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POPIS KRATICA

EU - Europska unija
IPA — eng. Instrument for Pre-Accession assistance (Instrumenta pretpristupne pomoci)

CARDS - eng. Community Assistance for Reconstruction, Development and Stabilisation
(Pomoc¢ zajednice za obnovu, razvoj i stabilizaciju)

PHARE — franc. Pologne, Hongrie: activite pour la restructuration econo-mique — Poljska,
Madarska: aktivnost za gospodarsku obnovu

ISPA —eng. Instrument for Structural Policies for Pre-Accession (Instrument za pretpristupne
strukturne politike)

SAPARD - eng. Special Accession Programme for Agriculture and Rural Develop-ment
(Posebni pristupni program za poljoprivredu i ruralni razvoj

ESI fondovi - Europski strukturni i investicijski fondovi

MRRFEU - Ministarstvo regionalnog razvoja i fondova Europske unije

OP — operativni program

KIK — konkurentnost i kohezija

KF — kohezijski fond (eng.CF)

SF — strukturni fondovi

EK — Europska komisija

EFRR - Europski fond za regionalni razvoj (eng. ERDF)

ESF - Europski socijalni fond (eng. ESF)

EPFRR - Europski poljoprivredni fond za ruralni razvoj (eng. EAFRD)

EFPR - Europski fond za pomorstvo i ribarstvo (eng. EMFF)

ULJP — ucinkoviti ljudski potencijali

PT1 — posrednicko tijelo razine 1

PT2 — posrednicko tijelo razine 2

SAFU - Sredisnja agencija za financiranje i ugovaranje programa i projekata Europske unije
ARPA - Hrvatskoj Agencija za reviziju sustava provedbe programa Europske Unije

OLAF - Europski ured za borbu protiv prijevara



1. UVOD

Republika Hrvatska postala je punopravnom ¢lanicom Europske unije (u nastavku: EU) 1.
srpnja 2013. godine, medutim tom dogadaju prethodi dugi niz godina suradnje koja je
zapocela medunarodnim priznanjem. Prvo razdoblje, koje obuhvaca 1990-te, obiljezeno je
prije svega humanitarnim aspektom pomoc¢i. Tako je od 1991. do 2000. pomo¢ EU Hrvatskoj
iznosila ukupno 382 milijuna eura. Drugo razdoblje, od 2001. do 2004., odnosi se na
koriStenje programom CARDS, odnosno to je razdoblje od potpisivanja Sporazuma o
stabilizaciji i pridruzivanju do dobivanja statusa kandidata za punopravno ¢lanstvo u EU.
Tre¢i dio pocinje s koriStenjem pretpristupnim programima PHARE, ISPA, SAPARD te
IPA programom Koji je predstavljao pripremu za provedbu Europskih strukturnih i
investicijskih fondova (u nastavku: ESI fondovi)(Buri¢ Pejéinovi¢, 2010:652). Financijska
vrijednost programa IPA za RH u razdoblju od 2007. do 2013. godine iznosila je 997.6
milijuna eura. Punopravnim ¢lanstvom u EU dolazi do viSestrukog povecanja alokacije te u
drugoj polovici 2017. godine instrumentima Kohezijske politike Hrvatska na raspolaganje
dobiva oko 450 milijuna eura. U financijskom razdoblju 2014.-2020. Republici Hrvatskoj je
iz ESI fondova na raspolaganju ukupno 10,676 milijardi eura. S obzirom na to da je krajnji
rok za ugovaranje projekta iz perspektive 2014 — 2020, 31. prosinca 2020. godine, dok opce
razdoblje prihvatljivosti izdataka zavr$ava 31. prosinca 2023. godine!, tema ovog zavrinog
rada je detaljnija analiza razloga zbog kojih Hrvatska u ovom trenutku nije postigla veci
postotak apsorpcije, odnosno iskoristivost sredstava, a pretpostavka je da upravo kvalitetni i
dobro organizirani administrativni kapaciteti utje¢u na nizak postotak iskoristivosti. Takoder,
napravit ¢e se usporedba s drzavama Clanicama iz neposrednog okruzenja koje su takoder
relativno kasno stekle ¢lanstvo (Bugarska, Rumunjska, Ceska, Madarska, Poljska, Slovacka i
Slovenija), a s kojima Hrvatska dijeli sli¢ne izazove na ekonomskom i drustveno-politicCkom
planu.

Ministarstvo regionalnog razvoja i fondova Europske unije (u nastavku MRRFEU) je krajem
rujna 2018. godine objavilo podatke o provedbi operativnih programa za razdoblje od 2014.
do 2020. godine. Podaci se odnose na iskoriStenost sredstava iz ESI fondova u kolovozu 2018.
godine. Dakle, u financijskoj perspektivi 2014. - 2020. godine, zakljuéno s 31. kolovoza 2018.
godine, od 10 milijardi i 676 milijuna eura, koliko je Hrvatskoj na raspolaganju iz ESI
fondova, korisnicima je isplaceno 14% sredstava, dok je ugovorenost na razini od 53,17%. S
obzirom na to da je autorica ovog rada zaposlena u jednom Posredni¢kom tijelu razine 2, iz
prve ruke je navedeno nekoliko nedostataka u javnom sektoru koji ¢ine jedan dio problema
kad su u pitanju administrativni kapaciteti. Sto se ti¢e ostalih drzava ¢lanica s kojima ée se
raditi usporedba, izmedu ostalog, koristeni su podaci koje Europska komisija objavljuje na
mreznoj stranici ESI fondova cohesiondata.ec.europa.eu. Bitno je napomenuti kako je rije¢ o
kompleksnoj temi o kojoj postoji malo akademskih radova te najviSe informacija je
prikupljeno kroz ¢lanke na Internetu. Medutim, u dijelu komparativne analize za pojedine
zemlje nije nadena opSirnija literatuta koja govori o problemima i rjeSenjima kad su u pitanju
administrativni kapaciteti.

1 https://strukturnifondovi.hr/wp-content/uploads/2017/03/Pravilnik-o-prihvatljivosti-izdataka-OPK K. pdf


https://cohesiondata.ec.europa.eu/

Predmetni rad se sastoji tri dijela. U prvom dijelu opisuju se odrednice apsorpcijskog
kapaciteta u okviru ESI fondova kao i koriStena literatura. Zatim slijedi opis sustava ESI
fondova s pojasnjenjem osnovnih pojmova te problemi Hrvatske kada su u pitanju
administrativni kapaciteti. Takoder ¢e se opisati izazovi drzava ¢lanica iz pretposljednjeg
kruga prosirenja pri ulasku u EU kada je u pitanju iskoristenost EU fondova te ¢e se napraviti
komparativna analiza apsorpcijskih kapaciteta tih zemalja i Hrvatske. U konac¢nici slijedi
rasprava o hrvatskom apsorpcijskom kapacitetu te konacan zakljuéak o temi.

2. ODREDNICE APSORPCIJSKOG KAPACITETA ZA EUROPSKE |
INVESTICIJSKE FONDOVE

Apsorpcijski kapaciteti u kontekstu EU fondova podrazumijeva opseg u kojemu je pojedina
drzava c¢lanica sposobna iskoristiti (apsorbirati) sredstva koja su joj dodjeljena (alocirana) iz
ESI fondova na sto ucinkovitiji nac¢in. Nadalje, apsorpcijski kapaciteti javljaju se kako na
strani tijela koja Cine institucionalni okvir za upravljanje i provedbu ESI fondova u Republici
Hrvatskoj? (koordinacijsko tijelo, tijela u Sustavu upravljanja i kontrole za provedbu te
neovisno revizijsko tijelo) tako i na strani Korisnika (poduzetnici, poljoprivrednici, udruge,
znanstvenici, jedinice lokalne i podru¢ne samopuprave, fakulteti) kojem se sredstva
dodjeljuju, a skupa predstavljaju administrativne kapacitete. Konkretno, apsorpcijski
kapaciteti na strani tijela u Sustavu upravljanja i kontrole za provedbu Operativnog programa
»Konkurentnost i kohezija» (u nastavku: OP KIK) su upravljacka tijela, tijelo za ovjeravanje i
tijelo za reviziju. Upravljacko tijelo za OP KIK ¢ija je glavna funkcija upravljanje
operativnim programom u skladu s naéelom dobrog financijskog upravljanja ® je MRRFEU,
Ministarstvo financija kao tijelo za ovjeravanje odgovorno je za pripremu i podnoSenje
zahtjeva za placanje Europskoj komisiji, prijenos sredstava Korisnicima, povrate pogre$no
placenih sredstava Europskoj komisiji i td., dok je tijelo za reviziju nacionalno tijelo koje je
funkcionalno nezavisno od upravljackog tijela i tijela za ovjeravanje, odgovorno za vanjsku
reviziju ispravnosti i ucinkovitosti rada sustava. lako se u kontekstu EU fondova na
makroekonomske kapacitete teze moze utjecati, ipak postoji i dio kapaciteta na koje se moze i
mora utjecati (administrativni kapaciteti).

Ovom tematikom se bave brojni autori, uglavnom u novijim drzavama ¢lanicama EU kao §to
su: Madarska, Ceska, Slovacka, Rumunjska i Poljska. Svi oni govore u kontekstu
Kohezijskog fonda (KF) i Strukturnih fondova (SF) Europske unije. Tako apsorpcijske
kapacitete za efektivno koristenje fondova Europske unije pojedini autori promatraju i kroz
aspekt spremnosti za to neophodnih kapaciteta, pa se tako navode sljedeCe odrednice
ucinkovite apsorpcije sredstava (Daszuta, 2010:6):

1) Financijska spremnost
2) Institucionalna spremnost

2 Zakon o uspostavi institucionalnog okvira za provedbu europskih strukturnih i investicijskih fondova u
Republici Hrvatskoj u razdoblju 2014-2020, NN 92/14

3 Uredba o tijelima u sustavima upravljanja i kontrole koristenja Europskog socijalnog fonda, Europskog fonda
za regionalni razvoj i Kohezijskog fonda, u vezi s ciljem »Ulaganje za rast i radna mjesta«, NN 107/2014



3) Spremnost osoblja
4) Zakonska ili pravna spremnost
5) Dokumentacijska spremnost

Apsorpcijski kapaciteti se mogu definirati i prema tri glavna ¢imbenika kao (Duduiala-
Popescu, 2009:3):

1) Makroekonomski apsorpcijski kapacitet
2) Financijski kapacitet
3) Upravljacko-administrativni kapacitet

Sukladno tome mnogi autori, ova tri podrucja percipiraju potpuno isto, poblize ih opisujuci
kao (Sumpikova i dr., 2004:2):

1) Makro-ekonomski kapacitet apsorpcije moze se definirati i mjeriti u smislu BDP-a pri
¢emu je gornja granica za strukturne fondove i kohezijski fond zajedno obi¢no definirana
kao 4% BDP pojedine zemlje;

2) Financijska sposobnost apsorpcije moze se definirati kao sposobnost za sufinanciranje
programa i projekata koje financira EU, sposobnost da se planira i jam¢i nacionalni doprinos
u viSegodi$njim budzetima EU, kao i sposobnost prikupljanja tih doprinosa od nekoliko
partnera (drZavnih, regionalnih i lokalnih wvlasti, privatnih tijela), zainteresiranih za
provedbu programa ili projekta;

3) Administrativna sposobnost se moze definirati kao sposobnost i vjestina sredis$nje,
regionalne i lokalne vlasti za pripremu prikladnih  planova, programa i projekata na
vrijeme, kao sposobnost odlu¢ivanja o programima 1 projektima, zatim sposobnost
organiziranja koordinacije medu glavnim partnerima, sposobnost noSenja s administrativnim
zahtjevima 1 zahtjevima izvjeS¢ivanja, te sposobnost da se financiranje 1 nadzor provode
adekvatno, izbjegavajuci nepravilnosti koliko god je to moguce.

Tema zavrSnog rada upravo je administrativna sposobnost apsorpcijskog kapaciteta u
povlacenju sredstava iz fondova EU. U radu se polazi od teze da su administrativni kapaciteti
odreden nizom institucionalnih i formalnih ¢imbenika, koji snazno utje¢u na djelotvnornost u
osvarivanju ciljeva vezanih uz projektne prijedloge kojima se nastoje povuéi sredstva iz
fondova EU. To ¢e se dodatno naglasiti usporedbom s drzavama ¢lanicama s kojima Hrvatska
ima najvise sli¢nosti (Bugarska, Rumunjska, Ceska, Madarska, Poljska, Slovacka i Slovenija),
a koje su se ulaskom u EU takoder suocile s nizom izazova, ali su i vrlo brzo uhvatile korak s
ostatkom Europe. Istrazivanjem temeljnih institucionalnih i formalnih ¢imbenika koji utjecu
na administrativni kapacitet za povlacenje sredstava EU nastojat ¢e se objasniti razmjerno
slaba uspjeSnost Hrvatske u povlacenju europskih sredstava u prvih Sest godina Clanstva u
Europskoj uniji. Naime, svi raspolozivi podaci 0 uspjesnosti u povlaéenju sredstava pokazuju
da je Hrvatska u tome najmanje uspjeSna medu Clanicama EU. Pri tome nije samo rije¢ o
usporedbi s najrazijenijim ¢lanicama EU, ve¢ i s bivS§im socijalistickim zemljama, s kojima
dijeli slicne ekonomske, drustvene i politiCke izazove. Niz zemalja je znatno uspjesniji od



Hrvatske, a upravo se kvaliteta administrativnog kapaciteta Cesto isti¢e kao klju¢ni ¢imbenik
koji je doveo do takvih razlika.

Pregled akademske literature ukazuje na nepostojanje konceptualnog okvira za sveobuhvatnu
procjenu problema apsorpcijskih kapaciteta koji se odnose na strukturne fondove. Stoga se u
radu u velikoj mjeri oslanjalo na literaturu koja je pronadena na Internetu u vidu ¢lanaka.
Dalje, tema o upravljanju strukturnim fondovima prili¢no je rijetko opisana u akademskoj
literaturi. Sto bi moglo objasniti ovo relativno nisko zanimanje za ovu temu kako iz Europske
komisije, tako i iz akademskog svijeta? Naravno, mozemo samo nagadati, ali jedan od razloga
moze biti taj da je Strukturna politika EU politika koje se svakim programskim razdobljem
razvija. U ovom radu ukratko se opisuju glavne pojave povezane s problemima
administrativne apsorpciju strukturnih fondova, posebno u novim drzavama ¢lanicama. Ovdje
su relevantni materijali za rad bili vrlo rijetki i u koli¢inskom i u kvalitativnom smislu. To se
najbolje moze vidjeti u poglavlju komparativne analize medu drzavama ¢lanicama, gdje za
pojedine zemlje postoji izvor o administrativnim apsorpcijskim kapacitetima, dok za neke
zemlje to jednostavno nije bilo moguce.

3. SUSTAV EUROPSKIH STRUKTURNIH I INVESTICIJSKIH
FONDOVA

ESI fondovi za financijsko razdoblje 2014 — 2020 godinu su jedan od programa financiranja
Europske unije. Vise od polovine sredstava EU-a usmjerava se preko pet ESI fondova. Njima
zajednicki upravljaju Europska komisija (u nastavku EK) i zemlje EU-a. Svrha fondova je
ulaganje u stvaranje radnih mjesta i odrZivo i1 zdravo europsko gospodarstvo 1 okoli§. ESI
fondovi uglavnom su usmjeren na pet podrucja:

e istrazivanje i inovacije

e digitalne tehnologije

e potpora niskougljiénom gospodarstvu

e odrzZivo upravljanje prirodnim resursima

e mala poduzeca

Takoder, vrste ESI fondova su:

e FEuropski fond za regionalni razvoj (EFRR) promice uravnoteZeni razvoj u razli¢itim
regijama EU-a.

e Europski socijalni fond (ESF) podrzava projekte povezane sa zaposljavanjem diljem
Europe i1 ulaze u europski ljudski kapital — radnike, mlade i sve koji traZe posao.

e Kohezijski fond (KF) ulaZe u projekte povezane s prijevozom i okoliSem u zemljama
¢iji je bruto nacionalni dohodak (BND) po stanovniku manji od 90 % prosjeka EU-a.
Od 2014. do 2020. fond ulaze u Bugarsku, Cipar, Cesku, Estoniju, Gréku, Hrvatsku,
Latviju, Litvu, Madarsku, Maltu, Poljsku, Portugal, Rumunjsku, Slovacku i Sloveniju.

e Europski poljoprivredni fond za ruralni razvoj (EPFRR) usmjeren je na rjeSavanje
posebnih izazova s kojima se suo€avaju ruralna podrucja EU-a.



e FEuropski fond za pomorstvo 1 ribarstvo (EFPR) ribarima pomaZe u prihvacanju
odrzivih ribolovnih praksi, a priobalnim zajednicama u diversificikaciji njihovih
gospodarstava, ¢ime se poboljSava kvaliteta zivota na europskim obalama.

Svim nabrojanim fondovima upravljaju same zemlje EU-a sporazumima o partnerstvu.
Naime, svaka drzava c¢lanica Europske unije obavezna je, sukladno Uredbi (EU) br.
1303/2013 Europskog parlamenta i Vije¢a od 17. prosinca 2013., predloziti klju¢ne ciljeve
koje ¢e ispunit kroz Partnerski sporazum kojim se utvrduje nacionalna strategija za koriStenje
ESI fondova. EK je Sporazum o partnerstvu* s Hrvatskom usvojila 30. listopada 2014.
Sporazum pokriva pet fondova: Europski fond za regionalni razvoj (EFRR), Kohezijski fond
(KF), Europski socijalni fond (ESF), Europski poljoprivredni fond za ruralni razvoj (EPFRR)
i Europski fond za pomorstvo i ribarstvo (EFPR). U Sporazumu se opisuje strategija koja
ispunjava zajednic¢ke europske ciljeve u specificnom nacionalnom kontekstu. Takoder se
navodi kako ¢e Hrvatska pristupiti ispunjavanju zajedni¢kim ciljevima strategije Europa 2020
kroz proracun EU koji se dodjeljuje za financijsko razdoblje 2014. — 2020.

lako svaka od navedenih politika ima veliku vaznost, Europska unija veliku paznju usmjerava
u regionalnu politiku te je ona glavni investicijski instrument EU-a $to je vidljivo iz sljedeceg
dijagrama.

Slika 1: Udio svakog pojedinog fonda u EU financiranju

1
18.9%
2.4% H YEI|
mCF
ESF
EMFF
EAFRD

40.3%

Izvor: Europska komisija

Slijedom navedenog, najveci udio u EU financiranju ima Europski fond za regionalni razvoj -
5.084.117.221 € te Kohezijski fond 2.952.653.717 €. Regionalna politika strateska je
investicijska politika usmjerena na sve regije i gradove EU-a u cilju poticanja njihova
gospodarskog rasta i poboljsanja kvalitete Zivota ljudi. Ona je takoder izraz solidarnosti, jer se
njome podupiru slabije razvijene regije. Tim se regijama pomaze da ostvare svoj gospodarski
potencijal, u svjetlu regionalnih razlika diljem EU-a i unutar drzava EU-a. Sredstvima
regionalne politike EU-a financirani su tijekom godina desetci tisuca projekata, od ¢ega su

4 Puni naziv dokumenta je Sporazum o partnerstvu izmedu Republike Hrvatske i Europske komisije za koristenje
EU strukturnih i investicijskih fondova za rast i radna mjesta u razdoblju 2014.-2020. Hrvatski prijevod
engleskog originala "Partnership Agreement Republic of Croatia 2014HR16M8PAQ001 - 1.2"
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imale koristi sve drzave EU-a pojedinacno 1 EU u cjelini u smislu gospodarskog rasta i
otvaranja radnih mjesta. Izmedu 1989. i 2013. iz proratuna EU-a izdvojeno je viSe od 800
milijardi eura za sufinanciranje projekata usmjerenih na poticanje regionalnog razvoja.
Preostalih 2,026 milijarde eura namijenjeno je za poljoprivredu i ruralni razvoj kroz
koriStenje Europskog poljoprivrednog fonda za ruralni razvoj (EAFRD — European
Agricultural Fund for Rural Development), a 253 milijuna eura za razvoj ribarstva
kroz koristenje sredstava iz Europskog pomorskog i ribarskog fonda (EMFF — European
Maritime and Fisheries Fund). 1z svega navedenog proizlazi kako je novac osiguran, a na
drzavama ¢lanicama je da sredstva 'povuku’ i upotrijebe najbolje Sto mogu. Na Zalost, to je
vrlo pojednostavljen nacin gledanja, dok je u stvarnosti prica mnogo slozenija.

Dakle, ulaskom u Europsku uniju Hrvatska je dobila pravo na dio europskog kolaca.
Republici Hrvatskoj je u financijskoj perspektivi 2007. — 2013. na raspolaganju bilo nesto vise
od 150 milijuna eura godisnje kroz pretpristupni program IPA. U programskom razdoblju
2014-2020 ukupno Hrvatskoj je na raspolaganju 10,676 milijardi eura. To predstavlja
prosjeéno 2 529 eura po osobi iz proracuna EU tijekom razdoblja 2014-2020. Dodatno,
nacionalni doprinos iznosi 1,9 milijardi eura. Zbrojeno, u nasoj zemlji se za financiranje
projekata iz EU izvora izdvaja 12,6 milijardi eura. Od 10,676 milijardi eura, 8,397 milijardi
eura predvideno je za ciljeve kohezijske politike kroz koriStenje sljedeca tri fonda:

1. Europski fond za regionalni razvoj (ERDF — European Regional Development Fund)
2. Europski socijalni fond (ESF — European Social Fund)
3. Kohezijski fond (CF — Cohesion Fund)

Kako bi mogla Kkoristiti sredstva iz prethodno navedenih fondova — drzavna tijela
Republike Hrvatske za perspektivu 2014 — 2020 morala su izraditi OP KIK te OP ,,U¢inkoviti
ljudski potencijali“ (u nastavku ULJP). OP KIK je temeljni programski dokument kojim se
provodi kohezijska politika Europske unije i doprinosi cilju Ulaganje za rast i radna mjesta
kroz poticanje ulaganja u infrastrukturne investicije (u podru¢jima prometa, energetike, zastite
okolisa, ICT-a), dok OP ULJP pruza potpore razvoju poduzetnistva i istrazivackih djelatnosti
¢iji je osnovni cilj pridonijeti rastu zaposljavanja i jacanju socijalne kohezije u Hrvatskoj.

U okviru OP KIK Hrvatskoj je na raspolaganju 6,831 milijarda eura od ¢ega 4,321 milijarda
eura iz Europskog fonda za regionalni razvoj (EFRR) i 2,510 milijardi eura iz Kohezijskog
fonda (KF). Kada se tome pridoda obvezno sufinanciranje provedbe operativnog programa iz
proracuna Republike Hrvatske, njegova ukupna vrijednost raste na 8,037 milijardi eura. OP-
om definirano je deset prioritetnih osi koji su podijeljeni na specifi¢ne ciljeve. Medutim, tko
su tijela koja vrse kontrolu da li se dodjeljena sredstva koriste za ostvarivanje ciljeva? Tko su
tijela koja kontroliraju ta tijela? Kao $to je spomenuto u prethodnom poglavlju MRRFEU vrsi
funkciju upravljackog tijela sukladno Zakonu o uspostavi institucionalnog okvira za provedbu
europskih strukturnih i investicijskih fondova u Republici Hrvatskoj u razdoblju 2014-2020
(NN 92/14), medutim navedeni Zakon omogucava da upravljacko tijelo dio svojih funkcija
prenese na posrednicka tijela razine 1 (u nastavku PT1) i posrednicka tijela razine 2 (u
nastavku PT2). U praksi to znac¢i da se temeljem ciljeva definiranih u OP KiK, raspisuju
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Pozivi na dostavu projektnih prijedloga (u nastavku: Poziv) koji sadrzi sve relevantne
informacije vezano za navedeni Poziv kao i1 nain na koji se projektni prijedlog, odnosno
prijava podnosi. PT 1 je odgovorno za sadrzajne aspekte pripreme i provedbe Poziva te
osigurava financijska sredstva za provedbu istog, dok je PT 2 odgovorno za provedba
postupka dodjele bespovratnih sredstava, supotpisivanje ugovora s korisnicima za odabrane
projekte, upoznavanje korisnika s njihovim pravima i obvezama u vezi provedbe projekata,
pracenje napretka provedbe projekata te nadzor i financijska kontrola projekata. Korisnik je
uspjesan prijavitelj s kojim se potpisuje Ugovor o dodjeli bespovratnih sredstava (u nastavku:
Ugovor), a izravno je odgovoran za pocetak, upravljanje, provedbu i rezultate projekta. Nakon
evaluacije projektnih prijedloga od strane PT-ova, s uspje$nim prijaviteljima, odnosno u ovoj
fazi Korisnicima, potpisuje se Ugovor o dodjeli bespovratnih sredstava. Ugovor o dodjeli
bespovratnih sredstava je tropartitni ugovor koji potpisuju Korisnik, PT1 i PT2, a kojim se
utvrduje najvisi iznos bespovratnih sredstava dodijeljen za provedbu projekta iz sredstava EU
i sredstava iz drzavnog proracuna te drugi financijski i provedbeni uvjeti Projekta. Medutim,
bitno je razlikovati isplacena (iskoriStena) i ugovorena sredstva s obzirom na to da je rije¢ o
pojmovima koji se vrlo ¢esto spominju, ali i mijeSaju. Naime, kao $to je prethodno navedeno
ugovorena sredstva su maksimalna sredstva koja se Korisniku mogu dodijeliti i navedena su u
Ugovoru. Sredstva se smatraju iskoriStenima u trenutku u kojemu se drZzavama c¢lanicama iz
proracuna EU-a isplate sredstava u svrhu sufinanciranja prihvatljivin projekata. Dakle,
temeljem dostavljene dokazne dokumentacije za pravdanje nastalog troska Korisniku se
isplaéuju samo prihvatljivi troskovi u okviru prihvatljivog projekta. Sto znaci da je trosak
prihvatljiv i kako ga uciniti prihvatljivim? Dok je za pojedinu vrstu troskova u Ugovoru jasno
navedeno da su neprihvatljivi (primjerice gubici zbog fluktuacija valutnih tecaja i provizija na
valutni te¢a), za sve ostale troskove navedene u prora¢unu Projekta potrebno je dostaviti
dokaznu dokumentaciju kao §to je dokumentacija provedenog postupka nabave, racuni, i
narudzbenice da bi se trosak smatrao prihvatljivim, a sve u skladu sa Pravilnik o
prihvatljivosti izdataka (NN 115/2018). Medutim, kao $to je prethodno navedeno, PT2 je
izmedu ostalog odgovoran za upoznavanje Korisnika s obavezama koje preuzima potpisom
Ugovora kao i za za pracenje provedbe Projekta te za nadzor i financijsku kontrolu projekata.
To znaci da nakon potpisa Ugovora PT2 organizira edukacije za Korisnike kako bi dodatno
pojasnili odredbe Ugovora kojeg su potpisali. Takoder, PT2 prati da li se projektne aktivnosti
provode u skladu s Ugovorom, da li se dodjeljena sredstva troS$e na naéin predviden
Ugovorom te utvrduje prihvatljivost izdataka za koje Korisnici traZze nadoknadu sredstava.
Primjerice, SrediSnja agencija za financiranje i1 ugovaranje programa i projekata Europske
unije (u nastavku SAFU) kao PT2 u okviru OP KIK uz odrzavanje radionica, na svojim
internetskim stranicama®obajvljuje i priru¢nik za Korisnike koji bi im trebao pomo¢i oko
provedbe Projekta, kao i naj¢es¢e pogreske pri provodenju postupaka javne nabave koje
rezultiraju financijskim korekcijama. Na zalost to ne znaci da se greske ne dogadaju.

Najcesce greske koje dovode do financijskih korekcija pojavljuju se u provodenju postupaka
javne nabave. Naime, Korisnici su duzni pri nabavi roba 1 usluga u okviru svog Projekta
procijenjene vrijednosti 200.000,00 kuna i iznad, odnosno provodenju infrastrukturnih radova
na Projektu procijenjene vrijednosti 500.000,00 kuna i iznad poStovati odredbe relevantnog

5 https://www.safu.hr/hr/esi-fondovi/provedba-projekta
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Zakona o javnoj nabavi. EK u svojoj Odluci (Odluka Komisije od 19.12.2013. o odredivanju i
odobrenju smjernica za utvrdivanje financijskih ispravaka koje u sluc¢aju nepostovanja pravila
0 javnoj nabavi Komisija primjenjuje na izdatke koje u okviru podijeljenog upravljanja
financira Unija te pripadajuéi Prilog Smjernice za utvrdivanje financijskih ispravaka koje u
slucaju nepostovanja pravila o javnoj nabavi Komisija primjenjuje na izdatke koje u okviru
podijeljenog upravljanja financira Unija ®) navodi primjere nepravilnosti koje mogu dovesti
do financijskih korekcija koje mogu iznositi od 5% pa do 100% ugovorenog iznosa. Za
utvrdivanje postotka odgovorno je PT2 s obzirom na to da vr$i pra¢enje napretka provedbe
projekata te nadzor i financijsku kontrola projekata. Ono $to je bitno napomenuti kako unato¢
tome §to postoje smjernice o utvrdivanju financijskih korekcija uslijed krsenja odredbi ZJN-a,
nije jednostavno uvijek odrediti da li je pri provodenju postupka javne nabave doslo do
krSenja odredbi ili ne s obzirom da i sam ZJN je moguce tumaciti na vise nacina ili nije u
potpunosti jasno Sto je namjera odredene odredbe. U tom slucaju potrebno je zatraZziti
tumacenje Politike za sustav javne nabave unutar Ministarstva gospodarstva. Medutim, §to je
sa Korisnicima od kojih se ocekuje da prema odredbama aktualnog ZJN-a pripreme
dokumentaciju za nabavu i provedu postupak javne nabave? Na zalost oni su prepusteni sami
sebi.

Isto tako, kao veliki problem se pokazalo to $to su se pojedini nedostaci u dokumentaciji o
nabavi godinama tolerirali, kao $to je primjerice neopravdana upotreba robnih marki te su se u
tom konkretnom slucaju financijske korekcije Korisnicima utvrdivale retroaktivno, odnosno
nakon §to su im sredstva isplacena. Isto tako, bitno je spomenuti kako PT2 na raspolaganju
ima mogucnost ex-ante pregled dokumentacije o nabavi najve¢ih nabava na pojedinom
projektu. Ex-ante pregled podrazumijeva pregled dokumentacije prije objave te davanje
prijedloga za poboljSanje. Medutim, s obzirom na to da dolazi do promjene u tumacenju
odredbi ZJN-a i prijedlozi za pobolj$anje mogu biti pogresni.

Dakle, ugovoreni iznos vrlo ¢esto nije jednak isplacenim sredstvima ukoliko se pri pregledu
dokazne dokumentacije utvrdi kako potrazivani troSak nije prihvatljiv jer nije u skladu s
relevantinim zakonodavstvom i/ili odredbama Ugovora o dodjeli bespovratnih sredstava.
Primjerice, iako je iznos bespovratnih sredstava odreden Ugovorom 5.000.000,00 kuna, to ne
znaci da ¢e upravo toliko Korisniku biti i isplac¢eno. Prvenstveno jer pri nabavi roba/radova i
usluga ugovori o nabavi potpisani s dobavlja¢ima nakon provedenih postupaka nabave rijetko
budu sklopljeni na to¢an iznos procijenjene vrijednosti, ve¢ najéesc¢e budu nizi. Isto tako, vrlo
cesto se dogodi da Korisnici zbog nerazumijevanja odredbi Ugovora, iste prekrSe te im se
utvrduje financijska korekcija. 1z tog razloga dolazi do razlike u dodjeljenim 1 isplac¢enim
sredstvima, odnosno konacna apsorpcija sredstava nikad nije jednaka iznosu koja su i
dodjeljena.

Medutim, problem nije samo u slozenim propisima koje su (potencijalni) Korisnici
bespovratnih sredstava duzni poStovati. Naime, ve¢ 1 kod raspisivanja Poziva dogada se da
zbog ograni¢enih administrativnih kapaciteta te slozenih odredbi Poziva sam pregled i
ocijenjivanje pristiglih projektnih prijedloga traje duze nego je propisano. To za Prijavitelje

Shttps://ec.europa.eu/regional policy/sources/docoffic/cocof/2013/cocof 13 9527 annexe hr.pdf
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predstavlja financijsku nesigurnost, jer ne mogu planirati priljev sredstava. Takoder, vrlo
Cesto se nakon raspisivanja Poziva uoce nedostaci koji se uklanjaju kroz visestruke izmjene
Sto dodatno otezava podnosenje projektnog prijedloga.

Na posljetku, velik je problem i s fluktuacijom administrativnih kapaciteta, kao i pronalasku
adekvatnog kadra na trziStu rada. Do velike fluktuacije dolazi zbog velike opterecenosti
administrativnih djelatnika sto je izravni rezultat slozenih procedura. Takoder, s obzirom na to
da u okviru osnovnog formalnog obrazovanja nije predviden project management EU fondova
1 na trzistu rada sve je teze pronaci kadar koji je spreman na brzo usvajanje velike koli¢ine
slozenih procedura.

Zadnja karika u Sustavu upravljanja kontrole predstavljaju tijela koja vrSe reviziju. Svrha
revizije, odnosno provjere projekata koji su sufinancirani sredstvima Europske unije je
provjera zakonitosti i pravilnosti izdataka prijavljenih Europskoj komisiji. Sredstva poreznih
obveznika Europske unije moraju biti utroSena pravilno, eti¢no, ekonomicno, djelotvorno i
ucinkovito. U sustavu kontrole i upravljanja europskim strukturnim i investicijskim
fondovima revizije i provjere projekata koji su sufinancirani sredstvima Europske unije mogu
vrsiti razlicita tijela:

e Tijelo za reviziju - ARPA (Agencija za reviziju sustava provedbe programa
Europske unije)

e Revizori Europske komisije (ukljucujuc¢i i OLAF)

e Vanjski revizori ovlasteni od strane Europske komisije

e Europski revizorski sud

e Drzavni ured za reviziju

e Upravljacko tijelo

e Tijelo za ovjeravanje - Ministarstvo financija Republike Hrvatske

Revizije, odnosno provjere, provode se u tijelima u sustavu upravljanja i kontrole koristenja
EU fondova te kod korisnika bespovratnih sredstava, a postoje razliCite vrste
revizija/provjera: revizija sustava upravljanja i kontrola, revizija kod zatvaranja programa,
revizija operacija, terenske provjere Europske komisije (on-the-spot monitoring Visits),
tematske evaluacije Europske komisije, provjere na razini sustava koje vrsi Upravljacko tijelo
te provjere Tijela za ovjeravanje (administrativne i provjere na licu mjesta).

Nastavno na navedeno, uspje$nost u koriStenju EU fondova ne moze se myjeriti samim
ostvarivanjem financiranja projekata ve¢ je odredena administrativnim kapacitetima kojima
se raspolaze, i koji su neophodni za pripremu i ostvarivanje provedbe projekata. Za
pretpostaviti je da regija koja raspolaze sa znaajnijim administrativnim kapacitetima ima
istodobno 1 vece Sanse da se na njenom podruc¢ju povuce vise sredstava 1 da se implementira
viSe projekata.

Takoder je bitno napomenuti kako se navedena EU sredstva planiraju i provode po tzv. N+3
pravilu. Oznaka "N” predstavlja godinu za koju su nam alocirana sredstva, dok pravilo +3
oznacava broj godina u kojima neka zemlja ima na raspolaganju sredstva da ih utrosi po svim
propisanim procedurama (izabere projekte, sklopi ugovore o dodjeli bespovratnih sredstava s
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Korisnicima, provede projekte te izvrSi placanja Korisnicima za provedbu projekata). Za
pracenje provedbe ESIF-a kljucan je podatak o iznosu ovjerenih sredstava (na temelju kojih
Europska komisija vr$i uplate u drzavni proracun) kojim se mjeri ostvarenje planiranih N+3
ciljeva, Sto znaci da se sredstva koja su alocirana za 2014. godinu iz ESI fondova moraju
ovjeriti prema Europskoj komisiji do kraja 2017. godine, sredstva alocirana za 2015. godinu
do kraja 2018. itd. Medutim, bitno je pojasniti §to se deSava s razlikom ugovorenih i utroSenih
sredstava. Naime, sukladno ¢lanku 136. Uredbe EU broj 1303/2013 Komisija opoziva bilo
koji dio iznosa iz operativnoga programa koji nije iskoristen za placanje pocetnog i godisnjeg
iznosa predfinanciranja i meduplacanja do 31. prosinca trece financijske godine nakon
godine proracunske obveze u sklopu operativnoga programa. Podaci o rezultatima drzava
Clanica postignutim sredstvima iz fondova EU-a pokazuju da se Hrvatska jo§ suocava s
ozbiljnim problemima apsorbiranja tih sredstava. Podaci za razdoblje 2007. — 2013. pokazuju
da je u Hrvatskoj stopa apsorpcije, mjerena omjerom izmedu alociranih i stvarno potroSenih
sredstava, dostigla 81% $to je najniZa stopa medu drzavama ¢lanicama. Sli¢na situacija biljezi
se i u razdoblju 2014. — 2020. U prosincu 2017. Hrvatska je bila na 24. mjestu prema stopi
ugovaranja (39%) koja je znacajno ispod prosjeka EU-a (51%). Jo§ je teza situacija s
plac¢anjima: Hrvatska je bila na posljednjem mjestu, jer je zemlji ispla¢eno samo 11% ukupne
alokacije, dok je prosjek EU-a bio 18%. Nazalost, godinu dana kasnije situacija nije puno
bolja.

4. USPOREDBA APSORPCIJSKIH KAPACITETA U NOVIM
DRZAVAMA CLANICAMA

Kohezijska politika bila je od klju¢ne vazZnosti za razvoj i1 javne investicije novih drzava
¢lanica EU s podrucja Srednje i Istocne Europe (CEE). Procjenjuje se da je zahvaljujuci
ulaganjima iz programa kohezijske politike BDP u drzavama CEE rastao godi$nje po stopi u
rasponu od 0,8% u Sloveniji do 2,1% u Latviji u programskom razdoblju 2007. — 2013.
Ulaganja iz izvora EU-a bila su osobito vazna zato §to su manje razvijenim drzavama
Clanicama pomogla ublaziti pad javnih investicija zbog financijske i ekonomske krize 2008.
godine. Alokacije iz fondova kohezijske politike — ERDF-a, ESF-a i Kohezijskog fonda
iznosile su u ukupnim javnim investicijama drzava ¢lanica u CEE-u u razdoblju 2015. — 2017.
od 30% u Sloveniji do gotovo 85% u Slovackoj (Malekovié, Puljiz, Keser, 2018: 113-114).
Ipak, Vije¢e EU 2001. godine izrazilo je zabrinutost zbog administrativne sposobnosti tada
zemalja kandidatkinja te je definiralo mnoge probleme koji su preostali za rjeSavanje u vezi s
pripremama za fondove EU. Jedan od problema sastoji se u nedostatku definicije
odgovornosti u smislu programiranja i upravljanje fondovima EU.

Za usporedbu Hrvatske i ostalih drzava ¢lanica za potrebe ovog zavr$nog rada odabrane su
drzave iz posljednja dva kruga prosirenja iz 2004. i 2007. godine’, s obzirom da je Hrvatska
najmlada clanica Europske unije od 2013. godine. U nastavku rada slijedi analiza
administrativnih kapaciteta Slovenije, Madarske, Slovacke, Poljske, Ceske, Bugarske i

72007. godine: Bugarska i Rumunjska
2004. godine: Cipar, Ceska, Estonija, Latvija, Litva, Madarska, Malta, Poljska, Slovacka i Slovenija
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Rumunjske te usporedba s Hrvatskom. Svrha analize je potvrditi tezu kako kvalitetni
administrativni kapaciteti utjecu na iskoriStenost sredstava.

Dakle, sljedec¢i graficki prikaz pokazuje iskoriStenost EU sredstava zemalja CEE u 2018.
godini. Podaci se odnose na financijsku perspektivu od 2014. do 2020. godine.

Slika 2: Iskoristenost EU sredstava u 2018. godini

Rumunjska | | | o 21%
Bugarska | | | | 23%
Poljska | | | | 24%
Slovacka | | | 20%

Cetka | | | 21%

Madarska | | | 24%
Slovenija | | | 19%
0% 5% 10% 15% 20% 25% 30%

Izvor: Europska komisija

Europski prosjek iznosi 24% te je vidljivo da su taj postotak dostigle Poljska i Madarska. U
hrvatskom javnom prostoru cesto se Poljska istice kao jedna od uspjesnijih drzava u
povlacenju EU sredstava. I uistinu, Poljska ne stoji lose. Od ukupno 104,91 milijardi eura,
Poljska je ugovorila 62% sredstava, dok je korisnicima isplatila 24% $to iznosi vise od 20
milijardi eura. S obzirom da je Poljska u prethodnoj financijskoj perspektivi uspjela ugovoriti
100% alokacije, a isplatiti cak 92%, zasigurno ¢e i u ovoj perspektivi poluciti dobar rezultat.
Zanimljivo je vidjeti kako Rumunjska i Bugarska napreduju, pogotovo kad se u obzir uzme
¢injenica da su te dvije zemlje u 2015. godini bile loSije od Hrvatske po pitanju BDP-a po
stanovniku, dok je u ovom trenutku jedino Bugarska losija od nas. Medutim, kad je u pitanju
iskoristenost EU sredstava, ocito je da su daleko ispred nas, to¢nije u 2018. godini bili na 23%
iskoriStenosti sredstava, dok je Hrvatska bila na 13 te se u ovom drustvu nalazimo na
posljednjem mjestu. Gledaju¢i cjelokupnu Europsku uniju, jedino loSija od nas je Malta.
Naime, Malta je do sada isplatila 12% sredstava.

Uz statisticke podatke takoder je dana pozadina drustvenih, politickih i ekonomskih prilika
koje su dovele pojedine drzave ¢lanice u poziciju da sluze kao pozitivan primjer kada je u
pitanju provedba kohezijskih politika.

16



4.1. Slovenija

Ve¢ u prvim godinama nakon pridruzivanja Slovenija je osjetila pozitivne u¢inke provedbe
kohezijske politike. Naime, izmjene u institucijalnoj i administrativnoj organizaciji sustava
upravljanja i provedbe 2005. i 2006. godine rezultirale su pojednostavljenjem tog sustava.
Takoder, velika fluktuacija zaposlenika negativno je utjecala na cjelovitost i stabilnost
provedbe kohezijske politike u Sloveniji. Nadalje, u programskom razdoblju 2007. - 2013.
iskoriStenost sredstava za inovacije, istrzivanje i razvoj te okoli§ i prometnu infrastrukturu
iznosila je vise od 80%. Medutim, glavne prepreke ucinkovitom koristenju sredstava iz EU
fondova su administrativne prepreke zbog kojih dolazi do odgode provedbe projekata te
neuskladenost alata izvjeStavanja i stalna fluktuacija zaposlenika. Bez obzira na pocetne
poteskoce procjenjuje se da su u 2015. godini dodatne investicije pokrenute sredstvima EU-a
potaknule porast slovenskog BDP-a za oko 2,5% vise od onog koji bi bio da Slovenija nije
sudjelovala u kohezijskoj politici. U teku¢em programskom razdoblju u kojem se provodi
samo jedan operativni program za sva tri fonda, Slovenija je u$la optere¢ena strukturnim
problemima i problemima apsorpcijskog kapaciteta Sto svakako predstavlja izazov i za
sljede¢e programsko razdoblje 2020.-2026. Isto tako, u ovom razdoblju umjesto na stavljanje
naglaska na infrastrukturne projekte kao $to je to bio slucaj u prethodnom razdoblju, prioritet
su postale investicije u poduzetnistvo i inovacije (Malekovi¢, Puljiz, Keser, 2018:116-117)

Kao sto je 1 vidljivo na sljede¢em grafickom prikazu, pocetak tekuceg programskog razdoblja
biljezi dosta niska stopa ugovaranja (9%) te posljedi¢no niska stopa utroSenih sredstava (1%).
Medutim, ve¢ u sljede¢oj godini biljezi se znatan rast ugovorenih sredstava (27%), dok je s
druge strane stopa utroSenih sredstava jo§ poprilicno niska (6%). U 2017. godini dolazi do
znacajnog napretka u pogledu ugovorenih sredstava (54%). Ipak utro$ena sredstva i dalje
pokazuju skoroman napredak (10%). U konacnici, 2018. godina donosi 72% ugovorenih
sredstava te je i postotak utroSenih sredstava od 25% dobar rezultat.

Slika 3: IskoriStenost EU sredstava u Sloveniji 2015-2018
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4.2. Slovacka

Slovacka je po ulasku u Europsku uniju ostvarila najbrzi rast od svih srednjeeuropskih drzava.
Naime, 2004. godine dohodak Slovacke po glavi stanovnika bio je 47% od europskog
prosjeka, a 2012. iznosio je 76%. Kao i Slovenija, Slovacka se suo€ila sa sli¢énim izazovima,
ali je takoder i znacajnim razvojim uspjehom u programskom razdoblju 2007 — 2013. Fondovi
EU-a predstavljaju skoro 80% svih javnih ulaganja u Slovackoj. S tom pomoc¢i kreirano je 130
tisu¢a novih radnih mjesta, obnovljeno vise od 1000 skola, 56 bolnica i vise od 200 centara za
socijalnu pomo¢. Rast i radna mjesta promovirani su kroz 26 industrijskih parkova, 116
istrazivackih centara i izravnom pomoc¢i za 570 SME-a. Procjenjuje se da je uslijed
sudjelovanja u kohezijskoj politici BDP Slovacke porastao u 2015. godini 3,5% viSe nego $to
bi bio slucaj da tih fondova nije bilo. Problemi koji su stajali na putu u¢inkovitom koristenju
sredstava iz EU fondova su kasno usvajanje programa te dugo razdoblje uskladivanja njihove
provedbe. Uzrok tih problema su sloZene procedure, poteSkoce u javnoj nabavi vezano za
odabir i odobrenje projekata, razlike u administrativnom kapacitetu izmedu resornih
ministarstava i posrednickih tijela, kasnjenje s pripremom i odobravanjem velikih projekata i
slicno. Medutim, u ozujku 2016. isplate iz Europskog fonda za regionalni razvoj i
Kohezijskog fonda za ucinjene troSkove iznosile 91% raspolozivih sredstava (Malekovic,
Puljiz, Keser, 2018:117-118).

Analizirajuci grafi¢ki prikaz objavljen na stranicama cohesiondata.ec.europa.eu u nastavku,
vidljivo je da je rezultat ostvaren u Slovackoj u 2015. godini jednak rezultatu koji je ostvaren u
Sloveniji pocetkom tekuceg operativnog razdoblja Sto se tice utroSenih sredstava (1%) S
jednom znaéajnom razlikom: stopa ugovorenih sredstava je upola manja u odnosu na
Sloveniju te iznosi 5%. Razlika u ugovorenim sredstvima vidljiva je i unarednom periodu te u
2016. godini iznosi 20%, dok utroSena sredstva iznose 5% alokacije. 2017. godina donosi
priblizavanje rezultatima koje je Slovenija ostvarila te ugovorena sredstva iznose 51%,
medutim po pitanju utroSenih sredstava s postotkom od 12% Slovacka je ipak bolja od
Slovenije. U konacnici, u 2018. godini ugovorena sredstva ¢ine 70% alokacije, a utroSena
sredstva 22% alokacije.

Slika 4: IskoriStenost EU sredstava u Slovackoj 2015-2018
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4.3. Bugarska

Financiranje projekata iz sredstava europskih fondova u Bugarskoj pozitivna je ilustracija
nacina na koji sredstva iz EU fondova mogu biti vrijedan izvor ulaganja u inovacije i privatni
sektor. EU fondovi su u vrijeme ekonomske krize u Bugarskoj bili najvazniji izvor
financiranja sektora malog i srednjeg poduzetnistva, prometnog sektora, zastite okoliSa ali i
razvoja turizma i kulture. U iznosima, ta su ulaganja bila veéa od nacionalnih ulaganja u
sektore. Ipak, u vrijeme pristupanja u EU 1. sije¢nja 2007., administrativni kapacitet Bugarske
nisu bili dovoljni za brzo iskoristavanje strukturnih i kohezijskih fondova. Pocetno niska stopa
apsorpcije odrazava brojne slabosti. Na razini srediSnje drzave, izvjes¢a o uskladenosti i
kontroli sustava u pocetku nisu postivali zahtjeve Europske komisije, uglavhom zbog
nedosljednosti u strukturiranju sustava upravljanja informacijama. Glomazni postupci za
prijavu, administrativni teret, komplicirani postupci nabave, kao i nejasni procesi s
kompliciranim smjernicama ometali su provedbu projekta. Postupci i odgovornosti uprave EU
za strukturnu pomo¢ bili su usitnjeni, a osoblje u pocetku nije imalo dovoljno vjestina i
resursa. Upravljacka tijela nisu jasno promovirala operativne programe i njihove prioritete.
Korisnicima je nedostajao kapacitet za pravodobnu pripremu projekata, $to je rezultiralo
dugotrajnom provjerom, a time i zakaSnjenjima u placanju. Bilo je cestih problema s
natjeCajnim postupcima, postupcima izvlaStenja zemljiSta i nekretnina, kao i ekoloskim
dozvolama i financijskim nepravilnostima. U drugoj polovici 2010. apsorpcija se ubrzala, $to
odrazava visoki prioritet koji je vlada dodijelila poboljSanju apsorpcije, ukljucujuci
imenovanjem posebnog ministra za fondove EU. Druge nove drzave ¢lanice EU suocile su se
sa sliénim izazovima, ali za razliku od Bugarske, mogle su to uciniti ste¢i iskustvo tijekom
prethodnog programskog razdoblja (2004-2007), te su stoga bili bolje pripremljeni za
razdoblje 2007-2013.

Nakon svih ovih godina u provedbi programa financiranih iz europskih sredstava Bugarska se
nacionalna i lokalna razina jo$ uvijek nalaze na razini u¢enja i prikupljanja iskustava. Sest je
osnovnih prioriteta u koja se ulaZe u razvoj u Bugarskoj: povecanje regionalne konkurentnosti
(skroman napredak ostvaren do 2011.); razvoj i modernizacija infrastrukture u Bugarskoj
(mali napredak); poboljSanje privlacnosti i kvalitete Zivota u regijama (zamije¢en manji
napredak u sektoru obrazovanja i trzita rada, te jako mali napredak u podru¢ju zdravstva,
zaStite okoliSa 1 kulture); urbani razvoj 1 poboljSanje urbanog okruZenja (napredak na
projektima ulaganja metroa u Sofiji 1 investicije u javnu infrastrukturu u seoskim podrucjima);
razvoj suradnje i partnerstava sa susjedima (mali napredak) te jacanje institucija u jedinicama
lokalne samouprave i poboljSanje njihovih sposobnosti za upravljanje. Pored toga, ekonomska
kriza i otpustanja u bugarskim tvrtkama utjecale su na smanjenje ljudskih resursa za provedbu
projekata i smanjenje financijskih resursa raspolozivih za sufinanciranje projekata. Iz tih su
razloga prioriteti financiranja u nekim slucajevima bili podloZzni promjenama i prilagodbi
novonastaloj situaciji te realocirani na druge teme. Primjerice, kriza s plinom pocetkom 2009.
godine utjecala je na promjenu razmisljanja i, umjesto jacanja, na smanjenje financiranja
nacionalne plinske mreze (s jednim ponudafem plina) te prelazak na sheme umrezavanja sa
susjednim zemljama. U 2010. godini ve¢ina ulaganja bila su usmjerena na ja¢anje regionalnog
razvoja (40,5% ukupnih sredstava) od kojih su najviSe prepoznati projekti iz podrucja
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renoviranja ili izgradnje Skola 1 bolnica te konkurentnosti (32,6%), u okviru koje su najvise
prepoznata ulaganja u razvoj poslovanja, poduzetni$tva i uvodenje novih tehnologija. Sljedeca
preraspodjela ucinjena je tijekom 2011. godine, tijekom koje je 68,9% alociranih sredstava
bilo usmjereno na operativni program prometa i program smanjenja broja nesreca te nadzor
morske i rijeCne obale. Pokazalo se da na nacionalnoj razini u Bugarskoj joS uvijek trebaju
ozbiljno poraditi na ubrzavanju placanja krajnjim korisnicima, na koncentraciji na nekoliko
usko definiranih prioriteta, poboljSavanju sustava provedbe operativnih programa te pomo¢
regionalnim razvojnim vije¢ima zaduzenim za izbor projekata s potrebnimo organizacijskim
kapacitetima 1 financijskim resursima. Takoder, u Bugarskoj se treba ozbiljno poraditi na
jaCanju procesa nabave i elektronskog podnosenja prijedloga projekata. Stanje na podrucju
lokalne uprave trazi ozbiljan razvoj kapaciteta jer je sposobnost za planiranje regionalnog
razvoja Regionalnih vijeCa gotovo zanemariva (www.vecernji.hr). Europski fond za
regionalni razvoj (EFRR) i Kohezijski fond ulozili su 5,4 milijardi EUR u Bugarsku u
programskom razdoblju 2007. — 2013., $to iznosi vise od 2% BDP-a te otprilike 39%
kapitalnih izdataka vlade. Procijenjeno je da je u 2015. tom potporom ostvareno oko 4%
dodatnog BDP-a. Ta su ulaganja takoder pomogla prebroditi razorne ucinke globalne
gospodarske krize, ¢cime je omogucen oporavak od 3,6 % u stopi zaposlenosti izmedu 2014. i
2015.

Medutim, iako je 8% ugovorenih sredstava pozitivno utjecalo na gospodarski razvitak
Bugarske, na donjem grafickom prikazu vidljivo je kako u toj godini utro$ena sredstva iznose
0%. Svaka idu¢a godina donosi golem napredak. Pa je tako postotak ugovorenih sredstava u
2016. godini 33%, dok je postotak utroSenih sredstava 6% visa u odnosu na godinu prije. U
sljede¢e dvije godine Bugarska pokazuje napredak koji je bolji od napretka Slovenije i
Slovacke u istom periodu. Naime, postotak ugovorenih u sredstava u 2017. godini iznosi 57%,
odnosno 14% utroSenih sredstava. U 2018. godini ti se postotci podizu na 74% ugovorenih
sredstava i 27% utroSenih sredstava, dakle Bugarska je iznenadujuce bolja i od Slovenije i od
Slovacke po pitanju oba postotka.

Slika 5: Iskoristenost EU sredstava u Bugarskoj 2015-2018
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4.4. Rumunjska

rezultatima koje je Rumunjska ostvarila proteklih godina, zahvaljuju¢i solidnom rastu kao
posljedici male nezaposlenosti i stabilne industrijske aktivnosti. Nezaposlenost, siromastvo i
socijalna iskljuCenost opadaju. Na trziStu rada, u javnoj upravi, obrazovanju i socijalnoj
politici provedene su klju¢ne reforme te je doSlo do znatnih ulaganja u infrastrukturu.
Medutim, potrebno je strateSko usmjeravanje i kljuéni resursi te upravo u tim podrucjima
ulaganja uz potporu Europsku uniju imaju kljuénu ulogu. Od samog pocetka njezina ¢lanstva,
izmedu 2007. 1 2013., zemlja je ostvarila korist od gotovo 20 milijardi EUR od kohezijske
politike i njezinih instrumenata — Europskog fonda za regionalni razvoj, Europskog socijalnog
fonda i Kohezijskog fonda. Konkretno, u razdoblju globalnoga gospodarskog previranja,
ulaganja kohezijske politike bila su kljucna za oslobadanje potencijala rasta gospodarstva i
stvaranje novih radnih mjesta i moguénosti, osobito za mala poduzeca. Prema nedavnoj
procjeni utjecaja, zahvaljujuci financijskoj potpori EU-a stvoreno je vise od 35 000 novih
radnih mjesta izmedu 2007. 1 2014. te je podrzano vise od 1200 malih i srednjih poduzeca
(MSP-ova). Procjenjuje se da su da ulaganja dovela do 4 % veceg BDP-a u 2015. Sredstva
EU-a, koja ¢ine vise od 25 % javnog ulaganja u zemlji, bez sumnje predstavljaju vazan izvor
financiranja za Rumunjsku. Medutim, prvo razdoblje provedbe takoder je nametnulo vazne
izazove i otkrilo odredena uska grla u pogledu administrativnog kapaciteta, uéinkovitosti
procedura i cjelokupne koordinacije. Naime, postojalo je mjesta za napredak po pitanju
administrativne sposobnosti te je trebalo poraditi na kvalificiranosti osoblja i izbjegavanju
fluktuacije zaposlenika u sustavu, kako na razini resornih ministarstava, tako i regionalnih
razvojnih agencija. Takoder, je trebalo osigurati veéu transparentnost pruZanjem iscrpnih
informacija i uklanjanjem pretjerane birokracije (koja generira korupciju) iz sustava
financiranja i odobravanja projekata, ali i pruzanjem sveobuhvatnih informacija od javnog
interesa. Isto tako, trebalo je stabilizirati pravila koja reguliraju pristup strukturnim
fondovima, posebno zahtjeve/smjernica za prijavitelje, izbjegavajuci daljnje ispravke koje
odgadaju postupak odobravanja prihvatljivih projekata. Trebalo je propisati ugovorne odnose
izmedu razli¢itih institucija na sredi$njoj i lokalnoj razini te konzultantskih tvrtki, odnosno
korisnika projekta, tako da nedostaci u ugovornim pitanjima vise ne mogu utjecati na rokove
za odobravanje financiranja $to direktno utjece na stopu apsorpcija sredstava. Nadalje, trebalo
je uspostaviti kriterije uspjesnosti za konzultantske tvrtke dogovorene od strane Upravljaskog
tijela za izradu studija izvodljivosti s ozbiljnim kaznama u slu¢ajevima nepostivanja preuzetih
obveza (kvaliteta i rokovi). Takoder, trebalo je poraditi na Skraéivanju trajanja postupaka
ocjenjivanja, odabira i ugovaranja te ukljuciti u sredisnji i lokalni proracun iznos koje planira
srediSnja/lokalna vlada za sufinanciranje projekata iz strukturnih fondova, u skladu s uvjetima
nametnutim shemama drZzavnih potpora.

Sada kada Rumunjska moze uhvatiti jo§ jednu priliku, te se vrijedne lekcije moraju u
potpunosti primijeniti. Zemlja ¢e izmedu 2014. 1 2020. ostvariti korist od vise od 30 milijardi
EUR od europskih strukturnih i investicijskih fondova. Taj znacajan iznos bit ¢e ulozen u
podrucja strateskog razvoja kao Sto su provedba strategija urbanog razvoja i1 planova urbane
mobilnosti, energetska ucinkovitost i gospodarenje otpadom. Rumunjski gradovi po prvi ¢e
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put biti ovlaSteni ulagati u poboljSanje mobilnosti i postizanje vece odrzivosti davanjem
prednosti ucinkovitim javnim prometnim sustavima pred automobilskim prometom ili
smanjenjem potrosnje energije u stambenim i javhim zgradama. Drugi prioriteti ukljucuju
prijelaz s institucijske skrbi na skrb na temelju zajednice za djecu i osobe s invaliditetom te
pre-oblikovanje sustava zdravstvene skrbi u cilju postizanja vece pristupacnosti i
ucinkovitosti. Stalnim ulaganjima u prometnu infrastrukturu velikih razmjera, kao Sto je
autocesta Sibiu-Pi-testi, te u kljuénu energetsku infrastrukturu i infrastrukturu zastite okolisa
osigurat ¢e se uklanjanje trajnih izazova u pogledu buduceg rasta i kohezije. Mogucénosti su
velike, a uz pomo¢ mjera koje su ve¢ na snazi za strateSko planiranje i ocjenjivanje, aktivno
sudjelovanje svih dionika i civilnog drustva te uklanjanjem prepreka za javna i privatna
ulaganja, mozemo oc¢ekivati znatna poboljSanja (PANORAMA, 2017./br. 60).

Ipak, iz sljedeceg grafickog prikaza vidljivo je da je tekuce financijsko razdoblje po pitanju
postotka ugovorenih i utroSenih sredstava bilo daleko od idealnog za Rumunjsku. Naime, u
2015. godini ugovoreno je tek 3% alokacije, dok od tog postotka nista nije utroSeno iz
prora¢una Europske unije (kao i u slucaju Bugarske). U sljededecoj godini doslo je do
skromog napretka te je ugovoreno 13% alokacije za tu godinu, dok utro$ena sredstva i dalje
iznose niskih 3%. 2017. godina donosi napredak, te postotak ugovorenoh sredstava iznosi
39% Sto predstavlja skromniji rezultat u odnosu na Sloveniju, Slovasku i Bugarsku, dok
postotkom utroSenih sredstava od 12% moZze se zakljuciti kako je ipak ostvarila bitan
napredak kada se gleda udio utro$enih sredstav u ugovorenim sredstvaima te usporedba sa
Slovenijom, Slovackom, Bugarskom i Rumunjskom. U 2018. godini ostvaren je solidan
napredak s obzirom na skroman pocetak u 2015. godine te je ugovoreno 69% alokacije za tu
godinu, a utroSeno 24% alokacije.

Slika 6: Iskoristenost EU sredstava u Rumunjskoj 2015-2018
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4.5. Poljska

Clanstvo u Europskoj uniji pruzilo je Poljskoj priliku da dostigne razvijene europske drzave i
ona ju je dobro iskoristila, u velikoj mjeri zahvaljuju¢i europskim fondovima. Nakon propasti
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socijalizma, Poljska je bila u dramati¢noj situaciji, s velikom inflacijom, nezaposlenoscu i bez
novca za mirovine i morala je poduzeti velike reformske napore, a sada se smatra
najuspjesnijom tranzicijskom zemljom Kkoju gospodarska i financijska kriza nije izravno
zahvatila (www.dnevnik.hr). Glavne slabosti Poljske u pristupu europskim sredstvima bile su
nedostatak odgovarajuceg pravnog okvira koji je postavljen prekasno i podvrgnut mnogim
promjenama koje su dovele do diskontinuiteta u primjeni pravila koja ureduju strukturne
fondove i do nedostatka transparentnosti u pogledu postupka provedbe. Nadalje, promjene
zakona o javnim financijama nisu bile primjerene kako bi se olakSao pristup sufinanciranju
javnih subjekata koji imaju pravo pristupa tim sredstvima, pa mnogi projekti nisu imali izvore
financiranja. Takoder, postupci javne nabave bili su dugi i ¢esto nejasni, nije se uspjelo
uskladiti provedbeni okvir strukturnih fondova sa zakonodavstvom EU-a u podrucju utjecaja
na okolis $to je dovelo do obustave financiranja za odredene projekte, neucinkoviti kontrolni
postupci imali su negativan utjecaj na isplate krajnjim korisnicima, odnosno doslo je do
odbijanja zahtjeva za nadoknadom sredstava. Isto tako, Poljska je bila suofena sa
neucdinkovitost sustava pracenja projekata za §to su bili odgovorni Ministarstva gospodarstva
(Upravljacko tijelo) i Ministarstvo financija (tijelo za placanja), $to je rezultiralo nepravilnim
funkcijama kontrole i pracenja. Na posljetku, postojanje ograni¢enja u vezi s ljudskim
resursima (broj, kvalifikacija) kao i nedostatak iskustva u primjeni novih pravila znatno je
otezao Citav proces organizacije strukturnih fondova

Bez obzira na sve, Poljska je jedina zemlja ¢lanica Europske unije koja je u jeku gospodarske
krize 2009. godine imala rast GDP-a od 1,6%. U 2012. godini GDP je bio ve¢i (2%) od
prosjeka svih zemalja ¢lanica (-0,3%), a Poljska ima i ambiciozne planove za 72,9 milijardi
eura koje su joj na raspolaganju od 2014. do 2020. godine. Samo zahvaljujuc¢i EU sredstvima
procjena je kako je prosSle godine stvoreno milijun novih radnih mjesta u Poljskoj, a od
svakog utroSenog eura 0,56 eura vraca se natrag zapadnim EU zemljama. NajviSe se ulaze u
infrastrukturu — autocesta A1, 124 rekonstruirana procis¢ivaca otpadnih voda, 250 novih
objekata za visoko obrazovanje, 1.831 tocka za javno dostupan internet, tunel ispod Visle u
Gdanjsku kako bi se istovar 1 prijevoz robe iz luke obavljao brze i kako bi se rasteretio centar
grada 1ili primjerice nadogradnja zracne luke Lech Walesa Gdanjsk. Ovo su bili samo neki od
primjera, a brojne dizalice i table s prepoznatljivom zastavom Europske unije dokaz su kako
nema onoga $to Poljska ne sufinancira sredstvima europskih poreznih obveznika. Osim $to u
Poljskoj obnavljaju tramvajske pruge, ceste, kupuju autobuse, grade kongresne centre kao
onaj u Wroclawu, prema statistikama najvise su ipak profitirali poljoprivrednci — 16,5% svih
zaposlenih u 2010. godini svoje zaposlenje imalo je u poljoprivredi. Od svibnja 2004. kada je
Poljska usla u Europsku uniju pa do kraja prosinca 2012. godine, ukupni transfer iz proracuna
Europske unije kroz Zajednicku poljoprivrednu politiku (CAP) iznosio je 24,3 milijarde eura
od ¢ega su poljoprivrednici dobili 11,7 milijardi eura kroz direktna placanja, a ¢ak 10,8
milijardi eura je utroSeno u programe razvoja ruralnog podrucja. Time ta podrucja nisu gubila
svoje stanovniStvo jer po hektaru poljoprivrednik ¢e samo u 2013. godini ostvariti 320 eura
potpore. NajviSe se izdvaja za poticanje raznih gospodarskih aktivnosti koje nisu iskljucivo
vezane uz farme, otvaranje i razvoj mikro poduzeca, poSumljavanje, provodenje lokalnih
razvojnih strategija, izgradnju infrastrukture koja je vezana uz poljoprivredu, modernizaciju
farmi te za podrSku i pomo¢ mladim farmerima. StrateSka orijentacija, fokusiranost na
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rezultate i planiranje $to za svoje gradane zele napraviti do 2025. godine pomogli su Poljskoj
u njenim naporima. Kazu kako su u pretpristupnom periodu promatrali svoje susjede, neki su
povlacili 70%, a neki preko 80% dostupnih EU sredstava. Zamislili su se nad tim i shvatili
kako su preostala sredstva izgubljen novac, stoga su na vrijeme zapoceli s pripremom
projekata financijsku perspektivu 2014 - 2020 i to u podru¢ju inovacija, poduzetnistva,
izgradnje auto cesta i brzih cesta, istraZivanja i razvoja, obnovljivih izvora energije, eko
transporta, izgradnju informacijskog drusStva, rad protiv socijalne iskljuCenosti, na razvoju
znanja i trzista rada (www.europski-fondovi.eu).

Slijedom navedenog, na sljede¢em grafickom prikazu mozemo vidjeti rezultate takvih
priprema. U 2015. godini vidljiv je skroman napredak koji je karakteristiCan za sve zemlje
CEE te je ugovoreno tek 4% alokacije, dok je od toga 1% utroSenih sredstava. U 2016. godini
napredak je ocit te je ugovoreno 22% ukupnih sredstava od ¢ega je 5% utroSenh sredstava §to
je rezultat slican Slovackom. 2017. godina donosi znacajan napredak kao i za ostale CEE
zemlje te je ugovoreno 55% alokacije za tu godinu, dok je postotak utroSenih sredstava ipak
nes$to skromnijih 13%. Kona¢no, u odnosu na skromnu 2015. godinu, u 2018. godini
ugovoreno je visokih 72%, a utroSeno je 26% alokacije.

Slika 7: Iskoristenost EU sredstava u Poljskoj 2015-2018
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4.6. Ceska

Medu deset EU zemalja srednje i istocne Europe - Rumunjska, Bugarska, Slovacka,
Slovenija, Ceska, Poljska, Litva, Latvija, Estonija i Madarska - Ceska je jo§ od 2013. godine
gospodarski najrazvijenija. Jo§ od 1990-ih Ceska je odrzala visoke ambicije u pitanju
ekonomske slobode, pa je izvrsna startna pozicija zahvaljuju¢i liberalizacijskim reformama
nakon pada Berlinskoga zida dopustila manje pomake. Privla¢nost za strane investicije bila je
motivirana 1 nizim pla¢ama u industriji nego na Zapadu, a povoljna okolnost bila je dobra
povezanost s najrazvijenijim europskim trzistima - prije svega s Njemackom. Ceska je izrazito
orijentirana na industriju, koja ¢ini gotovo tre¢inu gospodarstva te zemlje, nadalje poznata je
po automobilskoj industriji, Sto pokazuje 1 podatak da je udio u ukupnom BDP-u u 2016.
godini bio 5,6 %, Sto je najveci udjel te grane kada se promatraju sve zemlje EU-a, pa i onom
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njemackom gdje on iznosi 4,7 posto. Prema posljednjim projekcijama Europske komisije,
Ceska je u 2018. godini zemlja EU10 s drugim najnizim rastom BDP-a, a u 2019. godini
Getvrta najniza (www.glas-slavonije.hr). U Ceskoj su odobrena velika ulaganja preko
Kohezijskog fonda Sto tu zemlju €ini primjerom kvalitetne sposobnosti apsorpcije sredstava
Europske unije. Tri velika projekta su dobila zeleno svjetlo za financiranje od strane Europske
komisije preko Kohezijskog fonda ukupne vrijednosti 161 milijuna eura. Svi projekti se
odnose na prometnu infrastrukturu odnosno: 62.5 milijuna eura je namijenjeno za projekt
modernizacije Zeljeznice koja povezuje Prag s Njemackom granicom; 56.8 milijuna eura je
namijenjeno za prometnicu (regija Padubice) koja je vazna kako za domacdi tako i za
medunarodni promet te; 41.8 milijuna je namijenjeno za prometnicu koja ¢e osigurati bolju
povezanost sa Slovadkom. Do sada je Ceska kroz 11 programa povukla ¢ak 24.2 milijardi
eura iz Europskih strukturnih fondova za razdoblje 2014. — 2020. (europski-fondovi.eu).
Medutim, kao i kod veéine zemalja koje smo do sada spomenuli, start je bio skroman $to je
vidljivo i na sljede¢em grafickom prikazu. Naime, unato¢ ogromnom novcu potrosenom na
poboljsanje apsorpcijske sposobnosti, kapaciteti regionalnih i lokalnih provedbenih struktura
za rad na programiranju i dalje su bili nedovoljni u usporedbi s indikativho planiranim
financijskim sredstvima koja su bila na raspolaganju iz EU fondova. Spremnost OP-a,
programskih dodataka te priru¢nika za prijavitelje je kasnila i vjerojatno uzrokovala
zaostajanje cijele zemlje. Sli¢na situacija je bila i na strani podnositelja zahtjeva (korisnika);
gdje je osim velikih gradova i samoupravnih regija samo mali broj visokoiskusnih i
kvalificiranih kandidata i njihovih partnera. Nadalje, stopa prihvatljivih prijedloga je bila
znatno vecéa U regijama koje su imale iskustva s PAF-om i / ili pilot operativnim radom
programa. Takoder, interes za infrastrukturne projekte nekoliko je puta bio veéi nego za
neinfrastrukturne. Isto tako, apsorpcijski kapacitet na strani potraznje bio je posebno nizak na
polju razvoja ljudskih potencijala. Sveukupno pripremljenost projekata za SF je bila
neuravnotezena i prili¢no niska (Sumpikova, Pavel, Klazar, 2004: 12)

Slika 8: Iskoristenost EU sredstava u CeSkoj 2015-2018
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Naime, u 2015. godini ugovoreno je tek 1% alokacije §to za sobom povlaci i nizak postotak
utroSenih sredstava (3%). Ve¢ u iducoj godini vidljiv je jasan napredak te je postotak
ugovorenih sredstava 14%, dok je postotak utroSenih sredstava i dalje skroman te iznos tek
3%. Ostvareni rezultat i dalje predstavlja skroman napredak ako se usporedi s drugim
drzavama clanicama koje smo prethodno analizirali, primjerice Poljskom, Bugarskom,
Slovackom i Slovenijom. U naredne dvije godine dogodio se znacajan skok te je postotak
ugovorenih sredstava u 2017. godini iznosio 46%, dok je postotak utroSenih sredstava iznosio
11%. U 2018. godini, rast se nastavio te je postotak ugovorenih sredstva iznosio 61%, a
postotak utroSenih sredstava 25%.

4.7. Madarska

Prije pristupanja Europskoj uniji, madarska ekonomija nije bila jaka, a i zivotni standard bio
je jedan od nizih u Europi. Madarska jo$ uvijek ima problema sa ljudskim i socijalnim
pravima (Serti¢, 2016:17), dok je izbjeglicka kriza u 2015. i 2016. godini to dodatno
istaknula. Medutim, Madarska je imala porast BDP-a po stanovnku od 2002. do 2003. godine
oko 6%, a u kasnijem razdoblju do 2008. godine do ¢ak 11% godiSnje. U 2009. godini
zbog globalne financijske krize pao je navedeni pokazatelj za cak 13%, ali je vec
sljede¢ih godina biljezio pozitivne stope osim 2012. gdje je pao -1%. Moze se zakljuciti
kako je BDP po stanovniku Madarske nakon ulaska u Europsku uniju rastao vise od
nekih razvijenijih zemalja poput primjerice Njemacke, Francuske i Italije. U razdoblju od
2007. do 2013. godine Madarskoj je dodijeljeno 22,5 milijardi eura iz europskih strukturnih i
kohezijskih fondova Europske unije. Ta sredstva su na raspolaganju poduze¢ima i odredenim
drzavnim institucijama u okviru razvojnih planova Vlade u skladu sa Sest glavnih
prioriteta: gospodarski razvoj, razvoj transporta, obnova drustva, razvoj okolisa i energije.
Osim sredstava koja dolaze iz Europske unije, madarsko sufinanciranje moze doseci jos$
5 milijardi eura u tom razdoblju. Osim toga, iskustvo pokazuje da je za svaki euro koji se
utrosio u razvojne projekte Europske unije, rezultirao ulaganjem od jo$ jednog eura od
strane privatnog sektora. Dakle, ocekuje se da ¢e stvarna koli¢ina ulaganja koja ¢e biti
mobilizirana od strane europskih fondova doseé¢i oko 60 milijardi eura u iduce Cetiri godine
(Serti¢, 2016:17-19). U razdoblju 2014. - 2020. Madarskoj je dodijeljeno oko 21,9 milijardi
eura za kohezijsku politiku (ERDF, ESF, Kohezijski fond), ukljucujué¢i 49,8 milijuna eura za
Inicijativu za zaposljavanje mladih 1 361,8 milijuna eura za teritorijalnu suradnju. Dodatnih
3,45 milijardi eura namijenjeno je razvoju poljoprivrednog sektora i ruralnih podruéja iz
Europskog poljoprivrednog fonda za ruralni razvoj (EAFRD). Sredstva za Europski fond za
pomorstvo i ribarstvo (EFPR) iznose oko 39 milijuna eura.

Kako je Madarska trosila EU sredstva koja su joj bila na raspolaganju vidljivo je na sljede¢em
grafickom prikazu. Vidljivo je da u 2015. godini ugovoreno tek 4% alokacije, dok nije bilo
utroSenih sredstava SliCan pocetak novog operativnog razdoblja dogodio se Bugarskoj i
Rumunjskoj. U naredne tri godine dogodio se strelovit skok kad su u pitanju ugovorena
sredstava, medutim postotak utroSenih sredstava je ipak znacajno skromniji. Konkretno, u
2016. godini postotak ugovorenih sredstava je iznosio 47%, dok su utroSena sredstva iznosila
skromnih 5%. Postotak ugovorenih sredstava drasticno je poveéan u 2017. godini te je iznosio
96%, dok je postotak utrosenih sredstava i dalje relativno skroman - 13%. U konacnici,
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postotak ugovorenih sredstava u 2018. godini iznosio je ¢ak 104%, medutim utroSena sredstva
iznosila su 27% Sto predstavlja prosjek u odnosu na ostale zemlje CEE-a.

Slika 9: Iskoristenost EU sredstava u Madarskoj 2015-2018
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5. RASPRAVA O HRVATSKOM APSORPCIJISKOM KAPACITETU

Kao §to je prethodno navedeno, apsorpcijski kapaciteti mogu se definirati prema tri glavna
¢imbenika: makroekonomski, financijski i administrativni (Sumpikova i dr., 2004:2). Dok
makroekonomski, pa i financijski apsorpcijski kapaciteti ne predstavljaju prevelik problem za
zemlje kandidatkinje i drzave ¢lanice, dotle je situacija u pogledu administrativnog kapaciteta
nesSto drukc¢ija. Zato 1 vecina analiza u kojima se procjenjuje pripremljenost odredene zemlje
za strukturne fondove najve¢i naglasak stavlja upravo na procjenu administrativne
komponente apsorpcijskog kapaciteta. Naime, prethodna dva elementa relativno su Cvrste 1
mjerljive kategorije, dok je upravni kapacitet prilicno fluidna kategorija. Sto se tice
makroekonomskog faktora procjenjuje se da svaka zemlja moze ucinkovito upiti sredstva
samo do odredene razine svojeg BDP-a. Europska komisija je taj kapacitet odredila na 4%
BDP-a odredene zemlje. Nadalje, financijski faktor se ocjenjuje kroz postojanje sposobnosti
za sufinanciranje razvojnih projekata i1 privlacenje sredstava iz razliCitih izvora. Sredstva
strukturnih fondova koja zemljama c¢lanicama stoje na raspolaganju uvelike ovise 0
moguénosti 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 do 15% sredstava za financiranje
aktivnosti. Ono Sto predstavlja izazov za Hrvatsku su administrativni kapaciteti. Na temelju
podataka koje objavljuje Europska komisija na mreznoj stranici cohesiondata.ec.europa.eu
moguce je za svaku drzavu ¢lanicu vidjeti statistiku “povlacenja* EU sredstava. Na sljedecem
grafi¢kom prikazu vidljiva je statistika za Republiku Hrvatsku.
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Slika 10: Iskoristenost EU sredstava u Hrvatskoj 2015-2018
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Hrvatska je, usporedno s promatranim zemljama CEE, usla u proces tranzicije cjelokupnoga
gospodarskog i1 politickog sustava radi uspostave triSnoga gospodarstva. Velike razlike u
regionalnom razvoju Hrvatska je naslijedila iz biv§e drzave, a situacija se znatno pogorsala
zbog rata (emigracija stanovni$tva, unistena infrastruktura, zatvaranje poduzeca) pa su ionako
siromasni krajevi jo$ viSe zaostali. Pomo¢ Hrvatskoj od 1991. do 1995. godine bila je
humanitarne prirode. Od 1996. do 1999. godine pomo¢ je bila usmjerena na obnovu i
povratak izbjeglica i prognanika. U razdoblju 1991-2000. godine humanitarna je pomo¢ ¢inila
65% ukupne pomo¢i, S$to znaCi da je samo oko 128 mil. eura bilo usmjereno na
restrukturiranje gospodarstva. To je relativno malo u usporedbi s ostalim zemljama CEE. Od
2002. do 2004. godine pomo¢ EU usmjerena je na demokratsku stabilizaciju, ekonomski i
socijalni razvoj, pravosude i unutarnje poslove, pomo¢ u reformi javne administracije i
primjenu SSP-a, zaStitu okoliSa i prirodnih resursa. Velik je broj projekata kojima se Hrvatska
koristi i koji joj pomazu U razvoju potrebnoga institucionalnog i ekonomskog okvira
uskladenoga sa standardima EU (Europska komisija, 2001).

U sluc¢aju Hrvatske problem apsorpcije je doSao do znacajnijeg izrazaja zbog toga Sto $to je
usavs§i u Europsku uniju 01. srpnja 2013. godine istodobno provodila prijelazni IPA
instrument, povlacila prva sredstva iz programskog razdoblja 2007 — 2013 te se istovremeno
pripremala za programsko razdoblje 2014 — 2020. Sve to predstavljalo je dodatni teret za
administrativne kapacitete. Pritisak koji je nastao iz te situacije i iz nje proisteklih prepreka za
provedbu projekata predstavljao je ,,apsorpcijski Sok” kako za administraciju na sredi$njoj
razini tako i za korisnike fondova Europske unije. (Puljiz, Malekovié¢ i Keser, 2018:287)

Takoder, ne mozemo zanemariti ni povijesni i politicki kontekst stjecanja hrvatske
neovisnosti. Politi¢ki kontekst u kojem su od 1991. godine razvijene politike u Hrvatskoj
karakterizira preklapanje politickih, ekonomskih, drustvenih i kulturnih ¢imbenika koji su
doveli do stvaranja institucionalnih struktura i interesnih aranzmana koji su ostali nasa
konstanta i 27 godina poslije. Istodobno, takav kontekst u formulaciji i provedbi politike je
uslijedilo snaznim klijentelizmom te u distribuciji raznih povlastica drustvenim skupinama
koje su spremne dati svoje politicku potporu tijelu koje je organizirano na takav nacin.
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Temeljna ideja koja bi trebala voditi aktere u razvoju politike odnose se na specificna pitanja
ekonomske, socijalne i sektorske politike koja ¢e osigurati snazniji razvojni potencijal zemlje,
a ne na simboli¢na pitanja hrvatske drzavnosti i neovisnosti.

Iako su znacCajna sredstva ulozena u jaanje administrativnih kapaciteta, rezultati nisu bili u
skladu s oc¢ekivanjima. Naime, kako bi se znacajno ojacali administrativni kapaciteti i kako bi
se u politicki fokus stavio naglasak na vaznost EU fondova za Hrvatsku, 27. prosinca 2011.
godine osnovano je Ministarstvo regionalnoga razvoja i fondova Europske unije. lako je to
bio velik iskorak, problemi su se i dalje nastavili. Broj osoblja se poveéavao, medutim
problem je bio kako zadrzati kvalitetne zaposlenike, a jednom kad odu bilo je teSsko naci
zamjenu u kratkom roku, jer novozaposlenima treba odredeno vrijeme da popune prazninu
nakon odlaska iskusnog kolege. Takoder, problem je bio i politicko kadroviranje, odnosno
uplitanje u proces zaposljavanja, kao $to je to slucaj i u ostalim segmentima drustva, samo $to
se u ovom slu¢aju puno jasnije i brze vide negativne posljedice.

Svemu navedenom dodatno je pridonijela politicka nestabilnost u razdoblju 2015. — 2016.
godine kada je doslo do ¢estih promjene u drzavnom vodstvu i u institucionalnom ustrojstvu
¢ime su odgodene mnoge vazne odluke vezane za upravljanje fondovima te posljedicno
postizanje dugoroc¢nih i odrzivih rezultata bitnih za promicanje razvojnih promjena.

Navedeni problemi odrazili su se i na lokalnu i regionalnu razinu. Naime, iako su pojedine
lokalne i regionalne jedinice, a tu se prvenstveno misli na Zzupanije, u 2015. i 2016. godini
povukle daleko veca sredstva u usporedbi s prethodnim godinama, vecina opéina dosad uopce
nije iskoristila sredstva iz ESI fondova.

Prethodno nabrojani razlozi nisu predvidljivi 1 na njih je vrlo tesko utjecati. Medutim, postoje
i razlozi koji se tiCu operativne razine provedbe projekta koji se financiraju iz EU sredstava, a
koji su rezultat dugih administrativnih prijedloga i kaSnjenja na nacionalnoj razini,
produljivanih poziva na dostavu projektnih prijedloga, kasnjenja s alokacijama i ugovornim
procedurama, Cestih promjena u javnim pozivima (uvjetima i/ili dokumentaciji) i sli¢no.
Naime, nije rijedak slu¢aj da od datuma indikativne objave Poziva do stvarne objave prode
dvije, tri godine. Nadalje, nije rijedak slu¢aj da Poziv ima do pet izmjena koje utjeCu na
projektne prijedloge koje je potom potrebno prilagodavati. Uzev§i u obzir prethodno
navedeno, projektna dokumentacija u tom dugom periodu ¢ekanja objave poziva, evaluacije
prijava te kona¢nog potpisa ugovora o dodjeli bespovratnih sredstava, moze jednostavno
zastariti. Takoder je bitno naglasiti kako bez obzira na to $to su supotpisnici ugovora o dodjeli
bespovratnih sredstava tri ugovorne strane — korisnik, posredni¢ko tijelo razine 1 i 2, upravo
je Korisnik taj koji je potpuno odgovoran za cjelokupnu provedbu projekta. Takoder je
odgovoran da sve izmjene u odnosu na ugovor pravovremeno iskomunicira s posredni¢kim
tijelima. S druge strane ne postoji odgovornost posrednickih tijela da pravovremeno izvrse
svoje zadace koje su im povjerene.

Ipak, postoji problem i na strani Korisnika. Vecina Korisnika, naime, pogresno smatra da je
najvaznije do¢i do europskoga novca, odnosno 'pro¢i na natjecaju'. Ta zabluda Cesto dovodi
do nekvalitetne pripreme projekata i nerealnoga planiranja kojem je cilj napisati 'savrsen'
projekt koji ¢e 'proéi', no kad se to stvarno dogodi, savrSeni projekti pokazu se vrlo
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nesavrSenima te ih je u praksi vrlo teSko provesti na nacin koji je opisan u samome
projektnom prijedlogu.

Nadalje, veliki problem u provedbi projekta javlja se u javnoj nabavi. Cinjenica je kako je
ukupna vrijednost objavljenih ugovora i okvirnih sporazuma u 2017. godini iznosila
31.039.517.156 kn bez PDV-a, dok je wvrijednost evidentirane jednostavne nabave
9.411.012.494 kn bez PDV-a. Naime, sukladno Zakonu o javnoj nabavi, za nabave
procijenjene vrijednosti ispod 200.000,00 kuna bez PDV-a za robe i usluge, odnosno
500.000,00 kuna bez PDV-a za radove ne primjenjuje se Zakon o javnoj nabavi ve¢ interni
pravilnik narucitelja. Pri tome je bitno napomenuti kako je zabranjeno Kkoristiti procijenjenu
vrijednost nabave na nacin da bi se izbjegla primjena Zakona. Drugim rije¢ima, ukoliko
narucitelj zeli nabaviti dva predmeta nabave, primjerice stolove i stolice, a ¢ija je pojedina¢na
procijenjena vrijednost 120.000,00 kuna bez PDV-a, bitno ih je objediniti u jedan postupak
nabave te pridrzavati se odredbi Zakona, a ne ih provesti kao dva odvojena postupka
jednostavne nabave prema internom pravilniku. Svrha ove odredbe je postivanje nacela
transparentnosti, a upravo u lezi tome problem. Svjesni Cinjenice koliko je transparentnost u
Hrvatskoj podcijenjena, lako je zakljuciti koji put narucitelji preferiraju. Medutim, kada je u
pitanju provedba projekata koji se financiraju iz europskih fondova gdje posrednicko tijelo
nadzire da li se provedba provodi sukladno ugovoru o dodjeli bespovratnim sredstvima i
pozitivnoj zakonskoj regulativi dolazimo do pojma - nepravilnosti.

U Republici Hrvatskoj, koja koristi fondove Europske unije vise od jednog desetljeca, tek je
prosle godine 2017. godine prvi put objavljen dokument koji regulira nepravilnosti u
projektima $to se financiraju iz fondova EU-a®, kao i pripadajuée financijske korekcije $to ée
biti odredene korisnicima koji se ogrijeSe o pravila ugovora o dodjeli bespovratnih sredstava
ili po¢ine neku nepravilnost u provedbi postupka javne nabave ili opéenito provedbi projekta.
U sadrZaju navedenih pravila identificirano je 38 nepravilnosti koje se odnose na greSke u
provedbi postupaka javne nabave sukladno Zakonu o javnoj nabavi, zatim 19 nepravilnosti
koje se odnose na pogreSke u provedbi posebnih pravila javne nabave $to ih primjenjuju
neobveznici tog zakona, kao i 13 nepravilnosti Sto se odnose na ostale segmente provedbe
projekata. Vazno je istaknuti to da se sve i jedna identificirana nepravilnost odnosi iskljuéivo i
samo na jednu od tri strane koje su potpisale ugovor o dodjeli bespovratnih sredstava, a to je,
naravno, Korisnik kojeg pojedine pogreske (pa tako i prethodno opisana) mogu stajati i 100%
iznosa ugovorenih bespovratnih sredstava. U 2018. godini jedan hrvatski portal objavio je
vrlo zanimljivu vijest. Naime, Hrvatske zeljeznice morale su iz vlastitih sredstava platiti 63
milijuna kuna, jer su u troSkovniku dokumentacije za nadmetanje koristili robne marke i
norme bez izraza ,,ili jednakovrijedno®. Laiku se takva greSka mozda ¢ini prekomjerna i
nerazmjerna financijskoj koristi koju bi korisnik Hrvatske Zeljeznice mogle imati od
uskrac¢enog djela sredstava, medutim navedena odredba u Zakonu o javnoj nabavi stoji od
samih pocetaka. Ono S$to je u tekstu nedovoljno naglaSeno da je i cjelokupan Sustav
upravljanja i kontrole (u nastavku: Sustav) navedenu odredbu godinama ignorirao te time i
naruciteljima sugerirao da je krSenje odredbi Zakona bez sankcija moguce. 1z svega

8 Smjernice za utvrdivanje financijskih ispravaka koje u slu¢aju nepostovanja pravila o javnoj nabavi Komisija
primjenjuje na izdatke koje u okviru podijeljenog upravljanja financira Unija (C(2013) 9527 od 19.12.2013.
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navedenog proizlazi kako postoje problemi i na strani Korisnika koji nisu svjesni da novac
koji im se zeli dodjeliti nije njihov po prirodi stvari, ve¢ novac europskih poreznih obveznika
te su pravila drugacija nego na nacionalnoj razini, kao i na strani Sustava koji ima nedostatne i
nedovoljno stru¢ne kapacitete za provedbu slozenih i mnogobrojnih pravila koje je sam sebi
propisao te tako dodatno otezao situaciju.

6. ZAKLJUCAK

Uzrecdica ,,Jaki smo koliko je jaka nasa najslabija karika* pokretac je ideje Europske unije o
ulaganju u regionalnu politiku kako bi pokuSalo smanjiti razlike izmedu bogatijih i
siromasnijih regija te u konacnici kako bi europski kontinent mogao konkurirati svjetskim
velesilama SAD-u i Kini. Kroz fondove Europske unije nude se moguénosti da i najizoliranije
regije obnove ili izgrade lokalne ceste, mostove i Zeljeznice kako bi se omogucila bolja
povezanost s drugim gradovima/op¢inama/zupanijama, ulaganja u zaboravljenu prirodnu i
kulturnu bastinu radi razvoja turizma, izgradnja centara izvrsnosti radi poticanja malog i
srednjeg poduzetniStva, a sve u skladu s definiranim prioritetima Europa 2020. Dati osvrt na
hrvatske provedbene kapacitete nije moguce bez da se istovremeno ne napravi usporedba s
drzavama ¢lanicama koje su takoder prosle tranzicijski put iz socijalizma u kapitalizam i koje
su se na pocetku susretale sa sliénim problemima kao i Hrvatska (Slovenija, Madarska,
Slovacka, Poljska, Ceska, Bugarska i Rumunjska), osim naravno kada je u pitanju domovinski
rat. Svaka od prethodno nabrojanih zemalja nosi se sa svojim problemima kada je povlacenje
sredsatav iz EU fondova u pitanju, medutim svima je zajednicki — problem apsorpcijskih
kapaciteta. Naime, osnovni razlog uspjesnosti ili neuspjesnosti zemalja u koriStenju sredstava
strukturnih instrumenata ponajprije lezi u kvaliteti njihovih administrativnih kapaciteta koji ¢e
u konacnici projekte pripremati, ugovarati i implementirati.

Dakle, s obzirom na probleme Hrvatske koji su izlozeni u ovom zavrsnom radu moglo bi se
zakljuciti kako administrativni kapaciteti utjeCu na postotak apsorpcije sredstava. Medutim,
kao drzava kojoj je pomo¢ potrebna, Hrvatska je daleko odlutala od pocetne ideje te se
povlacenje sredstava iz EU fondova svelo na birokraciju koja je postala sama sebi svrha.
Jasno je da raspolaganje novcima poreznih obveznika mora biti transparentno i u skladu s
duznom paznjom, no statisti¢ki podaci pokazuju da nesto kao drzava ¢lanica ipak radimo
krivo.

Prvo na §to je potrebno obratiti paznju je planiranje. Novo programsko razdoblje je bliZze nego
Sto bi mi to htjeli i ve¢ sad bi trebala postojati zaliha projekata i Korisnici kao i Sustav bi se
trebali pripremati za njihovu provedbu. Na zalost Sustav je u ovom trenutku optere¢en niskim
postotkom ugovaranja i isplate sredstava u ovom programskom razdoblju. Nedostatak vizije i
planiranja dovodi nas do toga da se s pocetkom prihvatljivosti izdataka u okviru novog
operativnog programa tek zapocinje s pripremom veceg broja Poziva, a zapravo bi isti u tom
trenutku ve¢ trebali biti objavljeni. Medutim, nedostatak vizije i strateSkog planiranja odraz je
problema kojeg imamo na nacionalnoj razini. S obzirom na to da koliko nam je sredstava na
raspolaganju za koristenje iz EU fondova bitno je da indetificiramo svoje prioritete koji su
istovremeno od zajednickog interesa i Europskoj uniji, jer problem nedostatka vizije i
planiranja dovelo je Hrvatsku u situaciju da je definirala razvojne prioritete samo u okviru
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svojih vlastitih zelja ne uzimajuci u obzir javne politike koje bi trebala provoditi kao drzava
Clanica.

Takoder, iako se u javnosti stvara slika kako je broj zaposlenika u drzavnoj i javnoj sluzbi
prevelik, u Sustavu to ipak nije tako. Cesto se &uju ideje kako bi trebalo napraviti
preraspodjelu s obzirom na to da postoji manjak kapaciteta u pripremi i provedbi projekta koji
se financiraju iz EU fondova. Ne mozemo ignorirati ¢injenicu na koji naéin se provodi
zapoSljavanje u drzavnim institucijama. Ono §to veéina nije svjesna je da posao u Sustavu
zahtjeva zaposljavanje ljudi koji su ambiciozni, spremni na konstantno ucenje, kreativni u
pronalazenju rjeSenja te u mogucnosti izvrSavati vise zadataka istovremeno (multitasking). Te
osobine pogotovo su pozeljne u provedbi 1 pra¢enju provedbe projekta koji se financiraju iz
EU fondova, jer propisa ima mnogo, nedore¢eni su i komplicirani. Dakle, ulaganje u ljudske
resurse je jo$ jedan kljucni zadatak kojem se treba posvetiti vise paznje.

Pocetkom 2016. godine najavljeno je pojednostavljenje procedura i optimizaciju procesa u
svrhu ubrzanja pripreme natjecaja, ugovaranja i provedbe projekata i apsorpcije EU sredstava.
Skoro tri godine nakon, jasno je da je sve ostalo samo na rije¢ima. ZaSto je to tako nije
poznato, ali kad se u prethodnom poglavlju pisalo o potrebi za dodatnim kapacitetima u
Sustavu, prvenstveno se tu misli da bi ti kapaciteti trebali biti usmjereni na veliku koli¢inu
projekata, a ne kako bi provodile komplicirane administrativne procedure koje odvracaju
korisnike 1 bacaju losu sliku na nesto $to bi nam trebalo biti od pomo¢i. Takoder je bitno
istaknuti kako je apsorpcijski kapacitet samoupravnih jedinica da iskoriste dostupna sredstva
vezan uz njihov sveukupni upravni kapacitet i polozaj koji te jedinice imaju u cjelokupnoj
upravno-teritorijalnoj podjeli neke zemlje. Nerijetko male lokalne jedinice jednostavno
nemaju dovoljan kapacitet za redovito obavljanje poslova koji im spadaju u nadleznost, a
kamoli za integrirano upravljanje razvojem i iskoriStavanje sredstava iz fondova EU (Pulabic,
2018:141) . Stoga bi pojednostavljenje procedura islo u korist upravo takvim jedinicama, a u
konacnici bi od toga imala korist Hrvatska.
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