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SazZetak

Nacionalni sustavi koji omogucéavaju neometano upravljanje i efikasnu
implementaciju fondova regionalne (kohezijske) politike EU, presudni su za uspjeh
koristenja te politike u pojedinoj drzavi EU. Medutim, prostor za raznolikost u
implementaciji i upravljanju regionalnom politikom EU je velik. Stoga se nacionalna
iskustva razlikuju zbog brojnih faktora, poput intenziteta i tipa EU financiranja,
koherentnosti podrucja u koja se sredstva fondova EU usmjeravaju te relativne snage
nacionalne administracije. Stoga sustavi implementacije mogu znatno odstupati medu
drzavama, a prikupljanje i obrada podataka za potrebe ovoga rada znatno je otezana
zbog nejednake trensparentnosti i dostupnosti podataka o arhitekturi nacionalnih
institucionalnih sustava upravljanja fondovima EU. Rezultati istrazivanja u ovom radu
pokazali su da sustavi (arhitektura) upravljanja fondovima regionalne politike EU medu
drzavama nisu identicni zbog cijelog niza faktora. Medutim, u analiziranim drzavama u
ovom radu prisutne su i slicnosti, sto je dijelom posljedica prijenosa iskustava medu
drzavama. Stoga rezultati istrazivanja pokazuju da je moguce definirati optimalan i
funkcionalan nacionalni sustav upravljanja fondovima regionalne politike EU, temeljen
na iskustvima usporedivih drzava te ga primijeniti i na Hrvatsku. S obzirom da se
nalazimo na samom pocetku nove financijske perspektive EU (2021. — 2027.), kada se po
drzavama clanicama EU definiraju sustavi upravljanja fondovima EU za novu
financijsku perspektivu, a objavijenih radova/istrzivanja koji bi bili podloga takvim
odlukama i na razini Hrvatske nema, time je doprinos i vrijednost ovoga rada nositeljima
politika pravovremen i znacajan.

1 Dr. sc. Zvonimir Savi¢, Glavni ekonomist, Hrvatska gospodarska komora, Zagreb,
Hrvatska, E-mail: zsavic@hgk.hr
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Kljuéne rijeci: Regionalna politika EU, sustavi upravljanja regionalne politike
EU:; isplate fondova EU; apsorpcija fondova EU.

1. UVOD

Nakon ulaska u EU, Hrvatska postaje 28. drzava u kojoj se provodi regionalna
(kohezijska) politika EU, $to podrazumijeva i potrebu razumijevanja koncepta
regionalnog razvoja, ali i potrebu razvoja institucionalnog sustava i administrativnih
kapaciteta za provedbu regionalne politike EU i apsorpciju sredstava koja su dodijeljena
(alocirana) pojedinoj drzavi. Pritom je apsorpcijski kapacitet odreden trima glavnim
Ciniteljima:

1. administrativnim (institucionalnim) ustrojstvom i kapacitetima za provodenje
operativnih programa (strateskih dokumenata koji definiraju nacionalne
razvojne potrebe koje ¢e se sufinancirati sredstvima fondova EU);
financijskim kapacitetom sufinanciranja projekata financiranih iz fondova EU;

3. makroekonomskim kapacitetima drzave da osigura dovoljno produktivnih
investicijskih prilika za efikasno koristenje fondova EU.

U sredistu paznje ovoga rada je prvi gore spomenuti Cinitelj (institucionalno

ustrojstvo). Naime, apsorpcijski kapaciteti ponajviSe ovise o institucionalnim ¢initeljima,
odnosno o tome u kojoj su mjeri vlasti na sredi$njoj (kao i regionalnoj i lokalnoj) razini
sposobne pripremiti konzistentne viSegodiSnje planove koriStenja fondova EU, a
posljedicno se i nositi i s velikom koli¢inom administrativnog posla vezanog uz
povlacenje sredstava fondova EU i uspjesno koordinirati i nadzirati njihovo koristenje. U
ovom radu nije zaobiden ni teorijski okvir regionalne politike EU u drugom poglavlju,
koji olaksava sagladavanje vaznosti utjecaja sustava provedbe regionalne politike u
kontekstu iskustava nekoliko odabranih drzava.
Kako bi iskustva nekih drzava u sustavu upravljanja fondovima regionalne politike EU
bila §to je moguce vise usporediva s Hrvatskom, bitno je imati u vidu i veli¢inu neke
drzave, odnosno veli¢inu njenog gospodarstva, relativnu razinu razvijenosti u odnosu na
druge drzave EU te razinu administrativne centraliziranosti u provedbi projekata i
programa.

Stoga prikaz sustava implementacije u ovome radu obuhvaca pet drzava (Latvija,
LItva, Estonija, Malta i Cipar), pri ¢emu su kriteriji za odabir drzava za prikaz u ovome
radu sljedeci:

e Drzave iz posljednjeg vala prosirenja EU

e Drzave sli¢ne ili manje veli¢ine kao Hrvatska (povrsina i broj stanovnika)

e Drzave sa slicnim ili manjim brojem NUTS 2 regija kao Hrvatska

e Drzave sli¢ne ili manje alokacije sredstava regionalne politike EU kao Hrvatska
(2014. - 2020., u ukupnom iznosu)

e Drzave sli¢ne ili manje alokacije sredstava regionalne politike EU kao Hrvatska
(2014. - 2020., po stanovniku - p/c)

e Drzave korisnice sredstava Kohezijskog fonda
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e Drzave sliéne razine razvijenosti kao Hrvatska (u pretkriznoj 2008. godini i u
zadnjoj dostupnoj po podacima 2019.)

2. REGIONALNA POLITIKA EU I NJEZINI FONDOVI KAO
INSTRUMENTI PROVEDBE

Neminovna je Cinjenica kako postoji izuzetna raznolikosti izmedu europskih
regija prema gotovo svim ekonomskim, ali i ostalim ¢imbenicima, stoga je veliki izazov
na razini EU po pitanju strukturnih politika i konvergencije. Kohezija se postize
uglavnom promocijom uvjeta za povecanje ekonomskog rasta i smanjenjem nejednakosti,
Sto su ciljevi europske regionalne politike (Monfort, 2008.).

Znacajno pozitivan utjecaj duljine ¢lanstva u EU na ekonomski rast dokazali su
Crespo i suradnici 2008. godine, a posebno zanimljiv zakljucak njihovog istrazivanja jest
za zemlje koje su znacajno vise zaostajale prije ulaska u EU i ekonomskog prosperiteta
nakon ulaska u EU (Strielkowski i Hoschle, 2013.; Jakubowski, 2018.; Zbigniew i
Mariusz, 2004.). Martin, Velaquez i Funck (2001.), Radulovi¢ i Kosti¢, 2020., Borovi¢ et
al., 2020.) u svojem istrazivanju donose vrijedne zakljucke, u kojem se posebice istice
jedan koji naglasava da su, osim visokih transfera iz EU, nuzni efikasni i ostali faktori
razvoja poput makroekonomske stabilnosti, efikasnog institucionalnog okvira,
konkurencije i mobilnosti radne snage Sto potvrduje kako integracija u EU moze biti od
iznimne koristi za konvergenciju, ali ona nije zamjena za pojedine nacionalne politike
koje nuzno moraju biti sto efikasnije.

Arratibel i ostali (2007.) potvrdili su kako su, nakon prosirenja 2004. godine,
nove Clanice EU uspjele povecati njihovu relativnu razinu dohotka po glavi stanovnika
(ukljucivsi i rast produktivnosti zbog rasta ukupne faktorske produktivnosti) iako su ostali
brojni drugi izazovi (posebice s radnom snagom - migracijama i reformama). Dokazi za
tzv. ,,uvjetnu konvergenciju* znacajno su slabiji za tranzicijske ekonomije, isticu Borys,
Polgar i Zlate (2008.) i naglaSavaju kako klasi¢na teorija rasta (temeljena na rastu BDP-
a po stanovniku, obrazovanju, stopi ulaganja i sli¢no) gotovo nije imala utjecaja na
tranzicijske zemlje (novije ¢lanice EU).

Gospodarska 1 politicka integracija medu clanicama Europske unije
podrazumijeva da te drzave moraju donositi i provoditi zajednicke odluke o brojnim
pitanjima, Sto je dovelo da razvoja zajednickih politika. Odnosi EU s ostatkom svijeta
takoder su postali vazni, §to je dovelo do razvoja zajednicke vanjske i sigurnosne politike.
Ascani, Crescenzi 1 lammarino (2012.) analiziraju¢i brojna znanstvena istrazivanja
pronalaze poveznice izmedu ekonomskih integracija, teorije o0 medunarodnoj trgovini i
pitanjima lokacije, ali i podsje¢aju na Kaldorovo istrazivanje iz 1970. godine koje
naglaSava, ve¢ tada, Stetne ucinke ekonomskih integracija na manje razvijene regije u
odnosu na one koje su u samom pocetku integracije bile puno razvijenije.

U suvremeno doba, uzimajuéi u obzir kontekst EU, kako su rasle potrebe, tako
su se razvijale i zajednicke politke, od kojih se mogu izdvojiti iduce: Regionalna politika
Europske unije, prometna politika, zajednicka poljoprivredna politika, politika zastite
okolisa, socijalna politika, eckonomska i monetarna unija, politika trziSnog natjecanja te
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potrosacka politika Europske unije. Bogunovi¢ isti¢e (2001.) kako je zadaca regionalne
razvojne politike omoguéavanje regijama da ostvare svoj potencijal i iskoriste
mogucnosti za odrziv razvoj. U tome, kljuc¢nu dimenziju predstavlja drzava koja je, putem
svojih instrumenata, glavni dominantni koordinator i regulator ekonomskih aktivnosti
unutar nacionalnog gospodarstva i mora ostvariti kvalitetan dijalog, sinergiju i
koordinaciju izmedu bottom-up politickih razina na nacionalnoj, ali i nadnacionalnoj
razini (Bianchi, 2006.). Maskell (1998.) isti¢e kako regionalna politika ovisi o
specificnom kontekstu i posebnosti gospodarske strukture regije. Regionalna politika EU
moze se definirati kao investicijska politika ¢iji je cilj promicanje ukupnog ravnomjernog
razvoja drzava ¢lanica EU i njihovih regija. Regionalna politika je i iskaz solidarnosti EU
s manje razvijenim drzavama i regijama, pri ¢emu se financijska sredstva usmjeravaju u
podrucja i sektore u kojima su najpotrebnija. Uz navedeno, cilj regionalne politike EU je
smanjivanje znacajnih teritorijalnih, socijalnih i ekonomskih u europskim regijama.

Kako isticu Ferry i McMaster (2013, str. 1504), regionalna politika moze
promicati promjene unutarnje politike pruzanjem dodatnog izvora financiranja za
regionalni razvoj, uz obavezan okvir koji regulira sadrzaj, upravljanje i provedbu politike.
Da bi zadovoljile minimalne kriterije upravljanja sredstvima pomo¢i EU, naglasavaju
Frki¢ i Rek (2004., u: Drvenkar, 2012.) drzave moraju definirati sustav za upravljanje EU
fondovima, odnosno sustav za njihovu provedbu (pri ¢emu je prikaz sustava upravljanja
fondovima regionalne politke u nekoliko odabranih drzava EU elaboriran u nastavku
ovoga rada).

3. PRIKAZ SUSTAVA UPRAVLJANJA FONDOVIMA REGIONALNE
POLITIKE EU U POJEDINIM DRZAVAMA - ISTRAZIVANJE

U tablici 1 s kriterijima za odabir drzava za potrebe usporedbe sustava
implementacije fondova EU, bitno je za zamijetiti da se po kljuénim pokazateljima drzave
iz tablice ne razlikuju mnogo u odnosu na Hrvatsku. To se prvenstveno odnosi na sli¢nu
alokaciju sredstava regionalne politike po stanovniku, razinu razvijenosti te slican broj
NUTS 2 regija. Time se stvaraju pretpostavke za pripremu i provedbu istrazivanja koje
za svaku drzavu obuhvaca bitne elemente sustava upravljanja i implementacije fondova
EU.

Stoga je za svaku drzavu provedeno istrazivanje s ciljem dobivanja idu¢ih
informacija za prorac¢unsko razdoblje 2014. - 2020.:

e  Broj (operativnih) programa (nacionalnih i regionalnih) u svakoj drzavi

e Raspoloziva sredstva regionalne (kohezijske) politike EU

e Arhitektura programa, odnosno nazivi i tematska podru¢ja operativnih
programa

e Sredstva dodijeljena OP-ovima (operativnim programima)

e Napredak u implementaciji fondova

e Shema implementacijske strukture
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Prikupljeni podaci po drzavama po gore navedenim elementima daju vrlo solidan temelj
za usporedbu kompleksnosti i efikasnosti pojedinih sustava upravljanja te programskih
prioriteta. Nadalje, temeljem prikaza situacije u drugim, s Hrvatskom usporedivim
drzavama, za ocekivati je da se lakSe mogu donijeti zakljucci. Naime, usporednim
prikazom po drzavama, pokusat ¢e se zakljuciti da li odredeni sustav upravljanja
fondovima EU te arhitektura samih programa u pojedinoj drzavi kolerira s efikasnos¢u
upravljanja i apsorpcijom sredstava fondova EU. Osnovni pregled operativnih programa,
dodijeljenih sredstava, ali i osnovne informacije o upravljackim i koordinacijskim
tijelima u odabranim drzavama, nalazi se u tablici 2 (Prikaz operativnih programa i
dodijeljenih sredstava za razdoblje 2014. - 2020.). Dodatno, osnovna informacija o
iskoristenosti sredstava Europskih strukturnih i investicijskih fondova u odabranim
drzavama, nalazi se u grafu 1 (Napredak u implementaciji Europskih strukturnih i
investicijskih fondova, ispla¢eno kumulativno, % u odnosu na planirano).

Tablica 1. Kriteriji za odabir drzava za potrebe usporedbe sustava implementacije
fondova EU

R. br.[Kriteriji

Drzava
HR A S = S ley

Drzawe iz posljednjeg vala

proSirenja EU (godina proSirenja) 201312004

Drzave sli¢ne ili manje \elicine
kao Hrvatska (000 km2)
Drzave sli¢ne ili manje eli¢ine
3 [|kao Hrvatska (stanownistvo u 4,2 1,9* 2,9* 1,3* 0,4 1,2*
mil., 2015.)

Broj NUTS regija
(NUTS1/NUTS2/NUTS3)

Drzave sli¢ne ili manje alokacije
sredstava Kohezijske politike
kao Hrvatska (za 2014. — 2020.,
mird. EUR)

Drzave sli¢ne ili manje alokacije
sredstava Kohezijske politike
kao Hrvatska (za 2014. - 2020.,
po stanowniku, 000 EUR)
Drzave korisnice sredstava N
i Kohezijskog fonda [1] DA [DA
Drzawe sli¢ne razine razvijenosti
8 |kao Hrvatska (BDP p/c, 64 / 65 |60 / 69*|64 / 84*|70 / 84*| 81 / 100*|107 / 90*
2008.9./2019.9.) [2]
Zadovoljeni kriteriji/ukupni broj
kriterija

Izvor: Eurostat regional yearbook; Eurostat, Europska komisija; obrada autora.
*Zadovoljeni kriteriji (pokazatelj usporedive vrijednosti s pokazateljima za Hrvatsku).

57 65* 65* 45* 0,3 9,2

1.2.2021) 1/1/6* | 1/1/10*| 1/1/5* | 1/1/2* 1/1/1*

8,6 4,5 6,8* 3,6" 0,7 0,7

2,5 2,8* 2,8" 3,4* 1,9* 1

9 8/8 8/8 8/8 5/8 4/8
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Napomena [1]: Za razdoblje 2014. - 2020., drzave korisnice Kohezijskog fonda su
Bugarska, Hrvatska, Cipar, Ceska Republika, Estonija, Gr¢ka, Madarska, Latvija, Litva,
Malta, Poljska, Portugal, Rumunjska, Slovacka i Slovenija.
http://ec.europa.eu/regional policy/en/funding/cohesion-fund/

Napomena [2]: Za BDP p/c izvor:
https://ec.ecuropa.cu/eurostat/databrowser/view/tec00114/default/table?lang=en
pristupljeno stranici: 31. sijecnja 2021.

Tablica 2. Prikaz operativnih programa i dodijeljenih sredstava za razdoblje 2014. -
2020.

R. Drzava

br. Hrvatska Latvija Litva Estonija |Malta Cipar
Broj programa Kohezijske
politike - nacionalnih

Broj programa Kohezijske
politike - regionalnih
Promjena broja OP-ova
Kohezijske politike u
odnosu na 2007-2013
Raspoloziva sredstva —
Kohezijska politika, mil. 8.463 4.418 6.709 3.535 707,9 702,4
4|EUR
Broj programa - EPFRR 1 1 1 1 1 1
Raspoloziva sredstva —
EPFRR, mil. EUR

Broj programa - EFPR 1 1 1 1 1 1
Raspoloziva sredstva —
EFPR, mil. EUR

Broj programa - ETS 9 6 6 4 3 5
Raspoloziva sredstva —
10|ETS, mil. EUR

Broj upravijackih tijela 2|1 1 1 1 1
(ministarstava) za (Min. (Min. (Min. (Min. za |(DG for
implementaciju financija) financija) [financija) |europske [european
Kohezijske politike poslove) |programs)
158 OPKK, Informacija >1000 in [Informacij
Broj zaposlenih u 65 OPULJP, |. ESIF a jawno
upravjackim tijelima* 39 EAFRD, janO t implemen [nedostup
12 45 EMFF MO ation |

DA DA (CFCA - |NE NE DA NE
(Min. Min. (Nac.
regionalnoga [financija) koordinaci
razvoja) jski

13 odbor)
Broj zaposlenih u
14[koordinacijskom tijelu*

Izvor: Europska komisija, upravljacka tijela pojedinih drzava EU; obrada autora
*EU Member States’Profiles, Annex 2 to the Final Report (2019 Ernst & Young, s.r.0)

-

N

2 2 2
(bilo 4) (bilo 3)  |(bilo 3)

w

)]

2.026 1.076 1.613 823,3 97,3 132,2

(o]

~

252,6 139,8 63,4 101 22,6 39,7

o

©

1.201 577,8 555,1 449,8 486,7 526,2

1

-

50 22

Postojanje
koordinacijskog tijela*

31(>300 2
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Tablica 2 je usporedni prikaz sustava upravljanja fondovima regionalne politike po
drzavama, $to podrazumijeva i prikaz broja operativnih programa, raspolozivih sredstava,
upravljackih tijela i koordinacijskih tijela. Kako bi se mogla stvoriti jasnija i potpunija
slika situacije u navedenim drzavama, u idu¢im potpoglavljima je obradena svaka od pet
odabranih drzava EU pojedinacno.

3.1. Balticke drzave: Latvija, Litva, Estonija

3.1.1. Latvija — sustav upravljanja®

U financijskom razdoblju 2014. — 2020. Latviji je za provedbu regionalne
politike EU na raspolaganju 4,4 milijarde eura (ukupan iznos procaruna OP-ova:
5.192.801.939,00 eura, ukupan iznos EU sredstava: 4.418.233.214,00 eura — Kohezijski
fond (KF): 1.349.414.695,00 cura, Europski fond za regionalni razvoj (EFRR):
2.401.252.452,00 eura, Europski socijalni fond (ESF): 609.544.789,00 eura?').

lako su u novom financijskom razdoblju u sustavu upravljanja i kontrole
identificirana ¢ak 10 PT1?? (linijska ministarstva i Drzavni kancelarijat), njihov opseg
nadleznosti je znacajno smanjen u odnosu na prethodno financijsko razdoblje. (vidi u
nastavku sliku 1: Latvija - shema implementacijske strukture)

Tijela za upravljanje fondovima EU u Latviji su: upravljacko tijelo, posrednicko
tijelo razine 1 (odgovorno tijelo), posrednicko tijelo razine 2 (tijelo za suradnju), tijelo za
reviziju, tijelo za ovjeravanje. odbor za pracenje, ured za prac¢enje nabave. Upravljacko
tijelo je Ministarstvo financija®*: koje je odgovorno za udéinkovito i transparentno
koristenje EU fondova.

Odgovorna tijela izvrSavaju duznosti posredni¢kih tijela razine 1 (PT1):
ukljuéena su u planiranje dokumenata, utvrduju kriterije odabira, provode postupke
odabira projekata i evaluaciju provedbe projekata, aktivnosti nadzora i kontrole,
analiziraju probleme u sustavu provedbe fondova i projekata te dostavljaju Upravljackom
tijelu 1 Odboru za pracenje prijedloge unaprjedenje. Funkciju ovih tijela u sustavu
upravljanja i provedbe EU fondova u Latviji obavljaju: Ministarstvo pravosuda,
Ministarstvo kulture, Ministarstvo socijalne skrbi, Ministarstvo znanosti i obrazovanja,

20 Zakon o upravljanju Strukturnim i Kohezijskim fondom za programsko razdoblje 2014.
— 2020; dostupno na: http:/likumi.lv/doc.php?id=267471&cs=f521ffle; Latvijska
srediSnja  internetska  stranica vezana uz ESI fondove, dostupno na:
http://www.esfondi.lv/sakums; Latvijska Komunikacijska strategija za Europske
strukturne 1 kohezijski fond u programskom razdoblju 2014 — 2020, dostupno na:
https://komitejas.esfondi.lv/Shared%20Documents/Communication_strategy ENG_fina
1 23072015.pdf

2! Dostupno na: http://ec.europa.eu/regional_policy/en/atlas/programmes/2014-
2020/latvia/20141v16maop001

22 Posrednicka tijela prve razine

23 Dostupno na:

http://www.fm.gov.lv/en/s/es_un_arvalstu finansu_palidziba/es_fondu_vadosa_iestade/
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Ministarstvo prometa, Ministarstvo zastite okoliSa i regionalnog razvoja, Ministarstvo
zdravstva, Ministarstvo gospodarstva, Ministarstvo poljoprivrede, Drzavni kancelarijat
(Drzavni kancelarijat je srediSnja institucija javne administracije izravno podredena
Premijeru).

Posrednicka tijela (PT1): 11 PT1 identificirano je unutar provedbene strukture -
10 ministarstava i drzavni ured. Sve su ove institucije podlozne Ministarstvu financija u
podrucju provedbe ESIF-a. PT1-i nisu uspostavljeni isklju¢ivo u svrhe ESIF-a.

Posredni¢ko tijelo (PT2): Jedino posrednic¢ko tijelo u Latviji je Sredi$nja
agencija za financiranje i ugovaranje (SAFU), koja je podredena Ministarstvu financija.
U prethodnom financijskom razdoblju SAFU je obavljala funkciju PT2 za cak Sest
linijskih ministarstava, a u novom razdoblju preostala kao jedino PT2 tijelo u Sustavu
upravljanja i kontrole EU fondovima.

Sustav upravljanja fondovima EU u Latviji organiziran je u skladu sa Zakonom
o upravljanju strukturnim i kohezijskim fondom za programsko razdoblje 2014. — 2020.%
Ovaj zakon, iz 2014. godine, postavlja glavna nacela za sustav upravljanja fondovima,
utvrduje prava i obveze institucija i korisnika.

Slika 2. Latvija - shema implementacijske strukture
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Izvor: Background study for the Preparation of the Implementation Structure for the
2021+ Period, final report (Annex 2 to the Final Report), Ernst & Young s.r.o., 2019. ;
obrada autora.

Gore navedena shema implementacijske strukture (vidi sliku 1: Latvija - shema
implementacijske strukture), odnosno sustava upravljanja fondovima regionalne politike

24 Dostupno na:http://likumi.lv/doc.php?id=267471
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EU u Latviji za proracunsko razdoblje EU 2014. - 2020., pokazuje sustav koji je
znacajnije centraliziran nego $to je bio u prethodnom proracunskom razdoblju. Naime,
Latvija je analizom nedostataka i naucenih lekcija napravila osjetne promjene u sustavu.
Primjerice, uspostavljeno je samo jedno upravljacko tijelo (u odnosu na dotadasnjih
sedam), znacajno je suzen opseg nadleznosti posrednickih tijela te su duznosti jasnije
definirane, a broj posrednickih tijela druge razine smanjen je na jedan.

3.1.2. Litva — sustav upravljanja®

Litvi je u razdoblju 2014. — 2020. za provedbu regionalne politike EU na
raspolaganju 6,7 milijardi eura®, ukljucujuéi 31,8 mil. eura za posebnu alokaciju za
Inicijativu za zaposljavanje mladih (eng. Youth Employment Initiative — YEI) 1 113,7 mil.
eura za teritorijalnu suradnju. Dodatnih 1,6 mlrd. eura usmjerava se na razvoj
poljoprivrednog sektora i ruralnog poducja iz Europskog poljoprivrednog fonda za ruralni
razvoj (EPFRR). Alokacija za Europski fond za pomorstvo i ribarstvo (EFPR) doseze 63
mil. eura. Bitno je naglasiti da se, u Kontekstu regionalne politike, cijela Litva smatra
manje razvijenom regijom.

Upravljacka tijela (UT): U Litvi postoje 3 OP-a kojima upravljaju dva UT-a.
Odjel za upravljanje Europskom unijom je MA u slu¢aju OP-a koji se financira iz ESIF-
a. Ministarstvo poljoprivrede je MA za Program ribarstva i Program ruralnog razvoja. Do
kraja 2017. vise od 1.000 zaposlenika radilo je na implementaciji ESIF-a.

Posrednicka tijela (PT1): U Litvi postoji ukupno 28 PT1: 9 ministarstava, 10
regionalnih vije¢a za razvoj, 1 odjel za regionalni razvoj, 5 provedbenih agencija, 3
globalne uprave grantovima. Potrebno je naglasiti i da je Litva jedna od rijetkih drzava
koja nema koordinacijsko tijelo.

EFRR, ESF i Kohezijski fond dio su jednog programa kojim upravlja
Ministarstvo financija. EPFRR i EFPR imaju zasebne programe, ali obama fondovima
upravlja Ministarstvo poljoprivrede. Upravljacka tijela kao ¢lanovi sudjeluju u odborima
za pracenje ostalih upravljackih tijela, ¢ime se osigurava bliska koordinacija medu
europskim strukturnim i investicijskim fondovima. Sustav upravljanja i kontrole EU
fondovima u Litvi ureden je ,,Odlukom Vlade o odgovornosti i podijeli funkcija izmedu
institucija u provedbi akcijskih programa ulaganja iz strukturnih fondova EU 2014. —
2020.¢?". Odluka Vlade definira i razdvaja funkcije i odgovornosti institucija u sustavu
upravljanja i kontrole ESI fondova 2014. - 2020. i drugih tijela javne uprave koja
sudjeluju u provedbi OP-a. Na taj nacin se zeli osigurati ucinkovita suradnja izmedu
institucija u sustavu upravljanja i kontrole, tijela javne uprave koja sudjeluju u provedbi
OP-a i socijalnih i ekonomskih partnera kako bi se osiguralo njihovo aktivno sudjelovanje
u donosenju transparentnih odluka u koristenju ESI fondova.

25 Odluka Vlade o odgovornosti i podijeli funkcija izmedu institucija u provedbi akcijskih
programa ulaganja iz strukturnih fondova EU 2014. —2020.; Dostupno na: https://www.e-
tar.lt/portal/lt/legal Act/35957860f54al 1e39cfacd978b6fd9bb

26 Dostupno na:http://ec.europa.eu/regional policy/en/funding/available-budget/

27 Dostupno na: https://www.e-

tar.lt/portal/lt/legal Act/35957860f54al 1e39cfacd978b6fd9bb/VIUiZUeJsi
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Upravljacko tijelo u Litvi je Ministarstvo financija. Posrednicka tijela su
ministarstva i provedbene agencije. Ministarstva koja obavljaju funkcije posrednickih
tijela razine 1, u skladu sa svojim nadleznostima su: Ministarstvo zastite okolisa,
Ministarstvo energetike, Ministarstvo kulture, Ministarstvo socijalne sigurnosti i rada,
Ministarstvo prometa, Ministarstvo zdravlja, Ministarstvo obrazovanja i znanosti,
Ministarstvo gospodarstva te Ministarstvo unutarnjih poslova.

Slika 3. Litva - shema implementacijske strukture
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Izvor: Background study for the Preparation of the Implementation Structure for the
2021+ Period, final report (Annex 2 to the Final Report), Ernst & Young s.r.0., 2019. ;
obrada autora.

Gore navedena shema implementacijske structure (slika 2: Litva - shema
implementacijske strukture), odnosno sustava upravljanja fondovima regionalne politike
EU u Litvi za proracunsko razdoblje EU 2014. - 2020., pokazuje sustav koji je rezultat
smanjenja broja operativnih programa (s tri na jedan). Naime, Litva je u prethodnom
prora¢unskom razdoblju EU imala problema u funkcioniranju upravljackih tijela su
uspostavljena nova, $to je podrazumijevalo izmjestaj odredenih funkcija i odgovornosti
medu ministarstvima i agencijama (primjerice, uspostava novih posrednickih). Kao i u
slucaju ostalih Baltickih drzava, upravljacko tijelo je Ministarstvo financija, §to je u
sluéaju Litve bitno, jer zbog ¢injenice da nema koordinacijsko tijelo, upravljacko tijelo
treba biti dovoljno jaka institucija, odnosno ministarstvo.
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3.1.3. Estonija — sustav upravljanja®®

Za provedbu regionalne politike EU Estoniji je za proracunsko razdoblje 2014.
- 2020. na raspolaganju 3,58 mird. eura®. Dodatnih 725,8 mil. eura usmjerava se iz
Europskog poljoprivrednog fonda za ruralni razvoj (EPFRR). Alokacija za Europski fond
za pomorstvo i ribarstvo (EFPR) doseze oko 100,9 mil. eura.

Temeljni akt koji regulira uspostavu sustava upravljanja i kontrole te tijela u
sustavu i njihova prava i obveze u programskom razdoblju od 2014. do 2020. godine je
Zakon o strukturnoj pomoéi 2014. — 2020. Sustav upravljanja i kontrole za razdoblje
2014. - 2020. nije dozivio veée promjene u odnosu na sustav u prethodnom razdoblju.
Zakon o strukturnoj pomo¢i 2014. - 2020. u sustavu upravljanja i kontrole ESI fondovima
utvrduje sljedeca tijela: upravljacko tijelo, posrednicko tijelo razine 1, posrednicko tijelo
razine 2, tijelo za ovjeravanje, tijelo za reviziju, centar kompetencija, odbor za praéenje
OP-a, tematski odbori. Upravljacko tijelo je Ministarstvo financija.

U programskom razdoblju 2014. - 2020. godine, funkcije PT 1 obavljaju sljedeca
tijela®®: Ministarstvo ekonomskih poslova i komunikacija, Ministarstvo obrazovanja i
istrazivanja, Ministarstvo okoli$a, Ministarstvo socijalnih poslova, Ministarstvo financija
(za regionalna podru¢ja i za prioritet Unapredenje administrativnih kapaciteta),
Ministarstvo unutarnjih poslova, Ministarstvo kulture (novo iz razdoblja 2014. - 2020.),
Drzavni kancelarijat (novo iz razdoblja 2014. - 2020.). Podatak o njihovom broju
zaposlenih nije javno dostupan.

Estonska Vlada je kao PT 2 odredila tijela izvr$ne vlasti ili pravne osobe vodene javnim
ili privatnim pravom.

U skladu s ¢l. 123 (2) Uredbe (EU) 1303/2013, te kako je utvrdeno u
,Operativnom programu za fondove kohezijske politike®, funkcije tijela za ovjeravanje
obavlja UT, odnosno Ministarstvo financija. Tijelo za reviziju u skladu s ¢l. 123 (4)
Uredbe (EU) 1303/2013 je Ministarstvo financija. National Coordination Authority
(NCA) u Estoniji ne postoji. U Estoniji je za razdoblje 2014. —2020. predviden samo
jedan program regionalne politike EU koji se financira iz vise fondova, a u prethodnom
ih je razdoblju imala tri. Ministarstvo financija upravljacko je tijelo, tijelo za ovjeravanje
(njegove su funkcije bile spojene s funkcijama upravljackog tijela) i tijelo za reviziju.

28 Zakon o strukturnoj pomo¢i 2014, — 2020.; dostupno na:
https://www.riigiteataja.ee/en/eli/ee/Riigikogu/act/530112015002/consolide
Drzavni portal o e-uslugama; dostupno na: https://www.eesti.ee/est/

2% Dostupno na:http://ec.europa.eu/regional policy/en/funding/available-budget/
30 Dostupno na:http://www.struktuurifondid.ee/rakendusasutused/
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Slika 4. Estonija - shema implementacijske strukture
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Izvor: Background study for the Preparation of the Implementation Structure for the
2021+ Period, final report (Annex 2 to the Final Report), Ernst & Young s.r.0., 2019. ;
obrada autora.

Napomena: Gore navedena shema u primjeni je od rujna 2018.

Shema implementacijske structure (vidi sliku 3: Estonija - shema
implementacijske strukture), odnosno sustava upravljanja fondovima regionalne politike
EU u Estoniji za proracunsko razdoblje EU 2014. - 2020., pokazuje sustav koji je
centraliziraniji nego u prethodnom proracunskom razdoblju te je rezultat smanjenja
operativnih programa s tri na jedan. Centralizacija je dijelom posljedica oslanjanja na
Latvijska iskustva (Latvija je takoder centralizirala aktivnosti). Time je smanjeno
administrativno opterecenje, to je bitno u provedbi fondova EU u manjim drzavama (od
Malte, Cipra do Baltickih drzava), gdje su ljudski resursi ograniceniji, a rizik obavljanja
veée Sirine poslova izrazeniji nego u ve¢im drzavama. S obzirom da je dinamika
koristenja fondova EU u Estoniji (ali i u Balti¢kim drzavama) u pravilu bolja od ostalih
promatranih drzava.

3.2. Oto¢ne drzave: Malta, Cipar
3.2.1. Malta — sustav upravljanja
Za provedbu regionalne politike EU, Malti je za proracunsko razdoblje 2014. -

2020. na raspolaganju oko 729 mil. eura, $to ukljucuje 17 mil. eura za teritorijalnu
suradnju. Dodatnih 97 mil. eura usmjerava se na razvoj poljoprivrednog sektora i ruralnih
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podrucja, a iz Europskog poljoprivrednog fonda za ruralni razvoj (EPFRR). Alokacija za
Europski fond za pomorstvo i ribarstvo (EFPR) doseze 22,7 mil. eura.

Upravljacko tijelo (UT): Ministarstvo europskih poslova obavlja poslove
Upravljackog tijela svih operativnih programa, s ,,Coordination Department for Planning
and Priorities* kao upravljacko tijelo u slucaju nacionalnih programa te ,,Department of
Funds and Programmes* kao upravljacko tijelo u slu¢aju RDP-a and OPR-a.

Upravljacko tijelo za provedbu regionalne politike EU na Malti je Odjel za
planiranje i koordinaciju prioriteta (eng. Planning and Priorities Coordination Division -
PPCD) Ministarstva za europske poslove. Temeljne funkcije Odjela za planiranje i
koordinaciju prioriteta (PPCD)?! su obavljanje poslova upravljackog tijela za ESIF 2014.
- 2020., potom funkcija upravljackog tijela za SME Initiative te funkcija glavnog
koordinatora za programiranje regionalne politike EU.

Tri programa koji se financiraju iz EFRR-a, KF-a i ESF-a provodit ¢e isto
upravljacko tijelo: Odjel za planiranje i koordinaciju prioriteta (eng. Planning and
Priorities Coordination Division - PPCD) Ministarstva za europske poslove i provedbu
izbornog manifesta (MEAIM)?2,

Posrednicka tijela (IB) uspostavljena su jedino u sluc¢aju implementacije ERDF-
a 1 ESF-a: ,,Department of Measures and Support®, Ministarstvo za europske poslove te
,LProgramming Statement® za ERDF, potpom ,,Organization for Employment and
Education®, vladina agencija pod okriljem Ministarstva obrazovanja i zaposljavanja, za
ESF. Pojedina¢na posrednicka tijela imaju kompetencije koje se odnose na upravljanje
pojedinac¢nih OP-ova, ovisno o fondu iz kojeg se financira. PT1 nisu osnovani specifi¢no
za potrebe ESIF-a.

Nacionalno koordinacijsko tijelo (NCA) je Meduvladin koordinacijski odbor,
kojim koordinira Ministarstvo vanjskih poslova. Naime, tijelo odgovorno za koordinaciju
i pripremu operativnih programa je Ured stalnog tajniStva u Ministarstvu vanjskih
poslova (eng. Office of the Permanent Secretary). Programima Strukturnih i Kohezijskog
fonda, Europskog fonda za pomorstvo i ribarstvo te Europskog fonda za poljoprivredu i
ruralni razvoj*?, upravlja i koordinira Odjel za planiranje i koordinaciju prioriteta (eng.
Planning and Priorities Coordination Division) — za Strukturne 1 Kohezijski fond te Odjel
za programe i fondove (eng. Funds and Programmes Division) - za Europski fond za
poljoprivredu i ruralni razvoj, Europski fond za pomorstvo i ribarstvo te programe
Europske teritorijalne suradnje. Ti odjeli nalaze se unutar Ministarstva za europske
poslove. Takav centralizirani sustav za implementaciju ESI fondova i drugih financijskih

31 Dostupno na:

https://eufunds.gov.mt/en/Operational%20Programmes/Managing%?20Authority/Pages/

Managing-Authority.aspx#
2 Dostupno na: https://eufunds.gov.mt/en/Pages/Home.aspx ;

https://eufunds.gov.mt/en/Operational%20Programmes/Managing%20Authority/Pages/
Managing-Authority.aspx

33 Od sijeénja 2014. programom financiranim iz EPFRR -a, upravlja i koordinira Odjel za
programe i fondove unutar Ministarstva za europske poslove i provedbu izbornog
manifesta
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inicijativa EU (ukljucuju¢i Connecting Europe Facility) omogucuje koordinaciju
razli¢itih programa i inicijativa na nacionalnoj razini, a takoder smanjuje i rizik od
dupliciranja ili preklapanja aktivnosti.**

Slika 5. Malta - shema implementacijske strukture
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Izvor: Background study for the Preparation of the Implementation Structure for the
2021+ Period, final report (Annex 2 to the Final Report), Emst & Young s.r.o., 2019. ;
obrada autora.

Shema implementacijske structure (vidi sliku 4: Malta - shema implementacijske
strukture), odnosno sustava upravljanja fondovima regionalne politike EU u Malti za
proracunsko razdoblje EU 2014. - 2020., pokazuje izrazeno centralizirani sustav, $to nije
dalo prostora za ve¢e promjene u sustava upravljanja. Za navedeno nije bilo niti vece
potrebe, s obzirom da je rije¢ o najmanjoj drzavi koja je analizirana u ovom radu i po
broju stanovnika, ali i po alokaciji sredstava fondova regionalne politke EU, a koja je u
relativno dobroj poziciji u odnosu na ostale drzave u smislu dinamike koristenja fondova
regionalne politike EU. Stoga nije bilo promjena u funkcionalnostima institucija.

34 Partnership Agreement of Malta, 2014-2020, November 2014, str. 165
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3.2.2. Cipar — sustav upravljanja

Cipru je za provedbu regionalne politike EU za razdoblje 2014. - 2020. na
raspolaganju 735,6 mil. eura (ukljucujuci Europsku teritorijalnu suradnju) te 132,2 mil.
eura za Ruralni razvoj. Sredstva za Europski fond za pomorstvo i ribarstvo (EFPR) iznose
39.715.209 eura. Dodatno, 11,6 mil. eura odnosi se na Inicijativu za zaposljavanje mladih
35

Upravljacka tijela (UT): Glavna uprava za europske programe, koordinaciju i
razvoj (DG EPCD) je UT svih OP-ova, osim programa koji se financiraju iz EAFRD-a, a
¢iji je UT Ministarstvo poljoprivrede, ruralnog razvoja i okolisa. Broj programa u Cipru
nije se promijenio u odnosu na razdoblje 2007. —2013. U drzavi je uspostavljeno jedno
upravljacko tijelo (Glavna uprava za europske programe, koordinaciju i razvoj*¢) i
zajednicki odbor za pracenje radi osiguranja koordinacije EFRR-a/KF-a i programa ESF-
a, a za sve te programe upotrebljava se jedinstveni informacijski sustav. DG EPCD je
odgovoran i za koristenje i provedbu europskih programa i fondova u funkciji’’:
nacionalnog tijela za regionalnu politiku i upravljackog tijela za OP-ove sufinancirane od
strane EFRR-a, ESF-a i KF-a.

Ulogu PT1 izvrsavaju pojedina resorna ministarstva u vezi sa sufinanciranjem
planova javnih nabava i programa dodjele nepovratnih sredstava, pojedine op¢ine s
obzirom na strateski okvir odrzivog urbanog razvoja i Drzavna riznica za kontrolu
troSkova javnih nabava. PT1 nisu posebno uspostavljeni za potrebe ESIF-a, oni su i dalje
tijela drzavne uprave koja preuzimaju odabrane nadleznosti MA-a.

Nacionalno koordinacijsko tijelo (NCA) ne postoji, ali njegovu funkciju u
odredenoj mjeri obavlja Glavna uprava za europske programe, koordinaciju i razvoj, koja
je UT za sve OP-ove, osim za programe financirane iz EAFRD-a.

35 European Commission, Brussels, 20 June 2014, Summary of the Partnership
Agreement for Cyprus, 2014-2020

36 Directorate General for European Programmes, Coordination and Development — DG
EPCD (Dostupno  na:  http://ec.europa.eu/regional _policy/en/atlas/managing-
authorities//?search=1&keywords=&periodld=3 &countryCode=CY &typeld=ALL
http://www.dgepcd.gov.cy/dgepcd/dgepcd.nsf/index_en/index_en?OpenDocument )

37 Dostupno na:
http://www.dgepcd.gov.cy/dgepcd/dgepcd.nsf/page05_en/page05 en?OpenDocument
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Slika 6. Cipar- shema implementacijske strukture
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Izvor: Background study for the Preparation of the Implementation Structure for the
2021+ Period, final report (Annex 2 to the Final Report), Ernst & Young s.r.o., 2019. ;
obrada autora.

Gore navedena shema implementacijske structure (vidi sliku 5: Cipar - shema
implementacijske strukture), odnosno sustava upravljanja fondovima regionalne politike
EU u Cipru za proracunsko razdoblje EU 2014. - 2020., pokazuje sustav koji je
centralizirao neke administrativne kontrole u odnosu na prethodno prorac¢unsko razdoblje
EU (s posrednickih tijela na drzavnu rzinicu), ¢ime se smanjio pritisak na administrativne
kapacitete. S obzirom na veli¢inu drzave i relativno malu alokaciju sredstava regionalne
politike EU za Cipar, jace koncentriranje kompetencija u Ministarstvu financija, koje je
ujedno i jedino upravljacko tijelo, pokazuje se kao primjerena odluka.

4. ANALIZA NAPRETKA U ISPLATAMA SREDSTAVA FONDOVA EU

Analiza napretka u implementaciji Europskih strukturnih i investicijskih
fondova za proracunsko razdoblje 2014. - 2020. temelji se na podacima Europske
komisije, koji su dostupni na godisnjoj razini (krajem kalendarske godine i zadnji
dostupni kvartal) (vidi graf 1). Ocekivano, stopa isplate sredstava u odnosu na ukupno
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planirana sredstva za svaku pojedinu drzavu su u prve dvije godine iznimno niske. Sporija
financijska implementacija fondova EU na pocetku proracunskog razdoblja te pocetak
ubrzavanja 2017. 1 2018. godine, odnosno sredinom proracunskog razdoblja EU, sli¢na
je ubrzanju koje se zabiljezilo i prethodno prorac¢unsko razdoblje 2007. - 2013. Medutim,
financijska implementacija u 2017. godini zaostaje gotovo godinu dana u odnosu na
dinamiku u prethodnom proradunskom razdoblju®, uslijed ¢ega je postotak isplata
sredstava EU fondova razlog za zabrinutost, $to stavlja dodatan pritisak na reviziju
ucéinkovitosti sustava upravljanja fondovima EU.

Jedno od znacajnih zapazanja je svakako vezano uz dinamiku isplata sredstava
u Baltickim drzavama. Naime, Estonija, Latvija i Litva su u prvom dijelu prora¢unskog
razdoblja EU, prema podacima o isplatama sredstava europskih strukturnih i
investicijskih fondova za kraj 2015., 2016. 1 2017. godine, od deset promatranih drzava
(ukljucujuéi Hrvatsku) bile medu prva Cetiri mjesta (vidi graf 1). U idu¢im godinama te
pozicije su zadrzane te je krajem 2019. godine Estonija bila na prvom mjestu medu deset
analiziranih drzava, Litva na tre¢em mjestu te Latvija na cetvrtom mjestu. Uredeniji i
efikasniji sustav upravljanja fondovima EU u pojedinoj drzavi doprinosi stabilnosti i
boljoj dinamici apsorpcije fondova EU, §to je najvidljivije u Baltickim drzavama.

Kroz vrijeme Malta i Cipar biljeze sve bolju dinamiku u implementaciji fondova
EU (iako ne u potpunosti usporedivu jer Cipar zaostaje u prevedbi Kohezijskog fonda),
§to se moze pripisati brojnim razlozima. Primjerice, zbog relativno male veliCine
gospodarstva i manjim potrebama za razvoj infrastrukture (nema potrebe za zeljeznickom
infrastrukturom, podzemnim Zzeljeznicama niti za ve¢im brojem zra¢nih luka), relativno
je suzen ,,izbor* mogucih ulaganja, Sto utjeCe na usmjerenost sustava upravljanja na manji
broj razvojnih prioriteta. To utjeCe na ucinkovitost sustava upravljanja, koji se usmjerava
na pripremu manjeg broja prioriteta te provedbu projekata iz manje tematskih podrucja,
Sto u konac¢nici moze utjecati na relativno stabilnu i dobru dinamiku ugovaranja i isplata
sredstava fondova regionalne politike EU. Medutim, upravo s obzirom na veli¢inu tih
drzava i njihove spomenute specificnosti (najmanji broj stanovnika u odnosu na ostale
analizirane drzave, najmanja alokacija sredstava fondova EU, nisu kontinentalne drzave,
s time vezane potrebe financiranja...) nacionalni sustavi upravljanja fondovima EU na
Malti i Cipru ne bi mogli u potpunosti posluziti kao predlozak za bilo koju preostalu
drzavu, ukljucujuci Hrvatsku.

S druge strane, znakovito je da od pocetka sedmogodisnjeg proracunskog
razdoblja EU, tri Balticke drzave biljeze solidne rezultate, odnosno nalaze se medu
natprosje¢no dobrim drzavama (od analiziranih deset — vidi graf 1) gledajuci isplate
sredstava fondova EU u odnosu na dodijeljena sredstva te stabilnost relativne pozicije u
odnosu na druge drzave. Za sve te tri drzave znakovito je da u sustavu upravljanja
fondovima EU imaju samo jedno upravljacko tijelo za provedbu regionalne politike (u
svim drzavama je to Ministarstvo financija) te da u slucaju Litve, postoji i koordinacijsko
tijelo. Dodatno, sve tri drzave imaju samo po jedan nacionalni operativni program za
provedbu regionalne politke. U slucaju Litve i Latvije, to je smanjenje za dva u odnosu

38 Financial Implementation of European Structural and Investment Funds, Directorate
General for Internal Policies of the Union, June 2018, str. 68.
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na prethodno proracunsko razdoblje (u razdoblju 2007. - 2013. obje drzave imale su po
tri operativna programa za regionalnu politiku), dok je Latvija i u tom razdoblju imala
jedan operativni program. Vrlo je znakovito da su promjene u sustavu upravljanja u
Estoniji za razdoblje 2014. - 2020. inspirirane Latvijskim modelom, odnosno Estonija je,
po uzoru na Latviju, nastojala centralizirati sustav i administrativne procese uciniti
efikasnijima. Primjerice, smanjila je broj operativnih programa s tri u razdoblju 2007. -
2013. na jedan u razdoblju 2014. - 2020., a od rujna 2018. godine smanjila je broj
posrednickih tijela za jedno, s osam na sedam. To nije znac¢ajna promjena, ali je dokaz da
se 1 tijekom trajanja proracunskog razdoblja mogu vrSiti promjene u sustavu upravljanja
kako bi se povecala u¢inkovitost sustava upravljanja.

Dinamika isplata ESI fondova vrlo je neujednacena medu drzavama (vidi graf
1), sto nije iznenadenje pocCetkom proracunskog razdoblja, ali je dinamika isplata u
Krajem 2019. godine, taj raspon se kretao izmedu 32,6% u Slovackoj do 48,5% u Estoniji.
Nije ni za ocekivati identi¢nu dinamiku iskoriStenosti sredstava fondova EU po drzavama
tijekom vremena, jer drzave imaju i razliite prioritete ulaganja i razliciti intenzitet
ulaganja iz pojedina¢nih fondova koji opet imaju razli¢ita implementacijska pravila i
dinamiku provedbe.

Podaci iz toga grafa sugeriraju da su manje drzave, odnosno drzave s manjim
gospodarstvima i manjim brojem stanovnika, a time i manjom alokacijskom sredstava
fondova EU te manjom administracijom, proteklih godina uglavnom biljezile veci
postotak implementacije sredstava fondova EU u odnosu na neSto vece drzave.
Primjerice, Balticke drzave, Cipar i Malta krajem 2017. godine, krajem 2018. godine i
krajem 2019. godine nalaze se u gornjem dijelu tablice uspjesnosti. U tim drzavama su
izmjene u sustavu upravljanja fondovima EU u pravliu iSle prema smanjenju broja
operativnih programa te prema centralizaciji sustava i jasnijim procedurama provedbe
programa i projekata regionalne politike EU, Sto se ukratko predstavlja u idu¢em
poglavlju.
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Graf 1. Napredak u implementaciji Europskih strukturnih i investicijskih fondova,
isplac¢eno kumulativno, % u odnosu na planirano (za prorac¢unsko razdoblje EU 2014. -
2020.)
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Izvor: Europska komisija, obrada i izracuni autora
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5. OSVRT NA PROMJENE U SUSTAVIMA UPRAVLJANJA
FONDOVIMA EU U ANALIZIRANIM DRZAVAMA

Promjene u sustavu upravljanja fondovima regionalne politike EU u nekoj drzavi
korisnici su u pravilu rijetke tijekom trajanja sedmogodisnjeg proracunskog razdoblja
EU. Naime, za navedeno razdoblje sustav upravljanja u nekoj drzavi se formira temeljem
relevantnih uredbi (primjerice, za proracunsko razdoblje 2014. - 2020. Rijec je o Uredbi
EU 1303/2013, a za prorac¢unsko razdoblje 2021. — 2027. o Uredbi EU 375/2018)
temeljem koje je definirano koje institucije (upravljacka tijela, koordinacijsko tijelo,
posrednicka tijela, revizorsko tijelo, tijelo za ovjeravanje) i s kojim funkcijama je
potrebno ih imati i imenovati, a kako bi se mogli pripremati i provoditi programi i projekti
vezani uz fondove regionalne politike EU u pojedinoj drzavi.

U prorac¢unskom razdoblju 2014. - 2020. u svakoj od drzava analiziranih u ovom
radu doslo je do odredenih prilagodbi u sustavu upravljanja u odnosu na proracunsko
razdoblje EU 2007. — 2013., ali iz razli¢itih razloga te su promjene bile razli¢itih
intenziteta. Osvrt promjena u sustavima upravljanja pojedinih zemalja potvrduje da su se
sustavi prilagodavali potrebama, odnosno prilagodavali su se sa svrhom povecanja
efikasnosti.

U slucaju Latvije, prethodni sustav upravljanja ocijenjen je kao vrlo
kompleksan, s nejasnim podjelama kompetencija i nedovoljno uskladenim procedurama
odgovornih institucija. Latvija je stoga analizom prethodnog sustava i naucenih lekcija
napravila znacajnije promjene u sustavu upravljanja za razdoblje 2014. - 2020., koji je
znacajnije centraliziran. Uspostavljeno je samo jedno upravljacko tijelo (u odnosu na
dotadasnjih sedam), zna¢ajno je suzen opseg nadleznosti posrednickih tijela te su duznosti
jasnije definirane, a broj posredni¢kih tijela druge razine smanjen je na jedan. Glavnim
nedostacima sustava upravljanja i kontrole 2007. — 2013. ocijenjeni su prekompliciranost
sustava, nejasna raspodjela odgovornosti i zadaca, nejednakost u pristupu i praksi
posrednickih tijela razine 2 (Sto je utvrdeno kao glavni nedostatak tadasnjeg sustava),
razli¢ita razina kvalificiranosti (stru¢nih/administrativnih kapaciteta) tijela u sustavu.
Nakon provedenih promjena, klju¢ne razlike u sustavu prethodnog i tekuceg financijskog
razdoblja su: uspostavljen samo jedan PT2, umjesto sedam PT2 kako je to bilo u razdoblju
2007. - 2013.

Litva je imala problema u funkcioniranju upravljackih tijela te su uspostavljena
nova, Sto je podrazumijevalo izmjeStaj odredenih funkcija i odgovornosti medu
ministarstvima i agencijama. Ukratko, u odnosu na prethodno prora¢unsko razdoblje, u
razdoblju 2014. - 2020., zabiljezene su iduce promjene: Uspostavljena su nova
posrednicka tijela (Ministarstvo energetike, Ministarstvo kulture, Agencija za razvoj
javnih investicija), pojacani su administrativni kapaciteti putem izravnog sudjelovanja
potpornih institucija (Sluzba za istrazivanje financijskog kriminala, Vijece za
konkurentnost), provedeni su izmjeStaji odredenih funkcija i odgovornosti medu
ministarstvima i agencijama (u fazi projektnog vrednovanja uklonjene su odredene
procjene).

Estonija se posluzila Latvijskim iskustvima te je takoder centralizirala
aktivnosti, a smanjila je i broj operativnih programa s tri na jedan. Time je smanjeno
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administrativno opterecenje, §to je bitna stavka u provedbi EU fondova u manjim
drzavama (poput Baltickih drzava te Cipra i Malte), gdje je ogranicenje u ljudskim
kapacitetima izrazenije nego u veéim drzavama te rizik obavljanja vece Sirine poslova
izrazeniji nego u veé¢im drzavama. Razlozi spomenutih promjena u strukturi upravljanja
mogu se svesti na iduée: Estonija je ,,inspirirana“ Latvijskim modelom te je nastojala
centralizirati i usmjeriti administrativne procese.

Malta je i u prethodnom proracunskom razdoblju EU imala izrazeno
centralizirani sustav upravljanja, §to joj nije dalo prostora za vee izmjene u sustavu
upravljanja, niti je za to bilo vece potrebe. Stoga je glavna promjena u sadasSnjem, u
odnosu na prethodno proracunsko razdoblje (2007. - 2013.), uvodenje elektronske prijave
aplikacija kako bi se povecala u¢inkovitost usmjeravanja i troSenja sredstava. Ukupni
napori za povecanje efikasnosti rezultirali su i povecanjem pomoc¢i aplikantima, odnosno
korisnicima  (primjerice  putem  proSirenja  postoje¢ih L help  desk-ova®)
pojednostavljenjem procesa odabira (selekcije) i jacanjem administrativnih kapaciteta i
strucnjaka u procesu odabira (selekcije) projekata.

Administrativno optere¢enje i potreba za odrzavanjem centralizacije bila je
prisutna i u Cipru. Stoga su se u novom prora¢unskom razdoblju neke administrativne
kontrole potro$nje sredstava za sufinanciranje javne nabave centralizirale putem drzavne
riznice (dok je u prethodnom proracunskom razdoblju to bio zadatak posrednickih tijela).
Dodatno, pojednostavljene su procedure upravljanja i kontrole (putem izuzimanja od
sudjelovanja paralelnih razina nadleznosti i kontrola, potom koncentriranja provedbe
procedura od strane institucija koje imaju primjereno iskustvo i administrativni
kapacitet), jer su stvarale pritisak na administrativne kapacitete i utjecale su na
implementaciju projekta, $to je slican proces kao $to je zabiljezen u Baltickim drzavama.

6. ZAKLJUCAK

Prilagodba institucionalnog sustava za provedbu fondova regionalne politike u
Hrvatskoj, a za proracunsko razdoblje EU 2021. - 2027., moZe se temeljiti dijelom i na
iskustvima drugih drzava koje su prilagodavale svoj sustav upravljanja, kako bi povecale
efikasnost. Tu se prije svega moze naglasiti primjer iskustva Baltickih zemalja. Znakovito
je da su od pocetka sedmogodisnjeg proracunskog razdoblja EU (2014. - 2020.), tri
Balticke drzave nalazile medu cetiri najbolje drzave (od analiziranih deset drzava
sredisnje i isto¢ne Europe, ukljucujuci Hrvatsku) gledajuci isplate sredstava fondova EU
u odnosu na dodijeljena sredstva. Svim drzavama je zajednicko da u sustavu upravljanja
fondovima EU imaju samo jedno upravljacko tijelo (ministarstvo financija) za provedbu
regionalne politike, a u sluc¢aju Litve (koja ima najvecu alokaciju sredstava regionalne
politike od svih Baltickih zemalja, postoji i koordinacijsko tijelo.

Dodatno, sve tri drzave imaju samo po jedan nacionalni operativni program za
provedbu regionalne politke EU. U slucaju Litve i Estonije, to je smanjenje za dva
operativna programa u odnosu na prethodno proracunsko razdoblje (2007. - 2013.), dok
je Latvija i u tom razdoblju imala jedan operativni program. Dodatno, Latvijski model
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koristen je za promjene u sustavu upravljanja u Estoniji za razdoblje 2014. - 2020., ¢ime
se nastojao centralizirati sustav i administrativne procese uéiniti ucinkovitijima.

Stoga sustavi upravljanja medu drzavama nisu identi¢ni, ali imaju sli¢nosti koje

su dijelom posljedica prijenosa iskustava medu drzavama (primjer Estonije). Navedeno
pokazuje da je opravdan zakljucak da je mogudée definirati optimalan i funkcionalan
institucionalni sustav za provedbu fondova regionalne politike, koji se temelji na
sustavima u ovom radu analiziranih i usporedivih drzava EU i primijeniti ga na Hrvatsku.

9.
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EU REGIONAL POLICY FUND MANAGEMENT SYSTEMS IN SMALL
COUNTRIES - EXPERIENCES OF THE BALTIC SEA AND BALTIC
ISLANDS’ COUNTRIES AND THEIR APPLICABILITY TO CROATIA

Zvonimir Savi¢

Summary

National systems that enable smooth management and efficient implementation
of EU regional (cohesion) policy funds are crucial for the successful use of this policy in
individual EU countries. However, the framework for diversity in the implementation and
management of EU regional policy is extensive. Therefore, national experiences differ
due to various factors, such as the intensity and type of EU funding, the coherence of the
areas into which EU funds are channelled, and the relative strength of national
administration. Therefore, implementation systems can differ significantly between
countries, and the collection and processing of data for the purposes of this paper are
significantly hampered by the unequal transparency and availability of data on the
structure of national institutional EU fund management systems. The research results in
this paper have shown that the systems (structure) of the EU regional policy funds’
management between countries are not identical due to a whole range of factors.
However, similarities between countries analysed in this paper are also present, which is
partly due to the transfer of experiences between countries. Therefore, the results of the
research show that it is possible to define an optimal and functional national system of
managing EU regional policy funds, based on the experiences of comparable countries
and to apply it to Croatia. Given that we are at the very beginning of the new EU
Multiannual Financial Framework (2021-2027), when EU fund management systems are
defined by EU member states for a new financial perspective, and published
papers/research that would be the basis for such decisions on the level of Croatia are
absent, thus the contribution and value of this paper for policyholders is well-timed and
significant.

Keywords: EU regional policy; EU regional policy management systems;
disbursement of EU funds; absorption of EU funds.
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