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Popis i objašnjenje kratica korištenih u radu:

BDP  

bruto domaći proizvod

CAP 

Common Agriculture Policy / Zajednička poljoprivredna politika

CARDS  

Community Assistance for Reconstruction, Development and 
Stabilization / Pomoć zajednice u obnovi, razvoju i stabilizaciji

CFCA  

Central Finance and Contracting Agency (SAFU)

CODEF  

Central office for development Strategy and coordination of EU Funds
(SDURF)

DEK  

Delegacija Europske komisije
DIS

Decentralised Implementation System / Decentralizirani sustav 
provedbe
EAGGF  

European Agricultural Guidance and Guarantee Fund / Europski fond 
za usmjeravanje i garancije u poljoprivredi
EDIS

Extended Decentralised Implementation System / Prošireni 
decentralizirani sustav provedbe
EK  

Europska komisija

ERDF  
European Regional Development Fund / Europski fond za regionalni 

razvoj
ESF  

European Social Fund / Europski socijalni fond

EU  

Europska unija

FIFG  

Financial Instrument for Fisheries Guidance / Financijski instrument za 
smjernice u ribarstvu

ISPA  

Instrument for Structural Policies for Pre-Accession / Instrument za 
strukturne politike u pretpristupnom razvoju

SAPARD 
 
Special Accession Programme for Agriculture and Rural Development 
/ Posebni pristupni program za poljoprivredu i ruralni razvoj
IPA  

Instrument for Pre-Accession Assistance / Instrument pretpristupne 
pomoći
PHARE  

Pologne et Hongrie - Aide à Restructuration Economique – Poljska i 
Mađarska – Pomoć za ekonomsku obnovu

PSP  

Proces stabilizacije i pridruživanja

SDURF  

Središnji državni ured za razvojnu strategiju i koordinaciju fondova 
Europske unije (CODEF)

SAFU  

Središnja agencija za financiranje i ugovaranje programa i projekata 
Europske unije (CFCA)

SJFU 
 
Središnja jedinica za financiranje i ugovaranje

TAIEX  
Technical Assistance Information Exchange Unit / Ured tehničke
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Uvod
Iskorištavanje sredstava pretpristupnih fondova, u kontekstu skorašnjeg pristupanja Hrvatske Europskoj uniji, predmet je istraživačke, političke i medijske pozornosti. Pretpristupni fondovi imaju ključnu ulogu u pripremi zemalja kandidatkinja za punopravno članstvo, odnosno pri niveliranju gospodarskih i socijalnih razlika na ujedinjenom europskom području. Struktura upravljanja pretpristupnim fondovima također je važna priprema zemalja kandidatkinja u izgradnji institucija, isto kao i za buduće korištenje Strukturalnih fondova, koji su namijenjeni zemljama članicama EU-a. 
Optimalno korištenje sredstava pretpristupne pomoći, te povlačenje što većeg postotka namijenjenih sredstava, s ciljem što kvalitetnije pripreme za članstvo u Europskoj uniji, nameće se kao važna istraživačka tema. U tu svrhu nužno je posjedovanje znanja o postupcima i pravilima, koja reguliraju financiranje i ugovaranje programa i projekata Europske Unije. Rezultati određenih studija indiciraju na kompleksnost struktura EU programa i velike administrativne prepreke, kao česte uzroke kašnjenja projekata, što sam proces dobivanja sredstava čini izrazito dugim. Nedovoljno iskustva, ali i nedostatak administrativnog kadra na nacionalnoj razini, jedan su od važnijih objašnjenja problema s kojima se pri apsorpciji susreću korisnice pretpristupne pomoći. Također, sve se članice EU-a suočavaju s problemom obuke i zadržavanja visokokvalitetnog osoblja u državnim službama. 
Prema Izvješću o analitičkom pregledu
 iz 2007 godine, i u Hrvatskoj postoje teškoće pri zadržavanja visoko kvalificiranih državnih službenika, a iz Europske komisije dolaze preporuke o hitnom rješavanju problema manjka i zadržavanja osoblja, s ciljem što učinkovitijeg budućeg iskorištavanja sredstava iz programa IPA. Unatoč navedenim poteškoćama, u Hrvatskoj su službene statistike pozitivne, te se govori o visokom postotku ugovorenosti sredstava. Međutim, treba razlikovati ugovorenost od konačnog uzimanja sredstava, ali i značaj stranih konzultanata, na čije plaće odlazi određeni dio sredstava.
O problemima u administriranju sredstava pretpristupne pomoći razgovarale smo s djelatnikom SDURF-a, te smo konzultirale SAFU. Na primjeru osječkog Poduzetničkog inkubatora BIOS, za čiji su projekt odobrena europska sredstva, kroz intervju s direktorom BIOS-a, stekle smo u uvid u probleme s kojima su se susreli tijekom procesa prijave.

Ovaj rad podijeljen je u pet dijelova. U prvom dijelu navode se Opći i specifični ciljevi rada, te naznačuje plan istraživanja. U drugom dijelu općenito prikazujemo politike EU i ukratko ukazujemo na ulogu pretpristupnih fondova, posebice na temelju iskustva zemalja koje su bile korisnici tih fondova, te neke od problema s kojima su se susrele današnje zemlje članice, kandidatkinje i potencijalne kandidatkinje u povlačenju sredstava iz pretpristupnih fondova EU-a. U trećem se dijelu prikazuje dinamika korištenja pretpristupne pomoći u Hrvatskoj. U četvrtom se dijelu razmatra pojam administrativnog kapaciteta i razvija teza o nedostatnosti administrativnog kapaciteta, kao važnog uzroka nepotpune iskorištenosti pretpristupnih fondova u Hrvatskoj. U petom dijelu navodimo potencijalne razloge, kojima se objašnjava neoptimalna iskorištenost fondova, koristeći studiju slučaja Poduzetničkog inkubatora BIOS. 
I - Opći i specifični ciljevi rada

Pretpristupni fondovi imaju ključnu ulogu u prilagodbi zemalja kandidatkinja za punopravno članstvo u Europskoj Uniji, te pripremi zemlje korisnice za apsorpciju sredstava iz Strukturnih i Kohezijskog fonda. Iskorištavanje pretpristupne pomoći nameće se kao važna istraživačka cjelina, koja ima čitav niz dimenzija. Jedno od najvažnijih pitanja pri tome je razina uspješnosti u korištenju pretpristupnih fondova, odnosno, problem nedovoljnog korištenja sredstava, koje omogućuju takvi fondovi. Navedeni problem je stoga zavisna varijabla u našem istraživanju, problem koji nastojimo razmotriti, odnosno, naše temeljno policy pitanje. 
Za istraživanje spomenutog problema mogu se odabrati različiti pristupi. Mi smo odabrale pristup javnog upravljanja, u kojem je jedna od važnih analitičkih kategorija koncept administrativnog kapaciteta. Ta kategorija ujedno  je i osnovna neovisna varijabla u našem istraživanju. Naime, u okviru ovog rada nastojat ćemo pokušat dokazati hipotezu kako je u Hrvatskoj upravo nedostatak administrativnih kapaciteta, iskazan u fluktuaciji obrazovanih državnih službenika, presudno utjecao na nedostatno korištenje pretpristupnih fondova EU-a. Da bi se što primjerenije opisao problem upravljanja pretpristupnim fondovima EU-a, u radu se prikazuju iskustva novih zemalja članica Unije tijekom pretpristupnog procesa, te zemalja kandidatkinja i potencijalnih kandidatkinja.  
Uz komparativni prikaz slučajeva upravljanja predpristupnim fondovima u drugim zemljama, u radu se primjenjuje metoda polustrukturiranih  intervjua s djelatnicima SDURF-a (Središnji državni ured za razvojnu strategiju i koordinaciju fondova Europske unije) i SAFU-a (Središnja agencija za financiranje i ugovaranje programa i projekata Europske unije). Osim toga sustavno je izražena jedna studija slučaja - Poduzetnički inkubator BIOS u Osijeku, koji se pri dobivanju sredstava susreo s nizom problema zanimljivih za naše istraživanje. 
II - Javne politike Europske Unije

Programi Europske Unije
Europske javne politike najčešće podrazumijevaju napore oko ostvarenja jedinstvenog tržišta, ekonomske i monetarne unije i ostvarenja djelotvorne poljoprivredne politike na razini Europske unije. Razvojem struktura Europske unije aktualne postaju i politike istočnog proširenja, vanjska i sigurnosna politika, te politike okoliša. Pri tom je neizostavno spomenuti i socijalnu i politiku zapošljavanja, te za ovaj rad najvažniju kohezijsku politiku. Kohezijska politika ostvaruje se kroz Kohezijski i četiri Strukturna fonda. Od 1985. Strukturni fondovi opravdavaju se 'ekonomskom i socijalnom kohezijom', a označavaju otklanjanje nejednakosti unutar EU-a, s teritorijalnim (nejednakost među regijama) i makroekonomskim (nejednakost u BDP-u per capita) fokusom. Općenito, fondovi pomažu u prilagodbi zajedničkoj europskoj ekonomiji, a kohezijska politika stremi ostvarenju ciljeva EU-a poput rasta, kompetitivnosti, održivog razvoja i zaposlenosti. (Wallace, Wallace, Pollack, 2005: 214)

Strukturni fondovi i Kohezijski fond
Usvajanjem Ugovora o Europskoj uniji 1993, kao jedan od glavnih ciljeva ističe se ekonomska i socijalna kohezija, odnosno smanjivanje razlika između regija EU-a. U proračunu EU-a za razdoblje od 2007.-2013, kohezijska politika zauzima važno mjesto: izdvojeno je 35 posto, odnosno 308 od 864,3 milijardi eura, koliki je ukupan iznos budžeta. U skladu sa Lisabonskom strategijom, kohezijska je politika usmjerena na održivi razvoj kroz ulaganje u inovacije i istraživanja, partnerstvo sa privatnim sektorom u sufinanciranju i pripremi projekata, okolišnu održivost, te izbjegavanje prirodnih i tehnoloških rizika.
 
Četiri su Strukturna fonda. Europski socijalni fond (ESF) postoji od 1960. godine s ciljem razvoja ljudskih potencijala i ostvarivanja glavnih ciljeva politike zapošljavanja. Dvije godine kasnije, kao dio zajedničke poljoprivredne politike (CAP), uspostavljen je Europski fond za usmjeravanje i garancije u poljoprivredi (EAGGF). U okviru fonda financira se modernizacija u poljoprivredi i poboljšanje kvalitete poljoprivrednih proizvoda. Europski fond za regionalni razvoj (ERDF), osnovan je 1975. Ovim se fondom investira u otvaranje novih radnih mjesta, te u razvoj malog i srednjeg poduzetništva. Opći je cilj ublažavanje razvojnog jaza među regijama Europske Unije. Kao posljednji, 1994. godine, osnovan je Financijski instrument za smjernice u ribarstvu (FIFG), koji promiče održivi razvoj i ravnotežu u iskorištavanju ribljih resursa na području EU-a. (Hix, 2005: 289) 
Kohezijski fond pokrenut je 1993. godine za financiranje projekata usmjerenih ka zaštiti okoliša i izgradnji prometne infrastrukture. Financijska sredstva ovog fonda dostupna su članicama čiji je BDP po stanovniku manji od 90% prosjeka EU-a. (Pojmovnik, 2007: 86.)

Pretpristupni fondovi

Instrumenti kohezijske, poljoprivredne i ribarske politike na raspolaganju su punopravnim članicama EU-a, dok su države nečlanice upućene na korištenje pretpristupnih programa pomoći. Državama kandidatkinjama na raspolaganju su bespovratna sredstva, kao priprema za korištenje financijskih sredstava Strukturnih i Kohezijskog fonda.

Prije stjecanja statusa kandidata, Hrvatska je od 1996. do 2000. koristila program OBNOVA
, te od 2001. do 2004. program CARDS
. Nakon pozitivnog avisa i stjecanja statusa kandidata, Hrvatskoj su otvoreni programi PHARE, ISPA i SAPARD.

PHARE (Pologne et Hongrie - Aide à Restructuration Economique) je glavni financijsko - tehnički instrument pretpristupne strategije - prvobitno osmišljen za pomoć Poljskoj i Mađarskoj. Hrvatska je korisnica ovog programa od 2005. godine, a osim na gospodarsku i socijalnu koheziju, dio sredstava, tzv. nacionalne komponente, odlazi i na demokratizaciju i vladavinu prava, ljudska prava i prava manjina, gospodarske kriterije, unutarnje tržište i trgovinu, sektorske politike, suradnju na području pravosuđa i unutarnjih poslova, te programe potpore. Ostale komponente obuhvaćaju prekograničnu suradnju, TAIEX i horizontalne programe. Program ISPA (Instrument for Structural Policies for Pre-Accession ) u Hrvatskoj je pokrenut također 2005. godine, te je svojevrstan pandan Kohezijskom fondu. Sredstva ISPA-e su namijenjena financiranju velikih investicijskih projekata iz područja zaštite okoliša i razvoja infrastrukturnih kapaciteta. Razvoju poljoprivrede i ruralnih krajeva namijenjen je SAPARD (Special Accession Programme for Agriculture and Rural Development) program, odobren 1999. Krajnji je cilj priprema za sudjelovanje u CAP-u nakon ulaska u EU. 
Hrvatskoj je kroz programe pomoći CARDS, PHARE, ISPA i SAPARD dodijeljeno ukupno 289,80 milijuna eura, od čega je 217,8 milijuna eura ugovoreno, što iznosi 75,2%. (Priručnik, 2009: 21-27)

Uredbom Vijeća br. 1085/2006 novi jedinstveni pretpristupni instrument pomoći ujedinjuje dosadašnje programe CARDS, PHARE, ISPA, SAPARD u IPA (Instrument for Pre-Accession Assistance) fond za razdoblje od 2007. – 2013. IPA fond osigurava financijsku pomoć zemljama kandidatkinjama i potencijalnim kandidatkinjama: Hrvatskoj, Makedoniji, Turskoj, te Albaniji, Bosni i Hercegovini, Crnoj Gori i Srbiji, uključujući i Kosovo
. Kako bi se osigurala maksimalna iskoristivost predviđenog budžeta, IPA je podijeljena u pet komponenti:

1) pomoć u tranziciji i izgradnja institucija (nastavak programa PHARE)

2) prekogranična suradnja (nastavak programa PHARE)

3) regionalni razvoj (nastavak programa PHARE i ISPA)

4) razvoj ljudskih potencijala (nastavak programa PHARE)

5) ruralni razvoj (nastavak programa SAPARD).
(Priručni, 2009: 38, 42)

Administriranje europskih fondova: iskustva zemalja korisnica pretpristupnih programa

Proces stabilizacije i pridruživanja, kroz koji prolaze zemlje Zapadnog Balkana
 na putu prema članstvu u EU, po karakteristikama se ne razlikuje bitno od pretpristupnog procesa koje su prolazile dvanaest najnovijih zemalja članica.

Općenito govoreći, pretpristupni proces koji su prolazile zemlje serije 2004. i 2007, kao i proces kroz koji sada prolaze zemlje Zapadnog Balkana, izuzetno je kompleksan, stoga je, između ostalih prilagodbi, potrebno poboljšati upravljanje kapacitetima i fondovima orijentiranima pridruživanju EU.

Na središnjoj i lokalnoj razini potrebno je, ne samo ojačati administrativne kapacitete, već i osigurati obrazovanje kadrova. Iako je većina zemalja imala izrađen Plan o regrutaciji i obrazovanju osoblja u administraciji, zapošljavanje novih suradnika i njihovo obučavanje najčešće je dolazilo s kašnjenjem, tek nakon što su problemi sa apsorpcijom sredstava već bili očiti. Regrutacija kadrova je u slučaju Litve, Poljske i Bugarske provedena u nekontroliranim uvjetima, netransparentno i u žurbi. Konkretno u slučaju Litve, testovi, te rezultati testova za regrutaciju administrativnog osoblja namjerno su uništavani. (Gjorgjievski, 2007: 78)

Potreba za sustavnim obrazovanjem za administriranje pretpristupne pomoći očituje se i u slučaju poljskog iskorištavanja SAPARD-a: u prvih devet mjeseci implementacije SAPARD-a u Poljskoj zaprimljeno je čak 977 projekata, a odbijeno ih je 48%, tj. 472. Analiza odbijenih slučajeva pokazala je kako su projekti bili neadekvatno pripremljeni ili dokumentacijski nepotpuni. Komplicirana procedura i obuhvatna prijavna dokumentacija, koju je bez prethodnog obučavanja ili stručne pomoći nemoguće ispuniti, otežava povlačenje sredstava, te dodatno naglašava potrebu za kvalificiranim osobljem. (Gjorgjievski, 2007: 81)

Makedonija, kao dio priprema za program IPA, posebno ulaže u regrutaciju osoblja, organizaciju radionica, obuku i studijske posjete institucijama koje administriranju pretpristupne fondove. (Gjorgjievski, 2007: 77)

U radovima koji se bave albanskim pretpristupnim procesom, ističe se nedostatnost administrativnih kapaciteta, koja dodatno ograničava neujednačeno približavanje Albanije Europskoj uniji. Pretpristupnu pomoć potrebno je stoga iskoristiti i za obrazovanje i razvoj administrativnih institucija u cilju decentraliziranog upravljanja sredstava pomoći EU-a. (Bushati, 2008: 34).
Statistički podatci o iskorištavanju sredstava iz PHARE programa za Mađarsku pokazuju da značajan udio alociranih sredstava nije apsorbiran upravo zbog nedostatka administrativnih kapaciteta, (Kálmán, 2002: 49), što upućuje na potrebu za usvajanjem praktičnih vještina i izobrazbom javnih službenika na svim razinama (Kálmán, 2002: 52).

S problemom neiskusnog osoblja i nedovoljnog broja dugoročno zaposlenih u državnoj administraciji, u početku korištenja EU programa, susrela se i Slovenija. Prema izvješću o stanju provedbe programa, EU fondovi su procijenjeni tri do četiri puta administrativno zahtjevnijima od nacionalnih, te je često dolazilo do proceduralnih zastoja i kašnjenja tijekom implementacije projekata. (Ukmar, 2008: 4)
U slučaju Bugarske i Rumunjske zemlje nisu bile pripremljene za iskorištavanje sredstava iz PHARE programa. Unatoč twinningu
 i obučavanju administrativnog kadra, te napretku ostvarenom u decentralizaciji administriranja fondova u pretpristupnom periodu, previše su se oslanjale na ekspertizu EK pri upravljanju i ugovaranju projekata, što je dovelo u pitanje učinkovitost PHARE-a. (Nikolova, 2008: 96-97) Kakogod, ni broj osoblja zaduženog za administriranje pri Europskoj komisiji nije odgovarao stvarnim potrebama: u slučaju Bugarske i Rumunjske, za nadgledanje implementacijskog procesa pri korištenju fondova dviju zemalja bio je zaposlen tek jedan službenik. (Gjorgjievski, 2007: 78)

. 

Iako Irska i Španjolska ne spadaju u grupu zemalja najnovijih članica, obje su zemlje primjer važnosti kvalitetno obrazovanog osoblja za optimalno iskorištavanje fondova, pri čemu se nisu oslanjali na konzultantsku pomoć, nego fokusirali na državnu administraciju.

Općenito, pravovremeno obučavanje ekspertnog kadra i zadržavanje visoko kvalificiranog osoblja u državnim službama, problemi su s kojim su se do sada u određenom stupnju susrele sve države članice. Španjolska je, s ciljem rješavanja apsorpcijske neučinkovitosti, pojednostavnila zakonske odredbe, te obrazovala birokraciju, kako bi brzo i učinkovito pripremila projekte za europske programe. Kao protumjera korupciji, povišica se dodjeljuje državnim službenicima koji se pokažu najvrjednijima i najpoštenijima. Zahvaljujući ovim obuhvatnim mjerama, Španjolska je jedna od europskih zemalja sa najvišim postotkom iskorištenosti europskog novca. (Ukmar, 2008.: 7)
III – Podaci o  iskorištavanju sredstava pretpristupne pomoći u Hrvatskoj

PHARE 2005
Za program PHARE za RH iz proračuna EU-a izdvojena su sredstva u 2005. i 2006. godine, stoga razlikujemo PHARE 2005 i PHARE 2006. U programu PHARE 2005 ugovoreno je 60,5 milijuna eura, što iznosi 87,1% od ukupnih 69,5 milijuna eura.
Tablica 1.:Iskorištavanje sredstava PHARE 2005



   u mil eur
	 
	PHARE 

2005

Nacionalni program 
	PHARE

2005

Prekogranična suradnja RH-SLO-MAĐ
	PHARE

2005

Prekogranična   suradnja

RH-ITALIJA
	PHARE 

2005 

Nuklearna sigurnost 
	UKUPNO 

	DODJELJENA SREDSTVA RH (decentralizirano) 
	62,9 
	3,0 
	3,0 
	0,6 
	69,5 

	BROJ PROJEKATA 
	22 
	1 
	1 
	2 
	26 

	UGOVORENO 
	55,6 

(88,3 %) 
	2,7 

(90,7%) 
	1,8 

(60,4%) 
	0,4 

(66,5%) 
	60,5 

(87,1%) 


Izvor: Stanje u provedbi predpristupnih programa EU 1. prosinca 2008. godine
PHARE 2006
Od 52,82 milijuna eura, koliko je bilo namijenjeno financiranju PHARE 2006 programa, projektima ministarstava i drugih tijela državne uprave, ugovoreno je 84,80% odnosno 44,79 milijuna eura.
Od 15,20% preostalih sredstava, 4,54 milijuna eura, odnosno 8,59%, je iznos za koji su zahvaljujući postupku javne nabave ugovori ugovoreni po cijenama nižim od planiranih.
Nije ugovoreno 3,49 milijuna eura, odnosno 6,61%, koji se odnose na 5 ugovora, od kojih su dva bila ugovori iz projekta otkazanog još u prvoj polovini 2008. godine u vrijednosti od 2,53 milijuna eura, a preostala tri u vrijednosti od 0,96 milijuna eura nisu ugovorena jer nisu dobivene kvalitetne ponude. Prema izvoru iz SAFU-a, u slučaju preostala tri ugovora nisu zadovoljeni tehnički i administrativni kriteriji postavljeni u natječajnoj dokumentaciji, stoga nije bilo moguće potpisati ugovor ni s jednom tvrtkom. Razlozi otkazivanja dvaju ugovora s početka 2008. podaci su povjerljiva karaktera..

Tablica 2.:Iskorištavanje sredstava PHARE 2006



         u mil eura
	PHARE 2006 
	PHARE 2006 Nacionalni program 
	PHARE2006 Prekogranična suradnja RH-SLO-MAĐ 
	PHARE2006 Prekogranična suradnja RH-ITALIJA 
	PHARE 2006 Nuklearna sigurnost 
	UKUPNO 

	DODJELJENA SREDSTVA RH 
	52,82 
	3,00 
	3,00 
	1,65 
	60,47 

	BROJ PROJEKATA 
	18 
	1 
	1 
	2 
	22 

	UGOVORENO (apsolutni iznos, mil eur) 
	44,79 
	2,18 
	3,00 
	1,23 
	51,20 

	UGOVORENO (postotak) 
	84,80% 
	72,69% 
	100,00% 
	74,89% 
	84,67% 


Izvor: Stanje u provedbi predpristupnih programa EU 1. prosinca 2008. godine
CARDS
Program CARDS ima visok stupanj iskorištenosti: za 2003. godinu 97,7%, dok je u 2004. ostvareno 94,6%. Od predviđenih 75,9 milijuna eura u cjelokupnom trajanju programa CARDS, ugovoreno je 72,7 milijuna eura.

Tablica 3.: Iskorištenost sredstava CARDS 2003 i 2004

u mil eur 
	
	CARDS 2003
	CARDS 2004 
	UKUPNO 

	DODJELJENA SREDSTVA RH
	29,4 
	46,5 
	75,9 

	UGOVORENO 
	28,6 

(97,7%) 
	44,1 

(94,6%) 
	72,7 

(95,8%) 


Izvor: Stanje u provedbi predpristupnih programa EU 1. prosinca 2008. godine
ISPA
Programom ISPA Hrvatskoj je za velike infrastrukturne projekte dodijeljeno 59 milijuna eura, od čega je do sada ugovoreno 24,5 milijuna eura, odnosno 41,5%. Kako su ugovaranje i provedba još uvijek u tijeku, očekuje se povećanje ugovorenosti i iskorištenosti sredstava osiguranih ovim programom.
SAPARD
SAPARD programom RH je dodijeljeno 25,0 milijuna eura, od čega je ugovoreno 8,9 milijuna eura, tj. 35,6%. Završetkom četvrtog natječaja, čiji je rok prijave istekao 21. travnja 2009, očekuje se povećanje stope ugovorenosti, međutim službeni podatci o ugovorenim projektima još nisu objavljeni.

Paradoks visoke stope ugovorenosti
Značaj 75-postotne stope ugovorenosti pretpristupnih sredstava objektivno se ne može procijeniti bez obrazloženja različitih okolnosti u kojima je ugovaran program CARDS s jedne strane, zatim PHARE i ISPA, te kako se ugovara SAPARD. Provedba CARDS programa izvršavala se na centraliziranoj osnovi, te je DEK provodila natječajne procedure, ugovarala projekte s odabranim ponuđačima, izvršavala plaćanja i nadzirala implementaciju projekta. (Izvješće, 2007: 5)

Od izvora iz SDURF-a saznale smo kako su pri implementaciji većine projekata iz CARDS programa, konzultantske usluge ugovorene sa stranim tvrtkama, pri čemu je, financiranjem usluga stranih konzultanata, značajan dio sredstava zapravo vraćen u EU. Konzultanti se profesionalno bave savjetovanjem pri ispunjavanju i prikupljanju natječajne dokumentacije, te izradi projekata. Prema Gjorgjievskom, program obučavanja stručnih javnih službenika, trebao bi se, osim na prijenosu znanja i iskustava, kroz upotrebu praktičnih znanja i izgradnju povjerenja, temeljiti i na stvaranja pro-aktivne administracije, čija je uloga planiranje i priprema projekata. Država bi, umjesto podcjenjivanja vrijednosti stručne ekspertize unajmljivanjem stranih konzultanata, trebala pronaći način za održavanje visoko motivirane administracije. (Gjorgjievski, 2008: 78)
Dobivanjem akreditacije za pretpristupni program PHARE, financijsko upravljanje provođenjem programa preuzela je SJFU, dok je DEK zadržala ex-ante kontrolu natječajnih procedura i ugovaranja. (Izvješće, 2007: 5). Valja navesti stručnu ex-ante procjenu projektne dokumentacije kao prednost DIS-a, no i slabljenje osjećaja odgovornosti zbog oslanjanja na vanjske eksperte pri detektiranju tehničkih poteškoća i nedostataka u natječajnoj dokumentaciji. (Nikolova, 2008: 95)
Situacija kod ugovaranja SAPARD programa bitno se razlikuje od ostalih programa radi uvođenja EDIS-a, čime se podrazumijeva potpuno samostalna provedba programa, počevši od odabira projekata do plaćanja. U tri natječajna kruga provedena u posljednje tri godine u programu SAPARD ugovoreno je 35,6% sredstava; s prijavljenih 120, a odobrenih tek 36 projekata, postignuta je najniža stopa ugovaranja. Za usporedbu, Mađarska je na kraju prvog kruga uspjela ugovoriti 30%, a Slovenija 75% sredstava pretpristupne pomoći. Problemi u povlačenju sredstava za poljoprivrednike i prehrambene tvrtke, kojima je ovaj program i namijenjen, također su zahtjevna procedura i strogi uvjeti, što rezultira poteškoćama u osmišljavanju dobrih projekata. (HRT, Dnevnik)
Pri evaluaciji 75-postotne stope ugovorenosti pretpristupne pomoći ključno je razlikovanje stope ugovorenosti i stope konačne iskorištenosti fondova. Potpisivanjem financijskih sporazuma za pretpristupne programe, ostvareni su preduvjeti za ugovaranje projekata. SJFU raspisuje natječajne postupke, zatim slijedi provedba natječajnih postupaka i sklapanje ugovora za obavljanje usluga, nabavu opreme ili izvođenje radova. (Izvješće, 2007: 5)

Dobro pripremljena projektna i natječajna dokumentacija temeljni je preduvjet kvalitetnog i pravovremenog ugovaranja. Praćenje i nadzor obuhvaćaju kontinuirano praćenje rezultata i uspješnosti u ispunjavanju ciljeva postavljenih unutar svakog od projekata. Ako troškovnik odgovara ugovorenom iznosu, a u praksi se mogu vidjeti rezultati projekta, tada država korisnica traži povrat uloženog novca od Europske unije. Kada Europska komisija odobri zahtjev za povlačenjem iskorištenog iznosa iz EU fondova, država može reći da je faktički povukla sredstva iz europskih fondova. Ako se postavljeni ciljevi ne postižu, moguća je i  suspenzija projekta, pri čemu se neiskorištena sredstva alociraju na drugi projekt, čiji se rezultati u praksi mogu vidjeti. (Provedba, 2008:1)
Kako rokovi za plaćanje CARDS 2003 programa istječu 31.12.2009., a rokovi za ostale pretpristupne programe još kasnije, ne može se govoriti o, dovoljno precizno definiranim, konačnim iznosima iskorištenih sredstava. Neupitno je da će razlike između ugovorenih i iskorištenih sredstava postojati, te da kao jedan od uzroka možemo navesti i duže vremenske periode između odobrenja i početka provedbe projekta. Zbog vremena 'izgubljenog' tijekom natječaja i ugovaranja, faza implementacije se skraćuje, dok se istodobno mogućnost pogrešaka od strane državnih službenika povećava. (Dvorny, Frkić, 2008., 55)

IV - Administrativni kapaciteti i administriranje pretpristupnih fondova u Hrvatskoj 

Apsorpcijski i administrativni kapacitet
Apsorpcijski kapacitet mjera je u kojoj zemlja korisnica fondova može u potpunosti, efektivno i efikasno iskoristiti financijska sredstva predviđena fondom. Također, apsorpcijski kapacitet jedan je od uvjeta Europske komisije, koja je u raspodjeli sredstava iz fondova uspostavila gornju granicu apsorpcijskih mogućnosti zemlje u iznosu od 4 posto BDP-a. Općenito, apsorpcijski kapacitet određen je trima faktorima: 
1. makro-ekonomskom situacijom, 

2. sufinanciranjem i 
3. administrativnim kapacitetima. 
Dok se makro-ekonomska situacija ogleda u BDP-u, sufinanciranje se odnosi na financijski apsorpcijski kapacitet, tj. mogućnost sufinanciranja projekata koje podupire EU. Pod administrativnim kapacitetima podrazumijevaju se sposobnosti i vještine centralnih i lokalnih vlasti u pripremanju planova, programa i projekata, u njihovu odabiru, u organizaciji koordinacije među partnerima, zadovoljavanju administrativnih i izvještajnih zahtjeva, te u financiranju i nadzoru  implementacije. (Boeckhout, 2002: 2)
Za administriranje sredstava pretpristupnih fondova u Hrvatskoj su zaduženi Središnji državni ured za razvojnu strategiju i koordinaciju fondova Europske unije (SDURF) i Središnja agencija za financiranje i ugovaranje programa i projekata Europske unije (SAFU), koja je prema Uredbi o osnivanju  preuzela prava i obveze SJFU-a
, a u nadležnost agencije uračunavaju se: „…financiranje, nabava, plaćanje i nadzor provedbe programa i projekata Europske unije u kojima su upravljanje i odgovornost preneseni na Republiku Hrvatsku”. (Uredba, 2007) Agencija je nadležna za raspisivanje i provedbu natječaja, ali i za plaćanja i izvještavanje o financiranju procesa nabave, te za osiguravanje uspješne provedbe projekata u skladu s pravilima i procedurama EU-a. SDURF je, kao posrednik između Vlade Republike Hrvatske i Europske komisije, zadužen za sveukupnu koordinaciju fondova EU, pripremu i provedbu nadzora nad strategijom razvitka Hrvatske s ciljem maksimalne iskoristivosti nacionalnih i EU sredstava.
U ovom ćemo se radu baviti problemom administrativnih kapaciteta, posebice na primjeru Središnje jedinice za financiranje i ugovaranje u Ministarstvu financija, s naglaskom na uzroke fluktuacije kadra, te na posljedice koje ima na kvalitetu pripreme i provedbe projekata.
Administrativni kapacitet i pretpristupni fondovi u Hrvatskoj
Za kvalitetnu provedbu projekata i iskorištavanje sredstava iz pretpristupnih fondova potrebna je uspostava administrativnih kapaciteta, odnosno zapošljavanje i usavršavanje kvalificiranog i iskusnog osoblja, njihovo zadržavanje kao državnih službenika, te organizacijske pripreme i prilagodba procedura. Istraživanja pokazuju kako su se sve zemlje članice EU-a susrele s problemom osposobljavanja i zadržavanja visoko kvalificiranog kadra kao državnih službenika. Do problema dolazi i uslijed nepravovremenog osnivanja timova eksperata. (Ukmar, 2008: 7)
S problemom regrutacije administrativnog kadra, ključnog za uspješnu prijavu i provođenje projekata, suočile su Bugarska, Mađarska, Litva, Poljska, Slovenija. Zbog kompleksne prijavne procedure i dokumentacije, u Poljskoj je primjerice nakon prvih devet mjeseci, tek 48% projekata dobilo sredstva iz programa SAPARD. Slično se dogodilo i u Bugarskoj, gdje je prijavna dokumentacija sadržavala preko 2000 stranica. (Gjorgjievski, 2007: 76-77) 
Kako što je već ranije navedeno, pod administrativnim kapacitetima podrazumijevaju se sposobnosti i vještine centralnih i lokalnih vlasti u pripremanju planova, programa i projekata, u organizaciji koordinacije među partnerima, zadovoljavanju administrativnih i izvještajnih zahtjeva, te u financiranju i nadgledanju  implementacije. Na primjeru Središnje jedinice za financiranje i ugovaranje u Ministarstvu financija i suspendiranja sredstava iz programa PHARE 2006, ustanovile smo povezanost fluktuacije kadra i kvalitete pripreme i provedbe projekata.

Prema Stanju u provedbi pretpristupnih programa EU iz 1. prosinca 2008. godine, radi poboljšanja kvalitete provedbe programa PHARE, Europska je komisija odlučila povisiti standarde potrebne za odobrenje sredstava, te je u prosincu 2007. suspendirana ovjera ugovora iz programa PHARE 2006 i povučeno 5 milijuna eura iz IPA-e do ispunjenja sljedećih dvaju uvjeta:

· uspostava i početak rada SAFU-a

· poboljšanje ukupne kvalitete dokumentacije i provedbe projekata.
(Stanje, 2008)

Prema izvorima iz SDURF-a, slučaj privremene suspenzije sredstava iz programa PHARE 2006 i povlačenje sredstava iz programa IPA, sa osnivanjem SAFU-a, povezan je upravo preko administrativnih kapaciteta. Naime, prigovor Europske komisije odnosio se na nedostatak stalno zaposlenog kadra u SJFU-u, koja se bavila administriranjem fondova. Neadekvatne plaće u SJFU-u glavni su uzrok fluktuacija i nedostatnog broja zaposlenih, iz čega proizlazi i ugovaranje sredstava fondova ispod optimalne razine. Zahtjev Europske komisije ispunjen je osnivanjem agencije SAFU, čime je poboljšana priprema i kvaliteta dokumentacije, te povećane mjesečne naknade djelatnika u skladu sa kompetencijama, razinom odgovornosti i opsegom posla. 
Iz navedenoga uspostavljamo hipotezu da su, zbog opsežnog i zahtjevnog karaktera upravljanja projektima, administrativni kapaciteti ključni za uspješno povlačenje sredstava iz fondova Europske unije. Očekujemo da prečesta izmjena kadra rezultira nedovoljnim znanjem i iskustvom, te narušava kontinuitet i kvalitetu upravljanja projektima i uzrokuje nepotpunu iskorištenost fondova.
U ožujku 2007. u Izvješću o analitičkom pregledu za 22. poglavlje – Regionalna politika i koordinacija strukturnih instrumenata, EK upozorava kako bi Hrvatska, s ciljem zadržavanja visokoobrazovanog kadra, trebala razviti plan napredovanja i politike plaća  za državne službenike. Preporuča se i jačanje teritorijalnih administrativnih kapaciteta,  u smislu njihovih sposobnosti upravljanja projektima, s ciljem pospješenja procesa natječaja, te ugovaranja i na decentraliziranoj razini. Naglašena je potreba rješavanja problema manjka osoblja, kako bi se osigurala učinkovita provedba projekata i upravljanje programom IPA. (Screening Report, 2007: 10)
Također u tom smjeru, u Strateškom okviru za razvoj 2006.-2013, kao jedan od ciljeva navodi se stručna i djelotvorna javna uprava, te njeno neprekidno djelovanje k povećanju stručnosti, profesionalnosti i znanju. Kao instrument provođenja navedenog, spominje se donošenje novog Zakona o državnim službenicima, kao korak naprijed u stabilnosti i profesionalizaciji javne uprave. Usuglašeno je da se mora pristupiti i izradi novog sustava nagrađivanja, koji bi napredovanje u službi povezivao s rezultatima rada. (Strateški okvir, 2006: 64-65)
Istraživanje administriranja pretpristupnih fondova u Hrvatskoj
U istraživanju teza postavljenih u radu, osim konzultiranja akademskih radova i priručnika na temu pretpristupnih fondova izdanih u Hrvatskoj, obratile smo se djelatnicima SDURF-a, SAFU-a, te Poduzetničkom inkubatoru BIOS, koji je dobio sredstva iz programa CARDS 2004 i PHARE 2006. Podatke smo prikupljale i na službenim stranicama SDURF-a, kao tijela zaduženog, između ostalog, i za sveobuhvatnu koordinaciju fondova EU otvorenih Hrvatskoj, SAFU-a, kao provedbene agencije, te na stranicama Ministarstva vanjskih poslova i europskih integracija u Hrvatskoj. Također smo konzultirale i službena izvješća EK, Hrvatskog sabora i SAFU-a.
U nedostatku većeg broja akademskih radova o iskorištavanju pretpristupnih fondova izdanih u Hrvatskoj,  konzultirale smo radove koji se bave iskorištavanjem europske pomoći u zemljama koje su 2004. i 2007. pristupile Europskoj uniji, kao i Makedoniji koja je također jedna od kandidatkinja za članstvo. Članak o problemima s kojima se susreće Albanija (Bushati, 2008), kao primjer potencijalne kandidatkinje, smatramo relevantnim jer ističe probleme koji još uvijek postoje pri apsorpciji sredstava u Hrvatskoj.
U SDURF-u smo kroz intervju dobili podrobnije informacije o problemima s kojim se Ured pri koordinaciji projekata susreće, kao i najvažnije uzroke problema, te dosadašnje prilagodbe koje su poduzete, kako bi se državne administrativne institucije prilagodile, a iskorištavanje fondova maksimiziralo.
Od izvora iz SAFU-a dobile smo informacije o trenutnom stanju provedbe pretpristupnih fondova, te podrobnije pojašnjenje statističkih podataka o rezultatima ugovaranja programa PHARE, objavljenih na službenim stranicama Agencije, zbog kojih Komisija nije odobravala ovjeru ugovora za projekte iz PHARE 2006. 
Kako bismo provjerile kako se problem nedostatka administrativnih kapaciteta u procesu prijave i provedbe projekta pri povlačenja sredstava iz fondova EU rješava u konkretnim slučajevima, intervjuirale smo direktora Poduzetničkog inkubatora BIOS – Igora Medića. Poduzetnički inkubator BIOS za svoj projekt "Izgradnja tehnološkog odjela" odabran je među najbolje projekte  u okviru natječaja: Phare 2005 "Dodjela bespovratnih sredstava za poslovnu infrastrukturu", iz kojega je dobio 925 000 eura.

V – Alternativni razlozi za neoptimalnu iskorištenost fondova
Prema izvorima iz SDURF-a, osnovni problem koji se nameće u Hrvatskoj pri aplikaciji projekata jest kompleksnost prijavne procedure, opsežnost  potrebne dokumentacije, kao i još uvijek relativno visok stupanj neinformiranosti hrvatskih građana i pravnih osoba o mogućnosti iskorištavanja fondova. Također, proces ugovaranja sredstava, od pripreme prijedloga do potpisivanja ugovora, traje između 12 i 18 mjeseci. Glavni akteri su resorna ministarstva i tijela državne uprave, uz koordinaciju, te naposljetku i nadzor SDURF-a. Potpuna natječajna dokumentacija šalje se SAFU-u, koji objavljuje javni natječaj, a postupak nabave može trajati i do godinu dana. Uloga osoblja SDURF-a i SAFU-a tijekom procesa ugovaranja sredstava je ključna, te iako se zaposlenici obučavanju za administriranje fondovima, fluktuacija osoblja je, radi niskih primanja, izrazito visoka. Dodatno otežava općenit nedostatak kadrova stručno obrazovanih za upravljanje projektnim ciklusom, što proizlazi iz nedovoljnih mogućnosti državnih institucija da preuzmu obrazovanje i stručno osposobljavanje državnih službenika. Iako poduzetnički treninzi za pripremu i izradu projekata postoje, oni se ne mogu smatrati adekvatnom zamjenom za školovanje državnih službenika, koji zbog razlike u zaradi u odnosu na privatne konzultante, rijetko ostaju zaposleni pri državnim agencijama.
Gjorgjievski kao ključni faktor za apsorpciju sredstava navodi kvalitetnu izradu projekata. Niska primanja državnih službenika uzrok su visokih stopa fluktuacije eksperata, no drži da je najveći problem upravo nedostatak kvalitetnih investicijskih projekata. Kao što smo u hipotezi pretpostavile, za razvoj uspješnog projekta potrebna je priprema dokumentacije, što zahtjeva značajnu količinu vremena, no i ekspertnog znanja. (Gjorgjievski, 2008: 77) Dvorny i Frkić kao najveće izazove navode paralelno korištenje pet pretpristupnih fondova, kojima se bavi ograničen broj administrativnog osoblja, tj. 250 zaposlenika, od kojih 100 na dnevnoj bazi radi na koordinaciji i provedbi projekata, što, uzevši u obzir administrativne zahtjeve IPA-e, nije dostatno za optimalne rezultate. Zaposlenici su većinom mlađe osobe, na početku profesionalne karijere, fleksibilnije što se tiče promjene zaposlenja, što Dvorni i Frkić navode kao jedan od razloga zašto je stopa otkaza, u odnosu na druge državne službe, viša kod kadrova koji administriraju EU fondove. (Dvorny, Frkić, 2008: 55)

Kao dodatan uvjet o kojem ovisi uspješno iskorištavanje pretpristupne pomoći, Gjorgjievski navodi iznos sredstava kojima korisnici fondova moraju pridonijeti projektu, te podudaranje potreba lokalne razine s programima fondova. Zakonski okvir mora biti kompatibilan iskorištavanju europskih sredstava, te pridonositi maksimiziranju apsorpcije. Kao nepoticajno obilježje post-socijalističkih režima, navodi tzv. 'learning by doing' strategiju usvajanja zakonskog okvira.(Gjorgjievski, 2008: 77) Dvorny i Frkić naglašavaju karakter hrvatskog pravnog sustava, koji dodatno prolongira vremenske periode između odobrenja do provođenja projekta. Uzevši u obzir fiksirani rok u trajanju od dvije godine, unutar kojeg se projekt mora provesti, implementacija programa i mogućnost maksimalnog iskorištavanja odobrenih sredstava znatno je ograničena i umanjena. (Dvorny, Frkić, 2008: 55)
Gjorgjievski kao odlučujući nedostatak pri apsorpciji sredstava navodi i neadekvatnu informacijsko-komunikacijsku strategiju. (Gjorgjievski, 2008: 77) U tu je svrhu u Hrvatskoj objavljena izvjesna građa dostupna na stranicama SDURF-a, SAFU-a i DEK-a, te postoje radionice i seminari koji približavaju pretpristupne fondove široj javnosti. Kao još jedan nedostatak, ističe i nedostatak obučenog osoblja, te organiziranje seminara za usavršavanje državnih službenika tek kada problem postane pre očit da bi ga se moglo ignorirati. (Gjorgjievski, 2008: 77) Problem nedostatka obrazovanih kadrova, proizlazi iz nedostatka radionica i seminara na kojima bi se državni službenici mogli osposobljavati za administriranje fondova.
Bushati u tekstu o pripremama Albanije za korištenje IPA-e, kao glavni razlog upitne iskorištenosti CARDS programa navodi izuzetno ograničene administrativne kapacitete, (Bushati, 2008: 34) što potvrđuje našu hipotezu. U slučaju Albanije, prisutan je visok stupanj fluktuacije državnih službenika, a uzrokuju ih nestabilne vlade i tzv. fenomen 'sezonskih javnih administracija', koje ovise o promjeni vladajuće većine. (Bushati, 2008: 34) 
Nikolova o iskorištavanju ISPA-e u Bugarskoj i Rumunjskoj navodi kako je osoblje relevantnih ministarstva bilo preopterećeno, stoga je nedovoljno vremena posvećeno izgradnji administrativnih kapaciteta. (Nikolova, 2008: 101) S druge strane, resursi EK nisu mogli kvalitetno upravljati povećanim brojem pretpristupnih procesa, što je rezultiralo kašnjenjem pri implementaciji programa. Obučavanje agencije koje su koordinirale apsorpciju sredstava metodom 'pokušaja i pogrešaka', te visok stupanj fluktuacije osoblja, dvije su glavne prepreke u izgradnji administrativnih kapaciteta u Bugarskoj. Zakašnjela reforma javne uprave, negativno je djelovala na upravljanje sredstvima zbog ovisnosti o starijim, već postojećim državnim institucijama. (Nikolova, 2008: 108)
Studija slučaja: primjer Poduzetničkog inkubatora BIOS
Poduzetnički inkubatori okupljaju male i srednja poduzetnike početnike, pružajući subvencionirani najam poslovnog prostora i savjetodavnu pomoć. Nakon određenog broja godina i perioda 'inkubacije', poduzetnik bi se trebao osamostaliti i svoje mjesto prepustiti novim poduzetnicima. Općenito, poduzetnički inkubatori doprinose razvoju gospodarstva regije, a u Hrvatskoj se pojavljuju od 1994, financijski se oslanjajući na  resorna ministarstva, županije, te gradove. (Medić, 2004: 59) Vlasnik Poduzetničkog inkubator BIOS je Grad Osijek, koji je zajedno s  ETZ d.o.o. Osijek
 i jedan od osnivača. BIOS je osnovan s ciljem davanja pomoći i potpore malom i srednjem poduzetništvu, a pruža usluge obrazovnog, tehničkog i poslovnog karaktera: stručne seminare i predavanja, organizacijsku i savjetodavnu pomoć, subvencionirani poslovni prostor, administrativne usluge, te marketing. (Medić, 2004: 32)

Projekt „ Izgradnja tehnološkog odjela“ razvijen je 2004. u magistarskom radu Igora Medića, gdje su pretpostavljena tri načina razvoja inkubatora: ostati u sadašnjim okvirima i postojećom infrastrukturom; započeti postupni izgradnju u skladu s financijskim mogućnostima ili izgraditi novi objekt uz pomoć stranih donatora. (Medić, 2004:131) Sam projekt osmišljavan je dvije godine, a pisan godinu dana, što je bilo dovoljno za detaljno analiziranje prijave i usklađivanje sa standardima za ocjenjivanje projekta.

U prosincu 2005. BIOS se prijavljuje na natječaj CARDS 2004: „Podrška upravljanju projektima gospodarske i društvene kohezije“, koji je nudio konzultantsku pomoć za PHARE 2005, vezan u razvoj poslovne infrastrukture, a koji će biti raspisan u rujnu 2006. Konzultantska pomoć odnosi se na pomoć pri ispunjavanju prijavnog obrasca, a BIOS- u je Ministarstvo mora, turizma, prometa i razvitka 'dodijelilo' francusku tvrtku Safage. Samo su s dva konzultanta bili izrazito nezadovoljni, što su i javno izrekli resornim ministarstvima, dok su od ostalih konzultanata, osobito onih iz Safage-a, ali i osoba iz ministarstva zaduženih za provedbu projekta, puno naučili. Smatraju kako je nemoguće prvi puta dobiti projekt bez dobre konzultantske pomoći, ali naglašavaju kako je njima uloga konzultanata za prijavu na IPA projekte sada znatno manje važna.

Osnovna znanja, tj. dodatno praktično iskustvo u pisanju projekata, u BIOS-u su stekli i kroz dva INTERREG
 programa u koje su uključeni, a u koje su ih pozvali Ekonomski fakultet u Osijeku i Centar za poduzetništvo Osijek: Povezivanje sveučilišnih institucija s poduzetnicima i Pokretanje tehnoloških parkova u Mariboru i Osijeku. Iako su stekli važna praktična znanja kroz te programe, smatraju da su EU projekti uvijek vrlo kvalitetno definirani. Saznajemo kako nekoliko puta nisu slušali naputke koje im je davalo resorno ministarstvo, već su postupili sukladno službenim dokumentima vezanim uz PHARE, nakon  čega je ministarstvo obavijestilo i ostale da učine isto.

Sam proces od prijave do dobivanja rezultata trajao je deset mjeseci. U veljači 2007. BIOS dobiva građevinsku dozvolu za izgradnju tzv. treće hale, te prijavljuje projekt. 21.3.2007. dobivaju dopis o zadovoljavanju administrativnih kriterija, a u kolovozu obavijest o prolasku u idući krug ocjenjivanja. Početkom studenog dobivaju obavijest o predizboru za potpisivanje ugovora, tj. o izboru projekta za financiranje, a 27.11.2007. potpisuju ugovor s Ministarstvom financija RH. Ovako duga procedura pripisuje se strogom i detaljnom razmatranju projekata od strane Europske komisije.  Općenito, kao najveći problem pri povlačenju sredstava iz EU fondova izdvaja se nedostatnost iskustva na svim razinama u provedbi projekta. Osobe koje su zadužene za provedbu su nedovoljno plaćene, a kada nauče, odlaze raditi na bolje plaćena mjesta. Navedeni problem u BIOS-u su riješili čitajući dostupne dokumente iz kojih su ponekad dobivali bolje informacije: držali su se dostupnih pismenih uputa, a usmene dodatno provjeravali. Smatraju da su teškoće oko prijavljivanja na EU projekte preuveličane, zbog čega su i osmislili trodnevnu radionicu, koju su održali u Hrvatskoj (Osijek, Zagreb), Makedoniji (Strumica) i Crnoj Gori (Bar).

Uz iskustvo projekta izgradnje tehnološkog odjela, dva INTERREG-a i radionica, BIOS je pomogao privatnom poduzeću Đuro Đaković Kotlovi u dobivanju gotovo 100 000 eura iz programa PHARE 2006, a provodili su i dio aktivnosti u sklopu PHARE 2005 za Grad Pakrac.

 Zaključak

Pretpristupni fondovi osiguravaju bespovratna sredstva zemljama kandidatkinjama na putu u pripremi za punopravno članstvo i daljnje korištenje Strukturnih i Kohezijskog fonda. Kakogod, prijavna procedura za  njihovo iskorištavanje vrlo je kompleksna, te zahtijeva visokoobrazovani, stručni kadar. Iskustva mnogih zemalja članica, kandidatkinja, ali i potencijalnih kandidatkinja ukazuju na ključnu ulogu administrativnih kapaciteta. Također, prema iskustvima, kao učestali problem pojavljuje se zapošljavanje i zadržavanje visokokvalificiranog kadra kao državnih službenika, što negativno utječe na postotak iskorištenosti dostupnih sredstava. 
Hrvatska se također susrela s problemom nepotpune iskorištenosti fondova i fluktuacije administrativnog kadra, osobito u SJFU, što je i uzrokovalo suspenziju sredstava iz programa PHARE  2006. Osim navedenog problema, Hrvatska trenutno koristi pet programa pretpristupne pomoći, više od ijedne zemlje u pretpristupnom procesu, što je još jedan razlog neučinkovitog administriranja: velika količina novaca koju nije moguće povući uz relativno neiskusan i neosposobljen kadar.
Hrvatska mora riješiti problem manjka administrativnih kapaciteta, te njihovog zadržavanja, kako bi što uspješnije privela kraju postojeće projekte, te što kvalitetnije upravljala programom pretpristupne pomoći – IPA, čija financijska vrijednost za Hrvatsku, za razdoblje od 2007. do 2012, iznosi 910,23 milijuna eura.

Zaključno, važnost iskorištavanja pretpristupnih fondova slikovito se ogleda u riječima njemačkog konzultanta Jana Drögea: „CARDS fond bio je poput jelovnika u restoranu, IPA fond je sličniji švedskom stolu, dok je u Strukturnim fondovima, kojima će Hrvatska imati pristup kada uđe u EU, svaka zemlja sam svoj kuhar.“

 Dodatci

(Potpune tablice statističkih podataka o iskorištavanju EU fondova)
Tablica 1.:Iskorištavanje sredstava PHARE 2005



u mil eur 
	 
	PHARE 

2005

Nacionalni program 
	PHARE

2005

Prekogranična suradnja RH-SLO-MAĐ
	PHARE

2005

Prekogranična suradnja

RH-ITALIJA
	PHARE 

2005 

Nuklearna sigurnost 
	UKUPNO 

	DODJELJENA SREDSTVA RH (decentralizirano) 
	62,9 
	3,0 
	3,0 
	0,6 
	69,5 

	BROJ PROJEKATA 
	22 
	1 
	1 
	2 
	26 

	UGOVORENO 
	55,6 

(88,3 %) 
	2,7 

(90,7%) 
	1,8 

(60,4%) 
	0,4 

(66,5%) 
	60,5 

(87,1%) 

	ROK ZA UGOVARANJE 
	30.11.2007. 
	30.11.2007. 
	30.11.2007. 
	30.11.2007. 
	~ 

	BROJ UGOVORA 
	103 
	25 
	35 
	2 
	165 

	BROJ ZAVRŠENIH UGOVORA 
	27 
	1 
	0 
	1 
	29 

	ROK ZA ZAVRŠETAK UGOVORA 
	30.11.2009. 
	30.11.2008. 
	30.11.2008. 
	30.11.2008. 
	~ 

	PLAĆENO OD UGOVORENOG
	30,8 

(55,5 %) 
	2,1 

(77,1 %) 
	1,5 

(80,0 %) 
	0,3 

(63,8 %) 
	34,7 

(57,3%) 

	ROK ZA PLAĆANJE 
	30.11.2010. 
	30.11.2009. 
	30.11.2009. 
	30.11.2009. 
	~ 


Izvor: Stanje u provedbi predpristupnih programa EU 1. prosinca 2008. godine
Tablica 2.:Iskorištavanje sredstava PHARE 2006



u mil eura
	PHARE 2006 
	PHARE 2006 Nacionalni program 
	PHARE2006 Prekogranična suradnja RH-SLO-MAĐ 
	PHARE2006 Prekogranična suradnja RH-ITALIJA 
	PHARE 2006 Nuklearna sigurnost 
	UKUPNO 

	DODJELJENA SREDSTVA RH 
	52,82 
	3,00 
	3,00 
	1,65 
	60,47 

	BROJ PROJEKATA 
	18 
	1 
	1 
	2 
	22 

	PLANIRANI BROJ UGOVORA 
	124 
	n.a. 
	n.a. 
	7 
	n.a. 

	UGOVORENI BROJ UGOVORA 
	119 
	22 
	17 
	6 
	164 

	UGOVORENO (apsolutni iznos, mil eur) 
	44,79 
	2,18 
	3,00 
	1,23 
	51,20 

	UGOVORENO (postotak) 
	84,80% 
	72,69% 
	100,00% 
	74,89% 
	84,67% 

	ROK ZA UGOVARANJE 
	30.11.2008. 
	30.11.2008. 
	30.11.2008. 
	30.11.2008. 
	~ 

	ROK ZA ZAVRŠETAK UGOVORA 
	30.11.2010. 
	30.11.2010. 
	30.11.2010. 
	30.11.2010. 
	~ 


Izvor: Stanje u provedbi predpristupnih programa EU 1. prosinca 2008. godine
Tablica 3.: Iskorištenost sredstava CARDS 2003 i 2004


u mil eur 
	
	CARDS 2003
	CARDS 2004 
	UKUPNO 

	DODJELJENA SREDSTVA RH (decentralizirano) 
	29,4 
	46,5 
	75,9 

	UGOVORENO 
	28,6 

(97,7%) 
	44,1 

(94,6%) 
	72,7 

(95,8%) 

	ROK ZA UGOVARANJE 
	5.6.2006. 
	29.6.2007. 
	~ 

	BROJ UGOVORA 
	77 
	97 
	174 

	BROJ ZAVRŠENIH UGOVORA 
	67 
	31 
	98 

	ROK ZA ZAVRŠETAK UGOVORA 
	31.12.2008. 
	31.12.2009. 
	~ 

	PLAĆENO OD UGOVORENOGA 
	26,0 

(90,7%) 
	32,3 

(73,1%) 
	58,2 

(80,1%) 

	ROK ZA PLAĆANJE 
	31.12.2009. 
	31.12.2010. 
	~ 


Izvor: Stanje u provedbi predpristupnih programa EU 1. prosinca 2008. godine
Tablica 4.:Iskorištavanje sredstava ISPA




u mil eura

	Naziv projekta 
	Ukupna vrijednost 
	ISPA udio (%) 

	Obnova željezničke pruge Vinkovci - Tovarnik - državna granica 

- Ugovor o izvođenju građevinskih radova u iznosu od 41,7 milijuna eura potpisan je 14. svibnja 2008. godine 
	75,761 
	28,789 (38%) 

	Program za vode i otpadne vode Karlovac 
	36,000 
	22,500 (62,5%) 

	Regionalni centar za gospodarenje otpadom „Bikarac" u Šibensko-kninskoj županiji 
	8,824 
	6,000 (68%) 

	Priprema liste projekata u sektoru zaštite okoliša 
	1,464 
	0,966 (66%) 

	Priprema liste projekata u sektoru prometa 
	0,742 
	0,482 (65%) 

	Tehnička pomoć Središnjoj jedinici za financiranje i ugovaranje i Nacionalnom ISPA koordinatoru 
	0,262 
	0,262 (100%) 

	UKUPNO 
	123,053 
	59,000 


Izvor: http://www.mfin.hr/hr/koristenje-sredstava-ispa
Tablica 5.:Iskorištenost sredstava SAPARD

u mil eura 
	
	SAPARD 

	DODIJELJENA SREDSTVA RH 
	25,0 

	UGOVORENO 
	8,9 

(35,6%) 

	BROJ UGOVORA 
	30 

	PLAĆENO OD UGOVORENOGA 
	2,9 

(32,7%) 

	ROK ZA PLAĆANJE 
	31.12.2011. 


Izvor: Stanje u provedbi predpristupnih programa EU 1. prosinca 2008. godine
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Sažetak

Sanja Hajdinjak,  Gorana Mišić: Iskorištavanje pretpristupnih fondova Europske unije: problem administrativnih kapaciteta u Hrvatskoj

Pretpristupni fondovi imaju ključnu ulogu u prilagodbi zemalja kandidatkinja za punopravno članstvo u Europskoj Uniji, te pripremi zemlje korisnice za apsorpciju sredstava iz Strukturnih i Kohezijskog fonda. Iskorištavanje pretpristupne pomoći nameće se kao važna istraživačka cjelina, a autorice će pokušati dokazati kako je u Hrvatskoj upravo nedostatak administrativnih kapaciteta, odnosno fluktuacija obrazovanih državnih službenika, presudno utjecala na korištenje fondova ispod optimalne razine. U radu su prikazana iskustva pojedinih novih zemalja članica tijekom pretpristupnog procesa, zemalja kandidatkinja i potencijalnih kandidatkinja, s naglaskom na sličnosti koje postoje s Hrvatskom, pri čemu su detektirani problemi u administriranju fondova. Analizom intervjua djelatnika SDURF-a (Središnji državni ured za razvojnu strategiju i koordinaciju fondova Europske unije) i SAFU-a (Središnja agencija za financiranje i ugovaranje programa i projekata Europske unije), te prepreka s kojima se u dobivanju sredstava susreo osječki Poduzetnički inkubator BIOS, u zaključnom dijelu rada, autorice će potvrditi polaznu hipotezu o uzročnoj povezanosti malobrojnog i nedovoljno obrazovanog kadra s apsorpcijom europskih fondova. Rad daje i pregled drugih determinantnih okolnosti, koje utječu na uspješnost ugovaranja sredstava.
Ključne riječi: predpristupni fondovi, Europska unija, administrativni i apsorpcijski kapaciteti, SAFU, SDURF
Summary

Sanja Hajdinjak, Gorana Mišić: Use of the EU Pre-accession Funds: Problem of the Administrative Capacities in Croatia

Pre-accession funds hold the key role in meeting the democratic and economic requirements necessary for attaining membership in the European Union and can, in a way, be regarded as a means of training for the absorption of structural and cohesion funds. Due to considerable academic and public attention given to pre-accession aid management, this paper aims to prove the connection between administrative incapability and instructed staff turnover rate, as a crucial factor that results in the underuse of a significant portion of available funds. The paper discusses the experiences of new member states, candidates and potential candidates, while emphasizing the similar management capacity inadequacies those countries have in common with Croatia.  Through interviews with employees of the CFCA (Central Finance and Contracting Agency) and the CODEF (Central office for development Strategy and coordination of EU Funds), and enforced with the analysis of the obstacles met during the application, approval and launching of the project by the Business incubator BIOS, the authors will prove that the major problem for a more successful absorption of the EU funds lies in the insufficient level of state-provided recruitment and training. The paper ensures an overview of other determinants that influence efficient managing in terms of benefiting from money from the EU.
Key words: Pre-accession funds, European Union, administrative and absorption capacities, CFCA, CODEF
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� Programom OBNOVA financiran je oporavak ratom pogođenih područja sa fokusom na konsolidaciju demokratskih struktura, te regionalnu i prekograničnu suradnju. 


� Program CARDS (Community Assistance for Reconstruction, Development and Stabilization) služi potpori zemljama jugoistočne Europe u boljoj provedbi Procesa stabilizacije i pridruživanja (PSP).


� Kako je definirano u UNSCR 1244.


� Albanija, Bosna i Herzegovina, Crna Gora, Hrvatska, Kosovo, Makedonija i Srbija


� Instrument kojeg je inicirala Europska komisija 1998, a koji je zamišljen kao ciljana administrativna suradnja, kako bi se pomoglo zemljama kandidatkinjama u procesu učvršćivanja administrativnih i pravosudnih kapaciteta u svrhu provedbe zakonodavstva Zajednice. 


(http://www.safu.hr/hr/twinning?sid=ff8e615225003aff6c2c0f4e3a92a971)


� Potpune tablice statističkih podataka o iskorištavanju EU fondova u Dodatcima


� Središnja jedinica za financiranje i ugovaranje u Ministarstvu financija


� Ekonomsko tehnički zavod Osijek


� Inicijativa Europske unije ; predstavlja veliku važnost i interes za regionalne i lokalne jedinice te bi upravo te jedinice trebale biti primarne u formulaciji i provedbi projekata. (http://www.mvpei.hr/ei/default.asp?ru=161&gl=200112130000001&sid=&jezik=1)


� http://www.cro-rss.com/article_eu_fondovi_manje_konzultantima_vi%9Ae_poduzetnicima__2391469.htm
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