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SAZETAK

Osnovni cilj i svrha ovog rada je prikazati koji se izazovi i disfunkcije birokracije javljaju u prijavi
i provedbi europskih projekata uzimajuéi u obzir znacajke i specificnosti svakog europskog fonda,
probleme s kojima se Republika Hrvatska suoCava i iznijeti moguca rjeSenja tih izazova.
Pristupanjem Republike Hrvatske Europskoj uniji otvorena je moguénost koriStenja financijskih
sredstava prijavom i provedbom europskih projekata. Sredstvima se upravlja u skladu sa strogim
pravilima uz nadzor njihove upotrebe kako bi se osiguralo odgovorno i transparentno trosenje
novca. Apsurdnost funkcioniranja sustava europskih projekata i disfunkcionalna birokracija
ogledaju se u postavljaju pravila i procedura iznad ¢ovjeka. Administrativni izazovi u procesu
prijave i provedbe kulminiraju nejasnim administrativnim uputama, nepotrebnim dopisivanjem
korisnika i posrednic¢kih tijela koje korisnicima dodatno otezava provedbu projekata, postupanje
tijela po nelogi¢nim i neujednac¢enim standardima i pravilima, a rezultira pravnom nesigurnoscu i

nepredvidivim okolnostima rada i provedbe europskih projekata.

Kljuéne rije¢i: disfunkcije birokracije, europski fondovi, administrativni izazovi, europski

projekti, prijava i provedba, pravna nesigurnost, nepredvidive okolnosti rada
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POPIS KRATICA
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ruralni razvoj
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ESI fondovi — European Structural and Investment Funds - Europski strukturni i investicijski

fondovi

ETC - Electronic toll collection - elektroni¢ka naplata cestarine
EU financiranje — europsko financiranje

EU fondovi — European funds - europski fondovi

EU projekti — European projects - europski projekti

EU — European Union - Europska unija

FEAD - Fund for European Aid to the Most Deprived - Fond za europsku pomo¢ najpotrebitijima



FINA — Financijska agencija

FPT - Fonda za pravednu tranziciju

GONG — gradani organizirano nadziru glasovanje

ID — Identification data - identifikacijski podaci

IKT — Informacijsko — komunikacijska tehnologija

IPA - Instrument for Pre-accession Assistance — Instrument pretpristupne pomoci

IPARD - Instrument for Preaccession Assistance in Rural Development — Instrument pretpristupne

pomoc¢i za ruralni razvoj

IRMO — The Institute for Development and International Relations - Institut za razvoj i

medunarodne odnose

ISPA - Instrument for Structural Policies for Pre-accession — Instrument pretpristupne pomoci za

strukturne politike

ITP - Integrirani teritorijalni program

JOPPD - izvjesce o primicima, porezu na dohodak i prirezu te doprinosima za obvezna osiguranja
KF - Cohesion Fund - Kohezijski fond

MROSP — Ministarstvo rada, mirovinskog sustava, obitelji i socijalne politike
MRRFEU — Ministarstvo regionalnog razvoja i fondova Europske unije
NGEU - Next Generation EU - Europska unija sljedece generacije

NOJN - neobveznici zakona o javnoj nabavi

NRS — Nacionalna razvoja strategija

OCD - organizacije civilnog drustva

OLAF — European Anti-fraud Office - Europski ured za borbu protiv prijevara
OPKK — Operativni program Konkurentnost i kohezija

OP RLJP - Operativni program Razvoj ljudskih potencijala



PCM - Project cycle management - Upravljanje projektnim ciklusom

PHARE - Pologne et Hongrie - Aide a Restructuration Economique — Pomo¢ Poljskoj i Madarskoj

za restrukturiranje

PKK - Program Konkurentnost i kohezija

PT 1/PT 2 — posrednicko tijelo razine 1 i/ili 2
PULJP - Program Uc¢inkoviti ljudski potencijali

REACT EU - Recovery Assistance for Cohesion and the Territories of Europe - Pomo¢ za oporavak

za koheziju i1 europska podrucja
RH — Republic of Croatia - Republika Hrvatska
SAFU — Sredi$nja agencija za financiranje i ugovaranje

SAPARD - Special Accession Programme for Agriculture and Rural Development — Posebni
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TEN — T - Trans-European Transport Network - Transeuropska prometna mreza
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VFO - Visegodisnji financijski okvir

Vlada RH - Vlada Republike Hrvatske

Vije¢e EU — Vijece Europske unije

ZNS — zahtjev za naknadom sredstava



1. UVOD

Birokracija je alpha et omega (lat. pocetak i kraj) nasih zivota. Vrtlog koji nas uvu¢e samom
¢injenicom rodenja. Nemilosrdna vrtnja nastavlja se izdavanjem domovnice, osobne iskaznice,
putovnice, prijavom prebivaliSta / boravista... Uzaludno se pokuSavajuéi oteti, vrtlog nam oduzima
tlo pod nogama i baca pred nas upis u vrti¢ / Skolu / fakultet, zaposljavanje, otvaranje tvrtke,
izdavanje gradevinske, vozacke dozvole, kupnju nekretnine, prijave, odjave... Dovode¢i do velikih
razanja i pustosenja, Ostaje samo, prijava ¢injenice smrti. Covjek tako postaje ljudska Zrtva vrtloga
birokracije. Nota bene (lat. upamti dobro), ¢ovjek je vise od papira. Svaki drzavni sluzbenik je
placen za posao koji obavlja, vaSim novcem kroz poreze, prireze i druga davanja te je duzan sluziti
svome narodu u skladu sa zakonskom regulativom 1 etickim standardima. Uz dosad izneseno nije
ni ¢udno da se uz rije¢ birokracija u svakodnevnom govoru vezu negativne konotacije. Birokraciju
povezujemo s neucinkovitoS¢u, nesposobno$cu, uhljebniStvom, papirologijom, ¢ekanjem na
Salterima, frazama poput: ,,dodite sutra®, ,,na pauzi smo*, nedostaje vam jedan obrazac®, zasto ste
dosli kod mene, trebate u sobu 17%... S druge strane u sociologiji birokracija oznacava drustvenu
strukturu sastavljenu od hijerarhije polozaja i uloga koja djeluje na osnovi propisanih pravila i
postupaka. Svjesni smo cinjenice da stvarnost nije uvijek istovjetna zapisanim pravilima i
postupcima §to dovodi do disfunkcija birokracije. Zapisano predstavlja formalnu strukturu
organizacije, opis kakva bi organizacija trebala biti. Organizacija, kao skupina ljudi Koji
medusobno uskladenom djelatnos¢u ostvaruju odredeni cilj, pojavni je oblik ljudske drustvenosti
od samih njezinih pocdetaka.! Dakle, organizacije se sastoje od ljudi pa je formalna struktura
birokracije popra¢ena neformalnom oranizacijskom strukturom. Prema Leksikografskom zavodu
Miroslav Krleza birokracija je odredena kao upravni aparat u drZzavnim sluzbama, javnim
ustanovama, privatnim poduzec¢ima, politickim strankama, sindikatima, crkvama i1 drugim
organizacijama. Obuhvaca upravljanje poslovima na osnovi poznavanja propisa i njihove dosljedne
primjene. Oznacava vladavinu ¢inovnistva u hijerarhiji vlasti u smislu podloZnistva i karijerizma.
Smatra se da je birokracija jedan od najdjelotvornijih oblika obavljanja upravnih poslova u

organizaciji pa i drustvu.2 Svaka organizacija egzistira u odredenoj fizi¢koj, tehnologkoj, kulturnoj

! Pusi¢, E., Organizacija kao teorijski problem, rad HAZU br. 480. (2000), str. 1.
2 Definicija birokracije sastvaljena uz pomo¢ Hrvatske enciklopedije, sluZbene stranice Leksikografskog zavoda
Miroslav Krleza, https://www.enciklopedija.hr/natuknica.aspx?id=7845, pristup stranici: 01. 09. 2022.



1 druStvenoj okolini kojoj se treba prilagoditi. Nijedna organizacija nije samodostatna, nego njezino
prezivljavanje ovisi o vrsti odnosa koje ¢e razviti sa $irim sustavima &iji je element.® Svi elementi
koji se nalaze izvan organizacije i na nju mogu utjecati nazivaju se organizacijskom okolinom.*
Pristupanjem Republike Hrvatske (dalje u tekstu: RH) Europskoj uniji (dalje u tekstu: EU)
povecava se sloZenost organizacija, a organizacijska okolina postaje nestabilna, heterogena i
promjenjiva. Drustveni problemi i potrebe sve su veéi i neophodna je suradnja brojnih aktera. Zbog
kompleksnosti veza javlja se potreba za suradnjom izmedu uprave, privatnog i neprofitnog sektora,
kao i gradana u cjelini.> Globalni® trendovi i europeizacija reducirali su financiranje projekata
domacih investitora i hrvatske orgnizacije SuU sve viSe usmjerene na sufinanciranje iz europskih
fondova (dalje u tekstu: EU fondova). Ovakva tendencija imat ée utjecaj od javnog’ sve do
privatnog sektora i djelovat ¢e na rjeSavanje drustvenih problema i potreba. Raspoloziva sredstva
namijenjena su poduzetnicima, obrtnicima, opéinama, gradovima, Zupanijama, organizacijama
civilnog drustva (dalje u tekstu: OCD - ima), javnim institucijama kao i fizickim osobama... EU
fondovi postaju sastavni dio investicijskih ulaganja poduzetnika, te se kao takvi trebaju iskoristiti
u $to vecoj mijeri.2 Kada bih morala izdvojiti asocijaciju koju vezem uz projekt, bila bi to —
kreativnost. Da bismo nasu kreativnost pretvorili u djelo potrebno je utvrditi mogu li se za to
ostvariti sredstva u okviru EU fondova, odnosno nuzno je pronaci adekvatni natjec¢aj na koji ¢emo
se prijaviti. Slijedi daljnje razvijanje ideje uz paZzljivo sagledavanje $to natjecaj uvjetuje. U
predvidenom roku potrebno je napisati projektni prijedlog i prijaviti ga uz priloZzenu ostalu
dokumentaciju. Nakon toga slijedi ¢ekanje, evaluacija i jo§ malo cekanja. Naposljetku, ako
projektni prijedlog prode sufinancirat ¢e se iz EU fondova. Proces do implementacije projekta nije

- veni, vidi, vici (lat. dodoh, vidjeh, pobijedih). Projekt postaje dio vrtloga birokracije!

3 Scott, R., Organizations: Rational, Natural, and Open System, New Jersey, Pearson Education, 2003., str. 23.

4 Koprié, 1. i dr., Upravna znanost: javna uprava u suvremenom europskom kontekstu, Zagreb, Pravni fakultet
Sveucilista u Zagrebu: Studijski centar za javnu upravu i javne financije, 2014., str. 103.

5 Giljevi¢, T., Okolina upravne organizacije, Pravni vjesnik: ¢asopis za pravne i drudtvene znanosti Pravnog fakulteta
Sveucilista J.J. Strossmayera u Osijeku, Vol. 31 No. 3-4, 2015., str. 231.

®Globalizacija podrazumijeva razli¢ite drustvene, gospodarske, kulturne i politi¢ke procese koji dovode do sve vece
povezanosti i meduvosnosti u svijetu. Vise o globalizaciji u ¢lanku Tucak, I., Globalizacija i drzavni suverenitet,
Hrvatska i komparativna javna uprava: Casopis za teoriju i praksu javne uprave, Vol. 7 No. 1, 2007.

7 Odredivanje razmjera javnog sektora u RH nije jednostavno, klasifikacije se metodoloski razlikuju $to izravno utjete
i na obuhvat javnog sektora. Za vise detalja pogledati u Bejakovi¢, P., Vuksi¢, G., Brati¢, V., Veli¢ina javnog sektora u
Hrvatskoj, Hrvatska i komparativna javna uprava : ¢asopis za teoriju i praksu javne uprave, Vol. 11 No. 1, 2011., str.
99. -125.

8 Optimus consulting, Financiranje iz EU fondova, https://optimusconsulting.eu/eu-fondovi/, pristup stranici: 04. 09.
2022.
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Slika 1 Vrtlog birokracije

I VRTLOG BIROKRACIJE I

lzvor: izrada autorice
1. 1. Cilj i struktura rada

Suzivot (ne)funkcioniranja birokracije i EU projekata analizirat ¢u na osnovi steCenih znanja
tijekom obrazovanja na Specijalistickom diplomskom stru¢énom studiju javne uprave, radnog
iskustva na projektu ,,Napredujmo zajedno!* (UP.04.2.1.11.0729) i volonterstva na ostalim
europskim projektima (dalje u tekstu: EU projektima) koji se provode u okviru Opcine Pisarovina
(dalje u tekstu: Opé¢ina) i Udruge Sv. Martin Pisarovina (dalje u tekstu: Udruga).® Cilj rada je

9 Udruga je osnovana 2014. godine s ciljem djelovanja u podruéju socijalne djelatnosti i pruzanja socijalnih usluga.
Udruga za rad i skrb o socijalno osjetljivim skupinama te poboljsanju kvalitete Zivota gradana, starijih i nemoénih
osoba, osoba oboljelih od dijabetesa i drugih marginaliziranih skupina trenutno zaposljava 3 djelatnice. Spomenuti

11



sustavno prikazati i analizirati koje su najceSc¢e birokratske disfunkcije u prijavi i provedbi EU
projekata. Rad ¢e zapoceti s izlaganjem pojma birokracije i smjeStanjem u povijesni kontekst. U
sljede¢im stranicama protkat ¢e se Weberova analiza birokracije i nacela. Weberovo videnje
birokracije kao savrsenog racionalnog stroja, kako se mislilo, pretvara se u nemilosrdni vrtlog
papirologije. Birokracija nije spremna za situacije koje zahtijevaju brzo donosenje odluka, Ceste
promjene, inovativnost i nove prilagodbe u radu, a za suvremene tendencije to je jedan od
imperativa. Globalni trendovi i europeizacija reducirali su financiranje projekata domacih
investitora i hrvatske organizacije sve su vise usmjerene na sufinanciranje iz EU fondova. EU
fondovi su javna sredstva poreznih obveznika EU i dio su zajednickog proracuna svih drzava
Clanica. Nastavno na navedeno, kronoloski se prikazuje tijek europskog financiranja (dalje u tekstu:
EU financiranja) u RH uz isticanje osnovnih znacajki i pregled iskoristenosti sredstava. Posebna
paznja posvecena je izlaganju Europskih strukturnih i investicijskih fondova (dalje u tekstu: ESI
fondovi) u okviru financijskih perspektiva: 2014. — 2020. i 2021. — 2027. Uz temeljna obiljezja,
zakonodavni okvir te iskoriStenost izlozen je kratki pregled apliciranja za sredstva i upravljanje
projektima. Sredi$nji dio rada posveéen je izazovima u prijavi i provebi EU projekta. Osim
objektivnih rad ¢e sadrzavati i moja subjektivna videnja situacije. U zavrSnom dijelu rada iznose

se zaklju¢na razmatranja i stavovi koji proizlaze iz sagledavanja i sumiranja cjelokupne teme.

OCD prema tome zauzima vazno mjesto izmedu obitelji, drzave i trzista, udruzujuci se radi promicanja zajednickih
interesa. Uz 3 djelatnice Udruga zaposljava 15 djelatnika kroz ostale projekte koje provodi i uklju€uje volontere u
svoj rad. Dobra suradnja Udruge i Opcine oCituje se i kroz zajednicko prijavljivanje te aktivno provodenje 4 EU
projekta. Veliki doprinos provedbenim kapacitetima daje i 6 djelatnika Jedinstvenog upravnog odjela Opcine,
posebno uzevsi u obzir njihovo iskustvo u prijavi i provedbi projekta sufinanciranih iz razlicitih programa EU
(Rekonstrukcija prometnica Donja Kupcina —Jamnicka Kiselica, Gradec Pokupski — Selsko Brdo — IPARD,
Rekonstrukcija traktorskog puta u Sumsku cestu ,Dubravica” — EAFRD, lzgradnja reciklaznog dvorista u Op¢ini —
OPKK 2014. -2020.) S ciljem poboljsanja kvalitete Zivota, Opcina kao nositelj u partnerstvu s Udrugom provodi
projekte , OsnaZimo zajednicu” i ,Sirenje dostupnosti izvaninstitucijskih socijalnih usluga®, a Udruga ,Izvor znanja“ i
»Napredujmo zajedno!“ — ESF. Osim navedenih projekta u provedbi, Udruga je 2014. godine uspjesno provela i
projekt financiran temeljem ugovora o pruzanju socijalne pomoci za 17 korisnika (MROSP), bila partner na projektu
,Koordinacija za pruzanje socijalnih usluga Karlovacke i Sisacko-moslavacke zupanije“ 2015. godine — OP RLIP 2007.
—2013., te kao prijavitelj uspjesno provela projekt ,Zazeli novu priliku u Pokuplju” — ESF, a trenutno je upucen
projektni prijedlog za Zazeli faza Ill i nadamo se povoljnom ishodu. Aktivno suradujemo s ostalim OCD-ima na
podrucju Opcine, a posebno nam je zadovoljstvo suradnja s Udrugom ZazZeli u provedbi projekta ,,Budimo zdravi,
birajmo zdravlje” - https://zazeli.hr/. Vise o Opéini na sluzbenim stranicama: https://pisarovina.hr/ i Udruzi na:
https://pisarovina.hr/udruga-sv-martin-pisarovina/, pristup: 20. 10. 2022.
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2. BIROKRACIJA

Pojam birokracije najces¢e vezemo uz njemackog sociologa Maxa Webera. Weber je objasnio u
povijesnom kontekstu pojavu birokratskih organizacija te identificirao idealna obiljezja
birokracije. Birokratska organizacija iziskuje robno — nov¢anu privredu, ekonomsku razvijenost,
proracunski 1 porezni sustav, osobne politicke slobode, duh racionalizacije 1 racionalno pravo.
Birokratsko funkcioniranje organizacije nije predodredeno za specifi¢an oblik organizacije. Ono
se proteze od lokalne pa sve do nacionalne razine, vidljivo je u poduze¢ima, ustanovama, OCD-
ima, crkvama, bolnicama, politickim strankama... Sinonim za birokraciju bila bi vladavina uprave
(administrativnog osoblja, birokrata, sluzbenika, ¢inovnika...), ali i svake druge organizacije.
Osobe koje rade u takvim organizacijama nisu izabrane izbornim putem, ali dugotrajnoséu svojih
polozaja stekle su takvu mo¢ i znanje ¢esto vece 1 od svojih nadredenih legalno izabranih politickih
voda. Opce Sirenje birokracije Weber vidi kao jednu od posljedica dominacije ciljane racionalnosti
u svijetu (Entzauberung der Welt), iako s druge strane se birokracija izvrée u negativne oblike.
Precjenjivala se stroga instrumentalna uloga drzavnog aparata, objektivnosti i racionalnosti
legalnog poretka Sto u konacnici dovodi do nezeljenih pa i1 disfunkcionalnih oblika birokracije.
Stoga, danas rijec birokracija predstavlja negativnu pojavu koju povezujemo s neefikasnim, sporim
i nemotiviranim birokratima. Apsurdnost funkcioniranja i disfunkcionalna birokracija ogledaju se
U postavljaju pravila i procedura iznad Covjeka. Birokracija kao savrSeni racionalni stroj, kako se
mislilo, pretvara se u nemilosrdni vrtlog papirologije sluzeé¢i podupiranju neposustalog svijeta
kapitalizma. Ni EU projekti nisu ostali nezahvacéeni vrtlogom birokracije te njihova sudbina prijave

i provedbe ovisi pojavnim (ne)prilikama birokratskog vrtloga.

2. 1. Podrijetlo rijeci

Rije¢ birokracija dolazi iz francuskog jezika od rije¢i "bureaucratie". Sastavljena je od rijeci

(T34

,bureau” $to oznacava ured i sufiksa ,,cratei koji dolazi iz starogrckog jezika ,kratos* sto
oznacava vlast, nasilje ili mo¢. Termin birokracija skovao je francuski filozof Vincent de Gournay

1764. godine.!® Termin birokracija poceo se siriti iz Francuske od 1818. godine po ostatku svijeta.

10 0 stvaranju termina birokracije detaljnije informacije moguée je pronaéi u znanstvenom &lanku: Kopri¢, 1., Ramljak,
M., Kregar, J., lvaniSevi¢, S., Pusié, E., Birokracija ili autoregulacija; alternative socijalizmu, UDK, 1987.
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Rijec¢ birokracija ako je doslovno prevedemo oznacava "vladavinu pisaeg stola". U pocetku se
pojam birokracije u Francuskoj odnosio na sluzbenike, sekretare, inspektore, intendante koji su
postavljeni da bi unaprijedili javni interes. No, danas birokracija oznaava neefikasnu upravu.
Stoga, se od pojave pojma birokracije do danas mogu uociti tri osnovna znac¢enja pojma birokracije:
hijerarhijski strukturirani sistem ureda (uprave), zloupotrebe mo¢i od strane ¢inovnika, novi tip
vladanja ¢inovnika, odnosno profesionalnih upravljaca pri ¢emu nema jasnog razlikovanja izmedu
birokracije u smislu zloupotrebe mo¢i i birokracije u smislu oblika vladavine.'! Zanimljivo je kako,
J. S. Mill*? smatra birokraciju oblikom vladavine i postavlja je nasuprot demokraciji, dok G.
Mosca'® smatra da vlast uvijek vrsi manjina. Mosci se pripisuje glavna zasluga $to je birokraciju
ucinio predmetom sociologije. Korijeni birokracije sezu jo$ od starih carstava (Egipat, Kina, Rim),
s razlikom da su u takvoj vlasti prevladavali osobni odnosi, samovolja, a ¢inovnici nisu posebno
obucavani. S pojavom modernih drustava i promjenom okoli$nih uvjeta, birokracija postaje glavni
oblik upravljanja. Dakle, birokratske organizacije nisu nova pojava. U pocetku se djelovanje tih
organizacija pretezito temeljilo na tradiciji, svetosti i neupitnosti, a ne na procjeni njihove
uc¢inkovitosti. Moderan se svjetonazor, za razliku od toga temelji na racionalnosti. Max Weber pod
racionalizacijom smatra proces promjene od pretezno tradicionalnog prema racionalnom nacinu
razmisljanja. Racionalnost dovodi do kalkulacije upotrebe najucinkovitijih sredstava za obavljanje
odredenog zadatka. Prema Weberu, racionalizacija dovodi do gubitka ¢arobnosti i tajnovitosti
svijeta koje ustupaju mjesto racionalnoj znanosti, slozenoj tehnologiji 1 posebnom obliku

organizacije — birokraciji.

11 https://hr.wikipedia.org/wiki/Birokracija#Etimologija, pristup: 11. 09. 2022.

12 John Stuart Mill britanski filozof, jedan od najutjecajnih zagovornika utilitaristi¢ke teorije u filozofiji i ekonomiji,
https://hr.wikipedia.org/wiki/John_Stuart_Mill, pristup: 11. 09. 2022.

13 Gaetano Mosca je talijanski politolog, novinar i javni sluzbenik. ZasluZan je za razvoj elitne teorije i doktrine politi¢ke
klase i jedan je od tri ¢lana koji Cine talijansku Skolu elitizma. https://en.wikipedia.org/wiki/Gaetano_Mosca, pristup:
11. 09. 2022.
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2. 2. Max Weber

Karl Emil Maximilian Weber odnosno Max Weber (Erfurt, 21. travnja 1864. - Miinchen, 14. lipnja
1920.), bio je njemacki druStveni istrazivac i teoretiCar, najceS¢e se smatra jednim od osnivaca
sociologije kao posebne drustvene discipline jer je svojim Sirokim interesom utjecao na formiranje
razli¢itih socioloskih ideja i poddisciplina.’* Roden je u relativno imuénoj pruskoj obitelji
poduzetnika i politi¢ara. Tako su istaknuti politi¢ari i znanstvenici bili Cesti gosti u obitelji. Od rane
mladosti bio je predan istrazivanju ekonomije, filozofije, prava i povijesti. Sociologiju je shvac¢ao
kao znanost koja treba razumijeti subjektivna znacenja Sto ih ljudi pridaju svojem djelovanju.
Sveucilisnu karijeru zapoceo je u Berlinu, a kasnije postaje profesor politicke ekonomije u
Freiburgu i Heidelbergu. Godine 1897. prestaje s aktivnim javnim i sveuciliSnim zivotom, okrece
se putovanjima, prijateljskim druZenjima i organiziranju socioloske udruge i Casopisa. Godine
1904. putuje u Sjedinjene Americke Drzave. Nakon Prvog svjetskog rata i S propas¢u carske
Njemacke postaje iznimno publicisticki i znanstveno aktivan, ¢ak kao savjetnik u mirovnim
pregovorima i tvorac Weimarskog ustava te protivnik revolucija. Umire 1920. godine od upale
pluca. Racionalizacija je za Webera bila najvazniji proces karakteristican za moderna drusStva. On
je nastanak kapitalzma vidio kao jedan od dugoro¢nih procesa gubitka ¢arobnosti svijeta. U tom
procesu svijet postaje predvidiv 1 podlozan racionalnoj kalkulaciji. Weber se cak ironi¢no nazvao
"prosvije¢enim kapitalistom". Osudeni smo zivjeti u okvirima u proracunatoj okolini svedeni na
instrumentalne interakcije, pod normativnim obrascima bez Carobnosti religioznih nacela. Weber
tako razlikuje Cetiri vrste racionalnosti: ciljanu, vrijednosnu, afektivnu i tradicionalnu. Zaklju¢no
Weber sazima kako su svijet napustili bogovi, Zivot je postao predvidiv, proracunat, utemeljen na
kalkulaciji dobitka i gubitka, osjecaji i1 strasti su se povukli u sferu intimnosti, umjesto velikih
ideala i herojskih gesta ljudima ostaje prosjecan zivot. Weber uvodi koncept idealni tip kao
sredstvo kojim sociolog moze generalizirati svoje nalaze. Ilustracija ideal-tipskog pristupa jest
Weberovo razlikovaje triju tipova vlasti: racionalno - legalne, tradicionalne i karizmatske. Mada
nijedan od tri tipa ne postoji u ¢istom obliku, konkretna se vlast moze vise ili manje pribliziti
jednom od tipova. Pojam birokracije takoder je idealan tip jer naglaSava samo bitne osobine te
pojave, bez obzira kako se i da li se doista pojavljuju u stvarnosti. Weber smatra da promjene u

intelektualnoj, psiholoskoj, znanstvenoj, politi¢koj i religijskoj sferi imaju odredenu samostalnost

¥ https://hr.wikipedia.org/wiki/Max_Weber, pristup: 14. 09. 2022.
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1 bitno utjec¢u na drustvene procese. U knjizi Protestantska etika i1 duh kapitalizma (1905.) pokazuje
kako su motivacijski i eti¢ki elementi protestantizma (prvenstveno kalvinizma) utjecali na razvoj
ponasanja ljudi koje odgovara kapitalistickom nacinu privredivanja: Stedljivost, marljivost,
disciplina, skromnost itd. Protestantska etika za razliku od katolicke naglasava onosvjetska
bogatstva, dok katolicka istiCe ovosvjetovne vrijednosti poput rada, odricanja, ali i stjecanja

bogatstva radom i odricanjem od luksuza.

2. 3. Weberova analiza birokracije i nacela

Weber birokracijom smatra jedan odredeni oblik organizacije posla podijeljenog izmedu mnogo
ljudi koji trebaju ostvariti izvana neki zadani zadatak. Trajna birokratska vlast s to¢no odredenim
nadleZnostima nije pravilo, ve¢ iznimka.'® Weber je definirao osnovne odrednice modela i tako su
dizajnirana nacela organizacije navedena u niz toaka o kojima ¢e se kasnije govoriti u radu. Weber
smatra birokraciju posljedicom vanjskih drustvenih promjena, a opet bez birokracije drzava se ne
moze nositi s porastom broja zadataka. Opce Sirenje birokracije jedna je od posljedica opce
dominacije ciljane racionalnosti u svijetu, iako birokratska organizacija pretpostavlja odredene
okolisne pretpostavke. Weber je smatra posebno podobnom za kapitalisticki sustav. Moderna je
birokracija izrazito racionalna i u¢inkovito organizirana, sacinjena od velikog broja ljudi. Ona
omogucava da se odluke donose na osnovi op¢ih pravila, da ih provode stru¢njaci, smanjuje se
moguénost korupcije i zauzimanja polozaja na osnovi rodbinskih veza. Rad se odvija prema
jedinstvenim pravilima i procedurama uz postojanje jasne hijarahijske strukture zapovijedanja. Veé¢
je ranije spomenuto u radu kolika je univerzalnost i rasirenost birokratske organizacije koju Weber
smatra savrSenim strojem. Birokratski tip organizacije optimalan je 1 primjenjiv u svim podru¢jima
od drzavne uprave do poduzeca, cilj se mijenja, ali koraci njegova postizanja ostaju isti. "Kad je
jednom uspostavljena, birokracija spada u drustvene strukture koje je najteze razoriti. Birokracija
je ono specificno sredstvo pomocu kojeg se zajednicka akcija pretvara u racionalno uredenu
drustvenu akciju. Kao instrument podrustvljavanja odnosa vlasti birokracija je oduvijek bila i
ostaje prvorazredno sredstvo moci u rukama onoga koji raspolaze birokratskim aparatom. Pod
istim ostalim uvjetima, planski uredena i vodena drustvena akcija je nadmocnija od svakog

masovnog ili zajednickog pokreta koji mu se suprotstavlja. Ondje gdje je birokratizacija uprave

15 Kregar, J., Sociologija uprave, Zagreb, 2014. str. 19.
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Jjednom potpuno provedena, stvoren je oblik odnosa viasti koji je prakticno nesalomljiv." (Weber,
1956.) Birokracija smanjuje troskove, povecava profit, smanjuje psihicku napetost i jaca

efikasnost. Tako je Weber definirao niz nacela koja Se navode u nastavku.

e Precizna podjela rada
Svaki polozaj u organizaciji ima jasno odredene obveze i odgovornosti. Svaki zadatak se dijeli na
uze podzadatke sve dok daljnja dioba ne postane nesvrhovita. To¢no se zna tko ima ovlast
zapovijednja, a tko obavlja jedinstvenu zapovijed (Sirok sloj rutinskih ¢inovnika). Organizacija je
podijeljena tako da je moguce ostvarit izvana zadani zadatak. Takva podjela rada omogucuje

obavljanje posla na standardiziran i rutinski nacin.

e Hijerarhija
Svaki nizi polozaj pod kontrolom je viSega. Svaki podredeni ima samo jednog nadredenog
(jedinstvo komande) odnosno postoji minimum kolegijalnog odluc¢ivanja. Stvaraju se nadleStva,
odnosno pogoni (Behdrde). Monokratsku varijantu birokratizma, Weber smatra naj¢istijim
oblikom te organizacije. Taj tip organizacije zato se najces¢e prikazuje u grafickom obliku
piramide.’® Zadatci u birokratskim organizacijama dijele se na sve uze podzadatke sve dok daljnja
dioba na postane nesvrhovita. Kada bismo definirali vrste odnosa unutar hijerahijske strukture
odnosno nekakve opce nadleznosti, definirali bismo ih tako da: nadredeni imenuju podredene na
odredene pozicije, nadredeni zapovijedaju podredenima da naprave odredene poslove i zadatke,
nadredeni nadziru podredene i pozivaju na odgovornost i kaznjavaju podredene, dok podredeni

izvjestavaju nadredene od dna prema vrhu piramide (na¢elo redovitog puta).’

16 Kada opéenito govorimo o hijerahiji prepoznajemo je u zajednicama, kao stupnjevanje vlasti na osnovi odnosa
podredenosti i nadredenosti. Kao Sto postoji medu ljudima, izvjesne oblike hijerahije moZzemo prepoznati i u
Zivotinjskom svijetu. Taj tip organizacije prikazuje se u obliku piramide na ¢ijem je vrhu pojedinac (nadredeni), ispod
njega se nalaze njegovi podredeni koji su u sustini nizem sloju u piramidi nadredeni i tako do dna piramide gdje
postoji Sirok sloj ¢inovnistva koji izvr§avaju jedinstvenu zapovijed (baza piramide). U Weberovoj piramidi vec¢ina moci
koncentrirana je na vrhu.

7 preuzeto s internetske strance: https://hr.wikipedia.org/wiki/Hijerarhija, pristup: 11. 09. 2022.
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Slika 2 Hijerarhijska struktura i nacelo redovitog puta u birokratskoj organizaciji
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e Precizan sustav pisanih pravila i propisa
Ovakvim sustavom odreduju se obveze 1 duznosti, uskladuju djelatnosti i omogucava nastavljanje
aktivnosti bez obzira na promjene osoblja. Za svaku odluku birokracije postoji dokument koji se
arhivira i ¢uva. Pisano traje. Pismenost nije samo neutralno sredstvo Cuvanja ideja, znanja ili
tradicije, ve¢ medij komuniciranja koji iz temelja mijenja ljudske odnose.!® Standardizirani
postupci ¢ine birokratsku organizaciju efikasnom i ekonomi¢nom. Rad se obavlja na temelju op¢ih

pravila koja se mogu nauciti. Poznavanje tih pravila je vjestina.

e Naobrazba sluzbenika
Sluzbenici moraju imati kvalifikaciju za obavljanje svoga posla, a to se utvrduje ispitima i
svjedodzbama, smanjujuci tako moguénost zaposljavanja na temlju rodbinskih veza. Pretpostavlja
se sustavno $kolovanje, a prezire diletantizam.'® Profesionalizacija doprinosi visokoj tehni¢koj
strucnosti. Profesionalnost oznacava, osim Skolovanja i radno vrijeme 1 pla¢u u novcu. Plac¢a na
neki naCin predstavlja tezinu 1 koli¢inu odgovornosti zadatka. Za kraj karijere zajamcena je

mirovina.

8 Kregar, J., op. cit. (bilj. 15), str. 21.
19 Kregar, J., Sekuli¢, D., Ravli¢, S., Zrindéak, S., Grubisi¢, K., Petri¢usi¢, A., Uvod u sociologiju, Zagreb, 2014., str. 112.
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e Neosobnost
Sluzbenici se prema strankama odnose objektivno i1 temeljno odli¢je je impersonalnost. Osobni
osjecaji su iskljuceni iz sluzbenog djelovanja i ne utjecu na odluke. Nema protekcije 1 nepotizma.

Ured je odvojen (fizicki) od prostora privatnog Zivota.

e Rad je poziv
Sluzbenici shvacéaju rad kao zivotni poziv (Amt ist Beruf) i oni su profesionalci. Za posao se
posebno obrazuju, prolaze selekciju 1 izabiru se najsposobniji. Placa (novac) se odreduje prema
polozaju u hijerarhiji. Rad sluzbenika je cjelozivotni i na vise poloZaje se napreduje unutar jedne
organizacije (karijera). Napreduje se prema zaslugama ili senioritetu $to ujedno $titi sluzbenike od

proizvoljnog otpustanja i pritiska.

e Imenovanje
Sluzbenici se imenuju od strane nadredenih, a ne biraju. Sluzbenici ne posjeduju sredstva na kojima

rade. U sluzbu se ulazi ugovorom. Sluzba se ne nasljeduje i ne moZze se prenijeti na drugoga.

2. 4. Disfunkcije birokracije

Svjesni smo Cinjenice relativnosti savrSenstva pa tako i savrSenstva birokratskog modela (stroja).
Prema Kregaru bez birokracije drzava se ne moze nositi sa stalnim kvantitativnim porastom
zadataka, ali i promjenom njihove slozenosti i strukture. Sociolozi nakon Webera usredotocili su
se na neke nedostake koji smanjuju ucinkovitost toga stroja. Glave prednosti birokracije su:
smanjenje troskova, povecanje profita, jacanje efikasnosti, jasna podjela zadatka, neosobnost itd.
Zapravo, prednosti birokracije proteZzu se kroz prethodno pobrojana nacela. Birokratski model je
prikladan i djelotvoran do izvjesnog trenutka, no kada se situacija promijeni nastaje kaos.
Birokracija naprosto nije spremna za situacije koje zahtijevaju brzo donoSenje odluka, Ceste
promjene, inovativnost i nove prilagodbe u radu. Organizacije su sastavljene od ljudi —,,Sto ljudi,
sto ¢udi!* Cesto dolazi do raskoraka kod sluZbenika da li poStovati opéa pravila ili se prikloniti
grupnim i osobnim intersima u organizaciji. Ustaljenost rada uzrokuje nesposobnost djelovanja u
promijenjenim okolnostima. Efikasnost birokracije temelji se na rjesavanju tipi¢nih slucajeva

ustaljenim postupcima, na gotovo mehanicki i nemastovit nacin. Takvo postupanje sluzbenika
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americki sociolog Veblen?® nazvao izvjezbana nesposobnost — nemoguénost pronalaZenja novih
rjeSenja za nove probleme.?! Ispostavilo se kako su i pretpostavke o motiviranosti pojedinca i
njihova ponasanja u grupi bile krive. Materijalna motivacija (novac) nije uvijek dovoljna za ve¢u
produktivnost i zadovoljstvo. Pla¢a ne oslikava uvijek poStene ugovorne odnose radnika i
poslodavca jer ni odnos mo¢i izmedu njih nije jednak. Treba se fokusirati na potrebe radnika u
smislu njihove potrebe za odmorom, druzenjem, ali i Zeljom za preuzimanjem odgovornosti.
Birokrati su u odnosu sa strankama liSeni svakog oblika suosje¢ajnog ponasanja. Stranke su objekti,
a sluzbenici su rigidni u donosenju odluka. Upitna je i pravednost iste place za sve. Sto je s onima
koji ljencare? Rutinizacija i razmrvljenost rada dovode do otudenosti pojedinca i stvaranja osjecaja
nezadovoljstva. Rad na taj nacin gubi smisao ispunjavanja sluzbenika. Upravljanje organizacijom
ponekad stvara probleme koji vise nemaju nikakve veze s osnovnim ciljem radi kojeg je
organizacija osnovana. Postoje ciljevi koji su neuskladeni. Cesto se javljaju problemi u sustavu
odgovornosti 1 zapovijedanja, a svojstveno je birokratskim organizacijama da pruzaju otpor
promjenama. Kao pojava nisu strane ni "okupacije" institucija i nepostovanje pravila. Precizna
podjela rada i nadleznost izvréu se u razlidite patoloSke pojavne oblike. Problemi Kkoji nisu u
nadleznosti rada ureda ili pojedinog sluzbenika odbijaju se rjesiti i prebacuju se iz odjela u odjel.
Svaki odjel stiti svoj interes, odbijaju¢i odgovornost za moguce nastalu Stetu s opravdanjem o
nenadleznosti. Hijerarhijska organizacija djeluje destruktivno na kreativnost, poduzetnost i
stvaralastvo. Pretendira se podilazenje nadredenima 1 ispunjavanje njihovih ocekivanja.
Kontinuitet birokracije petrificira predvidljivo 1 konzervativno ponasanje koje u najgorem slucaju
moze biti refleksno. Ponavljanjem procedura koje su potencijalno nepravilne, kumulirat ¢e se
pogreske. Zbog krutosti procedure su spore i nefleksibilne, sto dovodi do potencijalnih situacija
nepotizma i korupcije. Stalni birokratski kadar je ve¢inom skepti¢an prema novinama. Opiranje
vanjskim promjenama povezano je uz sve vecu profesionalizaciju osoblja. Poznavanje materije do
detalja i zavidna razina profesionalizma, birokratima osigurava status nezamjenjivosti i daje im
veliku mo¢ u odnosu na njihove nadredene. Stroga pravila onemoguéavaju proizvoljno ponasanje,

ali usporavaju rjeSavanje problema i dovode do nesposobnosti birokracije da se prilagodi

20 y/eblen, Thorstein Bunde, ameri¢ki ekonomist i sociolog. Utemeljitel] institucionalizma u ekonomiji. U
proucavanju gospodarskih pitanja prednost je davao psiholoskim i kulturnim ¢imbenicima. Kritizirao je americki
kapitalizam i njegovu ,,nov¢anu kulturu.” U analizi suvremenog zapadnog drustva pokusao je primijeniti
evolucionisti¢ku teoriju. Smatrao je da kulturnu povijest ¢ovjecanstva obiljeZzava borba izmedu pljackaskih i
industrijskih kultura. https://www.enciklopedija.hr/natuknica.aspx?id=64042, pristup: 19. 10. 2022.

21 Fanuko, N., Sociologija, udzbenik za gimnazije, Profil, 2019. str. 122.
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novonastalim situacijama. U Weberovoj piramidi veé¢ina moc¢i koncentrirana je na vrhu. Robert
Michels, Weberov student formulirao je Zeljezni zakon oligarhije. Oligarhija je vladavina
nekolicine koji koriste vlastite polozaje u svoju korist. Michels je to zakljucio na osnovi brzog rasta
Socijaldemokratske partije u Njemackoj. Sto je organizacija veca, koncentracija mo¢i je u rukama
manjine na visokim polozajima. Britanski ¢inovnik N. Parkinson je u knjizi Parkinsonov zakon i
druge studije o administraciji sakupio tekstove koje je objavljivao u novinama. Zastupljene teme
su: porast uprave i broja ministarstva, napredovanje sluzbenika, odlu¢ivanje i vodenje sastanaka
kao i dolasci na prijam. Parkinsonov zakon podrazumijeva pravilo da svatko zeli §to veci broj
podredenih i ujedno manji broj konkurenata. Nadredeni sami sebi stvaraju posao kako bi imali §to
vec¢i broj podredenih. U konacnici to dovodi do povecanja kompleksnosti odnosa unutar
organizacije. Ako birokrati imaju slobodnog vremena, oni ¢e osmisliti nove poslove i1 slozenije
procedure, kako bi si stvorili dodatni posao. Kada taj dodatni posao postane prevelik za postojeéi
broj birokrata, zaposljavaju se novi da bi mogli izvrsSiti taj posao i tako birokracija raste. Kad dode
do porasta birokracije neke jedinice postaju najvece kada zapravo vise nemaju posla. Parkinson
govori da prilikom vodenja sastanaka kada su u pitanju odluke o milijardama, sastanci budu brzi i
bez rasprave, no kada netko prepozna svoj osobni interes rasprava postaje zustra i dugacka. Sto je
odluka stru¢nija i zahtijeva ve¢e kompetencije i financijska sredstva, rasprave je manje. Parkinson
takoder ismijava nadredene, navode¢i da kada dode vrijeme za njhov odlazak, treba ih Sto ceSce
slati na daleki put. Na skupove svaki vazniji sluzbenik mora malo kasniti. Ne smije do¢i nakon
glavnog gosta, ali ni prerano jer ga se nece zamijetiti. Laurence J. i Peter Raymond Hull tvrdili su
da sluzbenici u hijerarhiji napreduju do razine svoje nesposobnosti i tamo ostaju do kraja radnog
odnosa. Uspjesni napreduju sve dok ne dodu na poloZaj za koji su nesposobni i s tog mjesta ne
mogu dalje napredovati. Gledano ¢injeni¢no to znaci da je hijerarhija ispunjena nestru¢nim i
neambicioznim ljudima. Rijetki su oni koji se povlate na niZze radno mjesto jer su za vise
nesposobni. Pitanje je uopce, postoje li takvi slucajevi? Protiv ove deformacije moguce se boriti
jedino na ova tri nacina: da se uvijek promicu doista sposobni, da se maknu nesposobni ili da se
dodatno obrazuju oni koji imaju kapaciteta. Disfunkcije stoga, mozemo definirati kao nepredvidive
posljedice specifi¢nog ljudskog djelovanja. Prema Robertu Mertonu?? svaki ljudski pothvat ima

nepredvidive posljedice, ali se disfunkcije prema funkcionalistima ne bi trebale dogadati. Merton

22 Robert King Merton (roden kao Meyer Robert Schkolnick) bio je ameri¢ki sociolog koji se smatra ocem moderne
sociologije i velikim dijelom doprinosi potpolju kriminologije. https://en.wikipedia.org/wiki/Robert_K._Merton,
pristup: 20. 10. 2022.
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razlikuje manifestne (vidljive i prepoznate) i latentne (nevidljive i nespoznate) funkcije. Za
funkcionaliste drustvo je skup zadataka koji su nastali zbog potrebe drustva. Potreba stvara funkciju
pa se stvaraju individualni zadaci (drustvene uloge). Sve zajedno dovodi do povezivanja u
institiucije koje nastoje rijesiti potrebu. Najcesce se kao razlozi disfunkcija u javnoj upravi navode:
neznanje ili nesposobnost, pogresne pretpostavke, interesi koji nisu u skladu s ciljem 1 bazi¢ne
vrijednosti aktera. Disfunkcije se ne dogadaju namjerno, jednostavno ne mozemo znati ili
pretpostaviti da ¢e se dogoditi disfunkcija kada uspostavljamo odredeno pravilo, normu ili funkciju.

U tablici 1 se prikazuju tipovi (latentnih) disfunkcija:

Tablica 1 Tipovi (latentnih) disfunkcija birokracije

- sve ono $to smo ucili i moze nas
onemogucavati da vidimo pitanje ili rjesenje
1. STECENA NESPOSOBNOST iz nekog drugog jednostavnijeg kuta, ako to
nije u skladu s nasim znanjima ili po¢etnim
postavkama naseg posla
- gledanje na pojedini problem iz samo jedne
2. PROFESIONALNE DEFORMACIJE | pozicije bez postavljanja problema u Siri
drustveni kontekst

3. NEFLEKSIBILNOST U - manifestira se na nacin prilikom kojeg se
PROMIJENJENIM OKOLNOSTIMA poslovi obavljaju po starim i rutiniziranim
obrascima, iako su okolnosti drukéije
4. PUKO ODRZAVANJE DISCIPLINE | - oznadava Zrtvovanje efikasnosti ili rjesenja
problema zbog fokusa na postivanje hijerahije
- su pravila koja su u pocetku uspostavljena za
olaksSavanje i rutiniziranje posla, ali ona
5. IRACIONALNI FORMALIZAM postaju glavna preokupacija sluzbenika
- cilj organizacije se gubi, a pravila se
doslovno tumace
6. VJERA U STRIKTNA PRAVILA - ne dozvoljava odstupanja i uzimanje u obzir
specifi¢nih okolnosti
- ujedno oznacava i nedostatak suradnje
7. NEDOSTATAK KOORDINACIJE organizacija pa se teret rjesavanja problema
prebacuje na korisnike

lzvor: izrada autorice

Sve nabrojane disfunkcije dovode do neracionalnog birokratizma! Ujedno najveca disfunkcija

birokracije je vjera u savrSenost sustava, zanemarujuc¢i blagodati samokriticnosti. Prethodno
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iznesene kritike, zapravo trebale bi sluziti pronalaZzenju najboljeg moguceg rjeSenje za uredenje
organizacije i1 strukture. Iz Weberovog videnja birokracije trebamo uzeti sve ono $to je dobro i

funkcionalno.

3. PRILAGODBA HRVATSKOG SUSTAVA EUROPSKOJ
PRAVNOJ STECEVINI

EU mozemo promatrati kao svojevrsnu organizaciju, koja se ¢esto definira kao autonomni pravni
poredak razli¢it od pravnih sustava drzava ¢lanica i medunarodnog prava. Pravni sustav EU temelji
se na Osnivatkim ugovorima i ¢esto se definira kao pravni sustav Sui generis. Zbog svoje
specificnosti organizacijskog oblika, sloZenosti i promjenjivosti organizacijske okoline mijenjao
se i razvijao sukladno potrebama i posebnostima europske integracije.?® Stoga, ni EU nije ostala
imuna na dis(funkcije) birokracije kao i lo§ hrvatski imunosni (birokratski) sustav, §to se u
konacnici odrazava i na EU projektima. Zanimljivo je kako kod EU gradana postoji tendencija za
sigurnos¢u i reguliranjem svih zivotnih segmenata preciznim sustavom pravila i propisa, a
naposljetku se trazi i ocekuje manje pravila.?* Sumirajuéi sve, zahtjevi su u potpunosti
kontradiktorni, $to bi u konacnici zbunilo i samog Webera! Kako bi se docCarala sloZzenost kratko
¢e se prikazati izvori europskog upravnog prava — Ugovori izmedu drzava €lanica, akti institucija
EU, praksa Suda EU i opca nacela prava. Dakle, razlikujemo primarne i sekudarne izvore
europskog upravnog prava. Primarne izvore ¢ine: Ugovori 0 osnivanju europske zajednice i EU,
izmjene i dopune tih ugovora i Ugovori o pristupanju novih drzava ¢lanica, zatim praksa Suda EU
i op¢a nacela prava. Sekundarni izvori su akti institucija EU i mogu biti zakonodavni i
nezakonodavni ovisno 0 njihovom postupku donosenja (uredbe, direktive, odluke, preporuke i
misljenja). U pravilu pravne akte priprema Europska komisija (dalje u tekstu: EK), a posebno je

zanimljivo kako Osnivacki ugovori predvidaju mogucnost i gradanske inicijative. Slozenost

23 Vie o razvoju i povijesti EU na mreznim stranicama: https://europa.eu/european-union/about-eu/history_hr,
pristup: 02. studenoga 2022.

24 primjerice ispitivanjem javnog mnijenja 2020. godine Instituta Allensbach istraZivanja pokazuju da na pitanje ,Sto
za Vas predstavlja EU?" 57% ispitanih odgovara: , bujajuca birokracija i prevelik i netransparentan aparat
¢inovnika", dok je 2010. godine u to vjerovalo 10% manje ispitanih. Ispravnost percepcije djelomi¢no je priznala i
sama EU i pokrenula ,antibirokratsku inicijativu. https://www-ifd--allensbach-de.translate.goog/studien-und-
berichte/faz-monatsberichte.html?_x_tr_sl=de& x_tr_tl=hr&_x_tr_hl=hr&_x_tr_pto=sc#y2020, pristup: 04.
studenoga 2022.
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strukture europske uprave ocituje se i kroz direktnu provedbu europskog prava putem europskih
institucija (tijela, agencija) te posrednu provedbu putem nacionalnih tijela. Sve zajedno sacinjava
trostran odnos izmedu gradana, europske uprave i nacionalnih uprava. Utjecaj i poznavanje
europskog prava od presudnog je znacenja za gradane, poduzetnike, pravne osobe, prakticare i

znanstvenike, jer ée se u izravnoj ili neizravnoj primjeni odnositi na sve njin.%

Pristupanje u ¢lanstvo EU oznacava za RH izazov prilagodbe zajednickoj pravnoj steevini (acquis
communautaire), a ujedno otvara i moguénosti koristenja financijskih sredstava iz prora¢una EU.
Povlacenje novca iz fondova EU prioritet je Vlade Republike Hrvatske (dalje u tekstu: Vlada RH).
Kroz nova zaposljavanja, konkurentno gospodarstvo, ¢ist okoli§ 1 gospodarski rast nastoji se
poboljsati razvoj svih dijelova RH.?® Mnogo je pitanja vezanih uz EU o kojima su u RH misljenja
podijeljena, ali kad se spomenu sredstva iz njezinih fondova, svi su suglasni o njihovom
koristenju.?” EU fondovi su financijska sredstva EU koja se osiguravaju za razne programe pomodéi.
Fondovi i programi medusobno se razlikuju ovisno o izvorima sredstava i vrstama potpora koje se
dodjeljuju. Sredstvima EU upravlja EK zajedno s drzavama ¢lanicama ili provedbenim partnerima.
Postupak za podnoSenje zahtjeva i ocjenjivanje prijedloga ovise o nac¢inu upravljanja. U vecini
sluc¢ajeva sredstva dolaze iz proracuna EU, dok manji dio dolazi iz nacionalnih proracuna ili drugih

organizacija. Stoga, razlikujemo tri vrste financiranja prema nacinu upravljanja:

. izravno upravljanje - EK izravno upravlja financiranjem EU. Zadace obavljaju sluzbe EK
u njezinu sjedistu ili delegacijama EU ili uz pomo¢ izvr$nih agencija EU. Programi koji se provode

pod izravnim upravljanjem ¢ine oko 20% proracuna EU za razdoblje 2021. - 2027. godine.

. podijeljeno upravljanje - provedba programa je odgovornost EK i nacionalnih tijela u
drzavama cClanicama, kao Sto su ministarstva 1 javne institucije. Uprave drzava Clanica (na
nacionalnoj, regionalnoj i lokalnoj razini) odabiru koje ¢e projekte financirati i preuzeti

odgovornost za svakodnevno upravljanje. EK suraduje s drzavama ¢lanicama i provjerava jesu li

%perda, D., Osnove upravnog prava Europske unije, Hrvatska i komparativna javna uprava, 13 (2013), 3; str. 957
26 Ministarstvo regionalnog razvoja i fondova EU: Zajedno do EU fondova — za rast i nova radna mjesta, dostupno
na: https://razvoj.gov.hr.hr/zajedno-do-eu-fondova-za-rast-i-nova-radna-mjesta/1961, pristup: 20. studenoga
2022.

27 Jakovac, P., Maljkovi¢, B., Koristenje sredstava pretpristupnih fondova EU u RH, 2010., Ekonomski pregled, Vol.
61, str. 64.
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projekti uspjesno zavrSeni 1 sredstva namijenski potroSena. Na taj se nacin provodi oko 70%
programa EU.

. neizravno upravljanje - EK delegira zadaée izvrSenja proracuna razli¢itim provedbenim
partnerima, najcesce za humanitarnu pomo¢ i medunarodni razvoj. Programi koji se provode pod

neizravnim upravljanjem ¢ine oko 10% proracuna EU.

Bez obzira o kojem se naCinu upravljanja radi, potro$nja sredstava iz proracuna EU provodi se
planiranim i strateskim postupcima, uz transparentno koristenje sredstava u strogo kontroliranim
postupcima kako bi potro$nja bila efikasna i pravilna. Navedenom konstatacijom namece se pitanje
zasto i do kojih sve disfunkcija dolazi u prijavljivanju i provedbi EU projekata? Pomalo je takva
Cinjenica kontradiktorna, buduci da je cijeli postupak strogo planiran i nadziran. U poglavlju 6
navest ¢e se do kojih disfunkcija dolazi uz poseban naglasak u dijelu 6.1. o izazovima tijekom
prijave i 6.2. tijekom provedbe EU projekata. Preporuke su izlozene u dijelu 6.3., a u poglavlju 7

navode se zavrSna razmatranja.

Institucionalizacija odnosa RH i EU pocinje na prijelazu 2000. - ih godina. Pridruzivanje EU
postaje strateski cilj politike svih Vlada RH, iako pozitivni odnosni RH i EU sezu jo§ od
medunarodnog priznanja RH 1992. godine. Sukladno s ¢lankom 49. UEU, svaka europska drZava
koja postuje nacelo slobode, demokracije, postivanja ljudskih prava i temeljnih sloboda kao 1
vladavine prava, moze podnijeti zahtjev za ¢lanstvo.?® Uz navedeno, kako bi drzave pristupile EU
moraju ispuniti sve kriterije utvrdene na sastanku Europskog vije¢a u Kopenhagenu, a odnose se
na politicke, pravne i ekonomske kapacitete drzava. Medutim, kriteriji su dopunjeni na sastanku
Europskog vije¢e u Madridu - administrativnim Kriterijem. Administrativni Kriterij posebno je
vazan u pogledu smanjenja birokratskih disfunkcija. Drzave kandidatkinje prilagodavaju svoje
javne uprave 1 pravosude prema standardima 1 normama EU uz efikasnu primjenu pravne stecevine.
U pogledu javne uprave prilagodbe i reforme promatramo kroz cCetiri faze. Fazu utemeljenja,

konsolidacije, europeizacije i modernizacije, u kontekstu ovog rada s naglaskom na dvije potonje.

28 protiséene verzije Ugovora o Europskoj uniji i Ugovora o funkcioniranju Europske unije Ugovor o Europskoj uniji
(procis¢ena verzija) Ugovor o funkcioniranju Europske unije (prociséena verzija) Protokoli Prilozi Ugovoru o
funkcioniranju Europske unije Izjave priloZzene ZavrSnom aktu Meduvladine konferencije na kojoj je donesen
Ugovor iz Lisabona potpisan 13. prosinca 2007. Tablice ekvivalenata, OJ C 202, 7.6.2016, p. 1-388, GLAVA VI.
Zavrsne odredbe, ¢l. 49.
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Hrvatska je relativno kasno zapocela proces europeizacije javne uprave, u odnosu na druge
tranzicijske zemlje.?® Zanimljiva je koli¢ina zakona donesenih u procesu uskladivanja, §to namece

pitanje administrativnog tereta i prouzrokovanje novih birokratskih (dis)funkcija.

Tablica 2 Broj zakona donesenih u procesu uskladivanja

Saziv Ukupan broj Broj europskih
Hrvatskog Razdoblje donesenih zakona
sabora zakona
V. 2000. — 2003. 622 65
V. 2003. — 2007. 568 160
VI. 2008. — 2011. 815 298

lzvor: izrada autorice na temelju sluzbene stranice Hrvatskog sabora, https://www.sabor.hr/hr/pocetna, pristup: 10.
studenoga 2022.

Sumirani pregled procesa pristupanja RH mozZemo pratiti kroz dvije faze: 2000. — 2005. godina,
obiljezene institucionalizacijom odnosa RH s EU i 2005. — 2011. godina, otvaranje pregovora o
pristupanju EU. Razvoj odnosa zapocinje 1999. godine kada je Vijece Europske unije (dalje u
tekstu: Vije¢e EU) na prijedlog EK uspostavilo Proces stabilizacije i pridruzivanja. Pregovori su
formalno otvoreni 2000. godine na summitu Sefova drzava i vlada zemalja ¢lanica EU i drzava
obuhvacenih procesom stabilizacije i pridruzivanja. Sporazum 0 stabilizaciji i pridruzivanju
potpisan je 2001. godine i njime RH prvi put stupa u ugovorni odnos s EU te joj se potvrduje status
potencijalnog kandidata za ¢lanstvo u EU. Koncem 2002. godine Hrvatski sabor donosi Rezolociju
0 pristupanju RH EU te je 2003. godine zapocet formalni proces pristupanja, podnosenjem zahtjeva
za punopravno C¢lanstvo. Odluku o statusu kandidatkinje Europsko vijece donijelo je na sastanku
2004. godine. Prva faza pregovora zapoCinje 2005. godine te su poglavlja pregovora otvarana i
zatvarana na Meduvladinim konferencijama o pristupanju RH EU, ovisno o ocjeni spremnosti.
Pregovore su vodili: predsjedavajuc¢i Vijeca EU i EK, hrvatsko drzavno izaslanstvo na ¢elu s
ministrom vanjskih poslova i1 europskih integracija i Pregovaracka skupina za vodenje pregovora
na Celu s glavnim pregovaracem. Vije¢e EU je 2011. godine objavilo odluku o okonc¢anju
pregovora i iste je godine potpisan Ugovor o pristupanju. Datum 01. srpnja 2013. godine pamtimo

po ulasku RH u punopravno ¢lanstvo.

2% Kopri¢, ., Musa, A., Lali¢ Novak, G; Europski upravni prostor; Institut za javnu upravu (2012), str. 271.

26



4. KRONOLOGIJA EU FINANCIRANJA U RH

U odnosu na prethodno iznesenu institucionalizaciju odnosa EU i RH te moguc¢nosti koristenja
razli¢itih oblika potpore razlikujemo tri faze u financiranja do pristupanja EU. U skladu s tim, RH
je ponajprije bila korisnica fondova namijenjenih tre¢im zemljama. U nastavku se razmatra
koriStenje razli¢itih oblika humanitarne i razvojne pomoci koju je nakon 1991. godine EU stavila
na raspolaganje RH. Prva faza OBNOVA obuhvaca period 1990-ih, pruzanjem humanitarne
pomoci tijekom ratnog i poslijeratnog perioda. Zatim, slijedi druga faza CARDS (Community
Assistance for Reconstruction, Development and Stabilisation) u razdoblju od 2001. do 2004.
godine, Sto odgovara razdoblju od potpisivanja Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju sve do
dobivanja statusa kandidata za punopravno Clanstvo. Tre¢a faza je podrazumijevala koriStenje
pretpristupnih programa PHARE (Pologne et Hongrie-Aide a Restructuration Economique), ISPA
(Instrument for Structural Policies for Pre-accession), SAPARD (Special Accession Programme
for Agriculture and Rural Development) od 2004. godine, a od 2007. programa IPA (Instrument
for Pre-accession Assistance) koji pomaze u pripremi za ¢lanstvo u EU. S obzirom na ¢injenicu da
je RH u odnosu na regiju relativno brzo statusno napredovala u odredenom je trenutku istodobno
upravljala s pet razli¢itih pretpristupnih programa.*® Ulaskom u EU, RH je osigurano koristenje
ESI fondova koji imaju komplementarne ciljeve sa svrhom pomoci drzavama ¢lanicama uz

osiguravanje odrzivog razvoja u skladu s kohezijskom politikom EU.

Tablica 3 Kronologija financiranja u RH

PREGLED PROGRAMA ZA RH

KRONOLOGIJA DOGADAJA PROGRAMI

do 2000. - poslijratnorazdoblje 1996. — 2000. OBNOVA
2001. - Sporazum o stabilizaciji i

pridruZivanju

2000. — 2004. CARDS i programi Zajednice
2004. — Europsko partnerstvo s RH

30 Buri¢ Pej¢inovié, M., Uginkovitost koristenja pretpristupnim fondovima EU, Hrvatska javna uprava, Vol. 10, No.3.
str. 657.

27



- RH postaje zemlja kandidat

- Pristupna strategija za RH
2005. Otvaranje pregovora 2005. — 2006. - PHARE, ISPA, SAPARD
2006. Pretpristupno partnerstvo 2007. - IPA
2011. ZavrSeni pregovori

13. 07. 2013. ¢élanstvo u EU Strukturni fondovi EU
Kohezijski fond

lzvor: izrada autorice

Prije analize dostupnih i koriStenih EU fondova valja naglasiti kako sredstva nisu namijenjena /
dodijeljena drzava zato Sto EU ne zna $to bi s njima, upravo suprotno, sredstva se moraju potrositi
na drzave ¢lanice. S obzirom, na sve navedeno uz svaki program koji je RH koristila u skladu s
dostupnim podacima izradena je i pripadajuca tablica iz koje je vidljiva iskoriStenost EU fondova.
Prema metodologiji rada EK stupanj iskoristenosti nekog od EU fondova mjeri se u dvije tocke.
Prva razina na kojoj se ocje njuje iskoristenost je nakon isteka roka za ugovaranje po programu kad
se moze mijeriti odnos ukupno alociranih sredstava po programu i onih koja su ugovorena
konkretnim projektima. Druga i zavr$na, a zapravo i prava ocjena daje se nakon Sto istekne vrijeme

predvideno za plaéanja po ugovorima, dakle mjeri se ono §to je zaista placeno.!

4. 1. Pomo¢ trec¢im zemljama

Podrska EU Hrvatskoj pocela je tijekom vrlo teSkog razdoblja rata i tranzicije nakon ratnih sukoba
pocetkom devedesetih godina 20. stolje¢a.3? RH je tada bila korisnica fondova namijenjenih tre¢im
zemljama — OBNOVA i CARDS. Sveukupno od 1991. do 2000. godine pomo¢ EU Hrvatskoj
iznosila je 382 milijuna eura.®* RH je bila korisnica programa OBNOVA od 1996. do 2000. godine
s vrlo limitiranim sredstvima. Program CARDS je trajao od 2000. do 2004. godine, primarno za

zemlje jugoisto¢ne Europe.

31 1pid., str. 660.

32 Novota, S., VlIasi¢, I.,Velinova, R., Geratliev, R.,Borissova, O., Europski fondovi za hrvatske projekte: Priru¢nik o
financijskoj suradnji i programima koje u Hrvatskoj podupire EU, 2009., Zagreb, str. 12.

33 Buri¢ Pejéinovié, M. op.cit. (bilj. 30), str. 652.
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Tablica 4 Iskoristenost fondova OBNOVA i CARDS u RH

VRSTA | DODIJELJENA | UGOVORENA | PLACENA | UGOVORENO | PLACENO/
FONDA SREDSTVA SREDSTVA | SREDSTVA / UGOVORENO
DODIJELJENO
OBNOVA 62.450.000 62.450.000 - 100% -
CARDS 29.366.415 28.685.856 27.252.441 97,68% 95%
2003
CARDS 46.573.630 44.065.285 41.473.728 94,61% 94,12%
2004

*jznosi su iskazani u eurima

Izvor: izrada autorice na temelju podataka sa sluzbenih stranica Ministrstva financija: https://mfin.gov.hr/istaknute-
teme/hrvatska-i-eu/eu-fondovi/izvjesca/2332, pristup 22. studenoga 2022.

4.1.1. OBNOVA

Zbog nedostatka financijskih i materijalnih sredstava, RH nije bila u moguénosti sama olaksati
povratak svog puéanstva na podruéja razorena ratom.®* Od 1991. do 1995. posredstvom Ureda za
humanitarnu pomo¢ EK sredstva su bila usmjerena prvenstveno na humanitarnu pomo¢ i obnovu.
EU je tada sredstvima upravljala centralizirano, stoga nije ni relevantno za ovaj rad (sustav u kojem
odgovornost za upravljanje zadrzava EK). Od 1996. do 2000. godine pomo¢ EU preusmjerena je
kroz program OBNOVA na povratak izbjeglica te ostvarenje uvjeta za njihov normalni Zivot.®
Sukladno tome, postavljena su Cetiri osnovna cilja:

o dovrsiti popravak i obnovu oste¢enih stambenih jedinica te infrastrukture i javnih usluga u

stradalim podruc¢jima
o podrzavanje Vladine politike ulaganja u ratom stradala podru¢ja za srednjoro¢ni i

dugoro¢ni gospodarski razvitak

34 Zupanti¢, M., Poslijeratna obnova kao moguénost revitalizacije seoskih podruéja, 1992. Sociologija i prostor, Vol.
No. 115 - 116, str. 37.

35 U potetnoj fazi teZiste je bilo na fizickoj obnovi tesko stradalih kuéa i infrastrukture. Razoreno je oko 10%
hrvatskog stambenog fonda, odnosno 171 705 stanova i kuca, dok je u obnovu uklju¢eno 150 000 stambenih
jedinica. Svaki podnositelj zahtjeva, kako bi ostvario pravo na sredstva iz ovog programa, morao je dokazati kako je
do pocetka ratnih operacija imao prebivaliste na tom podrucju. Osim toga, donesene su i gospodarske mjere,
kreditni programi te fiskalne i ostale poticajne mjere kako bi se potaklo razvoj i naseljavanje ratom stradalih
podrucja. Zadarski list, Uzaludni rat za obnovu kuée, 2011., dostupno na:
http://www.zadarskilist.hr/clanci/29102011/uzaludni-rat-za-obnovu-kuce, pristup: 17. lipnja 2022.

29



o o0jacati sveukupnu koordinaciju i integraciju razli¢itth programa i mjera i poboljSati
mobilizaciju resursa
o Omogucavanje SOCi0 - gospodarske reintegracije povratnika ukljucujuéi i osiguranje

sredstava za zivot kroz regionalne programe razvitka.*®

4.1.2. CARDS

Program CARDS je usmjeren na tehni¢ko - financijsku pomo¢ i usvojen je 2000. godine. CARDS
programom je osigurana cjelovita i dugoro¢na pomo¢, prvenstveno namijenjena zemljama
jugoisto¢ne Europe. Programom CARDS osigurana je potpora u provedbi obveza iz Sporazuma o
stabilizaciji i pridruzivanju, a tek djelomi¢no je imao karakteristike pretpristupnog programa.
CARDS je bio usmjeren na Cetiri glavna cilja:

e obnova, demokratska stabilnost, povratak izbjeglica

e stvaranje institucionalnog i zakonodavnog okvira koji ¢e osnaziti demokraciju, vladavinu

prava i prava manjina, razvoj civilnog drustva, nezavisnost medija...
e 0odrzivi gospodarski i socijalni razvoj
e promoviranje blizih odnosa i regionalne, prekograni¢ne i meduregionalne suradnje izmedu

drzava korisnica s drzavama ¢lanicama

4. 2. Programi pretpristupne pomoci

Nakon stjecanja statusa kandidatkinje RH je otvorena mogucénost koriStenja pretpristupnih
programa — PHARE, ISPA i SAPARD. Povlacenje sredstava ovisi o kvaliteti programa koji zemlja
kandidatkinja predlaze, a o visini rezerviranih sredstava odlucuje EK. Pretpristupni fondovi EU
nude znatna novcana sredstva koja u pravim rukama mogu biti sjajno iskoristena, ali mnogima nije
jasno kako do tih sredstava do¢i i1 tko uopce na njih ima pravo. Najjednostavnije reCeno: sredstva
koja je EU namijenila drzavama poput RH sluze za ,,dovodenje* buduéih drzava ¢lanica EU u
stanje u kojem mogu ispuniti sve potrebne uvjete za ¢lanstvo. U vecini slucajeva, sredstva koja EU

izdvaja namijenjena su javnome sektoru i nevladinim organizacijama i to zbog namjere da se

36 Narodne novine, Nastavak obnove ratom stradalih podruéja, 1998., Zagreb, Narodne novine 159/98.,
https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/1998 12 159 1953.html, pristup: 20. listopada 2022.
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sredstva utroSe za opcCe, a ne za privatno dobro. Ipak, privatni sektor nije iz te pri¢e potpuno

iskljucen...%’

Tablica 5 Iskoristenost fondova PHARE, ISPA i SAPARD u RH

VRSTA | DODIJELJENA | UGOVORENA | PLACENA | UGOVORENO | PLACENO /
FONDA | SREDSTVA SREDSTVA SREDSTVA |/ UGOVORENO
DODIJELJENO

PHARE | 69.523.000 60.422.387 55.012.208 | 86,91% 91,05%

2005

PHARE | 60.467.500 51.207.069 45.196.875 | 84,69% 88,26%

2006

ISPA 59.000.000 56.500.184 37.430.125 | 95,76% 66,25%
SAPARD | 25.000.000 15.425.682 11.635.802 | 61,70% 75,43%

*jznosi su iskazani u eurima

lzvor: izrada autorice na temelju podataka sa sluzbene stranice Ministarstva financija: https://mfin.gov.hr/istaknute-
teme/hrvatska-i-eu/eu-fondovi/izvjesca/2332, pristup: 22. sudenoga 2022.

4.2.1. PHARE

Program PHARE pokrenut je 1989. godine kao pomo¢ Poljskoj i Madarskoj, a zatim i drugim
zemljama u razvoju visestranacke demokracije i obnovi gospodarstva po izlasku iz komunistickog
sustava. Cilj programa PHARE je pripremiti drzave za ¢lanstvo i za potpunu primjenu pravne
steCevine EU nakon pristupanja. Nakon potpisivanja Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju, RH
je zapocela s koriStenjem sredstava ovog programa 2005. godine. Sredstva su utroSena na
gospodarsku i socijalnu koheziju, demokratizaciju i vladavinu prava, ljudska prava i nacionalne

manjine...

4.2.2. SAPARD

SAPARD je usmjeren na projekte ruralnog razvoja te na modernizaciju i restrukturiranje

poljoprivrednog sektora. SAPARD je prvi program pomoci usmjeren na ruralni razvoj i napredak

37 Brebri¢, T., Putevi do novca iz fondova Europske Unije, Lider, 2008. str. 7.
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U poljoprivredi, ¢ijim sredstvima zemlje korisnice upravljaju samostalno, a djeluje kao Skola
usvajanja zapadnoeuropskih poslovnih standarada. Za razliku od programa PHARE, temelji se na
decentraliziranom upravljanju, s ciljem administrativne i institucijske prilagodbe zemlje
pristupnice kojim se nastoji ublaziti probleme.*® Ovim sredstvima u RH nastojalo se ublaziti razlike
izmedu ruralnih i urbanih podrucja, razviti osnovne ruralne infrastrukture, ostvariti napredak u
poljoprivredi, pripremiti drzavu kandidatkinju za koriStenje sredstava iz fondova Zajednicke

poljoprivredne politike...

4.2.3.ISPA

Nakon stjecanja statusa zemlje kandidatkinje 2005. godine, RH postala su dostupna sredstva
programa ISPA. Program ISPA osigurava financijska sredstva za infrastrukturna ulaganja na
podrucju prometa i zastite okoliSa, a odnosi se na ulaganja u cestovnu i Zeljezni¢ku infrastrukturu,
upravljanje otpadnim vodama, gospodaranje krutim i opasnim otpadom te vodoopskrbu. Krajnji
korisnici sredstava su trgovacka druStva u drzavnom vlasnistvu ili vlasniStvu jedinica lokalne 1

podruéne samouprave na podruéju prometa i zastite okoliga.®

4.2. 4. 1PA

Programi PHARE, ISPA i SAPARD zamijenjeni su novim instrumentom pristupne pomoci

programom IPA. Sastoji se od pet kompomenti, a moguce ih je vidjeti na grafikonu 1.

38 Frani¢, R., Bokan, N., Kumri¢, O., U o€ekivanju SAPARD-a: Rje$enja EU-a nasurot domaéim o&ekivanjima, 2007.,
Drustvena istrazivanja, Vol. 16, No. 4 - 5, str. 703.

39 Vidjeti vise na sluzbenim stranicama: SAFU, lzvje¢e o koridtenju pretpristupnih programa pomoéi EU za razdoblje
od 01. sije¢nja do 30. lipnja 2008. godine, 2008., dostupno na:
https://www.safu.hr/datastore/filestore/10/Izvjee_o_koritenju_pretpristupnih_programa_Europske_unije_1.pdf,
pristup: 14. studenoga 2022. i na sluzbenim stranicama Ministarstva financija o kojim je projektima rije¢, dostupno
na:https://mfin.gov.hr/istaknute-teme/hrvatska-i-eu/eu-fondovi/provedba-i-financiranje-projekata/koristenje-
sredstava/ispa/2347, pristup: 15. studenoga 2022. godine
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Grafikon 1 IPA komponente
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lzvor: izrada autorice
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IPA predstavlja instrument EU za bespovratnu financijsku pretpristupnu pomo¢ zemljama

kandidatkinjama. RH od sije¢nja 2007. godine postaje korisnicom IPA programa. Njegovi op¢i

ciljevi bili su pomo¢i RH u uskladivanju i primjeni europskog zakonodavstva te potaknuti

promjene u gospodarskim i drustvenim podrucjima, kako bi se ispunili ekonomski i politicki

kriteriji za ¢lanstvo i uspostavila odgovarajuéa struktura unutar sustava javne uprave.*

Tablica 6 Iskoristenost komponenti IPA u razdoblju od 2007. do 2013.

0

VRSTA | DODIJELJENA | UGOVORENA | PLACENA | UGOVORENO | PLACENO/
FONDA SREDSTVA SREDSTVA | SREDSTVA / UGOVORENO
DODIJELJENO
IPA 207.335.260 155.182.404 | 123.494.485 74,85% 79,58%
IPA I 12.519.302 11.647.256 8.103.978 93,03% 69.58%

40 yojnovié, M., Eropean structural funds and IPA — Instrument for pre - accesion assistance, 2008., Hrvatska javna
uprava, Vol. 8, No. 2, str. 2.
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IPA 11 330.269.029 217.969.352 | 105.196.467 66% 48,26%
IPA IV 94.422.000 56.169.417 39.891.597 59,49% 71,02%
IPAYV 104.076.145 65.054.943 18.483.195 62,51% 28,41%
UKUPNO | 748.621.736 506.023.371 | 295.169.722 67,60% 58,33%
*iznosi su iskazani u eurima
lzvor: izrada autorice na temelju sluzbenih podataka sa sluzbene stranice Ministarstva financija:

https://mfin.gov.hr/istaknute-teme/hrvatska-i-eu/eu-fondovi/izvjesca/2332, pristup: 22. studenoga 2022.

4. 3. Europski strukturni i investicijski fondovi

Nakon 1. srpnja 2013. godine RH dostupan je puno Siri dijapazon programa za financiranje uz

znacajno vece izvore i iznose financiranja. Fondovi EU podrazumijevaju instrumente financiranja

projekata u svrhu provedbe pojedine javne politike EU u zemljama ¢lanicama. Europske javne

politike objedinjuju se u strateske i planske europske dokumente te druge dokumente nize razine,

a proizlaze iz zajednickih prioriteta i ciljeva EU. Stoga je nuzno postojanje:

1. zakonodavnog okvira prema kojem je nacionalno zakonodavstvo uskladeno s pravnom

steCevinom EU. Zacrtane ciljeve i prioritete EU, zemlje ¢lanice su duzne inkorporirati u
nacionalne i regionalne programske dokumente. Potrebno je utvrditi zakonodavni okvir
kojim se omogucava visegodiSnje planiranje sredstava Sto podrazumijeva izradu
nacionalnog strateSkog okvira i partnerskog sporazuma uz niz odgovarajucih operativnih

programa.

Institucinalnog okvira koji podrazumijeva da drzava ¢lanica ima uspostavljeni okvir za
koriStenje EU fondova i potrebne administrativne kapacitete kako bi provedba, nadziranje

i procjena bili efikasni u smislu upravljanja i kontrole.

Strateskog okvira kojim su definirani ciljevi, mjere i prioriteti.

Kapaciteta krajnjih korisnika za optimalnu apsorpciju sredstava uz osiguravanje dovoljnog

broja kvalitetnih projekata.
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Zajednicki naziv za fondove EU koji omogucavaju provedbu pojedinih javnih politika EU su ESI
fondovi. Fondove EU sa¢injava novac prikupljen od europskih gradana — poreznih obveznika te se
sukladno tome putem odredenih pravila i procedura dodjeljuje raznim korisnicima za provedbu
projekata koji doprinose ciljevima javnih politika EU. Odredeni projekt dobit ¢e potporu EU
fondova, ukoliko je u skladu s europskim i nacionalnim prioritetima, a doprinosi ostvarivanju
ciljeva odredenih programskim dokumentima. Europske javne politike donose se za viSegodisnje
razdoblje i predstavljaju financijsku perspektivu. Za ovaj rad posebno su vazne financijska

perspektiva 2014. - 2020. koja nam je prethodila te nasljednica - finacijska perspektiva 2021. —
2027.

4.3.1. Europski strukturni i investicijski fondovi 2014. — 2020.

Prethodno je izneseno kako je za koristenje ESI fondova krucijalan strateski okvir jer se novac
usmjerava na postizanje ciljeva identificiranih unutar odredenog strateskog okvira. Strateski okvir
EU za razdoblje 2014. - 2020. ¢ine Kohezijska politika,** Strategija Europa 2020* i pojedine
sektorske javne politike.

41 vidjeti vise na: http://europski-fondovi.eu/sites/default/files/dokumenti/Kohezijska_politika_2014 2020.pdf,
pristup: 16. studenoga 2022.

42 Vidjeti vi$e na:
http://strukturnifondovi.hr/UserDocsimages/Documents/Strukturni%20fondovi%202014.%20%E2%80%93%20202
0/eu_hr.pdf, pristup: 17. studenoga 2022.
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Grafikon 2 Raspodijela sredstava EU fondova u financijskoj perspektivi 2014. - 2020.

2014-2020: Cohesion Policy budget by Country, EUR billion (daily update)
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Refresh Date: 22/11/2022

lzvor: preuzeto sa sluzbene stranice Cohesion Open Data Platform: https://cohesiondata.ec.europa.eu/, pristup: 22.
studenoga 2022.

Promotrimo li RH, strateSki okvir za koristenje ESI fondova odreden je Sporazumom o

partnerstvu,* operativnim programima,** Zajedni¢kim nacionalnim pravilima i Zakonom o

3 Vidjeti vise na: https://strukturnifondovi.hr/wp-content/uploads/2017/03/GLAVNI-DOKUMENT-
Sporazum_o_partnerstvu_HR.pdf, pristup: 18. studenoga 2022.

4 popis i tekst svih operativnih programa 2014. — 2020. vidjeti na:
https://strukturnifondovi.hr/dokumenti/?doc_id=533&fondovi=esi_fondovi, pristup: 21. studenoga 2022.
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uspostavi institucionalnog okvira za koristenje ESI fondovima u RH za razdoblje 2014. - 2020.%
te uredbama koje propisuju nadleznost pojedinih tijela za svaki ESI instrument.*® Partnerski
sporazum definira nacionalnu strategiju za koristenje ESI fondova te opisuje na koji na¢in ¢e RH
pristupiti ispunjavanju zajednickih ciljeva Strategije Europa 2020 uz pomo¢ sredstava iz proracuna
EU. Operativni programi su dokumenti kojima se podrobnije opisuju i razraduju mjere i aktivnosti
za ucinkovitu provedbu i koriStenje ESI fondova. RH je donijela Cetiri takva programa, a aktivnosti

unutar svakog operativnog programa financiraju se iz odgovarajuc¢eg ESI fonda:

Kohezijski fond (KF)

Europski fond za regionalni razvoj (EFRR)

Europski socijalni fond (ESF)

Europski poljoprivredni fond za ruralni razvoj (EPFRR)

YV V V V V

Europski fond za pomorstvo i ribarstvo (EFPR)

Tablica 7 Alokacija sredstava iz ESI fondova za RH 2014. - 2020.

ESI FOND ALOKACIJA SREDSTAVA
Kohezijski fond (KF) 2.130.755.644
Europski fond za regionalni razvoj (EFRR) 4.700.499.588
Europski socijalni fond (ESF) 1.621.046.414
Europski poljoprivredni fond za ruralni razvoj 2.026.222.500
(EPFRR)

Europski fond za pomorstvo i ribarstvo (EFPR) 252.643.138
UKUPNO 10.731.167.284

*jznosi su iskazani u eurima

Izvor: sluzbena stranica ESI fondova: https://strukturnifondovi.hr/eu-fondovi/esi-fondovi-2014-2020/, pristup: 23.
studenoga 2022.

45 Zakon o uspostavi institucionalnog okvira za kori$tenje Europskim strukturnim i investicijskim fondovima u RH u
financijskom razdoblju 2014. - 2020. br. NN 92/14

46 Detaljnije o kojem zakonodavnim izvorima je rije¢ vidjeti na:
https://strukturnifondovi.hr/dokumenti/?doc_id=503&fondovi=esi_fondovi, pristup: 22. studenoga 2022.
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Na 161. sjednici Vlade RH predstavljeno je Izvjesce o stanju iskoristenosti sredstava ESI fondova
u RH koje je potom usvojeno.*’ 1z ESI fondova za razdoblje 2014. — 2020. godina RH je na
raspolaganju ukupno 10,73 milijardi eura (80,85 mlird. kuna). Do 20. listopada 2022. godine
ugovoreni su projekti u vrijednosti od 13,73 milijardi eura (103,44 mlrd. kuna), odnosno 127,93%
dodijeljenih sredstava. Ukupno je isplaceno 8,35 milijardi eura (62,91 mlird. kuna), odnosno
77,81% dodijeljenih sredstava te je ovjereno 6,90 milijardi eura (52,02 mird. kuna), odnosno
64,34% dodijeljenih sredstava. Ukoliko sagledamo izvornu alokaciju ESI sredstava 2014. — 2020.
u iznosu od 10,73 milijarde eura na koju nadodamo 763,17 milijuna eura iz REACT EU te 597,56
milijuna eura koje su dodane u Program Ruralnog razvoja, ukupna alokacija do 2023. godine je
12,09 milijardi eura. U razdoblju od 2013. godine do 20. listopada 2022. razlika izmedu uplac¢enih
sredstava iz prora¢una EU u proracun RH i sredstava uplacenih iz prora¢una RH u prora¢un EU
iznosi 55,52 milijardi kuna u korist prorac¢una RH. Ukljucujuci i uplac¢eni predujam za Nacionalni

plan oporavka i otpornosti, RH je u plusu 66,92 milijardi kuna.

4.3.2. Europski strukturni i investicijski fondovi 2021. — 2027.

ESI fondovi i dalje ostaju glavni instrument za ispunjenije ciljeva kohezijske politike.*® To su:

» Kohezijski fond: doprinosi opéem cilju jacanja ekonomske, socijalne i teritorijalne kohezije
EU pruZanjem financijskih doprinosa u podru¢jima okoliSa 1 transeuropskih mreZa u
podru¢ju prometne infrastrukture (TEN-T). Dakle, obuhvacena su ulaganja u podrucju
prometa i okolisa uz poseban naglasak na obnovljivoj energiji te ulaganja u TEN — T. KF
reguliran je sektorskom Uredbom (EU) 2021/1058 Europskog parlamenta i Vije¢a od 24.

lipnja 2021. o Europskom fondu za regionalni razvoj i Kohezijskom fondu.*

47 Sjednica Vlade RH odrzana je 27. listopada 2022. godine u 12:00 sati u Nacionalnoj i sveutili§noj knjiznici.
Informacije su dostupne na sluzbenoj stranici Vlade RH: https://vlada.gov.hr/ i na sluzbenoj stranici Ministarstva
regionalnog razvoja i fondova EU: https://razvoj.gov.hr/, pristup: 25. studenoga 2022.

“8 Uz sve navedene programe, novi prijelazni mehanizam pomo¢i je REACT-EU. REACT-EU (Recovery Assistance for
Cohesion and the Territories of Europe) se nastavlja na mjere odgovora na krizu uzrokovanu pandemijom
koronavirusa, a doprinijet ¢e zelenom, digitalnom i odrZivom oporavku gospodarstva. REACT-EU osigurava dodatna
sredstava u razdoblju 2021. — 2022. za sve drzave ¢lanice EU iz mehanizma Next Generation EU. Drzave ¢lanice
mogu koristiti prorac¢un REACT-EU za ESF, Europski fond za regionalni razvoj (ukljucujuéi prekograni¢nu suradnju u
okviru ETC-a), Fond za europsku pomo¢ najpotrebitijima (FEAD) i Inicijativu za zaposljavanje mladih.

49 Tekst vidjeti u Uredba (EU) 2021/1058 Europskog parlamenta i Vijeéa od 24. lipnja 2021. o Europskom fondu za
regionalni razvoj i Kohezijskom fondu, Sluzbeni list EU, L 231/60
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» Europski fond za regionalni razvoj: ulaganja u infrastrukturu, istrazivanje i inovacije,
produktivna ulaganja u mala i srednja poduzeca i ulaganja usmjerena na ocuvanje
postoje¢ih i otvaranje novih radnih mjesta, opremu, softver i nematerijalnu imovinu te
umrezavanje, suradnju i razmjenu iskustva. Osim ulaganja putem EFRR-a programiraju se
i sredstva dostupna u okviru Fonda za pravednu tranziciju (FPT). Namijenjen je pomo¢i pri
otklanjanju glavnih regionalnih neuravnotezenosti u EU. EFRR reguliran je sektorskom
Uredbom (EU) 2021/1058 Europskog parlamenta i Vije¢a od 24. lipnja 2021. o Europskom

fondu za regionalni razvoj i Kohezijskom fondu.

» Europski socijalni fond plus (ESF+): podupire se veci pristup zaposlenju, modernizaciji
institucija 1 usluga trzista rada, promice rodno uravnotezeno sudjelovanje na trziStu rada,
promice prilagodbe radnika, poduzeca i poduzetnika promjenama, vecéu kvalitetu,
ukljucivost i djelotvornost sustava obrazovanja i osposobljavanja te njihovu relevantnost
za trziSte rada, promiCe jednaki pristup kvalitetnom i uklju¢ivom obrazovanju i
osposobljavanju s naglaskom na skupine u nepovoljnom polozaju, promice cjelozivotno
ucenje. Promicanje i stvaranje ukljucivih i povezanih druStava u kojima se nastoji
iskorijeniti siromastvo te se ostvaruju nacela utvrdena u Europskom stupu socijalnih prava.
ESF+ reguliran je sektorskom Uredbom (EU) 2021/1057 Europskog parlamenta i Vijeca
od 24. lipnja 2021. o uspostavi Europskog socijalnog fonda plus (ESF+) i stavljanju izvan
snage Uredbe (EU) br. 1296/2013.%°

» Fond za pravednu tranziciju: produktivna ulaganja u mala i srednja poduzeca, ulaganja u
aktivnosti istrazivanja i inovacija te poticanje prijenosa naprednih tehnologija; ulaganja u
uvodenje tehnologije 1 infrastrukture za Cistu energiju po pristupacnoj cijeni i smanjenje
emisija stakleniCkih plinova; ulaganja u digitalizaciju; ulaganja u unapredenje kruznog
gospodarstva te ulaganja u dokvalifikaciju i prekvalifikaciju radnika. FPT reguliran je
sektorskom Uredbom (EU) 2021/1056 Europskog parlamenta i Vije¢a od 24. lipnja 2021.

0 uspostavi Fonda za pravednu tranziciju.®* FPT je uklopljen u zakonodavni paket za

50 Tekst vidjeti u Uredba (EU) 2021/1057 Europskog parlamenta i Vije¢a od 24. lipnja 2021. o uspostavi Europskog

socijalnog fonda plus (ESF+) i stavljanju izvan snage Uredbe (EU) br. 1296/2013., Sluzbeni list EU, L 231/21

51 Tekst vidjeti u Uredba (EU) 2021/1056 Europskog parlamenta i Vijeéa od 24. lipnja 2021. o uspostavi Fonda za
pravednu tranziciju, Sluzbeni list EU, L 231/1
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Kohezijsku politiku, koja je glavni instrument politike EU za uklanjanje regionalnih razlika,
potporu drustveno — ekonomski najugruzenijim podru¢jima u procesu tranzicije prema

klimatskoj neutralnosti.

Tablica 8 Financijska alokacija sredstava za RH 2021. - 2027.

KOHEZIJSKA POLITIKA (9,58 milijardi)

Europski socijalni fond plus (ESF +) 1.98 milijardi eura
Kohezijski fond (KF) 1.55 milijardi eura
Europski fond za regionalni razvoj (EFRR) 5.54 milijardi eura
Europski fond za pomorstvo i ribarstvo 0.24 milijarde eura
(EFPR)

Fondovi za unutarnju sigurnost, azil i 0.28 milijarde eura
migracije

Zajednicka poljoprivredna politika (4,7 milijardi)

Europski fond za jamstva u poljoprivredi 2.6 milijardi eura
(EFJP)

Europski poljoprivredni fond za ruralni 2.1 milijardi eura
razvoj (EPFRR)

Next generation Europe (9,4 milijardi)

Fond za oporavak i otpornost 8.3 milijarde eura
REACT EU 750 milijuna eura
Fond za pravednu tranziciju 387 milijuna eura

Izvor: izrada autorice na temelju sluzbene stranice ESI fondova, https://strukturnifondovi.hr/, pristup: 23. rujna 2022.

Kohezijska politika predvida visegodi$nja ulaganja uglavnom usmjerena na manje razvijene zemlje
1 regije kako bi se potaknula socijalna, gospodarska i teritorijalna kohezija ¢lanica EU. Pet novih

ciljeva politike koji odraZzavaju glavne prioritete EU:

1. konkurentnija i pametnija Europa, promicanjem inovativne i pametne gospodarske
transformacije i regionalne povezanosti informacijsko — komunikacijskom tehnologijom
(dalje u tekstu: IKT)
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2. zelenija i otpornija Europa s nisko - ugljiénim prijelazom prema nula - ugljicnom
gospodarstvu, promicanje prelaska na Cistu i pravednu energiju, zelenih i plavih ulaganja,
kruznog gospodarstva, ublazavanje i prilagodbe klimatskim promjenama, prevencije i
upravljanje rizicima te odrzivi urbani razvoj

3. povezanija Europa ja¢anjem mobilnosti

4. Europa s istaknutijom socijalnom i uklju¢ivom komponentom provedbe Europskog stupa
socijalnih prava

5. Europa bliza gradanima poticanjem odrzivog i integriranog razvoja svih vrsta podrucja te

lokalnih inicijativa

Na osnovi ovakvih prioriteta omoguc¢ava se ublazavanje dugoro¢nih socijalnih i gospodarskih
posljedica pandemije koronavirusa te se pomaze funkcioniranju jedinstvenog trziSta. Sredstva
namijenjena drzavama ¢lanicama dostupna u financijskom razdoblju 2021. - 2027. dodjeljuju se iz
dva izvora. Uobicajen je ViSegodisnji financijski okvir (VFO) koji se programira za sedmogodiSnje
razdoblje, dok je drugi izvor novost, nastao zbog krize uzrokovane koronavirusom. Taj je izvor EU
sljedece generacije (Next Generation EU; NGEU). Opéenito govore¢i u pogledu EU fondova
sredstva u proracunu EU najveéa su do sada i iznose 1 824,3 milijardi eura, a za RH je na
raspolaganju vi$e od 25 milijardi eura u teku¢im cijenama.>? Sredstva dodijeljena RH za financijsko
razdoblje 2021. - 2027. u teku¢im cijenama iznose vise od 14 milijardi eura iz VFO-a te nesto vise

od 11 milijardi eura iz NGEU.>®

52 Nakon 3to je Europski parlament dao svoju suglasnost, Vije¢e EU je 17. prosinca 2020. donijelo Uredbu kojom se
utvrduje Visegodisnji financijski okvir (VFO) EU za razdoblje 2021. — 2027. Uredbom se za 27 drzava ¢lanica EU
predvida dugorocni proracun od 1074,3 milijarde eura u cijenama iz 2018., u Sto je ukljucen i Europski razvojni
fond. Zajedno s instrumentom za oporavak Next Generation EU od 750 milijardi eura. Tekst Uredbe u sluzbenom
listu EU: Uredba Vijeca (EU, Euratom) 2020/2093 od 17. prosinca 2020. kojom se utvrduje Visegodisnji financijski
okvir za razdoblje 2021. — 2027., Sluzbeni list EU, LI 433/11

53 Podaci su preuzeti sa sluzbene stranice ESI fondova, https://strukturnifondovi.hr/eu-fondovi/eu-fondovi-2021 -
2027/, pristup: 17. studenoga 2022.
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Tablica 9 Visegodisnji financijski okvir 2021. - 2027. i Next Generation EU

VFO Next Generation EU UKUPNO
1. Jedinstveno
trziste, 132.781 10.600 143.381
inovacije,
digitalizacija
2. Kohezija,
otpornost i 377.768 721.900 1.099.688
vrijednosti
3. Prirodni
resursi i 356.374 17.500 373.874
okolis
4. Migracije i
upravljanje 22.671 - 22.671
granicama
5. Sigurnost i 13.158 - 13.158
obrana
6. Susjedstvo i 98.419 - 98.419
svijet
7. Europska 73.102 - 73.102
javna uprava
UKUPNO VFO: 1.074.300 750.000 1.824.300

*Svi iznosi u milijardama eura prema cijenama iz 2018. godine

Izvor: izrada autorice na temelju sluzbene stranice EK, https://ec.europa.eu/info/index_hr, pristup: 24. rujna 2022.
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Gragikon 3 Raspodjela sredstava EU fondova u financijskoj perspektivi 2021. - 2027.

Cohesion Policy budget by Country, EUR billion (daily update)
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Refresh Date: 22/11/2022

lzvor: preuzeto sa sluzbene stranice Cohesion Open Data Platform: https://cohesiondata.ec.europa.eu/, pristup: 22.
studenoga 2022.

Uz ranije navedene sektorske uredbe za svaki pojedini fond u lipnju 2021. s retroaktivnim
djelovanjem od O1. sije¢nja 2021., na snagu je stupila i krovna uredba kojom se regulira priprema
i provedba fondova koji iz nje proizlaze - Uredba (EU) 2021/1060 Europskog parlamenta i Vijeca
od 24. lipnja 2021. o utvrdivanju zajednickih odredaba o Europskom fondu za regionalni razvoj,
Europskom socijalnom fondu plus, Kohezijskom fondu, Fondu za pravednu tranziciju i Europskom
fondu za pomorstvo, ribarstvo i akvakulturu te financijskih pravila za njih i za Fond za azil,
migracije i integraciju, Fond za unutarnju sigurnost i Instrument za financijsku potporu u podrucju

upravljanja granicama i vizne politike® (dalje u tekstu: Uredba o zajednic¢kim odredbama /

54 Detaljnije vidjeti tekst i odredbe Uredbe (EU) 2021/1060 Europskog parlamenta i Vije¢a od 24. lipnja 2021. o
utvrdivanju zajednickih odredaba o Europskom fondu za regionalni razvoj, Europskom socijalnom fondu plus,
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Common Provisions Regulation; CPR). Osim ve¢ spomenutih fondova Kohezijske politike (EFRR,
KF, ESF+1FPT), CPR pokriva i fondove koji nisu u nadleznosti Ministarstva regionalnoga razvoja
i fondova EU (dalje u tekstu: MRRFEU). Vlada RH je na sjednici 5. studenoga 2020. donijela
Odluku o operativnim programima vezanim za Kohezijsku politiku za financijsko razdoblje EU
2021. — 2027. u RH i tijelima zaduZenima za njihovu pripremu.>® U RH odredeni su sljede¢i

programi u okviru Kohezijske politike:

e Program Konkurentnost i kohezija 2021. - 2027. (PKK); financiran iz EFRR i KF
e Program Ucinkoviti ljudski potencijali 2021. — 2027. (PULJP); financiran iz ESF+
e Integrirani teritorijalni program 2021. — 2027. (ITP); financiran iz EFRR, KF te FPT.

MRREEU pripremalo je Operativni programa Konkurentnost i kohezija 2021. - 2027. i Integrirani
teritorijalni program 2021. - 2027. dok je MROSP izradilo Operativni program Uc¢inkoviti ljudski
potencijali 2021. - 2027. Izrada programskih dokumenata na nacionalnoj razini temelji se jednako
na EU prioritetima kao i prioritetima same drzave ¢lanice. Proces izrade programskih dokumenata
odvija se putem pregovarackog postupka, kako na nacionalnoj razini temeljem prioritizacije
investicijskih potreba izmedu svih sektora, tako i temeljem neformalnog i formalnog dijaloga
izmedu drzave ¢lanice i EK. MRRFEU u koordinaciji i suradnji s EK, nadlezno je tijelo za izradu
strateSkih programskih dokumenata nacionalne razine za financijsko razdoblje 2021. - 2027. te za
programiranje nove generacije programskih dokumenata i pripremu institucionalnog okvira za
postupak izrade. Vazan element i strateski okvir koji je bilo potrebno uzeti u obzir prilikom
definiranja broja i sadrzaja programa jesu i smjernice koje proizlaze iz Nacionalne razvojne
strategije 2030 (NRS).% Strateski okvir NRS-a 2030 definiran je na sljedeéi na¢in:

v" Prepoznatljiva Hrvatska
v" Ekonomski stabilna i ué¢inkovita Hrvatska

v" Konkurentna, poduzetna i inovativna Hrvatska

Kohezijskom fondu, Fondu za pravednu tranziciju i Europskom fondu za pomorstvo, ribarstvo i akvakulturu te
financijskih pravila za njih i za Fond za azil, migracije i integraciju, Fond za unutarnju sigurnost i Instrument za
financijsku potporu u podrucju upravljanja granicama i vizne politike, Sluzbeni list EU, L 231/159

55 Tekst Odluke vidjeti na: https://strukturnifondovi.hr/wp-content/uploads/2021/12/2021602.pdf, pristup: 17.
studenoga 2022.

56 Detaljnije utvrdene strate$ke prioritete vidjeti u: Nacionalna razvojna strategija RH do 2030. godine, NN 13/2021
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Sigurna Hrvatska
Zelena Hrvatska
Povezana Hrvatska

Ukljuciva Hrvatska

AN N NN

Hrvatska naprednih regija (rast i radna mjesta za regije).

RH prednjaci u EU po broju strateskih dokumenata na svim razinama upravljanja, no pracenje i
evaluacija (ex-ante, ex-post, interna) kao vazni segmenti upravljanja su zanemarene. Pretezito se
izraduju samo obavezne i propisane evaluacije, a malo Se pozornosti posvecuje dobivenim
rezultatima i preporukama za daljnje djelovanje. Zadaée prema EU, vezano za koristenje
bespovratnih sredstava EU fondova, ukljucuju i vrednovanje provedbe nacionalnih operativnih
programa. Uspjesnost provedbe operativnog programa ovisi o EU projektima odabranim za
sufinanciranje. O prethodnoj uspjesnosti programa u jednom financijskom razdoblju ovisi i
planiranje programa narednog financijskog razdoblja. Evaluacija je izuzetno vazan i snazan alat
koji podupire djelotvorno upravljanje, donosenje odluka, odgovornost za koristenje resursa te
ostvarivanje rezultata.>” Zakonom o institucionalnom okviru za koristenje fondova EU u RH®®
uspostavljen je institucionalni okvir za koristenje fondova EU podijeljenim upravljanjem za
financijsko razdoblje 2021. — 2027., a sukladno ¢lanku 5. tocke 4. Zakona, MRRFEU izradilo je
prijedlog Uredbe o funkcijama, zadacama i odgovornosti Koordinacijskog tijela u institucionalnom
okviru za koristenje fondova EU u RH u financijskom razdoblju od 2021. do 2027. godine.*
Zakonom se propisuju osnovne funkcije Koordinacijskog tijela, dok se njegove zadace i
odgovornost utvrduju Uredbom Vlade RH, a sukladno Zakonu i mjerodavnim pravnim propisima
EU. EK je 24. kolovoza 2022. godine usvojila Sporazum o partnerstvu s RH za financijsko
razdoblje 2021. — 2027.

57 Sluzbene stranice Lider media: https://lidermedia.hr/poslovna-scena/hrvatska/hrvatska-prva-u-eu-po-broju-i-
opseznosti-strateskih-dokumenata-a-sada-uvodi-red-u-vrednovanje-njihovih-ucinaka-139805, pristup: 10. sijeCnja
2023.

58 Odredbe zakona vidjeti u Zakon o institucionalnom okviru za kori$tenje fondova EU u RH, NN 116/21

%9 Uredba o funkcijama, zadaéama i odgovornosti Koordinacijskog tijela u institucionalnom okviru za koridtenje
fondova EU u RH u financijskom razdoblju od 2021. do 2027. godine, NN 96/2022
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4.4. Programi Unije

Programi Unije obuhvacaju niz aktivnosti koje usvaja EU radi promicanja suradnje medu drzavama

¢lanicama u sektorskim podrucjima povezanima sa zajednickim politikama. Znaajna razlika u

odnosu programa Unije 1 ESI fondova, je medu korisnicima gdje za natjeCaje programa Unije

konkuriraju prijavitelji iz svih drZava ¢lanica EU 1 zemalja pristupnica, u nekim slu¢ajevima i Sire.

U tablici nize je pregled kljuénih razlika izmedu programa Unije i ESI fondova.

Tablica 10 Razlike izmedu Programa Unije i ESI fondova

KRITERIJ PROGRAMI UNIJE ESI FONDOVI
Promicanje suradnje drzava ¢lanica u Provedba pojedinih
CILJ razli¢itim podruéjima zajednickih javnih politika EU u

PRAVNA OKVIRI

UPRAVLJANJE

OBJAVA
NATJECAJA /
POZIVA

DODJELA
SREDSTAVA

politika EU.
Posebna pravna osnova i provedbena
pravila za svaki od programa

Centralizirani model provedbe prilikom
kojeg EK izravno upravlja, iznimni su
sluc¢ajevi decentraliziranog modela kada
se provedbene strukture prenose na
nacionalna tijela

Na portalu za financiranje i natjecaje
Europske komisije -

Funding & tender opportunities
(https://ec.europa.eu/info/funding-
tenders/opportunities/portal/screen/home)
Temeljem pojedina¢nih podnesenih
projektnih prijedloga o ¢ijem
raspisivanju odlu¢uju nadleZna tijela
EK.

drzavama ¢lanicama
Uredba o zajednickim
pravilima (CPR) i
sektorske uredbe za
pojedine fondove
Podijeljeno
upravljanje prilikom
kojeg su drzave ¢lanice
odgovorne za provedbu
— raspisivanje natjecaja
na nacionalnoj razini,
raspodjelu sredstava,
upravljanje rashodima...
Objave na stranicama
nacionalnih tijela
zaduzenih za provedbu
odredenog fonda

Natjecaji su raspisani u
skladu s ViSegodi$njim
financijskim okvirom,
zatim Sporazumom o
partnerstvu,
operativnim
programima odobrenim
od EK...
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lzvor: izrada autorice na temelju sluzbenih internetskih stranica EU, https://european-union.europa.eu/index_hr i
sluzbene stranice ESI fondova https:/strukturnifondovi.hr/eu-fondovi/programi-unije/programi-unije-2021-2027/,
pristup: 24. studenoga 2022.

Programi su u pravilu otvoreni drzavama c¢lanicama EU, ali neke od programa mogu Kkoristiti
drzave kandidatkinje za ¢lanstvo radi upoznavanja sa sektorskim politikama, radnim metodama i
kao priprema za punopravno ¢lanstvo. Vecina Programa Unije provodi se prema centraliziranom
modelu provedbe u kojem su za financijsko upravljanje i provedbu odgovorna tijela EK. Moguca
je provedba programa i decentraliziranim modelom, ali tada se provedbene strukture prenose na
nacionalno tijelo. Takav je slucaju u okviru decentraliziranih aktivnosti programa Erasmus +,
nacionalno tijelo predstavlja Agencija za mobilnosti i programe EU (AMPEU), dok financijski

nadzor ili reviziju provode ili nadziru EK, OLAF i Europski revizorski sud.

Tablica 11 Programi Unije 2021. - 2027.

BILTEN

Carina

Digitalna Europa
EU snage solidarnosti
EU za zdravlje
Fiscalis
Gradani, jednakost, prava i vrijednosti
Kreativna Europa
LIFE
Mehanizam Unije za civilnu zastitu
Obzor Europa
Periklo IV
Program jedinstvenog trzista
Program Pravosude
Program Unije za borbu protiv prijevara
Svemirski program Unije
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Erasmus +

Izvor: izrada autorice na temelju sluzbene stranice ESI fondova, https://strukturnifondovi.hr/,pristup: 25. studenoga
2022,

5. UPRAVLJANJE PROJEKTIMA

Projekt podrazumijeva skup aktivnosti koji treba dovesti do Zeljene promjene u odredenom
vremenskom razdoblju.® Stoga, projekt obuhvaéa provedbu prethodno planiranih aktivnosti i
zadataka da bi se ostvario odredeni cilj u postavljenom vremenskom slijedu s odredenim
sredstvima (proracun), koriste¢i odredene fizicke i ljudske resurse. Prema Bubli projekt je
vremenski odredeni skup aktivnosti koji za cilj ima proizvodnju jedinstvenog rezultata tzv.
proizvoda. Projekt je gotovo idealan organizacijski okvir za postizanje strateskih ciljeva
organizacije.®! Iz dosad navedenog moguce je zakljuéiti kako svaki projekt ima pocetak, trajanje i
zavrSetak. U kontekstu ovog rada vazno je istaknuti 1 razliku izmedu projekta 1 programa. Program
je siri pojam 1 €ini ga skup projekata €iji ciljevi u sprezi doprinose zajednickom opcem cilju.
Programi mogu ukljucivati elemente povezanog rada koji je izvan opsega zasebnih projekata iz
programa. Projekt moZe, ali ne mora biti dio nekog programa, ali program uvijek ima projekte.®2
Program sadrzi okvir za planiranje aktivnosti unutar odredenog sektora ili podruc¢ja. Aktivnosti
traju dulje vrijeme i mogu se prilagodavati, a obi¢no sadrze skup uvjeta za implementaciju i

vodenje, plac¢anje i kontrolu projekata koji se odrzavaju unutar programa.

% Thackeray, V., Sto je to projekt?, IM-33 (1-2) 2002., str. 57.
61 Buble, M., Projektni menadZment, Dugopolje, Minerva, 2010., str. 1.
62 Hauc, A., Projektni menadZment i projektno poslovanje, M.E.P Consult, Zagreb, 2007., str. 84.
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Slika 3 Odnos programa i projekta

PROJEKT je aktivnost unutar
odredenog sektora ili podrucja.
Karakteristika projekta je
ograni¢enost u izvorima (vrijeme,
ljudi, novac). Sadrzi konkretne
ciljeve, prioritete te proracun i
vremenski raspored aktivnosti.

PROGRAM je okvir za planiranje
aktivnosti unutar odredenog
sektora ili podrucja. Aktivnosti
traju dulje vrijeme i mogu se
prilagodavati, a obi¢no sadrze skup
uvjeta za implementaciju i vodenje,
placanje 1 kontrolu projekata.

lzvor: izrada autorice

Projekte razlikujemo ovisno o primjenjivanom Kriteriju, oni se mogu razlikovati po sadrzaju, broju
zemalja koje sudjeluju, broju ljudi, prema trajanju... Privremenost projekta ne predstavlja nuzno i
njegovu kratkotrajnost. Upravo suprotno projekt se pokreée s ciljem postizanja trajnog ishoda.®®
Upravljanje projektom je disciplina u zacecima, a postojeca znanja i vjestine rezultat su prakse.
Upravljanje projektima — projektni menadZzment je praksa pokretanja, planiranja, izvrSavanja,
nadzora i zakljucivanja (zavrSavanja) rada tima koji su zajedno stremili k postizanju odredenih
ciljeva te se odnosi na zadovoljavanje odredenih kriterija uspjeha u nekom vremenskom periodu.®*

Temeljni izazov projektnog menadzmenta je ostvarenje postavljenih ciljeva EU projekta uz

unaprijed postavljena ogranicenja (kvaliteta, proracun, vrijeme).

83 Vodi¢ kroz znanje o upravljanju projektima — IV. Izdanje, Project Managment Institut, 2008., str. 5.
4 Omazi¢, M. A., Baljkas, S., Projektni menadZment, Sinergija, 2005., str. 8.
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5.1. Upravljanje projektim ciklusom

Povlacenje sredstava iz EU fondova je put od projektne ideje do gotovog projekta. Proces je
metodoloski strukturiran kroz dvije cjeline, a to su upravljanje projektnim ciklusom (PCM —
Project Cycle Management) i pristup logicke matrice. Upravljanje projektnim ciklusom je naziv
cjelokupnog procesa €iji je rezultat provedba projekta u sklopu objavljenog natjecaja. Upravljanje
projektnim ciklusom je metodologija pripreme, provedbe i evaluacije programa i projekata, koja
se temelji na integriranom pristupu te pristupu logi¢ke matrice.®® Ovaj proces je vazan jer su
najcesce projekti loSe planirani 1 pripremljeni bez vaznosti za korisnike, rizici se nedovoljno
uzimaju u obzir, ignoriraju se ¢imbenici koji utjeCu na dugoro¢nu odrzivost projekta, a prethodna
iskustva i pouke rijetko se ugraduju u nove programe i praksu.®® Upotrebom metode result based
koja se temelji na samoj projektnoj ideji spomenti problemi su rijeSeni. Result based metoda
umjerena je outpute i ne slijedi slijepo metodu logi¢kog pisanja. Ciklus se sastoji od sljedecih faza

graficki prikazanih nize.

Grafikon 4 Upravljanje projektnim ciklusom

[PROGRAMIRANJE]
[ EVALUACIJA ] [IDENTIFIKACIJA]

[ PROVEDBA ] [ FORMULIRANJE ]
[ FINANCIRANJE ]

85 Sluzbena stranica Instituta za razvoj i medunarodne odnose (IRMO), https://irmo.hr/4-upravljanje-projektnim-
ciklusom/, pristup: 25. studenoga 2022.
56 EU projekti info, https://www.eu-projekti.info/, pristup: 25. studenoga 2022.

lzvor: izrada autorice
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Kako bi projekt ¢inio kompaktnu i suvislu cjelinu s analiti¢kim pristupom planiranja i upravljanja
izraduje se logicka matrica. Logicka matrica omogucava pracenje provedbe 1 evaluaciju projekta
jer sadrzi objektivno provjerljive pokazatelje i na¢ine provjere. Logicka matrica je strukturirana u
obliku tablice koja sadrzi osnovne karakteristike projekta. Ona predstavlja logi¢no razmisljanje i
stvorena je kako bi svima mogla posluZiti za definiranje specificne projektne ideje, a sadrzi opce i
posebne ciljeve, rezultate, aktivnosti, klju¢ne dionike, sredstva, pretpostavke za provedbu,

objektivno provjerljive pokazatelje i projektne rizike.®’

Grafikon 5 Struktura logicke matrice
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projekta Vode prema da
Mjereni...od strane™ Pod
Rezultaly oo == I > pretpostavkom
- SO
: o
Adrosti .= SEMHOT "2 pupommon
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m Preduvjeti ]

lzvor:  Vecernji list, https://www.vecernji.hr/vijesti/kako-izraditi-logicku-matricu-razvojnog-projekta-559640,

pristup: 25. studenoga 2022.

5.2. Kako do EU fondova?

Sam postupak apliciranja za sredstva EU fondova cesto je glavna prepreka dobivanju sredstava.
Kod korisnika ¢esto postoji nedoumica kako uopée u njima sudjelovati, koji fond, cilj ili mjeru
odabrati, kako napisati projektnu dokumentaciju i prijaviti projekt te na koji nacin izvrsiti samu

predaju projekta i kome. Takoder krajnji korisnici sredstava iz fondova Cesto ne shvacdaju

problematiku samih fondova i vaznosti regionalnog razvoja, niti su upoznati s njihovim utjecajem,

57 Plavi ured, Zagreb za poduzetnike, https://plaviured.hr/sto-logicka-matrica/, pristup: 25. studenoga 2022.
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a koordinacija na regionalnoj razini ¢esto nedostaje. Takoder, ¢esto ne postoji jedna info toc¢ka gdje
bi mogli dobiti sve potrebne informacije.%® U tablici 12 napravljen je pojednostavljeni pristup kako

do EU fondova u 3 koraka.

Tablica 12 Kako do EU fondova?

1. INFORMIRANJE O 2. PRETRAZIVANJE 3. PROUCAVANIJE I

MOGUCNOSTIMA
FINANCIRANJA

- Operativnim
programima
definirana su sva
podrucja koja se
mogu financirani iz
EU fondova

- Ako projektna ideja
ne pripada podrucju
operativnog
programa, nece se
financirati iz EU
fondova

- Pronalazak
adekvatnog natjecaja

NATJECAJA

Na web portalu
www.strukturnifondovi.hr
mozete pretraZivati
natjecaje koji su trenutno
otvoreni

Koristenjem filtera,
natjecaje mozete
pretrazivati prema
razli¢itim kategorijama
Osim otvorenih natjecaja,
moguce je pronaci
prethodno objavljene
zatvorene natjecaje, ali i
najave natjecaja

Ako medu otvorenim i
najavljenim natjecajima
nema odgovarajuceg
natjecaja, provjerite
Indikativni godisnji plan
natjeCaja

PRIPREMA
NATJECAJNE

DOKUMENTACIJE

- prouciti svu
natjeCajnu
dokumentaciju i
priloZene obrasce te
pripremiti projektni
prijedlog prema
uputama

- Najvaznije su upute
za prijavitelje

- Cjelokupnost
natjecajne
dokumentacije
osnovni je preduvjet
za sudjelovanje u
daljnjoj evaluaciji
(rokovi, nadlezno
tijelo)...

Izvor: izrada autorice

S obzirom na izvore EU financiranja razlikujemo razlic¢ite forme / obrasce za prijavu projektnih
ideja. Medutim i s obzirom na razlike, svi projekti koji se prijavljuju slijede pravila upravljanja

projektnim ciklusom kroz alate logi¢ke matrice te podlijezu ocjenjivanju projektnih prijedloga -

®8 Radat, D., Du3ak, V., Informacijsko komunikacijska tehnologija — poticajni ¢imbenik iskoristivosti fondova EU za
poticanje regionalnog razvoja, 2009., Zagreb, Politicka kultura, str. 138.
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ocjenjivanjem prijavitelja i projektne ideje. Kako bismo zadovoljili preduvjete prihvatljivosti
prijavitelja i predlozenih aktivnosti potrebno je temeljito ¢itati natjecaj. Svaka kvalitetna prijava za
EU fondove, stoga sadrzi:
V' opis relevantnosti predlozenih aktivnosti
v' ispunjene preduvjete bez kojih projekt ne moze podeti
kvalitetna rjeSenja za probleme ciljne skupine ili podrucja
zrelost projekta koja se odnosi na pripremljenost tehnicke dokumentacije
partnerstvo u provedbi
opis metodologije i indikatora
dodanu vrijednost (ostvariti vrijednosti koje nisu definirane u ciljevima)
odrzivost rezultata (finacijska, institucionalna i ekoloska)

analizu rizika, mjere prevencije i korekcije

AN NN N N N NN

razradeni proracun i opravdanost troSkova.

6. 1IZAZOVI U PRIJAVI | PROVEDBI EU PROJEKTA

Opcéenito, upravljanje programima EU fondova u RH je visoko birokratizirano, a neizvjesnost,
prenormiranost i visoka razina administrativnih zahtjeva u provedbi EU projekata problem je s
kojim se suocavaju korisnici EU fondova iz svih sektora (jedinice lokalne samouprave, fakulteti i
studentski centri, poduzetnici itd.).®® Kao jedan od najveéih problema korisnici navode
administrativno optere¢enje kojem su podvrgnuti, a koje neki nazivaju i administrativnim nasiljem.
Rijec je o neopravdanim ili nejasnim zahtjevima provedbenih tijela koje moraju ispuniti u kratkom
roku 1 u uvjetima konstantne nesigurnosti da nesto nisu dovoljno dobro ili dovoljno jasno
napravili.”® Birokratsko funkcioniranje nije predvideno za specifi¢an oblik organizacije, tako su
birokratskim disfunkcijama podlozni EU projekti prilikom prijave i provedbe. Stovise, EU projekti
nastaju, prijavljuju se, provode i nadziru u okviru razli¢itih organizacija. lako, postoji izvjesna
formalna struktura prilikom prijave i provedbe EU projekta, ne trebamo zaboraviti neformalnu —

organizacije su sa¢injene od ljudi. Disfunkcionalni oblici birokracije predstavljaju nepredvidive

8 Jasi¢, S., Driavni udari na civilno drustvo potpomognuti EU fondovima, GONG, Zagreb, 2020., str. 11.
70 segkar, B., Analiza administrativne optereéenosti korisnika prilikom provedbe EU projekata — iskustvo udruga,
GONG, Zagreb, 2021., str. 21.
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posljedice specifi¢nog ljudskog djelovanja. U posljednje vrijeme postajemo sve svjesniji ¢injenice
da zivimo u drustvu rizika. Zasigurno, ono $to potvrduje ovu konstataciju jesu dogadaji koji su
obiljezili naSe Zivote u skora$nje vrijeme, neki od njih su: pandemija, prirodne nepogode pri tome
misle¢i na potrese, ratna razaranja, zdravstvene, financijske i ekoloske rizike. Osim prema ljudskoj
svijet... Upravo iz razloga Siroke moguénosti negativnih posljedica rizika na sve ono $to nas
okruzuje potrebna je njihova regulacija. Rizik kao pojam obuhvaca neizvjesnost, vjerojatnost da
¢e se dogoditi odredeni Stetni dogadaj u odredenom vremenskom periodu ili ¢e rezultirati iz
odredenog izazova, a ucinak ¢e biti negativan. Interes za upravljanje rizicima je tradicionalno
prisutan u sustavima ljudske suradnje, ali u posljednjih nekoliko desetlje¢a zadobio je nove
dimenzije, paralelno s trendovima u drustvenom razvoju vezanim uz velike promjene u prirodnom
i drustvenom okolisu, od globalizacije, razvoja tehnologije, klimatskih prijetnji, enormnog
gospodarskog rasta, itd.”* U okviru EU regulacija rizika javlja se 1980 - ih godina i kljuéna su dva
instrumenta - nacelo predostroznosti i procjene ucinaka regulacije. Nacelo predostroznosti se
upotrebljava u situacijama kada se pojavi potencijalno opasna nuspojava nekog proizvoda, procesa
ili dogadaja, ali sa znanstvene strane nije je moguce s dostatnom pouzdanos$¢u utvrditi na izvjesnom
stupnju vjerojatnosti (deficit informacija). Drugi instrument je procjena ucinaka regulacije, a
odnosi se na utvrdivanje procjene ekonomskih efekata regulacije, drustvenih ucinaka te
konzekvenci za okoli§. Dakle, takva provjera odnosi se na sistemsko ocjenivanje utroSenih
sredstava, benefita nove regulacije i evaluacijskog procesa primjene tih pravila. Jedan od osnovnih
ciljeva projekata financiranih iz EU fondova je smanjiti rizik i nesigurnost te povecati vjerojatnost
postizanja planiranih rezultata u zadanim vremenskim rokovima i uz predvideni proracun
projekta.”? Regulacija rizika obuhvaéa 3 glavne faze: procjenu rizika, upravljanje rizikom te
evaluaciju i nadzor, a kao dodatni element spominje se kominiciranje rizika. Tako se kod procjene
rizika identificira potencijalna prijetnja/e i vjerojatnost nastupanja, a poduzimanjem razli¢itih
mjera rizik ¢e se nastojati smanjiti ili eliminirati. Vazno je napomenuti da reguliranje rizika nije
samo puko donoSenje pravila, ve¢ podrazumijeva i ucinkovitu implementaciju. U pripremi

projektne prijave potrebno je razmotriti / analizirati alternative ako se pretpostavke ne ostvare,

"I Musa, A., DZini¢, J., Giljevi¢, T., Koprié, |., Lali¢ Novak, Durman, P., G., LopiZi¢, |., Bani¢, S., Zelenika, B.; Regulacijski
menadZment; nastavni materijali (verzija listopad 2021.) str. 1.

72 Kazovi¢, D., Valen¢i¢, D., Vaznost procjene rizika u upravljanju projektima financiranim iz Europskih fondova,
Zbornik radova, 8. Medunarodna konferencija ''Dani kriznog upravljanja“, Veleuciliste Velika Gorica, 2015., str. 832.

54



odnosno ako se situacija razvije u nezeljenom smjeru. Ta se analiza naziva analiza rizika.”
Procjena rizika €ini sastavni dio procesa upravljanja rizicima u projektu. Procijeniti rizike u EU
projektima je od krucijalne vaznosti zbog kvalitetne provedbe i postizanje ciljeva. Svi EU projekti
zahtijevaju procjenu rizika tijekom planiranja projekta te po odobrenju financiranja proces se
nastavlja tijekom cjelokupne provedbe projektnih aktivnosti. Pisanje EU projekata je proces koji
zahtijeva toCnost, preciznost i zadovoljavnje svih kriterija medu kojima su 1 rizici. Projektna prijava
koja nema utvrdene rizike nezadovoljavajuce je i nesistematicno pripremljena prijava. Analiza
rizika zahtijeva dodatno vrijeme za pisanje projekta, no jedino tako se rizici svode na najmanju
mogucu mjeru. Cjelokupni projektni tim trebao bi biti aktivno ukljucen u proces upravljanja
rizicima, kako bi se osiguralo, da su rizici identificirani od strane cijelog projektnog tima.
Identifikacija rizika vezanih uz provedbu projektnih aktivnosti, ostvarenje rezultata opéeg cilja i
specifi¢nih ciljeva i njihovo dokumentiranje u projektnoj prijavi nisu znak nesigurnosti projekta,
ve¢ upravo suprotno, dokaz da je prijavitelj ozbiljno sagledao sve aspekte provedbe projekta, uocio
potencijalne opasnosti i razradio plan aktivnosti koje ¢e poduzeti u slu¢aju da se rizik ostvari.’
Ova konstatacija potvrduje Cinjenicu kako je svaki EU projekt podlozan riziku, a birokratske
organizacije se ne znaju i / ili se teSko nose s rizikom. Rizik je naprosto nemoguce izbjeéi jer ako
nema rizika nema ni projekta, zapravo gledaju¢i svaki projekt je poduzetnicki pothvat koji sa
sobom nosi neizvjesnost, inovativnost i rizik. Rezultati projekta nikada u potpunosti nisu
predvidljivi i u takvim situacijama odluke treba donositi brzo i u okolnostima nepotpunih
informacija. Kvalitetan i odgovoran voditelj projekta neprekidno prati izloZzenost EU projekata
riziku, kako bi se rizici uocili na vrijeme i poduzele potrebne mjere. Pri EU projektima potrebno je
provesti kvalitativnu i kvantitativnu analizu rizika. Kvalitativha analiza podrazumijeva
ocjenjivanje vaznosti rizika i iz ocjenjivanja proizlaze prioritetne liste rizika. Takvim postupkom,
svaki se rizik ocjenjuje kroz vjerojatnost njegova ostvarenja i utjecaja na projekt. S druge strane,
kvantitativna analiza obuhvaca procjenu vjerojatnosti da ¢e biti ostvareni svi planirani parametri:
troskovi, vrijeme i ciljevi. Nakon toga projektni tim donosi strategiju koja je optimalno rjeSenje za
svaki rizik, a zatim se kreiraju odredene mjere za implementaciju strategije. Projektni tim nije u

mogucnosti odlucivati u uvjetima savrSene racionalnosti, ve¢ je ogranicen razli¢itim psiholoSkim i

73 IRMO, Online priru¢nik o EU projektima, tekst dostupan na: https://irmo.hr/12-pretpostavke-preduvjeti-i-rizici/,
pristup: 06. sije¢nja 2023.
74 KaZovi¢, D., Valenti¢, D., op. cit. (bilj. 72.), str. 830.
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drustvenim uvjetima. UvrijeZeni stavovi o materijalnoj motivaciji zaposlenika te prijavi i provedbi
EU projekta samo zbog novca ne moraju biti tocne iz tog razloga razlikujemo ekstrinzi¢nu i
intrinzi¢nu motivaciju. Praéenje i nadzor rizika traje tijekom cijele provedbe projekta, stoga su
moguce situacije da se pojave novi rizici, a predvideni se rizici ne ostvare. Kategorije rizika u

organizaciji klasificirju se na razli¢ite nacine, a u tablici je prikazan jedan od nacina.

Tablica 13 Rizici u organizaciji

racunovodstveni standardi
kamatne stope
FINANCIJSKI RIZICI devizni tecaj
raspolozivost izvora sredstava
krediti
komunikacija
transportne veze
INFRASTRUKTURNI RIZICI kanali opskrbe
prirodne katastrofe
kriminal
ekonomsko okruzenje
tehnoloski razvoj
TRZISNI RIZICI konkurencija
potraznja
zahtjevi regulacije
percepcija javnosti
ponaSanje konkurencije
RIZIK UGLEDA / REPUTACIJE zahtjevi regulatora
CSR

Izvor: AIRMIC, Alarm, IRM, (2010.) Structured Approach to Enterprises Risk Management (ERM) and the
Requirements of I1SO 31000, https://www.ferma.eu/app/uploads/2011/10/a-structured-approach-to-erm.pdf, pristup:
08. sija¢nja 2023.

Pokazalo se kako su mnogi rizici povezani s problemima u komunikaciji i neadekvatnim
procedurama i praksama. Najce$¢e se komunikacijske prepreke dogadaju zbog: razlika u
percepciji, brzanja sa zakljuc¢cima, manjka znanja i interesa, stereotipa, emocija itd. Komunikacija
postoji samo onda ukoliko netko ¢uje, slusa i razumije poruku. Kljuéni parametri u identifikaciji
rizika su: vjerojatnost ostvarenja rizika, mogucénost utjecaja na njegovo ostvarenje i posljedice koje

proizlaze iz realiziranog rizika. Vjerojatnost rizika oznacava vjerojatnost realizacije rizika (> 0% i
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< 100%), a dimenzija u¢inka zbog djelovanja rizika je negativna. Rizik za korisnike javlja se u
situaciji kada su ogranic¢eni rokom na primjer u odgovaranju na komentare unutar 3 radna dana, a
postavljanjem upita ukoliko im nesto nije jasno ne dobiju odgovor ili odgovor nije pravovremen.
Slican problem se dogada prilikom prijava koje su uglavnom u online obliku te su odgovori
nepravovremeni na postavljene upite, a rokovi teku. Rizik vremena odnosno rokovi su mozda jedan
od rizika karakteristi¢nih ba§ za projekte. Projekti su sami po sebi ograniCeni trajanjem 1 zato je
vazno da se aktivnosti provedu pravovremeno. Dobar alat za prikaz aktivnosti u vremenu i njihovo
trajanja je gantogram.” Na navedeni rizik nadovezala bih rizik povezan s birokracijom, ¢ije
zahtjeve treba zadovoljiti i Cesto se dogada da rezultati nisu bitni, ve¢ je bitna forma. Specifi¢an
rizik za provoditelje EU projekata je popisivanje svih sudionika projektnih aktivnosti i uzimanje
njihovih osobnih podataka s kojima treba odgovono postupati uz financijski rizik u sluc¢aju
neovlastene uporabe. Ugovorom 0 dodjeli bespovratnih sredstava je odredeno kako su ugovorne
strane obvezne stititi osobne podatke u skladu s vaze¢im propisima koji ureduju podrucje zastite
osobnih podataka. Korisnik sredstava se obavezuje da ¢e osigurati pristup podacima osobama
kojima su navedeni podaci potrebni u svrhu provedbe, upravljanja i pracenja ugovora. Isto tako
korisnik mora poduzeti odgovarajuce tehnicke, organizacijske i sigurnosne mjere s obzirom na
rizike koji proizlaze iz obrade i prirode osobnih podataka. Nedostatak ocekivane potpore i
zainteresiranosti javnosti za aktivnosti projekta ili ¢ak opstruiranje aktivnosti projekta,
nezainteresiranost vanjskih stru¢njaka za sudjelovanje u EU projektu predstavljaju rizik za
provedbu. Navedeno tako, otvara pitanje i rizika za korisnika u pogledu odgovornosti za provedbu
projekta. Ugovorom o dodjeli bespovratnih sredstava utvrdeno je kako korisnik ugovoreni projekt
provodi s duznom paznjom, transparentno, u skladu s najboljom praksom u predmetnom podrucju.
Korisnik je duzan obavijestiti posredni¢ko tijelo razine 2 (dalje u tekstu: PT 2) o svim okolnostima
koje utjecu ili bi mogle utjecati na valjanu provedbu, a s druge strane obavezan je poduzeti i sve
potrebne radnje u svrhu sprecavanja ili rjeSavanja bilo koje situacije / rizika koji moze ugroziti
izvrSenje ugovora. Provedba projekta je iskljuciva odgovornost korisnika, ¢ak i kada korisnik

provodi projekt s jednim ili viSe partnera. Situacija koja moze biti poprili¢no riskantna za korisnike

7> Gantogram (Ganttov dijagram, Ganttov grafikon i metoda grafi¢kog prikazivanja informacija) tip je stupéanog
grafikona koji se koristi za graficki prikaz rasporeda projekta. Gantogrami ilustriraju pocetni i krajnji datum nekih
nepromjenjivih i sazetih elemenata projekta. Nepromjenijivi ili terminalni elementi kao i sazeti elementi obuhvacaju
podjelu radne strukture tj. WBS. Dostupno na: https://hr.wikipedia.org/wiki/Ganttov_dijagram, pristup: 30.
prosinca 2022.
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sredstava je partnerstvo s lokalnom, gradskom ili Zupanijskom vlaséu prvenstveno zbog izmjena
na politi¢koj sceni, a nije niti iskljucena situacija kako se radi samo 0 formalnim partnerstvima te
posao u potpunosti odraduje korisnik. Rizik predstavlja nedovoljna i neadekvatna komunikacija
izmedu partnera kao i greske u komunikaciji. Aktualni rizik s kojim se susrecu svi provoditelji EU
projekata je rast cijena usred inflacije i uvodenja eura. Svjesni smo ¢injenice kako cijene na trzistu
enormno rastu, a s druge strane vi provodite EU projekt u kojem se ograni¢eni budzetom. Zato su
Cesta pojava prenamjene sredstava i onda pretaCete novac iz ,,Supljega u prazno.“ Kod nabave
opreme se obi¢no dogada da ni jedan od dobavljaca nije dostavio tehnicki prihvatljivu ponudu, a
kako bi se prevenirao taj rizik potrebno je ponovno zatraziti ponude, detaljno navesti sve potrebne
specifikacije, provesti istrazivanje trziSta itd. Rizici s osobljem mogu se ocekivati s velikom
vjerojatnos$¢u prvenstveno iz razloga novih zaposljavanja, loSeg upravljanja ljudskim potencijalima
I nesvrhovitog komuniciranja izmedu ¢lanova projektnog tima. Strahu od rizika dodatno doprinosi
nedostatak specijaliziranog i iskusnog kadra u provodenju EU projekata. Svakako ono na $to
trebamo racunati pri provedbi bilo kakvog oblika projekta jest utjecaj vanjskih ¢cimbenika, pri tome
svi provoditelji EU projekta u posljednje vrijeme moraju racunati i uzeti u obzir pandemiju
(koronavirus) i potrese, a prije se ¢ak nisu ni uzimali kao relevantni. Sada je vjerojatnost njihova
utjecaja na EU projekt vrlo izvjesna i potrebno je pronaci odgovore na takve situacije kao online
provedba radionica, ograni¢avanje i / ili smanjenje broja ljudi na odredenom mjestu, edukacije o
kriznim situacijama i pruzanje prve pomoci, pronalazak alternativnih prostora za provedbu...
Napominjem, da su se brojne konferencije / radionice / sajmovi / posjeti (mjesta s ograni¢enim
brojem sudionika) otkazivali, korisnici su neutroSena sredstva realocirali npr. naradio i televizijske
emisije itd. Ugovorom je predvidena visa sila i tada se smatra da ugovorna strana nije povrijedila
ugovornu obvezu. Svakako valja istaknuti da se uslijed rizika mogu dogoditi izmjene ugovora u
EU projektima. Razlikuju se izmjene manjeg znacaja, ali mogu se dogoditi izmjene gdje je
potrebno izmijeniti ugovor s dodatkom ugovoru o dodjeli bespovratnih sredstava. Prvenstveno
rizici povezani s izmjenom ugovora uvjetovani su ¢injenicom da je ,,projekt zivi organizam.®
Ugovor je podlozan izmjenama i utjecajima koje nije bilo moguce predvidjeti u trenutku pisanja
projekta niti prije pocetka provedbe projekta (trziSte, osoblje, trajanje aktivnosti, cijene itd.).
SloZenost sustava upravljanja EU projektima razumljiva je s obzirom na prethodno iznesene
¢injenice 0 koli¢ini zahtjeva koje taj sustav treba zadovoljiti. Ne treba zaboraviti ni ¢injenicu, da

se raspolaze sredstvima europskih gradana — poreznih obveznika i da su ocekivanja postavljena
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visoko na ljestvici. Srz je satkana u nacelima transparentnog i svrhovitog troSenja sredstava, a
korisnici EU fondova s odgovorno$¢u prihvacaju ugovorne obaveze i uvjete. Nemojte misliti da su
EU projekti imuni na korupciju koju karakterizira druStveni nedostatak normi i vrijednosti odnosno
njihovo nepostovanje. Proslogodisnji slucaj laziranja izvjestaja o socijalnim uslugama i zamracenje
4,2 milijuna kuna iz EU fondova zaokupio je paznju javnosti.’® Iako se u konacnici smatra da je
drustvo korumpirano onoliko koliko mu to dopustaju institucije i praksa. Problem korupcije
prepoznat je i na razini EU. Osnivacki ugovori predvidaju moguénost gradanske inicijative pa tako
najmanje milijun europskih gradana, koji su drZzavljani najmanje cetvrtine od ukupnog broja drzava
¢lanica, mozZe na svoju inicijativu pozvati EK da u okviru svojih ovlasti podnese odgovarajuci
prijedlog o pitanjima za koja gradani smatraju da je potreban pravni akt Unije u svrhu provedbe
Ugovora (¢l. 11/4 UEU).”” Primjer takve vrste je gradanska inicijativa ,,ZAUSTAVIMO
PRIJEVARU i zlouporabu FONDOVA EU boljim nadzorom odluka, provedbe i kazni:“’® Unato¢
tome $to EU fondovi imaju humane i hvalevrijedne ciljeve, ,,ahilova peta“ u prijavi i provedbi je
sloZzena i Cesto nejasna birokracija. S gledista korisnika EU fondova proces je trnovit, prepun
zastoja i prepreka — od pracenja natjeCaja i objave javnog poziva, proucavanja natjecajne
dokumentacije i priprema projektnog prijedloga prema uputama za prijavitelje (potrebno ih je
nekoliko puta dobro procitati), predaje projektne prijave i sloZzene procedure, administrativne i
kvalitativne provjere, ¢ekanje odluke o financiranju, objave rezultata, potpisivanje i prou¢avanje
ugovora, potom provedba i izvjestavanje (u meduvremenu odgovaranje na pitanja / komentare /
upite), podnosenje zavrsnog izvjescéa i zavrSetak projekta. Po zavrSetku projekta ¢esto ostaje upitna
odrzivost projekta, upravo iz razloga nedostatnih resursa i kapaciteta te administrativnog tereta.
Projekt se moze smatrati odrzivim ako su aktivnosti nastavljene ili dodatno razvijene, a outputi
zadrzani. Pretjerani zahtjevi koje korisnici dobivaju od PT 1 / 2 ne doprinose u tolikoj mijeri
poboljsanju 1 kvaliteti provedbe / izvjeStavanja, dapace odaju dojam nadredenosti 1 nejednakih
snaga. Cinjenica je da ugovorni odnos treba biti ravnopravan. Korisnici su frustrirani zahtjevima
PT 2, posebno onima koje nije trebalo obavljati ili odgovaranje na nesvrhovite upite. No, s druge

strane postavlja se pitanje opravdanosti tolikog administrativnog tereta i disfunkcionalnih oblika

78 https://dnevnik.hr/vijesti/hrvatska/prijevarama-i-krivotvorenjem-isprava-11-osoba-ostetilo-esf-za-4-2-milijuna-
kuna---735726.html, pristup: 12. sije¢nja 2023.

77 Protiscena verzija UEU, SL C 202, 7.6.2016., str. 21. GLAVA |l. — Odredbe o demokratskim nacelima, ¢lanak 11.
78 Vie o gradanskoj inicijativi ,Zaustavimo prijevaru i zlouporabu Fondova EU boljim nadzorom odluka, provedbe i
kazni na: https://europa.eu/citizens-initiative/_hr, pristup: 20. studenoga 2022.
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birokracije. Cijela pozadina price, Stovise je razoCaravajuca jer se dosadasnji zahtjevi i prijedlozi
prema nadleznim institucijama u pogledu administrativnog optere¢enja u prijavi i provedbi EU
projekata nisu smanjili ili su pobolj$anja minornog karaktera. Primjerice, upucivani su prijedlozi i
konstruktivne kritike predstavnika (korisnici EU fondova) na sjednicama razlicitih tijela, poput
Odbora za pracenje Operativnog programa ucinkoviti ljudski potencijali 2014. — 2020.”° koji
predstavlja stalno tijelo s ciljem pracenja provedbe i napretka Programa (PULJP) u ostvarenju
njegovih ciljeva. Odbor je sastavljen od: predstavnika tijela drzavne uprave, tijela regionalne i
lokalne samouprave, gospodarskih i socijalnih partnera i predstavnika civilnog drustva. Tradicija
je nastavljena i u okviru Operativnog programa Ucinkoviti ljudski potencijali 2021. — 2027. te je u
prosincu 2022. godine planirano odrzavanje prve konstitirajuée sjednice. No, pitanje je koliko
takva tijela imaju sluha za vapaje korisnika o adminstrativnom opterecenju i koliko je hrvatski
sustav spreman i ima kapaciteta za promjene, buduc¢i da je i sam birokratiziran? Problem
administrativne opterec¢enosti prepoznat je i na razini hrvatske javne uprave u okviru Nacionalnog
plana za razvoj javne uprave 2022. — 2027. gdje se govori kako ¢e javna uprava iskoristiti
mogucnosti koje pruza digitalna transformacija, unaprijediti Svoje poslovne procese i javne usluge,
smanyjiti administrativno optere¢enje za gradane 1 gospodarske subjekte te osnaziti sva tijela javne
uprave i njihove zaposlenike.?’ Na probleme administrativne optere¢enosti ukazivalo se i U okviru
Operativnog programa Ucinkoviti ljudski potencijali 2014. — 2020. koji sadrzi poglavlje o
smanjenu administrativnog optere¢enja za korisnike. Preporuke idu u smjeru poboljSanja u
postupku za prijavu i odabir, nadogradnje i razvoja informacijskog sustava, investiranja u mrezu
sluzbenika za odnose s javnoséu, simplifikacije troSkovne opcije, edukacije korisnika... Lokalna i
regionalna samouprava vazan je akter uprovedbi kohezijske politike EU. Javljaju se kao nositelji
lokalnog i regionalnog razvoja, partneri su sredi$njoj vlasti u oblikovanju politike prema EU i
koristenju sredstava iz EU fondova te su u konacnici potencijalni korisnici EU fondova. Za
uspjesno koristenje fondova EU posebno je znacajan sveukupni polozaj teritorijalne samouprave u
nekoj zemlji.8! Razlike su uocljive ¢ak izmedu pojedinih samoupravnih jedinica koje su na istoj

razini (op¢ine 1 gradovi) u pogledu poslova, proracuna, broja zaposlenih sluZzbenika i

79 Vidjeti vise na: http://www.esf.hr/europski-socijalni-fond/razdoblje-2014-2020/odbor-za-pracenje-2014-2020/,
pristup: 12. prosinca 2022.

80 Odluka o dono3enju Nacionalnog plana razvoja javne uprave za razdoblje od 2022. do 2027. godine i Akcijskog
plana provedbe Nacionalnog plana razvoja javne uprave za razdoblje od 2022. do 2024. godine, NN 38/2022

81 pulabi¢, V., Lokalna i regionalna samouprava i koristenje sredstava iz fondova Europske unije // Pametna lokalna
samouprava: zbornik radova / Boban, M., Vukusi¢, 1. (ur.); Novalja-Split-Zagreb: Grad Novalja, 2017., str. 7.
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namjestenika... Spomenute razlike projeciraju se i prilikom prijeve i provedbe EU projekata pa se
lokalne i1 regionalne jedinice najceCe suoCavaju s nedostatkom administrativnih kapaciteta.
Kompliciranost procedura za prijavu i provedbu projekata iz fondova EU pokazuje se kao jedan od
klju¢nih problema apsorpcijskog kapaciteta i to ne samo u Hrvatskoj. Situacija u kojoj zemlja
¢lanica pred potencijalne korisnike sredstava stavlja zahtjeve koji ne proizlaze iz europskih propisa
koji ureduju upravljanje sredstvima iz fondova EU ve¢ su dio dodatnih domacih zahtjeva naziva se
,pozla¢ivanje” (tzv. gold-plating).82 U pogledu informiranja i razmjene iskustva organiziraju se
razlicite konferencije, primjerice 3. Medunarodna konferencija o ESI fondovima. Sadrzaj
konferencija uz predavanja i prakti¢ne vjezbe o moguénostima, izazovima i problemima koji nas
oc¢ekuju u financijskom razdoblju 2021. — 2027. osigurava razmjenu iskustva, izlaganja razlicitih
predavaca, sudjelovanje javnog, privatnog, neprofitnog sektora te domac¢ih i inozemnih
stru¢njaka.®® 1z dosad iznesenih ¢injenica jasno je kako je provedba kohezijske politike slozena.
Europski parlament, drzave ¢lanice i EK suglasni su da je u razdoblju nakon 2020. godine potrebno
dodatno pojednostavniti provedbu - manje pravila, jasnije i sazetije odredbe. Napredak je ostvaren
Priru¢nikom o pojednostavljenju — 80 mjera za pojednostavljenje u podrucju kohezijske politike
za razdoblje 2021. — 2027.8* Donesena je jedna (zajedni¢ka) uredba za sedam fondova s
podijeljenim upravljanjem s drzavama ¢lanicama. EK predlaze i blaze provjere za programe s
dobrim dosadasnjim rezultatima te pojacano oslanjanje na nacionalne sustave i proSirenje nacela
jedinstvene revizije kako bi se izbjegle dvostruke provjere. PrijaSnjih 11 tematskih ciljeva za
razdoblje 2014. — 2020. konsolidirano je u pet ciljeva politike 2021. - 2027. godina. Korisnicima
EU fondova novi okvir donosi smanjenje administrativnog opterecenja i jednostavnije podnosenje
zahtjeva za isplatu sredstava pomocu pojednostavljenih mogucnosti obracuna troskova. Doprinos
pojednostavljenju daje Europski revizorski sud svojim izvjes¢ima i informativnim dokumentom

Pojednostavljenje provedbe kohezijske politike u razdoblju nakon 2020.% Vlada RH je obvezna

82 Ibid., str. 10.

83 Aktualne teme na 3. Medunarodnoj konferenciji o ESI fondovima: https://pjr.hr/odrzana-3-medunarodna-
konferencija-o-esi-fondovima/, pristup: 13. prosinca 2022.

84 sadrzaj Priruénika o pojednostavljenju - 80 mjera za pojednostavljenje u podrugju kohezijske politike za razdoblje
2021. - 2027. vidjeti na:
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/factsheet/new_cp/simplification_handbook_hr.pdf, pristup: 13.
prosinca 2022.

85 Informativni dokument nije revizijsko izvje$ée, ve¢ pregled koji se temelji na javno dostupnim informacijama i
daje doprinos u raspravi o pojednostavljenju provedbe kohezijske politike u razdoblju nakon 2020. Tekst
informativnog dokumenta i izvjeSéa Europskog revizorskog suda nalaze se na sluzbenoj stranici:
https://www.eca.europa.eu/hr/Pages/ecadefault.aspx, pristup: 13. prosinca 2022.
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Hrvatskom saboru podnositi redovna Sestomjeseéna izvjeSéa o koristenju ESI fondova i
pretpristupnih programa pomoc¢i EU. Primjerice, u IzvjeS¢u o koriStenju ESI fondova i
pretpristupnih programa pomoéi EU za razdoblje od 01. srpnja do 31. prosinca 2021.% istice se
potreba za dodatnim pojednostavljenjem procedura upravljanja te smanjenje administrativnih
koraka i zahtjeva, a ista potreba se isti¢e i u prethodnim izvjes¢ima. MRRFEU i Fina potpisali su
2021. godine Sporazum o pruzanju podrSke sustavu eFondovi. Ugovor je znacajan u pogledu
reformi procesa upravljanja EU fondovima, pojednostavljenja procedura i smanjenje
administrativnog opterecenja za krajnje korisnike, budu¢i da ¢e sustav eFondovi u novom razdoblju
izravno Kkoristiti servise kojima upravlja Fina te ¢e se smanjiti opseg potrebne dokumentacije
korisnicima.®” Zakonom o institucionalnom okviru za koriitenje fondova EU u ¢&lanku 10.
propisano je smanjenje administrativnog opterecenja u tijelima u sustavima upravljanja i kontrole
te za pojednostavljenje pravila za koristenje EU fondova, kontinuirano i u skladu s mjerodavnim
pravnim propisima EU-a te pozitivnim pravnim propisima koji ureduju podruéje koristenja EU
fondova u RH.%8 Da sve ne bude tako crno, na temelju obrade iskustava korisnika o
administrativnom optereéenju, Gong je na tragikomifan nacin online izlozbom prikazao
svakodnevne birokratske disfunkcije u provedbi EU projekata.®® Medutim, korisnici se konstantno
zale na probleme, ¢ak i na one koji su sadrzani u preporukama. Postavljeni su dobri temelji, ali nije
ostvaren dostatan napredak. Zasada Korisnici ostaju i dalje prepusteni financijskoj i pravnoj
nesigurnosti, a vidjet ¢emo hoce li biti tako i tijekom financijske perspektive 2021. — 2027. U

nastavku se iznose najces¢i izazovi u prijavi i provedbi EU projekata.

6.1. Izazovi u prijavi EU projekata

U odnosu na indikativni kalendar dolazi do odstupanja pa raspisivanja natjecaja kasne ili se nikada
ne raspiSu. Prilikom prijave EU projekata natjeCajna dokumentacija se ¢esto mijenja nekoliko puta.

Zato se nerijetko dogadaju situacije da se objavljuju nove verzije uputa za prijevitelje odnosno

86 Sadrzaj lzvje$¢a pogledati na sluzbenim stranicama Hrvatskog sabora: https://www.sabor.hr/hr/pocetna, pristup:
13. prosinca 2022.

87 Vidjeti vise na sluzbenim stranicama Ministarstva regionalnog razvoja i fondova EU: https://razvoj.gov.hr/,
pristup: 13. prosinca 2022.

88 7akon o institucionalnom okviru za koridtenje fondova Europske unije u Republici Hrvatskoj NN 116/21, ¢lanak
10.

8 Dostupno na: https://tribina.gong.hr/izlo%C5%BEba, pristup: 14. prosinca 2022.

62



izmijenjen je neki od obrazaca koji je korisnik ve¢ prethodno pripremio (popunjen, potpisan i
pecatiran obrazac — potrebno ga je ponovno izmijeniti). Prema tome, tijekom cijele pripreme i
prijave projekta potrebno je pratiti pripadaju¢u web stranicu s obavijestima. Svaka izmjena generira
dodatna pitanja uz ve¢ dovoljno opSirnu i kompleksnu dokumentaciju. Izmjene natjecajne
dokumentacije zbunjuju korisnike i otezavaju ocigledno izazovan i zahtjevan postupak prijave.
Tehnicke poteSkoce su moguce jer su prijave uglavnom online karaktera, a posebno je izazovno
kada je viSe raspisanih natjeCaja u isto vrijeme. Prijavitelji se ne mogu zbog vremenskog deficita i
nedostaka ljudskih kapaciteta istovremeno prijavljivati na viSe natjeCaja, unato¢ ¢injenici da je
natjecaj krucijalan za njihov dijapazon rada. Prijavitelji su nezadovoljni prekasnim odgovaranjem
odgovornih tijela na postavljene upite, a od prijavitelja / korisnika se o¢ekuje iznimna azurnost i
postivanje rokova u odgovaranju. Zato korisnici uvijek isticu problem vremenskog ogranicenja
(rokova) i prilikom pisanja, prijave i provedbe projekta, dok se doima da odgovorna tijela imaju
Svo vrijeme ovoga svijeta (primjerice dugotrajan proces ocjenjivanja i odobravanja projekta).
Prijavne obrasce nije teSko popuniti i svode se na zadovoljavanje forme, stvaranje administrativnog
tereta, birokraciju u weberovskom smislu uz upitnost koliko je ocjenivac¢kim tijelima stvarno vazna
pozitivna drustvena promjena. U prijavljivanju EU projekata promijenjena je metodologija pisanja
Sto zbunjuje prijavitelje, prijasnja metoda project cycle management preusmjerava se na result
based metodu. Prijave EU projekata najéesc¢e su ad hoc karaktera. Prijavitelji ne mogu predvidjeti
buducénost, a u isto vrijeme moraju osigurati svoj opstanak, sredstva, razvitak, upravljanje ljudskim
potencijalima itd. U spomenutim situacijama jedan dio kolega bavit ¢e se svakodnevnim
poslovanjem prijavitelja dok ¢e drugi biti fokusirani na natjeCajnu dokumentaciju. Prijavitelji
svakodnevno nastoje osigurati financijska sredstva za rad, ali ako se EU projekti prijavljuju ad hoc
nece iskoristiti svoj maksimalni radni potencijal i1 kapacitete. Posao prijave u veci slucajeva pada
na pojednica, gubi se timski rad i grupna kohezija, ne dolazi do medusobne razmjene ideja...
Tijekom pisanja i prijavljivanja potrebno je zadovoljiti sve zahtjeve i Cesto se ¢ini da je borbu s
birokracijom nemoguce dobiti. Upravljanje kao takvo mozemo ocijeniti loSim jer stvara
nesigurnost i nepovjerenje kod potencijalnih prijavitelja / korisnika. Planiranja prijavitelja su
ogranicena. Primjerice, ukoliko ve¢ provodite neki od projekata nemoguce je iskoristiti zajednicki
potencijal, uostalom stru¢no osoblje ne ostaje na radnim mjestima s visokom razinom nesigurnosti
u zaposlenju (projekti su odredeni trajanjem). Medusobna razmjena znanja i iskustva unutar

organizacija i izmedu prijavitelja neosporno je narusena. UCiti na temelju iskustva je evidentno
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dobar nacin, ali osoba mora biti motivirana, spremna prenijeti svoje znanje, imati vremena |
strpljenja, no uz Ceste izmjene ljudi to je nemoguée posti¢i. Korisne u tome smislu, mogu biti
razli¢ite radionice. Uoceni problem kod radionica je trajanje, naj¢es¢e dva do tri dana u kojima vi
ne mozete shvatiti cjelokupnu materiju pisanja i prijavljivanja projekata, uz napomenu deficita
takovog oblika radionica na lokalnoj i regionalnoj razini. Sudjelovanjem na radionicama
proSirujete i stjeCete nova znanja, no ne iskustvo iz prakse. Neosporna je prednost EU projekata
zapoSljavanje ljudi, ali pritom postoji nedostatak nestabilnosti zaposlenja. Ljudi rade na projektima
u prosjeku od 1 do 3 godine, kreditno su nesposobni, ovise o daljnjem (ne)prijavljivanju i
(ne)odobravanju projekata. Stoga, se gubi kontinuitet organizacije, ali i razmjene znanja i iskustva
izmedu zaposlenika. U neizvjesnim oklonostima narusena je financijska odrzivost organizacija, a
posebno OCD-a. S druge strane, u projektnim prijavama vazna je stablinost i kontinuitet rada kako
bi se sredstva dodijelila provjerenim i stabilnim Korisnicima Sto je u potpunosti kontradiktorno.
Dakle, o¢ekujemo stabilne organizacije, a onemoguc¢avamo im birokratskim disfunkcijama da to
budu. Voditelj projekta je na ¢elu projektnog tima i odgovoran je za provedbu projektnih aktivnosti.
Najcesc¢e se uloga voditelja projekta sjedini u osobi koja je sudjelovala u pripremi projektnog
prijedloga. U tom slu¢aju voditelj je upuéen u radne procedure, sudjeluje u pisanju i prijavi EU
projekta, posjeduje odredeno znanje i iskustvo, a ujedno je prethodno suradivao s ostalim
¢lanovima projektnog tima. Izazovne okolnosti nastaju u stadiju provedbe kada voditelj projekta
bude novozaposlena osoba. U praksi najesce nisu postavljeni (pre)visoki kriteriji za spomenuto
radno mjesto, a upitno je iskustvo, profesionalnost i znanje novozaposlenih voditelja. Voditelj nije
sudjelovao u pisanju i prijavi EU projekta, a prvi radni dan voditelja podrazumijeva i prvi dan
provedbe projekta. Uz dosad spomenuto napomenula bih da je javnost opéenito neinformirana o
dobrim praksama, uspje$nim prijavama, nadolaze¢im aktivnostima, novim uslugama... Medijski
sadrzaj svodi se na senzacionalisti¢ki nadin pisanja i informiranja javnosti. Clanci su u veéini
slu¢ajeva o skandalima, problemima i nelogi¢nostima koje su se dogodile. Javnost automatski
stvara negativnu percepciju o cijelom koceptu EU projekata. U prijavi se ocekuje da prijavitelji i
partneri osiguraju veliku koli¢inu popratne dokumentacije uz uvjet da dokumentacija bude
pecatirana, potpisana, ponekad i u orginalu. Spomenute situacije iziskuju vrijeme i medusobnu
koordinaciju, sinergiju 1 posvecenost prijavama izmedu partnera, iako su partneri najcesce
usredotoCeni na obavljanje svojih svakodnenih aktivnosti. Upravo je iz navedenih ¢injenica

razvidno da partneri svoj dio zadatka trebaju odraditi u odredenom roku uz medusobnu suradnju
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kako bi prijava bila $to uspjeSnija. U velikom postotku partneri se ne angaziraju oko pisanja i
prijavljivanja EU projekta, ve¢ samo potpisu partnersku izjavu. Otvaranjem konzultantskih kuca
stvorene su prilike za nova zaposljavanja, oni pisu projekte za prijavitelje kojima je potrebna
pomo¢. Prijavitelji mogu svoje ¢lanove slati na edukacije ili jednostavno platiti pisanje projekta.
Omasovljenjem konzultantskih kuca, odjednom svi postaju eksperti u pisanju i prijavi EU
projekata. Potencijalo se bas ta jednostavnost, da prepustimo nekome drugome pisanje projekta i
borbu s birokracijom, korisnicima obija o glavu. Rad konzultantskih kuéa je vise - manje
univerzalan i pisanje projekata radi se po odredenoj Sabloni. Budu¢i da, prijavitelji poznaju najbolje
svoje mogucnosti 1 potrebe, izazove ¢e najbolje savladati metodom ,,pokusaja i pogreske.* Izmedu
ostalog, cijene koje se plac¢aju konzultantskim ku¢ama su suludo visoke, ali jo$ je veca cijena koju
placamo prilikom provedbe projekta. Konzultantske kuce ¢e se dakako izboriti s birokracijom i
imat ¢ete savrSeno napisan projekt, ali potencijalno projekt koji je neprovediv u stvarnosti. EU
projekti nisu zamisljeni da se prijavljuju ,,reda radi* i nisu trend, ve¢ trebaju ispunjavati svoju
plemenitu svrhu. Zbog toga je veci broj izazova kod provedbe nego kod prijave projekta. Negativan
utjecaj primjetan je u daljnjem i kontinuiranom prijavljivanju EU projekata zbog problemati¢nih
iskustava i straha od birokracije. MRRFEU i Sredi$nja agencija za financiranje I ugovaranje
(SAFU) programa i projekata EU proveli su opsezno i sveobuhvatno istrazivanje apsorpcijskog
kapaciteta za pripremu i provedbu projekata na regionalnoj i lokalnoj razini u RH. Istrazivanje je
provedeno u okviru projekta ,,Podrska unaprjedenju i daljnjem jaCanju sustava izobrazbe za ESI
fondove na regionalnoj i lokalnoj razini“®, financiranog sredstvima EU tijekom 2017. godine.
Tvrtka Projekt jednako razvoj i Uciliste Algebra na projektu su sudjelovali kao tehnicka pomo¢.
Rezultati velikog istrazivanja provedenog u gotovo 500 organizacija pokazuju da je u prosjeku
potrebno osposobiti ili angazirati jo§ 1,8 osoba za rad na pripremi i provedbi EU projekata u svakoj
organizaciji. Mozemo procijeniti da u RH postoji potreba za gotovo 2.700 stru¢njaka za EU

fondove, koji bi svojim uklju¢ivanjem znacajno povecéali apsorpcijski kapacitet cijelog sustava.®

9 https://www.azvo.hr/en/vijesti-iz-vo/1639-sazetak-analize-kapaciteta-za-povlacenje-eu-fondova-i-poziv-na-
besplatne-radionice-o-esi-fondovima, pristup: 05. sijecnja 2023.

! https://www.algebra.hr/cjelozivotno-obrazovanje/hrvatskoj-nedostaju-strucnjaci-za-eu-fondove/, pristup: 05.
sijecnja 2023.
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Prilog 1 SaZetak rezultata istraZivanja apsorpcijskih kapaciteta

KAPACITETI ZA POVLA&E NJ E IstraZivanje apsorpcijskog kapaciteta u Republici

Hrvatskoj 2017.g. na regionalnoj i lokalnoj razini
E U F 0 N D O VA proveo Projekt jednako razvoj d.o.o.

BROJ PROJEKATA | VRIJEDNOST

POPULACIJA ISTRAZIVANJA:
1528

(sve jedinice lokalne i podruéne prijavila 5,6 EU projekata u vrijednosti
samouprave te korisnici EU fondova) 31,705,364.58 kuna

organizacija ugovorila 4,3 EU projekta u vrijednosti
sudjelovalo
u istraZivanju (31,93%) 1512561642'50 kuna

KRATKE 98 % organizacija planira prijaviti EU projekte, od €ega njih
|NFORMACUE 0 88 % u iducih godinu dana

organizacija imalo je troSkove tijekom provedbe 67 % organizacija je u potpunosti zadrZalo rezultate
EU projekata koji su proglaseni neprihvatljivima i provedenih EU projekata, ostali djelomi¢no
< s ani K el | prosjecna razina informiranosti (od 1 do 5) u
m organizacha oS anjdab§eEGa °."iu tan SKEUSUES organizacijama o mogucnostima financiranja
LPEIBZCIREL DESVES DY BIOJERE e projekata iz EU fondova

prosjecni administrativni i financijski kapacitet
organizacija za koriStenje sredstava EU fondova

skslaiod 1 do 5) I1ZVORI FINANCIRANJA PROJEKATA JLRS

JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE PROS) E OD 2007. GODINE:

EU fondovi

<, 3 NAJZNACAJNIJE 0.27% 0,71%

I rJ PREPREKE U PROVEDBI EU PROJEKATA e [
3,62% ~

|
2
8,78% . .
ADMINISTRACIJA POSTUPCI NABAVE FINANCIJSKO
]
|

DrZavni proratun

Zupanijski proracun

Lokalni proraéun

PROJEKTA NA PROJEKTIMA UPRAVLJANJE Javna poduzeéa
Ostali izvori (krediti,
72,37% zajmovi, koncesije itd.)
GLAVNA PODRUCJA KOJA ORGANIZACIJE SMATRAJU DA JE POTREENO
UNAPRIJEDITI ZA UVECANJE APSORPCIJSKOG KAPACITETA EU FONDOVA:
) U organizacijama koje su
Ljudski Financijski Faktori vezani za sustav EU fondova sudjelovale u istrazivanju
resursi kapacitet okvir, pravila, pi &
i praksa pripreme i provedbe projekata) nedostaje

397 '
NAJZNACAJNIJE PREPREKE U PRIPREMI ILI l J

PROVEDBI INFRASTRUKTURNIH PROJEKATA zaposlenika na poslovima
vezanima uz EU fondove

PROCES UPRAVLJANJA OTKUP PROCES

NERIJESENI JF
IMOVINOM NA zemuyiETa | POBIVANJA

VLASNICKI
ODNOSI

DRZAVNOJ RAZINI DOZVOLA

u prosjeku 1,8 djelatnika

po organizaciji

2,08 Stupanj zad jstva or ija vr kim periodom
potrebnim za donoSenje odluka o financiranju projekata
(ocjena 1-5)

Izvor:https://www.azvo.hr/images/stories/novosti/Sa%C5%BEetak_rezultata_istra%C5%BEivanja_ APSORPCIJSK
|_KAPACITET_2017.pdf, pristup: 07. sije¢nja 2023.
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Potencijalna suradnja izmedu korisnika naruSena je prilikom prijava projekata gdje je vaZna brzina
predaje projektnog prijedloga na procjenu. lako se kod takvih prijava ocjenjuje kvaliteta projektnog
prijedloga, ona pada u drugi plan ukoliko je zadovoljen postavljeni minimum. Ukoliko se pronadu,
ostanu ili se oslobodne dodatna sredstva nakon pristiglih prijava koje nisu ispunile propisane uvjete
u takvoj vrsti natjeCaja — natjecaj se ponovno otvara. Ovakve nelogi¢nosti posredicka tijela
pojasnjavaju na nacin da takvi postupci olakSavaju ugovaranje, a da kvaliteta projektnih prijedloga
nije ugrozena jer su Standardi kvalitete za minimum visoko postavljeni. Novim otvaranjem
produzuje se vrijeme sklapanja ugovora te posljednji koji se jave na natjecaj potpisuju ugovor
znatno kasnije od ostalih. U praksi se prvi ugovori potpisuju otprilike pola godine nakon otvaranja
natjeCaja, a oni posljednji potpisuju se ¢ak i godinu dana od otvaranja. U kona¢nici, trajanje ovakve
vrste natjeCaja izjednacuje se s privremeno otvorenim pozivima s fiksnim rokom prijave i
minimalnim trajanjem 60 dana uz pozitivnu Cinjenicu da prijaviteljima ostavlja moguénost za
kvalitetnu prijavu bez utrke s vremenom. U pisanju i prijavljivanju EU projekata vazno je pronaci
balans. Pod pojmom balansa misli se na to da ocjenjivac¢ uistinu pomisli kako su navedene
aktivnosti provedive i u skladu sa zadanim vremenskim okvirima. NaZzalost, ako ne postignete
balans EU projekt ¢e biti loSe ocijenjen, a s druge strane ukoliko pokusate zadiviti ocjenjivacko
tijelo aktivnostima, velika je vjerojatnost da cete imati problema u provedbi. Najdulja,
najintenzivnija i najstresnija faza je proces provjere prihvatljivosti izdataka u okviru procjene
kvalitete, a podrazumijeva ¢is¢enje proracuna. Proces se proteze kroz nekoliko mjeseci (vise rundi)
i korisnici unutar zadanih rokova (cca. 3 dana) odgovaraju na postavljena pitanja / komentare
provedbenih tijela. Tijekom dugotrajnog procesa ocjenjivanja i odobravanja, ¢esto se promijene
zaposlenici prijavitelja, projektni cilj, stvore se novi rizici... Prijaviteljima su ¢esto nejasni kriteriji
ocjenjivanja i okarakterizirali su ih kao subjektivne, iako su oni formalno postavljeni. U takvim
slu¢ajevima prijavitelji su u nedoumici koliko se vrednuje kvaliteta projekta 1 utjecaj politike
odnosno vladajuce stranke. Utemeljenost rada ocjenjivackih skupina na drzavnoj, ¢ak i europskoj
razini je pod povecalom. Nejasno je kako neki od prijavitelja dobiju projekt, a drugi ipak ne. U
tome smislu postavljaju se pitanja strucnosti ocjenjivaca, njihove subjektivnosti, kako mogu
procijeniti $to je relevantno, a S$to nije, njihova upoznatost s potrebama lokalne zajednice
prijavitelja... Proces ocjenjivanja iz perspektive korisnika izgleda kao da rezultati i kvaliteta nisu
bitni — bitna je samo forma. Birokracija je stavljena ispred ¢ovjeka! Slijedom navedenog nastupa

¢ekanje i1 neizvjesnost kako bi se potpisao ugovor i zapocela provedba. Kada ne prodete natjecaj
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svakako oc€ekujete i1 povratnu informaciju o tome, medutim ponekad odgovora nema, takve

situacije smatraju se najneprofesionalnijima.

6.2. Izazovi u provedbi EU projekata

Iz perspektive provedbe korisnici smatraju kako nije toliki izazov napisati i prijaviti projekt, koliko
je izazovna provedba projektnih aktivnosti. U provedbi EU projekta, korisnici se iznenada susretnu
s mnos§tvom novih pojmova poput: ZNS (dalje u tekstu: zahtjev za naknadom sredstava), NOJN,
PT 1,PT 2, UT itd. Provedba svakog EU projekta je jedinstvena, svaki projekt je druk¢iji. Provedba
EU projekta izazovan je zadatak koji se odvija u dinami¢nom okruzenju. Tijekom provedbe
dogadaju se mnogostruke nepredvidene okolnosti, a njihovo rjeSavanje ovisi o uspjes$noj suradnji
svih projektnih dionika. Iako kao korisnik o¢ekujete da ¢e ugovaracka tijela biti suradnicki i
partnerski nastrojena, ve¢ na provedbenim radionicama ocekuje vas razocaranje. Provedbene
radionice iz perspektive korisnika izgledaju kao nepravovremene i velika je vjerojatnost da ste
zapoceli s provedbom i iz neznanja / neinformiranosti napravili nesto krivo. Traju svega nekoliko
dana i za to vrijeme vi biste trebali shvatiti cijelu projektu logiku. Korisnicima bi posrednicka tijela
dodatno olaksala na provedbenim radionicama kada bi im dala stvarne primjere. Medutim, na
provedbenim radionicama najcesce se radi o teoretskom izlaganju, a ne primjerima koji ¢e pomoci
korisnicima u provedbi. Zamjerke provedbenim radionicama upucene su u smislu da se radi o copy
— past pozivima na natjecaje. Svatko moze procitati upute za prijavitelje, ali ako imate nedoumicu
mozete procCitati upute / poziv / ugovor sto puta i dalje vam nece biti jasno. Najces¢e su situacije
da korisinici u komentarima ili dodatnim upitima s predanim ZNS-om moraju pojasnjavati ili
priloziti dokumentaciju koja im nedostaje. Ponekad ni suradnici u posrednic¢kim tijelima uslijed
nedovoljno znanja 1 iskustva traze dokumentaciju ili pojasnjenja o ve¢ dostavljenome i tako
dodatno administrativno opterecuju i otezavaju provedbu. U obzir treba uzeti i ¢injenicu da EU
projekti pokrivaju Siroko podrucje i naprosto ne postoji dovoljan broj ljudi koji su educirani, a da
je njihovo znanje i iskustvo Sirokog spektra (prirodne znanosti, tehnicke znanosti i tehnologija,
drustvene znanosti, humanistic¢ke itd.). Zbog kompleksnosti EU projekata i opsega posla rijetko se
dogodi da samo jedna osoba posjeduje sva znanja i vjeStine te je potrebno funkcioniranje unutar
projektnog tima. Projektni timovi povecavaju produktivnost, bolje se koriste resursi, unapreduju

komunikaciju, povezuju razli¢itosti itd. U dijelu teksta s izazovima u prijavi EU projekta istaknut
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je problem novozaposlenih voditelja EU projekata. Potencijalno se problem novozaposlenih
voditelja moze odraziti na provedbu projekta, ukoliko se novozaposleni voditelj ne upozna s
projektom, ima loSu komunikaciju s projektnim timom, ne zna kako se nositi s administracijom,
nije spreman preuzeti odgovornost itd... Novozaposleni i neiskusni voditelj projekta ne mora nuzno
imati tezi zadatak u odnosu na iskusne voditelje projekta, ukoliko je kvalitetno upoznat s
projektom, odrzava komunikaciju s projektnim timom, svjestan je odgovornosti svog polozaja i
nastoji premostiti vlastita ograni¢enja.®? Za dokazivanje odradenih aktivnosti i utro$enih sredstava
potrebna je abnormalna koli¢ina papirologije. Na to se nadovezuju financijski izazovi, odnosno
kasnjenje isplata sredstava i nepriznavanje utroSenih sredstava. Isplata sredstava ovisi ¢ak o tome
koji su EU fondovi u pitanju! Odobravanje 1 isplata sredstava ¢ekaju se 1 po nekoliko mjeseci, a
cijeli proces prolazi hijerarhijsku priramidu od dna prema vrhu te se vraca istim putem od vrha
prema dnu. Proces je iznimno spor, a korisnici se u takvim trenutcima najcesce nalaze u teskoj
financijskoj situaciji, $to je posebno karakteristi¢no kod OCD-a. U stvarnosti sredstava za provedbu
nema, a aktivnosti se moraju provesti za vrijeme trajanja projekta. Isplata predujmova na pocetku
provedbe se dostavlja se na propisanom obrascu i djelotvoran je ,,vjetar u leda“ za korisnike.
Mogucnosti, iznosi i uvjeti za podnosenje definirani su posebnim uvjetima ugovora, ali se ¢esto
pretvaraju u birokratski kaos. U vecini slu¢ajeva rok za odobravanje predujma je 10 dana te 30
dodatnih dana za isplatu. U praksi se dogadaju situacije da isplate kasne ili se predujmovi smanjuju
s 40% na 20%, a korisnici bi njima trebali financirati ne samo pocetak, ve¢ 1 provedbu projekta.
Kako sam ve¢ napomenula u radu, takve okolnosti su problemati¢ne za neprofitne organizacije
koje u provedbu EU projekata krecu samo na temelju predujma, a tijekom provedbe financiraju se
isklju¢vo EU projektima. Ukoliko predujam nije isplacen u cijelosti, potraZivanje prostalog dijela
pretvara su dodatna pojasnjenja i papirologiju te se tijekom provedbe projekta prebija isplaceni
predujam. Moguce su i situacije da se na samom pocetku potrosi cijeli predujam. U takvim
situacijama korisnici su izloZeni visokoj razini financijske nesigurnosti i opstanka. Svojstveno EU
projektima je sklapanje partnerstava izmedu korisnika i neke druge organizacije, nerijetko to budu
opc¢inska / gradska ili Zupanijska vlast. Rad s partnerima je izazovan i najée$ce se radi o partnerima
s kojima su korisnici ve¢ suradivali. Sklopiti nova partnerstva je otezano zbog birokratskih

procedura. S druge strane, korisnici imaju predrasude jer su prethodno vecinu posla kao nositelji

92 Sluzbene stranice PJR consulting: https://pjr.hr/izazovi-upravljanjanja-provedbom-projekta-novozaposlenog-
voditelja/, pristup: 07. sije¢nja 2023.
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projekta odradivali sami te nisu sigurni o administrativnim kapacitetima potencijalnih partnera.
Ukljuc¢ivanjem volontera tijekom provedbe EU projekata nastoji se ojacati socijalni kapital.
Poseban izazov razvoju volonterstva predstavlja razmjerno niska stopa mladih koji volontiraju.
Volonterstvo jos$ uvijek izaziva ¢udenje i sumnju u nasem drustvu. Kada bi volontiranje prestalo
mnoge bi druStveno znacajne usluge nestale, a volonterstvo ujedno sluzi kao korektiv u socijalnim,
politickim, ekoloskim pitanjima i problemima u drustvu. Kljucni izazovi volonterstva su: jacanje
volonterskih centara, promicanje volonterstva u obrazovnim institucijama, priznavanje i
vrednovanje volonterstva pri obrazovanju i zapoS$ljavanju, jacanje volonterstva u javnim
institucijama, prilike 1 poticaji iz Sire drustvene zajednice te nedovoljna informiranost. Birokracija
je neizostavan dio procesa ukljucivanja volontera, identificirana kao posebna zapreka
(popunjavanje obrazaca, provjere iz sudskih evidencija, evidencije volonterskih sati). Tijekom
provedbe ovisno o kojem se pozivu radi najées¢e morate ukljuciti veliki broj sudionika, tzv. ciljane
skupine. Primjerice, pozivom je odredeno da su ciljana skupina osnovnoskolci, a provedba
projektnih aktivnosti se odvija ljeti. U navedenom periodu nema nastave (djeca su na praznicima,
moru, kod prijatelja, druze se, odmaraju), a projektom je predvidena provedba aktivnosti
(prikupljanje potpisnih lista, izjava, suglasnosti, potvrda, preslike osobnih dokumenata).
Administrativni zahtjevi su nejasni u postupcima javne nabave, a posebno kod OCD-a kao
neobaveznika Zakona o javnoj nabavi NN 120/16, 114/22 (dalje u tekstu: NOJN). Od pocetka
ugovaranja upute za NOJN su nejasne. U pogledu nejasnoca najcesce su: ostavljeni prostor za
slobodno tumacenje posredni¢kim tijelima, uvjeti koje treba zadovoljiti i dokumentacija koju je
potrebno pribaviti. Pravilima o provedbi postupaka NOJN donesenih 2021. godine nastojali su se
uvesti fleksibilniji 1 jasniji kriteriji, no znacajnijih promjena nije bilo jer posrednicka tijela unato¢
upitima korisnika nisu znala protumaciti 1 dati jasne upute pa birokratski vrtlog nije znacajnije
ometen. Stovise, velik broj nepravilnosti uoéen je kod provedbe javne nabave, najéesée se radilo o
umjetnim podjelama ugovora, propisivanju nezakonitih i / ili diskriminatornih kriterija za odabir
ponude, manjak transparentnosti i / ili jednakog postupanja tijekom evaluacije, izmjene ugovora o
javnoj nabavi kojim se mijenjaju pocetni uvjeti nadmetanja itd. Ritam izvjeStavanja posrednic¢kih
tijela je tromjeseCnog karaktera. IzvjeStavanja u kumulativnom ili periodicnom obliku iz
perspektive korisnika ¢ini se nelogicnim. S gledista Kkorisnika izgleda da se bave samo

izvjeStavanjem i popunjavanjem ZNS-0va, a provedba projekta pada u drugi plan.

70



Ukoliko izvjestavate periodi¢no, dakle za vrijeme provedbe projekta i odobrena sredstva dobivat
¢ete kumulativno, ne na pocetku ili zavrSetku projekta. Ovisno o napretku EU projekta, odobrit ¢e
vam se nova sredstva, ali ¢ete izgubiti na vremenu za provedbu. Prilikom izvjestavanja korisnici
Salju svu potrebnu dokumentaciju: racune, obracunske liste, JOPPD obrasce, ugovore o
volontiranju, potpisne liste, evidencije volonterskih sati, fotografije, GDPR izjave, odluke, tablice
prenamjene, ugovore o radu, anekse, ugovore o djelu... 1z navedenog ne treba zakljuciti da sva
poslana dokumentacija nije vazna, ali je upitno jesu li potrebni bas svi navedeni dokumenti za
opravdanje troSka nuzni i postoji li neki drugi model opravdavanja sredstava. Najvaznije za
korisnike je izri¢ito postivanje rokova za slanje ZNS-a 3 mjeseca + 15 dana. Problem kulminira
kada posrednicka tijela ne odgovaraju u predvidenom roku na poslana izvjes¢a, a samim time i
isplata sredstava kasni. Birokratska ocekivanja i administrativna optere¢enja su prevelika i
izvjeStavanje se svodi na objas$njenja ve¢ poslanih dokumenata i odgovaranja na komentare i
dodatne upite. Kada se opseg administracije nagomila iz pozicije korisnika izgleda kako bi morala
biti samo jedna zaposlena osoba koja bi se bavila rjeSavanjem birokratskih problema. U vecini
sluGajeva posrednicka tijela ne postuju rokove. Nasuprot tome, ukoliko korisnici ne predaju ZNS
u propisanom roku dobivaju opomenu. Prema ugovoru posrednicka tijela moraju osigurati isplatu
I pregled ZNS-ova u odredenom roku (30, 45, 60 dana ovisno o tijelu), ukljucujuéi ispravke i sve
komentare / upite te uplatu po ZNS-u u roku od 30 dana od odobrenja. U realnosti situacija nije
istovjetna propisanoj i korisnici sukladno ugovoru sami osiguravaju sredstva za provedbu projekta.
Nerijetko korisnici paralelno privode EU projekte u zavr$nu fazu uz koristenje vlastitih financijskih
sredstava. Odnosi ugovornih strana za provedbu EU projekata regulirani su ugovorom o dodjeli
bespovratnih sredstava koji potpisuju korisnik, PT 11 2. Odobravanje ZNS-ova traju predugo izvan
vremenskih okvira zadanih ugovorom i korisnici nemaju sredstava za rad. Nepostivanje ugovornih
obaveza stavlja korisnike u nepovoljniji polozaj i ugroZava opstanak organizacija (posebno OCD-
a). Korisnici se povrgavaju abnormalnim rizicima s kojima se samostalno ne mogu nositi.
Primjerice, korisnici sami financiraju zavrSetak projekta, a uplatu sredstava dobivaju nakon
provjere i odobrenja zavrsnog izvjescéa, nekoliko mjeseci nakon §to su sredstva utrosena (rokovi za
predaju zavr$nog izvjesc¢a su dulji). Konfuzno je kada se izvjeStavanja pocnu preklapati ili imate
uvjetno prihvatljive troskove koje potrazujete sa sljede¢im ZNS-om, u takvim situacijama se vise
ne snalaze ni korisnici ni posrednicka tijela. Prilikom izvjesStavanja korisnici ne dobiju odobrenje

za prethodni ZNS ili potrazuju uvjetno prihvatljive troskove sa sljede¢im ZNS-om i viSe ne znate
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o ¢emu izvjeStavate — o onome Sto Saljete za izvjeStajno razdoblje ili o onom S$to dodatno
pojasnjavate, dopunjavate ili odgovarate na postavljena pitanja / komentare. Takvim na¢inom rada
stvara se administrativno opterecenje, dupliranje poslova i dodatna pojasnjenja i dopisivanja.
Prednost tromjesec¢nog izvjestavanja pokazuje svoje disfunkcionalno lice. U teoriji se smatralo da
¢e se takvi izvjeStaji lakSe pripremiti i obraditi, sadrzavat ¢e manje dokumentacije, no u praksi to
nije slucaj. Izmjene suradnika za pracenje kod posrednickih tijela prouzrokuju dodatna nepotrebna
administrativna optere¢enja (pojasnjenja) za korisnike. Zbog nedostatka znanja i iskustva vrijeme
se trosi medusobnim preusmjeravanjem komunikacije izmedu zaposlenika, a korisnici
objasnjavaju ve¢ objasnjeno. Nepoznavanje pravne regulative i nedostatak iskustva kod suradnika
za prac¢enje dovode do situacija da korisnici ¢esto posjeduju vece znanje i iskustvo. Primjera radi
kod pausalne naknade za prijevoz ili racunanja rokova. Suradnik za prac¢enje EU projekta pokuSava
osporiti dio pausalne naknade za prijevoz za vrijeme godis$njeg odmora. NO, upravo suprotno pravo
na pausalnu naknadu za prijevoz imate bez obzira da li ste na posao isli dan, dva ili vise u mjesecu.
Racunanje postaje posebno slozeno kada se u pocetak / tijek / zavrSetak rokova upletu nedjelje,
blagdani ili drugi neradni dani. Prilikom izvjesStavanja posrednickih tijela 0 provedbi EU projekata
ponekad se koriste online sustavi za popunjavanje i predaju ZNS-ova koji su poprili¢no
nefunkcionalni i sloZeni. Za unos samo jedne stavke troSka izgubit ¢ete jako puno vremena, ali
situacija postaje frustriraju¢a jer korisnici po projektima imaju na desetke takvih stavaka.
Pojednostavljeno, da bi ste unijeli placu samo za jednu osobu po modelu jedan trosak jedan red
morate ispuniti sljedece: naziv troska, broj i naziv elementa, financijsku kategoriju, iznos
potrazivanih prihvatljivih izdataka, oznaku troSka, korisnika / partnera i pripadaju¢i OIB,
zaposlenika i OIB zaposlenika, broj dokumenta, populaciju troska, vrstu i ID ili broj dokumenta
(obracunska lista, JOPPD obrazac), datum, traZzeni iznos po dokumentu, upisati komentare ako je
primjenjivo. Za svaku unesenu obracunsku listu ili JOPPD obrazac potrebno je minimalno jo§
ispuniti dodatnih pet stavaka. Cesto to bude i vise od navedenog pa je potrebno unijeti ugovore o
radu, odluke o rasporedu za rad na projektu, anekse, odluke o godiSnjem odmoru, isplati
bozi¢nice... Sve navedeno je potrebno ispuniti za svakog zaposlenika, kupljenu robu ili uslugu na
svakom elementu, za svaki mjesec ovisno kako su troskovi nastajali. Situacija je olakSana
mogucnoscu kopiranja troska te je potrebno izmijeniti samo odredene stavke, no prije to nije bilo
moguce. Samo pojasnjavanje pojednih stavaka troska je frustrirajuce, buduéi da se izvjestava po

modelu jedan troSak jedan red te je nejesno zaSto se uopce postavljaju pitanja za svaku stavku
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troSka (ve¢inom su identi¢ni) kada su sredstva namjenski utroSena u skladu s odobrenim
financijskim okvirom i popratnom dokaznom dokumentacijom. Nerijetke su izmjene ugovora koje
mogu biti veceg ili manjeg znacaja jer od trenutka kada napisete EU projekt pa sve do trenutka
njegove provedbe stvari se mogu drasti¢no izmijeniti. Realokacije su sastavni dio EU projekata!
Korisnicima su posebno tragikomicne situacije kada u komentarima procitaju sljedece: ,,Uvidom
u obracunsku listu plac¢e za mjesec lipanj 2022. za gospodu Mariju vidljivo je da je isplac¢en iznos
od 10,000.01 kn dok isto nije iskazano u ugovoru o radu. Slijedom navedenog, iznos od 0,01 kn
nije prihvatljiv za financiranje.” Na takve greske u radu programa korisnici jednostavno ne mogu
utjecati pa prilikom svakog izvjestavanja opetovano u komentaru pojasnavaju da se radi o gresci u
radu sustava prilikom obracuna plac¢e. Porazavajuca je Cinjenica da se ZNS-ovi uz danaSnja
tehnoloSka dostignuc¢a dostavljaju u papirnatom obliku putem redovne poste, na USB sticku i na
platformi za dostavu ZNS-a. Krajem 2022. godine pojedini korisnici (ovisno o posredni¢kom tijelu)
su dobili sluzbene dopise o upotrebi novog aplikativnog rjeSenja za pracenje provedbe projekta te
upute o operativnom postupanju prilikom uvodenja eura, kakav ¢e utjecaj navedene izmjene na EU
projekte imati jos sa sigurnos¢u ne mozemo znati. Novo aplikativno rjesenje za pracenje provedbe
projekta i dostavu ZNS-a predstavljeno je u svibnju i lipnju 2022. godine, a pocet ¢e se primjenjivat
od 01. sije¢nja 2023. U dopisu se navodi da su uvazeni prijedlozi i sugestije koji su doprinjeli
razvoju pametnog sustava. Isto tako, navodi se da ¢e prelaskom na sluzbenu valutu euro, svi
dosadasnji kunski iznosi biti konvertirani u skladu sa sluzbenim te¢ajem konverzije (1 EUR =
7,53450 HRK). Prema tome, u novom sucelju ¢e biti vidljiva informacija o tome koliko je sredstava
do sada odobreno, a koliko se potrazuje u predmetnom ZNS-u te koliki je raspolozivi iznos
sredstava u valuti euro. Tijekom cijelog postupka vidljiv je nesrazmjer u odnosu snaga izmedu
korisnika i posrednickih tijela. Nejednakost je ¢ak vidljiva prilikom posezanja korisnika za pravnim
lijekovima. U praksi je ostalo nejasno kome se korisnici trebaju obratiti opéinskom ili upravnom
sudu, radi li se o0 gradanskom ili upravnom sporu, primjenjuje li se Zakon o obveznim odnosima
NN 35/05, 41/08, 125/11, 78/15, 29/18, 126/21 ili Zakon o upravnim sporovima NN 20/10, 143/12,
152/14, 94/16, 29/17, 110/21... U datim situacijama Korisnici su izlozeni pravnoj nesigurnosti i ne
znaju kako se zastititi. To¢nije zalbeni sustav je kompleksan $to dodatno doprinosi osjecaju
nesigurnosti korisnika. Korisnici nisu sigurni trebaju li pokretati sporove protiv posrednickih tijela
jer smatraju da su na samom pocetku automatski u subordiniranom polozaju. Nije jasna pravna

priroda ugovora o dodjeli bespovratnih sredstva i radi li se o upravnom ili gradanskopravnom
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sporu... Zaklju¢no najveci izazov prilikom provedbe je u dokazivanju jesu li projektne aktivnosti

odradene i sredstva namjenski utroSena - Kkorisnici snose cjelokupni adminstrativni teret.

6. 3. Preporuke

Sumirajuéi sve navedeno, vidljivo je da unato¢ velikom broju pravila EU projekti podlijezu
velikom broju izazova. Unato¢ svim izazovima s kojima se suocavaju provoditelji EU projekata,
ostaje ¢injenica kako su projekti krucijalan instrument financiranja. Slijedom navedenog potrebno
je iskoristiti mogucnosti koje nam se pruzaju unutar financijske perspektive 2021. — 2027., no
postavlja se pitanje jesmo li spremni odgovoriti na postavljene izazove. Vidljivo je da se vecina
birokratskih disfunkcija ponavlja jer na kraju financijskog razdoblja 2014. — 2020. i dalje se isti¢u
isti problemi koje je poglavlje Operativnog programa o potrebnom smanjenju administrativnog
opterecenja, ve¢ identificiralo i uputilo preporuke. S time da je vazno napomenuti, kako
potencijalni izazovi prijete iz okoline i potrebno ih je regulirati, a s druge strane organizacije su
same izvor disfunkcija birokracije. Stoga, je potrebno prilikom pisanja i provedbe EU projekata:
aktivno ukljuciti sve dionike i ostvariti kruzni tijek komunikacija, sistematizirano i razumno
podijeliti izazove izmedu dionika, to¢no predvidjeti potrebna sredstva i troskove, kontinuirano
evaluirati i nadzirati postupak provedbe, svesti izazove na najmanju moguéu mjeru, donijeti
planove i strategije ex ante prije nego §to se krizna situacija dogodi, a isklju¢ivanjem emocija,
predrasuda i stavova stvorit ¢emo pozitivno ozracje za procjenu rizika i kvalitetno provodenje EU
projekata neoptereceno psiholoskim ogranic¢enjima. RH se treba odlu¢no zalagati i aktivno stvarati
pretpostavke za olakSanu prijavu i provedbu EU projekata koja ¢e doprinositi gospodarskom i
odrzivom razvoju hrvatskog drustva uspostavom odgovornog, predvidivog i pouzdanog sustava. U
novom financijskom razdoblju 2021. — 2027. primarno je unaprijediti kapacitete sustava kako bi
se izbjeglo krSenje ugovornih obaveza prema korisnicima. Prema korisnicima se potrebno odnositi
kao prema partnerima u postizanju ciljeva na razini programa uz primjenu otvorenog dijaloga.
Poticanjem profesionalnog znanja i iskustva, rezultat nece izostat ni s jedne ni s druge strane.
Potrebno je prihvatiti stroge uvjete europskog poslovanja i iskoristiti sve moguénosti. Preporuke

idu u sljede¢em smjeru:
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v deregulacija propisa i kompleksnosti pravila prijave i provedbe koja se odnose na
prijavitelje / korisnike EU fondova, postupak prijave i provedbe maksimalno
pojednostaviti, uspostaviti jednostavan i precizan sustav pravila i propisa, stvoriti
preduvjete za pravilnu i kvalitetnu implementaciju (zakonodavni okvir i EU projekti),
Ceste izmjene zakona stvaraju pravnu nesigurnost, posti¢i pravnu sigurnost koja
podrazumijeva obavljanje duznosti u skladu sa zakonom i unaprijed poznatim pravilima uz
nepristranost prema prijaviteljima / korisnicima, obracanje Zalbenim tijelima bez obzira
Sto se osjecate da ste u podcinjenom polozaju (korisnik) jer ste u stvarnosti u

ravnopravnom odnosu

v’ uspostavljanje ravnopravnog i partnerskog odnosa s posredni¢kim tijelima, poticanje
konstruktivnog dijaloga i spremnost na zajednicki pristup u rjesavanju birokratskih
disfunkcija, povecanje razine povjerenja izmedu ugovaraCkih tijela i korisnika uz
postizanje ujednacenog procesa rada i jedinstvenih procedura izmedu razlicitih
ugovarackih tijela, davanje jasnih i nedvojbenih uputa korisnicima, traZiti i ustrajati na
pismenoj komunikaciji, posebno kada joj je prethodila telefonska pogotovo ako se se radi
0 nekoj naredbi, dostavljati dokumentaciju na ex-ante kontrolu i komuniciranje (posebno

kada postoje nedoumice) s pripadajuc¢im tijelom PT 2 kad god je to moguce

v novozaposleni voditelji da bi $to uspjesnije upravljali projektom trebaju se upoznati s
projektom, komunicirati s projektnim timom, uvidjeti vlastitu odgovornost te premostiti
vlastita ogranicenja, broj i kompetencije zaposlenih i na strani korisnika i ugovarackih
tijala uskladiti s potrebama, ciljevima i standardima EU projekata, prilagodba radionica
korisnicima i vise prakti¢nih sadrZaja, ucenje temeljem iskustva odnosno kroz posao
(poceti s malim projektima), unaprijediti sustav upravljanja ljudskim potencijalima,
vaznost zadrZavanja u sustavu posebno obucenih i kvalitetnih, a u odnosu na druge
zemlje slabo plac¢enih zaposlenika s obzirom na njihovu vrijednost na trzistu rada, otvaranje

novih radnih mjesta, povecanje razine educiranosti i profesionalizma
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v’ za kvalitetnu realizaciju neophodno je ustrojiti projektni tim, unaprijed se upoznati sa
svim odredbama ugovora o dodjeli bespovratnih sredstava, osigurati novéani tijek za
projektne troskove (ukljuc¢ujuéi i moguce neprihvatljive troSkove), pravovremeno zapoceti
s provedbom aktivnosti, sustav EU projekata oblikovati u jasnim i realnim okvirima u
kojima se odvijaju postupci prijave i provedbe s odgovaraju¢im brojem i kompetencijama

zaposlenih za njihovo pravovremeno, u¢inkovito 1 kvalitetno izvrSavanje

v’ sastaviti plan aktivnosti, nabave, dostave ZNS-ova i zahtjev za isplatom predujma na
odgovarajuc¢i na¢in i na vrijeme, dostavljati ZNS-ove u roku i odgovrajucoj formi,
obavjestavati posrednicko tijelo o svim okolnostima koje utjecu ili mogu utjecati na
adekvatnu provedbu, osiguranje provedbe svih aktivnosti u skladu s planom, uspostaviti da

partner poStuje ugovorne odnose, Sistematizirano pohranjivati dokumentaciju

v reforma sustava u skladu s najboljim praksama i iskustvima drugih zemalja,
osiguravanje visoke razine koherentnosti §to znaci da se razliite javne politike i propisi u
radu dosljedno primjenjuju i medusobno uskladuju s obzirom na ciljeve, nacela 1 nacine
njihove provedbe, razmjena iskustva i najbolje prakse izmedu svih dionika u sustavu EU
fondova, provodenje empirijskih istrazivanja, spremnost na promjene unutar sustava

upravljanja EU projektima

v’ ublaziti kriterije prihvatljivost za financijsku potporu jer su restriktivni i nisu u suglasju
s ekonomskim tokovima, prijavljivanje EU projekta koji su srodni korisnikovoj
primarnoj djelatnosti, a ne samo temeljem ¢injenice da se povuku sredstva (primjerice
prijavitelj se primarno bavi pruzanjem socijalnih usluga i namece se prijava na ,,Zazeli —
faza I11*, a ne na ,,Obnovu poljoprivrednog zemljista i proizvodnog potencijala®, isticanje
vaznost projektnog menadZmenta za uspjeSno upravljanje EU projektima, posti¢i da
opseg i kvaliteta EU projekata bude prilagodena stvarnim mogucénostima i potrebama

prijavitelja / korisnika
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v' smanjiti razlike u veli¢ini i kapacitetu lokalnih jedinica (demografski problem),
rasterecenje drZavnog i lokalnih prorac¢una (bespovratna sredstva), reforma postojeceg
sustava lokalne i regionalne samouprave, poticanje regionalnog razvoja, osigurati da
jedinice lokalne i regionalne samouprave budu sposobne pruziti jednaku razinu usluga uz
prihvatljivu cijenu i kvalitetu, reorijentacija teritorijalne samouprave na razvoj, jacanje

kapaciteta lokalnih jedinica za pristup EU fondovima

v odgovornost svih dionika da obrazloze i opravdaju svoj rad drugima posebno uz
naglaSavanje Cinjenice da se radi o sredstvima poreznih obveznika, postivanje eti¢kih
nacela i iskorjenjivanje korupcije i nepotizma, uz kvalitetnu kontrolu i nadzor povecati
povjerenje i smanjiti mogucnosti za nepravilnosti, postaviti visoke standarde cyber

sigurnosti

v’ osigurati visoku razinu u¢inkovitosti koja se referira na odnos uloZenih sredstava i rezultata
ostvarenih njihovim troSenjem uz postizanje djelotvornosti u ostvarenju unaprijed
postavljenih ciljeva, povecanje u¢inkovitosti i djelotvornosti u prijavi i provedbi EU
projekta, uz maksimalnu iskoristenost EU fondova, povecanje informiranosti i svijesti o

vaznosti uspjesne prijave i provedbe

v pojednostavljenje i modernizacija u postupanju, kao i osiguravanje pouzdane i brze
podrske prijaviteljima / korisnicima uz maksimalnu upotrebu moderne IKT, poticanje
prijavitelja / korisnika da sami piSu i prijavljuju EU projekte jer najbolje poznaju
potrebe i moguénosti svoje organizacije, poboljsanja u tehni¢ko — tehnoloSkom smislu,
koriStenje novih tehnologija za vecu transparentnost i odgovornost, iskorijeniti
nepotreban formalizam, odugovla¢enje i nesklonost inovacijama, odbaciti zastarjele

procedure i nacine rada
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v’ potreba za boljim poznavanjem zakonodavnog okvira kako bi se izbjegle nezakonitosti i
financijske korekcije, razvoj financijske, institucionalne spremnosti, spremnosti
osoblja, osiguranje pravne i dokumentacijske spremnosti uz kvalitetne strateSke
dokumente, potreba znatnog unapredenja strateSkog planiranja, poseban naglasak
potrebno je staviti na evaluaciju, usmjeriti se na vaznost procjene i upravljanje rizicima

u EU projektima

v povecanje razine i standarda Zivota hrvatskih gradna, uspostavljanje jednakosti medu
Clanicama uz $to veci gospodarski rast i odrzivi razvoj, iskoristiti postoje¢i potencijal
koji moze doprinijeti lokalnom, regionalnom i nacionalnom socio - ekonomskom razvoju,
jacanje vladavine prava i socijalne osjetljivosti, visa razina odazivnosti, otvorenosti,
transparentnosti i pristupacnosti, rad svih dionika je podlozan nadzoru i kritici, gradani i
zainteresirana javnost imaju mogucnost ukljudivanja, investiranja u mrezu sluzbenika za

odnose s javno§éu

v’ ubrzati period povrata uloZenih sredstva, inace ¢e se i dalje negativno odrazavati na
novcani tijek korisnika sredstava, uvoditi fleksibilnost u troSkovnike jer se navodenjem
to¢nih specifikacija ,,zako¢imo* tijekom provedbe te pravdanja sredstava — primjerice bolje
je navesti informaticka oprema nego laptop: HP 250 G8 3A5WS8EA, 15/i3/8/512, boja:
srebrna, rezolucija ekrana: 1920 x 1080, itd., privlacenje i uklju¢ivanje novih investitora
(novi kapital), viSe ponuditelja usluga i proizvoda te veca konkurencija donose nize
cijene, ukljucivanje privatnog sektora (domacih malih i srednjih poduzetnika) te

gradana i OCD-a

v' rjeSavanje nedovoljnog poznavanja mehanizma motivacije i reduciranje autoritarne i
birokratske organizacijske  kulture, unapredenje govornickih, sluSackih i
komunikacijskih vjestina, formiranje kvalitetnih projektnih timova, gradnja povjerenja
medusobnim komuniciranjem, postavljanjem pitanja, aktivnim slu§anjem i povratnim

informacijama, smanjiti otpor promjenama i modernizaciji
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v' snaznije sudjelovanje korisnika u javnom upravljanju i razvoj demokratske politi¢ke
kulture, poticanje volonterstva, promicanje volonterstva kao demokratske vrijednosti koja
dovodi do Zivotnog iskustva, jacanje i uklju¢ivanje OCD-a i gradana, ulaganje

zajednickog svjesnog napora kako bi se promjene dogodile i pocele implementirati

7. ZAKLJUCAK

EU fondovi su javna sredstva poreznih obveznika EU i dio su zajedni¢kog proracuna svih drzava
Clanica te su od interesa za svakog gradanina RH, ponajprije zbog svoje vrijednosti i ostvarenja
strateskih ciljeva kroz financijske instrumente. Dodjela bespovratnih sredstava ima vaznu ulogu u
daljnjoj integraciji u europski prostor i u harmonizaciji zajednickih standarada, izgradnji institucija,
produbljivanju odnosa i razvijanju svih ¢lanica EU kroz razne programe. Spomenuto predstavlja
poticaj kontinuiranom poboljsanju ekonomskih i institucionalnih preduvjeta za stabilan ekonomski
rast i razvitak i proaktivnu orijentaciju hrvatskih gradana o EU fondovima kao i samoj EU. RH je
korisnica sredstava od 1990-ih godina kada je sredstvima programa OBNOVA sanirala ratom
unistena podrucja. Programom CARDS pretendiralo se na izgradnju institucija i osnaZivanje
demokratizacije. Postavsi kanditatkinjom koristi sredstva za pripremu gospodarstva za ulazak u
EU iz programa PHARE, SAPARD, ISPA i IPA. Godine 2013. postaje ¢lanicom EU te zapocCinje
s koriStenjem sredstava iz ESI fondova. S aspekta iskoristenosti EU fondova ucinci su nepotpuni
na §to zasigurno utjeCe opsezna birokracija, nedovoljna informiranost o moguénostima te
potkapacitiranost. Od razdoblja pretpristupnih fondova pa do fondova za zemlje ¢lanice vidljiv je
utjecaj na hrvatskog gospodarstvo, ponajprije prema dostupnim iznosima drzavi. Postupci prijave
i provedbe EU projekata su visoko birokratizirani, poprac¢eni neizvjesnosc¢u, prenormiranoscéu.
Visokoj razini administrativnih zahtjeva u prijavi i provedbi izlozeni su svi korisnici EU fondova
iz svih sektora. Proces bi se odvijao kvalitetnije i jednostavnije, rjeSavanjem identificiranih i
postojecih izazova uocenih tijekom prijava i provedbe EU projekata. Pozitivno bi se u konacnici
odrazilo na sve aspekte i subjekte hrvatskog gospodarstva, a dobro napisani i kvalitetni EU projekti
provodili bi se, neoptereéeni birokratskim procedurama. S obzirom na sve izlozeno, u praksi se ¢ini

da je lakse napisati projektni prijedlog, nego ga provesti. Priprema projektnog prijedloga je samo
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nase miSljenje da je ideja izvediva, zrelost EU projekta pokazat ¢e se u provedbi. Prijava, provedba
te 1zvjeStavanje otezani su nejasnim administrativnim uputama, nelogi¢nim pravilima po kojima
postupaju tijela u sustavu upravljanja i kontrole, prekomjernim dopisivanjem / informiranjem /
izvjeStavanjem / obavjeStavanjem koje korisnicima dodatno otezava i oduzima vrijeme za
provedbu projekta. Navedeno rezultira pravnom nesigurnoséu, rizicima i nepredvidivim
okolnostima. Apsurdnost funkcioniranja i disfunkcionalna birokracija ogledaju se u postavljaju
pravila i procedura iznad Covjeka. Ocekivanja su tim visa jer sustav raspolaze sredstvima europskih
poreznih obveznika, a dana obecanja javnosti i korisnicima bit ¢e uzaludna ukoliko se nece
promicati i raditi na kontinuiranom i sustavnom poboljSanju. Vrijeme je da zalaganje i sudjelovanje
(predstavnika tijela drzavne uprave, tijela regionalne i lokalne samouprave, gospodarskih i
socijalnih partnera i predstavnika civilnog drustva) u radu tijela, povjeranstava ili odbora, ureda
Vlade RH ili drugih tijela javne vlasti urode plodom i unaprijede sustav te rijese probleme na koje
se repetitivno ukazuje. Potrebno je otkloniti uzroke neucinkovitosti u prijavi i provedbi te razvijati
1 implementirati EU projekte koji ¢e direktno pozitivno utjecati na drustveni i ekonomski kapital.
Potrebno je uloziti vise otvorenosti i spremnosti unutar sustava upravljanja EU projektima te

zajednickog svjesnog napora kako bi se promjene uistinu dogodile i pocele implementirati.
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