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Analiza problematike c¢rpanja financ¢nih sredstev iz Strukturnih
skladov Evropske unije — problem institucionalne rigidnosti EU ali

slovenske nepripravljenosti

V diplomski nalogi analiziram problem slabe administrativne absorpcijske sposobnosti
slovenskih drzavnih institucij, odgovornih za delovanje sistema izvajanja strukturne
politike EU v Sloveniji. S pomocjo pristopa ve€nivojskega vladanja in pristopa
javnopoliti¢nih omrezij sem analiziral delovanje evropskih in slovenskih institucij in
njihove medsebojne odnose ter priSel do sklepa, da obstaja Sest glavnih vzrokov za
slabo administrativno absorpcijsko sposobnost drzavnih institucij v Sloveniji: 1)
evropska pravna ureditev; 2) neznaten pozitiven vpliv predpristopne pomoci; 3)
zapleten sistem izvajanja strukturne politike EU v Sloveniji; 4) pomanjkanje
usposobljenega kadra; 5) ne najboljSa komunikacija med institucijami; 6) pomanjkanje
menedzerskega pristopa pri izvajanju evropske strukturne politike v Sloveniji. Od
zaCetka programskega obdobja 2004/06 do konca leta 2006 je ze priSlo do nekaterih
izboljSav — sprememba sistema izvajanja v zacetku leta 2006, jasneje definirane vloge
razli¢nih akterjev, dodatno zaposlovanje kadrov. Analiza v diplomski nalogi pokaze, da
se mora v finan¢ni perspektivi 2007/13 trend pozitivnih sprememb nadaljevati v treh
smereh: dodatno zaposlovanje kadrov se mora nadaljevati, sodelovanje med
institucijami se mora Se izboljsati, sistem izvajanja je potrebno Se poenostaviti oziroma
izboljsati.

Kljuéne besede: strukturna politika, Strukturni skladi, absorpcijska sposobnost,
Evropska unija, ve¢nivojsko vladanje.

Analysis of the problems of extracting financial means from the
Structural Funds of the European Union by Slovenia — problem of

institutional rigidity of the EU or Slovenian unreadiness

The thesis analyses the problems of poor administrative absorption capacity of the
Slovenian institutions responsible for implementing the EU structural policy in
Slovenia. I analysed how European and Slovenian institutions function and interact with
each other and came to the conclusion that there are six main causes for their poor
administrative absorption capacity: 1) EU legislation; 2) negligible positive influence of
the pre-accession aid; 3) complexity of the implementation system; 4) lack of
experienced public officials; 5) bad communication between the institutions; 6) lack of
managerial approach to implementation of the European structural policy in Slovenia.
From the beginning of the 2004/06 programming period to the end of 2006 some
improvements have been carried out — change in the implementation system in the
beginning of 2006, better defined roles of different actors, and employment of
additional public officials. In the financial perspective 2007/13 the trend of positive
changes has to proceed in three basic directions: employment of additional public
officials has to continue, there must be better cooperation between the institutions, and
the implementation system needs to be simplified and improved.

Key words: structural policy, Structural funds, absorption capacity, European Union,
multi-level governance.
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SEZNAM KRATIC
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Agricultural Guidance and Guarantee Fund)
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Evropski sklad za regionalni razvoj (European Regional Development
Fund)

Evropski socialni sklad (European Social Fund)
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Finan¢ni inStrument za usmerjanje ribistva (Financial Instrument for
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Sluzba Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko
Tehnicna pomoc (Technical Assistance)

Zavod Republike Slovenije za zaposlovanje



1. Uvod

1. 1 Opredelitev problema

Sredstva Strukturnih skladov (SSS) Evropske unije (EU) so priloznost za
razvojni preboj in lahko prispevajo k izpolnjevanju ciljev Strategije razvoja Slovenije —
v desetih letih prese¢i povprecno raven ekonomske razvitosti EU in povecati
zaposlenost v skladu s cilji Lizbonske strategije.' Vendar je razpolozljivost sredstev le
zunanji pogoj, zagotovljeni morajo biti zadostni notranji pogoji, ¢e zeli Slovenija
izkoristiti razvojne moznosti SSS (Mrak in Wostner 2005: 4). Za potrebe ¢rpanja SSS je
bil vzpostavljen sistem upravljanja s Strukturnimi skladi glede na dolocila Uredbe Sveta
1260/1999 o splognih dologbah o Strukturnih skladih.”

Slovenija je glede ¢rpanja sredstev najuspesnejsa med ¢lanicami EU, ki so se v
povezavo vkljuile leta 2004.> Vendar je to nezadovoljiva 'tolazba' glede na to, da je
bilo po podatkih na dan 30. novembra 2006 posredovanih le 57 % zahtevkov za
povratilo na Plagilni organ (napoved za 31. december 2006 je 63 %).* Podatek je delno
zavajajoC, saj se programsko obdobje za finan¢no perspektivo (FP) 2000/06 zaradi
pravila n+2°> kon¢a z 31. decembrom 2008 in so, &asovno gledano, moZnosti za
pocrpanje sredstev Se precejSnje. V diplomski nalogi obravnavam problem slabe
administrativne absorpcijske sposobnosti (AAS) drzavnih institucij, odgovornih za
izvajanja strukturne politike (SP) v Sloveniji. Kot opazata Mrak in Wostner (2005: 17),
se slaba AAS kaze v pogostih zamudah pri obdelavi, kontroli in izplacilu zahtevkov za
povracilo in je »kratkoro€no absolutno najvecji problem.« Cilj diplomske naloge je
identificirati vzroke za slabo AAS drzavnih institucij, odgovornih za izvajanje

evropske® SP v Sloveniji, ter identificirati nagine, ki bi pripomogli k odpravi tega

! Urad Republike Slovenije za makroekonomske analize in razvoj (2006) Strategija razvoja Slovenije,
sprejela Vlada RS 23. 6. 2005. Dostopno na http://www.gov.si/umar/projekti/srs/
StrategijarazvojaSlovenije.pdf (8. januar 2007).

? Uredba Sveta (ES) &t. 1260/1999 z dne 21. junija 1999 o splosnih dolo¢bah o Strukturnih skladih (UL L
161/1, 26. junij 1999).

3 Slovenija je na dan 30. 6. 2006 posredovala 40 % zahtevkov za povraéilo na pla¢ilni organ, Estonija, ki
je druga na lestvici, je posredovala 30 % zahtevkov. Vir: Sluzba vlade za lokalno samoupravo in
regionalno politiko (2006) Kljucni poudarki o delu Sluzbe Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno
politiko — GRADIVO NOVINARSKE KONFERENCE, 17. 11. 2006. Dostopno na http://www.svlr.gov.si/
si/splosno/novice/novica/article/558/1260/?cHash=7c8ba7a52f (8. januar 2007).

* Sluzba vlade za lokalno samoupravo in regionalno politiko (2006) Crpanje sredstev strukturnih skladov
na dan 30. 11. 2006. Dostopno na http://www.svlr.gov.si/fileadmin/svlsrp.gov.si/pageuploads/crpanje/
Crpanje sredstev_strukturnih skladov na dan 30.11.06.doc (8. januar 2007).

> Glede na to pravilo morajo biti vsa sredstva, ki so v okviru FP 2000/06 Sloveniji dodeljena za obdobje
do 31. 12. 2006, porabljena do 31. 12. 2008.

% Pridevnik 'evropski' se v diplomski nalogi vedno nanasa na EU in ne na celotno Evropo.



problema. V odlo¢anje o SP in njeno izvajanje so vkljuceni akterji evropske in drzavne
ravni. V diplomski nalogi identificiram evropsko in slovensko javnopoliticno omreZzje
(JPO) in prou¢im delovanje omrezij v razlicnih fazah policy procesa, z najvecjim

poudarkom na fazi izvajanja, v kateri imajo drzavne institucije najpomembnejso vliogo.

1. 2 Administrativna absorpcijska sposobnost

V analizi absorpcijske sposobnosti Slovenije Mrak in Wostner (2005)
identificirata $tiri vrste absorpcijske sposobnosti.” AAS je sposobnost drzavne uprave za
izpeljavo zapletenih postopkov na drzavni ravni od trenutka, ko je prijavitelj Ze prejel
sredstva predfinanciranja iz drZzavnega proracuna; od tega trenutka se sprozi sistem
kontrol, posredovanja dokazil in zahtevkov, ki na koncu vodijo v posredovanje
zahtevkov za povracilo sredstev Evropski komisiji (ibid. 10).

Obravnavano obdobje od trenutka, ko prijavitelj prejme sredstva iz drzavnega
proracuna, je del faze izvajanja kot ene izmed faz policy procesa. Uspeh uresni¢evanja
zastavljenih ciljev evropske SP je v tej fazi odvisen od »interesov, aktivnosti in
usklajenega delovanja odgovornih igralcev na razlicnih odloc¢evalskih in upravljalskih
ravneh« (Lajh 2005: 12). V diplomski nalogi analiziram dve medsebojno prepleteni
ravni — evropsko in drzavno.

V prvi hipotezi se osredotoim na vpliv dejavnikov na evropski ravni na
izvajanje evropske SP: EU in njene institucije so prevec rigidne pri izvajanju strukturne
politike.

V drugi hipotezi se osredoto¢im na vpliv dejavnikov na drzavni ravni na
izvajanje evropske SP v Sloveniji: Drzavne institucije, ki so v Sloveniji odgovorne za
izvajanje strukturne politike EU, so bile v programskem obdobju 2004/06

nepripravljene na ucinkovito izvajanje te politike.

7 Razen administrativne definirata e realno, finanéno in programsko-projektno AS. Realna AS pomeni ali
obstajajo realne potrebe glede na zastavljene cilje in sprejete mednarodne obveznosti ter ali obstajajo
razpolozljivi produkcijski faktorji za identifikacijo, organizacijo in izvedbo projektov in programov.
Financna AS je sposobnost sofinanciranja na strani prejemnikov sredstev ter sposobnost drzave ¢lanice
zagotoviti javno sofinanciranje. Programsko-projektna AS pomeni (ne)ustreznost strategij in programskih
osnov in konkretnih izvedbenih inStrumentov glede na realne potrebe.
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1. 3 Struktura naloge in metodologija

Problem slabe AAS je rezultat medsebojno prepletenih dejavnikov evropske in
drzavne ravni. V diplomski nalogi analizo razdelim na ti dve ravni in vsako raven
posebej analiziram z namenom kasnejSe zdruzitve analize v tockah, kjer se ravni
prepletata in kjer ta preplet ustvarja najvecje probleme.

V drugem poglavju diplomske naloge kritiéno ovrednotim najpomembnejSe
teorije evropskih integracij za razlaganje problema slabe AAS pri izvajanju SP EU. Na
eni strani gre za klasi¢ne teorije mednarodnih odnosov, ki nezadostno razlagajo policy
procese v EU, za razlago prepleta med evropsko in drzavno ravnijo v primeru izvajanja
SP pa docela neprimerne. Na drugi strani so policy analiza, javnopoliticna omrezja in
projektni menedzment tisti koncepti, ki so za razlaganje problema slabe AAS veliko
bolj primerni. Njihova slabost je teoreticna neutemeljenost, ti koncepti so predvsem
orodje za uporabo drugih teorij. Prazen prostor med neuporabnimi teorijami in
teoreticno nepodkrepljenimi koncepti napolnjujeta teoriji evropskih integracij, ki sta se
razvili v 2. polovici 80. let in 90. letih 20. stoletja — liberalno medvladno sodelovanje in
vecnivojsko vladanje. Na podlagi kriticnega vrednotenja teorij identificiram
vecnivojsko vladanje kot najprimernejSi pristop za razlago problema slabe AAS v
Sloveniji.

V tretjem in Cetrtem poglavju se osredotoim na evropsko raven. V tretjem
poglavju za razumevanje analize brez kriti¢nega vrednotenja opiSem sistem delovanja
Strukturnih skladov EU ter bistvo evropske SP. Vir za ta opisni del so uredbe Sveta EU
(Sveta), Evropske komisije (EK) in Evropskega parlamenta (EP) ter spletne strani EK in
Sluzbe vlade za lokalno samoupravo in regionalno politiko (SVLR). V ¢etrtem poglavju
s pomocjo sekundarne literature kriticno ovrednotim delovanje Strukturnih skladov na
ravni EU v razli¢nih fazah policy procesa.

V petem in Sestem poglavju se osredotoCim na drzavno raven, na kateri se
evropska SP v Sloveniji izvaja. V petem brez kriticnega vrednotenja opiSem sistem
izvajanja SP v Sloveniji. Vir za ta del je predvsem Uredba Vlade RS o izvajanju
postopkov pri porabi sredstev strukturne politike v Republiki Sloveniji.® V Sestem
poglavju s pomocjo analize JPO identificiram glavne vzroke za slabo AAS drzavnih
institucij. V analizi se osredoto¢im na delovanje institucij in odnose med institucijami.

Metodolosko vpogled v delovanje institucij 'od znotraj' omogocajo intervjuji z akterji

¥ Uredba Vlade RS o izvajanju postopkov pri porabi sredstev strukturne politike v Republiki Sloveniji,
12. januar 2006 (UL RS 7/2006 24. januar 2006).
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znotraj sistema. V zadnjem delu Sestega poglavja s pomocjo Weisbordovega (1976:
430-47) modela nakazem smer izboljSav, v katero je Sel sistem s spremembami od
zacetka ¢rpanja do konca leta 2006.

Rdeca nit celotne analize je prepletanje dejavnikov evropske in drzavne ravni ter
vpliv te prepletenosti na izvajanje SP v Sloveniji. Sklepni del predstavlja primerjavo
vzrokov za problem slabe AAS iz obeh ravni. S tem primerjam hipotezi in jih ovrZzem

oziroma potrdim.

1. 4 Omejitve naloge

Pri izvedbi analize so potrebne doloCene omejitve. Prvic, gre za omejitev obsega
analize. V diplomski nalogi se omejujem na Strukturne sklade in Tehni¢no pomoc.
Kohezijski sklad in Pobude Skupnosti delujejo na drugacen nacin in z drugacnimi cilji;
zaradi tega v analizi ti finan¢ni in§trumenti niso obravnavani. Temu primerna je uporaba
izraza strukturna politika, ki jo definiram kot politiko, ki se izvaja s Strukturnimi skladi
EU. Strukturno politiko razlikujem od kohezijske politike, ki je politika, ki se izvaja s
Kohezijskim skladom.” SP je politika, ki se izvaja s §tirimi Strukturnimi skladi EU
(Evropski sklad za regionalni razvoj (ESRR), Evropski socialni sklad (ESS),
usmerjevalni oddelek Evropskega kmetijskega usmerjevalnega in jamstvenega sklada
(EKUIJS) in Financ¢ni inStrument za usmerjanje ribistva (FIUR)). Politika Strukturnih
skladov je regionalno usmerjena, medtem ko je politika Kohezijskega sklada usmerjena
v drzavne in nadnacionalne projekte in je zaradi tega podvrzena drugacnim
zakonitostim (Mrak 2004: 34).

Druga pomembna omejitev analize je izbor metode intervjuja. Pomembno je,
kateri akterji znotraj sistema izvajanja SP EU v Sloveniji so intervjuvanci — ali so to
zaposleni na vodstvenih polozajih, ki podajo tudi lastno oceno delovanja sistema, ali so
to nizji uradniki, ki podajo predvsem opis delovanja sistema, ne pa njegove ocene.

Vendarle je intervju boljSa metoda za ugotavljanje delovanja JPO, kot je druga moZnost

? Na enak nagin razli¢ne izraze uporablja Lajh (2005: 11): regionalna politika je Siroko opredeljena — gre
za skupno evropsko politiko, ki zasleduje cilje zmanjsanja regionalnih razlik v EU, vkljucuje tudi
predpristopno pomo¢. Izraza strukturna in kohezijska pa sta opredeljena ozje — eksplicitno se nanasata na
sredstva iz strukturnih skladov oziroma Kohezijskega sklada. V literaturi se sicer vsi trije izrazi
uporabljajo enakovredno (Mrak 2004: 29, Lajh 2005: 11). Tudi v praksi se izrazi uporabljajo
enakovredno; na spletnih straneh evropskih in slovenskih institucij se uporabljajo razli¢ni izrazi (Sluzba
vlade za lokalno samoupravo in regionalno politiko na razli¢nih mestih uporablja izraza regionalna
politika in kohezijska politika, Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano uporablja izraz
regionalna politika, Urad Vlade RS za informiranje — strukturna politika itd.).
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— analiza primera. Analiza primera bi bila omejena na eno podrocje in ne bi omogocila
vpogleda v delovanje celotnega sistema, kar omogoci intervju. Drugi (navidezni)
problem intervjuja je dejstvo, da je mnenje vsakega akterja pogojeno s tem, katero
institucijo predstavlja. Ta subjektivnost je pricakovana in celo zazelena, ker omogoca
primerjavo razli¢nih pogledov na delovanje sistema in na podlagi tega vzpostavitev
'slike sistema', v kateri vsak intervjuvanec predstavlja svojo institucijo in njene interese.

Tretja omejitev analize je definiranje ravni raziskovanja — evropske in drzavne.
Regionalna raven je izpuséena iz dveh razlogov. Slovenija je ena NUTS II regija10 in je
tako vsaj za del SP v okviru Cilja 1, za katerega sta namenjeni dve tretjini vseh sredstev,
drzavna raven tudi regionalna. Drugi razlog je dejstvo, da imajo v sistemu izvajanja SP

v Sloveniji najvecji pomen drzavne institucije.

2. Teoretski in konceptualni okvir

Namen diplomske naloge ni poglobljena analiza teorij, ampak kratek pregled
klju¢nih avtorjev in identificiranje elementov, ki oblikujejo teoretski model prilagojen

razlagi problema slabe AAS drzavnih institucij v fazi izvajanja SP EU v Sloveniji.

2. 1 Neofunkcionalizem in medvladno sodelovanje

Po drugi svetovni vojni, Se posebej po ustanovitvi Evropske gospodarske
skupnosti (EGS) in Evropske skupnosti za jedrsko energijo (EURATOM) leta 1957,"
so se politologi, ekonomisti, pravniki in teoretiki mednarodnih odnosov ukvarjali z
evropskimi integracijskimi procesi. Neofunkcionalisti so evropsko integriranje razlagali
z uinkom prelitja (spill-over effect). Neofunkcionalisti razlikujejo dve vrsti ucinka
prelitja — politicnega in funkcionalnega (Pollack 2005: 15)." Temeljnega pomena za
analizo v diplomski nalogi je uinek politicnega prelitja. Ucinek politi¢nega prelitja

pomeni, da nadnacionalni in subnacionalni akterji ustvarijo dodaten pritisk na drzave za

' Klasifikacija teritorialnih enot za statistiko (Nomenclature des Unites Territorielles pour Statistique).
Pravila o definiranju statisti¢nih teritorialnih enot so definirana v Uredbi (ES) §t. 1059/2003 Evropskega
parlamenta in Sveta z dne 26. maja 2003 o oblikovanju skupne klasifikacije statisti¢nih teritorialnih enot
(NUTS) (UL L 154, 21. junij 2003).

' Ustanovljena z Rimsko pogodbo, podpisana 27. marca 1957, stopila v veljavo 1. januarja 1958. Na isti
dan je bila podpisana in je stopila v veljavo pogodba o ustanovitvi o Evropske skupnosti za jedrsko
energijo (EURATOM).

12 Utinek funkcionalnega prelitja pomeni, da prenos dologenih pristojnosti iz drzavne na nadnacionalno
raven v enem sektorju ustvari pritisk za prenos pristojnosti tudi v drugih sektorjih (Pollack 2005: 15).
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nadaljnje integriranje zaradi dobrobiti, ki jih imajo od integriranja in dejstva, da
integracija enega podro¢ja ne bo ucinkovita, ¢e ne pride do integriranja tudi na nekaterih
drugih podrocjih — ta proces poteka postopoma in zajema vedno vec¢ podrocij (George
1992: 23). Temeljni avtor neofunkcionalizma, Haas (1958), na podlagi analize
delovanje Evropske skupnosti za premog in jeklo (ESPJ)" razloZi uéinek politiénega
prelitja. ESPJ sicer ni federalna oziroma nadnacionalna skupnost v celoti, vendar so se v
samo nekaj letih »oblikovala pri¢akovanja in vedenja, ki nedvomno vodijo v nadaljnje
integriranje« (ibid. 527). Ucinek politicnega prelitja se kaze v tem, da je pozitivno
delovanje ESPJ vodilo v ustanovitev EGS in EURATOM in »ni razloga, da evropske
institucije tega procesa [integriranja] ne bi nadaljevale« (ibid. 526).

Teorija medvladnega sodelovanja kot odgovor neofunkcionalizmu omejuje
podrocje, na katerem deluje ucinek prelitja — na podroc¢je ekonomije (Hoffmann 1974).
Na podrocju 'visoke politike' pa ne deluje logika integracije (logic of integration),
ampak 'logika razli¢nosti' (logic of diversity). V primeru ekonomske integracije gre
namre¢ za prilagoditev enega izmed drzavnih podsistemov, medtem ko bi politi¢na
integracija narekovala spremembo ve¢ bolj 'vitalnih' podsistemov (ibid.). Drzava deluje
kot vratar (gatekeeper) — Ce je podrocje oziroma politika preve¢ pomembna, drzava
uspesno varuje in $Citi svoje lastne interese (Hoffmann 1974).

Teoriji neofunkcionalizma in medvladnega sodelovanja se osredotocita
predvsem na razlago pojava evropskega integracijskega procesa. Poglavitna kritika obeh
pristopov je, da se preve¢ osredotocita na 'velike odloCitve', zanemarjata pa
vsakodnevno delovanje EU (Lajh 2005: 33). To vsakodnevno upravljanje (day to day
managament) pa je v analizi problema slabe AAS drzavnih institucij v Sloveniji

najpomembne;jse.

2. 2 Liberalno medvladno sodelovanje in ve¢nivojsko vladanje

S francosko politiko 'praznega stola' (1965/6) se je nadaljnje integriranje
evropskih drzav ustavilo za priblizno dve desetletji. Junija 1965 se je francoski
predsednik De Gaulle z odpoklicem francoskih predstavnikov iz Bruslja uprl predlogu
predsednika Komisije po povecanju pristojnosti Komisije in razsiritvi podrocij, kjer se

Svet odloca na podlagi kvalificirane vecine (Nugent 1999: 167-8). Do prve vecje

13 Ustanovljena s Parisko pogodbo, podpisana 18. aprila 1951, stopila v veljavo 23. julija 1952.
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revizije Rimske pogodbe je prislo z Enotnim evropskim aktom (1986/7).'* Z na&rtom o
dokoncanju enotnega trga, razsiritvijo pristojnosti Komisije in razsiritvijo podro¢ij, na
katerih Svet odloc¢a s kvalificirano vecino, je prislo do ponovne ozivitve teoretske
razprave in do nastanka mnogih novih teoretskih pristopov (Pollack 2005: 17). Liberalni
medvladni pristop temelji na teoriji medvladnega sodelovanja, novi institucionalizem
evropsko integracijo razlaga s pomocjo pristopa racionalne izbire, z evropskimi
integracijami so se zaceli ukvarjati tudi teoretiki konstruktivizma. Na novo so se razvili
Stevilni pristopi vladanja (governance approach), med njimi tudi vecnivojsko vladanje
(Wiener in Diez 2004).

Moravcesik (1993, 1998) je temeljni avtor pristopa liberalnega medvladnega
sodelovanja. Moravesik (1993: 474) EU dojema kot »uspeSen medvladni rezim
namenjen nadzoru in upravljanju z ekonomsko soodvisnostjo s koordinacijo politik
preko pogajanj.« EU je rezultat vrste racionalnih odloc¢itev vodij drzav in ne pomeni
zmanjSanja moc¢i drzav (Moravcsik 1998: 4-5). Pogajanja na ravni EU med drzavami
dojema v smislu Putnamove (1988: 427-460) 'dvonivojske igre', v kateri je rezultat
definiran z relativno pogajalsko mocjo drzav v pogojih asimetricne soodvisnosti
(Moravcesik 1993: 517, Moravcesik 1998: 3). V okviru analize diplomske naloge je
liberalni medvladni pristop pomemben predvsem za razlago pogajalskega procesa med
drzavami ¢lanicami pri odlo¢anju o SP v fazi odlocanja.

Marks, Hooghe in Blank (1996) kriti¢no ovrednotijo Moravcsikov pristop in
identificirajo vec¢nivojsko vladanje kot pristop, ki najbolje razlaga integriranje drzav v
EU. Priznavajo, da so drzave Se vedno najpomembnejsi akterji, vendar ne edini — pri
oblikovanju in izvajanju evropskih politik pomembno vlogo igrajo tudi akterji iz
nadnacionalne in regionalne ravni. Te ravni se medsebojno prepletajo, akterji iz ene
ravni delujejo tudi na drugih ravneh. Gre za premik od pristopov, ki se osredotocijo na
drzave (state-centred) k pristopu, ki se osredotoCi na akterje (actor-centred).
Relevantnost svojega pristopa podprejo z analizo pomembne vloge EK in omrezjem
akterjev iz vseh ravni v razli¢nih politikah. Kolektivno soodlocanje in vloga
nadnacionalnih institucij spodkopavata suverenost drzav (Bache 1998: 22). Marks,
Hooghe in Blank (1996) definirajo 4 faze policy procesa: 1) predlaganje (policy
initiation); 2) odloCanje (decision-making); 3) izvajanje (implementation) in 4)

presojanje (adjudication). V srediS¢u analize problema slabe AAS drzavnih institucij v

' Enotni evropski akt je sprejel Evropski svet 17. februarja 1986, v veljavo je stopil 1. julija 1987.
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Sloveniji je faza izvajanja SP, o kateri Marks, Hooghe in Blank (1996: 366—9) navedejo
dve glavni lastnosti. Prva lastnost je dejstvo, da je v izvajanje politike vkljucena tudi
EK, ¢eprav je formalno drzava odgovorna za izvajanje SP. Kot drugo, za ucinkovito
izvajanje politik morajo v JPO odnosi med akterji razlicnih ravni temeljiti na
medsebojnem zaupanju. Pristop vecnivojskega vladanja v analizi problema slabe AAS
drzavnih institucij, odgovornih za izvajanje SP EU v Sloveniji, uporabim za razlago

prepletenosti razli¢nih vzrokov za problem, ki izvirajo iz evropske in drZzavne ravni.

2.3 Pomen faze izvajanja strukturne politike

Klasi¢ne teorije razumejo evropske integracije kot odvisno spremenljivko in
tako ne zajamejo razlike med drzavno in evropsko ravnjo. To pomeni, da ne morejo
razlocevati med ravnijo odlo¢anja na ravni EU in izvajanjem politik, ki se v praksi
izvaja na drzavni ravni. »Pristop ve¢nivojskega vladanja je izpostavil pomen izvajanja
politik, vendar je to podrocje Se vedno premalo raziskano« (Bache 1998: 25).

Bache (1998: 27-8) identificira dva glavna razloga, zakaj je faza izvajanja v
policy procesu SP EU zelo pomembna. Prvi razlog je dejstvo, da so sprejeti cilji politike
lahko v precej$nji meri spremenjeni v procesu izvajanja politike. Drugi razlog, povezan
s prvim, je dejstvo, da je EK v fazi izvajanja v celoti odvisna od drzav Clanic, saj lahko
le drZzavna uprava posamezne drZave Clanice izvede evropsko SP. Zato je faza izvajanja
del policy procesa, na katerega lahko drzava najbolj vpliva in poskusa tako SP 'izrabiti'
za doseganje lastnih ciljev. Zato lahko le s temeljitim proucevanjem faze izvajanja
ugotavljamo ucinkovitost SP in (ne)doseganje ciljev politike (Wallace v Bache 1998:

27-8).

2. 4 Oblikovanje teoretskega modela

Glavni  pomanjkljivosti vseh obravnavanih teoretskih  pristopov sta
osredotoCenost na razlago pojava integracije in poudarjanje faze odlocanja. Najbolj se
razlagi faze izvajanje politike pribliza pristop ve€nivojskega vladanja, ki je osnova

teoretskega modela diplomske naloge.
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2. 4.1 Policy analiza in pristop javnopoliti¢nih omreZij

Medtem ko lahko obravnavane teorije do doloene mere razlagajo vzroke za
nastanek SP, pa je za identificiranje vzrokov za slabo AAS potreben pristop policy
analize."”> Policy analiza ni teorija, ampak okvir, ki pripomore pri uporabi teoretskih
konceptov.

Najprej je treba identificirati faze policy procesa. Marks, Hooghe in Blank
(1996) identificirajo sledece faze:

1) predlaganje (policy initiation);
2) odlocanje (decision-making);
3) izvajanje (implementation);
4) presojanje (adjudication).

V okviru analize v diplomski nalogi natanc¢nejSa razdelitev in razlaga faz policy
procesa ni potrebna. Razdelitev na §tiri faze Marksa, Hoogha in Blanka je zasnovana v
okviru pristopa ve€nivojskega vladanja, ki je teoretsko izhodis¢e za povezavo evropske
in drzavne ravni v okviru analize.

Bistvo analize je delovanje institucij, medsebojni odnosi med institucijami,
stopnja sodelovanja in usklajenost pri delovanju v sistemu izvajanja SP v Sloveniji. To
najbolje prikaze analiza JPO.'® Bistvo pristopa JPO je, da z analizo omreZij
»spoznavamo, preucujemo omrezja odnosov med tistimi igralci, ki se vkljucujejo in
oblikujejo procese oblikovanja in izvajanja politik« (Kustec Lipicer 2002: 69).

Van Warden (1992) identificira sedem glavnih lastnosti (dimenzij) JPO." Vv
diplomski nalogi se osredotoim na znacilnosti akterjev, institucionalizacijo ter na
strukturo. Institucionalizacija pomeni formalno lastnost strukture, struktura pa
medsebojne povezave med akterji, intenzivnost medsebojnih odnosov in naravo
odnosov (ibid.). Analiza JPO pripomore predvsem k razlaganju, »[k]do kaj pocne in s
kaksnim ucinkom« — »/w]ho does what and to what effect« (Bache 1998: 154-5).

Pristop JPO predstavlja nevtralen koncept, v okviru katerega je mogoce uporabiti

> Fink Hafner (2002: 11-2) povzema Lasswellovo opredelitev policy analize: a) policy analiza je
usmerjena v reSevanje druzbenih problemov; b) predmet proucevanja je oblikovanje in izvajanje javnih
politik; ¢) metode proucevanja: kvantitativne in kvalitativne, nujnost multimetodskega pristopa; ¢) policy
analiza ni vrednostno nevtralna, mora si prizadevati za izboljSanje praks demokracije; d) policy analitiki
morajo upoStevati znanja vseh znanstvenih disciplin, ki lahko prispevajo k reSevanju druzbenih
problemov.

'® Pristop javnopoliti¢nih omrezij (policy networks) je podpodroje policy analize (Fink Hafner 2002: 16).
"7 Te lastnosti so: 1) akterji: njihove zna¢ilnosti, njihovo §tevilo, monopolnost njihovega polozaja; 2)
funkcije JPO; 3) struktura; 4) institucionalizacija; 5) pravila vedenja; 6) odnosi moci; 7) strategije
akterjev.
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razli¢ne teorije, razloziti razvoj politike in njeno izvajanje (Cooke 1996: 26). Payne
(1999: 28) trdi, da je pristop JPO najlazje kombinirati s pristopom vecnivojskega
vladanja, ki evropsko SP dojema kot politiko, ki jo oblikujejo Stevilni javni in privatni
akterji na razli¢nih ravneh.

Problem pristopa JPO je njegova usmerjenost v opisovanje, ne pa Vv
napovedovanje rezultatov, ki izhajajo iz nastalih odnosov (Dowding 1995). Vendar je to
v primeru analize v diplomski nalogi prednost, ker je mogoce nevtralen koncept JPO
uporabiti v kombinaciji z razlinimi teoretskimi pristopi (Payne 1999: 28). Drugi
problem pristopa JPO je ta, da proucuje prepletenost javnih in privatnih akterjev
(Rhodes 2003: 138). Kljub temu pristop JPO uporabim zaradi enostavnosti in teoretske
nevtralnosti, vendar prou¢im samo delovanje javnih akterjev v omrezju.

Za identifikacijo dejavnikov, ki vplivajo na problem slabe AAS, identificiram
dve JPO — na ravni EU in ravni drzave. Ta delitev je umetna, vendar je treba najprej
prouciti vsako raven posebej, da identificiram dejavnike, ki vplivajo na problem na

vsaki ravni — to omogoca primerjavo dejavnikov ter analizo njihove prepletenosti.

2. 4.2 Raven EU

Gledano z vidika izvajanja SP EU v Sloveniji je na evropski ravni pomembna
predvsem faza odloc¢anja. V tej fazi Svet, EP in EK dolo¢ijo okvir SP — njene cilje,
finan¢ne inStrumente, nacela delovanja in visino sredstev namenjenih za SP. Z vidika
Moravcsikovega (1993, 1998) liberalnega medvladnega sodelovanja imajo drzave dale¢
najpomembne;jsi polozaj v teh pogajanjih, medtem ko z vidika ve¢nivojskega vladanja
Marksa, Hoogha in Blanka (1996) tudi ostali akterji igrajo zelo pomembno vlogo.

Pri analizi vzrokov za slabo AAS na evropski ravni je kljuénega pomena pojem
institucionalne rigidnosti, ki ga definiram s pomocjo pristopa smerne odvisnosti (path
dependence). Smerna odvisnost pomeni, da so akterji zamejeni z obstojeimi
institucijami in strukturo, ki jih v policy procesu vodi po ustaljeni poti (Wilsford'® v
Greener 614). Ta zamejenost otezuje institucionalne spremembe, pri katerih gre za

spremembo pravil delovanja, ki spodbudijo oziroma definirajo druga¢no obnaSanje

' Wilsford, David (1994) Path Dependency Dependency, or Why History Makes It Difficult, but Not
Impossible, to Reform Health Care Services in a Big Way. Journal of Public Policy, 14(3), 251-83.
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(Levi'® v Dimitrakopoulos 2003: 4). V evropskem kontekstu Marks in Hooghe (2001)
identificirata dve bistveni omejitvi za uvajanje institucionalnih sprememb:

- Sprejetje odlocitve. Pomembna sta dva elementa — odnos akterjev do

institucionalne ureditve in formalne omejitve pri sprejemanju odlocitev. Bolj kot se
akterji poistovetijo z doloCeno prakso, tezje dosegljiva je sprememba sistema. Na
ravni formalnih pravil, vi§ja kot je ovira za odloCanje, tezja je sprememba — soglasje
je najvi§ja mozna omejitev, ker lahko, na formalni ravni, vsak akter zaustavi
institucionalne spremembe.

- Teritorialna identiteta. Obcutek pripadnosti drzavi ali regiji in podpiranje

samostojnega odlo¢anja in vladanja, tudi na racun u¢inkovitosti doloc¢ene politike.
Institucionalno rigidnost v okviru analize izvajanja SP doloca omejitev sprejetja
odlocitve. V diplomski nalogi na podlagi sekundarne literature analiziram, kakSen vpliv
imata v JPO strukturne politike na evropski ravni odnos akterjev do institucionalnih
sprememb in formalne omejitve v fazi odloCanja in izvajanja na institucionalno

rigidnost institucij EU.

2. 4.3 DrZzavna raven

Bistvo analize drzavne ravni je proucevanje delovanja drzavnih institucij
odgovornih za izvajanje evropske SP v Sloveniji. Delovanje JPO na drzavni ravni
razlozim z definiranjem strukture omrezja ter analizo odnosov med institucijami.
Stalis¢a institucij predstavljajo mnenja akterjev, ki so zaposleni v teh institucijah.
Metoda intervjuja v sebi skriva nevarnost za objektivnost analize — mnenje akterjev ni
nujno enako stalis¢u institucije (Marks, Hooghe in Blank 1996: 348).° Kljub temu je
intervju najbolj$i mozni priblizek temu staliScu in posledi¢no najboljsi vir za ugotovitev
stanja v posamezni instituciji in oceno delovanja celotnega sistema izvajanja SP v
Sloveniji. Literature na tem podrocju namre¢ ni veliko, dostopnost relevantnih
dokumentov za javnost pa je omejena.

Uporaba pristopa JPO v kombinaciji s pristopom vec¢nivojskega vladanja

zadostuje za identifikacijo glavnih problemov delovanja sistema izvajanja SP. Najprej je

1% Levi, Margaret (1990) A logic of institutional change. V: Karen Schweers Cook in Margaret Levi, ur.
The Limits of Rationality. Chicago, London: University of Chicago Press.

% Avtorji identificirajo dejavnike, ki vplivajo na 'ujemanje' mnenja posameznika s cilji institucije in
njenim dejanskim delovanjem: kako pozitivno oziroma negativnho posameznik dojema institucijo, v
koliksni meri institucija oblikuje oziroma doloc¢a posameznikovo Zivljenje, kako lojalen je posameznik,
kako dolgo posameznik namerava ostati v instituciji in kako dolgo je Ze zaposlen v tej instituciji.
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treba definirati verigo izvajanja — daljSa kot je, oziroma ve¢ kot je akterjev in aktov
interakcije med njimi, bolj zapleteno je izvajanje politike (Pressman in Wildawsky
1984: xxiii/xxiv). Obenem pa ne smemo dojemati procesa izvajanja kot loCenega od
procesa oblikovanja politike — v analizi je treba to dvoje proucevati skupaj (ibid. xxv).
Heinelt (1996: 11) in Lajh (2005: 62) namre¢ opazata, da se SP EU oblikuje skozi
zapleten proces; v fazi izvajanja ne gre za preprosto uresnievanje ciljev, ampak za
zapleteno druzbeno dejavnost.

Pomoc¢ pri analizi problema slabe AAS in predvsem pri identificiranju moZznih
reSitev problema nudijo pristopi, ki obravnavajo delovanje javne uprave. Med njimi je
projektni menedzment zelo primeren za razlago faze izvajanja SP — le-ta se namrec
izvaja na podlagi vecletnih programov, ki dolocajo prednostne naloge in ukrepe, v
okviru katerih se z inStrumenti (veinoma so to javni razpisi) SP izvaja na osnovi
sprejetih projektov prijaviteljev.

Projektni menedzment je zadnji v vrsti teorij, teoretskih konceptov oziroma
pristopov teoretskega modela diplomske naloge. Weisbordov (1976: 430—47) model
Sestih organizacijskih kategorij je v »praksi zelo uporaben model za diagnosticiranje
organizacije« (Zurga 2004: 34). Razen tega Weisbord (1976: 435) intervjuje definira kot

pomembno metodo raziskovanja in proucevanja Sestih organizacijskih kategorij.

Organizacijska | Formalni sistem / Neformalni sistem /
kategorija Kako bi moralo biti Kako dejansko je
Nameni Jasnost ciljev. Soglasje glede ciljev.
Struktura Formalna organizacijska struktura. | Kako se dejansko izvaja
oziroma ne izvaja?
Razmerja Kdo bi moral delati s kom, na ¢em? | Kako dobro deluje?
Kaksna je kakovost relacij?
Kako se razresujejo konflikti?
Nagrajevanje Kaksen je formalni sistem Kako nagrajevanje dejansko
nagrajevanja? poteka?
Kako ga obcutijo zaposleni?
Vodenje Kaj delajo vodilni delavci? Kako?
Katere pristope in metode Kaksen je menedzerski stil?
uporabljajo?
Pomozni Sistem financiranja. Za kaj se v resnici
mehanizmi Informacije za odlocanje. uporabljajo?
Planiranje. Kako dejansko delujejo?
Kontrola.

Preglednica 2. 1:
(Six Box Model).

Weisbordov (1976: 430—447) model Sestih organizacijskih kategorij
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Za analizo sta relevantna dva vidika Weisbordovega modela — struktura in
razmerja. Pri tem uporabnost modela raz§irim iz organizacije na sistem izvajanja SP v
Sloveniji, v katerem naj bi vse institucije delovale po enakih nacelih, si prizadevale za
doseganje istih ciljev, razen tega pa med institucijami obstaja dolo¢ena hierarhija, kakor
obstaja hierarhija v organizaciji med razli¢nimi enotami.

Zurga (2004: 89) evropska sredstva identificira kot enega izmed pomembnih
vzrokov za poveCanje pomembnosti pristopa projektnega menedZzmenta v javni upravi;
sredstva so namre¢ namenska in morajo biti zato porabljena na tocno dolocenem
podro¢ju, prispevati pa morajo k realizaciji ciljev politike EU in politike Slovenije.
Zagotovljena mora biti »ve¢nivojska transparentnost« (ibid.):

- med posameznim proracunskim uporabnikom v Sloveniji in skladom EU;

- med zaklju¢nim ra¢unom posameznega proracunskega uporabnika v Sloveniji

in integralnim zakljuénim ra¢unom drzave.

To ustvarja dvojnost, ki je potencialen vir konfliktov, saj ni nujno, da se nacina
ugotavljanja usklajenosti oziroma transparentnosti ujemata — predvsem gre za problem
pravno-formalnih zahtev na obeh ravneh; na eni strani evropska pravna ureditev SP, na
drugi strani drzavna zakonodaja. Razen tega se lahko pojavi problem vsebinske

neskladnosti med prioritetami regionalne politike EU in drzave.

3. Sistem Strukturnih skladov na ravni Evropske unije

Strukturni skladi so glavno sredstvo evropske SP.*' Za Strukturne sklade in
Kohezijski sklad EU namenja priblizno 36 % svojega proracuna v finan¢ni perspektivi
(FP) 2000/06.”* SP je »skupek razvojnih aktivnosti, programov in ukrepov drZave,
lokalnih skupnosti in drugih nosilcev organiziranih interesov na regionalni ravni,
koordiniranih in sofinanciranih s strani EU, namenjenih doseganju razvojnih ciljev ob
upostevanju skladnega regionalnega razvoja« (Mrak 2004: 29).

Okvir ureditve Strukturnih skladov predstavlja Uredba Sveta 1260/1999 o
splognih dolo¢bah o Strukturnih skladih;* dologa cilje in naloge SP, opredelitev

2l Razen strukturnih skladov so to $¢ Kohezijski sklad, Evropska investicijska banka in drugi finanéni
in§trumenti (Mrak, 2004: 36).

2 Ministrstvo za finance Republike Slovenije (2006) Evropske zadeve — Proracun EU. Dostopno na
http://'www.gov.si/mf/slov/medn_fin/proracun_ EU.htm (8. januar 2007).

 Uredba Sveta (ES) §t. 1260/1999 z dne 21. junija 1999 o splodnih dologbah o Strukturnih skladih (UL L
161/1, 26. junij 1999).
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kriterijev za obmocja, ki lahko pridobijo pomo¢, organizacijo in finan¢no ureditev

Strukturnih skladov.

3. 1 Cilji strukturne politike

SP EU je imela v obdobju FP 2000/06 tri prednostne cilje.**

Cilj 1 — spodbujanje razvoja in strukturno prilagajanje regij, ki zaostajajo v

razvoju. Cilj 1 zajema regije na ravni NUTS II, ki imajo bruto domac¢ proizvod (BDP)
na prebivalca manj kot 75 % povpre&ja Skupnosti.”” K uresni¢evanju Cilja 1 prispevajo

vsi Strukturni skladi EU. Za Cilj 1 je namenjenih 69,7 % vseh SSS.*°

Cilj 2 — podpiranje gospodarske in socialne preobrazbe obmo¢ij s strukturnimi

tezavami. Cilj 2 pokriva zlasti obmocja, na katerih potekajo druzbeno-ekonomske
spremembe v industrijskem in storitvenem sektorju, nazadujoc¢a podezelska obmocja,
urbana obmocja v tezavah in obmocja v krizi, ki so odvisna od ribistva. Prebivalstvo iz
teh obmo¢ij ne sme presegati 18 % celotnega prebivalstva Skupnosti.”” Za Cilj 2 je

namenjenih 11,5 % vseh SSS.**

Cilij 3 — podpiranje prilagajanja in posodabljanja politik in sistemov

izobraZzevanja, usposabljanja in zaposlovanja. Cilj 3 pokriva obmocja, ki ne izpolnjujejo

pogojev za pridobitev pomoc¢i v okviru Cilja 1. Za Cilj 3 je namenjenih 12,3 % vseh

SSS.

1. ¢len Uredbe Sveta (ES) §t. 1260/1999 z dne 21. junija 1999 o splosnih dolotbah o Strukturnih
skladih (UL L 161/1, 26. junij 1999).

% Tzratunano na podlagi zneskov Skupnosti zadnja 3 leta.

26 Evropska komisija (2001) Activities of the European Union — Summaries of legislation: Provisions and
instruments  of  regional  policy > Structural ~ Policy ~ Reform. Dostopno  na
http://europa.cu/scadplus/leg/en/lvb/160013.htm (8. januar 2007).

7 4. ¢len Uredbe Sveta (ES) §t. 1260/1999 z dne 21. junija 1999 o splodnih dolo¢bah o Strukturnih
skladih (UL L 161/1, 26. junij 1999).

** Evropska komisija (2001) Activities of the European Union — Summaries of legislation: Provisions and
instruments  of  regional  policy > Structural ~ Policy  Reform. Dostopno  na
http://europa.eu/scadplus/leg/en/lvb/160013.htm (8. januar 2007).
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Cilj 1 Cilj 2 Cilj 3
Odstotek prebivalstva 78 — horizontalen
Skupnosti upravicen | 22 18 (razen obmocja v
do sredstev okviru Cilja 1)
Odstotek celotnega
zneska za Strukturne
sklade™ 69,7 11,5 12,3
Merilo BDP na Strukturni problemi | Obmogja, ki ne
prebivalstva (manj | (vec kot 10 bolj izpolnjujejo
kot 75 % specificnih meril) pogojev za
povprecja pridobitev pomoci v
Skupnosti) okviru Cilja 1
Raven NUTS 11 111 /
Delez, ki ga krijejo Najvec 75 % Najvec 50 % Najvec 50 %
finan¢na sredstva skupnih skupnih upravi€enih | skupnih upravicenih
Skladov upravic¢enih stroskov in stroskov in
stroskov in praviloma najmanj | praviloma najmanj
praviloma 25 % upravicenih 25 % upravicenih
najmanj 50 % javnih izdatkov javnih izdatkov
upravicenih javnih
izdatkov
Organ, ki odloc¢a o EK na predlog EK na predlog EK na predlog
seznamu regij drzave Clanice drzave Clanice drzave Clanice
Izkljucevanje z Izkljucevanje s Izkljucevanje s Izkljucevanje s
drugimi cilji Ciljema 2 in 3 Ciljem 1 Ciljem 1
Skladi™ ESRR, ESS, ESRR, ESS ESS
Usmerjevalni
oddelek EKUIJS,
FIUR

Preglednica 3. 2: Primerjava prednostnih ciljev strukturne politike EU.”’

3. 2 Nacela strukturne politike

SP EU deluje v skladu s Sestimi glavnimi naceli: koncentracija, programiranje,

> oy . N 32
partnerstvo, dodatnost, subsidiarnost in u¢inkovitost vrednotenja uc¢inkov.

¥ Preostala finanéna sredstva, ki ne pokrivajo aktivnosti v treh prednostnih ciljih so: aktivnosti FIUR
zunaj Cilja 1 (0,5 %), Pobude Skupnosti (5,35 %) in Tehni¢na pomo¢ (0,65 %). Vir: Evropska komisija
(2001) Activities of the European Union — Summaries of legislation: Provisions and instruments of
regional policy > Structural Policy Reform. Dostopno na http://europa.eu/scadplus/leg/en/lvb/160013.htm
(8. januar 2007).

30 7a razlago strukturnih skladov glej poglavia 3. 3, 3.4, 3. 5in 3. 6.

3! Uredba Sveta (ES) §t. 1260/1999 z dne 21. junija 1999 o splognih dolo&bah o Strukturnih skladih (UL L
161/1, 26. junij 1999), Mrak (2004: 49-53), Evropska komisija (2001) Activities of the European Union —
Summaries of legislation: Provisions and instruments of regional policy > Structural Policy Reform.
Dostopno na http://europa.eu/scadplus/leg/en/lvb/160013.htm (8. januar 2007).

2Sluzba Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko (n. d.) 4BC o skladih: Nacela in cilji.
Dostopno na http://www.gov.si/euskladi/skladi/2abc_2.html (8. januar 2007).
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Koncentracija

Sredstva in ukrepi so usmerjeni na regije in skupine, ki jih najbolj potrebujejo.
Regije in skupine so opredeljene glede na natancno dolocene cilje in stroga merila. EK
doloci razporeditev odobrenih pravic za prevzem obveznosti; v okviru Cilja 1 in Cilja 2

uposteva eno ali ve¢ objektivnih meril.*®

Programiranje

Programiranje je »vecstopenjski proces organiziranja, odlocanja in financiranja
izvajanja skupnih ukrepov v Skupnosti in drzav &lanic na ve¢letni podlagi.«** Sredstev
Strukturnih skladov ni mogoc¢e dobiti za posamezne med seboj nepovezane investicije,
ampak v okviru ¢asovno omejenih razvojnih programov.”
Partnerstvo

Partnerstvo je »tesno posvetovanje [...] med Komisijo in drzavo ¢lanico, skupaj
z oblastmi in organi, ki jih dolo¢i drzava ¢lanica v okviru drzavnih pravil in obstojece
prakse.«’® Drzava mora zagotoviti najustreznej$e partnerstvo v vseh fazah izvajanja
pomoci — pripravi, financiranju, spremljanju in vrednotenju.

Dodatnost (dopolnjevanije)

»Aktivnosti Skupnosti dopolnjujejo ali prispevajo k ustreznim nacionalnim
aktivnostim.«’’ Aktivnosti v okviru Strukturnih skladov so zgolj dopolnilo drzavnim,
regionalnim in lokalnim sredstvom v okviru razvojnih programov; SSS »ne smejo
nadomestiti javnih ali drugih enakovrednih strukturnih izdatkov drzave &lanice.«®
Subsidiarnost

Nacelo subsidiarnosti pomeni, da drzave Cc¢lanice in regije prevzemajo
odgovornost za izvajanje SP. Strukturni skladi EU poseZejo na podroc¢jih, na katerih
drzave Clanice ali regije razvojnih problemov zaradi omejenih finan¢nih sredstev ne

morejo resiti same.”

33 7. &len Uredbe Sveta (ES) §t. 1260/1999 z dne 21. junija 1999 o splodnih dolo¢bah o Strukturnih
skladih (UL L 161/1, 26. junij 1999).

9, &len Uredbe Sveta (ES) §t. 1260/1999 z dne 21. junija 1999 o splodnih dolo¢bah o Strukturnih
skladih (UL L 161/1, 26. junij 1999).

35 Sluzba Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko (n. d.) 4BC o skladih: Nacela in cilji.
Dostopno na http://www.gov.si/euskladi/skladi/2abc_2.html (8. januar 2007).

36 8. &len Uredbe Sveta (ES) §t. 1260/1999 z dne 21. junija 1999 o splodnih dolo¢bah o Strukturnih
skladih (UL L 161/1, 26. junij 1999).

¥ Ibid.

3 11. ¢len Uredbe Sveta (ES) §t. 1260/1999 z dne 21. junija 1999 o splognih dolo&bah o Strukturnih
skladih (UL L 161/1, 26. junij 1999).

%% Sluzba Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko (n. d.) 4BC o skladih: Nacela in cilji.
Dostopno na http://www.gov.si/euskladi/skladi/2abc_2.html (8. januar 2007).
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Ucinkovitost vrednotenja u¢inkov

Gre za nadziranje ucinkovitosti in uspeSnosti porabe sredstev. UpoStevanje
nacela prispeva k izboljSanju nacrtovanja prihodnjih programov in k poenostavitvi

sistema delovanja SP v prihodnje.*’

3. 3 Evropski sklad za regionalni razvoj

Evropski sklad za regionalni razvoj (ESRR), je bil ustanovljen leta 1975. Vlogo
ESRR v okviru sistema Strukturnih skladov v obdobju 2000/06 doloca Uredba
1783/1999 EP in Sveta, njegovo izvajanje pa sledi skupnim osnovnim pravilom, ki so
zajeta v paketu uredb na &elu z Uredbo Sveta EU 1260/1999.!

Glavni cilj ESRR je spodbujanje ekonomske in socialne kohezije z
odpravljanjem glavnih regionalnih neravnovesij in sodelovanje pri razvoju in preobrazbi
regij.* Sklad sofinancira sledede aktivnosti, ki pripomorejo k izpolnjevanju tega cilja:
donosne nalozbe, ki omogocajo ustvarjanje in ohranjanje trajnih delovnih mest, nalozbe
v infrastrukturo, razvoj endogenega potenciala s spodbujanjem lokalnega razvoja,

ukrepi Tehni¢ne pomoci.

3. 4 Evropski socialni sklad

Evropski socialni sklad (ESS) je bil ustanovljen leta 1958; je najstarejsi sklad
EU. Vlogo ESS v okviru sistema Strukturnih skladov v obdobju 2000/06 doloc¢a Uredba
1784/1999 EP in Sveta, njegovo izvajanje pa sledi skupnim osnovnim pravilom, ki so
zajeta v paketu uredb na &elu z Uredbo Sveta 1260/1999.*

Glavni cilj ESS je preprecevanje in boj proti brezposelnosti ter ukrepi za razvoj

¢loveskih virov in socialno vkljucenost s ciljem visoke ravni zaposlenosti, enakosti med

40 g7
Ibid.

*! Sluzba Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko (n. d.) ESRR — Evropski sklad za

regionalni razvoj: O skladu — Kaj je Evropski sklad za regionalni razvoj? Dostopno na

http://www.gov.si/euskladi/skladi/strukt esrr.html (8. 1. 2007) in Evropska komisija, Regionalna
politika: Predpisi o strukturnih skladih. Dostopno na http://ec.europa.eu/regional policy/sources/
docoffic/official/reglem_sl.htm (8. januar 2007).

#21. &len Uredbe (ES) t. 1783/1999 Evropskega parlament in Sveta z dne 12. julija 1999 o Evropskem
skladu za regionalni razvoj (UL L 213, 13. avgust 1999).

# Sluzba Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko, ESS — Evropski socialni sklad: O
skladu. Dostopno na http://www.gov.si/euskladi/skladi/strukt ess.html (8. 1. 2007) in Evropska
komisija, = Regionalna  politika:  Predpisi o  strukturnih  skladih. Dostopno  na
http://ec.europa.eu/regional policy/ sources/docoffic/official/reglem slL.htm (8. januar 2007).

25



moskimi in Zenskami, trajnostnega razvoja in socialne kohezije.** Za razliko od Uredbe
Sveta 1783/1999, ki ureja delovanje ESRR, Uredba Sveta 1784/1999 posebe;j izpostavi,
da morajo biti posegi v okviru ESS skoncentrirati na omejeno Stevilo podro€ij, na
najnujnejSe potrebe in najuspes$nejSe aktivnosti z namenom ¢im vecje uéinkovitosti
podpore. Uredba doloca, da partnerji za vsak poseg sklada skupaj opravijo izbor
prednostnih podro¢ij politike.* Sklad sofinancira sledege aktivnosti, ki pripomorejo k
izpolnjevanju cilja oziroma ciljev ESS: izobraZevanje in poklicno usposabljanje, pomo¢
za zaposlovanje, podiplomsko usposabljanje na podrocju raziskovanja, razvoj novih
moznosti za zaposlovanje, posodobitev sluzb za zaposlovanje, ukrepi v podporo
integriranemu pristopu pri vkljucevanju na trg dela, razvoj povezav med sfero dela ter

izobrazevalnimi in raziskovalnimi ustanovami.

3. 5 Evropski kmetijski usmerjevalni in jamstveni sklad

Evropski kmetijski usmerjevalni in jamstveni sklad (EKUIJS) je bil ustanovljen
leta 1962. Vlogo EKUJS v okviru sistema Strukturnih skladov v obdobju 2000/06
dolo¢a Uredba Sveta 1258/1999, njegovo izvajanje pa sledi skupnim osnovnim
pravilom, ki so zajeta v paketu uredb na &elu z Uredbo Sveta 1260/1999.%

InStrument SP EU je usmerjevalni oddelek sklada, jamstveni oddelek je
inStrument skupne kmetijske politike EU. Glavni cilj usmerjevalnega oddelka je razvoj
podezelja. Usmerjevalni oddelek sofinancira aktivnosti, ki jih ne pokriva jamstveni
oddelek; sofinancira le nekatere projekte s podrocja skupne kmetijske politike na
obmocjih Cilja 1, na ostalih obmo¢jih so ukrepi financirani iz jamstvenega oddelka
sklada. Usmerjevalni oddelek sklada sofinancira sledec¢e aktivnosti: investicije v
kmetijsko-predelovalna podjetja, pomo¢ mladim kmetom, pomo¢ za zgodnjo
upokojitev, kmetijski okoljski projekti, razvoj in optimalna uporaba gozdov in razvoj

podezelja z razvojem turizma ter lokalne industrije in drugih storitev.*’

# 1. ¢len Uredbe (ES) 3t. 1784/1999 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 12. julija 1999 o Evropskem
socialnem skladu (UL L 213, 13. avgust 1999).

# 4. ¢len Uredbe (ES) §t. 1784/1999 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 12. julija 1999 o Evropskem
socialnem skladu (UL L 213, 13. avgust 1999).

% Evropska komisija, Regionalna politika: Predpisi o strukturnih skladih. Dostopno na
http://ec.europa.eu/regional policy/sources/docoffic/official/reglem_sl.htm (8. januar 2007).

*"Evropska komisija, 2000-2006 : The European Agricultural Guidance and Guarantee Fund (EAGGF).
Dostopno na http://ec.europa.eu/regional policy/funds/prord/prords/prdsc_en.htm (8. januar 2007) in
Sluzba Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko, EKUJS — Evropski kmetijski usmerjevalni
in jamstveni sklad: O skladu. Dostopno na http://www.gov.si/euskladi/skladi/strukt ekujs.html (8. januar
2007).
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3. 6 Financ¢ni inStrument za usmerjanje ribistva

Financ¢ni inStrument za usmerjanje ribiStva (FIUR) je bil ustanovljen leta 1993.
Vlogo FIUR v okviru sistema Strukturnih skladov v obdobju 2000/06 dolo¢a Uredba
Sveta EU 1263/1999, njegovo izvajanje pa sledi skupnim osnovnim pravilom, ki so
zajeta v paketu uredb na &elu z Uredbo Sveta 1260/1999.**

Glavni cilji FIUR so doseganje trajnostnega ravnotezja med ribolovnimi viri in
njihovim izkori§¢anjem, krepitev konkurencnosti gospodarskih struktur v sektorju,
izboljsana preskrba trga in revitalizacija obmo¢ij, odvisnih od ribistva in ribogojstva.*’
Sklad sofinancira sledeCe aktivnosti, ki pripomorejo k izpolnjevanju tega cilja oziroma
ciljev: prenova flote, druzbenoekonomski ukrepi, varovanje morskih virov v priobalnih
vodah, oprema pristaniS¢, iskanje novih moZznosti prodaje. Razen tega aktivnosti
vkljucujejo Inovativne aktivnosti (transnacionalne aktivnosti in vzpostavljanje mrez

akterjev v sektorju) in ukrepe Tehni¢ne pomoci.

3.7 Pobude Skupnosti, Inovativne aktivnosti in Tehni¢na pomo¢

Pobude Skupnosti so bile uvedene s FP 2000/06. Vsako pobudo financira en
sklad. Interreg III je namenjen spodbujanju cCezmejnega in medregionalnega
sodelovanja; to pobudo financira ESRR. Urban II se osredotoa na podporo
inovativnim strategijam za ozivitev mest in propadajo¢ih urbanih obmocij; to pobudo
financira ESRR. Pobuda Leader+ je namenjena usklajevanju aktivnosti v podezelskih
skupnostih in gospodarstvih, ki vodijo v integriran razvoj; financira jo EKUJS. Pobuda
Equal je usmerjena na podrocje aktivne politike zaposlovanja in socialne vkljucenosti;
financira jo ESS.”® V FP 2000/06 je bilo za Pobude Skupnosti namenjenih 5,35 %, za

Tehni¢no pomod pa 0,65 %.”!

* Sluzba Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko, FIUR — Financni instrument za
usmerjanje ribistva: O skladu. Dostopno na http://www.gov.si/euskladi/skladi/strukt_fiur.html (8. januar
2007) in Evropska komisija (2007) Regionalna politika: Predpisi o strukturnih skladih. Dostopno na
http://ec.europa.eu/regional _policy/sources/docoffic/official/reglem_sl.htm (8. januar 2007).

# 1. &len Uredbe Sveta (ES) §t. 1263/1999 z dne 21. junija 1999 o Finanénem instrumentu za usmerjanje
ribi§tva (UL L 161, 26. junij 1999).

0 Sluzba Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko (n. d.) ABC o skladih: Pobude
skupnosti. Dostopno na http://www.gov.si/euskladi/skladi/2abc_7.html (8. januar 2007).

*! Evropska komisija (2001) Activities of the European Union — Summaries of legislation: Provisions and
instruments  of  regional  policy > Structural ~ Policy  Reform. Dostopno  na
http://europa.eu/scadplus/leg/en/lvb/160013.htm (8. januar 2007).
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Inovativne aktivnosti so bile prav tako uvedene s FP 2000/06. Namenjene so
podpori najnovejSih idej za izboljSanje kvalitete regionalnih razvojnih strategij. Gre
predvsem za sofinanciranje Studij, pilotnih projektov in izmenjave izkuSen;.

S Tehni¢no pomocjo EU podpira izvajanje SP, predvsem gre za sofinanciranje
raziskav, ki se nanaSajo na delovanje Strukturnih skladov. S Tehni¢no pomocjo se
izvaja tudi program zaposlovanja dodatnega kadra v javnih institucijah, odgovornih za

izvajanje SP.*?

3. 8 Nadin sprejemanja odlocitev o strukturni politiki

3. 8.1 Predlaganje strukturne politike

Postopek sprejemanja SP EU se za¢ne, ko EK Svetu predlozi prvi osnutek FP za
sedemletno obdobje.”” Predlog najprej vsebuje razrez odhodkov glede na razli¢ne

politike ter strateSke usmeritve znotraj vsake politike (Mrak 2004: 69).

3. 8. 2 Sprejemanje odlocitve o strukturni politiki

Finan¢no perspektivo morata sprejeti Svet in EP — pri tem imata formalno glede
sprejetja FP enako mo€. V Svetu mora biti predlog FP sprejet s soglasjem vseh drzav
Clanic. EP mora izdati soglasje k sprejetemu kompromisu med drzavami. Pred
sprejetiem odloitve se mora Svet posvetovati z Odborom regij” in Ekonomsko-
socialnim odborom.” Osnovno strukturo odlo¢anja doloda 1. odstavek 161. &lena
Pogodbe o ustanovitvi Evropske skupnosti.”® Po sprejetju finanéne perspektive EP, EK
in Svet sprejmejo uredbe, ki podrobneje dolocajo delovanje Strukturnih skladov.

Ko je FP sprejeta in oblikovana pravna podlaga z uredbami Sveta, EP in EK,

drzava Clanica z razvojnim nacrtom (Development Plan) v sodelovanju z regionalnimi

>2 Sluzba Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko (n. d.) ABC o skladih: Pobude
skupnosti. Dostopno na http://www.gov.si/euskladi/skladi/2abc_7.html (8. januar 2007).

>3 Postopek sprejemanja veéletnega proradunskega okvirja (finanéne perspektive — FP) je bil uveden leta
1988, potem, ko je v 80. letih veckrat prislo do velikih problemov pri vsakoletnih proracunskih pogajanjih
(Laffan in Lindner 2005: 191).

> Ustanovljen z Maastrichtsko pogodbo, podpisana 7. februarja 1992, stopila v veljavo 1. novembra
1993.

>> Ustanovljen z Rimsko pogodbo, podpisana 27. marca 1957, stopila v veljavo 1. januarja 1958.

%6 »Brez poseganja v &len 162 Svet na predlog EK in po pridobitvi privolitve Evropskega parlamenta ter
po posvetovanju z Ekonomsko-socialnim odborom in Odborom regij soglasno opredeli naloge,
prednostne cilje in organizacijo strukturnih skladov, kar lahko vkljucuje tudi zdruzevanje skladov. Svet
po enakem postopku opredeli tudi splosna pravila, ki se uporabljajo za sklade, in doloébe, potrebne za
zagotavljanje uspesnosti ter usklajevanje skladov med seboj in z drugimi obstojeCimi finan¢nimi
in§trumenti.«
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in lokalnimi oblastmi ter gospodarskimi in socialnimi partnerji doloCi prioritete
dolgoro¢nega razvojnega nacrtovanja. DrZzava skupaj s partnerji oblikuje poseben
razvojni nacrt za vsak Cilj SP. Na podlagi razvojnih nacrtov se EK in drzava ¢lanica
pogajata o uskladitvi nacrtov s Cilji SP EU in dolocita primerne vire na ravni EU in
drzavni ravni, ki se bodo dopolnjevali. V petih mesecih po oddaji drzavnega razvojnega
nacrta mora biti sprejet kon¢ni nacrt in program — Okvir podpore Skupnosti ali Enotni
programski dokument (EPD).”” Program je lahko sprejet le na podlagi soglasja EK in
drzave €lanice. Nato na podlagi Okvira podpore Skupnosti drzave oblikujejo operativne
programe,” zatne se nov petmeseéni rok, na koncu katerega se morata EK in drzava
Clanica uskladiti o operativnih programih. EK in drzava cClanica torej skupaj dolocita
vsebinske usmeritve programov (Mrak 2004: 73-74).

Postopek programiranja SP je dolgotrajen proces, razClenjen na vec¢ faz, v
katerem imata glavno vlogo EK in posamezna drzava ¢lanica (ibid. 68). Vendar pa
imajo zaradi lastnih interesov in nacela partnerstva v procesu oblikovanja SP
pomembno vlogo tudi drugi akterji politicnega sistema EU in posamezne drzave Clanice

— EP, Evropsko racunsko sodisce, regionalne in lokalne oblasti ter privatni akterji.

3.9 Spremembe v strukturni politiki s financno perspektivo 2000/06

EK je julija 1997 pripravila t. i. Agendo 2000 — predlog FP 2000/06. Agenda
2000 je bila po dolgotrajnih pogajanjih sprejeta marca 1999 na vrhu Evropskega sveta v
Berlinu (Mrak 2004: 16). Sprejeta FP je dolocila sredstva za potencialne nove clanice
od njihovega vstopa v EU naprej in sredstva za predpristopno pomoc¢ tem potencialnim
¢lanicam (Laffan in Linder 2005: 201-2).

Pomembna dolocitev Agende 2000, ki se ti¢e izvajanja SP, je decentralizacija
sistema izvajanja SP — drzave Clanice nosijo odgovornost za upravljanje in nadzor, EK
pa preverja primernost in u¢inkovitost revizijskih sistemov drzav (Allen 2005: 222-3 in
Mrak 2004: 32). Gre za tako imenovano deljeno upravljanje, v katerem pa na koncu Se

vedno Komisija nosi odgovornost za pravilnost odhodkov iz Strukturnih skladov.”

°7 Ce udelezba EU v programu zna$a manj kot milijardo evrov, EK skupaj z drzavo ¢&lanico sprejme
Enotni programski document (Single Programming Document), sicer pa Okvir podpore Skupnosti
(Community Support Framework) (Mrak 2004: 69).

¥ Operativni programi opisujejo naértovani razvoj posameznega podro&ja, véasih zajemajo samo sredstva
iz enega sklada, v€asih pa iz ve¢ skladov — v tem primeru gre za t. i. integrirane operativne programe
(Mrak 2004: 72).

> Evropsko ragunsko sodis¢e, Letno poroéilo o izvrievanju proratuna 2005 (UL C 263/01, 30. oktober
2006), str. 118.
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3.9. 1 Predpristopna pomoc¢

Predpristopna pomo¢ je finan¢ni inStrument, s katerim je EU pripravljala
potencialne nove ¢lanice na vstop v povezavo. To so bili trije programi: Poljska in
MadzZarska — pomo¢ za obnovo gospodarstva (PHARE — Poland and Hungary Action
for Restructuring of the Economy), Posebni pristopni program za kmetijstvo in razvoj
podeZelja (SAPARD — Special Accession Programme for Agriculture and Rural
Develompent) in InStrument predpristopnih politik (ISPA — Instrument for Structural
Policies for pre-Accession). PHARE je bil najobseznejsi program in je predstavljal
»uvajanje v koriS¢enje sredstev iz Strukturnih skladov Unije v pogojih ¢lanstva« (Mrak
2004: 117). SAPARD je bil predpristopni program na podrocju kmetijstva in razvoja
podezelja, program ISPA pa je bil ustanovljen po vzoru Kohezijskega sklada in je bil
usmerjen v ve¢je projekte s podro¢ja varstva okolja in prometne infrastrukture (Mrak

2004: 114-39).

Strukturna politika EU se izvaja s Stirimi Strukturnimi skladi, ki delujejo v
skladu s Sestimi naceli strukturne politike. Na ravni EU v fazi odlo¢anja Svet, EP in EK
v medinstitucionalnih pogajanjih oblikujejo ureditev SP v okviru sedemletne financne
perspektive. Zelo pomembna so tudi pogajanja med drzavami ¢lanicami, ki na podlagi
soglasja oblikujejo stalis¢e Sveta. Ureditev strukturne politike v FP 2000/06 je prinesla
nekaj manjSih sprememb glede na predhodno ureditev — EK ni ve¢ aktivno vkljucena v
izvajanje SP, rezervirana so bila sredstva za predpristopno pomo¢ novim c¢lanicam z

namenom priprave novih ¢lanic na ¢rpanje SSS.

4. Vrednotenje delovanja Strukturnih skladov na ravni EU

Delovanje Strukturnih skladov na evropski ravni analiziram tako, da policy
proces razdelim na posamezne faze in analiziram delovanje posameznih akterjev v teh
fazah. V analizi posebej ne obravnavam faze vrednotenja, ker delovanje akterjev v tej
fazi nima vpliva na izvajanje.”’ V okviru analize faze odloGanja posebej analiziram
spostovanje nacela koncentracije, v okviru analize faze izvajanja pa nasprotje med

nacelom subsidiarnosti in nacelom partnerstva. S pomocjo sekundarne literature

% Ocene delovanja SP v FP 2000/06 so uporabne pri oblikovanju ureditve Strukturnih skladov v FP
2007/13, ki pa ni predmet obravnave diplomske naloge.
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prouc¢im, ali so EU in njene institucije prevecC rigidne pri izvajanju strukturne politike.
Proucujem dva glavna dejavnika institucionalne rigidnosti — odnos akterjev do

sprememb in formalne omejitve v fazi odlocanja in izvajanja.

4. 1 Faza predlaganja — izklju¢na pristojnost Evropske komisije

EK je institucija, ki ima izklju¢no pristojnost predlagati osnutek nove FP in ima
torej v fazi predlaganja SP najpomembnejSo viogo.

Z Agendo 2000 je EK, kljub monopolu pri predlaganju FP, predlagala le
minimalne spremembe glede na ureditve evropske SP v FP 1993/99 (Axt 2000 18). V
predlogu, ki ga je EK predstavila julija 1997, je §la celo v smer decentralizacije
izvajanja in nadzora, torej v smer uresnicevanja interesov drzav Clanic (Staeck 1997:
175, Lang 1998: 77). To kaZe na to, da se je EK Ze pri snovanju predloga FP prilagodila
zahtevam drzav Clanicam. Tommel (2002: 60-1) in Staeck (1997: 184) to razlozita z
dejstvom, da je EK glede odlocitve o politiki v celoti odvisna od Sveta in EP.

EK lahko torej pri oblikovanju predloga le v omejenem obsegu sledi svojim
interesom po ¢im ve¢jem nadzoru nad SP (Staeck 1997: 175). Prevelika 'ambicioznost'
EK v fazi predlaganja bi namre¢ ogrozila izzid pogajanja. Obenem ima EK v fazi
predlaganja precej manevrskega prostora, ker se SP sprejema v 'paketu’ FP, ki doloca
financiranje vseh evropskih politik; SP je lahko predmet enega izmed mnogih stranskih
sporazumov (side deals) v okviru konénega celotnega pogajalskega paketa (Tsoukalis®'

v Martin 1997: 78).

4. 2 Faza odlocanja

Proces odloc¢anja o SP je najlazje razumeti kot del kompromisa na podrocju
razli¢nih politik (Payne 1999: 34). SP je zaradi narave sprejemanja FP vezana na druga
podrocja oziroma politike. Proces odlo¢anja je zapleten, saj nanj vplivajo Stevilni
V JPO gre za razdelitev oziroma izmenjavo virov, ki jih imajo akterji, in v tako
zapletenem omrezju, kot je v primeru SP EU, je Se toliko bolj pomembno, da odnos
temelji na medsebojnem zaupanju med akterji. To zaupanje pa se na podro¢ju SP ni

izgradilo, kar vodi v slabe odlocCitve (ibid. 188).

8! Tsoukalis, Loukas (1997) The new European economy revisited. Oxford: Oxford University Press.
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V fazi odlocanja sta pomembni dve ravni pogajanj. Prva raven so pogajanja med
drzavami ¢lanicami, ki potekajo po nacelu »razdelitve sredstev« (Malek 2002: 53). Med
drzavami mora biti izoblikovano soglasje; to soglasje je staliS¢e Sveta v pogajanjih na
drugi ravni — med Svetom, EK in EP. EK sicer formalno nima pravice odlocanja, ampak
predlaganja, vendar je v praksi vklju¢ena v pogajanja o kompromisnem dogovoru; EK
je namre¢ primarno odgovorna za izvajanje evropskih politik — je njihov cuvaj
(watchdog). Ker Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti ne dolo¢a, kaksen bo obseg
SP in kak$na bo njena vsebina, so nasprotja med EK in EP na eni ter drzavami

¢lanicami na drugi strani predpostavljena (Staeck 1997: 188).

4. 2. 1 Interesi Sveta Evropske unije

V Svetu potekajo dolgotrajna pogajanja o SP v okviru FP, ki so pomembnejsa od
medinstitucionalnih pogajanj med Svetom, EP in EK. Svet EU ima namre¢ realno
najvecjo moc, saj predstavlja drzave, ki razpolagajo s sredstvi za politiko, obenem pa so
interes Sveta je, da sprejme takSno politiko, ki ustreza vsem, saj je za sprejem FP
potrebno soglasje vseh drzav ¢lanic (ibid.).

Interes vsake drzave Clanice je dvojen — priskrbeti ¢im veC sredstev za lastne
regije in sprejeti SP, ki bo ¢im bolj podobna drZavni regionalni politiki. Prilagajanje
drzavne regionalne politiki SP EU namre¢ pomeni dodatne stroSke in odmik od
drzavnih prioritet regionalnega razvoja (ibid.).

Globlji vpogled v interese drzav ¢lanic omogoca obravnavanje razlogov za SP,
ki primarno izhajajo iz potreb drzav Clanic, ki so v Pogodbo o ustanovitvi Evropske
skupnosti zapisale potrebo po SP EU, ki temelji na solidarnosti (Folkers®® v Martin 27).
Najveckrat sliSani argument v prid SP je solidarnost bogatejsih drzav c¢lanic do
revnejsih. Stevilni avtorji (Balchin 1999, Bullman 1994, Martin 1997 in Rumford 2000)
razloga za nastanek SP in vecanje sredstev za SP ne vidijo v uresniCitvi obcutka
solidarnosti. Po njihovem mnenju je namen SP izravnati neenakomerno razporejene
ucinke integracije. Bullman (1994: 65) in Rumford (2000: 28) ugotavljata, da je SP
mehanizem za izravnavanje ucinkov skupnega trga, na katerega so nekatere regije

reagirale premalo dinamicno in zato razvojno zaostale.

62 Folkers, Cay (1995) Welches Finanzausgleichssystem braucht Europa? V Helmut Karl in Wilhelm
Henrichsmeyer, ur. Regionalentwicklung im Prozefs der Europdischen Integration, 87—-108. Bonn: Bonner
Schriften zur Integration Europas.
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4. 2. 1.1 Drzave neto placnice v prorac¢un EU

PovrSna ocena je, da Svet zavira vecanje sredstev za evropsko SP. Vendar gre
samo za nekatere drzave, ki pa jim nacin odlocanja o SP omogoca veto in posledi¢no
zaviranje vecanje sredstev za SP EU (Brandeis 2002: 152). V prvi vrsti gre za najvecje
neto plagnice v evropsko blagajno — Nem¢ija, Svedska, Nizozemska, Belgija. Francija
onemogoca vecanje sredstev na racun manjSanja sredstev za kmetijsko politiko, Velika
Britanija pa vecanje sredstev zavira z vztrajanjem pri posebnem popustu (rabatu), ki si
ga je priborila v 80. letih. VecCanje sredstev skozi zgodovino razvoja SP so drzave neto
placnice v evropski proracun pogojevale z veCanjem nadzora nad porabo sredstev
(Folkers v Martin 28). Nadzor nad SP izvaja EK in v tej tocki imajo drzave neto
placnice in EK skupno tocko — Zeljo po strogem in doslednem nadzoru nad porabo

sredstev.®

4.2. 1.2 Drzave neto prejemnice iz proracuna EU

Interes neto prejemnic iz proracuna EU, torej revnejsih drzav ¢lanic, je zviSanje
sredstev za SP. To so nekdanje t. i. kohezijske drzave razen Irske (Gr€ija, Portugalska in
Spanija) ter vse nove drzave &lanice.* Te drzave zaradi nizkega BDP prejemajo najve
sredstev iz Strukturnih skladov.

Kohezijske drzave niso bile zadovoljne s predlogom Agende 2000; bale so se, da
bodo zaradi statisticnega ucinka ob vstopu novih Clanic izgubila precejSen del
sredstev.”” V pogajanjih je bil problem reden z uvedbo obsezne prehodne (phasing-out)
pomoci za te regije, kar je posledicno pomenilo manj sredstev za predpristopno pomo¢
ter tudi manj sredstev za izvajanje SP v novih ¢lanicah po 1. maju 2004 (Balchin 1999:
254, Martin 1997: 83-5). Delno je bila uresnicena zelja najvecjih prejemnic finan¢nih
sredstev v okviru SP — Agenda 2000 je namre¢ decentralizacijsko usmerjena, do Cesar

pa je priSlo bolj zaradi nezmoZnosti EK podrobno nadzirati izvajanje SP kot pa zaradi

5 Domnevo o zahtevi bogatejsih vplagnic po strogem nadzoru potrjujeta tudi dva izmed intervjuvancev,
ki sta kot razlog za zahteve EK po natancnem prikazovanju upravicenih stroskov navedla ravno interes
bogatejsih drzav ¢lanic (Wostner — SVLR, intervju, 3. 11. 2006 in Gorisek — MG, intervju, 3. 11. 2006).

64 Predstavnik SVLR poudarja, da so nove drzave &lanice pri pogajanjih o FP 2007/13 dobro sodelovale.
Pripravile so skupen predlog in bile v Svetu med bolj dejavnimi ¢lanicami. Tako je recimo skupina novih
¢lanic uspela s predlogom o poenostavitvi spremljanju projektov, ki so manjsi od 200.000 evrov (Wostner
— SVLR, intervju, 3. 11. 2006).

65 Statisti¢ni u¢inek pomeni, da bi se ob enaki ravni meje za érpanje sredstev za Cilj ena (75 % povpreéne
razvitosti EU) nekatere regije v starih ¢lanicah naenkrat znasle nad to mejo zato, ker so se EU pridruzile
manj razvite drzave in bodo zato znizale prag 75 % BDP.
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vztrajanja drzav Clanic pri taks$ni usmeritvi (Schaub 2000: 171). Tako je prislo z Agendo
2000 do decentralizacije JPO, v katerem imajo drzave c¢lanice v fazi izvajanja
najpomembnejSo vlogo, EK pa izvajanje nadzira (Tommel 2002: 39).

Drzave, ki so v EU vstopile 1. maja 2004, so vse neto prejemnice sredstev iz
evropskega proracuna in so na podlagi svojega nizkega BDP upravicene do precejs$njih
SSS. Te drzave v pogajanjih za FP 2000/06 niso mogle sodelovati, zato so dolocila FP

blize interesom kohezijskih drzav, ki so soodlocala o FP.

4.2. 1.3 Kompromis — nedosledna uporaba nacela koncentracije

Rezultat pogajanj med drzavami ¢lanicami so Stevilni kompromisi, ki vplivajo
na (ne)dosledno upoStevanje nacel SP. Z analizo kompromisa o uporabi nacela
koncentracije pokazem, kako lahko kompromisi na podro¢ju SP pomembno vplivajo na
njeno ucinkovitost (Eckstein 2001: 188). Pri tem gre tako za kompromise med samimi
drzavami ¢lanicami kot med institucijami EU.

Glede skoncentriranosti sredstev glede na delez prebivalstva je bil z Agendo
2000 dosezen dolocen napredek, vendar je do SSS Se vedno upravicenih kar 40 %
prebivalstva EU (v FP 1993/99 50 %). Velik delez prebivalstva zmanjSuje ucinkovitost
politike, saj se uc¢inek financnih sredstev razprsi (Martin 1997: 83-5). Dodatno znizanje
deleza prebivalstva, ki je upravi¢eno do SSS, je preprecila uvedba obseZne prehodne
pomoci za regije, ki bi ob doslednem spostovanju nacela koncentracije po vstopu novih
¢lanic ne bile ve¢ upravi¢ene do SSS (Balchin 1999: 254).

Nedosledno je bilo upostevano tudi nacelo koncentracije glede na
skoncentriranost na dolo¢ene vsebine. Axt (2000: 1999) ugotavlja, da je bilo, kljub
zmanjianju $tevila ciljev glede na FP 1993/99 iz sedem® na tri, v okviru FP 2000/06
mozno financirati skoraj vse, kar je bilo mozno financirati v prej$nji FP.

Razvrednoteno nacelo koncentracije je omogocilo veliko manevrskega prostora
in povzrocilo zmedo pri doloc¢anju podroc€ij in programov. To je imelo svoj namen —
¢rpanje sredstev je bilo omogoceno regijam, ki pri dosledni uporabi nacela sicer do
sredstev ne bi bila upravi¢ena (Axt 2000: 50). To je rezultat interesa drzav neto placnic

v evropski proracun, ki so zelele del sredstev zagotoviti tudi za svoje regije, ki so sicer

5 Cilji strukturne politike v FP 1993/99: 1) razvoj regij, katerih BDP je pod 75 % povpreénega BPD EU;
2) pomoc regijam, ki dozivljajo industrijsko krizo in kjer je nezaposlenost nad povprecjem EU; 3) Cilj 3
se je osredotoCil na regije z dolgotrajno nezaposlenostjo; 4) pomoc¢ pri prilagoditvi delavcev na
industrijske spremembe; 5a) razvoj na podrocju kmetijskega in gozdarskega sektorja; 5b) razvoj ruralnih
obmogij; 6) razvoj redko poseljenih severnih pokrajin na Finskem in Svedskem.
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bolje razvita od mnogih regij v manj razvitih drzavah ¢lanicah. Ureditev SP je torej
rezultat nacela 'zalivanja' (Giefskanneprinzip) pri zadovoljevanju interesov vseh strani,

vodi pa v zmanjsano ucinkovitost (ibid. 1).

4. 2. 2 Interesi Evropskega parlamenta

Glavni interes EP je povecanje sredstev za SP. Sredstva za SP so del neobveznih
izdatkov, pri katerih ima EP zadnjo besedo; povecanje sredstev bi torej povecalo moc
EP v pogajanjih s Svetom in Komisijo (Brandeis 2002: 152). To je eden izmed
razlogov, zakaj EP zagovarja znizanje izdatkov za kmetijsko politiko na racun SP — na
vsebino kmetijske politike ne more vplivati, ker del obveznih izdatkov, v katere EP ne
more posegati, lahko pa seveda grozi z blokiranjem sprejetja proracuna oziroma FP v
celoti (ibid.). Tako je EP, preden je podprl kompromisni predlog za FP 2000/06,
zahteval dodatnih 700 milijonov evrov za Pobudo skupnosti Urban II (Axt 2000: 87).

EP ima zaradi Zelje po veCanju sredstev namenjenih za SP v pogajanjih isto
staliS¢e kot EK in drzave neto prejemnice iz evropskega proratuna. Razen tega EP
podpira vecjo vkljucenost regij v policy proces, saj bi to zmanjsalo pogajalsko mo¢

drzav ¢lanic (Evans 1999: 285).

4. 2. 3 Interesi Evropske komisije

Analiza zgodovinskega razvoja SP v okviru ESRR pokaze, da je bil na zacetku
cilj EK spremeniti t. i. kvotni sistem,’” ki je pus¢al EK zelo malo manevrskega prostora
pri dolo¢anju vsebine SP in njenega obsega. To je bilo mogoée ele z vstopom Spanije,
Portugalske in Gr¢ije v Evropsko skupnost ter vzpostavitvijo enotnega trga. Enotni trg
je bil predvsem v interesu bogatejSih drzav Clanic — za njegovo vzpostavitev je bilo
potrebno s kohezijskimi drzavami skleniti nekakSen 'stranski sporazum' (side deal) — to
je bilo povecanje sredstev za SP in drugacen nacin upravljanja SSS (Tsoukalis v Martin
1997: 78).

Glavni interes EK je povecanje nadzora nad porabo finan¢nih sredstev v okviru
SP, saj bi tako povecala svojo mo¢ v primerjavi z drzavami ¢lanicami (Eckstein 2001:
188, Tsoukails v Martin 1997: 78). Pri uresniCevanju tega interesa obstaja omejitev, ki

EK onemogoca razmisljanje v smeri povecanja nadzora nad izvajanjem politike. Lang

7V tem sistemu, ki je za ESRR veljal od ustanovitve do leta 1988, je vsaki drzavi &lanici bila doloGena
fiksna viSina sredstev, ki so se velikokrat porabila za financiranje projektov, ki so bili prej financirani s
sredstvi iz drzavnega proracuna (Tsoukails v Martin 78).
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(1998: 68) in Eckstein (2001: 188) opazata, da je EK zaradi kadrovske omejenosti in
dejstva, da v drzavah clanicah nima svoje administracije, nezmozna povecati svoj
nadzor nad izvajanjem SP. Predlog Agende 2000 je pokazal, da se je EK te omejitve
zavedala in uvidela, da v FP 2000/06 v izvajanje SP ne more biti neposredno vkljucena,
ampak da je njena vloga omejena na nadzor izvajanja in obCasno svetovanje (Staeck

1997: 175, Lang 1998: 77).

4. 2. 4 Interesi regij — ali Stejejo?

Regije in socialni partnerji so formalno vkljuceni v proces odlocanja o SP na
ravni EU, vendar je njihova vloga Ze formalno zelo omejena. Odbor regij in
Ekonomsko-socialni odbor imata namrec¢ le posvetovalno funkcijo. Razen tega nekateri
drugi dejavniki spodkopavajo mo¢ Odbora regij. Evans (1999: 284) identificira problem
reprezentativnost regionalnih interesov, ki izhaja iz tega, da nekatere drzave clanice
nimajo vzpostavljenih regionalnih politicnih teles. V Nemciji, na primer, imenovanje
predstavnikov zaradi politicnega sistema, ki temelji na dezelah (regijah), ni
problemati¢no, medtem ko v Veliki Britaniji regije niso izoblikovane in je v veliki meri
predstavnike dolocila vlada. Po mnenju Balchina (1999: 234-5) je eden glavnih
problemov Odbora regij pomanjkljivo sodelovanje z evropskimi institucijami, predvsem
s Svetom. Mocan organ, v katerem so predstavljeni regionalni interesi, bi namre¢
zmanjSeval moc¢ drzav ¢lanic oziroma Sveta. Jeffrey (2006: 312-20) opaza, da so, zaradi
nezadovoljstva z delovanjem in vplivom Odbora regij, mnoge regionalne in lokalne
vlade ustanovile svoja zdruZenja z namenom lobiranja v Bruslju.*®

V fazi odlo¢anja gre torej predvsem za dvonivojsko odlocanje v Moravesikovem
smislu in ne za ve€nivojsko. Za regije in druge akterje sicer obstajajo nacini, kako lahko
vplivajo na drzave ¢lanice, EK in EP, vendar ti akterji Se vedno ostajajo najmoc¢nejsi —
tako na formalni kot neformalni ravni. Schaub (2000: 169) in Tommel (2002: 44-51)
sta prepricana, da institucionalizacija nacela partnerstva pri oblikovanju in izvajanju SP
EU ni pripomogla k bistvenemu povefanju moci regionalnih akterjev in tako ni
izpolnila pricakovanja zagovornikov vecnivojskega vladanja. Partnerstvo je doseglo le
dolo¢eno stopnjo »oblike demokraticnega nacrtovanja«, ni pa zagotovilo »resni¢ne

sinergije razli¢nih strani« (Schaub 2000: 169). Na drugi strani sta Knodt (1998) in

%8 Svet evropskih ob¢in in regij (Council of European Municipalities and Regions), Konferenca evropskih
regij z zakonodajno mocjo (Conference of European regions with legislative power), Zdruzenje evropskih
mejnih regij (Association of European Border Regions).
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Rumford (2000) prepricana, da je institucionalizacija nacela partnerstva pripomogla h

krepitvi moci regij in njihovi ve¢ji vklju€enosti v proces odlocanja o SP.

4.3 Faza izvajanja

Z Agendo 2000 je izvajanje postala pristojnost drzav Clanic, vloga EK pa je
nadzor izvajanja in obCasno svetovanje. Vendar, kot izpostavlja predstavnik Sluzbe
Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko (Wostner — SVLR, intervju, 3.
11. 2006), EK posreduje tudi pri precej podrobnih vprasanjih, ki se ti¢ejo interpretacije
evropskih uredb in navodil Komisije. To posredovanje poteka preko komunikacije
uradnikov na generalnem direktoratu EK, pristojnim za regionalno politiko (DG Regio),
z organom upravljanja (SVLR), ki informacije posreduje naprej po verigi izvajanja
(ibid.).

V primeru evropske SP so vse faze policy procesa v JPO med seboj zelo
prepletene. Lang (1998: 25) izpostavlja, da imajo kompromisi na ravni odlocanja vpliv

na izvajanje politike, njeno zapletenost in (ne)ucinkovitost.

4. 3. 1 Nekontrolirana éasovna dinamika

Glavna ugotovitev Langove raziskave (1998), v kateri je analiziral izvajanje
evropske SP v Nem¢iji, Veliki Britaniji, Irski, Spaniji, na Portugalskem in na Finskem,
je problemati¢nost ¢asovne dinamike, ki jo povzroda zapletena struktura JPO.% Veliko
Stevilo akterjev otezuje delo, odnosi med njimi so zapleteni, v odnosih prihaja do
neskladij, zaznamovani so z visoko stopnjo nezaupanja (ibid. 73). Pomanjkanje
zaupanja je Se posebej problematicno, saj je po mnenju mnogih avtorjev (Marks,
Hooghe in Blank 1996: 3669, Staeck 1997: 184, Schmitter”® v Bauer 2002: 116,
Heinelt 1996: 114-5) klju¢ni pogoj za uspesno delovanje tako zapletenega JPO, kot je
omrezje SP EU.

Eden glavnih vzrokov za zamude je podrobna pravna ureditev podrocja, ki
omejuje fleksibilnost vseh akterjev na evropski, drzavni in regionalni ravni. Langova

(1998: 63) raziskava je pokazala, da podrobna reguliranost vodi v tri- do Stirikrat visjo

% Kljub temu, da Lang analizira JPO izvajanja evropske SP v FP 1993/99, je raziskava relevantna tudi za
FP 2000/06, ker razen manjse vloge EK in prislo do vecjih sprememb. Akterji, katerih obnaSanje in
medsebojni odnosi so najpomembne;jsi, so isti.

70 Schmitter, Philippe C. (2000) How to democratize the European Union ... and why bother? Lahnham:
Rowman & Littlefield.
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administrativno obremenjenost programov EU v primerjavi z drzavnimi programi.
Znotraj vsakega omrezja si institucije poskuSajo izboriti dolo¢en reakcijski Cas za
odgovore na vpraSanja in pros$nje za pojasnila, ki jih imajo druge institucije. Znotraj
omrezja izvajanja SP so ti Casovni roki ne samo rigidni, ampak institucije vC€asih
namenoma delujejo v skladu z nacelom 'upravljanja z zamudo' (managament by delay),
predvsem v pogajanjih o programih med EK in posamezno drzavo clanico. S taktiko
zavlaevanja z odgovorom si akterji poskuSajo vecati pogajalsko mo¢ (ibid. 66-7).
Veliko Stevilo akterjev v omrezju je slaba stran nacela partnerstva, katerega dosledno
izvajanje zahteva EK. Z vkljucevanjem 'vseh' je v omrezju veliko akterjev, ki lahko
povzrocijo zamude ali druga¢ne probleme.

EK je posredno vkljucena v izvajanje SP. EK, tako kot vlade v drzavah ¢lanicah,
ni enoten akter. Tako kot med drzavnimi ministrstvi, obstajajo razlike med generalnimi
direktorati (Lang 1998: 63, Heinelt 1996: 139). Kar se tice SP, je po mnenju Langa
(1998: 63—4) komunikacija med generalnimi direktorati slabo razvita, generalni
direktorati razlicno tolmacijo pravila. Lang je opazil predvsem nasprotja med
generalnim direktoratom za regionalno politiko in generalnim direktoratom za finan¢no
kontrolo. Obenem Lang (1998: 64) ugotavlja, da drzavni usluzbenci pri mnogih
usluzbencih EK opazajo pomanjkanje suverenosti in menedzerskih sposobnosti.

Tommel (2002: 74-5) ugotavlja, da je EK tudi v obdobju FP 2000/06 kadrovsko
omejena, kljub temu, da ima v primerjavi s prejSnjo FP veliko manj pristojnosti v fazi
izvajanja SP. Usluzbenci Komisije so preobremenjeni s podrobnimi tehni¢nimi
postopki, kar vodi v neizkoris¢enost kadrovskih potencialov. Lang (1998: 113) na
podlagi svoje raziskave zakljuCuje, da ob pomanjkanju izkuSenj in upravne kulture to
vodi v bistveno odstopanje od optimalnega delovanja.

Staeck (1997: 113) in Piciga (MVZT, intervju, 15. 12. 2006) ugotavljata, da je
treba vzroke za problem slabe AAS iskati na dveh ravneh. V prvi vrsti gre za evropsko
pravno ureditev SP, kot drugo pa je treba iskati vzroke na ravni drZzavnega sistema.
Lang (1998: 66—7) ugotavlja, da je v vseh obravnavanih drzavah med glavnimi vzroki

za problem slabe AAS evropska pravna ureditev SP.
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4. 3. 2 Nezmoznost Evropske komisije uspeSno nadzorovati kontrolne mehanizme v

drZavah ¢lanicah

Evropsko racunsko sodis¢e v letnem porocilu o izvrSevanju proracuna za leto
2005 ugotavlja, »da Komisija ne vzdrzuje uspeSnega nadzora za zmanjSevanje tveganja,
da kontrole, prenesene na drzave ¢lanice, ne preprecujejo povracila precenjenih ali
neupravicenih odhodkov.«’' Sodis¢e je v fazi izvajanja vseh desetih programih iz ved
drzav €lanic (skupaj 95 projektov), ki jih je zajelo v revizijo, odkrilo pomembne napake
— pomanjkanje dokazil, prikazovanje neupravi¢enih stroskov, nepopolni zahtevki,
neupostevanje zakonodaje).

V vseh desetih programih so bile kontrole pomanjkljive, samo pri treh od desetih
programov je obstajala zadostna revizijska sled, pri drugih je bilo malo ali ni¢ dokazil
za dele prijavljenih odhodkov. Izvajanje finan¢nih korekcij je bilo nezadostno (ibid.
115-32).

Sodis¢e Evropski komisiji predlaga, da skupaj z drzavami ¢lanicami okrepi
mehanizme, ki so zasnovani, da zagotavljajo zakonitost in pravilnost odhodkov — glavni
izziv je uspesno delovanje teh mehanizmov. Do sedaj v primeru mnogih specifi¢nih
napak, ki so zajemale tudi resne sistemske pomanjkljivosti, EK ni ustrezno ukrepala

(ibid.).

4. 3. 3 Nasprotje med nacelom partnerstva in nacelom subsidiarnosti?

Nacelo partnerstva je najpomembnejSe nacelo SP, ker ne doloca samo
administrativnega postopka programiranja in izvajanja, ampak predstavlja celoten 'duh’
politike (Bauer 2002: 105). Ne samo, da je nacelo pomembno pri izvajanju politike,
ampak je tudi vedno v sredis¢u debate med EK in drzavami ¢lanicami (Staeck 1997:
189). Drzave c¢lanice namre¢ v primerjavi s partnerstvom dajejo prednost nacelu
subsidiarnosti.”* Neskladje med nageloma se kaze v tem, da morajo drzave Glanice
prilagajati svojo SP evropski (Doring 1993: 68, Staeck 1997: 115). Naceli sta sicer v

neskladju, vendar to ne vodi nujno v konflikte, ampak bi lahko enakopravno

' Evropsko ragunsko sodis¢e, Letno poroéilo o izvr§evanju proraduna 2005 (UL C 263/01, 30. oktober
2006), str. 128.

725, ¢len Pogodbe o ustanovitvi Evropske skupnosti dolo¢a, da lahko Skupnost na podrogjih, ki ne
spadajo v njeno pristojnost, ukrepa samo takrat, kadar cilji predlaganega ukrepa ne morejo biti
zadovoljivo dosezeni na drzavni ravni in bi posredovanje na ravni Skupnosti bilo bolj ucinkovito.
Problem nastane v presojanju, »kdaj je npr. ukrepanje Skupnosti bolj zadovoljivo ali ucinkovito od
ukrepanja na nacionalni ravni« (Sabi¢ in Rejc Longar 2003: 80).
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sodelovanje akterjev vodilo v ravnotezje med njima. Vendar je v zapletenem JPO
izvajanja SP pomanjkanje medsebojnega zaupanja tisto, ki onemogoca razvoj trajne,
stabilne in uravnoteZene strukture programiranja in izvajanja (Schmitter v Bauer 2002:
116).

Nacelo partnerstva ne izhaja iz potrebe vseh akterjev po sodelovanju, ampak iz
zahtev EK v procesu medinstitucionalnih pogajanj o FP. Vsaka stran ima v tem procesu
svoje interese, ki si nasprotujejo, kompromis o nacelu partnerstva je del celotnega
paketa (package deal) in ne izgrajenega medsebojnega zaupanja. Schaub (2000: 171)
ugotavlja, da lahko izid pogajanj o FP 2000/06 dojemamo kot 'zmago' drzav ¢lanic
oziroma Sveta in priblizek k nacelu subsidiarnosti. Kljub temu evropske uredbe
zahtevajo spoStovanje nacela partnerstva. UpoStevanje tega nacela v fazi izvajanja je v
veliki meri rezultat potrebe po zadostitvi formalnim zahtevam evropske zakonodaje in
ne obicajni nacin delovanja institucij (predvsem ministrstev), odgovornih za izvajanje
SP. TakSen nacin udejanjanja nacela partnerstva vodi v nezaupanje in ¢asovne zamude

(Lang 1998: 68-9).

4. 4 Priprava na vstop novih ¢lanic

Agenda 2000 je bila za mnoge razoCaranje, saj ni predstavljala resni¢ne reforme
Strukturnih skladov, ampak zgolj reorganizacijo (Axt 2000). Nacin priprave drZav
kandidatk na polnopravno ¢lanstvo je bil korak v pravo smer, vendar premajhen, da bi
zagotovil zadostno pripravo teh Clanic na ¢rpanje (Brandeis 2002: 99). Prvi korak k
pripravi novih ¢lanic na Crpanje SSS je bil storjen ze sredi 90. let 20. stoletja s
preobrazbo programa PHARE v program predpristopne pomoci. V okviru FP 2000/06
sta bila ustanovljena Se programa ISPA in SAPARD.

Priprave na vstop novih clanic so bile skromne tako v obsegu sredstev kot v
nac¢inu priprave. Sredstva za nove Clanice so bila relativno majhna v primerjavi z
drugimi drzavami ¢lanicami, ki so na podobni ali vi§ji stopnji razvoja (Balchin 1999:
258). EK je v predlogu Agende 2000 predvidevala ve¢ sredstev za predpristopno
pomoc¢, vendar so drzave Clanice v fazi odloc¢anja uresni¢evala predvsem lastne interese
in so ta sredstva zelo zmanjSala (Allen 2005: 225).

Pri izvajanju SP v 'novih' ¢lanicah EU Komisija ni odstopala od zahtev, ki jih je
postavila 'starim' ¢lanicam; zato je bilo Ze pred zacetkom izvajanja SP EU v novih

¢lanicah mozno predvideti, da bo v novih ¢lanicah, zaradi slabe pripravljenosti na
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¢rpanje, prislo do administrativnih problemov pri koordinaciji med EK, drzavnimi in
regionalnimi akterji (Brandeis 2002: 143). V okviru omejenega financnega okvirja
predpristopne pomoci, je EK spodbujala projekte meddrzavne izmenjave javnih
usluzbencev (twinning projekti), z namenom boljSe priprave novih ¢lanic na ¢rpanje
SSS. Ker se programsko obdobje FP 2000/06 konca z decembrom 2008, Se ni bila
storjena poglobljena primerjalna analiza izvajanja SP EU v novih drZavah c¢lanicah, ki
bi potrdila oziroma ovrgla domneve o tem, da je bil obseg sredstev v okviru
predpristopne pomoc¢i nezadosten, da bi drzavna uprava v novih clanicah bila

pripravljena na u¢inkovito ¢rpanje SSS.

Odbor regij Evropska '/’ Evropsko \‘\‘
Ek.-soc. odbor komisija \ racunsko i
sodisce
H — . -

Evropski POGAJANJA MED
Svet EU 1< parlament | SVETOM, EP IN EK
neto E ; neto POGAJANJA MED
placnice prejemnice DRZAVAMI CLANICAMI

Slika 4. 1: Javni akterji javnopolitiénega omreZzja strukturne politike na ravni EU.

Na ravni EU je za analizo pomembna predvsem faza odloCanja, v kateri se
ureditev SP sprejema v okviru pogajanj o sedemletni finan¢ni perspektivi. Ta pogajanja
potekajo na dveh ravneh — med drzavami ¢lanicami in med Svetom, EP in EK. Zaradi
tega, ker mora na obeh ravneh odlocitev biti sprejeta s soglasjem vseh akterjev in ker
imajo ti nasprotujoce si interese, so spremembe SP teZzko dosegljive. To je v primeru
ureditve SP v FP 2000/06 pomenilo nezadostna sredstva za pripravo 'novih' ¢lanic na
ucinkovito ¢rpanje SSS in enake pogoje za Crpanje SSS v 'movih' in 'starih' drzavah
Clanicah. Na podlagi evropskih uredb je bil v Sloveniji vzpostavljen sistem izvajanja SP
EU. Na ureditev in delovanje tega sistema vpliva preplet dejavnikov evropske in
drzavne ravni, zato je za celovito razumevanje delovanja Strukturnih skladov potrebno

podrobno prouditi Se dejavnike drzavne ravni.
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5. Strukturni skladi EU v Sloveniji

Slovenija je za potrebe izvajanja SP EU obravnavana kot ena NUTS II regija.
SSS se v Sloveniji razdeljujejo v skladu z EPD za obdobje 2004/06 v okviru treh
prednostnih nalog:”® 1) spodbujanje podjetniskega sektorja in konkuren¢nost
(financirana iz ESRR); 2) znanje, razvoj ¢loveskih virov in zaposlovanje (financirana iz
ESS); 3) prestrukturiranje kmetijstva, gozdarstva in ribistva (financirana iz EKUIJS in
FIUR). Vsaka prednostna naloga je razdeljena na vec vsebinsko opredeljenih ukrepov, v
okviru katerih kon¢ni upravicenci izvajajo inStrumente, programe ali projekte. Slovenija
je v obdobju 2004/06 prejemala finan¢na sredstva iz vseh Stirih Strukturnih skladov in
pobud skupnosti Interreg 11l in Equal.™

Formalna struktura je doloc¢ena z Uredbo vlade o izvajanju postopkov pri porabi
sredstev strukturne politike v Republiki Sloveniji in je slededa:”

e organ upravljanja (OU): Sluzba Vlade Republike Slovenije za lokalno
samoupravo in regionalno politiko (SVLR);

e posredniska telesa (PT): SVLR za ESRR in ESS, Ministrstvo za kmetijstvo,
gozdarstvo in prehrano (MKGP) za usmerjevalni oddelek EKUJS in FIUR;

e nosilci proracunske postavke (NPP): Ministrstvo za gospodarstvo (MG),
Ministrstvo za visoko Solstvo, znanost in tehnologijo (MVZT), Ministrstvo za
kulturo (MK), Ministrstvo za $olstvo in $port (MSS), Ministrstvo za promet,
Ministrstvo za delo, druZino in socialne zadeve, MKGP;®

e kon¢ni upravicenci (KU) - nekatera ministrstva, obCine, Zavod RS za
zaposlovanje (ZRSZ), Javna agencija za podjetniStvo in tuje investicije, Slovenski
podjetniski sklad, Agencija za kmetijske trge in razvoj podezelja;

e kon¢ni prejemniki (KP);

e placilni organ (PO): oddelek na Ministrstvu za finance (Nacionalni sklad na

Sektorju za upravljanje s sredstvi EU);

7 Razen treh glavnih prednostnih nalog je prioriteta tudi Tehni¢na pomo¢ in tri horizontalne prednostne
naloge (enake moznosti, trajnostni razvoj in informacijska druzba) Vir: Enotni programski dokument,
potrdila Vlada RS 11. decembra 2003. Dostopno na http://www.gov.si/euskladi/skladi/1raz_6.html (8.
januar 2007).

™ Crpanje sredstev iz Pobud skupnosti ima svoje organizacijske posebnosti, ki jih v okviru analize ne
bomo upostevali, saj se analiza usmerja na ESRR, ESS, usmerjevalni oddelek EKUJS in FIUR. Vir:
Sluzba Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko (n. d.) ABC o skladih: Podatki za
Slovenijo. Dostopno na http://www.gov.si/euskladi/skladi/2abc_5.html (8. januar 2007).

7 Uredba Vlade RS o izvajanju postopkov pri porabi sredstev strukturne politike v Republiki Sloveniji,
12. januar 2006 (UL RS 7/2006, 24. januar 2006). Uredba je okvirni dokument, ki doloca sistem izvajanja
SP EU v Sloveniji.

76 Seznam ministrstev, na katerih so NPP, ki so organizacijski oddelki znotraj ministrstev.
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¢ neodvisni organ za finan¢ni nadzor — Urad RS za nadzor proracuna;
¢ nadzorni odbor (NO);
e programski svet (PS) — za vsako od treh prednostnih nalog eden.
Vlada RS je tekom programskega obdobja 2004/06 spremenila sistem izvajanja
SP EU. Glavna sprememba je bila, da je vlada funkcijo posredniskega telesa za ESRR
in ESS prenesla iz MG in Ministrstva za delo, druzino in socialne zadeve na SVLR. Za
usmerjevalni oddelek EKUIJS in FIUR je posrednisko telo ostala notranja organizacijska

enota MKGP.

5.1 Organ upravljanja

Osnovna naloga OU’’ je upravljanje sistema izvajanja SP EU, skrb za
uéinkovito in pravilno izvajanje EPD’® ter usmerjanje in koordiniranje posredniskih
teles. OU je odgovoren za pripravo in posredovanje nacrta za razdelitev sredstev SP za
celotni EPD. Ministrstvu za finance (MF) zagotavlja vse potrebne podatke, ki jih to
potrebuje. Ena bistvenih nalog je vzpostavitev sistema upravljanja in nadzora — v
primeru, da se ta sistem spremeni, mora obvestiti placilni organ in Urad RS za nadzor
proracuna. OU izdaja in posreduje potrdila — ugotovitve o izpolnjevanju vseh pogojev
za izvajanje vsakega ukrepa in sodeluje pri pripravi izvedbene strukture ukrepov (ISU).
Vsake tri mesece poro¢a Vladi RS o izvajanju finan¢nega nacrta EPD.

OU izdaja navodila za zagotavljanje revizijske sledi in hranjenje dokumentacije.
V primeru nepravilnosti oblikuje ukrepe za njihovo odpravo in jih vklju¢no s porocili
posredniskih teles in plaCilnega organa posreduje neodvisnemu organu za financni
nadzor. OU prav tako izdaja navodila za izvajanje Tehnicne pomoci (TP), odobri
projekte TP ter izdaja druga navodila, povezana z izvajanjem TP.

OU vzpostavi in vzdrzuje informacijski sistem ISARR—SP in pripravi navodila
za porocanje oziroma uporabo sistema. Ta navodila morajo biti v delu, ki se nanaSa na
prenos podatkov iz MFERAC v ISARR-SP, usklajena z MF. OU pripravi, izda in vodi

strategijo ter celovit akcijski naért informiranja in obves¢anja javnosti.

7 Opis OU temelji na 3., 4. in 16. ¢lenu Uredbe Vlade RS o izvajanju postopkov pri porabi sredstev
strukturne politike v Republiki Sloveniji, 12. januar 2006 (UL RS 7/2006, 24. januar 2006).

® EPD »je dokument Republike Slovenije, ki ga je odobrila EK in vsebuje strategijo ter prednostne
naloge v Republiki Sloveniji, ki obsegajo vecletne ukrepe, in ga je mogoce uresni¢evati s pomocjo enega
ali ve¢ strukturnih skladov, enega ali ve¢ drugih obstojecih financ¢nih inStrumentov in Evropske
investicijske banke.« (2. ¢len Uredbe Vlade RS o izvajanju postopkov pri porabi sredstev strukturne
politike v Republiki Sloveniji, 12. januar 2006 (UL RS 7/2006, 24. januar 2000)).
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5. 2 Posredniska telesa

Osnovna naloga PT” je odgovornost za izvedbo posamezne prednostne naloge
EPD. V skladu z usmeritvami organa upravljanja vodi medresorsko usklajevanje za
izbor programov na ravni pristojne prednostne naloge, ki je predmet sofinanciranja s
strani posameznega strukturnega sklada.

V komunikaciji z organom upravljanja PT poroc¢ajo o vsebinah, ki imajo vpliv
na zagotavljanje pravocasnega odstopanja od nacrtovanih ukrepov in inStrumentov, ki
so lahko podlaga za korektivne ukrepe. PT sama pripravijo predlog ukrepov za odpravo
nepravilnosti, ki jih posredujejo organu upravljanja. PT pripravijo in posredujejo letno
poro¢ilo o izvajanju ukrepov v okviru prednostne naloge organu upravljanja. PT
pripravijo in organu upravljanja posredujejo porocila o sistemu upravljanja in nadzora.
Organu upravljanja in pladilnemu organu porocajo o realizaciji izvajanja ukrepov
pristojne prednostne naloge. Z organom upravljanja in placilnim organom sodelujejo pri
izmenjavi informacij na ravni pristojne prednostne naloge, povezanih z napovedmi
placil, zahtevki za povracila in izvrSevanjem pravila n+2. Uradu RS za nadzor
proracuna PT posredujejo porocila notranjih revizijskih sluzb.

PT pripravijo predlog o ISU pristojne prednostne naloge; s strani programskega
sveta potrjen predlog o ISU posredujejo organu upravljanja. Z nosilci proracunske
postavke podpiSejo sporazum o ISU. PT pripravljajo in posredujejo gradiva
programskemu svetu za pristojno prednostno nalogo.

PT izda navodila za porocanje nosilcem proracunske postavke in konénim
upravicencem. V skladu z navodili organa upravljanja PT zagotavljajo revizijsko sled in
hrambo ustrezne dokumentacije. PT ustanovi programski svet za pristojno prednostno
nalogo in ga usmerja. PT izdaja navodila in smernice nosilcem proracunske postavke in
kon¢nim upravi¢encem za usmerjanje izvajanja ukrepa ali inStrumenta in urejanje
medsebojnih pogodbenih odnosov. Prav tako izdaja navodila nosilcem proracunske
postavke in kon¢nim upravi¢encem za izvajanje kontrolne funkcije skladno z navodili

organa upravljanja.

7 Opis PT temelji na 3. in 5. ¢lenu Uredbe Vlade RS o izvajanju postopkov pri porabi sredstev strukturne
politike v Republiki Sloveniji, 12. januar 2006 (UL RS 7/2006, 24. januar 2006).
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5. 3 Nosilci proracunske postavke

NPP¥ so neposredni porabniki drzavnega proratuna, ki imajo v posebnem delu
proracuna zagotovljena sredstva za SP. Odgovorni so za izvajanje ukrepov in
usmerjanje kon¢nih upravi¢encev za pravilno izvrSevanje nalog. Delujejo v skladu z
navodili organa upravljanja, placilnega organa in posredniskega telesa ter v skladu s
sklenjenimi sporazumi in drugimi akti.

NPP posreduje nacrt za razdelitev sredstev SP posredniSkemu telesu za pristojen
ukrep ali inStrument. NPP pripravi in posredniSkemu telesu posreduje gradiva in
informacije za izvajanje ukrepa, ki jih obravnava programski svet. NPP pripravi in
posreduje predlog sprememb ali dopolnitev programskega dokumenta posredniskemu
telesu. NPP posredniSkemu telesu poroca o realizaciji izvajanja ukrepa ali inStrumenta.
NPP pripravi in predlozi zahtevek za povracilo in spremno dokumentacijo placilnemu
organu, kopijo posreduje tudi posredniskemu telesu in organu upravljanja. NPP pripravi
in posredniSkemu telesu posreduje poroCilo o sistemu finanénega upravljanja in
kontrole.

NPP zagotavlja ustrezne in zadostne revizijske sledi in ustrezno hranjenje
dokumentov v skladu z navodili organa upravljanja. V skladu z navodili organa
upravljanja in posredniSkega telesa opravlja kontrole po 4. Clenu Uredbe Komisije
438/2001.

Na ravni informacijskih sistemov NPP zagotavlja pravilnost podatkov v sistemu
MFERAC na ravni eviden¢nega projekta in projekta EPD ter zagotavlja podatke v
skladu z navodili organa upravljanja, ki so potrebni za spremljanje in porocCanje v

okviru sistema ISARR—-SP.

5. 4 Kon¢ni upravicenci

KU®' so neposredni ali posredni proradunski uporabniki v skladu s predpisom
finan¢nega ministra, ki odobri drZzavno pomoc¢. KU pripravi in izvede celotni postopek
inStrumenta, programa ali projekta. S kon¢nimi prejemniki na podlagi potrjene liste

izbranih projektov podpisuje pogodbe in nadzira njihovo izvajanje. KU je dolzan

% Opis NPP temelji na 3. in 6. ¢lenu Uredbe Vlade RS o izvajanju postopkov pri porabi sredstev
strukturne politike v Republiki Sloveniji, 12. januar 2006 (UL RS 7/2006, 24. januar 2006).
1 Opis KU temelji na 3. in 7. ¢lenu Uredbe Vlade RS o izvajanju postopkov pri porabi sredstev
strukturne politike v Republiki Sloveniji, 12. januar 2006 (UL RS 7/2006, 24. januar 2006).
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spoStovati navodila organa upravljanja, plaCilnega organa, posredniSkega telesa in
nosilca proracunske postavke ter sklenjene sporazume in druge akte.

KU je odgovoren za porocanje nosilcu proratunske postavke v skladu s
pogodbenimi odnosi. KU pripravi in nosilcu proracunske postavke posreduje zahtevke
za izplacilo, vklju¢no z izraCunanimi upravi¢enimi strosSki. KU nosilcu proracunske
postavke posreduje relevantne podatke o nepravilnostih in predlaga ukrepe za njihovo
odpravo. Nosilcu proracunske postavke posreduje potrebne informacije za pripravo
porocila o sistemu finan¢nega upravljanja in kontrole ter redno poroca o spremembah
sistema. V primeru naloga za izterjavo KU neposredno poroca placilnemu organu.
Uradu RS za nadzor proracuna posreduje porocCila notranjih revizij, v kolikor se ta
nana$ajo na porabo sredstev SP.

V skladu z navodili organa upravljanja zagotavlja podatke, ki so potrebni za
spremljanje in poroCanje v okviru sistema ISARR-SP. KU je odgovoren za
posredovanje napovedi izplacil sredstev SP na ravni projekta ali programa. KU mora
zagotavljati postopke za vzdrzevanje revizijske sledi in glede na navodila organa

upravljanja hraniti dokumentacijo.

5. 5 Konéni prejemniki

KP* je prejemnik sredstev SP. KP izvede projekt v skladu s pogodbo, sklenjeno

s kon¢nim upravicencem, projektno dokumentacijo ter relevantnimi pravnimi akti.

5. 6 Placdilni organ

PO je notranja organizacijska enota Ministrstva za finance. Odgovoren je za
izvrSevanje povracil iz naslova sredstev Strukturnih skladov EU v drzavni proracun. PO
prejema placila iz naslova SSS s strani EK. Placila prejema na podlagi posameznega
zahtevka za povracilo. PO predpiSe obrazec za zahtevek in izda navodila za njegovo
pripravo.

PO vodi evidence in obvesca nosilce proraunske postavke, posredniska telesa in

organ upravljanja o prejetih, odobrenih in zavrnjenih zahtevkih za povracilo. PO

%2 Opis KP temelji na 3. in 13. ¢lenu Uredbe Vlade RS o izvajanju postopkov pri porabi sredstev
strukturne politike v Republiki Sloveniji, 12. januar 2006 (UL RS 7/2006, 24. januar 2006).

% Opis PO temelji na 3. in 8. ¢lenu Uredbe Vlade RS o izvajanju postopkov pri porabi sredstev strukturne
politike v Republiki Sloveniji, 12. januar 2006 (UL RS 7/2006, 24. januar 2006).
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pripravi letne evidence posredovanja zahtevkov, ki jih posreduje Uradu RS za nadzor
proracuna. Na podlagi evidenc MFERAC in ISARR-SP predlozi napovedi zahtevkov za
tekoce in naslednje leto. PO organu upravljanja in posredniskemu telesu izdaja navodila
za posredovanje podatkov PO, ki se nanaSajo na pripravo napovedi zahtevkov za placilo
iz Strukturnih skladov. PO pripravi in organu upravljanja posreduje porocila o
nepravilnostih in ukrepih za njihovo odpravo v skladu z navodili Urada RS za nadzor
proracuna. Uradu posreduje porocila notranjih revizijskih sluzb.

PO izvaja kontrole po 9. ¢lenu Uredbe Komisije 438/2001, s katerimi preverja
ali organ upravljanja, posredniska telesa in nosilci proracunske postavke izpolnjujejo
zahteve Uredbe 1260/1999 ter ali predlozeni zahtevki za povracilo prikazujejo program

oziroma projekt, ki je bil izbran in ¢e vkljucujejo upravicene stroske.

5.7 Neodvisni organ za finan¢ni nadzor

Neodvisni organ za finanéni nadzor®* je Urad RS za nadzor proratuna, organ v
sestavi Ministrstva za finance, ki opravlja naloge neodvisnega nadzora vseh skladov
EU. Urad deluje neodvisno od organa upravljanja, placilnega organa, posredniskih teles
ali katerekoli druge izvajalske funkcije. Revizije izvaja v skladu z drzavno zakonodajo
in mednarodno sprejetimi revizijskimi standardi.

Urad za nadzor proracuna opravlja vzorcne preglede najmanj 5 % izdatkov
Strukturnih skladov in sistemske revizije vseh udelezencev v procesu izvajanja SP.
NajpomembnejSe ugotovitve revizij posreduje organu upravljanja, placilnemu organu in
revidiranim udelezencem. Urad ima dostop do vseh informacij, osebja in prostorov, ki
so potrebni za izvajanje njegovih nalog in mu jih zagotavljajo organ upravljanja,
posredniska telesa, nosilci proratunske postavke, koncni upravicenci in konéni

porabniki.

5. 8 Nadzorni odbor

NO je telo, ki opravlja naloge, opredeljene v 35. &lenu Uredbe 1260/1999.%
Ustanovi ga drzava ¢lanica v soglasju z organom upravljanja in v posvetovanju s

partnerji, ki so v NO zastopani. V NO je 33 ¢lanov z glasovalno pravico — predstavniki

% Celoten opis nalog temelji na 3. in 8. ¢lenu Uredbe Vlade RS o izvajanju postopkov pri porabi sredstev
strukturne politike v Republiki Sloveniji, 12. januar 2006 (UL RS 7/2006, 24. januar 2006).

% Uredba Sveta (ES) §t. 1260/1999 z dne 21. junija 1999 o splognih dolo&bah o Strukturnih skladih (UL L
161/1, 26. junij 1999).
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ministrstev, vladnih sluzb, uradov, javnih agencij, gospodarskih, socialnih in
regionalnih partnerjev, nevladnih organizacij in lokalnih skupnosti. Predstavniki EK in
Evropske investicijske banke v NO sodelujejo kot opazovalci.®

Naloga NO je prepricati se o uspesnosti in kakovosti izvajanja SP. NO potrdi ali
prilagodi programsko dopolnilo ter prouci in odobri merila za izbiro aktivnosti, ki se
financirajo v okviru vsakega ukrepa. Periodi¢no proucuje napredek pri doseganju ciljev
SP. NO prouc¢i in odobri letna in kon¢na porocila o izvajanju SP, preden so poslana EK.
NO lahko organu upravljanja predlaga kakrSnokoli prilagoditev sistema izvajanja SP ali

revizijo pomo¢i.”’

5.9 Programski svet

PS™ je medresorski odbor na ravni posamezne prednostne naloge EPD, ki ga
ustanovi posredniSko telo. PS sprejema odlocitve o izvajanju pristojne prednostne
naloge. PS potrdi oziroma se opredeli do predloga ISU, ki ga pripravi posrednisko telo.

PS potrjuje liste izbranih projektov, ki jih pripravijo koncni upravicenci.

Nadzorni
odbor

’ v \
! Racunsko |
\ sodi§¢eRS

Urad RS za nadzor
proracuna

Nosilec v . v .
v —> Konc¢ni —> Konc¢ni
proracunske

postavke upravicenec prejemnik

Organ |g==p| Posrednisko
upravljana telo

Placdilni
organ

Slika 5. 2: Javni akterji javnopolitiénega omreZja strukturne politike EU v Sloveniji.”

¥ Letno porodilo 2005 o izvajanju Enotnega programskega dokumenta Republike Slovenije za
programsko obdobje 2004-2006, 35. Dostopno na http://www.gov.si/euskladi/skladi/Iraz_6.html (8.
januar 2007).

87 Uredba Sveta (ES) §t. 1260/1999 z dne 21. junija 1999 o splodnih dolo&bah o Strukturnih skladih (UL L
161/1, 26. junij 1999).

% Celoten opis nalog temelji na 3., 10., 13. in 14 ¢lenu Uredbe Vlade RS o izvajanju postopkov pri porabi
sredstev strukturne politike v Republiki Sloveniji, 12. januar 2006 (UL RS 7/2006, 24. januar 2006).

% Konéni prejemniki, ki so zajeti v prikaz JPO, so lahko javni ali privatni akterji.
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V javnopoliticnem omrezju SP EU v Sloveniji deluje veliko drzavnih institucij
(predvsem ministrstva); vsaka institucija ima v sistemu izvajanja SP svojo funkcijo. V
procesu posredovanja zahtevkov za povracilo in pri izvajanju kontrol je za nemoten
casovni potek potrebna visoka stopnja sodelovanja, kar je relativno avtonomnim
ministrstvom predstavljalo velik izziv. Obdobje prvih dveh let izvajanja SP EU v
Sloveniji je treba podrobno analizirati, saj lahko ustrezna ocena delovanja sistema
izvajanja SP EU prispeva k boljSemu delovanju istega ali delno spremenjenega sistema

v finan¢ni perspektivi 2007/13.

6. Vrednotenje delovanja Strukturnih skladov v Sloveniji

Na podlagi devetih intervjujev z nosilci razli¢nih funkcij v institucijah sistema
izvajanja SP v Sloveniji poskusam identificirati najpomembnejSe vzroke za slabo AAS
drzavnih institucij. Najprej izpostavim glavne vzroke na evropski in drzavni ravni, ki jih
identificirajo intervjuvanci; nato z analizo intervjujev proucim, kako (ne)koristne so
izkus$nje iz predpristopne pomoci za Crpanje SSS v programskem obdobju 2004/06. Na
koncu prou¢im razmerja med institucijami v JPO izvajanja SP v Sloveniji ter analiziram
strukturo omrezja in razmerja med institucijami s pomocjo Weisbordovega (1976: 439—
47) modela. Vseh devet intervjuvancev je izkazalo veliko pripravljenost na razgovor in
omogocilo vpogled v delovanje institucije, v kateri so zaposleni, in delno oceno odnosa
do drugih institucij v sistemu.”

Sistem evropskih Strukturnih skladov je tako na ravni EU kot na ravni Slovenije
zelo zapleteno JPO. Kljub temu, da se v diplomski nalogi osredoto¢im samo na javne
igralce v sistemu, je analiza zaznamovana z zapletenostjo, vendar omogoca vpogled v

delovanje celotnega sistema izvajanja SP v Sloveniji in identificira glavne vzroke za

slabo AAS drzavnih institucij.

6. 1 Zapletena pravila EU

Analiza intervjujev je pokazala, da je vzrok za slabo AAS predvsem sistem
izvajanja SP, kakor je bil vzpostavljen v Sloveniji, in ne zahteve EU. Pomembne so
minimalne zahteve Bruslja, vse ostalo je 'nesmiselna nadgradnja'; uredbe EU so znane

zadosti zgodaj, da lahko sistem v Sloveniji pravo¢asno vzpostavimo; zahteve EU niso

% Seznam intervjuvancev in datumi intervjujev so v poglavju 8. 3.
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problemati¢ne, ampak precej splosne. To je skladno z ugotovitvami Hoppeja (2001:
176, 269) in Knodta (1998: 197),”' da na nagin in uspesnost izvajanja odloilno vplivajo
drzavni oziroma regionalni dejavniki, ¢eprav gre za evropsko politiko. Najslabse je, e
akterji v sistemu na zacetku delujejo po nacelu 'poskusanja in napak' (trial and error),
ko preizkuSajo razlicne nacine in se ucijo na napakah (Knodt 1998: 297). Zato je
pomembna vzpostavitev kvalitetnega sistema, ki pa po mnenju intervjuvancev v
Sloveniji ni bil vzpostavljen. Knodt (1998: 297) identificira centraliziran sistem kot
boljsi na zacetku, ko so vloge akterjev Se nejasne, nimajo izkusenj, in je dobro, ¢e v
sistemu obstaja jasna hierarhija, ki ureja odnose.”

Analiza intervjujev je pokazala, da slika ni enoznac¢na in da tudi dejavniki
evropske ravni vplivajo na AAS drzavnih institucij v Sloveniji. Zahtevno je predvsem
dokazovanje porabe denarja, kot to zahteva EK. Vzrok temu so zahteve drzav neto
pla¢nic v proracun EU; te od EK, ki je odgovorna za nadzor nad izvajanjem evropskih
politik, zahtevajo, da od vseh drzav ¢lanic terja, da SP izvajajo v okviru tocno dolo¢enih
zakonskih okvirov. Zaradi tega je potrebno natanéno dokumentiranje in ohranjanje
revizijske sledi glede na navodila OU, revizije drzavnih in evropskih institucij so zelo
pogoste. Obseg kontrol je bistveno vecji kot pri projektih, financiranih samo iz
drzavnega proracuna. EK obljublja, da bo poenostavila pravila, vendar se je izkazalo, da
se te obljube »skoraj zagotovo sprevrzejo v Se bolj zapletena [pravila] od predhodnih«
(Groselj in Filip 2005: 135). To se sklada z ugotovitvijo Langove (1998: 63) raziskave,
da je administrativna obremenjenost projektov, financiranih iz Strukturnih skladov, tri-
do Stirikrat visja od projektov, financiranih iz drzavnega proracuna. Neposrednim
proracunskim porabnikom in konénim upravi€encem povzroa najve¢ problemov
zahteva, da morajo vsak zahtevek pregledati 'Stiri oci', kar pomeni podvajanje dela. Na
primer, v okviru programa vzpostavljanja multimedijskih centrov vse zahtevke pripravi
skrbnik pogodbe na Ministrstvu za kulturo, nato na ministrstvu opravijo administrativno
kontrolo, nato pa Se kontrolna enota Ministrstva za gospodarstvo na terenu preveri, ¢e je
stvar bila realizirana. Problemati¢no je tudi neskladje med evropsko in drzavno
zakonodajo na nekaterih podro¢jih. Tako je bilo na zahtevo EK potrebno pridobiti

placilne liste za izkazovanje upravi¢enih stroSkov za place. To pa je vsaj deloma v

°! Hoppe (2001) je primerjala izvajanja evropske SP v Veliki Britaniji in Nem&iji, Knodt (1998) pa v
nemskih zveznih dezelah Spodnji Saski in Baden-W'iirtenbergu.
92 . . . . . . . vy ..

To je pokazala primerjava sistema izvajanja strukturnih skladov med dvema nemskima regijama —
sistem v Spodnji Saski je bil decentraliziran in zaradi tega relativno manj uspesen kot sistem v Baden-
Wiirtenbergu, ki je veliko bolj centraliziran.
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nasprotju z Zakonom o varstvu osebnih podatkov — zaradi tega je bilo na zacetku od
kon¢nih prejemnikov placilne liste zelo tezko pridobiti. Problem je, da so pravila za
dokazovanje upravicenih stroskov enaka za vse programe, ki pa so zelo razli¢ni; pravila
so prilagojena predvsem investicijskim projektom. Pri dokazovanju potnih stroskov je
potrebno le-te dokazovati s karto oziroma vozovnico, kar je veliko bolj zapleteno, kot ¢e
bi se placali potni stroSki na razdaljo glede na veljaven cenik in bi na takSen nacin potne
stroske tudi dokazovali kot upravicene.

Analiza mnenj intervjuvancev o zapletenosti pravil EU navaja k temu, da vzrok
za slabo AAS ni evropska pravna ureditev SP, ampak predvsem nacin, kako je bil
sistem izvajanja SP vzpostavljen v Sloveniji. Nekatere znanstvene raziskave tej
ugotovitvi nasprotujejo. Tako Lang (1998) in Staeck (1996: 64) izpostavljata problem
zahtevnosti evropske pravne ureditve, medtem ko vecina intervjuvancev na podlagi

izkuSenj govori o tem, da so zahteve EU splosne in relativno neproblematicne.

6. 2 Zapletena drzavna ureditev sistema

Analiza mnenj intervjuvancev je pokazala, da sta dva zelo pomembna vzroka za
slabo AAS drzavnih institucij zapletenost sistema izvajanja SP v Sloveniji in zahtevna
drzavna zakonodaja. Vsi intervjuvanci so navedli nekaj problemov, ki nastajajo zaradi
sistemske ureditve v Sloveniji ali drzavne zakonodaje. Glede na prepri¢anje vecine daje
evropska pravna ureditev relativno splosno osnovo, na osnovi katere vsaka drzava
¢lanica vzpostavi svoj sistem, ki mora upostevati tudi drzavno zakonodajo. Obenem vsi
intervjuvanci priznavajo, da se je delovanje sistema izvajanja SP v Sloveniji od zacetka

¢rpanja leta 2004 do konca leta 2006 precej izboljsalo.

6. 2. 1 Zahtevna drZzavna zakonodaja

Intervjuvanci izpostavljajo nekaj konkretnih problemov, ki nastajajo zaradi
zahtevne drZzavne zakonodaje. Analiza je pokazala, da v Sloveniji prevladuje mnenje, da
je slovenski sistem bolj rigorozen od sistemov izvajanja SP v mnogih drugih drzavah. V
tem kontekstu potencialni problem predstavljajo Zakon o javnih narocilih, Zakon o
izvrSevanju proracuna in dolocila o relativno nizkih zneskih projektov, za katere veljajo
poenostavljeni postopki. Problem je, da podro¢je vsake prednostne naloge ureja

podrocna zakonodaja, ki je zelo razli¢na. Izvajanje programov je razdeljeno na resorna
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ministrstva, ministrstva premalo sodelujejo — tako ne izkoristijo sinergije na podrocjih,
na katerih bi to s sodelovanjem lahko storila.

Drzavna zakonodaja dolo¢a, da se proracun izvaja na letni osnovi. Pri
programiranju SP EU za vecletno obdobje in njenem izvajanju je potrebno upostevati
omejitve ureditve enoletnega proraCunskega izvajanja. Problem nastane, ¢e veliko
Stevilo zahtevkov, ki jih nosilci proracunske postavke posredujejo placilnemu organu,
izplacujejo za predhodno leto, saj bi tako v proracunu eno leto imeli veliko prihodkov,

drugo leto pa veliko odhodkov.

6. 2. 2 Informacijski sistemi

SVLR je odgovorna za uvajanje in izvajanje skupnega informacijskega sistema
ISARR-SP.” Nepravocasna vzpostavitev in nepravilno delovanje tega informacijskega
sistema je pomemben vzrok za zamude pri posredovanju zahtevkov za povracilo. Stanje
se je od zacetka Crpanja izboljSalo, vendar Se vedno obstaja problem delne
nekompatibilnosti med informacijskima sistemoma ISARR-SP in MFERAC, ki ga
upravlja Ministrstvo za finance.”* Razen tega je za vnaSanje podatkov v razli¢ne sisteme
potrebna komunikacija med institucijami. Nekatera ministrstva Se nimajo spletnega
dostopa do sistema ISARR-SP, kar pomeni, da morajo na teh ministrstvih podatke
pripraviti, vnasajo jih pa na SVLR. Na ministrstvu nato pregledajo izpis podatkov in

predlagajo popravke, ki jih posredujejo SVLR, da jih na Sluzbi vnesejo v sistem.

6. 2. 3 IzboljSave na podlagi dveletnih izkuSenj ali slabo zastavljen sistem?

Vecina intervjuvancev je izrazila mnenje, da se je delovanje sistema izvajanja
SP EU v Sloveniji od zaéetka ¢rpanja do konca leta 2006 precej izboljsalo. Slo je za
proces ucenja, v katerem je bilo konec leta 2006 vsem Ze veliko bolj jasno, kako sistem
deluje. Na podlagi pridobljenih izkuSenj so predvsem vloge razli¢nih akterjev bolj jasno
definirane, navodila in usmeritve organa upravljanja in placilnega organa so bolj jasna
in natancna. S pomocjo rednih sreanj predstavnikov razli¢nih institucij se je izboljSala

komunikacija med institucijami, s pomoc¢jo Tehni¢ne pomoci je prislo do pospeSenega

% wISARR-SP je referen¢ni informacijski sistem za spremljanje in poro&anje o izvajanju EPD« (2. &len
Uredbe Vlade RS o izvajanju postopkov pri porabi sredstev strukturne politike v Republiki Sloveniji, 12.
januar 2006 (UL RS 7/2006, 24. januar 20006)).

* YMFERAC je enotni ra¢unalnisko podprt raunovodski sistem za izvrievanje drzavnega proraduna« (2.
¢len Uredbe Vlade RS o izvajanju postopkov pri porabi sredstev strukturne politike v Republiki Sloveniji,
12. januar 2006 (UL RS 7/2006, 24. januar 2006)).
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zaposlovanja novih kadrov. Obenem je analiza intervjujev pokazala, da delovanje
sistema Se ni optimalno.

V obdobju dveh let so nekatere drzavne institucije iz sistema izvajanja SP EU
prevzele dobre prakse in nekatere nove nacine delovanja uvedle v sistem financiranja iz

drzavnega proraCuna oziroma slovenskih sredstev.

6. 2. 4 Sistemske spremembe 2006 in v prihodnje

Vlada RS je leta 2005 sprejela sistemske spremembe, s katerimi je bilo leta 2006
posrednisko telo za ESRR in ESS integrirano v organ upravljanja. S tem je SVLR
postala bolj vklju¢ena v operativo. S tem ima Sluzba sedaj boljSe informacije in vec
znanja in lahko hitreje reagira na vpraSanja in prosnje drugih institucij. Intervjuvanci so
razli¢nega mnenja, kaksne spremembe so potrebne v prihodnje.”” Analiza intervjujev je
pokazala, da gredo lahko spremembe v dve smeri. Prvi¢, v prihodnje je potrebno uvajati
manjSe izboljSave — znotraj vsakega postopka je treba izboljSati delovanje in odpraviti
nepotrebna podvajanja. Druga moznost je poenostavitev sistema, novi kadri namre¢

povzrocijo le entropijo sistema, pravih problemov pri izvajanju SP pa ne resijo.

6. 2. 5 Zamude pri posredovanju zahtevkov za povracilo

Analiza intervjujev je pokazala, da zapleten sistem izvajanja SP v Sloveniji
vpliva na zamude pri posredovanju zahtevkov za povracilo in posledicno pocasno
¢rpanje finanénih sredstev iz proracuna EU. Vzroka za zamude sta predvsem dva —
zapleteni in dolgotrajni postopki posredovanja zahtevkov za povracilo in zapleten
sistem kontrol.

Pri posredovanju zahtevkov imajo institucije probleme z izkazovanjem
upravicenosti stroSkov, ki so odvisni tudi od vrste projekta. Na primer, pri
infrastrukturnih projektih je izkazovanje upravicenih stroskov veliko lazje, kot pri
projektih centrov odlicnosti na MVZT ali projektih na podro¢ju cloveskih virov.
Problemi se pojavljajo pri posredovanju placilnih list in pri potnih stroskih. V procesu
posredovanja zahtevkov za povracilo je potrebne veliko komunikacije med razli¢nimi
institucijami (koncni prejemnik — kon¢ni upravi¢enec — nosilec proracunske postavke —

placilni organ), kar povecuje moznost ¢asovnega zamika (glej sliko 6. 3). Za nemoten

%V diplomski nalogi sicer prihodnje ureditve izvajanja SP ne prou¢ujem in o tem intervjuvancem tudi
nisem postavil posebnega vprasSanja. Kljub temu je nekaj intervjuvancev predstavilo svoj pogled na
prihodnjo ureditev.
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potek posredovanja zahtevkov so pomembna navodila in usmeritve organa upravljanja
in placilnega organa, ki pa na zaetku niso bila jasna in so se tekom programskega
obdobja spreminjala. Eden izmed intervjuvancev izpostavlja delovanje placilnega
organa kot premalo fleksibilno — premalo se prilagaja logiki in vsebini projektov in ne
odstopa od pravil. Na drugi strani je iz vidika delovanja placilnega organa ravno
dosledno upostevanje pravil in ustreznost dokazil o upravienih javnih izdatkih
klju¢nega pomena.

Zapleten sistem kontrol je bil na zaCetku programskega obdobja nedorecen,
vloge razli¢nih akterjev so bile slabo definirane, navodila niso bila jasna.”® Razen tega
pa je obseg kontrol na enoto denarja pri izvajanju SP bistveno vecji, kot v primeru
projektov in programov, ki so financirani samo iz drzavnega proracuna (glej sliko 6. 3).
Problemati¢ne so predvsem kontrole po 4. ¢lenu Uredbe Komisije 438/2001, ki jih
izvajajo nosilci proracunske postavke.”’ Pri teh kontrolah gre za preverjanje resni¢nosti
navedenih izdatkov, ugotavljanje (ne)upravicenosti izdatkov v skladu z evropsko in
drzavno zakonodajo in preverjanje posameznih aktivnosti na kraju samem. Do zamud
pride, ker mora vso dokumentacijo pregledati tako kon¢ni upravi¢enec kot nosilec
proracunske postavke — ker je dokumentacija velikokrat nepopolna in jo je potrebno
dopolnjevati, pride hitro do prekoracitve tridesetdnevnega roka za posredovanje
zahtevka za povracilo placilnemu organu po tem, ko so iz drzavnega proracuna
kon¢nemu prejemniku sredstva ze bila nakazana. Stanje se je do konca leta 2006 prece;j
izboljsalo — kontrole potekajo hitreje, na kontrolnih enotah so bili zaposleni dodatni
kadri, doloCena je metodologija vzorcenja, navodila organa upravljanja in placilnega
organa za izvajanje kontrol so jasnejSa, zamude se pojavljajo v manjs$i meri kot na
zacetku programskega obdobja. Izvedbe kontrol je potrebno natancno dokumentirati za
potrebe naknadnih revizij oziroma kontrole, ki jih izvajajo mnoge institucije — Urada RS
za nadzor proracuna, EK, Evropsko racunsko sodis¢e, RaCunsko sodis¢e RS, organ

upravljanja in placilni organ (na primer, na PO so imeli v letu 2005 Stirinajst revizij).

% Nejasnost navodil za izvajanje kontrol in posredovanje zahtevkov za povraéilo in njihovo vegkratno
spreminjanje opaza tudi Racunsko sodisc¢e RS v revizijskem porocilu o u€inkovitosti sistema za Crpanje
sredstev iz ESS. Vir: Racunsko sodis¢e RS (2006) Povzetek revizijskega porocila o ucinkovitosti sistema
za Crpanje sredstev iz Evropskega socialnega sklada za izvajanje ukrepa 2.4 — Spodbujanje podjetniStva in
prilagodljivosti v letih 2004 in 2005. Dostopno na http://www.rs-
rs.si/rsrs/rsrs.nsf/I/K70486C520FC38EBEC125718F002E33 AD?openDocument&appSource=AA288C36
3EA722B2C125715C001B5795 (20. januar 2007).

%7 Uredba Komisije (ES) st. 438/2001 z dne 2. marca 2001 o dologitvi podrobnih pravil za izvajanje
Uredbe Sveta (ES) st. 1260/1999 glede sistemov upravljanja in nadzora pomo¢i, dodeljene v okviru
Strukturnih skladov (UL L 063, 3. marec 2001).
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Slika 6. 3: Potek izjav o izdatkih (vir: SVLR).
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6. 2. 6 Pomembnost projektnega menedZmenta

Upravljanje sistema izvajanja SP EU je izjemno zahtevno, potrebno je zagotoviti
usklajeno delovanje vseh delov, pri uvajanju sprememb v sistem je potrebna velika
senzibilnost, nacrtovane spremembe je potrebno preuciti z vidika vseh sodelujocih.
Analiza intervjujev je pokazala, da v celotnem sistemu primanjkuje menedZerskega
pristopa. Problem pri uveljavljanju nacel projektnega menedzmenta je velika
administrativna obremenjenost postopkov — sistem je zelo zbirokratiziran.

Eden glavnih izzivov upravljanja s sistemom je relativna avtonomnost
ministrstev. Le-ta niso vajena sodelovati v tolikSni meri, kot je potrebno za uspesno
izvajanja SP EU. Zato ima SVLR v funkciji koordinatorja celotnega sistema zelo tezko
nalogo vzpodbujati sodelovanje in tako prispevati k izgrajevanju zaupanja med
institucijami. Problem je t. i. negativna koordinacija med ministrstvi, ki pomeni, da
ministrstva sodelujejo pri natan¢ni razdelitvi svojih pristojnosti, ne sodelujejo pa, kjer bi
to omogocilo sinergijo in izboljSanje rezultatov (Staeck 1997: 180). Po mnenju
nekaterih intervjuvancev je negativen dejavnik tudi Sibka kadrovska zasedba SVLR, ki
zaradi tega lahko le koordinira aktivnosti, ne more pa igrati proaktivne vloge in dajati
ustreznih predlogov za izboljSanje delovanja sistema.

Problem je tudi projektno organiziranje dela na samih ministrstvih. Ra¢unsko
sodis¢e RS v Revizijskem porocilu o ucinkovitosti sistema za Crpanje sredstev iz
Evropskega socialnega sklada ugotavlja, da delo ni bilo projektno organizirano in
vodeno. Minister ni imenoval odgovorne osebe, ki bi poskrbela za kvalitetno in
pravocasno izvedbo ukrepa; dolo¢en je bil sicer skrbnik pogodbe, ki pa ni imel

ustreznih pristojnosti in pooblastil, da bi lahko sproti reseval probleme.”®

6. 2. 7 Kadrovski problem

6. 2. 7.1 Usposobljenost kadrov

Analiza intervjujev kaze na to, da je usposobljenost kadrov velik problem v
vedini institucij. Stevilo kadrov namre¢ $e ne zagotavlja, da bo delo opravljeno, saj je za
nove kadre brez izkuSenj na podro¢ju SP potrebno usposabljanje. Na trgu dela je malo

izkuSenj, zato institucije pri zaposlovanju novih kadrov iS¢ejo druge izkusnje, ki so

% Racunsko sodis¢e RS (2006) Povzetek revizijskega poroéila o u¢inkovitosti sistema za érpanje sredstev
iz Evropskega socialnega sklada za izvajanje ukrepa 2.4 — Spodbujanje podjetniStva in prilagodljivosti v
letth 2004 in 2005, 31-2. Dostopno na http://www.rs-rs.si/rsrs/rsrs.nsf/I/K70486C520FC
38EBEC125718F002E33 AD?0openDocument&appSource=AA288C363EA722B2C125715C001B5795
(20. januar 2007).
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relevantne; na primer, za skrbnike pogodb so zelo dobrodosla finanéno-racunovodska
znanja, dobrodoSlo je tudi poznavanje upravno—pravnih postopkov. Usposobljenost
zaposlenih v sistemu izvajanja SP je eden glavnih vzrokov za probleme v prvih dveh
letih delovanja Strukturnih skladov v Sloveniji — tako v fazi prijavljanja kot izvajanja.
Na veliki vecini institucij imajo probleme z izkuSenostjo kadra. Zaradi
neizkuSenosti novega kadra bi bil potreben poseben celovit program usposabljanja, ki
ga pogreSajo predstavniki ve¢ institucij. Tako morajo sedaj v okviru svojih zmoznosti
organizirati usposabljanje za nove kadre, kar vzame veliko Cas in energije obstojecim
kadrom. Priblizno tri mesece traja, da se novi kadri vpeljejo v delo, kar je v procesu
izvajanja projektov precejSnje casovno obdobje. Usposabljanje na institucijah ve¢inoma
izvajajo s pomocjo mentorstva izkuSenejSih. Po zacetnem cCasu usposabljanja novi
zaposleni lahko opravljajo predvsem tehni¢ne naloge, vendar je potrebno njihovo delo
Se vedno nadzirati. Na Ministrstvu za gospodarstvo so imeli pozitivne izkuSnje s
posebnim izobrazevanjem za zaposlene v kontrolni enoti, ki ga je organizirala EK.
Obcasni seminarji in delavnice so koristni prispevki k usposobljenosti zaposlenih,

vendar niso zadosti, potreben bi bil celovit program usposabljanja.

6. 2. 7.2 Pomanjkanje kadrov in njihova preobremenjenost

Vsi intervjuvanci so izrazili potrebo po ve¢ zaposlenih na njihovih institucijah in
ocenili, da je takSno stanje v celotnem sistemu izvajanja SP v Sloveniji. SVLR je
pripravila kadrovski nacrt (vlada ga je Ze potrdila), ki se bo izvajal predvsem v okviru
Tehni¢ne pomoc¢i (TP) in tako ne bo dodatno obremenjeval drzavnega proracuna. Pri
nacrtovanju izvajanja TP se je Ministrstvo za javno upravo, odgovorno za kadrovsko
politiko v javni upravi, izkazalo za zelo konstruktivno. V celotnem sistemu je bilo v
drugi polovici leta 2006 zaposlenih 165 ljudi v polnem ekvivalentu Casa, ta Stevilka pa
se mora, glede na kadrovski nacrt, povecati za 245 za novo FP. Kljub tem okrepitvam se
bo obremenitev posameznika povedala za 43 %. Ze sedaj je vidna preobremenjenost
zaposlenih, ki ob tem tudi dozivljajo Stevilne pritiske zaradi zahteve po uspesnosti in
pritiska javnosti.

Na vecini institucij imajo dobre izkusnje s programom TP, v okviru katerega so
ze zaposlili dodatne kadre. Kljub temu so se v zvezi s TP pojavile doloc¢ene tezave.
Problematic¢na je uskladitev TP z drzavno zakonodajo — zaposlitve so mozne za doloc¢en
¢as, kar zviSuje moznost, da bodo po preteku pogodbe zaposleni odsli in pogodbe ne

bodo podaljsali. Zaposlitev za dolocen delovni Cas prav tako zmanjSuje atraktivnost
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dela, saj je cilj veCine zaposlenih v javni upravi zaposlitev za nedoloCen cas, ki
omogoca Vvi§jo stopnjo zaposlitvene varnosti. Nekateri konéni upravi€enci, ki niso
neposredni proracunski porabniki, imajo zaradi tega tezave pri zaposlitvi kadrov v
okviru TP — vse kadrovske zadeve morajo urejati preko nosilca proracunske postavke.
Tako je bilo na zacetku za Zavod RS za zaposlovanje zelo zamudno in urejati potne
naloge za zaposlene preko TP v sodelovanju z nosilcem proracunske postavke —
Ministrstvom za delo, druzino in socialne zadeve.

Pomanjkanje kadrov ima negativne posledice na delovanje celotnega sistema.
Pomanjkanje Se poveca moznosti ¢asovnih zamud, do katerih pride zaradi zapletenosti
sistema, razen tega pa pomanjkanje kadrov vpliva na vsebino izvedenih inStrumentov.
Na primer, na MG zaradi kadrovskega manjka ne morejo izvajati veliko in§trumentov,
ki bi bili namenjeni malim in srednjim podjetjem, ker je administrativna obremenitev
pri vec¢jih projektih na enoto denarja manjSa. Problem mnogih institucij je, da se mnogi
zaposleni ne ukvarjajo samo z izvajanjem SP, ampak tudi z drugimi politikami, za
katere je odgovorna institucija — tako se ne morejo posvetiti problemom izvajanja SP,

kot bi bilo potrebno.

6. 2. 7. 3 Fluktuacija kadrov

Fluktuacija je tretji kadrovski vidik, ki v procesu izvajanja SP povzroca velike
probleme. V celotnem sistemu izvajanja SP je bila najvec¢ja fluktuacija na SVLR in
Ministrstvu  za delo, druzino in socialne zadeve. Intervjuvanci kot najbolj
problemati¢no dojemajo fluktuacijo kadrov na SVLR. Na Sluzbi se z aktivnostmi
organa upravljanja ukvarja priblizno 70 zaposlenih — od tega jih je v dveh letih Sluzbo
zapustilo in se na novo zaposlilo priblizno petnajst ljudi. Na SVLR bi morali biti
zaposleni najbolj sposobni kadri, saj mora Sluzba pri opravljanju funkcije organa
upravljanja imeti pregled nad celotnim sistemom in biti kompetentna pri dajanju
navodil in nasvetov drugim institucijam. Problem na vseh institucijah je, da odhajajo
dobri kadri, torej tisti, ki so dobro poznavali sistem in so se lahko kompetentno in hitro
odlocali. Ce preveckrat pride do menjav na visokih polozajih ali pa so tja imenovani
nekompetentni ljudje, se morajo ti zanasati na svoje podrejene, sprejemanje odlocitev
poteka pocasneje. Pri pridobivanju novih kadrov se pojavlja problem, da na trgu dela ni
veliko ustreznih izkuSenj, razen tega pa povprasevanje po ljudeh z znanji o Strukturnih
skladih raste in podjetja, predvsem svetovalne agencije, nudijo boljSe placne pogoje,

kot so v javni upravi.
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6. 3 IzkuSnje predpristopne pomoci

Analiza intervjujev je pokazala, da je pozitivnost vpliva predpristopne pomoci
odvisna od programa predpristopne pomoc¢i (PHARE, SAPARD in ISPA). Na MKGP
imajo pozitivne izkusnje s predpristopno pomocjo. Ministrstvo namre¢ izvaja SP preko
Agencije za kmetijske trge in razvoj podezelja, ki je bila ustanovljena leta 2000 za
SAPARD in sedaj v okviru Strukturnih skladov deluje na podoben nacin. Ena
pozitivnih posledic predpristopne pomoci je ta, da je ministrstvo Ze na zacetku ¢rpanja
sredstev iz Strukturnih skladov imelo podrobna navodila o delovanju, ki jih je moralo
samo malo prilagoditi. Razen tega so na Agenciji in ministrstvu obdrzali precej
izkuSenega kadra iz obdobja predpristopne pomoci.

Izkus$nje iz programa PHARE vecinoma nimajo pozitivnih u¢inkov ali pa so ti
neznatni. Drevensekova (2006)” identificira najvedje probleme v &asu izvajanja
predpristopne pomoci pri izvajanju programa PHARE. Kljucni problem je bila AAS
drzavnih institucij, na katero so vplivali predvsem trije dejavniki: delitev odgovornosti
med institucijami, usposobljenost kadrov in zakonodajni okvir (ibid. 145). Enaki vzroki
se pojavljajo tudi v izvajanju SP v okviru Strukturnih skladov. Glede na dejstvo, da se
je sistem izvajanja v primerjavi z obdobjem predpristopne pomoci spremenil, je
mogoce zakljuciti, da je bila vloga programa PHARE korak stran od strukturne politike
(ibid. 148). Po mnenju enega izmed intervjuvancev je bil sistem izvajanja v okviru
programa PHARE Se bolj rigiden od sisteme izvajanja SP — zaradi tega se sedaj
nekatera pravila interpretirajo bolj rigorozno, kot bi se lahko.

Intervjuvanci so enotni v mnenju, da so v okviru programa PHARE vsaj
projekti twinninga bili koristni. Tako je bila na MSS strokovnjakinja iz Nemdije, ki je
bila zelo angazirana in je pripravila veliko dokumentacije in razlag postopkov, ki jih Se
sedaj, v malo spremenjeni obliki, uporabljajo. Vendar so bili projekti twinninga do
doloene mere omejeni, saj nas strokovnjaki iz tujine ne morejo nauciti, kako
prilagoditi sistem na posebnosti drzavnega sistema oziroma drZzavne zakonodaje. Prav
tako ti projekti predstavljajo izgubljeno priloznost — bili so sicer zelo poucni za
institucije, na katerih so bili izvedeni, ni pa bilo twinninga za celoten sistem, sinergije

razli¢nih twinningov niso bile izkoriS¢ene.

% Liljana Drevensek v magistrskem delu 'Predpristopna pomo¢ PHARE kot priprava na &rpanje sredstev
strukturnih skladov v Sloveniji' analizira, kako se je Slovenija s pomoc¢jo programa predpristopne pomoci
PHARE pripravila na ¢rpanje sredstev iz ESS.
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6. 4 Razmerja med institucijami

Komunikacija med institucijami poteka po hierarhiji OU — PT — NPP — KU, PO
in Urad RS za nadzor proracuna pa komunicirata z vsemi institucijami in imata tako v
sistemu izvajanja SP posebno mesto. Vsi intervjuvanci so izrazili mnenje, da se je

komunikacija med institucijami od leta 2004 do konca leta 2006 izboljsala, vendar Se

ey

6. 4. 1 Komunikacija med organom upravljanja, pla¢ilnim organom in Evropsko
komisijo

Organ upravljanja (OU) in placilni organ (PO) neposredno komunicirata z EK.
Komunikacija med OU in EK poteka zelo dobro. Na strani EK s predstavniki OU
komunicira uradnisko osebje generalnega direktorata za regionalno politiko — uradniki
so pripravljeni pomagati in dajejo koristna navodila.

Komunikacija med PO in EK steCe takrat, ko PO poslje zahtevek za povracilo
EK. Uredba Komisije 438/2001'® predpisuje obrazec, s katerimi PO to naredi. S tem
obrazcem PO certificira izdatke. Obenem Komisiji sporo¢i morebitne nepravilnosti v
delovanju sistema, ki jih je ugotovil Urad za nadzor proratuna. Ko EK to
dokumentacijo prejme, preveri podatke s svojo bazo (SFC) in potem nakaze denar na
racun PO pri Banki Slovenije — to se lahko zgodi ali v nekaj dneh, lahko pa v roku do
dveh mesecev. V letu 2006 je PO Komisiji posredoval preko 20 zahtevkov (gre za

skupek manjsih zahtevkov, ki jih PO posredujejo nosilci proracunske postavke).

6. 4. 2 Komunikacija med organom upravljanja in nosilci prorac¢unske postavke

ter kon¢nimi upravicenci

Mnenja intervjuvancev so pokazala, da je v tej komunikaciji Se veliko rezerve.
Problem je, da se je na zaCetku vzpostavila kultura dopisovanja, ki je bila posledica
tega, da so se vsi poskusali zavarovati s tem, da so imeli vse na papirju, ¢e je prislo do
nepravilnosti, ki pa so bile na zacetku pogoste. SCasoma, ko je Stevilo zahtevkov zacelo
rasti, je pritisk malo popustil in sistem se je malo sprostil, vendar so problemi po

mnenju vecine $e vedno prisotni.

1% Uredba Komisije (ES) &t. 438/2001 z dne 2. marca 2001 o dologitvi podrobnih pravil za izvajanje
Uredbe Sveta (ES) §t. 1260/1999 glede sistemov upravljanja in nadzora pomo¢i, dodeljene v okviru
Strukturnih skladov (UL L 063, 3. marec 2001).
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Eden najvecjih problemov je kadrovski — ta problem je na OU Se posebej izrazit
in vpliva na kvaliteto komunikacije z drugimi institucijami. Na OU gre za pomanjkanje
kompetentnega kadra, ki bi se lahko hitro odzival na vprasanja in proSnje za pojasnilo
drugih institucij. Razen tega OU do sistemskih sprememb na zacetku leta 2006 ni bil
vpleten v operativo in zato ni imel zadosti informacij in znanja, da bi svetoval v
primeru nekaterih konkretnih problemov. Veckrat je prislo do poc¢asnih odzivov OU na
vprasanja ali proSnje za razlago postopkov. Na OU bi morali biti zaposleni najboljsi
kadri, kajti le tako, ¢e bodo zaposleni na OU dobro poznali celoten sistem imeli
potrebno znanje in sposobnosti, bo lahko OU opravljal proaktivno vlogo ter predlagal
koristne spremembe in ne zgolj koordiniral izvajanje, kakor njegovo vlogo vidijo
nekateri intervjuvanci.

Do konca leta 2006 se je komunikacija med OU in ostalimi institucijami sistema
izvajanja SP v Sloveniji precej zboljSala — organizirani so bili tedenski sestanki
predstavnikov OU in predstavnikov ministrstev, na katerith so bili reSeni nekateri
problemi. Z rednimi sestanki se je zviSala stopnja komuniciranja med institucijami,
dobra komunikacija pa je predpogoj za vzajemno zaupanje, ki je pri delovanju tako

zapletenega sistema zelo pomembno.

6. 4. 3 Komunikacija med kon¢nimi upravicenci in kon¢nimi prejemniki

Na zacetku programskega obdobja 2004/06 so prijavitelji pokazali precej$njo
neresnost in nepripravljenost na zahtevne postopke dokazovanja upravicenih stroskov.
Ta neresnost je bila rezultat pricakovanj, da bo ¢rpanje evropskih sredstev veliko bolj
enostavno, kot dejansko je. Na nekaterih institucijah opazajo, da vecja sredstva kot
prejme posamezni prijavitelj, vecjo resnost in pripravljenost za sodelovanje izkaze.

Kljub zacetnim problemom je komunikacija med kon¢nimi upravicenci in
kon¢nimi prejemniki dobra. MKGZ, na primer, ima razvito regionalno svetovalno
mrezo po celi Sloveniji, na katero so kmetje ze dobro navajeni in se na svetovalce
obrnejo, ¢e imajo vprasanja. Na MK opazajo veliko pripravljenost prijaviteljev na
sodelovanje v projektih, obstaja pa pri manj$ih drustvih in zavodih problem
neusposobljenosti in pomanjkanja kadrov, vendar z veliko mero entuziazma te
probleme prebrodijo. Le predstavnik MSS je mnenja, da se komunikacija z izvajalci pri
projektih v okviru ESS tekom programskega obdobja ni bistveno izboljsala. Izvajalci so
namre¢ javni zavodi, ki imajo pogoje za 'normalno delo' zagotovljene Ze na podlagi

letnih delovnih nacrtov z ministrstvom in SSS za njih predstavljajo le dodaten denar,
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razen tega pa gre za 'mehke' projekte na podrocju ¢loveskih virov, katerih izvajanje je

zelo zahtevno.

6. 4. 4 Komunikacija med pla¢ilnim organom in ostalimi institucijami

Komunikacija med PO in ostalimi institucijami je zelo pomembna v procesu
posredovanja zahtevkov za povracila, saj PO Komisiji posreduje zahtevke, ki jih dobi
od nosilcev proracunske postavke. Nekateri intervjuvanci opazajo, da je PO
nefleksibilen in da je v zacetni fazi slabo sodeloval z organom upravljanja pri pripravi
navodil za razlago postopka posredovanja zahtevkov za povracilo.

Potrebno je poudariti, da je vloga PO vezana na sposStovanje drzavne
zakonodaje na podrocju javnih financ in na pravila evropske zakonodaje na podroc¢ju
SP. To predvsem pomeni, da se je pri posredovanju zahtevkov za povracilo potrebno
drzati dolocenih ¢asovnih rokov. Za PO najpomembne;jsi, za druge institucije pa najbolj
problematicen, je rok 15. november za posredovanje zahtevkov za tekoce leto.
Spostovanje tega roka pomeni, da so lahko sredstva za te zahtevke v prora¢un nakazana
Se v tekotem letu. Ce so zahtevki posredovani kasneje, so sredstva iz ra¢una PO pri
Banki Slovenije v proratun nakazana naslednje leto, kar pomeni, da pride do
neravnovesja — eno leto je iz naslova SP v proracun vec¢ prilivov kot odlivov, v drugem
letu obratno. Podatki kazejo, da ima postavljanje ¢asovnih rokov pozitiven ucinek — v
letih 2005 in 2006 je bilo dale¢ najvec zahtevkov za povracilo posredovanih v obdobju
od sredine oktobra do 15. novembra, medtem ko je dinamika pred in po tem celo leto

nekajkrat pocasnejsa (glej graf 6. 1, spodnja krivulja — ZZP).
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Graf 6. 1: Crpanje sredstev Strukturnih skladov — dinamika na ravni celotnega EPD (v %
razpolozljivih sredstev).'”!

"1 Sluzba vlade za lokalno samoupravo in regionalno politiko (2006) Crpanje sredstev strukturnih
skladov na dan 30. 11. 2006. Dostopno na http://www.svlr.gov.si/ fileadmin/svlsrp.gov.si/
pageuploads/crpanje/ Crpanje_sredstev_strukturnih_skladov_na dan_30.11.06.doc (8. januar 2007).
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6. 4. 5 Horizontalna komunikacija med ministrstvi

Vprasanje o horizontalnemu sodelovanju med ministrstvi ni bilo vkljuéeno v
intervjuje, vendar je na podlagi odgovorov vseeno mogoce sklepati, da je eden izmed
problemov pomanjkljivo sodelovanje med ministrstvi. Gre za neskladje med zahtevami
EK po sodelovanju (partnerstvu) in slovensko realnostjo, v kateri so ministrstva
relativno samostojna. Gre za »negativnho koordinacijo« med ministrstvi, kot jo
poimenuje Staeck (1997: 180) — ministrstva sodelujejo pri razmejitvi pristojnosti, ne
sodelujejo pa na podrocjih, kjer bi to omogocilo sinergije in boljSe rezultate. Anketa, ki
jo je med konénimi prejemniki v okviru inStrumenta 1.4.02 'Projekti in razvoj
raziskovalne infrastrukture centrov odli¢nosti' pokazala, da bi se morala ministrstva bolj
povezati z izmenjavo dobrih praks.'” Pri izvedbi nekaterih javnih razpisov so nekatera
ministrstva ze sodelovala, vendar je bilo tega sodelovanja bistveno premalo. Prav tako
se predstavniki razlicnih ministrstev obcasno posvetujejo, kako izvajajo podobne
inStrumente, programe oziroma projekte, vendar ne gre za stalen forum izmenjave

mnenj.

6. 5 Analiza strukture in razmerij po Weisbordovem modelu Sestih organizacijskih

kategorij

Analiza se opira na intervjuje in na tri bistvene prispevke k analizi sistema
izvajanja SP EU v Sloveniji.'” V analizi se osredoto¢im na dva od Sestih vidikov

Weisbordovega (1976: 430—447) modela — strukturo in razmerja (glej preglednico 2. 1).

6. 5.1 Struktura

Sistem izvajanja SP v Sloveniji je najblizje Weisbordovemu (1976: 438)
'meSanemu modelu' organizacijske strukture. V tem modelu gre za meSanje dveh nacel

pri organiziranju — funkcionalnega (glede na specificna znanja) in programskega

192 Ragunsko sodiste RS (2006) Rezultati ankete o dodeljevanju sredstev Evropskega sklada za regionalni
razvoyj, 34, Dostopno na http://www.rs-rs.si/rsrs/rsrs.nsf/V/K31DSFA1EC689A 64
FC125725D00205320/$file/Anketa ESRR-koncno_porocilo.pdf (20. januar 2007).

1) Letno poroéilo 2005 o izvajanju Enotnega programskega dokumenta Republike Slovenije za
programsko obdobje 2004-2006. Dostopno na http://www.gov.si/euskladi/skladi/lraz_6.html (8. januar
2007). 2) Letno porocilo 2004 o izvajanju Enotnega programskega dokumenta Republike Slovenije za
programsko obdobje 2004-2006. Dostopno na http://www.gov.si/euskladi/skladi/lraz_6.html (8. januar
2007). 3) Groselj, Mojca in Evelyn Filip (2005) Postopki ¢rpanja sredstev iz proracuna EU: Kje so Sibke
ali kako povecati absorpcijsko sposobnost Slovenije? V Helena Kamnar, ur. 7. seminar o javnih financah
id drzavnem revidiranju: Kako do vzdrznih in preglednih javnih financ?, 123—140. Portoroz: Zveza
ekonomistov Slovenije.
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(projektne skupine strokovnjakov z razlicnimi znanji). Slabost funkcionalne
organizacije je moznost vecje omejenosti na lastne interese in zanemarjanje interesov
celotne organizacije, le nekaj ljudi na vrhu ima pregled nad celotno situacijo,
spremembe so zato tezje in pocCasnejSe. Potencialno problemati¢ni so odnosi do drugih
organizacijskih enot. Programski model se za razliko od funkcionalnega lazje znajde v
hitro spreminjajocem se okolju, njegova potencialna slabost je, da enote sistema nimajo
visokospecializiranih kompetenc, njihova inovativnost je zamejena na obstojeca
podro¢ja. Problemati¢ni so lahko predvsem odnosi med zaposlenimi znotraj
organizacijske enote.

S pomocjo meSanega modela lahko analiziramo sistem izvajanja Strukturnih
skladov v Sloveniji. Funkcionalno nacelo je v skladu s sektorsko razdelitvijo med
ministrstvi, medtem ko je programsko nacelo blizje zahtevam EK po partnerstvu in
medsektorskem sodelovanju pri oblikovanju prednostnih nalog. Slovenija predstavlja
decentraliziran sistem upravljanja s SSS (Groselj in Filip 2005: 133). Sredstva se
porabljajo preko drZzavnega prorauna in so zato razdeljena na resorna ministrstva.
Vsako ministrstvo zase prijavlja projekte, pripravlja izvedbeno strukturo ukrepov in jih
daje v potrditev OU. Sistem v Sloveniji je »izrazito razprSen« in le usklajenost med
mocno odvisnimi postopki lahko daje dobre rezultate (ibid. 134). Na taksno soodvisnost
pa, zaradi sektorske delitve pristojnosti med ministrstvi, institucije, vpletene v sistem
izvajanja SP v Sloveniji, v obdobju prve FP niso bile navajene.

Formalno organizacijsko strukturo dolo¢ajo pravne osnove za Strukturne sklade
v Sloveniji. To so uredbe Sveta, EP in EK in relevantna drzavna zakonodaja. Slovenija
je v skladu s Pogodbo o pristopu EU bila upravicena do povracila stroskov iz
Strukturnih skladov Ze od 1. januarja 2004 naprej, vendar do tega ni prislo, ker je zaradi
neveljavnosti evropske zakonodaje v Sloveniji od 1. januarja do 1. maja 2006 obstajala
'pravna praznina' — potrebna drzavna zakonodaja Se ni bila sprejeta oziroma Se ni
veljala. Prvi razpisi so bili objavljeni Sele konec aprila, prve pogodbe podpisane v
tretjem Cetrtletju 2004 — zato je prislo do poznega zacetka Crpanja sredstev. V letu 2004
do prilivov v drzavni proracun iz proracuna EU ni prislo (Porocilo o izvajanju EPD
2004: 41-42). Vzpostavitev celotnega sistema je trajala tako dolgo, da je PO prve
zahtevke za povracilo prejel Sele decembra 2004. Te zahtevke pa je moral zaradi
Stevilnih pomanjkljivosti zavrniti, po dopolnitvah so bili odobreni Sele junija 2005

(Groselj in Filip 2005: 133).
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Eden glavnih vzrokov za slabo AAS je pomanjkanja kadrov, predvsem na
podro&ju kontrol po 4. ¢lenu Uredbe Komisije 438/2001."** (Porogilo o izvajanju EPD
2004: 122). Porocilo o izvajanju EPD 2004 (122) navaja, »da so v slovenskem sistemu
zaposleni, ki opravljajo te naloge [kontrole po 4. ¢lenu], zelo vestni in natanc¢ni, je pa
glavni problem ta, da nimajo izkuSenj.« Vsi zahtevki, ki jih pripravijo kon¢ni
upravicenci, morajo iti potem, ko ustrezno dokumentacijo pripravi skrbnik pogodbe na
KU, Se skozi kontrolo po 4. ¢lenu Uredbe Komisije 438/2001, ki jo izvede nosilec
proracunske postavke (Groselj in Filip 2005: 129). Pomanjkanje kadrov za to podrocje
je eden glavnih razlogov za slabo AAS. Zaradi tega je vlada na predlog OU maja 2005
sprejela sklep, da se »ciljnemu kadru na podro¢ju kontrol omogoci ustrezna
usposabljanja ter da se v najkrajSem Casu poveca obseg zaposlenih« (Porocilo o
izvajanju EPD 2005: 116). V analizi prvih dveh let izvajanja SP v Sloveniji je sicer
Urad za nadzor proracuna izpostavil,

»da je sistem v glavnem vzpostavljen in deluje, skupne pomanjkljivosti
za vecino sistemov/skladov pa so zlasti nezadostna kadrovska zasedba v
posameznih institucijah, nezadostna usposobljenost doloCenega kadra,
manjkajoci podrobni opisi postopkov, informacijski sistemi (ISARR-SP, ESS
modul) niso vzpostavljeni in v uporabi, kontrole po 4. Clenu se ponekod ne
izvajajo ustrezno« (povzetek Porocila o izvajanju EPD 2005: 55).

Poroc¢ilo o izvajanju EPD za leto 2005 povzema Stiri glavne probleme: (i)
izvajanje kontrol po 4. ¢lenu Uredbe Komisije 438/2001; (i1) ugotavljanje upravi¢enosti
posameznih stroskov; (iii) pomanjkanje strokovno usposobljenega kadra; (iv) zelo
razvejan obstojeCi sistem izvajanja, ki vkljuCuje veliko institucij, »kar otezuje in
upocasnjuje koordinacijo med njimi« (Porocilo o izvajanju EPD 2005: 118). Obenem
Porocilo opaZza izrazito povecanje aktivnosti pri izvajanju EPD in posledi¢no izboljSanje
¢rpanja. Aktivnosti, ki so Sle v pravo smer, so bile:

(1) intenzivno izobrazevanje kadrov;

(i1) dodatno zaposlovanje na podroc¢ju kontrol po 4. ¢lenu Uredbe Komisije
438/2001;

(i)  okrepljeno sodelovanje med OU in resornimi ministrstvi;

(iv)  vedno bolje pripravljeni inStrumenti, transparentna in jasnej$a navodila in

usmeritve;

1% Uredba Komisije (ES) &t. 438/2001 z dne 2. marca 2001 o dologitvi podrobnih pravil za izvajanje
Uredbe Sveta (ES) §t. 1260/1999 glede sistemov upravljanja in nadzora pomo¢i, dodeljene v okviru
Strukturnih skladov (UL L 063, 3. marec 2001).
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(v) zaCetek aktivnosti v smislu poenostavitve sistema izvajanja Strukturnih
skladov v Sloveniji (ibid. 118-9).

S temi ukrepi je bil narejen korak v smer izboljSanja delovanja sistema, kar je

vodilo v pospeSeno ¢rpanje. Vendar je po mnenju vseh intervjuvancev delovanje

celotnega sistema potrebno $e izboljSati v smeri, v katero so §li dosedanji ukrepi.

6. 5. 2 Razmerja

Osnovno izhodis¢e za analizo razmerij med institucijami po Weisbordu (1976:
439-47) predstavlja analiza odnosov poglavja 6. 4. Razmerja med institucijami. Po
Weisbordu (ibid.) gre za analizo razmerij med enotami, ki opravljajo razlicne naloge.
Kljuéni so trije vidiki, ki jih izpostavi Lawrence et al.'”” (v Weisbord 1976: 440):
stopnja soodvisnosti med razli¢nimi enotami, kvaliteta odnosov in nacini razreSevanja
konfliktov.

JPO za izvajanje SP v Sloveniji je zapleteno omrezje z zelo visoko stopnjo
soodvisnosti, ki zahteva visoko stopnjo sodelovanja. V sistemu prihaja zaradi
zapletenosti in nejasne razdelitve pristojnosti do 'disfunkcije' — neoptimalnega
delovanja. Analiza intervjujev je nakazala dva glavna vzroka za neoptimalno delovanje:
zahtevna evropska pravna ureditev ter zapletenost drzavnega sistema za izvajanje SP
EU v Sloveniji.

V tako zapletenem JPO, kot je omrezje izvajanja SP v Sloveniji, sta za
optimalno delovanje bistvena dva elementa: povezanost vseh faz policy procesa in vsaj
minimalno zaupanje med akterji (Heinelt 1996: 114-5). Vecja kot je stopnja
soodvisnosti med enotami, pomembnejSa je kvaliteta odnosov med njimi (Weisbord
1976: 439). Rezultati analize intervjujev potrjujejo ugotovitve Langove raziskave
(1998: 108), da izvajanje SP poteka preve¢ izolirano in v znamenju razdelitve
pristojnosti med ministrstvi in ne sodelovanja. Kvaliteta odnosov med institucijami v

Konflikti oziroma nasprotja se v sistemu odpravljajo na razlicne nacine, ki
gredo v smer povecCevanja stopnje sodelovanja. V prvi vrsti so kakovostni premik
predstavljale sistemske spremembe v prvi polovici leta 2006, s katerimi je OU postal
bolj direktno vpleten v operativno delovanje NPP in KU. Drugi nacin so tedenski

operativni sestanki, ki jih je vodil OU s predstavniki vseh ministrstev, vkljucenih v

19 Lawrence, Paul. R., Marvin. R. Weisbord in Martin P. Charns (1973) Academic medical center self-
study guide. Washington, D. C.: National Institute of Health.
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sistem, z namenom opozarjanja na odstopanja pri delovanju sistema in spremljanja
ustreznosti ukrepov za odpravo pomanjkljivosti. Ti sestanki so v Casu, ko je bila
situacija najbolj kriti€na, pripomogli k razreSitvi nekaterih problemov (Porocilo o
izvajanju EPD 2005: 118). Prav tako so k razreSitvi nekaterih problemov pripomogla
neposredna usklajevanja in sreanja pristojnih ministrov, ki so nekaj ¢asa potekala na
tedenski ravni (ibid.). Vendar pa vsi ti nacini razreSevanja konfliktov Se niso prispevali
k optimalnemu delovanju sistema izvajanja SP EU v Sloveniji, se je pa zaradi njih
delovanje sistema izboljSalo — ukrepi so torej $li v pravo smer. Pricakovati je, da bo
pozitiven dejavnik tudi ¢as, kot je bil v drugih ¢lanicah EU — na zacetku so se akterji
morali privaditi na medsebojno sodelovanje in s€asoma se je povecalo medsebojno

zaupanje (Payne 1999: 137, Winters 2001: 30).
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7. Zakljucek

Cilj diplomske naloge je bil identificirati vzroke za slabo AAS drzavnih
institucij, odgovornih za izvajanje SP EU v Sloveniji, ter identificirati nacine, ki bi
pripomogli k izboljSanju AAS. S pomocjo analize evropskega in drzavnega JPO SP sem
identificiral Sest glavnih vzrokov za slabo AAS v Sloveniji: 1) evropska pravna
ureditev; 2) neznaten pozitiven vpliv predpristopne pomoci na AAS; 3) zapleten sistem
izvajanja SP EU v Sloveniji; 4) pomanjkanje usposobljenega kadra; 5) ne najboljsa
komunikacija med institucijami; 6) pomanjkanje menedZerskega pristopa. V sklepnem
poglavju skozi razlago teh vzrokov pokazem, kako so dejavniki iz obeh ravni
medsebojno prepleteni.

V uvodu sem postavil dve hipotezi. V prvi sem se osredotoCil na evropsko
raven: EU in njene institucije so prevec¢ rigidne pri izvajanju strukturne politike. V
drugi hipotezi pa sem se osredotoCil na drzavno raven: DrZavne institucije, ki so v
Sloveniji odgovorne za izvajanje strukturne politike EU, so bile v programskem obdobju
2004/06 nepripravljene na ucinkovito izvajanje te politike. V analizi sem proucil dve
JPO — evropsko in drzavno. Razmejitev na dve omrezji je omogocila jasnejSo
identifikacijo vzrokov za problem slabe AAS slovenskih drZavnih institucij, odgovornih
za izvajanje evropske SP. V praksi pa sta ti dve omrezji medsebojno zelo povezani;
gledano z vidika vec¢nivojskega vladanja gre za eno zapleteno omrezje, v katerem
sodelujejo evropski, drzavni in regionalni javnopoliticni akterji.

Evropska pravna ureditev je rezultat politicne odlocitve o strukturni politiki v
okviru FP, ki jo na predlog EK soglasno sprejmeta Svet in EP. V Slovenija je z vstopom
v EU zacela veljati evropska zakonodaja na podroc¢ju SP; za nove ¢lanice niso obstajale
nobene 'olajsave', Ceprav so analize ze pred njihovim vstopom pokazale, da je njihova
AAS vprasljiva. Mnenja o vplivu evropske pravne ureditve na problem slabe AAS v
Sloveniji so deljena. Medtem ko je Lang (1998) evropsko zakonodajo identificiral za
enega glavnih vzrokov za probleme v fazi izvajanja, je veina intervjuvancev iz te
raziskave mnenja, da je evropska zakonodaja relativno nezahtevna in neproblematicna.
Nekateri intervjuvanci so kljub temu izpostavili konkretne probleme, ki izhajajo iz
zahtev evropske zakonodaje (dokazovanje upravi€enih stroskov za place s placilnimi
listami, dosledna shramba dokumentacije za dokazovanje porabe denarja, izvajanje

kontrol, ki se podvajajo). Ti problemi izhajajo iz interesa drzav placnic v proracun EU;
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le-te zahtevajo, da je jasno dokazljivo, za katere projekte so porabljena financ¢na
sredstva, ki so jih vplacala v evropski proracun.

Eden izmed ciljev predpristopne pomoci je bila priprava novih drzav ¢lanic na
¢rpanje SSS s programi PHARE, ISPA in SAPARD. Nacin, kako so se ti programi
izvajali, je Sel v pravo smer, vendar bi bilo za vnaprejSnjo preprecitev problema slabe
AAS novih drzav clanic treba predpristopni pomoc¢i nameniti veliko ve¢ sredstev.
Majhen obseg sredstev predpristopne pomoci je logi¢na posledica dejstva, da so o
njihovi visini odlocale drzave ¢lanice, ki so Zelele ¢im vec¢ sredstev zagotoviti za svoje
regije; najbolj pomembna so obsezna sredstva prehodne pomoci za regije, ki ob
doslednem upostevanju nacela koncentracije ne bi bila ve¢ upravicena do SSS po
vstopu novih €lanic v povezavo. Analiza intervjujev je pokazala, da akterji v Sloveniji
izkuSnje iz predpristopne pomoci vrednotijo zelo razlicno. IzkusSnje iz programa
SAPARD imajo pozitiven vpliv, ker je sistem ¢rpanja v okviru skladov EKUJS in FIUR
zelo podoben sistemu ¢rpanja v okviru programa SAPARD. Pozitiven vpliv izkuSenj iz
programa PHARE pa je vprasljiv. Posamezni projekti twinningov so bili koristni, bilo
pa jih je premalo, da bi lahko bistveno pripomogli k boljsi AAS drzavnih institucij v
Sloveniji. V primerjavi z obdobjem predpristopne pomoci se je sistem izvajanja SP v
Sloveniji spremenil, zato izkusSnje iz programa PHARE ne morejo imeti veliko
pozitivnih u€inkov. Primerjava analize te diplomske naloge in analize Drevenskove
(2006) je pokazala, da se pri delovanju sistema izvajanja SP EU v Sloveniji pojavljajo
isti problemi, kot so se pojavljali v ¢asu ¢rpanja sredstev iz programa PHARE.

Analiza intervjujev je pokazala, da so dejavniki drzavne ravni bolj pomembni
kot dejavniki evropske ravni. Zapletenost sistema izvajanja v Sloveniji je predvsem
rezultat slovenskih dejavnikov. V prvi vrsti gre za problem, kako je bil sistem izvajanja
SP EU vzpostavljen. Pri vzpostavitvi sistema ni §lo samo za sposStovanje evropske
pravne ureditve, ampak za nepotrebno zapletanje sistema (na primer, bolj rigorozna
drzavna zakonodaja od evropskih uredb, nekompatibilni informacijski sistemi). Sistem
izvajanja je bil vzpostavljen prepozno, prvi popolni zahtevki za povracilo so bili
plac¢ilnemu organu posredovani Sele v letu 2005, ¢eprav je Slovenija lahko SSS ¢rpala
ze od 1. januarja 2004. Informacijski sistem ISARR—SP ni bil vzpostavljen pravocasno,
Se sedaj ni popolnoma kompatibilen s sistemom MFERAC — to povzrofa zamude in
nepotrebno podvajanje. Dva dejavnika, ki bistveno vplivata na zamude in sta rezultat
prepleta evropske in drzavne ravni, sta zapleten sistem kontrol ter zapleteni in

dolgotrajni postopki posredovanja zahtevkov za povracilo.
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Pomanjkanje usposobljenih kadrov v institucijah, ki so odgovorne za izvajanje
SP EU v Sloveniji, je problemati¢no predvsem na podro¢ju izvajanja kontrol po 4. lenu
Uredbe Komisije 438/2001, kjer je bilo pomanjkanje kadrov najbolj izrazito. V veliko
pomo¢ je bila ze do sedaj Tehnicna pomo¢, ki je mnogim institucijam omogocila
zaposlovanje dodatnih kadrov. Drug problem kadrov je njihova usposobljenost.
Praviloma so novi kadri neizkusSeni, saj je izkuSenj na trgu dela malo, placni pogoji za
delo, ki jih ponujajo privatna svetovalna podjetja, pa boljsi od pogojev za zaposlitev v
javni upravi. Analiza intervjujev je pokazala, da je najvecji problem usposobljenost
kadrov na SVLR, ki bi za opravljanje proaktivne vloge OU pri reSevanju problemov
potrebovala najboljSe kadre. Problem povecuje visoka stopnja fluktuacije kadrov, ki je
problem celotnega sistema.

Komunikacija med institucijami v sistemu izvajanja SP v Sloveniji ni najboljsa.
Analiza mnenj intervjuvancev je pokazala, da je problematicna predvsem komunikacija
med OU ter ostalimi institucijami, ki so pod OU v organizacijski hierarhiji.
Intervjuvanci iz drugih institucij izpostavljajo, da od OU ne dobijo tiste dodane
vrednosti, ki bi jo od upravljavca sistema morali dobiti, vendar obenem priznavajo, da
se je stanje od zacetka ¢rpanja do konca leta 2006 ze precej izboljSalo. Z rednimi
sreCanji predstavnikov razlicnih institucij in vec¢jo vpletenostjo OU v operativo na
podlagi sistemskih spremembam z zacetka leta 2006 se je komunikacija izboljsala;
medsebojno zaupanje, ki je bistveno za uspeh delovanja tako zapletenega sistema, se je
povecalo.

Analiza intervjujev je pokazala, da pri izvajanju SP EU v Sloveniji primanjkuje
menedZzerski pristop k izvajanju politike. Nekateri konéni porabniki in nekatere
institucije SSS dojemajo kot nadomestilo za dosedanje vire finan¢nih sredstev, ne pa kot
moznost za razvojni preboj in dopolnilo obstoje¢im sredstvom. Menedzerskega pristopa
je premalo v celotnem sistemu, njegovo pomanjkanje je delno pogojeno s
pomanjkanjem izkuSenega kadra in zapletenostjo sistema — oboje je vodilo v kulturo
dopisovanja in Se sedaj onemogoca fleksibilne in inovativne pristope k izvajanju
projektov, programov oziroma inStrumentov. Polozaj je odvisen od podro¢ja —
upravljanje z infrastrukturnimi projekti je veliko lazje kot, na primer, upravljanje z
'mehkimi' projekti na podrocju €lovekovih virov.

Ce primerjam obe hipotezi, ki sem jih zastavil v uvodu, pridem do ugotovitve,
da lahko hipotezo o nepripravljenosti Slovenije na ¢rpanje SSS potrdim, medtem ko

hipoteze o institucionalni rigidnosti EU ne morem potrditi v celoti. Analiza sekundarne
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literature, dokumentov in intervjujev je namre¢ pokazala, da imajo dejavniki drzavne
ravni vecji vpliv na problem slabe AAS drZavnih institucij od dejavnikov evropske
ravni. Glede negativnega vpliva evropske pravne ureditve so mnenja med intervjuvanci
deljena, prav tako ni soglasja o tem v literaturi.

Crpanje SSS se je od leta 2004 do konca leta 2006 izboljsevalo. To izboljsevanje
je posledica nekaterih ukrepov, ki so bili korak v pravo smer. V prvi vrsti gre za
sistemske spremembe, ki jih je vlada vpeljala na zacetku leta 2006. Za prvo in drugo
prednostno nalogo je bila odpravljena raven PT, oziroma se je ta raven prenesla na
SVLR, ki opravlja tudi naloge OU. Sistem se je tako poenostavil, OU je postal bolj
vpleten v operativo in tako lahko pridobi ve¢ informacij in znanja, ki ga potrebuje pri
upravljanju celotnega sistema. Pozitiven vpliv so imeli operativni sestanki OU s
predstavniki pristojnih ministrstev ter sestanki pristojnih ministrov. Ti sestanki so
povecali stopnjo sodelovanja med OU in ministrstvi in prispevali k odpravi nekaterih
problemov. IzboljSano c¢rpanje je razen poenostavitve sistema in izboljSane
komunikacije rezultat dodatnega zaposlovanja, bolj intenzivnega izobrazevanje kadrov
in izboljSane kvaliteta pripravljenih in§trumentov.

Kljub vsem sprejetim ukrepom sistem izvajanja SP Se ne deluje optimalno. Na
podlagi analize sklepam, da so v prihodnje pomembna predvsem tri podrocja. Kot prvo,
zaposlovanje novih kadrov se mora nadaljevati. To bo mogoce v okviru Tehni¢ne
pomoci in na podlagi sprejetega kadrovskega nacrta, ki ga je pripravil OU. Nove kadre
bo treba uvajati v delo s celovitim programom usposabljanja. Na podrocju kontrol so se
za pozitivna izkazala izobrazevanja, ki jih je organizirala EK — tak$nih izobrazevanj in
projektov twinninga bi moralo bit ve¢. Drugo podrocje, kjer je Se veliko rezerve, je
sodelovanje med institucijami. Sektorska razdelitev na ministrstva in natan¢na delitev
pristojnosti med njimi je prepreka pri povecanju sodelovanja med ministrstvi, ki je pri
izvajanju SP nujno. PovecCano sodelovanje bi vodilo v poveCanje zaupanja med
institucijami in posledi¢no lazje razreSevanje problemov v prihodnje. Tretje podrocje,
na katerem so neizogibne nadaljnje izboljSave, je zapletenost sistema izvajanja SP EU v
Sloveniji. Do nekaterih poenostavitev je s sistemskimi spremembami v zacetku leta
2006 ze prislo. Je pa na tem podro¢ju izboljSave najtezje doseci, saj so odvisne od
evropske in drzavne pravne osnove. Zato je v prvi vrsti treba delovanje sistema
izboljSevati z majhnimi spremembami znotraj vsakega postopka v fazi izvajanja. Kjer

pa zakonodaja to dopusca, je treba sistem izvajanja $e poenostaviti.
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