliség az eurdpai unids atlag felett volt, vagy a felfliggesztést megel6z6 két évben
recesszid sujtotta a tagallamot. gy érvényesiilt a ,,Kohézio baratai” elnevezésii nettd
haszonélvezd tagallamok allaspontja, miszerint az allamhéztartasi problémakkal sszefiiggd
forrasvisszatartast és elvonast ,,igazsagos ¢és kiegyensulyozott” modon tudjak elfogadni
(CMPR, 2012 p.2).

A Bizottsag allaspontjat tiikrozi a végiil 6 szadzalékban rogzitett ,.teljesitménytartalék”
képzése. A kozos rendelet "ESB-alapok eredményességét és a gondos gazdasagi iranyitast
Osszekapcsolo intézkedések” elnevezésii 23. bekezdése szabalyozza a tartalék felhasznalasat,
amelyet az id6aranyosan 2019-ig jol teljesitd programok és projektek hivhatnak le a 2023-ig
még hatra 1év6 idészakban.

Kovetkeztetések

A stratégiai szinten elindult hatékonysagi folyamatok vegyes képet mutatnak. Vannak olyan
kezdeményezések, melyek beépiiltek a programozasba, a végrehajtasi szabalyozéasba. Ezek
esetében a tagallamok gyakorlati megvalositasan mulik alkalmazhatdsaguk, érvényre jutasuk
(Perger, 2010). Itt is két szint kiilonithetd el, egy elméleti-szabalyozasi, és egy operativ-
megvalositasi szint, utobbindl Eurdban/Forintban ¢és fizikai eredményekben mérhetd
szamokkal. Végiil vannak olyanok — melyek barmilyen nyilvanvaldan szolgaltak volna a
koncentraltabb forrasfelhasznélast - nem 1épnek életbe, erdsitve az EU-szkeptikusok taborat,
mert a tagallamok sok esetben szemellenzdsen viselkednek, az elhozhatd legtobb forrasra
koncentralnak ¢és az elkdltés konnyitésére, jollehet utobbinak akkor van értelme, ha az a
hatékonysagot szolgalja. Sziikséges elgondolkodni a globalis kihivasok és verseny
kié¢lez0désében, hogy a magunk alkotta szabalyrendszert kis reformok mentén alakitva,
onmagunk kezeit megkotve fejlessziik-e tovabb (ahogyan tortént ez az elmult évtizedekben)
vagy egy teljesen 1j megkozelitést kellene alkalmazni, hogy a nettd befizet6 tagallamok —
legtobb esetben jogos szamonkérése — €s a nettd haszonélvezd tagdllamok — szintén
megalapozott javaslatai — kettOs szoritasa ne vezessen a fejlesztéspolitika megroppanasahoz.
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Dr. Kengyel Akos egyetemi docens (Budapesti CORVINUS Egyetem, Nemzetkozi
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