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Predgovor

Drugi forum za javnu upravu odrzan je 24. listopada 2012. pod nazivom “Hrvatski
apsorpcijski kapacitet za EU fondove: potrebe i mogucnosti”.

Apsorpcijski kapacitet za uspjesno koristenje EU fondova u velikoj mjeri ovisi o javnoj
upravi i njezinim organizacijskoj i funkcionalnoj kvaliteti. U kojoj je mjeri hrvatska javna
uprava spremna za uspjeSno koriStenje sredstava iz EU fondova? Kakva su iskustva
tranzicijskih zemalja u koristenju EU fondova i $to Hrvatska od njih moze i treba nauciti?

Za koristenje EU fondova od kljuéne je vaznosti spremnost regionalnih i lokalnih
jedinica da apliciraju i iskoriste sredstva na razvojno poticajan nacin, pri ¢emu mnoge
od njih imaju iskustva s predpristupnim fondovima. Osigurava li, medutim, atomizirani
sustav regionalne i lokalne samouprave s 429 opdina 127 gradova, 20 Zupanija i
Gradom Zagrebom poticaj gospodarskom i drustvenom razvoju u kontekstu povlaéenja
sredstava iz fondova ili on jednostavno nije prilagoden novom europskom okruzenju.
Moze li se realno oc¢ekivati otvaranje javne i strué¢ne rasprave o teritorijalnom preustroju
koji bi poveéao Sanse kvalitetnijeg upravljanja razvojem u HR?

Vlada je uz suglasnost Europske komisije donijela odluku o podjeli na 2 statisticke
regije opravdavajuci je ve¢om moguénoscéu koristenja sredstava iz fondova EU. Koliko
je ta odluka opravdana i koje rizike nosi? Moze li dovesti do povecanja jaza izmedu
razvijenih i manje razvijenih dijelova Hrvatske? Postoji li strategija za prevladavanje
slabosti te podjele? Kako osigurati koordinaciju aktera? U kojoj mjeri i na koji nacin se
uzima u obzir nova europska kohezijska politika 2014.-2020., a koja predvida brojne
novosti u upravljanju socio-ekonomskim razvojem u buduc¢oj EU-28 u kojoj bi HR
trebala biti punopravna Clanica.

Izlagadi 2. foruma bili su doc. dr. sc. Vedran Bulabi¢ (Pravni fakultet u Zagrebu i Institut
za javnu upravu) koji je govorio na temu “Apsorpcijski kapacitet i koriStenje sredstava
EU fondova” i Matija Derk (Ministarstvo regionalnog razvoja i fondova Europske unije)
s temom “Kako se pripremamo za strukturne fondove?”. Moderaciju Foruma preuzeo
je g. Neven Santié (TV Ri).

Kako urednistvo nije pravovremeno primilo rad drugog izlagaca, publikacija 2. foruma
iznimno sadrzi samo jedno izlaganje te sazetak rasprave u kojoj su sadrzane glavne
teze obaju izlaganja.
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Sazetak

Hrvatska bi od 1. srpnja 2013. trebala postati punopravna c&lanica Europske unije
¢ime ¢e u punom opsegu poceti participirati u zivotu njezinih institucija i javnih
politika. Jedna od tih politika je i kohezijska politika. U radu se prvo analizira
apsorpcijski kapacitet i to kao dio sveukupnog upravnog kapaciteta u nekoj zemilji, a
zatim s posebnim naglaskom na kapacitet za ucinkovito koriStenje fondova EU-a. U
tre¢em dijelu razmatraju se dostupni podaci o stopi iskoriStenosti sredstva fondova
EU-a u tranzicijskim zemljama za razdoblje 2007.-2010. Pokazuje se da su do sad
najuspjesnije u koristenju sredstava iz fondova EU-a bile male balticke zemlje. Cetvrti
dio posvecen je iskustvima i izazovima koji u pogledu regionalne politike postoje u
Hrvatskoj, i to u pogledu uklapanja u kohezijsku politiku EU-a, strateSkog planiranja,
ljudskog potencijala, upravne koordinacije i provedbe te sustava lokalne i regionalne
samouprave. U zadnjem dijelu iznosi se nekoliko zaklju¢nih razmatranja i napomena.

Klju¢ne rijeci: apsorpcijski kapacitet, upravni kapacitet, fondovi Europske unije,
Hrvatska, lokalna samouprava, regionalna samouprava
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1. Uvod

Hrvatska bi od 1. srpnja 2013. trebala postati punopravna ¢lanica Europske unije ¢ime
¢e u punom opsegu poceti participirati u zivotu njezinih institucija. Paralelno s tim,
otvorit ¢e se moguénosti participacije i u brojnim javnim politikama EU-a. Hrvatska ¢e,
dakle, mo¢i konzumirati prava koja proizlaze iz ¢lanstva, ali i sudjelovati u zajedni¢kim
obvezama.

Jedno od vaznih podru¢ja sveukupne javne politike EU-a je regionalna odnosno
kohezijska politika. To je podrucje javne politike koje je od velike reforme tadasnjih
fondova solidarnosti s kraja 1980-ih postalo vrlo znacajno podrudje javne politike
(detaljnije Bulabi¢, 2007., 2011.). Kohezijska politika u posljednjih nekoliko proracunskih
razdoblja konzumira tre¢inu ukupnog proracuna Unije, a usmjerena je ostvarivanju
jednog od temeljnih ciljeva europskog zajedniStva. Naime, postizanje ekonomske,
socijalne i teritorijalne kohezije utkano je u same temelje na kojima podiva europsko
zajednistvo. Na taj je nacin kohezijska politika jedna od klju¢nih poluga za realizaciju
zajedni¢kog europskog projekta.

Za nadolazec¢e programsko razdoblje (2014.-2020.) predvidaju se odredene promjene
u funkcioniranju regionalne politike EU-a. PoCetkom listopada 2011. Europska je
komisija usvojila nacrt pravnih i policy akata koji bi trebali odrediti kohezijsku politiku
u sljedecem sedmogodiSnjem proraCunskom razdoblju. Promjene koje se predvidaju
u tim dokumentima u odnosu na dosadasnja razdoblja zahtijevaju pravodobno
upoznavanije i pracenje tog procesa da bi se javna uprava u Hrvatskoj mogla prilagoditi
tim promjenama.

Na svakodnevnoj operativnoj razini radi se o moguénosti zemalja ¢lanica da generiraju
dovoljno projekata putem kojih ¢e konzumirati sredstva koja su namijenjena postizanju
tog cilja. Sto se Hrvatske ti¢e, za nju se dogadaju dvije vrlo vazne &injenice koje manje-
viSe vremenski koindiciraju. Prvo je ulazak u punopravno ¢lanstvo 1. srpnja 2013., a
drugo je novo proracunsko razdoblje EU-a koje obuhvaca period od 2014. do 2020.
To ¢e biti prvo proracunsko razdoblje u kojem ¢e Hrvatska sudjelovati i za koje ¢e
imati vrlo kratak vremenski rok pripreme — samo $est mjeseci od ulaska u ¢lanstvo do
pocetka primjene novih pravila.

Istodobno, tijekom Sestomjesecnog ¢lanstva (druga polovina 2013.) na raspolaganju za
projekte Hrvatskoj bit ¢e dostupno oko pola milijarde eura sredstava. Naime, Ugovorom
o pristupanju Hrvatske u okviru strukturnih i Kohezijskog fonda rezervirano je 449,4
milijuna eura odobrenih sredstava za preuzete obveze, od €ega je trecina rezervirana
za projekte koji se financiraju iz Kohezijskog fonda. To je iznos koji je gotovo 10 puta
veci od iznosa koji je bio dostupan u pretpristupnom razdoblju.

Uspjesno koristenje sredstava iz fondova EU-a otvara pitanje apsorpcijskog kapaciteta
hrvatskih institucija na sredi$njoj razini i na razini jedinica lokalne samouprave daiskoriste
sredstava koja im stoje na raspolaganju. To je bitno zbog &injenice da ¢e se Hrvatska
naci u situaciji da istodobno provodi projekte iz nekoliko izvora financiranja. Tako ¢e
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se nakon stupanja u punopravno ¢lanstvo jo$ uvijek provoditi projekti iz pretpristupnih
izvora financiranja, ponajprije programa IPA. Tu ¢&e biti i projekti ugovoreni u okviru
kohezijske politike iz razdoblja 2007.-2013., dakle, oko pola milijarde eura sredstava
koja su dostupna u drugoj polovini 2013. (srpanj-prosinac). | napokon, Hrvatska c¢e
nakon 1. sije€nja 2014. prvi put participirati u punom razdoblju proracunskog ciklusa
(2014.-2020.) i koristiti sredstva koja Ce joj biti na raspolaganju u okviru nove kohezijske
politike.! Aktivnosti za koriStenje sredstava iz tog razdoblja potrebno je poceti planirati
dovoljno rano da bi sredstva bila iskoriStena u maksimalnom intenzitetu. Sve to stvara
prilicno jak pritisak na mogucénost apsorpcije sredstava koja stoje na raspolaganju
za projekte razvoja na sredisnjoj, jednako kao i na nizim razinama vlasti, regionalnoj i
lokalnoj.

U narednom poglavlju analizira se apsorpcijski kapacitet i to prvo kao dio sveukupnog
upravnog kapaciteta u nekoj zemlji, a zatim s posebnim naglaskom na kapacitet za
ucinkovito koristenje fondova EU-a. U tre¢em dijelu razmatraju se dostupni podaci
o stopi iskoristenosti sredstva fondova EU-a u tranzicijskim zemljama za razdoblje
2007.-2010. Cetvrti dio posveden je iskustvima i izazovima koji u pogledu regionalne
politike postoje u Hrvatskoj, a u zadnjem dijelu iznosi se nekoliko zaklju¢nih
razmatranja i napomena.

1 Kohezijsku politiku u razdoblju 2014.-2020. o¢ekuju mnoge promjene u pogledu nacina funkcioniranja. To je
donekle uobi¢ajena praksa koju se moglo uo€iti i u proteklim razdobljima prije kojih je gotovo uvijek bilo novosti
u pogledu sadrzaja politike, u¢inkovitijeg upravljanja i pojednostavljivanja. O promjenama koje o¢ekuju kohezijsku
politiku u narednom razdoblju vidjeti Bulabi¢, 2011a, EC, 2012., 2012a
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2. Apsorpcijski kapacitet kao preduvjet
koriStenja sredstava iz fondova EU-a

2.1. Apsorpcijski kapacitet kao dio sveukupnog
upravnog kapaciteta

Apsorpcijski kapacitet nekog upravnog sustava u pogledu strukturnih fondova ne
treba promatrati odvojeno od ukupnog upravnog kapaciteta? neke zemlje da provodi
pravnu ste€evinu i politike Europske unije. Upravni je kapacitet postao jedan od bitnih
preduvjeta za punopravno ¢lanstvo u EU tijekom 1990-ih. Do tog razdoblja pitanja
upravnog kapaciteta tadasnjih zemalja kandidatkinja nisu posebno isticana kao
odludujuéi faktor za &lanstvo. Tijekom procesa prikljudenja Austrije, Finske i Svedske
sredinom 1990-ih nije se posebno dovodila u sumnju spremnost njihovih upravnih
aparata da prihvate i provode odredbe pravne ste¢evine EU-a. Radilo se o stabilnim
i razvijenim demokratskim sustavima s dobro izgradenim upravnim aparatima koji se,
mutatis mutandis, ni po ¢emu nisu znatnije razlikovali od upravnih sustava dotadasnjih
zemalja ¢lanica. Dapace, njihovi upravni sustavi u odredenim su dijelovima zasigurno
bili razvijeniji i stabilniji od nekih zemalja koje su prije njih usle u Uniju.®

Kad je prikljucenje novonastalih zemalja iza ,zeljezne zavjese” EU postalo bliska
buduénost, poCelo se uvidati da jedan od kljucnih problema tih zemalja lezi u
transformaciji njihovih upravnih sustava. Naime, prvi put u povijesti prosirenja EU-a u taj
su klub trebale uc¢i zemlje koje su veliki dio 20. stolje¢a provele u sklopu jednopartijskih,
nedemokratskih rezima bivS§ih komunisti¢kih drzavnih tvorevina poput SSSR-a,
Cehoslovadke ili SFRJ.* Njihovi upravni sustavi bili su izgradivani na bitno drugagijim
postavkama od onih na kojima pocivaju upravni sustavi zemalja Zapadne Europe.

Upravni sustavi biv§ih komunisti¢kih zemalja — obiljezeni visokim stupnjem politizacije,
planskom ekonomijom, manjkomugledaupravne sluzbe, prenagla$eniminstrumentalnim
karakterom uprave uz nedostatak kapaciteta za javne politike, pretjerano ideoloski
obojeni itd. — nisu bili u stanju ukljuciti se u procese koji su proizlazili iz obveza ¢lanstva.
To je bio presudan faktor za utvrdivanje nekoliko klju¢nih kriterija za buduce primanje
novih, uglavnom postkomunisti¢kih zemalja, u punopravno ¢lanstvo. Europsko

2 Upravni kapacitet odredene zemlje treba razlikovati od upravne komponente apsorpcijskog kapaciteta (vidi infra).
Pod upravnim kapacitetom podrazumijeva se spremnost javne uprave odredene zemlje da ispuni obveze koje za
nju proizlaze s obzirom na &injenicu €lanstva u EU, dok se upravna komponenta apsorpcijskog kapaciteta odnosi
na uzi segment koji se tie spremnosti javne uprave za upravljanje strukturnim fondovima. O upravnom kapacitetu
Kopri¢, 2009.

3 Tose ponajprije odnosi na zemlje poput Spanjolske, Portugala i Gréke koje su usle u Uniju nedugo nakon bolnih
iskustava s nedemokratskim rezimima. Upravo je ¢lanstvo u EU imalo stabiliziraju¢i u€inak na te zemlje i pomoglo
im u izgradniji stabilnih i funkcionalnih demokratskih sustava (Loughlin, 2001.: 17).

4 Sliéna iskustva EU je imao u sluéaju ujedinjenja Njemacke nakon pada Berlinskog zida. Medutim, zemlje Isto¢ne
Njemacke ponajprije su integrirane u zemlju sa stabilnim upravno-politickim sustavom, demokratskim standardima
i funkcionalnim gospodarskim sustavom. Pored toga, nije se radilo o tako velikom broju zemalja koje su odjednom
trebale uéi u Uniju. Usprkos tome, ujedinjenje Njemacke nije proslo bez znacajnih izazova za cjelokupan upravni
sustav. Njemacka iskustva ukazivala su na oprez prilikom priklju¢enja postsocijalistickin zemalja Srednje i Isto¢ne
Europe u ¢lanstvo EU-a.
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vijec¢e na sastanku u Kopenhagenu 1993. postavilo je tri temeljne skupine kriterija za
zemlje kandidatkinje (tzv. Kopenhaski kriteriji). Rije¢ je o politickom, ekonomskom i
pravnom Kriteriju za €lanstvo. PolitiCki kriterij treba posluziti kao mjerilo ocjene stupnja
spremnosti zemalja kandidatkinja u pogledu demokracije i vladavine prava, zastite
ljudskih prava i prava manjina te prihvac¢anja politickih ciljeva EU-a. Ekonomski kriterij
stavlja naglasak na postojanje djelotvorne trziSne ekonomije, sposobnost svladavanja
pritisaka koji proizlaze iz konkurentskih odnosa i trziSnih zakonitosti unutar EU-a.
Pravni kriterij usmjeren je na procjenu uskladenosti pravnih sustava buducih €lanica s
pravnom ste¢evinom EU-a.

Medutim, ubrzo je postalo jasno da je conditio sine qua non za realizaciju spomenutih
kriterija postojanje ucinkovite i profesionalne javne uprave koja ima zadac¢u operativho
provesti najveci dio posla vezanog uz priklju€enje EU i kasnije ucinkovito ispunjavanje
obveza koje proizlaze iz ¢lanstva. Stoga se javna uprava zemalja lanica javlja kao klju¢ni
faktor provedbe javnih politika EU-a. To je dovelo do toga da je na sastanku Europskog
vije¢a u Madridu 1995. upravni kriterij postavljen kao dodatni kriterij za punopravno
Clanstvo u EU (tzv. Madridski kriterij). Upravni kriterij istiCe potrebu prilagodbe upravnog
sustava odredene zemlje s ciliem osiguravanja uvjeta za ucinkovitu integraciju. Unija
posebno stavlja naglasak na jaCanje sveukupnog upravnog kapaciteta te stvaranje
takvog sustava javne uprave koji ¢e osigurati ucinkovitu provedbu acquisa i javne
politike EU-a.

2.2. Apsorpcijski kapacitet i fondovi EU-a

Upravni sustav posebno je zna€ajan kad je rije¢ o upravljanju strukturnim fondovima
u odredenoj zemlji. Analize upravnih sustava tranzicijskih zemalja koje su usle u EU
2004. pokazale su da se upravni kapacitet tih zemalja pojavljuje kao jedan od klju¢nih
faktora apsorpcije sredstava strukturnih fondova. ,lskustvo novih zemalja &lanica
EU-a u protekle dvije godine je mjesSovito. Dok je vecéina zemalja pokazala sposobnost
nosenja s glavnim pitanjima vezanim uz EU, kao $to je usvajanje zakonodavstva, njihova
sposobnost da ucinkovito planiraju i koriste strukturne fondove te da odgovore na Sira
pitanja konkurentnosti ostaje poprilicno dvojbena. Nadalje, u nekoliko zemalja postoje
ozbiljne slabosti vezane uz djelovanje s obzirom na Sire aspekte javnog menadzmenta,
kao sto su npr. rast fiskalnog deficita, dok je drugima bilo tesko nositi se s problemima
vezanim uz proces odlucivanja u EU.” (Svjetska banka, 2006.: 1, 2)

Mogucnost optimalnog koriStenja sredstava strukturnih fondova proporcionalna je razini
spremnosti teritorijalnog upravnog sustava neke zemlje da prihvati i u€inkovito utrosi
sredstva koja joj stoje na raspolaganju. Ta se pripremljenost pojedinog teritorijalnog
upravnog sustava naziva sposobnoscéu upijanja odnosno apsorpcije (engl. absorbtion
capacity) sredstava koja odredenoj zemlji stoje na raspolaganju. Pod apsorpcijskim
se kapacitetom, dakle, ponajprije podrazumijeva opseg u kojem je pojedina zemlja u
mogucnosti u€inkovito i djelotvorno utrositi financijska sredstva koja joj kroz strukturne
fondove stoje na raspolaganju (NEI, 2002.: 2). Prilikom odredivanja koli¢ine sredstava
dostupnih nekoj zemlji Europska komisija vodi se shvaéanjem da pojedina zemlja
moze apsorbirati sredstva inozemne financijske pomoci samo do odredenog opsega.
Apsorpcijski kapacitet stoga odreduje sposobnost pojedine zemlje da kroz ucinkovito
i djelotvorno koristenje sredstava strukturnih fondova doprinese realizaciji opcih ciljeva
kohezijske politike.
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Apsorpcijski kapacitet neke zemlje moguce je odrediti uz pomo¢ nekoliko elemenata.
To su makroekonomski, upravni i financijski element apsorpcijskog kapaciteta (NEI,
2002.).

Makroekonomski faktor. Prva komponenta pomoc¢u koje se odreduje apsorpcijski
kapacitet je makroekonomske naravi. Koli¢ina sredstava koja, u okviru strukturnih
fondova, stoje na raspolaganju nekoj zemlji odredena je dijelom makroekonomskog
kapaciteta te zemlje. Procjenjuje se da svaka zemlja moze ucinkovito upiti sredstva
samo do odredene razine svojeg BDP-a. Europska komisija je taj kapacitet odredila na
4 posto BDP-a odredene zemlje.

Upravni faktor. Druga komponenta o kojoj ovisi apsorpcijski kapacitet odredene zemlje
je upravne prirode. Na apsorpcijski kapacitet znatno utjeCe stupanj pripremljenosti
javne uprave u odredenoj zemlji da adekvatno upravlja sredstvima koja joj stoje na
raspolaganju. Za ja¢anje apsorpcijskog kapaciteta presudna je pripremljenost javne
uprave na razini srediSnje drzave te regionalne i lokalne samouprave — koliko su tijela
javne uprave na tim razinama u moguénosti aktivno sudjelovati u svim stadijima razvojne
politike. ,Upravni kapacitet moguce je odrediti kao sposobnost i vjestinu sredisnje i
lokalne vlasti da pripremi prikladne planove, programe i projekte u predvidenom roku,
odlucuje o programima i projektima, organizira koordinaciju izmedu klju¢nih partnera,
da se nosi s upravnim zahtjevima i zahtjevima u pogledu izvjeStavanja te da prikladno
financira i nadzire njihovu provedbu izbjegavajuéi neregularnosti u $to je moguée vecoj
mijeri.” (NEI, 2002.: 2)

Financijski faktor. Treca komponenta o kojoj ovisi apsorpcijski kapacitet odredene
zemlje je financijske prirode. Financijski faktor se ocjenjuje kroz postojanje sposobnosti
za sufinanciranje razvojnih projekata i priviacenje sredstava iz razlicitih izvora. Sredstva
strukturnih fondova koja zemljama ¢lanicama stoje na raspolaganju uvelike ovise o
mogucnosti sufinanciranja tih projekata iz domacih financijskih izvora. Opce je pravilo
da se iz sredstava strukturnih fondova sufinancira samo dio troSkova razvojnog
programa odnosno projekta. U pravilu, iz domacih je izvora potrebno osigurati izmedu
20 25 posto sredstava za financiranje aktivnosti koje su kroz pretpristupne instrumente
bile dostupne zemljama kandidatkinjama. Uz to, potrebno je planirati financiranje
na viSegodiSnjoj osnovi te osigurati potrebnu garanciju za financijska sredstva itd.
Iz svega navedenog, jasno je da apsorpcijski kapacitet odredene zemlje uvjetuje
nekoliko faktora, a za njegovo podizanje na najviSu mogucu razinu odgovornost, pored
sredi$njih upravnih resora, snose i nize razine javne vlasti, posebice razina regionalne
samouprave.

Od navedenih elemenata apsorpcijskog kapaciteta, najveéi su izazovi upravo u podrucju
njegove upravne komponente. Stoga se istiCe kako je: ,Upravna struktura odredene
zemlje definitivno ... medu najsnaznijim kriterijima koje treba uzeti u obzir kada se radi
o upravljanju strukturnim fondovima.” (Horvat, 2005.: 21) Dok makroekonomska, pa
i financijska komponenta ne predstavljaju prevelik problem za zemlje kandidatkinje,
dotle je situacija u pogledu upravnog kapaciteta nesto drukgija. Zato i vec¢ina analiza
u kojima se procjenjuje pripremljenost odredene zemlje za strukturne fondove najveci
naglasak stavlja upravo na procjenu upravne komponente apsorpcijskog kapaciteta.
Naime, prethodna dva elementa relativno su Cvrste i mijerljive kategorije, dok je
upravni kapacitet prilicno fluidna kategorija. Nije ga lako kvantitativno odrediti, a u
podru¢ju upravljanja pretpristupnim i strukturnim fondovima, posebice u zemljama
kandidatkinjama, u najvecoj ga je mjeri prvo potrebno izgraditi.
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Apsorpcijski kapacitet u pretpristupnom razdoblju uvelike se razlikuje od tog kapaciteta
u razdoblju nakon pristupanja u punopravno ¢lanstvo Unije. U pretpristupnom razdoblju
zemlja kandidatkinja velikim dijelom samo prima sredstva koja uglavnom koristi za
realizaciju razli¢itih projekata. Uz pomoc¢ tih sredstava najcesSce se izgraduje i jaca
njezin institucionalni kapacitet i priprema se za buduce koristenje sredstava dostupnih
kroz strukturne fondove. U trenutku pristupanja u punopravno c&lanstvo situacija se
djelomi¢no mijenja s obzirom na obveze koje u tom trenutku nastaju za pojedinu zemlju.
Zemlja pocinje sudjelovati u podmirivanju zajednickih troSkova funkcioniranja Unije pa
se zbog toga aktivira obveza upladivanja sredstva u zajedni¢ku europsku blagajnu.
Sredstva koja nove zemlje €lanice uplaéuju u zajednic¢ku europsku blagajnu, u pravilu,
variraju izmedu 1 posto i 1,3 posto njihovog BDP-a. Uz to, tu su i obveze financiranja
provedbe acquisa koji postaje sastavni dio unutarnjeg pravnog poretka zemlje ¢lanice.
Zbogtoga je potrebno i izvjesno restrukturiranje rashodovne strane domaceg proracuna
na nacin da se omoguci ravhomjernija raspodjela sredstava. U obzir je potrebno uzeti
da se za ona sredstva koja se uplacuju u europski proracun proporcionalno smanjuje
ukupna koli¢ina sredstava za domace proracunske korisnike. Drugim rijeCima, Sto se
viSe uplacuje u europsku blagajnu, to manje ostaje za financiranje domacih potreba.

Uz to, sredstva koja su zemlji ¢lanici dostupna iz proraCuna EU-a usmjerena su na
financiranje samo nekoliko javnih politika. Nadalje, uz proradunska restrukturiranja,
potrebno je i osigurati sufinanciranje najve¢im dijelom za one javne politike koje se
kvalificiraju za potporu iz sredstava strukturnih fondova. RijeC je o poljoprivrednoj i
regionalnoj politici, s obzirom na to da su to dva najizdasnija podrucja javne politike EU-a.
Na sredstva strukturnih fondova nije moguce ra¢unati ako se ne osigura adekvatno
sufinanciranje iz domacih izvora (Mrak, Uzunov 2005.: 63-65).
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3. Tranzicijska iskustva 1 izazovi

Kad je rije€ o iskustvima i izazovima koji postoje u tranzicijskim zemljama, onda je prije
analize hrvatskih specifiCnosti u pogledu koristenja fondova EU-a potrebno istaknuti
nekoliko elemenata koji se tiCu iskoriStenosti sredstava iz fondova EU-a u drugim
tranzicijskim zemljama, tj. onima koje su usle u punopravno ¢lanstvo EU-a u prethodnim
dvama krugovima prosirenja.® Te su zemlje prvi put zapravo imale Sansu u potpunosti
participirati u kohezijskoj politici EU-a te ugovarati i provoditi projekte razvoja u razli¢itim
upravnim resorima. Sudjelovale su u planiranju sadasSnjeg proracunskog razdoblja i
to tijekom prvih dviju godina punopravnog ¢€lanstva, da bi se u potpunosti uklopile u
sadasnje proracunsko razdoblje.

Glavni problemi s kojima se tranzicijske zemlje susre¢u kod upravljanja regionalnom
politikom mogu se svrstati u nekoliko osnovnih grupa. Tako McMaster i Bachtler (2005.)
glavne izazove za tranzicijske zemlje nalaze u podrucju strateSkog programiranja,
institucionalnog oblikovanja te provedbe regionalne politike. Kad je o strateSkom
planiranju rije¢, postoji dilema u pogledu odredivanja prioriteta razvoja, harmonizacije s
drugim politikama koje imaju utjecaj na razvoj te usuglasavanja nacionalnog ekonomskog
rasta sa smanjivanjem razlika u stupnju razvoja medu razli¢itim dijelovima zemlje. Kao
glavni izazovi u pogledu institucionalnog okvira istiCu se problemi u pogledu upravljanja
regionalnom politikom (centralizirano odnosno regionalizirano), u¢inkovita koordinacija
izmedu javnopravnih tijela na svim razinama javnog upravljanja te produbljivanje
partnerstva izmedu razli¢itih aktera razvoja. Napokon, tre¢a skupina izazova tiCe se
provedbe regionalne politike, i to posebno generiranja kvalitetnih projekata, njihove
selekcije i procjene izvodljivosti, ja¢anja kapaciteta za njihovu provedbu da bi se smanjio
jaz izmedu stope ugovorenih i stvarno iskoriStenih sredstava te kvalitetno pracéenje i
vrednovanje koje se pokazalo kao ,,...najizazovniji aspekt provedbe kohezijske politike
EU-a u svim zemljama ¢lanicama“ (str. 19).

Kako trenutno proraunsko razdoblje zavrSava tek krajem 2013., dostupni su podaci
o iskoriStenosti dostupnih sredstava samo za dio tog perioda (2007.-2010.) (KPMG,
2011.). Na temelju tih podataka moguce je steéi parcijalni uvid u iskori$tenost sredstava
iz fondova EU-a u zemljama srednje i istoéne Europe. Na tom podrucju Zivi 102,1 milijun
stanovnika s prosje¢nim BDP-om po glavi stanovnika od 8.990 eura. Vidljivo je (Tablica
1.) da je rije¢ o podrucju u kojem postoje znatne razlike u veli€ini i ekonomskoj snazi
izmedu 10 zemalja. Najmanja je Estonija sa samo 1,3 milijuna stanovnika, a najve¢a
Poljska s 38,2 milijuna. BDP po glavi stanovnika takoder varira izmedu 5.682 eura u
Rumunjskoj i 17.617 eura u Sloveniji.

5 Rije¢ je 0 osam tranzicijskih zemalja koje su postale &lanicama sredinom 2004. (Slovenija, Slovatka, Ceska,
Poljska, Madarska, Litva, Latvija i Estonija) te Bugarskoj i Rumunjskoj koje su usle u ¢lanstvo EU-a 1. sije¢nja 2007.
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Tablica 1. Osnovni podaci o fondovima EU ta zemlje Srednje i Istoéne Europe 2007-2013.

s g g

S % ] 9 = < L2, S = > w

g 8 & £ 5§ 25 & 2 8 8 8

Stanovnigtvo (mil.) 76 105 13 100 22 33 382 215 54 20 1021
Godisnji BDP (mid. Eur) 36,0 1459 145 984 180 274 3537 1219 659 361 9179
BDP per capita (Eur) 4764 13890 10.821 9.830 7,993 8232 9266 5682 12.149 17.617 8.990
Fondovi EU 2007-2013 (mld Eur) 67 263 34 249 45 68 653 192 114 114 1726
EU fondovi per capita (Eur) 882 2502 2540 2488 2014 2035 1711 895 2094 2003 1.690
EU fondovi per BDP 26% 26% 34% 36% 36% 35% 26% 23% 25% 1,6% 27%

*temelji se na podacima Eurostata za 2010.
Izvor: KPMG, 2011.: 7

Kad je o dostupnim sredstvima rijec, vidljivo je (Tablica 1.) da tranzicijskim zemljama
u razdoblju 2007.-2013. na raspolaganju stoji visokih 172,6 milijardi eura i to bez
nacionalnog sufinanciranja, Sto u prosjeku iznosi 2,7 posto udjela u BDP-u tranzicijskih
zemalja. Najveca koli¢ina sredstava iz fondova EU-a dostupna je prostorno i populacijski
najveéim zemljama u regiji i to Poljskoj (65,3 milijarde eura), Ceskoj (26,3) i Madarskoj
(24,9). Situacija je nesto drukcija kad je rije€ o dostupnim sredstvima po glavi stanovnika
i njihovom udjelu u BDP-u. U pogledu dostupnih sredstava po glavi stanovnika, najviSe
sredstava na raspolaganju stoji Estoniji (2.540), Ceskoj (2.502) i Madarskoj (2.488), dok
najveci dio u BDP-u sredstva iz fondova EU-a imaju u Madarskoj (3,6 posto) te baltiCkim
zemljama (od 3,4 do 3,6 posto).

Kad se sredstvima iz fondova EU-a pridodaju sredstva koja predstavljaju tzv. nacionalno
sufinanciranje kohezijske politike, ukupni iznos sredstava dostupnih tranzicijskim zemljama
iznosi 208,2 milijarde eura, tj. oko 2000 eura po glavi stanovnika (Tablica 2.). Iznos
nacionalnog sufinanciranja za razdoblje 2007.-2013. iznosi 35,6 milijardi eura, odnosno 17,1
posto ukupne koli¢ine sredstava za financiranje kohezijske politike u 10 tranzicijskih zemalja.

Tablica 2. Osnovni podaci o iskoriStenosti za zemlje Srednje i Istocne Europe 2007-2013.

s o o g
® © po i © o € % iy %
< X S (sS] = <] & 2 <] [
S 3% 2 & £ £ © §& s 35 U
@ O it] = S 35 c [ %) %) o
Dostupna sredstva
2007-2013 (mid. Eun) 80 310 41 293 50 73 81 233 134 48 2082
Dostupna sredstva
2007-2013 per capita (Eur) 1.044 3.009 3035 2913 2172 2161 2530 1.078 2490 2400 2.039
Ugovorena sredstva
2007-2010 (mid. Eur) 30 172 25 150 87 50 435 104 76 23 1102
Ugovorena sredstva
2007-2010 per capita (Eur) 391 1.669 1.835 1.493 1.643 1469 1.142 481 1.409 1.144 1.079

Placena sredstva 2007-2010 (mld Eur) 08 81 09 48 15 21 131 15 23 13 363
Placena sr. 2007-2010 per capita (Eury 103 788 635 478 644 629 344 71 418 644 356
Omijer ugovaranja 37% 55% 60% 51% 76% 68% 53% 45% 57% 48% 53%
Omier placanja 10% 26% 21% 16% 30% 29% 16% 7% 17% 21% 17%

*temelji se na podacima Eurostata za 2010.
Izvor: KPMG, 2011.: 8
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Tranzicijske su zemlje tijekom Cetiriju godina provedbe kohezijske politike u teku¢em
programskom razdoblju ugovorile 53 posto od ukupno dostupnog iznosa, dok je
krajnjim korisnicima u tom razdoblju isplaceno 17 posto ukupno dostupnih sredstava.
NajviSe su sredstava ugovorile i ujedno krajnjim korisnicima isplatile dvije baltiCke
zemlje, Latvija (ugovoreno 76 posto, placeno 30 posto) i Litva (ugovoreno 68 posto,
placeno 29 posto). Na zacelju su Bugarska (ugovoreno 37 posto, placeno 10 posto)
i Rumunjska (ugovoreno 45 posto, pla¢eno 7 posto) koje, zajedno s Madarskom
(ugovoreno 51 posto, placeno 16 posto) i Slovenijom (ugovoreno 48 posto, plaéeno
27 posto) pripadaju u kategoriju ispodprosjecne iskoriStenosti sredstava. Ostale Cetiri
zemlje (Estonija, Slovacka, Poljska i Ce$ka) imaju iznadprosjeénu stopu ugovaranja
sredstava iz fondova EU-a.

Tablica 3. Ugovorena sredstva po tipu ulaganja

Tip ulaganja Sredstva (000 eura) %
1. Gospodarski razvoj 15,855 14,2
2. Energija 2,204 2,1
3.  Okoli§ 13,249 12,1
4.  Zdravstvo 1,685 1,5
5.  Razvoj ljudskih potencijala 20,445 18,6
6. Javnauprava 4,051 3,7
7.  lIstrazivanje, razvoj i inovacije 10,486 9,5
8.  Promet 32,412 29,4
9.  Urbani i ruralni razvoj 6,138 5,6
10. Tehni¢ka pomoc¢ 3,667 3,3
Ukupno 110,192 100

Izvor: izracun na temelju KPMG-a, 2011.: 10, 11

Analizirane zemlje najviSe su se koncentrirale na ugovaranje projekata iz podrucja
prometa (29,4 posto) i razvoja ljudskih potencijala (18,6 posto) pa na ta dva podrucja
otpada oko 48 posto ukupno ugovorenih sredstava. Slijede projekti iz podrucja
gospodarskog razvoja (14 posto), zastite okoliSa (12 posto) te istrazivanja, razvoja i
inovacija (10 posto) itd. (Tablica 3.). Cinjenica da je treéina dostupnih sredstava
ugovorena u podrucju prometa posljedica je Cinjenice da zemlje srednje i istoCne
Europe imaju znatno manje kilometara kvalitetnih prometnica (posebno autocesta)
te slabije razvijenu ZeljezniCku infrastrukturu s prosje€no manjom brzinom vlakova
nego u ostatku EU-a (EK, 2010.: xiv). Visoka stopa ugovaranja projekata u podrucju
razvoja ljudskih potencijala takoder ukazuje na vaznost ulaganja u obrazovanje i
stru€no usavrSavanje kao jedan od glavnih faktora gospodarskog rasta koji proizlazi iz
Cinjenice da regije s ve¢om stopom obrazovane populacije imaju zna€ajno vecu stopu
produktivnosti u odnosu na regije sa slabije obrazovanom populacijom, kao i brojne
druge karakteristike koje pridonose regionalnom razvoju (EK, 2010.: 34, 35).

Evidentno je da su u dosadasnjoj fazi koriStenja sredstava iz fondova EU-a
najuspjesnije male balticke zemlje. Rije€ je o zemljama koje su evidentno bile u stanju
prevladati osnovne izazove koji su se nasli pred tranzicijskim zemljama u pogledu
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programiranja, institucionalnog okvira i provedbe kohezijske politike. Sve tranzicijske
zemlje imale su dvogodisnji probni period tijekom prethodnog prorac¢unskog razdoblja
koji im je osigurao vrijedno iskustvo kasnijeg koristenja sredstava. No valja priCekati
s pretjeranim optimizmom do kraja tekuceg proracunskog razdoblja da bi se stekla
potpuna slika o uspjesSnosti pojedine zemlje. Stvarna potroSnja manje od jedne petine
(stopa isplacenosti 17 posto) dostupnih sredstava na polovini tekuc¢eg programskog
razdoblja ukazuje na to da apsorpcijski kapacitet tranzicijskih zemalja treba dodatno
jacati usprkos c€injenici da su te zemlje (osim Bugarske i Rumunjske) punopravne
¢lanice EU-a ve¢ skoro Citavo desetljece.
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4. Hrvatska realnost i izazovi

lako Hrvatska ima prakticna iskustva sa svim generacijama pretpristupne pomoci
koje su od pocletka 1990-ih bile dostupne tranzicijskim zemljama, &ini se da jos
uvijek postoji nekoliko kljuénih podrugja na kojima je potrebno jacati kapacitet kako
bi se podigla razina apsorpcijske sposobnosti. Hrvatska je imala iskustva s razli¢itim
instrumentima EU-pomo¢i, pocCevsi od faze humanitarne pomodi tijekom 1990-ih,
preko programa CARDS te kasnije PHARE, ISPA, SAPARD i napokon programa IPA
(Bulabi¢, Manojlovié, 2011.). Upravljanje sustavom pretpristupne pomoc¢i provodi se
putem decentraliziranog sustava provedbe.

Nekoliko je podrucja na kojima postoje glavni izazovi u pogledu upravljanja fondovima
EU-a u Hrvatskoj. To su (a) uklapanje Hrvatske u sustav planiranja i provedbe kohezijske
politike EU-a, (b) programiranje i priprema strateskih projekata; (c) provedba i upravna
koordinacija, (d) jacanje ljudskih potencijala u podrucju kohezijske i opc¢enito razvojne
politike, (e) jaCanje kapaciteta za sufinanciranje projekata razvoja te (f) reforma sustava
lokalne i regionalne samouprave u Hrvatskoj.

(a) Uklapanje Hrvatske u sustav planiranja i provedbe kohezijske politike EU-a.
S obzirom na to da ée Hrvatska od 1. srpnja 2013. participirati u kohezijskoj politici
EU-a, potrebno je osposobiti klju¢ne aktere na drzavnoj, lokalnoj i regionalnoj razini
da participiraju u toj politici. U vrlo kratkom roku potrebna je promjena mentaliteta iz
spretpristupnog” u ,punopravni. U tom smislu potrebno je svladati pravila koja se
tiéu EU-fondova. lako je mehanizam pretpristupnih instrumenata, posebno IPA-g, bio
donekle graden po uzoru na strukturne fondove, trebat ée se u relativno kratkom roku
prilagoditi novim pravilima igre. Trebat ¢e svladati novitete koji ¢e vjerojatno postati
sastavni dio buduce kohezijske politike. U tom pogledu posebno je vazno pitanje
koordinacije izmedu razli¢itih upravnih resora i razli¢itih razina vlasti u okruzenju
viSestupanjskog upravljanja (multi-level governance).® Pri tome se ne smije zaboraviti
da Hrvatska ulazi u klub u kojem su ostali stjecali iskustvo nekoliko godina. Tranzicijske
zemlje koje su usle u EU 2004. prije sudjelovanja u sliede¢em prorac¢unskom razdoblju
imale su moguénost dvije godine sudjelovati u prethodnom prorac¢unskom razdobilju,
$to je predstavljalo svojevrsnu pripremu. Hrvatska to razdoblje neée imati. SrediSnja
razina, a posebno lokalne i regionalne jedinice morat ¢e svladavati materiju u hodu
da bi se ravnopravno uklopile u novo proracdunsko razdoblje. Uz to, nastavit ¢e se
provoditi projekti iz programa IPA, a na raspolaganju ¢e biti i sredstva dostupna tijekom
Sestomjesecnog razdoblja ¢lanstva u 2013., koja ¢e se ugovarati i provoditi po pravilima
koja vrijede za razdoblje 2007.-2013.

(b) Programiranje i priprema projekata. U pogledu strateSkog programiranja Hrvatska
je donijela nekoliko klju€énih dokumenata i ugradila odredbe o strateSkom planiranju u
svoje zakonodavstvo. Prve generacije strateSkih dokumenata su donesene i brojni su

8 visestupanjsko upravljanje je koncept koji se razvio upravo na prouavanju kohezijske politike EU-a, posebno
njezinog nacela partnerstva koje postavlja zahtjev za ukljuivanjem Sireg kruga aktera javne politike u sve njezine
stadije. Detaljnije o konceptu viSestupanjskog upravljanja u Bulabi¢, 2007.: 27-50.

20 2. FORUM 0 JAVNOJ UPRAVI

projekti provedeni. No jo$ uvijek ostaje raditi na strateSkom pristupu razvoju i integrirati
sustav nacionalnog planiranja razvoja sa zahtjevima, nacelima i pravilima kohezijske
politike EU-a. Priprema projekata od ideje, preko projektne prijave do spremnosti za
realizaciju treba biti ojaCana kod subjekata u javnom, jednako kao i u privatnom sektoru i
civilnom drustvu. Provedena istrazivanja apsorpcijskog kapaciteta na Zupanijskoj razini
(Puljiz, 2011.) pokazuju da u tom podrucju postoji zna¢ajna razlika izmedu pojedinih
Zupanija.

Potrebno je raditi na stvaranju zalihe strateSkih projekata koji su spremni za financiranje.
Trebat ¢e kontinuirano pripremati strateske projekte koji ¢e biti podobni za financiranje
iz EU-fondova. U tom smislu, znatno viSe sredstava znacit ¢e ujedno i znatno viSe
projekata koje treba pripremiti za potencijalno financiranje. Umjesto da se kreditno
optereCuju sljedece generacije, treba se dodatno angazirati na pripremi strateskih
projekata za koje se mogu dobiti bespovratna financijska sredstva iz fondova EU-a.
Zbog toga je strateski cilj drzave da kao cjelina $to je moguce duze ostane podobna
za financiranje iz financijski najizdasnijih podruc¢ja kohezijske politike. Hrvatska se
treba potruditi da sve statistiCke regije budu kategorizirane kao slabije razvijene regije
u kontekstu nove kohezijske politike i to $to je moguce duze. U tom smislu, ne treba
lakonski i na temelju politiCkih kriterija pristupati relativno visokoj stopi razvijenosti
pojedinih dijelova Hrvatske (Zagreb), ve¢ se koncentrirati na to kako da i ti dijelovi $to
je moguce duze imaju priliku iskoristiti financijska sredstva iz EU-fondova za strateski
vazne i financijski vrlo zahtjevne projekte. Podjela Hrvatske na dvije statistiCke regije
koja je donesena u kolovozu 2012. (Bulabi¢, 2012., 2012a) moze se smatrati pozitivnim
pomakom u tom smijeru.

(c) Provedba i upravna koordinacija. Upravna koordinacija jedno je od kriti¢nih
podrucja kad je rije¢ o upravhom kapacitetu za koristenje fondova EU-a. ,,Bez obzira na
institucionalno uredenje za kohezijsku politiku EU-a, koordinacija i suradnja nadleznih
ministarstava, subnacionalnih jedinica i agencija kljuéna je za efektivho upravljanje
i provedbu.“ (McMaster, Bachtler, 2005.: 9) Dugo je Hrvatska imala rascjepkanu
institucionalnu strukturu za upravno podrucje kohezijske politike. Europska i nacionalna
komponenta razvoja tretirale su se dugo kao dva odvojena upravna podrucja, dok se
unutar regionalne politike Hrvatske dodatno razlikovao stariji pristup koji je primijenjen
na podrucja posebne drzavne skrbi, brdsko-planinska podruéja, otoke i grad Vukovar
te noviji pristup koji se poceo razvijati 2009./2010. s dono$enjem Strategije regionalnog
razvoja i Zakona o regionalnom razvoju (Bulabi¢, 2011a). Treba oc¢ekivati da ¢e se stariji
pristup regionalnom razvoju u potpunosti napustiti i da ¢e ga zamijeniti moderniji pristup
vodenju regionalne politike koji e nastojati sanirati uzroke slabijeg razvoja odredenih
dijelova zemlje.

Dosad poduzeti koraci u pogledu reorganizacije i strateSkog (pre)oblikovanja
institucionalne strukture na sredisnjoj razini uglavnom su pozitivni, iako se u tom pravcu
nije otiSlo do kraja. Okupljanje klju€nih institucija koje se bave domacéom razvojnom
politikom i EU-fondovima pod jednu kapu, u Ministarstvo regionalnog razvoja i fondova
EU-a, trebalo bi uroditi uspjesnim spajanjem domace komponente politike razvoja s
kohezijskom politikom EU-a. Steta $to tome nije pridodano i sredignje tijelo drzavne
uprave nadlezno za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu (Ministarstvo uprave) jer
Ce se ti segmenti javne uprave pokazati kao kljucni faktori poticanja razvoja. Sustav
lokalne i regionalne samouprave treba dugoro¢no usmijeriti prema razvoju, jednako kao
i modernizirati sluzbenicki sustav na sredisnjoj razini koji ima, takoder, vrlo vaznu ulogu
u buduc¢em upravljanju EU-projektima. Razli¢ita ministarstva i druga javnopravna tijela
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koja imaju razli€itu nadleznost trebaju dodatno razvijati i njegovati kulturu suradnje,
dijaloga i zajednickog rada na projektima razvoja. To se namece i kao formalno-pravni
zahtjev s obzirom na razliCite uloge koje u ciklusu javne politike imaju tijela upravljanja
(managing authorities), posredovanja (intermediate bodies) i druga tijela predvidena
propisima o fondovima EU-a.

Valja i dalje kontinuirano raditi na ja¢anju kulture partnerstva i dijaloga medu razli¢itim
razinama vlasti i sa subjektima izvan javne uprave (gospodarstvo, civilno drustvo).
RazliCite razine vlasti morat ¢e nauciti suradivati i ukljuCivati vise subjekata u donoS$enje
strateskih odluka koje se tiCu razvoja. U tom smislu posebno je osigurati uvjete
da institucionalni mehanizmi utemeljeni na nacelu partnerstva (partnerska vije¢a
statisti¢kih regija) ugradeni u Zakon o regionalnom razvoju zaista zazive u praksi i
postanu temeljni mehanizam realizacije partnerskog pristupa regionalnom razvoju u
Hrvatskoj. Opasnost koja u tom pogledu postoji i koja je vidljiva i u drugim tranzicijskim
drzavama je postojanje formalnog, a ne stvarnog partnerskog odnosa medu akterima
uklju€enima u rad razli¢itih partnerskih foruma (McMaster, Bachtler, 2005.).

Podjela na dvije statisticke regije u situaciji sadasnje teritorijalne podijele na 20 relativho
malih Zupanija i Grad Zagreb zahtijeva posebne institucionalne mehanizme koji ¢e
osigurati kvalitetnu koordinaciju unutar dviju statisti¢kih regija. Stoga se uvodenje
planskih odnosno razvojnih regija, koje ¢e okupiti manji broj Zupanija grupiranih u
prirodne cjeline u okviru dviju statisti¢kih regija, nameée kao nuzan sljedeéi korak.
To bi trebalo osigurati bolju koordinaciju razvojnih aktivnosti na razini zZupanija uz
istodobnu mogucénost aplikacije svih dijelova Hrvatske za sredstva iz fondova EU-a
po najpovoljnijim uvjetima. Takve planske regije posluZile bi kao pogodan okvir za
oblikovanje i provedbu vecih regionalnih projekata koji ¢e pozitivnho utjecati na razvoj
Sirih podrucja.

(d) Ljudski potencijal. S povec¢anjem sredstava koja ¢e biti dostupna za financiranje
projekata razvoja javit ¢e se i potreba za vec¢im brojem obrazovanih i iskusnijih stru€njaka
za rad na europskim projektima. Fluktuacija koja u tom pogledu postoji izmedu javnog
i privatnog sektora s vremenom ce se vjerojatno intenzivirati i to ponajprije zbog
boljih financijskih uvjeta na konzultantskom trziStu. To moze negativno utjecati na
ukupni apsorpcijski kapacitet u nadolaze¢em razdoblju. Teritorijalna struktura lokalne
samouprave s velikim brojem malih jedinica ne pogoduje specijalizaciji lokalnih upravnih
sluzbenika za rad na europskim projektima. Zbog toga su te jedinice ovisne o pomoci
regionalnih razvojnih agencija koje djeluju na podrucju Zupanija na kojima se te jedinice
nalaze, srediSnjih tijela drzavne uprave, ali i privatnog, konzultantskog sektora.

Jedinice regionalne samouprave u tom su pogledu poduzele odredene korake i
zaposlile odredeni broj sluzbenika specijaliziranih za rad na europskim projektima.
Za razliku od prijaSnjeg razdoblja, danas dvije tre¢ine zupanija ima viSe od desetero
sluzbenika uklju¢enih u pripremu i provedbu projekata EU-a. Pokazuje se da je za
uspjeh u iskoriStavanju dostupnih sredstva upravo to klju¢an faktor, a ne veli¢ina
zupanije odnosno stupanj njezinog razvoja (Puljiz, 2011.: 32, 33).

(e) Kapacitet za sufinanciranje. S obzirom na nacelo dodanosti (additionality) kao
jedno od temeljnih nacela funkcioniranja kohezijske politike, neophodno je osigurati
odredeni dio sredstava za razvojne projekte iz domacih izvora. Taj ¢e iznos u novoj
kohezijskoj politici varirati izmedu 15 i 25 posto za slabije razvijena podrucja pa sve
do 50 posto vrijednosti projekata koji se provode u razvijenim europskim regijama.
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Ako se u obzir uzme da se dostupna sredstva poveéaju gotovo 10 puta u odnosu na
pretpristupno razdoblje, kapacitet sufinanciranja postaje znacajniji.

Cijeli javni sektor, a posebno jedinice lokalne i regionalne samouprave kao krajnji
korisnici sredstava iz fondova EU-a, moraju osigurati sredstva za financiranje aktivnosti
koje prethode javljanju na natjeCaje i provedbi konkretnih projekata. U skucenim
financijskim okolnostima lokalnih i regionalnih jedinica te vrlo visokom stupnju fiskalne
centralizacije u odnosu na druge €lanice EU-a’, u Hrvatskoj je nuzno poduzeti ozbiljne
korake prema fiskalnoj decentralizaciji i jacanju fiskalnog kapaciteta jedinica lokalne i
regionalne samouprave. Bez toga, jedinice lokalne i regionalne samouprave nece biti
u stanju iskoristiti sve mogucnosti koje im stoje na raspolaganju u okviru kohezijske
politike EU-a. Takva situacija potice mentalitet ovisnosti o centralnoj drzavi i, u
konacnici, znatno erodira pravo na lokalnu samoupravu koje podrazumijeva pravo i
mogucnost lokalnih jedinica da ureduju i upravljaju bitnim dijelom javnih poslova.

(f) Lokalna i regionalna samouprava i poticanje razvoja. Sadasnji sustav lokalne i
regionalne samouprave u Hrvatskoj nije adekvatan za dugoro¢no poticanje lokalnog
i regionalnog razvoja. Bez znacajne fiskalne decentralizacije i teritorijalnog preustroja
zemlje, lokalne jedinice i dalje ¢e ostati puki receptori razvojnih aktivnosti, a ne njihovi
primarni generatori. TeSko je oteti se dojmu da je lokalna samouprava zapravo dugo
vremena ,pokvarena igracka u rukama politike“ (Kopri¢, 2012.) koju treba popraviti
kako bi se stvorile pretpostavke da lokalna samouprava preuzme kljuénu ulogu
u ekonomskom razvoju. Stoga se jaCanje konkurentnosti lokalnog i regionalnog
gospodarstva javlja kao jedno od kljuénih podru¢ja na kojima lokalne i regionalne
jedinice trebaju uloziti ozbiljnije napore (Malekovi¢, Puljiz, 2010.: 213, 214). Gradove,
posebno one velike, potrebno je dodatno pozicionirati kao jedne od klju¢nih aktera
lokalnog i regionalnog razvoja i prirodna okruZenja za razvoj gospodarstva i otvaranje
novih radnih mjesta na $irim podrugjima. Cinjenica je da Hrvatska ima &etiri urbana
sredista (Zagreb, Split, Osijek i Rijeka) koja predstavljaju centre Sirih metropolitanskih
podrucja i koji imaju realnu moguénost postati buduc¢i zamasnjaci razvoja.? Uz njih
postoji jo$ nekoliko subregionalnih centara od kojih samo neki od njih, i to ponajprije
zbog svojeg geostrateSkog poloZaja, mogu preuzeti sli¢nu ulogu, ali ipak manijih
razmjera u odnosu na Cetiri najveéa urbana centra.

Hrvatskoj je za kvalitetno obavljanje javnih poslova i poticanje drustveno-gospodarskog
razvoja potreban maniji broj vecih, personalno i financijski snaznijih regionalnih jedinica
koje Ce predstavljati kicmu sustava politike regionalnog razvoja u budué¢em razdoblju.
Prijedlozi za podjelu Hrvatske na pet samoupravnih regija ve¢ se prilicno dugo
zagovaraju u znanstvenim i stru¢nim krugovima (Kopri¢, Bulabi¢, Blazevi¢ itd.). Male
jedinice nemaju kapacitet da uspjeSno preuzmu i obavljaju razvojnu funkciju, koja se —
uz politicku, upravnu, servisnu, a u novije vrijeme i ekoloSku ulogu - sve viSe namece
kao jedna od klju¢nih uloga suvremene lokalne i regionalne samouprave.® Takoder, u
malim samoupravnim jedinicama, institucije civilnog drustva, jednako kao i gospodarski

7 Jurlina-Alibegovié isti¢e da opéine gradovi i zupanije ... sudjeluju s oko 18,2 posto u prihodima i 19,1 posto u
rashodima nekonsolidirane opce drzave ili s oko 7 posto u bruto domacéem proizvodu. Hrvatska je u usporedbi s
prosjekom 27 zemalja Europske unije i dalje u skupini visoko centraliziranih drzava ...“ (2012.: 34).

8UEUse pod metropolitanskim podruc¢jem smatra urbana aglomeracija koja obuhvaca vise od 250.000 stanovnika
(EK, 2010.: x).

90 razligitim ulogama lokalne samouprave vidjeti Bulabi¢, 2010.; Kopri¢, 2012.
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subijekti i lokalna javnost (mediji) slabije su razvijeni i nisu se u stanju aktivno i informirano
ukljuciti u vrlo kompleksnu regionalnu politiku. Takva suradnja s poslovnim udruzenjima
vrlo je slaba i na razini jedinica podru¢ne (regionalne) samouprave.'®

S druge strane, fragmentiran sustav lokalne i regionalne samouprave zahtijeva dodatno
ja¢anje kulture partnerstva i suradnje ako lokalne jedinice Zele iskoristi sve ono s§to im
u okviru kohezijske politike stoji na raspolaganju. U sadasnjim okolnostima u kojima
se ne naziru ozbiljna nastojanja politiCkih elita da otvore pitanje teritorijalnog ustrojstva
zemlje, Cini se da je suradnja medu jedinicama lokalne i regionalne samouprave
apsolutni imperativ ako se zeli posti¢i sinergijski u€inak i uspjeSno participirati u
povlacenju dostupnih sredstava iz fondova EU-a.

10 Recentna istrazivanja pokazuju vrlo nisku razinu suradnje Zupanija ,... s poslovnim udruzenjima. Gotovo
dvije trec¢ine Zupanija i agencija nije u protekle tri godine provelo ni jedan zajednicki projekt s nekim poslovnim
udruzenjem. Tako nizak stupanj suradnje ima za posljedicu manjak kvalitetnih projekata snaznije usmjerenih prema
potrebama gospodarstva, odnosno prema ja¢anju gospodarske konkurentnosti.” (Puljiz, 2011.: 33)

" Za pregled razvoja lokalne i regionalne samouprave u Hrvatskoj u proteklih 20 godina vidjeti Kopri¢, 2012a.
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5. Zakljucéak

Uspjeh odredene javne politike velikim dijelom ovisi o sposobnosti upravne koordinacije
i provedbe, ljudskom potencijalu u upravi, mehanizmima strateSkog planiranja razvoja,
kapacitetu domacih institucija za sufinanciranje projekata razvoja te napokon o sustavu
lokalne i regionalne samouprave, tj. njezinoj ulozi u poticanju, promoviranju i stvaranju
uvjeta za gospodarski razvoj. U novije vrijeme sve viSe do izrazaja dolazi razvojna uloga
jedinica lokalne i regionalne samouprave.

Razdoblje koje je pred Hrvatskom vazno je zbog prilagodbe njezinog institucionalnog
okvira ucinkovitoj apsorpciji sredstava koja ¢e biti na raspolaganju u okviru nove
kohezijske politike. lako tu politiku o¢ekuju brojne novosti u sljede¢em programskom
razdoblju (2014.-2020.), njezine osnovne odrednice, kao i temeljna nacela ve¢ su
poznati. Kao $to je pokazano, upravna komponenta apsorpcijskog kapaciteta posebno
je vazna jer priprema projektnih prijedloga i prijava na natjeaj u velikoj mjeri spada u
nadleznost javnopravnih tijela. Ta tijela u nemalom broju slucajeva figuriraju kao krajniji
korisnici sredstava iz fondova EU-a.

Iskustva tranzicijskih zemalja za prve Cetiri godine programskog razdoblja 2007.-2013.
pokazuju da su najbolje rezultate do sad pokazale male balticke zemlje Latvija i Litva
koje su ugovorile gotovo dvije tre¢ine sredstava koja su im bila ukupno dostupna. U
prosjeku, tranzicijske zemlje ugovorile su nesto malo vise od pola ukupno dostupnih
sredstava, dok im je u istom razdoblju ispla¢eno nesto manje od petine ukupno dostupnih
sredstava. Sve u svemu, apsorpcijski kapacitet tranzicijskih zemalja svakako treba
jacati da bi u nadolaze¢em programskom razdoblju (2014.-2020.) stopa iskoriStenosti
sredstava bila jo$ ve¢a. U tom procesu &ini se da javna uprava ima vrlo vaznu ulogu.

Izazovi koji postoje za Hrvatsku mogu se svrstati u nekoliko grupa. Potrebno je Sto je
moguce brze i kvalitetnije uklopiti se u sustav planiranja i provedbe kohezijske politike
EU-a, osigurati kvalitetno strateSko programiranje razvojnih aktivnosti, posebno velikih,
strateski vaznih projekata za razvoj Sirih podrucja. Potrebno je, takoder, osigurati
uCinkovite i djelotvorne mehanizme upravne koordinacije i provedbe kohezijske
politike. To je posebno vazno u slu€aju koordinacijski intenzivne javne politike kao Sto
je regionalna politika, koja trazi usuglaSavanje i zajedniCku akciju srediSnjih upravnih
resora, jednako kao i jedinica lokalne i regionalne samouprave te organizacija civilnog
drustva i poslovne zajednice. Ljudski potencijal posebno je vazan u tom podrucju jer
je fluktuacija izmedu javnog i privatnog sektora prilicno izrazena te je nuzno iznaci
mehanizme priviaCenja i zadrzavanja obrazovanih i sposobnih upravnih sluzbenika.
Napokon, sustav lokalne i regionalne samouprave posebno je znac¢ajan jer se jedinice
lokalne i regionalne samouprave nerijetko nalaze u ulozi krajnjih korisnika projekata
razvoja pa im je nuzan kapacitet za sufinanciranje aktivnosti koje prethode samoj
provedbi konkretnih projekata, poput izrade kvalitetne projektne prijave, financiranja
prethodnih studija izvedivosti projekata itd. Hrvatski sustav lokalne i regionalne
samouprave prili¢no je usitnjen pa Ce zahtijevati jaCanje kulture partnerstva, medusobne
suradnje i povezivanja malih lokalnih jedinica da bi se zajedni¢kim naporima ostvario
sinergijski u¢inak na razvoj slabije razvijenih podrucja.
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Kako je sljedecih nekoliko godina posebno vazno za uklapanje cjelokupne javne uprave
u europsku mrezu upravnih institucija, potrebno je cijeli sustav javne uprave dugoro¢no
usmijeriti razvoju i iskoristiti priliku koja se otvara u okviru kohezijske politike EU-a.

Literatura

EC (2012.) Elements for a Common Strategic Framework 2014.-2020., Commission Staff Working
Document, European Commission SWD (2012.) 61 final — Part |

EC (2012a) Elements for a Common Strategic Framework 2014.-2020., Commission Staff Working
Document, European Commission SWD (2012.) 61 final — Part Il

EC (2010.) Investing in Europe's Future - Fifth Report on Economic, Social and Territorial Cohesion.
Luxembourg: Publications Office of the European Union

Bulabi¢, Vedran (2007.) Regionalizam i regionalna politika. Zagreb: Drustveno veleuciliste

Bulabi¢, Vedran (2010.) Novine u regionalnom razvoju i regionalnoj politici, rad predstavljen na
savjetovanju Instituta za javnu upravu Kakva reforma lokalne i regionalne samouprave?, Zagreb, 22.
travnja 2010. — u objavi

Bulabi¢, Vedran (2011.) Trendovi u razvoju regionalne samouprave u Europi i pouke za Hrvatsku, u:
Barbi¢, Jaksa (ur.) Nova hrvatska lokalna i regionalna samouprava. Zagreb: HAZU

Bulabi¢, Vedran (2011a) Ususret fondovima EU: ho¢emo li iskoristiti ono Sto nam stoji na
raspolaganju?, rad predstavljen na savjetovanju Instituta za javnu upravu Lokalna i regionalna
samouprava izmedu gospodarske krize i ¢lanstva u EU, Zagreb, 16. studenoga 2011.

Bulabi¢, Vedran, Manojlovi¢, Romea (2011.) Administrative Aspects of Regional and Cohesion Policy
in Croatia: In Search for a Better Coordination of Parallel Processes, Hrvatska i komparativna javna
uprava, vol. 11, no. 4

Bulabi¢, Vedran (2012.) Hoéemo li iskoristiti potencijal podjele Hrvatske na dvije statisticke regije,
Administratio publica, 29. kolovoza 2012. — http://vdulabic.blog.com/2012/08/29/zasto-je-podijela-
hrvatske-na-dvije-statisticke-regije-izvrsna-odluka/

Bulabi¢, Vedran (2012a) Argumenti protiv podjele Hrvatske na dvije statisti¢ke regije, Administratio
publica, 11. rujna 2012. - http://vdulabic.blog.com/2012/09/11/argumenti-protiv-podjele-hrvatske-
na-dvije-statisticke-regije/

Bulabié, Vedran, Skarica, Mihovil (2010.) The various statuses of local units in Croatia: case of
lagging and geographically specific areas, rad pripremljen za OLA International Conference ,,Local
authorities and their different statuses” Zagreb, 9. i 10. lipnja, 2010. (u objavi)

Horvat, Andrej (2005.) Why does Nobody Care About the Absorption? WIFO Working Papers, no. 258.
Vienna: Osterreichisches Institut fiir Wirtschaftsforschung

26 2. FORUM 0 JAVNOJ UPRAVI

Jurlina-Alibegovi¢, Dubravka (2012.) Fiskalna decentralizacija u Hrvatskoj — izmedu Zelja
i mogucnosti, u: Zakosek, Nenad (ur.) 1. forum za javnu upravu - Lokalna samouprava i
decentralizacija. Zagreb: Zaklada Friedrich Ebert i Institut za javnu upravu, str. 29-54

Kopri¢, lvan (2009.) Kritiéna vaznost kapaciteta javne uprave za pridruzivanje Hrvatske Europskoj
uniji: jesu li vaznije politicke zapreke ili upravne moguénosti?, u: Zbornik referata lll. konferencije
»Hrvatski javni sektor”, Opatija, 2-3. travnja 2009.

Kopri¢, lvan (2012.) Lokalna samouprava u Hrvatskoj — pokvarena igracka u rukama politike, u:
Zakosek, Nenad (ur.) 1. forum za javnu upravu — Lokalna samouprava i decentralizacija. Zagreb:
Zaklada Friedrich Ebert i Institut za javnu upravu, str. 7-28

Kopri¢, lvan (2012a) Dvadeset godina lokalne i podruéne (regionalne) samouprave u Hrvatskoj,
http://www.pravo.unizg.hr/_download/repository/Kopric-Dvadeset_godina_LRSMP_-_
predavanja_2012.pdf

KPMG (2011.) EU Funds in Central and Eastern Europe - Progress report 2007-10. Budapest: KPMG

Loughlin, John (ur.) (2001.) Subnational Democracy in the European Union: Chalenges and
Opportunities. Oxford: Oxford University Press

Malekovi¢, Sanja, Puljiz, Jaksa (2010.) Izazovi novog pristupa upravljanju razvojem na lokalnoj i
regionalnoj razini u Hrvatskoj, u: Brbi¢, Jaksa (ur.) Nova hrvatska lokalna i regionalna samouprava.
Zagreb: HAZU, str. 199-222

McMaster, Irene, Bachtler, John (2005.) Implementation of structural funds in the new member
states: ten policy challenges. Glasgow: European policy research centre

Mrak, Mojmir, Uzunov, Vanco (2005.) EU Development Funds and the Republic of Macedonia.
Skopje: General Secretariat of the Government of the Republic of Macedonia

NEI (2002.) Key Indicators for Candidate Countries to Effectively Manage the Structural Funds.
Principal report — Final Report. Rotterdam: NEI Regional and Urban Development

Puljiz, Jaksa (2011.) Analiza kapaciteta za koristenje EU fondova na Zupanijskoj razini. Zagreb: Institut
za medunarodne odnose

World, Bank (2006.) EU-8 Administrative Capacity in the New Member States: The Limits of
Innovations? Poverty Reduction and Economic Management unit: Report Number 36930-GLB

'I' APSORPCIJSKI KAPACITET | KORISTENJE SREDSTAVA FONDOVA EUROPSKE UNIJE: IZAZOVI | PRILIKE ZA HRVATSKU 27



2. FORUM 0 JAVNOJ UPRAVI

SAZETAK

2. FORUMA ZA JAVNU UPRAVU
FES- 1JU

HRVATSKI APSORPCIJSKI
KAPACITET ZA EU-FONDOVE:
POTREBE | MOGUCNOSTI

Romea Manojlovi¢, mag. iur.
romea.manojlovic@pravo.hr



Regionalna politika (kohezijska politika), kao politika usmjerena smanjivanju gospodarskih
razlika izmedu regija europskih zemalja, od samog je nastanka Europskih zajednica, danas
Europske unije, jedna od njezinih najizdasnijih politika. Preciznije, prema iznosu sredstava
koje Europska unija namjenjuje za pojedinu svoju politiku, a koji iznosi 35,7 posto ukupnih
proracunskih sredstava, regionalna politika u sadasnjem prorac¢unskom razdoblju (2007. -
2013.) predstavlja drugu najvazniju politiku Unije. Usto, u novom proracunskom razdoblju
2014. - 2020. u svrhu poticanja regionalnog razvoja i ujednacavanja nejednakosti bit ¢e
izdvojeno jos viSe novca.

S obzirom na skorasnje Clanstvo u Europskoj uniji i otvaranje mogucénosti koriStenja
europske regionalne politike, Hrvatska bi svoju pripremu trebala temeljiti na lekcijama
koje su naucile druge, posebice nove Clanice Unije, kao i na vlastitom iskustvu s
pretpristupnim fondovima.

S jedne strane, iskustva tranzicijskih zemalja u pogledu koristenja sredstava strukturnih
fondova pozivaju na oprez i nuznost dobre pripreme i iskori$tavanja moguénosti regionalne
politike. Naime, prema iznesenim podacima, tranzicijske zemlje su u razdoblju od 2004.
do 2007., odnosno u razdoblju neposredno nakon ulaska u Uniju, u prosjeku uspjele
ugovoriti samo 53 posto dostupnih sredstava, a od toga im je isplacéeno samo 17 posto.
Naravno, postoji razlika medu zemljama, medutim ni jedna tranzicijska zemlja nije uspjela
potrositi viSe od 30 posto ukupno dostupnih sredstava. Primjenjujuéi na situaciju u kojoj
je trenutno Hrvatska, to bi znacilo da Hrvatska mora i treba ugiti iz iskustva tranzicijskih
zemalja te se upoznati s glavnim pogreskama i slabostima, da bi ih sama uspjela izbjeci.

S druge strane, od trenutka svoga osamostaljenja, Hrvatska je financijski vezana uz
Europsku uniju. Tijekom 1990-ih to je bilo ponajprije u obliku primanja humanitarne
pomoci, no ve¢ od potpisivanja Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju 2001., Hrvatska
je postala korisnica programa CARDS koji je prvi put omogucio da i hrvatske institucije
dobiju uvid u nacin na koji europski fondovi funkcioniraju. Prava iskustva s pretpristupnim
fondovima Hrvatska je ipak ostvarila tek 2005. kada je postala korisnicom programa
PHARE, ISPA i SAPARD, a od 2007. joj je dostupan pretpristupni program IPA, koji je po
svojoj strukturi sli¢an europskim fondovima i nacinu njihova funkcioniranja. lako hrvatske
institucije sada imaju ve¢ nekoliko godina iskustva u provodenju europskih projekata,
pravi izazovi tek predstoje.

Dodatan izazov hrvatskim institucijama predstavlja ¢injenica da ¢e Hrvatska uskoro
morati upravljati sredstvima koja ée dolaziti iz raznih izvora financiranja. Naime, projekti
koji su zapoceti u sklopu programa IPA nastavit ¢e se i nakon stupanja u punopravno
¢lanstvo i bit ¢e prisutni u Hrvatskoj sve do 2019. Ulaskom u EU 1. srpnja 2013. Hrvatska
ée provoditi projekte iz postoje¢e kohezijske politike EU-a za razdoblje od 2007. do 2013.
I napokon, od 1. sije¢nja 2014. zapocet ¢e novo proracunsko razdoblje i nova kohezijska
politika. Takva trodioba dodatno otezava snalaZzenje, planiranje i provedbu projekata i
samim institucijama koje su u njih uklju¢ene, kao i zainteresiranoj javnosti.

Hoce li Hrvatska biti spremna u cijelosti iskoristiti mogucnosti koje su joj na raspolaganju
u sklopu strukturnih fondova EU-a? Hoce li Hrvatska od trenutka stupanja u ¢lanstvo
Unije biti sposobna godisnje iskoristiti iznos veci od milijarde eura, koji ¢e joj postati
dostupan? Preciznije, hoce li Hrvatska biti sposobna iskoristiti financijske mogucnosti
koje europski fondovi nude i iskoristiti dobivena sredstva za poticanje dugorocnog
razvoja, napretka i zadovoljenja javnih potreba? Jasno je da ni jedna zemlja ne moze,
niti je to potrebno, iskoristiti cjelokupni iznos sredstava koji europski fondovi stavljaju na
raspolaganje, no potrebno je iz njih dobiti Sto vise kako bi se efektivno potaknuo razvoj
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pojedinih podrucja i osigurali maksimalni razvojni ucinci, ali i nadoknadio vlastiti unos
sredstava u proracun EU-a.

Odgovori na ova pitanja u apsorpcijskom su kapacitetu pojedine zemlje. Opcenito se
pod apsorpcijskim kapacitetom smatra mogucnost pojedine zemlje i njezinog upravnog
sustava da ucinkovito koristi sredstva iz europskih fondova. Kako je tijekom Foruma
objasnio doc. dr. Vedran Bulabi¢, ovaj se kapacitet sastoji od nekoliko faktora. Prvi je
makroekonomski faktor koji se iskazuje kao maksimalni iznos sredstava koji pojedina
zemlja moze apsorbirati, a krece se oko 5 posto BDP-a pojedine zemlje. Drugi je
ekonomski faktor koji se sastoji u moguénosti zemlje da sufinancira odredene projekte
uz dobivena europska sredstva. Naime, europski fondovi nisu obe¢ana zemlja u kojoj
se sredstva daju bez ikakvih uvjeta. Kako bi se prisililo zemlje ¢lanice da i same ulazu
i razmiSljaju o vlastitoj regionalnoj politici, uz sredstva dostupna iz europskih fondova
svaki domaci projekt treba sufinancirati i drzava &lanica, odnosno njezine institucije i
organizacije koje u projektu sudjeluju. Prema tome, potrebno je osigurati i dovoljna
financijska sredstva iz kojih ¢e se odobreni projekti sufinancirati. Ipak, sigurno je lakSe
provesti velike infrastrukturne projekte (primjerice izgradnju Zeljeznica), u kojima 75 posto
sredstava dolazi iz europskih fondova, nego samostalno financirati cjelokupni troSak
izgradnje, kreditima ili na bilo koji drugi nacin, troSenjem novca poreznih obveznika.
Svi su sudionici Foruma ustvrdili da su europska sredstva ipak jeftinija od onih koja se
nalaze na trzistu i ne samo da mogu potaknuti regionalni razvoj i omoguciti provedbu
niza projekata, nego mogu zemljama omoguciti da odredene ciljeve od opceg interesa
ostvare bez nepotrebnog zaduzivanja na domacem ili medunarodnom trzistu i povec¢anja
(najcesce vec ionako velikog) javnog duga.

Na kraju, kao treci, ujedno i faktor spoticanja, javlja se faktor upravnih kapaciteta koji
ukljuuje sposobnost pojedine zemlje, njezine sredidnje, regionalne i lokalne razine vlasti
da na temelju medusobne suradnje upravlja sredstvima europskih fondova koja joj stoje
na raspolaganju. Upravni kapacitet, naravno, ne ¢ini samo organizacija javne uprave, veé
i koordinacija izmedu institucija, kvaliteta, stru¢nost i motiviranost ljudi koji u njoj rade,
kvalitetni propisi koji olak$avaju postupanja, a smanjuju nepotrebne troskove itd. Upravni
kapacitet, Sire gledano, znaci sposobnost primjene cjelokupne pravne stecevine EU-a
u svakoj zemlji ¢lanici i njezine potpune integracije u nacin funkcioniranja i djelovanja
ostalih europskih zemalja. Upravo je taj faktor boljka svih tranzicijskih zemalja, pa tako i
Hrvatske. Da je tome tako dokazuje i madridski sastanak Europskog vije¢a 1995. kada
je upravni kapacitet postavljen kao jedan od uvjeta za ¢lanstvo u EU. lako su tranzicijske
zemlje, a uskoro i Hrvatska, postale ¢lanice EU-a, njihov upravni kapacitet jo$ nije na
odgovarajucoj razini.

Svi su se sudionici Foruma slozili da je u Hrvatskoj ocit nedostatak upravnog kapaciteta.
On postaje najocitiji upravo u podrucju regionalne politike, kao jedne cross-cutting,
multisektorske politike, koja prolazi kroz razna upravna podrucja i sve razine vlasti. U
ovoj se politici nedostaci svake razine vlasti, svakog sektora, ali i svake institucije najbolje
ocrtavaju i onemogucuju njezino efektivno ostvarenje. Tako regionalna politika moze
pokazati zdravstveno stanje Citavog sustava javne uprave.

Na Zalost, sudionici Foruma su ustvrdili da trenutna dijagnoza kapaciteta hrvatske javne
uprave nije obecavajuca te da on ve¢ sad nepovoljno utjeGe na moguénost maksimalnog
iskoriStavanja sredstava iz europskih fondova. Ako ga se ne sanira, postoji ozbiljna
opasnost da trenutkom ulaska u EU Hrvatska nece biti sposobna u maksimalnom omjeru
privuéi i apsorbirati dostupna europska sredstva. Do sada su sredstva iz europskih
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pretpristupnih programa dolazila gotovo besplatno, no stupanjem u ¢lanstvo Hrvatska
postaje obvezna sudjelovati u europskim troSkovima i sudjelovati u punjenju europskog
proracuna. Neracionalno je davati sredstva, a pri tome ne iskoristiti moguénosti koje se
zauzvrat pruzaju te tako uloZzena sredstva ne samo vratiti, nego i povecati.

Kako ojacati upravni kapacitet — neki temeljni problemi

Svrha 2. foruma bila je ukazati na probleme vezane uz hrvatski apsorpcijski kapacitet,
posebno upravni kapacitet, a da bi se o njima pokrenula odgovarajuca javna rasprava. Jer
ako postoji svijest o slabosti hrvatskog upravnog kapaciteta, postavlja se pitanje zasto taj
problem jos nije rijeSen? Drugim rije€ima, je li zaista nemoguce ojacati upravni kapacitet?
Odgovor je u priznavanju problema i trazenju odgovarajucih rieSenja. Postoje metode
i sredstva jaCanja upravnih kapaciteta poznati u komparativnoj praksi i znanstvenoj
literaturi. Hrvatska stoga ne treba smisljati nova rjeSenja, nego je dovoljno identificirati
probleme, razmotriti alternative u njihovu rieSavanju te primijeniti one koje odgovaraju
kontekstu.

Jedan od osnovnih problema koji nagriza hrvatski javni sektor jest problem koordinacije.
Apsorpcija europskih sredstava zahtijeva iznimnu koordinaciju svih aktera: sredidnjeg
tijela koje donosi nacionalnu strategiju — njome se odreduju prioriteti u koje ulaze svi
projekti koji Zzele dobiti moguénost primanja europskih sredstava — zatim tijela koja
odlucuju o projektima, tijela koja osiguravaju koordinaciju izmedu svih aktera, ali i tijela
zaduzenih za izvjeScivanje i kontrolu. Na Zalost, takva sveobuhvatna koordinacija ne
postoji. Ne samo da ne postoji sveobuhvatna koordinacija, nego ne postoji ni osnovni
preduvjet za bilo kakvu koordinaciju, tj. pravodobna razmjena informacija izmedu svih
tijela. RjeSenje problema koordinacije poc€inje na osnovnoj razini, a to je medusobno
komuniciranje svih aktera i dobrovoljna razmjena informacija. Ona mora postojati medu
tijelima na istome stupnju, primjerice medu ministarstvima koja na razne nacine sudjeluju
u procesu, ali i medu tijelima lokalnih i regionalnih razina te tijelima srediSnje drzave.
U Hrvatskoj je zamjetan nedostatak komunikacije i u okviru manjih tijela, kao $to su
primjerice partnerska vije¢a regija, osnovana prema novome Zakonu o regionalnom
razvoju, a on nije endemski u ovom podrucju, ve¢ je imanentan hrvatskoj upravnoj
praksi. Tek odgovaraju¢a razmjena informacija moze omoguditi kvalitetnu koordinaciju
djelatnosti svih aktera. Naravno, ostvarenje tog cilja zahtijeva i promjenu organizacije
kulture, iz reaktivne i inertne u proaktivnu kulturu u kojoj razmjena informacija viSe nec¢e
biti nepotreban teret i opterecenje, nego conditio sine qua non upravnog djelovanja.

Daljnju prepreku uspjeSnoj koordinaciju postavlja i postoje¢a struktura upravljanja
pretpristupnim fondovima. U sklopu pretpristupnog programa IPA, Hrvatska je za pet
operativnih programa osnovala pet operativnih struktura. Ta bi struktura trebala opstati
i s ulaskom u EU. Medutim, ocito je da je u takvom mnostvu tijela upravljanja, tijela
posredovanja i tijela za pracenje teSko osigurati efikasnu koordinaciju. Ono ¢emu bi
trebalo teziti jest stvaranje jednog jedinstvenog tijela upravljanja, radi bolje koordinacije
i pojednostavljenja procedura. Takoder, sva bi ministarstva trebala imati samo
koordinativnu ulogu, dok provedbenu ulogu moraju preuzeti druga, za to specijalizirana
tijela.

Kao drugi problem sudionici Foruma istaknuli su postoje¢u teritorijalnu strukturu
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave. Vec je poznato da postojeca teritorijalna
podjela na 429 gradova i 126 opcina te 20 Zupanija ne zadovoljava. Lokalne jedinice,
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koje zbog gubitka stanovnistva postaju sve manje, ne mogu ispunjavati jednu od svojih
osnovnih uloga, koja posebno u vrijeme svakodnevnih kriza postaje sve vaznija — ne
mogu preuzeti razvojnu ulogu i postati jedan od pokretaca razvoja na svome podrucju.
Buduéi da koristenje europskih sredstava zahtijeva intenzivno ukljucivanje i lokalnih
aktera, joS se jednom poziva na potrebu teritorijalnog preustroja da bi sve lokalne jedinice
bile sposobne samostalno se ukljuciti u borbu za sredstva iz europskih fondova.

Naravno, razgovor o europskim fondovima ne moze proci bez razgovora o podjeli zemlje
na statisticke regije. Od 1. sije€nja 2013. Hrvatska ¢e, umjesto na dosadasnje tri, biti
podijeliena na dvije statistiCke regije, Kontinentalnu i Jadransku Hrvatsku. Takva je
podjela ucinjena zbog jednostavne matematicke raunice. Kohezijska politika Europske
unije za razdoblje 2007. — 2013. ima tri strateSka cilja. Prvi cilj, konvergencija, sastoji se
u omogucavanju razvoja onih regija koje svojim prosjekom zaostaju za prosjekom EU-a,
Sto se racuna njihovim BDP-om. Smatra se da regija zaostaje i moZze koristiti sredstva iz
ovog cilja ako joj je prosjek BDP-a manji od 75 posto prosjeka EU-a. U sklopu tog cilja
troSi se viSe od 80 posto sredstava strukturnih fondova. Takoder, sve regije koje ulaze
u ovaj cilj moraju financijski manje sufinancirati odobrene projekte, odnosno sredstva iz
strukturnih fondova iznose do 75 posto ukupnih troSkova pojedinog projekta. Drugi cilj
nazvan je regionalna konkurentnost i zapoSljavanje, a za sredstva iz tog cilia mogu se
natjecati bogatije i jaCe regije. Takoder, u tom cilju svaki odobreni projekt mora, u puno
vecem iznosu, biti sufinanciran iz domacih sredstava. Napokon, treci cilj namijenjen
je teritorijalnoj suradnji. Kako se, prema pravilima strukturnih fondova, regijom smatra
podrucje koje ima izmedu 800.000 i tri milijuna stanovnika, bilo je potrebno odrediti i
podjelu Hrvatske koja ¢e zadovoljiti tim zahtjevima. Smatra se da podjela na dvije
statistiCke regije trenutno moze zadovoljiti sve navedene zahtjeve. U suprotnome,
podijela na vedi broj regija dovela bi do toga da uskoro neke regije ne bi mogle sudjelovati
u prvome cilju, odnosno u borbu za europska sredstva usle bi s mnogo jac¢im regijama,
a iznos koje bi morale sufinancirati bio bi puno veci. Ovakva statisticka podjela nikoga
ne osStecuje. Istaknuto je da europskih sredstava ima dovoljno, ¢ak i viSe nego Sto ¢e
biti moguce iskoristiti te da hrvatske Zupanije u sastavu dviju regija nisu medusobna
konkurencija. Ovakva statisticka podjela svima osigurava jednake i najpovoljnije uvjete
za dobivanje sredstva iz strukturnih fondova.

Ipak, sudionici Foruma naglasili su da bi unutar dviju regija trebalo razmisliti o osnivanju
planskih podrucja (drugim rije¢ima planskih regija) koje bi grupirale odredena veca
podrucja i odredila prioritete njihova razvoja. Takve planske regije, kojih ne bi smjelo biti
previSe, a kao odgovarajuci broj navedeno je njih pet, mogle bi u perspektivi prerasti u
prave politicke regije i izborne jedinice te bi mogle postati okosnica novog teritorijalnog
preustroja Hrvatske, u kojem bi one preuzele ulogu drugostupanijskih lokalnih jedinica.

Vise sudionika Foruma istaknulo je i nuznost Sirokog shva¢anja da domaca regionalna
politika i europska regionalna politika nisu dvije odvojene politike koje nemaju nikakvog
medusobnog dodira. One Cine istu politiku, provode je ista tijela, razlikuje se samo izvor
sredstava iz kojih se financiraju. Potrebno je stoga ta dva paralelna procesa povezati u
jedan jedinstveni i stvoriti proaktivnu regionalnu politiku koja ¢e biti usmjerena uklanjanju
uzroka regionalnih nejednakosti i poticanju odrzivog razvoja svih dijelova zemlje. Pozitivan
iskorak u tom pogledu ucinjen je osnivanjem Ministarstva regionalnog razvoja i fondova
Europske unije, medutim na tome se i dalje mora intenzivno raditi.

U sklopu regionalne politike nuzno je shvatiti da jedini efektivan nacin njezina vodenja, i
zapravo jedini nacin na koji se moze racunati na ikakva sredstva iz europskih fondova,
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jest dugorocéno stratesko planiranje. Potrebno je odrediti koja su prioritetna podrucja i
prioritetni sektori te unutar njih stvarati baze kvalitetnih projekata koji se mogu financirati
iz domacdih i, naravno, posebno europskih izvora.

Naravno, nikakvo ja¢anje upravnog kapaciteta nije moguce bez kvalitetnih i motiviranih
ljudi. Na Zzalost, trenutno u Hrvatskoj nedostaje stru¢njaka specijaliziranih za bavljenje
europskim fondovima. Financijska kriza ocito onemogucuje daljnja zaposljavanja, no
dodatna edukacija i obrazovanje svakako mogu pomoci u prevladavanju tog nedostatka.
Kada se govori o ljudskim potencijalima, nije dovoljno naglasak staviti samo na drzavne
sluzbenike, nego i na lokalne i javne sluzbenike koji u sklopu svojih duznosti sve ¢eScée
dolaze u kontakt s europskim fondovima. Na kraju, vrlo je vazan i kapacitet privatnog i
civilnog sektora da osmisljavaju odgovarajuce projekte i pazljivo ih pripreme.

Problemi i predlozena rje$enja iznesena na Forumu trebala bi potaknuti daljnju stru¢nu
raspravu i predstavljati smjernice u kojem pravcu krenuti da bismo ojacali apsorpcijski
kapacitet, a time i bolje koristili sredstava iz europskih fondova radi drustvenog i
gospodarskog razvoja.
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Modernizacija i inovativna reforma javne uprave kljuéni su element reforme drzave
i javnog upravljanja u zapadnim zemljama od kraja 70-ih godina proSlog stolje¢a.
Osnovni smjer razvoja uklju€ivao je promjenu paradigme javne uprave prema jacoj
demokratizaciji i orijentaciji na gradane, ali i vecom efikasnosti i djelotvornosti kako
bi se uhvatila u kostac s temeljitim druStvenim i gospodarskim promjenama. U
zemljama nastalima raspadom bivSe Jugoslavije koje su se ujedno suocile s ratom
i razornim posljedicama rata, a donekle i u drugim tranzicijskim zemljama, takav je
razvoj javne uprave izostao, a globalne debate o reformi javne uprave zaobisle su
domadi javni diskurs.

Tijekom 90-ih, u kontekstu tranzicije, u Hrvatskoj se stvarala drzava i novi
gospodarski sustav, a pratila ih je i rekonstrukcija javne uprave. | dok su u pocetku
promjene u javnoj upravi bile vodene centralistiCkom vizijom, u novom tisucljecu
decentralizacija postaje vodeéi koncept, ali nerijetko s nejasnim sadrzajem i
neadekvatnim temeljima za provedbu. U cjelini, izostala je temeljita reforma javne
uprave koja bi uvela klju¢ne institucionalne inovacije i stvorila koherentan sustav
utemeljen na suvremenim vrijednostima odgovornosti, efikasnosti, transparentnosti,
vladavini prava, te funkcioniraju¢im institucijama. Ti su propusti posebno vidljivi u
kontekstu aktualne gospodarske i politicke krize s negativnim posljedicama na
drustveni i gospodarski razvoj.

Friedrich Ebert Stiftung i Institut za javnu upravu iniciraju promisljanje i raspravu o
vodeéim konceptima i idejama u okviru politike upravne reforme i poti¢u formuliranje
preporuka koje bi mogle posluziti kao okvir i sadrzaj reformskog procesa. U tu svrhu
djeluje Forum za javnu upravu koji se temelji na slijede¢im nacelima:

Clanovi su struénjaci iz akademskih, ali i drugih institucija, a u Forumu sudjeluju na
poziv organizatora.

Forum se sastaje tri puta godi$nje, pri ¢emu se raspravlja na temelju dva teksta koja
razmatraju istu kljuénu temu iz razli¢itih perspektiva.

Sastanci Foruma su zatvorenog tipa.

Nakon sastanka objavljuje se broSura koja sadrzava oba teksta te sazetak rasprave,
a s kojom ¢e biti upoznati politi¢ari i mediji.



