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Izjava o avtorstvu



Proces izvajanja kohezijske politike EU v Republiki Sloveniji v obdobju 2007-2013
(Povzetek)

Vstop RS v EU je na posameznih javnopoliticnih podrocjih povzrocil prenos odlocanja iz
nacionalne na nadnacionalno raven. Proces oblikovanja in izvajanja javnih politik EU
predstavlja kompleksen proces, kar zahteva celovito proucevanje. V okviru procesa evropske
integracije so se razvili razli¢ni teoretski pristopi in koncepti za proucevanje sistema EU. Med
najbolj prepoznavnimi je zagotovo koncept mnogonivojske vladavine, ki je Se posebej
povezan s pojasnjevanjem kohezijske politike EU. Magistrsko delo predstavlja $tudijo
izvedbe in je namenjeno pojasnjevanju procesa izvajanja kohezijske politike RS. Na ravni EU
je dolocen skupni normativni okvir kohezijske politike, ki je fleksibilen, zato gre pri modelu
izvajanja kohezijske politike RS za specificnost. V praktiénem delu obravnavam izvedbene
zahteve kohezijske politike EU in jih apliciram na izvedbeni model v RS, tako da sistemati¢no
analiziram izvedbene dejavnike. Na podlagi teoreticnih predpostavk uporabim mnogonivojski
izvedbeni model. Z analizo sistemske in operativne ravni ugotavljam procesne znacilnosti in
konkretne izvedbene probleme, kar omogoca razumevanje izvajanja kohezijske politike RS.
Celovit pristop predstavlja osnovo za nadaljnje Studije na obravnavanem podrocju.

Kljuéne besede: kohezijska politika EU, mnogonivojska vladavina, izvajanje javnih
politik.



The implementation process of the EU cohesion policy in the Republic of Slovenia in the
period 2007-2013 (Abstract)

EU accession of the RS has, in particular policy fields, caused a transmission of decision-
making from the national to the supranational level. The EU policy process represents a
complex process that requires comprehensive research. Within the framework of the
integration process different theories and concepts for researching of the EU system have
been developed. Amongst the most significant is certainly the concept of multi-level
governance which is especially connected to EU cohesion policy explaning. This master's
thesis represents the implementation study that intends to provide a comprehensive
explanation of the cohesion policy implementation process in the RS. On the EU level a
common cohesion policy regulation framework is determined which is flexible enough to
make possible a specific cohesion policy implementation model in the RS. In the practical
part the EU cohesion policy requirements are considered and applied to the implementation
model in the RS through the systematic analysis of the implementation factors. On the basis
of the theoretical assumptions the multi-level implementation model is used. With the analysis
of the system and operating levels process features and actual implementation problems on
the project level are discussed which provide the understanding of the cohesion policy
implementation in the RS. The comprehensive approach represents the basis for further
research on the field of consideration.

Key words: EU cohesion policy, multi-level governance, policy implementation.
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1 UVOD

Z vstopom RS v EU je na posameznih javnopoliticnih podro¢jih prislo do prenosa odlo¢anja
iz nacionalne na nadnacionalno raven. Clanstvo v EU ponazarjam kot posledico ekonomske,
druzbene in politicne globalizacije, ki povzroca spremembe institucionalnih in druzbenih
ureditev (Cerny 2002, 2), kar se odraZza pri izvajanju javnih politik. Proces oblikovanja in
izvajanja javnih politik (ang. policy process) predstavlja kompleksen proces, saj posegi
razli¢nih javnopolitiénih igralcev' ustvarjajo nepricakovane posledice in izvedbene vrzeli
(Rhodes 1997, 4). EU se namrec¢ opisuje kot »vladavina brez vlade« (ang. governance without
government), »mnogonivojska vladavina« (ang. multi-level governance), »omrezna

vladavina« (ang. network governance) itd. (Diedrichs 2005, 4).

Za proucevanje oblikovanja javnih politik na ravni EU je od 90-ih let prejSnjega stoletja
postal vse bolj zna&ilen koncept »mnogonivojske vladavine«’, ki so ga proucevali razli¢ni
avtorji (npr. Marks 1993, 1996, 2001; Hooghe 1996a, 1996b; Marks in drugi 1996; Bache
1998; Jordan 2001; Hooghe in Marks 2001a, 2001b, 2003; Bache in Flinders 2004a, 2004b;
Marks in Hooghe 2004). Koncept se odraza v t.i. dinamiki potiska in potega (ang. »push-
pull«) oz. v u€inkih med razlicnimi arenami odlo¢anja in njihovimi igralci ter v doloceni
negotovosti rezultatov javnopoliticnega procesa, saj se hkrati s spremembo nacionalnih javnih
politik in prenosa moci na raven EU spreminjajo tudi vloge igralcev (Richardson 2000, 1014;
Lajh 2004, 3). Na splosno velja, da EU vpliva na (sub)nacionalno vladavino, regionalni igralci
(vlade, institucije, ustanove, organizacije) pa igrajo pomembno vlogo pri izvajanju politik EU,

Se posebej v okviru programov kohezijske politike EU (John 2001, 116).

Kohezijska politika EU se po nacelu solidarnosti ukvarja s prerazdeljevanjem (redistribucijo)
sredstev od bolj k manj razvitim, saj si prizadeva za zmanjSevanje razvojnih razlik med

regijami oz. DC EU. Obsega kar 347 milijard evrov na ravni EU, kar predstavlja 35,7 %

'V delu uporabljam termin igralci oz. akterji, ki sta sinonima.

>V delu uporabljam prevod mnogonivojska vladavina (struktura), Eeprav je glede na kontekst naloge per se
smiseln tudi prevod mnogonivojsko upravljanje (proces). Lajh (2006, 16-17) namre¢ navaja, da je »vladavina«
(ki se nanaSa na strukturo) primernejSi izraz za opredelitev EU kot institucionalnega in mnogonivojskega
politi¢nega prostora, medtem ko je »upravljanje« (ki se nanasa na proces) presirok pojem, ki nujno ne zahteva
vladnih igralcev. Izvajanje predstavlja proces znotraj doloCene strukture oz. sistema, zato se strinjam glede
institucionalne in mnogonivojske opredelitve EU, hkrati pa poudarjam, da se upravljanje procesa izvajanja
kohezijske politike v DC nanaa na doloeno izvedbeno strukturo. Poleg e omenjenega, bi se lahko za
kohezijsko politiko EU uporabil tudi termin »mnogonivojska struktura upravljanja«, sicer odvisno od znacilnosti
posamezne DC.
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proracuna EU, s ¢imer se uvrs¢a med najpomembnejSe politike EU. Politika se izvaja v okviru
t.i. deljenega upravljanja med EK in posamezno DC, vendar za izvajanje ne obstaja preprost
in univerzalno uporaben model (OIR 2003, 21). Ceprav obstaja enotni pravni okvir na ravni
EU’, je ta fleksibilen, zato lahko DC izberejo razliéne nagine, kako to politiko izvajati. Po
Wostnerju (2008a, 5) navajam, da (le) legalno porabljanje sredstev ni zadostna usmerjenost v
okviru oblikovanja in izvajanja javnih politik ter kompleksnih administrativnih procedur, saj
ne uposSteva moznih neugodnih u€inkov. Predpostavljam, da so ucinki izvajanja kohezijske
politike EU pogojeni z institucionalno kvaliteto (ang. institutional quality), kljub temu, da so

relevantni razli¢ni koncepti in pristopi razli¢nih avtorjev s tega podrocja (Wostner 2008b, 4).

1.1 Raziskovalni problem

V zadnjih letih je poraba sredstev EU med najaktualnej$imi javnopoliti¢nimi tematikami oz.
problematikami®, saj se pogosto zastavlja vprasanje v zvezi z uspe$nostjo &rpanja sredstev EU
in poloZajem proracuna RS glede na proratun EU. Wostner (2009, 4) trdi, da je predpogoj
uspesnosti kohezijske politike EU njena ucinkovitost. Zato menim, da je pomembno

poznavanje sistema in procesa izvajanja kohezijske politike.

Za izvajanje javnih politik so znadilne razlicne oblike in nacini, ki so posledica raznolikih
institucionalnih in druzbenih ureditev (Hill in Hupe 2002). Fazo izvajanja izpostavljam kot
klju¢no in kriti¢no fazo javnopoliti¢nega procesa, diskurz, ki sta ga izpostavila ze Pressman in
Wildavsky (1973). Tezave in blokade procesa izvajanja ter nedoseganje sprejetih
(javno)politiénih odlocitev in ciljev so spodbudile zanimanje za t.i. izvedbeni primanjkljaj
(ang. implementation gap) (npr. Pressman in Wildavsky 1973; Ham in Hill 1984; Hogwood in
Gunn 1984; Hill in Hupe 2002). UspesSnost kohezijske politike EU je utemeljena z
ucinkovitostjo upravljanja s sredstvi EU na mikro (izvedbeni) ravni (Wostner 2009).

Kvalitetno in ucinkovito upravljanje procesa je prepleteno z mnogonivojsko strukturo in

? Glavna zna¢ilnost kohezijske politike EU je skupni pravni okvir na ravni EU in razli¢ni izvedbeni sistemi v DC
oz. regijah, kjer prihaja do razdelitve pristojnosti med nacionalnimi in subnacionalnimi akterji.

4 Priprava dela je tudi odraz $tevilnih razprav ter vpradanj v politiéni in $ir§i javnosti, ki so se intenzivirala po
vstopu RS v EU ter so Se posebej aktualna v Casu svetovne gospodarske in financ¢ne krize. V nadaljevanju
predstavljeni cilji in raziskovalni model bodo neposredno ali posredno omogocili odgovore na naslednja,
navidezno preprosta in dostikrat pavsalna vprasanja: Kaj vpliva na porabo sredstev EU? Kak$ne so znacilnosti
procesa porabe sredstev EU in kaj ovira bolj pospeseno porabo? Kateri so problemi izvajanja kohezijske
politike?
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pogojeno z absorbcijsko sposobnostjo, zato je poleg administrativnega vidika pomemben
celoten programsko-projektni cikel (Fitzgerald in Prome 1996; Wostner 2009) in absorbcijska
sposobnost DC (Mrak in Wostner 2005; Wostner 2009). Osrednji raziskovalni diskurz zadeva
pojasnjevanje procesa porabe sredstev kohezijske politike RS, ki se odvija v dolo¢enem
sistemu oz. strukturni ureditvi. Ker se DC soofajo s tezavami pri izvajanju politike,
predpostavljam zahtevnost administracijskih postopkov, od katerih je odvisna ucinkovitost in
uspesnost porabe razpolozljivih sredstev (Wostner 2009). Se veé, regulacijski okvir
kohezijske politike EU per se ni ugoden (ang. conducive) za ucinkovito izvajanje politike
(OIR 2003, 64). Po podatkih je RS v programskem obdobju 2007-2013 porabila oz. uspesno
povrnila v proratun RS dobrih 986 milijonov evrov sredstev, kar predstavlja 24 %

razpolozljivih sredstev (UKP 2011a°).

Izvedbeni diskurz zadeva Studijo procesa kohezijske politike RS »Kaj se dogaja, kako in
zakaj?« (Dunn 1994, 403). Problem predstavlja dodatni raziskovalni izziv za proucevanje
uporabnosti konceptov kot je mnogonivojska vladavina, ki se je razvil kot nasprotni pogled
drzavnega centrizma (ang. state-centrism) za proucevanje procesov EU (Bache 2008, 6).
Raziskovalni problem je neposredno povezan s kritiénimi dejavniki, ki vplivajo na
ucinkovitost izvajanja. Izvajanje je kompleksen proces, ki daje ucinke glede na predhodne
predpostavke v okviru javnopoliticnih posegov, ki so bili doloCeni kot del procesa
programiranja, z namenom doseganja predhodno dolocenih rezultatov (OIR 2003, 27).
Izvedbeni primanjkljaj vpliva na dva zelo pomembna faktorja, od katerih je odvisna uspeSnost
izvajanja, in sicer na proratunski (kvantitativni) faktor in razvojni (kvalitativni) faktor®.
Podobno meni Wostner (2008a, 17), saj pravi, da imajo absorbcijska sposobnost in
mehanizmi prenosa (ang. delivery mechanisms) pomemben vpliv na u¢inkovitost kohezijske
politike EU. Proces izvajanja kohezijske politike EU predstavlja torej kljucni problem oz. vez
med sprejetimi javnopolitiénimi odlo¢itvami in alokacijo resursov na eni in predvidenimi cilji

oz. rezultati na drugi strani, kar prikazuje naslednja shema.

> Stanje na dan 30.6.2011.

® Oba faktorja sta zelo pomembna, saj je tudi od povraéil sredstev iz EU proracuna (proratunski faktor) odvisna
skupna bilanca prorac¢una (neto pla¢nik/prejemnik) in javnih financ ter od kvalitete projektov (kvalitativni faktor)
odvisen razvojni pomen kohezijske politike.
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Shema 1.1: Shematski prikaz raziskovalnega problema izvajanja kohezijske politike RS
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Vir: lastna shema’.

V eni izmed najbolj celovitih in izvirnih $tudij (Wostner 2009) s podrocja kohezijske politike
EU se je potrdila hipoteza, da je ucinkovito upravljanje na mikro ravni s sredstvi EU klju¢na

determinanta za u¢inkovitost oz. uspeSnost obravnavane politike v posamezni DC oz. regiji.

1.2 Cilji in hipoteze

Osnovni namen dela je Studija izvajanja javne politike, in sicer pojasnjevanje procesa
izvajanja kohezijske politike RS za obdobje 2007-2013% s &imer izpostavljam nacionalno in
subnacionalno komponento izvajanja politik EU. Ker univerzalno uporabni model, ki bi veljal
za vse primere in situacije, ne obstaja (Taylor, Bachtler in Rooney 2000; OIR 2003), je
splosni cilj naloge pojasniti izvajanje politike in ugotoviti njene glavne znacilnosti, vkljucno z
vzroki, ki povzrogajo tezave pri izvajanju. Nekatere izvedbene $tudije (npr. OIR 2003) se bolj
osredotocCajo na proces izvajanja kot pa na rezultate ter ocenjevanje dejanskih uc¢inkov glede
na nacrtovane. Zato je pomembno upoStevati, da izvajanje javnih politik ne predstavlja

samodejnega procesa, kjer se javnopolitine odloCitve avtomati¢no spreminjajo v rezultat

" Termina »sistemska« in »operativna« raven sta smiselno povzeta po Kisser in Ostrom (1982), termin »mikro
upravljanje« po Wostner (2009).

Ceprav se osredototam na fazo izvajanja, ni mozno povsem izklju¢iti drugih faz javnopoliti¢nega procesa, $e
posebe;j, ker gre za politiko EU.
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(Pressman in Wildavsky 1973; Ham in Hill 1984; Hogwood in Gunn 1984; Grdesi¢ 1995;
O'Toole 2000; Hill in Hupe 2002; OIR 2003). Na primeru kohezijske politike RS se
sprasujem, kaj se dogaja po sprejemu javne politike, zato izhajam iz sklepa, da je kohezijska
politika EU na konceptualni ravni utemeljena in da mora biti hkrati strukturirana tako, da bo
&im bolj prispevala k alokacijski uginkovitosti (Wostner 2009, 212)°. Ker izhajam iz
sistemske in operativne ravni analize javnopolitiénega procesa'’, dolo¢am dva okvirna cilja:

1) Analiticno pojasnjevanje procesa izvajanja kohezijske politike RS na sistemski ravni,
kjer gre za prepoznavanje in razumevanje glavnih strukturnih in procesnih znacilnosti
ter pojasnjevanje njihovih kriti¢nih dejavnikov.

2) Analiticno dopolnjevanje sistemske ravni z osredotocanjem na prakti¢no izvajanje
projektov kohezijske politike RS, kjer se konstituirajo specificna javnopoliticna

omrezja in pojavljajo operativne blokade projektov v izvedbi.

V nadaljevanju prikazujem pomozne cilje pojasnjevanja in razlaganja kohezijske politike RS,
ki izhajajo iz okvirnih ciljev:
- Podati okvir za razumevanje kompleksnosti procesa oblikovanja in izvajanja
kohezijske politike.
- Kriti¢no preveriti uporabnost posameznih teoreti¢nih konceptov za Studijo izvajanja v
RS, s poudarkom na mnogonivojskem izvedbenem modelu.
- Pojasniti izvedbene zahteve kohezijske politike EU in jih aplicirati na model izvajanja
v RS.
- Sistemati¢no analizirati kriticne dejavnike sistema v RS.
- Identificirati in pojasniti vzroke za neuCinkovito izvajanje projektov kohezijske
politike RS.
- Podati osnove za procesno vrednotenje, ki lahko sluZijo kot priporocila za izboljSanje

sistema izvajanja kohezijske politike RS.

Hipoteze:

Na podlagi kombinacije relevantnih teoreti¢nih pristopov ter Studije izvedbe, je cilj odgovoriti

na raziskovalno vpraSanje in ugotoviti:

? Prav tako se je kohezijska politika EU na makro ravni izkazala za bolj ali manj uspesno, saj izpolnjuje svoj
osnovni cilj povecanja javnih investicij ciljnih obmogjih (prav tam, 215).

' Mikro upravljanje namenoma razdelim na dve ravni analize, saj je izvedba projektov v okviru sistema
izvajanja kljuénega pomena za porabo sredstev in doseganje ciljev, Ceprav predstavlja v SirSem smislu del
sistema in je z njim nelo¢ljivo povezana oz. prepletena.
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KakSne so znadilnosti kriticnih dejavnikov procesa izvajanja in katere so izvedbene

pomanjkljivosti pri izvajanju kohezijske politike RS?

Na podlagi postavljenega raziskovalnega vprasanja se hipoteza dela glasi:

Trenutne znacdilnosti na sistemski (institucionalno-procesna ureditev kohezijske politike)
ravni ne predstavljajo odlocilnih pomanjkljivosti in blokad pri izvajanju kohezijske
politike EU v RS, saj ne pojasnjujejo izvajanja in problemov kohezijske politike EU v

RS v celoti ter ne upostevajo zunanjih nesistemskih dejavnikov, katerim so podvrZene.

Glavno hipotezo bom poskusal dokazati s pomocjo naslednjih pomoZznih hipotez:

- Mnogonivojska vladavina se kaze kot primeren koncept za pojasnjevanje izvedbenega
modela kohezijske politike RS, Ceprav se ne odraza v mnogonivojski vladavini
odlocanja, saj predstavlja nerazlocno vecstopenjsko strukturo vladavine.

- Sistem izvajanja kohezijske politike RS izpolnjuje okvirne pogoje za ucinkovito
delovanje.

- Casovna neu¢inkovitost na obeh ravneh je kljuéna in soodvisna pomanjkljivost
izvajanja kohezijske politike EU v RS.

- Blokade na operativni ravni so odlocilnejSe vis-a-vis sistemskih, saj a) je od njih
neposredno odvisno doseganje ciljev javne politike in b) so neposredno odvisne od

zunanjih dejavnikov.

1.3 Raziskovalni model

Raven analize magistrskega dela predstavlja prepletanje ravni kolektivne izbire in operativne
ravni po Kiser in Ostrumu (1982), saj pojasnjujem kohezijsko politiko RS s kombinacijo dveh

ravni (Lajh, 2006: 30):

a) raven kolektivne izbire (sistemska raven), kjer se odrazajo kriticni dejavniki izvajanja
javne politike na (sub)nacionalni ravni,

b) operativna raven, kjer poteka prakti¢no izvajanje projektov javne politike.

Oblikoval sem raziskovalni model, ki zajema tako sistemske kot operativne dejavnike

potencialnih tezav pri izvajanju politike, ki predstavlja okvir za pojasnjevanje.
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Shema 1.2: Raziskovalni model za analizo izvajanja kohezijske politike RS
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1.4 Raziskovalne metode in tehnike'!

V nalogi pojasnjujem proces izvajanja kohezijske politike RS in ugotavljam izvedbene
znalilnosti in tezave zaradi prepletenosti nadnacionalne, nacionalne in subnacionalne ravni
politike. Zaradi navedenega, ob predpostavki manj relevantnih teorij in teoretskih pristopov
(intergovernmentalizem, novi institucionalizem, javnopoliticna omreZzja), izhajam iz

uporabnosti koncepta mnogonivojske vladavine in implementacijskih teorij, saj se kohezijska

' Glede na vrsto $tudije javnih politik (Hogwood in Gunn 1981) gre predvsem za a) javnopolitiéno §tudijo, in
sicer za $tudijo procesa izvajanja. Ker opredeljujem tudi javnopoliti¢ne igralce (omreZzja) in izvedbeno strukturo,
gre tudi za b) javnopoliti¢no analizo igralcev oz. struktur.
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politika EU po nacinu vladavine uvrsca v t.i. »okvirna pravila« (ang. framework regulation)
(Treib in drugi 2005), za katera je znacilna tudi oblika mnogonivojske vladavine oz. vladavina
brez vlade (Diedrichs 2005, 4; Rusu 2006, 92). Za preverjanje postavljenih hipotez magistrsko
delo razdelim na teoreti¢ni (2. poglavje) in praktiéni del (3. poglavje'?), z uporabo naslednjih
metod in tehnik:

a) Analiza primarnih, formalnih ter pravnih virov (pregled in interpretacija
regulacijskega okvira in pravnih podlag na nadnacionalni in nacionalni ravni ter
drugih dokumentov in gradiv, ki so povezani z raziskovalnim problemom).

b) Analiza sekundarnih virov in literature (uporaba in vrednotenje relevantne literature na
razli¢nih teoretskih podroc¢jih: evropsko povezovanje, evropeizacija, javnopoliti¢ni
proces, implementacija, intergovernmentalizem, novi institucioanlizem, javnopoliti¢na
omrezja, mnogonivojska vladavina, EU vladavina, kohezijska politika EU itd.).

¢) Studija primera procesa izvajanja kohezijske politike RS, ki zajema vecletno obdobje,
z uporabo kvantitativno-kvalitativne metode raziskovanja na podlagi a) konstruiranja
modela dejavnikov, b) analize javnopoliticnih instrumentov, ki jih dolo¢ata EU in
nacionalna zakonodaja za izvajanje kohezijske politike ter c) interpretacije znacilnosti
kljuénih dejavnikov.

d) Primerjalno raziskovanje (Studija primerov izvajanja projektov, kjer uporabim
kvalitativno primerjalno analizo in ugotavljam kombinacijo vzrokov za blokade in
finan¢ni primanjkljaj projektov).

e) Anketa (izvedba spletne ankete z naslovom »Infrastrukturni projekti ob¢in v okviru
izvajanja kohezijske politike EU v RS za obdobje 2007-2013«).

f) Polstandardizirani druzboslovni intervju (izvedba intervjujev s predstavniki SVLR).

1.5 Znanstveni prispevek magistrskega dela

Izbrana tema je aktualna, saj je izvajanje kohezijske politike RS v polnem zamahu, hkrati pa
ze poteka razprava o prihodnji financni perspektivi po letu 2013. Zelo obSirna Studija
sistemov izvajanja z izbranega podro&ja ze obstaja (OIR 2003), kjer je bil osnovni cilj
raziskati postopke izvajanja in identificirati dejavnike, ki vplivajo na izvajanje kohezijske
politike EU (OIR 2003, 7). V konkretni tudiji sistema izvajanja" je na podlagi izvedenih

Studij povsem relevantno izhajati iz SirSega okvirja, ki omogoca odgovore na vprasanja, ki se

12 Proces oblikovanja in izvajanja javne politike predstavlja empiriéni proces (Fink-Hafner 2002a, 17).
1 Sistemski model je opredeljen kot eden izmed moznih modelov za analizo javnih politik (Fink-Hafner 2002b).
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nanaSajo na pozitivne in negativne znacilnosti dejavnikov procesa izvajanja kohezijske
politike RS. Izvirnost prispevka magistrskega dela se odraza v pristopu izvedbene Studije, saj
proces izvajanja obravnavam celostno, tako v sistematicnem kot konceptualnem smislu.
Ceprav je teorija mnogonivojske vladavine v osnovi pojmovana kot deskriptivna kategorija,
mnogonivojsko vladavino v Studiji RS pojmujem kot izvedbeni model (Milio 2010). Izvirnost
prispevka se odraza tudi zaradi univerzalnosti Studije izvedbenega sistema, ki v izhodis¢u
izhaja iz celovitejsih pristopov in bolj obseznih ter splosnih $tudij (OIR 2003; Polverari in
drugi 2006; Ferry in drugi 2007; Vironen in Kah 2008; Mendez in Kah 2009; Wostner 2009;
SWECO 2010). Prav tako mi ni znano, da bi tovrstna celostna Studija izvedbe kohezijske
politike RS, ki izhaja iz priznanih celovitejSih pristopov ter del in ki celostno pojasnjuje,
obstajala'®. Zato predstavlja delo komplementarni prispevek k celovitej$im 3tudijam. Prav
tako predstavlja poudarek na uporabnosti modela mnogonivojske vladavine poseben pristop,

saj se slednji kaze kot splo$no relevanten in prodoren koncept za analizo politik EU.

Kljub temu, da se osredotoCim na izvajanje, v delu presezem prouCevanje zgolj ene faze
javnopolitiénega procesa, saj izvajanje kombiniram z javnopoliticnim nacértovanjem oz.
oblikovanjem, deloma lahko govorim tudi o procesnem vrednotenju. Za boljSe razumevanje
procesa izvajanja je izvedbeno $tudijo smiselno povezati s procesom nacrtovanja (Schneider
in Ingram v Sydney 2007, 84). Glede na zvrst analize javnih politik (Fink-Hafner 2002a) je
pomen dela v osnovi opisen (deskriptiven)'” in ne posvetovalen (preskriptiven)'®, saj je
primarni cilj razloZiti proces izvajanja politike in pojasniti okolis¢ine izvedbenih problemov'”.
Ker se osredoto¢im na posamic¢no javnopoliticno podrocje, bodo lahko ugotovitve izhodisce
za morebitne procesne spremembe v prihodnje. Ker politiko pojasnjujem tudi skozi procesno

vrednotenje, je delo posredno uporabno (preskriptivno) naravnano.

Magistrsko delo je izklju¢no avtorsko delo, s specifiénim analitiénim pristopom pojasnjevanja
kohezijske politike RS, ki dopusca tudi moznost drugacnih pristopov. Delo je zaradi narave
javne politike kompleksno in predstavlja velik Casovni zalogaj, zato vsebuje dolocene
posplositve. Poleg tega je delo metodoloSko zahtevno, predvsem z vidika obseznosti in

obdelave podatkov. Z izvedbenega vidika je ¢asovnost dela ustrezna, saj je po ve¢ kot Stirih

' Predvidevam, da v tak§nem obsegu in s tovrstnim pristopom kohezijska politika RS $e ni bila razlozena.
!> Razumevanje procesa oblikovanja in izvajanja javne politike.

' Izboljsave procesa oblikovanja in izvajanja javne politike.

17 Zaradi kompleksnosti predmeta prou¢evanja je narava dela v osnovi akademska.
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letih izvajanja sedemletnega programskega obdobja izvedbeni vlozek zelo wvelik,

sprejemljivost pa se zaradi tega kaze tudi iz procesno vrednotnega vidika.

1.6 Struktura naloge

Po uvodnem delu, ki vsebuje raziskovalni problem in cilje s postavljenimi hipotezami, je
magistrsko delo razdeljeno na dva metodoloska dela (teoreti¢ni in prakti¢ni). V drugem
poglavju za¢nem s pregledom teorij, konceptov ter pristopov za analizo javnopoliti¢nega
procesa EU oz. oblikovanja politik EU. Predvsem se osredoto¢im na javnopoliti¢ni analiti¢ni
pristop (proucevanje izvajanja) in model mnogonivojske vladavine in njegovo pojasnjevalno
funkcijo za $tudijo procesa izvajanja v RS'®, vendar pred tem uporabim nekatere druge
pristope, ki so potrebni za razumevanje SirSega konteksta obravnavanega podrocja
(neofunkcionalizem, (liberalni)intergovernmentalizem, supranacionalizem, novi
institucionalizem, javnopoliticna omrezja). Posebej izpostavim izvajanje, kot klju¢no fazo
javnopolitiénega procesa s poudarkom na relevantnosti obeh pristopov proucevanja (tako
»top-down« kot bottom-up) saj menim, da ju je za celostno razumevanje izvajanja politike
potrebno kombinirati. S pomocjo teoreticnih konceptov in pristopov potrdim relevantnost
podroc¢ja raziskovanja ter oblikujem predpostavke za razreSevanje zastavljenih vpraSanj ter
utemeljim kohezijsko politiko EU. Tretje poglavje je namenjeno empiri¢nemu raziskovanju,
kjer analiziram celotni programsko-projektni cikel kohezijske politike RS, in sicer v dveh
delih: a) z analizo sistemske ravni — institucionalno-procesna ureditev kohezijske politike RS
(opredelitev javnopoliticnega omrezja in konteksta ter analiza kriticnih dejavnikov
ucinkovitosti izvajanja), ki jo nadgradim s b) primerjalno analizo projektov kohezijske
politike. V zakljucku je predstavljen pomen dela ter sklepne ugotovitve na podlagi preverjanja
hipotez, teoreti¢nih predpostavk ter spoznanj empiri¢nega dela. Zakljucek dela je namenjen
kriticnemu razmisleku o vzpostavljenem sistemu kohezijske politike RS in prisotnih blokadah

s sintezo sistemske in operativne ravni.

'8 Ne gre za $tudijo veljavnosti per se, ampak za uporabnost glede na izbrani primer ter empiri¢ne ugotovitve.
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2 TEORETICNI DEL

2.1Proucevanje sistema EU in politik EU: raznoliki koncepti in mnoga

vprasanja

V nadaljevanju sledi prikaz in kratka primerjava klju¢nih teoretskih pristopov in konceptov, ki
se ukvarjajo z evropskim povezovanjem in javnopolitiénim procesom EU, s kratkim uvodom
v procesa integracije in evropeizacije. Na razpolago je kar nekaj sploSnih del, ki obravnavajo
oz. primerjajo razli¢ne pristope (npr. Bache 1998; Rosamond 2003; Bache in Stephen 2006b
itd.). Kratka primerjava je smiselna zaradi pojasnjevanja in boljSega razumevanja kohezijske
politike kot ene izmed politik EU, saj je vstop RS v EU zahteval institucionalno in procesno

prilagajanje na posameznih javnopoliticnih podrocjih (Lajh 2006, 44).

Strinjam se s tezo, da ena sama teorija ne more razloziti kompleksnega sistema in oblikovanja
politik EU (Bache 1998, 16). Govorim o dveh prvotnih konkurencénih teorijah
neofunkcionalizma in intergovernmentalizma, ki sodita v okvir tradicionalnih razprav oz.
teorij mednarodnih odnosov (ang. international relations) ter o novejSih teorijah
mnogonivojske vladavine in liberalnega intergovernmentalizma, vkljuéno s konceptom
omrezij (prav tam). Studije vladavine so se pojavile kot nasprotje tradicionalnim $tudijam
vlad, ki ponazarjajo hierarhi¢nost. Dodatno se je diskurz razmahnil zaradi inkrementalnega
politi¢nega procesa EU. To je omogocilo Sirok prostor raziskovanja politik EU na mezo ravni,
neodvisno od rezultatov povezovanja (Pollack, Jachtenfuchs, Wessels v Wallace 2003, 1).
»Povezovanje EU in nacionalne vladavine ucinkujejo tako na proces formulacije javnih

politik kot na proces implementacije javnih politik« (Kohler-Koch 2003, 12).
2.1.1 (Od) procesa evropske integracije in (do) evropeizacije
V tej tocki na kratko opozorim na SirSi kontekst skupnih politik EU, sicer ne z namenom

v . . . .19 . . . .
natanénega pojasnjevanja procesa evropskega povezovanja  in njegovih posledic. Proces

povezovanja20 in javnopoliti¢ni proces®’ EU sta odraz prenosa odloanja iz nacionalne na

'V nalogi uporabljam termin »povezovanje, sicer je kot sinonim uveljavljen tudi termin »integracija«.

20 Se je zacel aprila leta 1951 s podpisom Parike pogodbe, ko so podpisnice (Belgija, Francija, Nem&ija, Italija,
Luksemburg in Nizozemska) zacele skupno urejanje gospodarske in drugih politik, kar je pomenilo, da so se
odlocitve, ki so jih prej sprejemale nacionalne vlade same, sprejemale z drugimi vladami in posebej za to
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nadnacionalno raven. Proces evropskega povezovanja®® ne poteka sorazmerno na vseh
(javnopoliticnih) podro¢jih in vseh nivojih (Borzel 2005). Menim, da sta nastanek in razvoj
EU dvostranska, saj gre na eni strani za nadnacionalno problematiko evropskega povezovanja,
na drugi strani pa za nenehen proces oblikovanja in izvajanja skupnih politik EU.
Javnopoliti¢ni proces EU je primarno odvisen od doloc¢il posamezne pogodbe kot temeljnega
akta EU in iz nje izhajajoCih zakonodajnih postopkov za sprejem sekundarne zakonodaje EU

in drugih aktov®.

Po tem, ko sem na kratko izpostavil evropsko povezovanje, omenjam Se diskurz »EU
vladavine« (ang. EU governance’), ki se nana$a na politi¢ni sistem EU in je (bil) predmet
proudevanja razli¢nih pristopov (Bache in George 2006b). Na splosno lahko EU vladavino®
ozna¢im kot nadin delovanja EU (Wallace 2003)*°, saj ni enotnega pogleda na definicijo
pojma®’, ki ima razli¢ne znaéilnosti, dimenzije in oblike (Rhodes 1996; Lowndes in Skelcher
1998; Peters in Pierre 1998; Sandholtz in Stone-Sweet 1999; Lang 2001; Hooghe in Marks
2003; Diedrichs 2005; Treib in drugi 2005; Dezseri in Vida 2007; Howlett 2009). Za
razpravljanje o vladavini na konkretnem javnopolitiénem podrocju je pomembna temeljita in
merodajna analiza dejanske situacije posamezne javne politike, kar se odraza v dolocenih
pogojih, omejitvah in naravi vladavine (Mayntz 2006, 9). Avtorji (npr. Scharpf 2001, Knill in
Lenschow 2003) namre¢ izpostavljajo problem ucinkovitosti vladavine oz. ucinkovitega

reSevanja javnopoliticnih problemov. Glede na izbrano javnopoliténo podro¢je velja nameniti

vzpostavljenimi evropskimi institucijami. Skupno odlo¢anje je pomenilo odmik od nacionalne suverenosti na
posameznih javnopoliti¢nih podroc¢jih k zdruzeni suverenosti (Bache in George 2006a, 4).

*! Javnopoliti¢ni proces predstavlja proces oblikovanja in izvajanja (implementacije) javnih politik.

2y ospredju povezovanja je bil politicni razlog, saj je nastanek ESPJ pomenil izogibanje konfliktom dveh
sosednjih drzav (Francije in Nemdéije) in ohranjanje miru v Evropi ter posledicno varovanje nacionalnih
interesov vkljucenih drzav (Bache in George 2006¢, 94)

3 Izvajanje skupnih politik EU, ki je pogosto predmet (sub)nacionalne ravni, predstavlja del javnopolitiénega
procesa EU, saj se evropska zakonodaja oz. skupne politike EU sprejmejo oz. oblikujejo na nadnacionalni ravni,
kjer sodelujejo kljuéne nadnacionalne institucije in DC (Lajh 2006, 96).

* Leta 2001 je EK sprejela Belo knjigo z naslovom »European governance, kjer je §lo za diskurz »dobre
vladavine« (Evropska komisija 2001).

» EU vladavina je zelo $irok in kompleksen pojem (Kohler-Koch 2003; van Kersbergen in van Waarden 2004°;
Mayntz 2006), zagotovo pa ga lahko povezem z doloceno strukturo omreZzja javnopoliti¢nih akterjev in njihovih
razmerij, saj predstavlja EU bolj ali manj mnogonivojsko vladavino oz. mnogonivojsko strukturo (Scharpf 2001;
Knill in Lenschow 2003; Mayntz 2006), kar je posledica spreminjajoce narave vladavine, ki se ne razlikuje samo
glede na vsebino, ampak tudi glede na nacionalni kontekst (Eising in Kohler-Koch 1999, 267).

%% Bache (2000, 577) npr. pravi, da »pojem viadavina v bistvu opisuje povecano participacijo nevladnih igralcev
pri oblikovanju in izvajanju javnih politik«.

7 Po Bulmerju (1998, 366) se EU vladavina razume kot opisni pojem za EU polity. Na splo§no gre pri pojmu za
to, da se spreminja nacin vladanja (ang. governing), tako da se izpodriva vlado kot monolita vladanja.
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. . . 2 .
posebno pozornost vzpostavljanju »nadnacionalne vladavine«®® (ang. supranational

governance) in zavezujoc¢ih pravil pod domeno ES (Stone-Sweet in Sandholtz 1997, 297).

Shema 2.1: Nastajanje nadnacionalne vladavine

NACIONALNO

MEDVLADNO

NAD
NACIONALNO

Vir: prirejeno po Sandholtz in Stone-Sweet (1999).

Z institucionalnega vidika se je v okviru razvoja EU pojavilo nasprotje ali je (bo) EU
medvladna organizacija ali nadnacionalna »drzava«. Z vidika procesa vzpostavljanja
politicnih ustanov lahko po desetletjih razvoja ugotovim, da se je temeljno nasprotje med
zagovorniki intergovernmentalizma (EU kot medvladna organizacija) in supranacionalizma
(EU kot nadnacionalna drzava) obrnilo v korist slednjih, saj se EU institucije krepijo na racun
DC, kar je posledica evropskega povezovanja kot nadnacionalne politi¢ne integracije
(Schmitter 1996, 2). Lajh (2006, 44) je oznacil (pre)oblikovanje EU kot interaktiven proces,
saj se soofamo z vzajemnimi razmerji razliénih ravni (nadnacionalna, nacionalna,

subnacionalna) oblikovanja in izvajanja javnih politik®.

 Za raziskovanje procesa povezovanja in oblikovanja politik EU je bila ves &as znadilna dihotomija
»medvladne vladavine« (ang. intergovernmental) in »nadnacionalne vladavine«, kjer od prve proti drugi narasca
pomen EU pravil, institucij in nevladnih igralcev (Stone-Sweet in Sandholtz 1997, 303).

% Splosne institucionalne in omrezne znagilnosti EU so: a) nov tip politiénega sistema se odraza v vladavini brez
vladanja oz. vlade (Peters in Pierre 1998; Bache 2000), b) institucionalna praznina (ang. institutional void)
(Hajer 2003), ¢) inkrementalnost (Schendelen 2005), d) dinami¢nost, kompleksnost in konsenzualnost skupnega
odlo¢anja (Eising 2003; Bache in George 2006d), e) interesna interakcija in intermediacija (Borzel 1997, 1998;
Ansell 2000; Fink-Hafner in Lajh 2006), f) mnogonivojski politi¢ni prostor, ki je omogocil mnogonivojsko
vladavino (Marks in drugi 1996; Hooghe in Marks 2001a; Jordan 2001; Bernard 2002), g) variabilnost vlog
razli¢nih javnopoliti¢nih igralcev na razli¢nih ravneh odlo¢anja (Keating 1998; Jordan 2001; Nugent 2003a; Lajh
2006) in h) omogocanje novih oblik povezovanja javnopoliti¢nih igralcev (Cerny 2002).
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Preden konkretno nadaljujem s posameznimi teorijami, opredelim $e evropeizacijo. Ce
posplosim, lahko evropeizacijo opredelim kot proces ucinkovanja nadnacionalne ravni na
(sub)nacionalno raven, njene strukture in postopke odlocanja, medtem ko se odvija proces
oblikovanja skupnih politik EU (evropsko povezovanje) s prenosom preferenc DC na
odlo¢anje na nadnacionalni ravni, torej od spodaj navzgor (Lajh 2006, 41). Ceprav ni enotne
definicije ali teorije o evropeizaciji, je v kontekstu dela posebej relevantna oznaka
evropeizacije kot prodiranje institucij EU in postopkov odlo¢anja v nacionalne in
subnacionalne sisteme vladavine (Olsen 2003, 334). Evropeizacijo se razume tudi kot
»preusmeritev ali preoblikovanje politike v nacionalnih arenah v smeri, ki odraza javne
politike, prakse in preference, zagotovljene skozi EU sistem governance« (Bache in Jordan v
Bache 2008, 2). Kohezijsko politiko EU lahko umestim v okvir pozitivnega povezovanja®’,
kjer je znacilen neposreden pritisk po institucionalnih prilagoditvah, s konkretnimi
institucionalnimi reSitvami (Lajh 2006, 46). Lajh (prav tam, 30) je izpostavil dva pomembna
vidika evropeizacije na izbranem podrocju, in sicer a) oblikovanje institucionalnega okvira, tj.
ustreznega javnopoliticnega omrezja, ki je pristojno za koordiniranje in izvajanje kohezijske
politike EU, in b) vzpostavitev regionalne strukture skladno z NUTS klasifikacijo teritorialnih

enot.

2.1.2 Tradicionalne debate EU: teorije mednarodnih odnosov

Zacetek procesa povezovanja je pomenil velik izziv obstoje¢im teorijam in je hkrati
vzpostavil akademsko debato glede vloge nacionalnih drzav (Bache in George 2006a, 4). Za
razvoj ideje povezovanja je bil pomemben intelektualni kontekst funkcionalizma, evropskega
federalizma in federalnega funkcionalizma. Funkcionalizem se ukvarja s vprasanjem, kako se
izogniti vojnam v svetu oz. kako doseci svetovni mir (najvidnejsi predstavnik je bil David
Mitrany), evropski federalizem se ukvarja s vprasanjem, kako podrediti nacionalne vlade

federalni oblasti, medtem ko je federalni funkcionalizem kombinacija obeh (prav tam, 5-8).

Tradicionalne teorije razlagajo razvoj evropskega povezovanja oz. EU v luci politicnega
povezovanja med nacionalnimi drzavami in tudi znotraj sistema EU (Bache 1998; Bache in
George 2006a). 1z teorije mednarodnih odnosov sta izSle dve nasprotujoci si teoriji, in sicer

neofunkcionalizem (zaetnika pluralista Haas in Lindberg) ter intergovrnementalizem

3% Knill in Lehmkull (1999, poglavie 2) sicer omenjata tri mehanizme povezovanja: pozitivnega, negativnega in
okvirnega.
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(zacetnik realist Hoffmann). Za te prve teorije je znacilno, da se osredoto¢ajo na makro raven
analize, ki zajema proces evropskega povezovanja, torej glede sprejemanja pravil igre in
temeljnih nacel delovanja oz. odloganja’'. Sicer je v 50-ih letih prej$njega stoletja v teoriji
mednarodnih odnosov prevladoval realizem, ki je obravnaval drzave kot temeljne enote

mednarodnih odnosov (Bache in George 2006a, 19).
2.1.2.1 Neofunkcionalizem

Neofunkcionalizem®® razlaga proces povezovanja in je imel najve&ji vpliv v 50-ih in 60-ih
letih 20. stoletja, glavni predstavnik je bil Ernst Haas (npr. 1958). Neofunkcionalisti so
zagovarjali u¢inek snezne kepe oz. prelitja (ang. spillover), ki pomeni, da vsak korak
procesa povezovanja povzroca nadaljnjo povezovanje izven kontrole nacionalne suverenosti
in drzavnih igralcev, ki izgubljajo vpliv na raun nadnacionalnih in subnacionalnih
javnopoliti¢nih igralcev, tudi nevladnih (Bache 1998; Jensen 2003; Bache in George 2006a).
Ucinki prelitja zahtevajo sodelovanje drzav, ki so del povezovanja. Bache (1998, 17) pravi, da
je neofunkcionalizem prednjacil v prvem obdobju povezovanja, od podpisa Rimske pogodbe
dalje. Klju¢no vpraSanje je bilo, kako (¢e sploh) vodi ekonomsko povezovanje v politicno
povezovanje in v kak$no obliko politicne enotnosti. V tem se ta teorija razlikuje od drugih
tradicionalnih pristopov, saj so neofunkcionalisti verjeli, da lahko ekonomsko povezovanje
okrepi vse vkljucene drzave, kar bo privedlo do nadaljnjega politi€nega povezovanja (Jensen
2003, 84). V nadaljevanju podajam glavne znacilnosti neofunkcionalisticnega procesa
povezovanja (Bache in George 2006a, 19):
- spodkopavanje suverenosti nacionalnih drzav,
- pluralen proces oblikovanja nacionalnih interesov — medsebojno vplivanje razli¢nih
igralcev in neenotnost drzavnih igralcev, ki se povezujejo z organiziranimi interesi in
transnacionalnimi igralci,

- uéinki prelitja izven kontrole vlad**.

*! Slednje pojasnilo je povzeto po prosojnicah iz predavanj pri predmetu Oblikovanje evropskih politik (FDV,
28. februar 2009).

32 Postulati neofunkcionalizma so postali del Monetove inkrementalne metode evropskega povezovanja, ki vodi
po funkcionalisticni logiki do nastanka »federalne« Evrope. Dejansko je §lo za veliko povezanost teorije
(povezovanja) in realnosti, saj je pionir teorije Ernst B. Haas pojasnjeval novo obliko nadnacionalnega
sodelovanja v okviru ESPJ, s tem ko je znanstveno razlozil regionalno sodelovanje (Jensen 2003, 81).

33 Funkcionalno, politi¢no in kulturno prelitje (Jensen 2003; Bache in George 2006a).

3 Npr. a) povezovanje na podrocju posamezne gospodarske panoge zahteva povezovanje v drugi gospodarski
panogi (funkcionalno), b) ustvarjanje politi¢nih pritiskov interesnih skupin za nadaljnjo povezovanje (politicno)
in c¢) vloga nadnacionalnih igralcev in ustvarjanje EU mreznih skupin (kulturno) (Bache 1998, 17).
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Teorija se v glavnem zanima za proces povezovanja (z razlago dejavnikov in dinamiko
sprememb, ki zadevajo sodelujoce drzave) in manj za koncni rezultat (npr. konstitucijo EU)
povezovanja (Jensen 2003, 81)*. Po neofunkcionalistini logiki stalnega in
(samo)napredujocega procesa povezovanja se je sicer napovedovala oblika federalne evropske
drzave®®, a sta veto de Gaulla v zgodnjih 60-ih in kriza t.i. praznega stola®’ (1965-66) za&ela
krizo te teorije (Bache 1998, 18). Koncept ponovno zazivi ob koncu 80-ih oz. v 90-ih letih 20.

stoletja®® z nekaterimi novimi nadnacionalnimi pristopi (ve¢ v delu novih teorij).
2.1.2.2 Intergovernmentalizem

Tudi teorija medvladnega odlocanja pojasnjuje proces povezovanja, a za razliko od
neofunkcionalizma poudarja odlo¢ilno vlogo nacionalnih drzav oz. njihovih izvrSilnih oblasti.
Glavni predstavnik je bil Stanley Hoffman (npr. 1964, 1966), vpliv teorije pa se je obdrzal do
konca 20. stoletja, ceprav v nekoliko spremenjenih oblikah (Cini 2003a).
Intergovernmentalizem se je odrazil kot odgovor na neofunkcionalizem z naslednjo kritiko
(Bache in George 2006a, 19):

- regionalno povezovanje ni zaprt proces, ampak je del SirSega mednarodnega konteksta,

- drzave so mocan igralec, saj imajo formalno suverenost in demokrati¢no legitimnost,

- povezovanje v nizki politiki (ang. low politics) nujno ne vodi do prelitja v visji politiki

(ang. high politics)™.

Kljuc¢na predpostavka te teorije je, da imajo pri procesu povezovanja sicer vlogo tudi ostali
igralci in interesi, a so nacionalne vlade Cuvaji (ang. gatekeepers) politicnih preferenc med
nadnacionalnim in nacionalnim politi¢énim sistemom ter razsodniki klju¢nih odlocitev (Bache
1998, 19). Povezovanje se namre¢ odraza v drzavnem centrizmu, saj se varuje pred
povezovanjem tista javnopoliti¢na podrocja, ki so temeljna za suverenost posamezne drzave

(Cini 2003a, 94). Z institucionalnega vidika je lahko intergovernmentalizem pomemben tudi

3 Kar je nekoliko paradoksalno, saj kljub formalnemu nastanku EU 1. 1993, proces povezovanja $e danes ni
povsem dokonéan, predvsem zaradi nenehnih Siritev (nove DC) in poglobitev (nove pristojnosti, nove skupne
zadeve).

% Tudi t.i. ekspanzionisti¢na logika povezovanja, ki vodi k novemu nadnacionalnemu centru (Jensen 2003, 82).
" DC ostanejo kljuéni akterji, nadnacionalne institucije EU se komaj razlikujejo od tradicionalnih mednarodnih
organizacij (prav tam, 91).

3% Zaradi EEA in politike enotnega trga.

3 Tudi Moravcsik je kritiziral v podobni smeri, saj se je nanasal na nadnacionalno komponento regionalne
integracije, zato je namenil vecjo pozornost nacionalnim drzavam — regionalne oblike koordinacije bi se naj
analizirale kot medvladne organizacije — ker je poudarjal avtonomijo nacionalnih voditeljev na racun
nadnacionalnih uradnikov (Jensen 2003, 89).
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kot model povezovanja, ki favorizira meddrzavne institucije (npr. Svet, Evropski svet) na

rac¢un nadnacionalnih (EK, EP itd.) (Cini 2003a).

2.1.2.3 Liberalni intergovernmentalizem

Liberalni intergovernmentalizem je teorija evropskega povezovanja, ki ne zajema le makro
ravni, ampak tudi mezo raven oblikovanja politik EU, saj poleg povezovanja pojasnjuje tudi
oblikovanje nacionalnih interesov. Glavni predstavnik je Andrew Moravcesik (npr. 1993,
1995). Liberalni intergovernmentalizem prevzame neofunkcionalni pogled na dolocanje
nacionalnega interesa (kot del notranjega pluralnega politicnega procesa), a hkrati zmanjSuje
pomembnost nadnacionalnih igralcev, saj vlade nadzirajo proces evropskega povezovanja
(Bache in George 2006a, 20). Moravcsik je oblikoval princip t.i. dvonivojske igre (ang. two-
level game) (Moravesik 1993) oz. kot ugotavljata Bache in George (2006a, 20) predlagal
dvonivojsko analizo posvetovanja v EU. Pri dvonivojski igri gre za dvostopenjsko
oblikovanje odlocitev, saj gre na eni strani za dolo¢anje nacionalnih preferenc na nacionalni
ravni, ki sluzijo za podlago za medvladna (meddrZavna) pogajanja na institucionalni ravni EU
na drugi strani (Moravesik 1993, 517)*°. Prav tako se lahko zgodi, da se odlogitve na enem

(nacionalnem) nivoju razlikujejo od odlocitev na drugem (nadnacionalnem nivoju).

Bache in George (2006a, 20) ugotavljata, da je primarni dejavnik vladnih preferenc ravnotezje
med gospodarskimi interesi znotraj drzave, medtem ko medvladna pogajanja temeljijo na
doseganju dogovora glede skupnih odzivov na javnopolitiéne probleme in na doseganju
dogovora glede ustreznih institucionalnih dogovorov. Za razliko od intergovernmentalizma,
se pri meddrzavnih pogajanjih lahko izpostavi vprasanje moci, kar pomeni, da so vplivnejse
drzave v prednosti pri uveljavljanju lastnih interesov (relativna pogajalska moc), Se vedno pa
gre v glavnem za proucevanje zgodovinskih odlocitev (Cini 2003a). Ne glede na navedeno in
dejstvo, da je liberalni intergovernmentalizem nekaksna izpeljanka tradicionalnega
intergovernmentalizma, ne gre ve¢ za klasi¢no teorijo povezovanja, ampak predvsem za
teorijo medvladnih pogajanj (Rosamond 2003, 110). Kljuéni dejavnik povezovanja je

medvladno »povprasevanje« po javnopolitiéni zadevah in ne nadnacionalna »ponudba« teh

“ Liberalni intergovernmentalizem lo&uje tri ravni procesa odloganja EU: a) oblikovanje nacionalnih preferenc,
npr. na podro¢ju zunanje ekonomske politike, b) meddrzavna pogajanja (ang. inter-state bargaing) in c)
institucionalno delegiranje (ang. delagation/pooling) suverenosti (Moravcsik 1995, 612).
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zadev, saj so nacionalne vlade Se vedno prevladujoci akterji nasproti nadnacionalnim

(Moravcsik 1995, 618).

2.1.3 Razmah novih teorij EU vladavine

Novejsi pristopi in teorije obravnavajo EU kot politi¢ni sistem in so za razliko od
tradicionalnih razprav mednarodnih odnosov oblikovani na primerjalnih in nacionalnih
politikah (Bache in Stephen 2006b). Raven analize se spremeni iz makro v mezo, saj ni ve¢ v
ospredju pojasnjevanje procesa povezovanja, ampak obstojeCega sistema EU. Splosno
gledano gre torej za novi diskurz delovanja sistema in politik EU (Bulmer 1983; Hix 1999;
Rosamond 2003; Bache in Stephen 2006b). Sicer bi tezko potegnil lo€nice med posameznimi
teorijami, a zagotovo velja, da se je v 90-ih s pojavom liberalnega intergovernmentalizma in
supranacionalizmov dokon¢no ustalila dihotomija med medvladnim in nadnacionalnim

pristopom.

Bulmer (1983) in Wallace (1977) sta se ukvarjala z razmerjem in pozicijo nacionalne (ang.
domestic) politike v odnosu do EU politik oz. zadev. Bache (1998, 20) ugotavlja, da se
Bulmerjeva kritika*' tradicionalnih konceptov nanaSa na nezmoZnost zagotavljanja
analitiCnega okvirja za strukturiranje ucinkov nacionalnih politik na EU, saj se prevec
osredoto¢ajo na nadnacionalno raven oblikovanja politik EU. Bulmer (1983) doloca $tiri
glavne elemente pristopa nacionalnih politik, in sicer: a) nacionalne institucije kot klju¢ne
enote proucevanja, b) raznoliko okolje nacionalnih javnih politik, ¢) vloga nacionalnih vlad in
d) raznolikost javnopoliti¢nih stilov. Kot enega pomembnejsih faktorjev nacionalnih odzivov
na EU politike velja izpostaviti raznolikost administrativnih tradicij DC (Wallace 1977).
Navedeno potrjuje predpostavke o kompleksnosti oblikovanja in izvajanja politik EU. Bache
(1998, 21) je izpostavil, da je EEA 1985 nakazal novo fazo evropskega povezovanja, saj je
prislo do novega teoretskega razvoja pri pluralistih in realistith, in sicer s pionirji
mnogonivojske vladavine (Marks 1992, 1993) in liberalnega intergovernmentalizma
(Moravcesik 1993). In prav kohezijska politika EU predstavlja klju¢no podrocje razpravljanja

v okviru obeh novih konceptov, Se posebej mnogonivojske vladavine (Bache 1998, 22).

! Neofunkcionalizem se preve¢ opira na vlogo interesnih in drugih skupin, medtem ko intergovernmentalizem
pretirano poudarja centralnost nacionalnih vlad, kar otezuje analizo vedenja DC nasproti EU.
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2.1.3.1 Novi institucionalizem

Teorija novi institucionalizem se nasprotno kot tradicionalne teorije osredotoca na
pojasnjevanje vloge institucij, ki odlogajo v javnopoliti¢nih procesih®. Politiéne institucije so
pomembne pri odlo¢anju na mezo ravni, torej pri oblikovanju in izvajanju skupnih politik EU
(Lajh 2009). Gre za odziv na behavioristi¢ni pristop (ki ga zanima politi¢ni proces v ozadju
formalnih struktur — interesno-societalne skupine). Zaradi pretiranega odmika od
institucionalizma in manjSega pomena proucevanja formalnih institucij (parlamenti, izvrSne
oblasti itd.), se je razvil novi institucionalizem, ¢igar glavni poudarek je v pomenu institucij
(ang. institutions matter)*”, tudi iz vidika neformalnih vzorcev interakcij (Bache in George
2006b, 23-24). Novi institucionalizem je metodoloski pristop, ki je sestavljen iz razli¢nih
oblik (Bulmer 1998). Najbolj so uveljavljene tri oblike™:

- institucionalizem racionalne izbire, ki razlaga institucionalne spremembe, njihove
vzroke, dinamiko in obseg, na kar vplivajo vedenjski vzorci in pravila politicnih
akterjev (vidik spreminjanja moci in oblasti institucij),

- zgodovinski institucionalizem®, ki razlaga mejnike pri spreminjanju starih in
nastajanju novih institucij (vidik dolgoro¢nih u¢inkov institucij in odzivov le-teh na
zunanje pritiske),

- socioloski institucionalizem, ki razlaga nastanek novih institucij z vidika vedenjskih
vzorcev, tj. vrednostnega sistema politicnih akterjev (vidik »kulture« institucij)

(Rosamond 2003; Bache in George 2006b, 38; Lajh 2006, 32).

Novi institucionalizem je zelo uporaben za proucevanje EU (Rosamond 2003). V primeru
evropeizacije kohezijske polittke EU v RS se je odrazal pri institucionalnih pritiskih in
prilagoditvah (sub)nacionalne ravni glede upravljanja in izvajanja kohezijske politike EU
(Lajh 2006, 31). Na podlagi zgoraj navedenega ugotavljam, da gre za odmik od »velikih«
tradicionalnih teorij evropskega povezovanja, saj teorija ne pojasnjuje sprememb povezovanja
na makro ravni, ampak se s fragmentiranim raziskovanjem institucij osredoto¢a na manjSe

spremembe*® (Bulmer 1998, 365). Ker evropsko povezovanje in sprejemanje pravnega reda

> Kljuéna predstavnika sta March in Olsen (npr. 1984; 1989; 1999).

* Tudi Pollack 1996; Bulmer 1998;

“ Hall in Taylor (1996, 5) sta pred tem poimenovala tri razliéne analiti¢ne pristope oz. $ole novega
institucionalizma.

* Pristop vkljuduje elemente obeh drugih pristopov (Bache 2008, 5).

% Npr. institucionalne spremembe v Republiki Irski kot posledica evropskega povezovanja (Adshead 2005).
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EU povzrocata institucionalizacijo EU (Stone-Sweet in Sandholtz 1997), institucionalizacijo
razumem tudi kot del povezovalnega procesa, saj prihaja do vzpostavljanja skupnih institucij
v okviru SirSega javnopoliticnega procesa EU (Lajh 2006, 44). Teorija je predvsem primerna
za analizo procesa evropeizacije, predvsem z vidika prilagoditvenih pritiskov na podrocju
posamezne politike EU (prav tam), zato je manj relevantna za pripravo dela, saj se
osredotoam predvsem na proces izvajanja. Teorija je relevantna le v kontekstu razumevanja
ze vzpostavljenega institucionalnega okvira sistema izvajanja kohezijske politike RS. Prav
tako je navedeni pristop v kombinaciji s pristopom javnopoliticnih omreZzij temeljito uporabil
Lajh (prav tam), ko je prouceval (sub)nacionalne spremembe in izvajanje kohezijske politike

RS z vidika evropeizacije in regionalizacije.

2.1.3.2 Javnopoliti¢na omrezja

Koncept javnopoliti¢nih omrezij predstavljam v nekoliko $irSem obsegu®’, saj ga uporabim na
zaCetku tretjega poglavja kot deskriptivni pripomocek za opis sistema izvajanja kohezijske
politike RS. Zaradi njegove fleksibilnosti in raznolikosti (Borzel 1997, 1998; Howlett 2002)
menim, da ga je smiselno uporabiti z drugimi pristopi. Omenjeni koncept analizira
oblikovanje in izvajanje politik EU, v okviru katerih se odraza vloga razli¢nih javnopoliticnih
akterjev, ki so pri odlo¢anju medsebojno interesno® odvisni* od raznovrstnih virov in
znanj™’. Bache (1998, 25) trdi, da je teoretiziranje o javnopolitiénem procesu EU toliko bolj
zapleteno, saj se ta proces ne odvija (le) znotraj formalnega okvirja institucij EU, ampak po
Wallacovi (prav tam) zajema tudi omrezje odnosov, razmerij in stikov med nacionalnimi
javnopoliti¢nimi oblikovalci v razliénih DC, hkrati neposredno v okviru EU javnopolitiénega
omrezja ' in posredno v okviru nacionalnih javnopolitiénih omrezij. Predhodno predstavljene
teorije mednarodnih odnosov so makro teorije, ki se ukvarjajo s procesom povezovanja in

javnopolitiénim odlo¢anjem na ravni EU, ne ukvarjajo pa se s posledicami teh procesov in

" Ne gre za natancen pregled nastanka, razvoja in znagilnosti tega koncepta, ampak za prikaz tistih zna¢ilnosti,
ki so najbolj relevantne za obravnavano temo.

* Koncept se opredeljuje tudi kot interesna intermediacija javnih in privatnih javnopoliti¢nih igralcev, ki
oblikujejo razlicne tipologoije le-te (Van Waarden 1992; Borzel 1997) ali kot institucionalizirani kontekst
dolocene javne politike, ki ga tvori omrezje javnih, pol-javnih in zasebnih javnopoliticnih igralcev (Kickert in
drugi 1997, 1).

¥ Vet 0 odvisnosti v Rhodes (1981), Kassim (1994), Borzel (1997) in Thielemann (1998).

3% Tj viri so lahko finanéni, informacijski, politi¢ni, organizacijski, pravni itd. (Bache 1998, 27).

>! Navedeno lahko primerjam s pojmom »proces velikega gibanja« (ang. great moving process), ki odraza nove
usmeritve v novih mednarodnih omrezjih v smeri prilagajanja javnopoliticnih igralcev (tako vladnih kot
nevladnih) na $irSe globalno in bolj kompleksno polje oblikovanja in izvajanja javnih politik (Cerny 2002, 4-5),
globalna vladavina (ang. global governance) pa zahteva mnogonivojski pristop (Benner in drugi 2002, 6).
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izvajanjem politik EU v nacionalnih kontekstih (Bache 1998, 25; Peterson 2003, 8).
Opredelitev omrezja se nanasa na grozde razli¢nih javnopoliti¢nih igralcev, ki so politi¢no,

ekonomsko in druzbeno povezani (Peterson 2003, 1).

Okrepljena ali oslabljena drzava®® je naslednji pomemben diskurz koncepta javnopoliti¢nih
omrezij (Borzel 1997). Liberalni intergovernmentalisti so povezovanje Se vedno dojemali kot
instrument za krepitev polozaja drzave oz. nacionalnih vlad, medtem ko so novejSe teorije
vladavine opozorile na policentri¢nost, ki zmanjSuje vlogo nacionalnih drzav. Odmik od
statizma, tudi od nadnacionalnega (Borzel 1997, 13), namre¢ omogoc¢a posameznim igralcem,
Se posebej interesnim skupinam, da uveljavljajo interese tudi mimo drzave, npr. direktno na
ravni EU (Cerny 2002, 7). Princip EU vladavine se odraZza v t.i. »push-pull« dinamiki oz.
ucinku med razlicnimi arenami odloCanja in njihovimi igralci ter v dolofeni negotovosti
rezultatov javnopolitinega procesa, saj se hkrati s spremembo nacionalnih javnih politik
(»push«) in prenosa moc¢i na EU (»pull«) spreminjajo tudi vloge javnopoliticnih igralcev

(Richardson 2000, 1014; Lajh 2004, 3).

Slika 2.1: Hierarhi¢na in omrezna strukturna ureditev

HIERARCHY: MANY-TO-ONE MAFPPING NETWORK: MANY-TO-MANY MAPPTNG
] n [ | ] | [ |
[ I B | I B ] B " B | | N |

Vir: Ansell 2000, 307.

EU po tem konceptu ni ve¢ klasi¢na mednarodna organizacija (Peterson 2003), ampak prej
kot omrezna institucija (ang. networked polity; Ansell 2000), ki je vecstopenjsko
javnopolitiéno omrezje. Iz §irSega omreznega vidika EU vladavina namre¢ ni hierarhi¢na®,

vendar je kompleksna in fleksibilna (Borzel 1997, 1998; Kickert in drugi 1997; Richardson

52 Slabitev drzave je posledica odmika od statizma (npr. van Warden 2002) ali izpraznitve drzave (ang.
hollowing out the State; prim. Rhodes 1997; Cerny 2002).
>3 Ceprav Ze sama delitev strukture na »pod« oz. »nad«-rejene nivoje ponazarja neko hierarhiénost (Lajh 2006,
219).
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2000; Benner in drugi 2002; Peterson 2003). Posebej ne presojam omreznega pomena EU,
vendar EU kot nadnacionalni okvir nedvomno ponuja vecjo priloznost za uveljavljanje
interesov javnopoliticnih igralcev, saj razlicne »dostopne toCke« (ang. points of access)
sestavljajo modificirano strukturo priloznosti, ki omogocajo razli¢ne nacine vplivanja, katerih
ucinki so odvisni od mobiliziranja in ravnanja z razlicnimi materialnimi in oblastnimi viri
(Cerny 2002, 2-3). Oblikovanje javnih politik EU je tako raznovrstno kot specializirano, zato
se znotraj tega procesa oblikujejo mnoga javnopoliticna omrezja oz. skupnosti (Rhodes 1997,

138).

Analiza javnopolitiénih omreZij kot mezo koncept™® omogota raziskovanje najrazli¢nejsih
politicnih procesov, saj se pojem omreZja nanaSa na razmerja med javnopoliti¢nimi igralci, ki
sodelujejo v procesih oblikovanja in izvajanja javnih politik (Fink-Hafner 1998, 817). Kljub
temu, se kot pomembna pomanjkljivost tega koncepta omenja zanemarjanje institucionalnih
razmerij v okviru javnopolitiénega procesa EU (Rosamond 2003). Faza izvajanja v
javnopoliticnem procesu EU povecuje Stevilo vkljucenih javnopoliti¢nih akterjev, zato je pri
izvajanju javne politike nevarnost spreminjanja konfliktov in nastajanja novih toliko vecja
(Bache 1998, 28). Z navedenim potrjujem uporabnost orodja omrezij za analizo vlog, odnosov
in razmerij razli¢nih javnopoliti¢nih akterjev’®, vendar v tretiem delu naloge z opisom in
predstavitvijo sistema (omrezja) izvajanja kohezijske politike RS zgolj opozorim na
kompleksnost teh razmerij. Kljub navedenemu se zastavlja mnogo pomislekov, ki se nanasajo
na nejasnost in pomanjkljivost tega koncepta, saj je javnopoliticni proces kompleksen,
javnopolitiéna omrezja pa z mnogimi in prepletenimi interesi fluidna in manj prepoznavna
(prim. Peterson 2003, 11-15). Da bi lahko EU vladavino (Se posebej podroc¢je kohezijske
politike EU) bolje razumeli z vidika kompleksnega procesa odlo¢anja, oblikovanja ter
izvajanja javnih politik EU, sledi v nadaljevanju podrobnejSa obravnava koncepta

mnogonivojske vladavine, ki lahko sluzi kot izvedbeni model za proucevanje politik.

% Ob tem se posredno zastavlja vpraganje kaj so javnopolitina omreZja — analitiéni koncept ali teorija (prim.
Borzel 1997, 2; 1998, 254)? OmreZja so se v ve¢ji meri izkazala kot opisni koncept oz. analiti¢no orodje a) za
analizo konkretnih omreZzij in medsebojnih razmerij njihovih igralcev (npr. Van Waarden 2002) in b) za analizo
javnopoliti¢nega procesa EU (Peterson 1995; Bache 1998, 28), kot pa teorija z bolj zanesljivim napovedovanjem
javnopoliti¢nih izidov in sprememb (Dowding 1995; Bache 1998; Howlett 2002; Peterson 2003). Lajh (2006,
28) sicer kritizira Petersonov (1995) model, ki se osredotoci na integracijske elemente (oblikovanje institucij,
postopkov odlocanja in javnih politik na nadnacionalni ravni), ne pa tudi na fazo izvajanja.

>> Thielemann (1998, 32) omenja dopolnjevanje omreZnega koncepta z novim institucionalizmom, saj lahko s
poudarkom na modelu javnopoliti¢nih igralcev in na vplivu razmerij moci (ang. power relations) ter omreznih
struktur lazje pojasnimo omrezne spremembe in javnopoliti¢ne izide.

% Kar je natan¢no izvedel Lajh (2006) na primeru izvajanja kohezijske politike v prej$njem programskem
obdobju in regionalizacije v RS.
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2.1.3.3 Mnogonivojska vladavina

Oba koncepta, tako javnopoliticna omrezja, Se posebej pa mnogonivojska vladavina,
predstavljata poskus razlaganja EU vladavine, ki presega klasicno dihotomijo med
neofunkcionalizmom in intergovernmentalizmom (prim. Borzel 1997, 10). Ker je vladavina
zelo Sirok pojem, je izvajanje javne politike lazje razumeti v tako Sirokem konceptu kot je
mnogonivojska vladavina (Hill in Hupe 2002, 13-15). Podobno kot zgoraj predstavljene
»novejsSe« teorije, se tudi koncept mnogonivojske vladavine osredotoc¢a na poontoloski vidik
evropskega povezovanja, torej na pojasnjevanje delovanja EU, ki je rezultat tega procesa (Hix
1999). Koncept se je najprej razvil na podlagi proudevanja kohezijske politike EU*’ (Bache in
George 2006b, 33), kar potrjuje smiselnost apliciranja koncepta na konkretnem primeru
procesa izvajanja kohezijske politike RS. Na splosno velja, da se je omenjeni koncept odrazal
predvsem kot deskriptivna metoda, manj pa kot okvir za izvajanje politik EU (Milio 2010,
14). Koncept mnogonivojske vladavine lahko na splosno opredelim kot sistem, kjer je oblast
deljena med razlicne nivoje vlade oz. vladavine (Marks 1992, Marks in drugi 1996; Hooghe
1996a; Hooghe in Marks 2001a), tako da procesi oblikovanja in izvajanja javnih politik
vkljucujejo razlicne javnopoliti¢ne igralce iz razli¢nih ravni odlo¢anja - nadnacionalne,
nacionalne in subnacionalne (Lajh 2006). Proces evropskega povezovanja in regionalizacija
sta omogocila disperzijo (nacionalne) oblasti (Hooghe in Marks 2003). Pri mnogonivojski
vladavini je klju¢no kolektivno odlocanje in neodvisnost nadnacionalnih institucij, ki
omejujejo suverenost nacionalnih vlad, tako da slednje posledi¢no tezje kontrolirajo aktivnosti
drugih nacionalnih akterjev na mednarodnem prizoris¢u (Bache 1998, 22)°®. Razsiritev in
poglobitev javnopoliticnega procesa in politik EU je postalo primerno okolje za razmah
koncepta mnogonivojske vladavine v 90-ih letih 20. stoletja (Marks in drugi 1996, 342).
Mnogonivojski model se od medvladnega razlikuje glede na mesto™ (ang. locus) kontrole
znotraj javnopoliti¢nega procesa EU. Drzavno-sredis¢ni model® zagovarja odlogilno moé in
kontrolo drzav (nacionalnih vlad), tako da proces povezovanja ne izpodbija avtonomnosti,

temve¢ jo krepi, medtem ko mnogonivojski model prav nasprotno izpodriva suverenost

>7 Takrat 8 uradno strukturne politike (npr. Marks 1992).

*¥ Evropeizacijo in regionalizacijo lahko na splosno prepoznam kot komponenti mnogonivojske vladavine, ki
predstavljata poskus odmika od intergovernmentalizma (Benz in Eberlain 1999, 342; Lajh 2006, 35-72), kar je
odvisno od konstitucionalne in institucionalne regionalizacije (Bailey in de Propris 2002, 320).

% Realokacija ali disperzija oblasti (Hooghe in Marks 2001b).

5 Drzavni centrizem: drzavna kontrola ne izhaja iz politiénega vakuuma, saj se konkretna mednarodna razmerja
oblikujejo na podlagi nacionalnih vladnih izhodis¢, ki so odvisni od pritiskov razliénih politi¢nih interesov
znotraj avtonomne drzavne arene (Marks in drugi 1996, 345).
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drzav®', saj se kontrola, oblast in vpliv delijo med razli¢ne nivoje vladavine (Marks in drugi
1996)%%, &eprav imajo DC sicer $e vedno kljuéno vlogo pri javnopolitiénem odloganju EU.
Awesti (2007, 2) namre¢ omenja nehierarhi¢no, povezano in mnogo-aktersko (ang. multi-

actor) naravo sistema mnogonovijske vladavine.

Shema 2.2: Realokacija oblasti v okviru mnogonivojske vladavine

Nadnacionalni nivo/oblast
_

| Nacionalne viade | >

\7
Subnacionalni nivo/oblast

Vir: prirejeno po Hooghe in Marks 2001b.

Hooghe in Marks (2001b) sta razvila dvojno tipologijo mnogonivojske vladavine®. Awesti
(2007) je za razliko od dvojne tipologije razvil tipologijo treh oblik mnogonivojske vladavine,
ki izhajajo iz razli¢nih institucionalnih procesov, tako da je apliciral ##i kljucne oblike novega

institucionalizma znotraj koncepta mnogonivojske vladavine.

Tabela 2.1: Institucionalni proces in oblike mnogonivojske vladavine

Institucionalni | TIP 1 Institucionalizem | TIP 2 Zgodovinski TIP 3 Socioloski

proces racionalne izbire institucionalizem institucionalizem

[zvor posledica izbir posledica izbir, ki vedenje in
nacionalnih politicnih | povzrocajo »odvisnost identifikacija
voditeljev (ang. path dependency) in | akterjev (»EU

ustvarjanje EU strukture, vrednostni sistem«)
norm in pravil

Znacilnosti policentri¢na vladavina | avtonomija nadnacionalnih | proces »ucenja, (v
— prerazdelitev oblasti: | institucij, disperzija oblasti | skladu z druzbenimi

%1V tem nadaljuje tradicijo neofunkcionalizma.

62 Ravno razvoj strukturne politike je okrepil polozaj EK, tako da nacionalne vlade niso ustalile oz. utrdile
svojega polozaja nasproti EU, saj so jih lahko obsle vzpostavljene direktne povezave med EK in
subnacionalnimi vladami (Marks 1992, 212-18; Hix 1999, 273-274).

% Na eni strani gre za priblizek »federalne« vladavine, saj gre za omejeno realokacijo oz. razpritev oblasti na
omejeno Stevilo teritorialnih ravni in omejeno Stevilo pristojnosti (npr. vlad), ki so jasno dolocene in Stevil¢ne,
tako da predstavlja relativno stabilen sistem vladavine. Ta tip se povezuje s krepitvijo nadnacionalnih (EU) in
subnacionalnih institucij (npr. da se »zbir« pristojnosti skoncentrira med vlade na regionalnem nivoju), kar je Se
posebej relevantno z vidika decentralizacije oz. regionalizacije drzav. Na drugi strani je drugi tip prav nasproten,
saj gre za vecje Stevilo pristojnosti (ki so specificne), ki so razprSene med razli¢ne teritorialne ravni, tako da so
pristojnosti bolj fleksibilne in se tudi teritorialno prekrivajo (npr. posamezne javne sluzbe ne zagotavlja vlada na
posameznem nivoju, ampak razli¢ne javne sluzbe). Drugi tip je najbolj razsirjen na lokalnem nivoju, pojavlja pa
se tudi med nacionalnimi in mednarodnimi mejami (Hooghe in Marks 2003, 241).
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zasledovanje strateskih | od centralne drzave vlogami), ki

ciljev, pridobivanje omogoca in krepi
pogajalskih prednosti, disperzijo oblasti od
ucinkovito reSevanje centralne drzave
problemov

Vir: prirejeno po Awesti (2007, 19-20).

Zgornja tabela sama po sebi ne predstavlja posebne dodane vrednosti, saj se avtor ne
opredeljuje do kredibilnosti in koristnosti tipologije, kar pa tudi ni namen pricujocega dela.
Menim le, da ne moremo govoriti o tipologiji o pravem pomenu besede, saj gre zgolj za
splosno zdruzitev elementov mnogonivojske vladavine s posamezno obliko novega
institucionalizma. Nekoliko novejSe razlage koncepta ga povezujejo z difuzijo politi¢ne
oblasti, v manj hierarhi¢ne in bolj omrezne oblike oz. strukture oblikovanja politik EU
(Conzelmann 2008, 1), kar se odraza v spremenljivih oz. novih oblikah vladavine NEWGOV
2005; Treib in drugi 2005; Dezseri in Krisztina 2007; Blom in drugi 2008; Conzelmann
2008).

2.1.4 (Ne)uporabnost koncepta mnogonivojske vladavine: jasnost ali zmeSnjava?

V izhodis$¢u razpravljanja o sistemu EU vladavine ugotavljam, da ni natan¢ne definicije in
enozna¢nega razumevanja EU vladavine oz. njenih oblik. Na splosno velja, da je za
institucionalno ureditev EU znacilna kompleksna in mnogonivojska dimenzija, ki jo doloca
ve¢ dejavnikov (omrezja, partnerstvo, interesna soodvisnost, multi-funkcionalnost itd.).
Pogledi na koncept so razliéni. Ce najprej sploino primerjam obravnavni koncept s
konceptom javnopoliticnih omrezij trdim, da gre za sistem, ki se prav tako pretezno
osredotoca na javnopoliticne igralce in njihove interakcije v sistemu (poraz)deljene oblasti
(Rusu 2006, 95; Awesti 2007, 2). Podobno izpostavi Conzelmann (2008, 1) v svoji kratki
sintezi, ko omenja omrezne strukture pri oblikovanju politik EU. Proces evropskega
povezovanja sproza prerazdeljevanje razlicnih virov med nacionalnimi akterji, kar lahko
spodbuja ali ovira razvoj mnogonivojske vladavine (Bache 2008a, 11). Poleg povezanosti z
omreznim konceptom, se ta koncept lahko tudi dopolnjuje z novim institucionalizmom
(Awesti 2007, 9). Ali ne gre torej za ni¢ novega, razen za novo obliko opisovanja evropskih

procesov (Jordan 2001)?
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Prepri¢an sem, da ni nakljucje, da je bila predmet proucevanja mnogonivojske vladavine
najprej ravno kohezijska politika EU, saj oba zaznamuje krepitev oz. mobilizacija
subnacionalnih javnopoli¢nih igralcev. Zato se zastavlja klju¢no vprasanje — kako vpliva tako
kompleksna mnogonivojska vladavina (predvsem na racun $tevilnih javnopoliti¢nih igralcev)
na ucinkovitost oblikovanja in izvajanja javnih politik? Milio (2010, 177) postavi dodatno
vprasanje: »Ali je tako razprSena vladavina ucinkovita kot sistem izvajanja«? Predpostavljam,
da je uporabnost oz. primernost mnogonivojskega koncepta odvisna od (sub)nacionalnih
ureditev in pristopov, ki povzro¢ajo doloGen primanjkljaj** tega koncepta oz. izvajanja javne
politike. Benz in Eberlein (1999, 342) menita, da lahko koncept mnogonivojske vladavine
uspeSno premaguje to nevarnost, pod pogojem diferenciacije (preoblikovanja)
javnopoliti¢nega odlo¢anja®, ki omogoéa uginkovito upravljanje mnogonivojskega sistema.
Ne glede na to, da se soo€am z mnogonivojsko vladavino oz. sistemom, upravljanje proracuna
EU ni popolnoma diferencirano, ampak je zaradi svoje kompleksnosti lahko deljeno, kot v
primeru kohezijske politike EU. Kritika tega koncepta je tudi v neusmerjenosti v
institucionalni in konstitutivni vidik vladavine (Rusu 2006, 95)°°, pogosto pa se poudarja
ravno interakcije javnopoliti€nih igralcev z razliénih nivojev (Rusu 2006; Awesti 2007;
Littoz-Monnet 2010). Tako obstaja tavtoloSka nevarnost tega koncepta, e se operacionalizira
kot neki funkcionalni prostor oz. veC akterska omrezja, mimo teritorialnega vidika
(Conzelmann 2008, 7). V nadaljevanju navajam pomembna vpraSanja, ki predstavljajo
izhodiS¢e za razmislek uporabnosti tega koncepta v okviru izvajanja kohezijske politike RS:
- Ali je v posamezni DC prislo do uveljavitve tega koncepta, ali je ta relevanten (do
kaksne mere) (Bailey in de Propris 2002; Bache 2008)®” oz. kako deluje kot izvedbeni
model (Piattoni 2009, Milio 2010)?
- Kdo nadzira izvajanje javne politike oz. razmerje nacionalno/subnacionalno? Ali so
drzave v vlogi Cuvajev (Bache 1998)? Ali gre za mnogonivojsko odlocanje ali (le)

participacijo (Ujupan 2006; Bache 1998, 2008)?

% Pravno-formalni (konstitutivna ureditev, pristojnosti, centralizacija-decentralizacija), informacijski, strateski,
administrativni, finan¢ni itd.

% Gre za funkcionalno in teritorialno diferenciacijo. Tako se npr. pri prvi naloge delijo na razliéne arene (npr.
programiranje posamezne politike EU poteka na dolocenih nivojih z doloCenimi akterji), medtem ko pri drugi
prihaja vse bolj do bi- in tri-lateralnih »medvladnih« razmerij (npr. med EU in posamezno regijo).

% Nekateri ga poskusajo razloziti kot dinamiéni in mnogonivojski pojasnjevalni okvir EU povezovanja (Littoz-
Monnet 2010).

7 Odgovor je odvisen v veliki meri tudi od regionalnih znagilnosti DC.
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Smer odgovora ponuja Bache (1998, 155), saj izpostavi razliko med odgovornostjo in
participacijo. Po njegovem se participacija nanasa na udejstvovanje v procesu odlocanja,
medtem ko vladavina na vplivno udejstvovanje, ki vpliva na rezultate procesa odlo¢anja (prav
tam, 9). Da bi lahko konkretneje nakazal smer odgovora, je potrebno upoStevati vprasanje
alokacije oz. koncentracije oblasti in vpliva v okviru institucionalnega okvira posamezne DC,
ki se razlikuje med sestavljeno politi¢no ustanovo (kjer je bolj razpriena®) in nesestavljeno
politiéno ustanovo (kjer je bolj koncentrirana®) (Schmidt v Bache 2008, 1)’°. Menim, da ima
navedeni pristop ve€jo analitiCno tezo s tem, ko je disperzija moci aplicirana na
institucionalne nosilce oblasti in ne zgolj na razli¢ne teritorialne nivoje. Po drugi strani velja
izpostaviti, da ta koncept oznacuje hierarhijo in s tem pretirano poudarja vertikalno interakcijo
med posameznimi nivoji (Bache in Flinders 2004a, 36), saj ze sam pojem predstavlja
hierarhi¢no oz. stopnicasto zaporedje nivojev (Lajh 2006, 219)"". Ne glede na pomisleke in
kritike se je izkazalo, da je kohezijska politika EU primerna za razpravljanje in ponazoritev
mnogonivojske vladavine (Hooghe 1996; Marks in drugi 1996; Bache 1998; Lajh 2006; Lang
2003 itd.)”>. Zato poleg opredelitve in relevantnosti prevladujocih tradicionalnih in novejsih
pristopov za proucevanje EU in njenih politik, podrobneje apliciram in preverim model
mnogonivojskega izvajanja na primeru sistema izvajanja kohezijske politike RS v prakticnem
delu. Zastavlja se vprasanje uporabnosti tega modela z vidika »strukture«, »odlo¢anja« in
»izvajanja«. Tako predpostavljam na izbranem primeru manjSo uporabnost modela z vidika
»odlo€anja« in vecjo uporabnost modela z vidika »strukture« in »izvajanja«. Ker menim, da je
uresnicevanje koncepta mnogonivojske vladavine v veliki meri odvisno od pogojev v
posamezni DC, lahko na izbranem primeru pokaZzem relevantnost dihotomije »mnogoarenska

vladavina« in »mnogonivojska vladavina« (Lajh 2006).

% Ang. compounded polity (npr. Nem&ija, Italija, Spanija).

% Ang. simple polity (npr. Velika Britanija, Francija, Gréija).

70 podrobneje v Prilogi A Znacilnosti »sestavljenih« in »nesestavljenih« politiénih ustanov.

"I Podobno kot medvladna perspektiva javnopoliti¢nega procesa (Bailey in de Propris 2002, 320), ki se odraza v
dvonivojski igri (npr. vzpostavitev NUTS klasifikacije regionalizacije je naloga na dveh nivojih).

™ Leta 2001 je EK objavila Belo knjigo o evropski vladavini. Dokument izrecno ne omenja mnogonivojske
vladavine, so pa izrecno izpostavljeni regionalni in lokalni akterji skozi glavna nacela (partnerstvo,
proporcionalnost, subsidiarnost, odgovornost itd.), ki se poleg drugih instrumentov nanasajo na vse nivoje politik
EU. Bela knjiga je torej namenila posebno pozornost regionalnim in lokalnim akterjem oz. oblastem, predvsem
kot posrednike pri izvajanju politik EU, kar podobno ugotavlja Conzelmann (2008, 9). Poleg tega je bila posebej
sprejeta bela knjiga z naslovom »Multi-level governance« (Odbor regij, 2009), kjer je ta koncept opredeljen kot
»Dinamicen proces z horizontalno in vertikalno dimenzijo, ki ne redci odgovornosti. Nasprotno ob ustreznih in
pravilno uporabljenih mehanizmih in instrumentih pomaga povecati skupno odgovornost in izvajanje.
Posledicno predstavija mnogonivojska viadavina bolj politicni »nacrt dejanj« kot pa pravne instrumente ter zato
ne more biti razumljena le skozi vidik delitev pristojnosti« (prav tam, 3).
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V tocki 2.1 sem se osredotoCil na kljucne teoretske pristope za prouCevanje evropskega
povezovanja in javnopoliticnega procesa EU, ki so nedvomno relevantne za proucevanje
kohezijske politike EU. Ker je osrednji diskurz naloge izvedbeni proces, nadaljujem z
obravnavo implementacije kot faze javnopoliticnega procesa in kot predmet analiticnega

raziskovanja.

2.2 Proces izvajanja javnih politik: kako deluje in kaj gre narobe?

Implementacijski oz. izvedbeni proces javnih politik predstavlja osrednji diskurz naloge, zato
je poleg razli¢nih konceptov za proucevanje procesa povezovanja in javnopolitiénega procesa

EU nujno nameniti posebno pozornost izvajanju javnih politik in njegovemu ozadju.

2.2.1 Proces oblikovanja in izvajanja javnih politik

2.2.1.1 Kaj je javna politika?

Dye (v Fink-Hafner 2002a, 12) preprosto opredeli javno politiko kot »Kaj vlada dela? Zakaj
to dela? Kak$no spremembo dosega?’«. Na vpraSanje ali gre torej za skupek odlogitev
vladnih organov (Dunn 1994) odgovarjata Hogwood in Gunn (1984, 19-23), da je javna
politika ve¢ kot le odloc¢anje, saj zajema vedenje, namene, dejanja, brezdelje, ¢asovni proces,
nepric¢akovane rezultate in medorganizacijska razmerja. Fink-Hafner (2002a, 13) doda, da je
odlocanje o javnih politikah monopol politi¢nih odlocevalcev, ki odlocajo o izbiri in uporabi
javnopoliti¢nih instrumentov za izvajanje javnih politik. Javnopolitiéni proces predstavlja
procesni model, ki zajema oblikovanje in izvajanje javnih politik. Ta proces je prvi razdelil na
faze Laswell, izumitelj analize javnih politik (Jann in Wegrich 2007, 43). Javnopoliti¢ni cikel
predstavlja poenostavljen model javnopoliti¢nega procesa’*. Procesni model dolo¢a zaporedne
in vsebinsko loc¢ene faze procesa oblikovanja in izvajanja javnih politik, in sicer naslednje
faze: a) identifikacija druzbenega problema in oblikovanje politicnega dnevnega reda, b)

oblikovanje alternativnih resSitev druzbenega problema, c) uzakonitev (legalizacija) javne

7 Termin vlada lahko glede na izvirnik (ang. government) razumemo v §irSem smislu kot politiéne odlogevalske
ustanove (prav tam).
™ Faze javnopolitiénega procesa predstavljajo (zgolj) kronoloski razvoj in ureditev procesa, ki se je transformiral
v ciklicni model (ang. policy cycle), saj gre za neprekinjeno trajanje procesa, kjer gre za feed-back med
razli¢nimi elementi (outputi in inputi itd.), kar predstavlja bolj realno sliko procesa kot razmejene faze (Jann in
Wegrich 2007, 44).
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politike z izborom reSitve, d) izvajanje (implementacija) javne politike in e) vrednotenje

(evalvacija) javne politike. (Fink-Hafner 2002a, 17).

Shema 2.3: Javnopoliti¢ni cikel

Vrednotenje @ Prepoznavanje
mzultatov problema i :

Implementacija Oblikovanje
resitev

Odlocitev o
virih

Vir: OIR 2003, 11.
2.2.1.2 Izvajanje (implementacija) javnih politik

Izvajanje predstavlja del (javnopoliticnega) procesa in je njegova kljucna tocka, kjer se odvija
spreminjanje »inputa« v »output«’> (Grde§i¢ 1995, 110). Izvajanje zajema izpolnjevanje in
izvrSevanje javne politike, kar zahteva predhodne akte, ki formulirajo ta dejanja (Hill in Hupe
2002, 4). Podobna opredelitev utemelji izvajanje kot vmesni proces med javnopoliti¢no
odlo¢itvijo (alokacijo virov) in proizvedenimi rezultati (OIR 2003, 11). Nekoliko §irsa
definicija izvajanja govori o vmesnih dejanjih med vzpostavitvijo oz. oblikovanjem javne
politike in njenimi ucinki v okviru konkretnih dejanj (O'Toole 2000, 273). Javne politike
imajo smotrn znacaj ter se nanasajo na (societalne) probleme, zato je za raziskovanje
izvajanja pomemben kontekst, saj se izvajanje nanasa na specifi¢ne politike in odziva na
specifiéne probleme v druzbi (Hill in Hupe 2002, 5). Pal (v Kotar 2002, 50) opisuje
javnopoliti¢ni proces: a) je lahko kompleksen ali kooperativen, b) ima veliko faz, ki se lahko
prekrivajo, ponavljajo ali pojavljajo socasno, c¢) v njem sodeluje malo ali veliko igralcev na

razli¢ni ravneh, v razli¢nih fazah, in uporabljajo razlicne instrumente.

Izvajanje javnih politik ne opredeljujem kot neki togo teoreticni in linearni proces, ampak pre;j

kot empiri¢ni kontinuum med osrednjimi odlocevalci in avtonomijo ostalih akterjev, saj ne

> Oz. spreminjanje namena v dejanje (Rist 1998, 158).
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gre za avtomati¢no in tehni¢no izvrSevanje politicnih odloditev v izolaciji, temve¢ za
prepleten in spremenljiv proces (Piilzl in Treib 2007, 100-101)’°. Proces javnih politik je
rezultat kompleksnosti koncepta javnih politik, ki ima razlicne segmente (Bemelmans-Videc
1998, Rist 1998, Howlett 2009). Da lahko pride do izvajanja, je potrebna javnopoliti¢na
odlocitev, kar ponazarja prej omenjeni prehod iz inputa v output. Organi, ki izvajajo javne
politike, ne delujejo v vakuumu, saj so na razli¢ne nacine in preko mnogih kanalov povezani z
ostalimi akterji (Rist 1998, 161). Namen nacrtovanja in oblikovanja javnih politik je ujemanje
ciljev in instrumentov na vseh ravneh javnih politik (Howlett 2009)”, zato je smiselno pri
analiziranju procesa izvajanja uporabiti dodatne pristope, kot npr. proucevanje vladavine in

omrezij itd. (O'Toole 2000).

Shema 2.4: Uspesno nacrtovanje javnih politik

A .Spl(?§ni Ci_lj'i </‘ kongruenca/konvergenca
javnih politik

operativni cilji

javnih politik

specificni ukrepi <
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splosne implementacij sk%\
izbire

javnopoliténa orodja

L

kongruenca/konvergenca

BOUQISYOY
BOUQISYOY

kongruenca/konvergenca

> usmerjanje orodij

(ciljne skupine) \/

AN AR
NANYA

Vir: povzeto po Howlett (2009, 74).

Ugotavljam, da so za dosego javnopoliti¢nih ciljev potrebni ukrepi oz. javnopoliti¢ni
instrumenti, ki segajo na razlicne ravni javnih politik, torej od bolj splosne ravni (npr.
abstraktne preference), do bolj konkretne ravni (npr. predpisi/pravila) in do najbolj specificne
ravni (npr. dnevno odlocanje) (Howlett 2009, 74). Po drugi strani se pri izvajanju javnih
politik sooamo s spremenljivostjo pogojev, fluidnostjo okolja in s spremenljivostjo politicne

in organizacijske dinamike (Rist 1998, 162).

76V idealnih okolii¢inah se sicer lahko predpostavi, da bodo po tem, ko so doloGeni izvedbeni postopki in
procedure s strani javnopoliti¢nih akterjev, rezultati avtomati¢no sledili (OIR 2003, 12).

7'V §irsem smislu je javnopolitiéno naértovanje povezano z javnopoliti¢no dinamiko, kjer se zastavlja vprasanje
naCinov prekinjanja in preusmerjanja javnih politik ter interakcij med institucijami in preostalimi
(sub)sistemskimi akterji, kar pa Ze zahteva znacilnosti razvoja in (daljSo) ¢asovno komponento javnih politik
(Cashore in Howlett 2007, 532-533).
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Do sedaj sem prikazal, da je za politike EU znacilna vecdimenzionalnost. Pri analizi izvajanja
politik EU na (sub)nacionalni ravni sta tako pomembna dva vidika, in sicer prvi »ex-ante«
vidik (EU predpisi, ki dolocajo okvir izvajanja — npr. kohezijska politika EU) ter drugi »ex-
post« vidik (nacionalni pravni okvir, ki predpiSe, kako te zahteve konkretno izvajati), kjer se
sre€amo z znadilnostmi institucionalnega sestava v DC (Lang 2003, 159). Za laZje
razumevanje izvajanja je pomembno analizirati modeliranje (ang. designing) javne politike
(Sidney 2007), saj je izvajanje kot kompleksen in pomemben pojav Siroko zastavljenih

nacinov sodobne vladavine (Hill in Hupe 2002).

2.2.2 Javnopoliti¢ni instrumenti — med oblikovanjem in izvajanjem javnih politik

Za izvajanje javnih politik je potrebno sprejeti odlocitve o instrumentih oz. mehanizmih (ang.
policy instruments oz. policy mechanisms), kako oblikovane javne politike izvajati (Fink-
Hafner 2002a 13; Kotar 2002, 52)’®. Temeljno vprasanje je, kaksna je vloga javnopolitiénih
instrumentov za (ucinkovito) izvajanje javnih politik? Trdim, da je izbor javnopoliti¢nih
instrumentov zelo pomemben del v javnopoliticnem procesu, saj vpliva izbira in uporaba
instrumentov na doseganje zastavljenih ciljev javne politike. Zato predpostavljam, da obstaja
relevantnost dolocenih instrumentov v konkretnem javnopoliticnem problemu. Hood (v
Howlett in Ramesh 2003, 199) je pri svojem modelu izbire instrumentov zacel z oceno, da
izbira instrumenta ni empiri¢na vaja, ampak »stvar zaupanja in politike«, kar je odvisno od
virov, politi¢nih pritiskov, zakonodajno-pravnih omejitev in preteklih izkusenj, saj so razli¢ni
instrumenti (ne)ucinkoviti glede na naravo ciljne skupine na katero ucinkujejo. Izbor
instrumentov nedvomno vpliva na izvajanje javne politike, fazi oblikovanja in izvajanja pa se

s tem prekrivata.

Shema 2.5: Umestitev javnopoliti¢nih instrumentov

Javnopoliti¢ni instrumenti

{ Policy formulacija ] [ Policy implementacija ]

Vir: Povzeto po Howlett 1991, 1; Arentsen 1998, 212.

8 »Oblikovanje uspesne politike zahteva izbiro modela javnopoliticnih orodij, ki dosledno upostevajo razlicne
nivoje javne politike in obstojece povezave med posameznimi nivoji« (Howlett 2009, 75).
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Formacija (ang. formation) je kontinuum med javno politiko in udejanjanjem le-te, ki
predpostavlja, da se pri izvajanju oblikovanje nadaljuje (Hill in Hupe 2002, 8)°. V 80-ih letih
20. stoletja se je razmahnila politoloSka literatura, ki je nakazala pomembnost izvajanja javnih
politik in izbire instrumentov. Stevilni avtorji so se zadeli ukvarjati s vpraSanjem izbire
instrumentov in njenih posledic za izvajanje javnih politik (Howlett in Ramesh 2003, 90).
Osnovni cilj oblikovanja javnih politik je priprava in izbor javnopoliti¢nih instrumentov, ki se
uporabijo v izvedbenem procesu (Arentsen 1998, 212). Rezultat tega je nastanek razli¢nih

definicij in tipologij instrumentov.

2.2.2.1 Definicije in tipi javnopoliti¢nih instrumentov

Instrumenti, imenovani tudi javnopoliticna orodja oz. instrumenti vladanja (ang. governing
instruments), so namenjeni za izvajanje javnih politik. Vlade se morajo odlociti med
razli¢nimi instrumenti v procesu oblikovanja javnih politik®. Anderson (v Howlett in Ramesh
2003, 89) omenja izbiro instrumentov kot t.i. »drZzavno obrt« (ang. statecraft), ki so proizvod
posamezne druzbe in so namenjeni za reSevanje javnih problemov in le ves¢i oblikovalci
javnih politik lahko najdejo ustrezne nacine za njihovo reSevanje. Javnopoliti¢ne instrumente
razlagam tudi kot konkretne delujoCe oblike intervencije javnih organov (Bemelmans-Videc
1998, 4), kjer gre za vrsto tehnik, s katerimi drzavni organi uveljavljajo svojo pristojnost
(Vedung 1998, 21). Proces izvajanja dolocajo razli¢ni instrumenti, ki so v proces vkljuceni

neposredno ali posredno ter imajo razliéne interese (OIR 2003, 12).

Lowi (1972, 300) je uporabil javnopoliticne instrumente, tako da je kategoriziral posamezne
vrste javnih politik: a) distributivne politike, ki so usmerjene v individualnega uporabnika in z
nizko stopnjo prisile oz. sankcije, b) regulativne politike, ki so usmerjene v individualnega
uporabnika in z visoko stopnjo prisile oz. sankcije, c¢) redistributivne politike, ki so usmerjene
v vrsto uporabnikov in z visoko stopnjo prisile oz. sankcije in d) konstitutivne politike, ki so
usmerjene v vrsto uporabnikov in z nizko stopnjo prisile oz. sankcije. Vedungova razdelitev

(v Bemelmans-Videc in Vedung 1998, 250) instrumentov predstavlja pomemben prispevek k

7 V nasprotju s klasiéno teorijo M. Webra in W. Wilsona, ki pogojuje zatetek administracije s koncem politike
oz. javne politike (prav tam).

% Izbira doloGenega instrumenta navadno ne poteka v soglasju, saj zahteva posvetovanje med razli¢nimi
podsistemskimi akterji procesa (Howlett in Ramesh 2003, 87). Instrumenti predstavljajo nabor sredstev in
ukrepov, ki jih uporabljajo oblikovalci javnih politik za doseganje ciljev javnih politik (Majchrzak 1984, 25).
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tipologiji instrumentov. Instrumente razdeli na tri arhetipe: palice, korencke in pridige (ang.
the sticks, the carrots and the sermons) oz. na regulacijske, ekonomske in informacijske, ki jih

sestavljajo Stevilne interne variacije.

Shema 2.6: Trije arhetipi instrumentov

Pozitivni (predpisi)
Regulacijski
i
(palice) Negativni (prepovedi)
— - Pozitivni (subvencije/dotacije, dajatve v naravi)
Javnopoliti¢ni Ekonomski
instrumenti (korencki)
Negativni (davki, pristojbine, fizicne ovire)
Informacijski Pozitivni (spodbude)
(pridige)
Negativni (opozorila)

Vir: Bemelmans-Videc in Vedung 1998, 250.

Instrumenti se delijo tudi na vsebinske in proceduralne. Vsebinski instrumenti vplivajo na
substanco u¢inkov javne politike oz. na razli¢ne nac¢ine ucinkujejo na razli¢no Stevilo in vrsto
akterjev, ki so vklju€eni v aktivnosti javne politike (Howlett in Ramesh 2003, 194-195). V
posameznih primerih obstaja korelacija med stopnjo prisile in vrsto instrumenta. Poleg
razli¢nih tipologij instrumentov, omenjam tudi pristop izbire instrumentov, saj se zastavlja
vprasanje zakaj izvajalci javnih politik izberejo doloc¢en instrument med mnogimi ter ali so te
izbire rezultat to¢no dolocenih vzorcev in stilov pri izbiri instrumentov (prav tam, 194-202).
Menim, da je slednje relevantno le v doloc¢enih okolis¢inah, v katerih poteka izbor
instrumentov, saj lahko specificne okolis¢ine (npr. negativne eksternalije, horizontalna
zakonodaja itd.) izvajanja javne politike postavijo pod vprasaj »mozno izbiranje«

instrumentov in s tem povezano ucinkovito izvajanje.

2.2.2.2 Dejavniki in kriteriji izbire javnopoliticnih instrumentov

V bistvu gre pri izbiri javnopoliti¢nih instrumentov za odlo¢anje. Oblikovalci javnih politik se

soocajo z javnopolitiénimi problemi, ki zahtevajo odzive in reSitve (Rist 1998, 149). V
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oblikovanje in izbor instrumentov so vkljuceni razli¢ni akterji, bodisi preko konzultacije v
fazi oblikovanja, bodisi preko vkljucitve v izvajanje javnih politik in s tem posledicno v
konkretno uporabo instrumentov (Bemelmans-Videc 1998, 4). Za zagotavljanje u¢inkovitega
izvajanja javne politike je zgolj opredeljevanje instrumentov nezadostno, saj je potrebno
upostevati tudi vidik kriterijev in dejavnikov, ki vplivajo na njihovo izbiro. Na podlagi neo-
klasi¢ne ekonomske teorije so definirani razlicni kriteriji idealnega instrumenta (Veld, 2): a)
ucinkovitost, b) motiviranost, ¢) administrativna ugodnost, d) ekonomska uspesnost in e)

politi¢na sprejemljivost.

Za Rista (1998, 155) je klju¢ni vidik izbora instrumentov vpraSanje, kako je problem
definiran, kar nakazuje na zaporedje: definiranje problema — izbor instrumentov. Howlett
(1991) razpravlja o teoriji in izbiri javnopoliti¢nih instrumentov in (posebnih) nacionalnih
javnopolitiénih stilih (ang. policy styles)®', ki so omejeni z obstoje¢imi socialnimi, politi¢nimi
in ekonomskimi okolis¢inami, ki bodisi ovirajo bodisi pospeSujejo uporabo posameznih
instrumentov (prav tam, 4). Bemelmans-Videc (1998, 7-8) izpostavi Stiri osrednje kriterije za
izbiro instrumentov, in sicer: a) uspesnost, b) uc¢inkovitost, c) zakonitost in d) demokrati¢nost.
Linder in Peters (v Howlett in Ramesh 2003, 200-201) sta razvila model podsistema (ang.
subsystem model) za izbiro javnopoliticnih instrumentov, kjer sta zvrstila klju¢ne faktorje
izbire instrumentov: a) znacilnosti instrumentov (intenzivnost virov, ciljne skupine, politicno
tveganje, omejitve drzavnih aktivnosti), b) javnopoliti¢ni stil in politicna kultura, c)
organizacijska kultura, d) kontekst problemske situacije in e) subjektivne preference
javnopolitiénih oblikovalcev. Pred tem sta ista avtorja (v Howlett 1991, 8) izpostavila Stiri
kljucne lastnosti posameznega instrumenta, ki morajo biti pretehtane pri nacrtovanju javnih
politik: a) intenzivnost virov (administrativni stroSki, operativnost), b) ciljna usmerjenost
(natancnost, selektivnost), ¢) politicno tveganje (podpora/nasprotovanje, transparentnost,
moznost neuspeha) in e) omejenost drzavnega delovanja (prisila, ideoloski principi). Bressers
in O'Toole (1998) denimo izhajata pri selekciji javnopoliticnih instrumentov iz mreznega
koncepta, saj poteka oblikovanje javnih politik v okviru mreznih interakcij razli¢nih akterjev,
kar Se dodatno potrjuje smiselnost uporabe omreznega koncepta za pojasnjevanje delovanja
procesa kohezijske politike RS. Sam zagovarjam, da je izbor instrumentov stvar oblikovalcev

in odlocevalcev, ki morajo pretehtati razlicne razpolozljive instrumente na podlagi stroSkov in

#! Teorije in uporaba instrumentov se namre¢ razlikujejo po nacionalnih okoljih, drzave so razliéno naklonjene
dolocenim instrumentom, kar potrjuje obstoj nacionalnih stilov. Oblikovalci javnih politik imajo raje manj
kompleksne instrumente (z manj stroski in manj viri) in manj tvegane instrumente.
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koristi. Izbira je odvisna od krizanja dveh spremenljivk: od organizacijske zmoznosti
vplivanja drzave na ciljne skupine in kompleksnosti podsistema (tj. od Stevila in vrste
igralcev, ki jih »srecujejo« vlade) (Howlett in Ramesh 2003, 201). Prav tako menim, da je
zaznavanje izvedbenega primanjkljaja in s tem povezanega javnopolitiénega problema na
ustrezni izvajalski ravni kljuno za izbiro ustreznih instrumentov. Zato je pri izbiri
instrumentov potrebna javnopoliticna deliberacija z inkluzijo razlicnih javnopoliti¢nih
igralcev, tudi na mikro-izvedbeni ravni. S tem lahko odgovorim na vprasanje, kaj doloca
izbiro instrumentov? Narava samega problema v procesu izvajanja javne politike. Elmer (v
Sabatier 1997, 282) trdi, da morajo oblikovalci javnih politik pretehtati tako instrumente in
druge vire, ki so na razpolago (t.i. forward mapping oz. top-down perspektiva), kakor tudi
pobude kon¢nih ciljnih skupin (t.i. backward mapping oz. bottom-up perspektiva), saj je
uspeh programa odvisen od zdruzitve obeh. Tako lahko »intervencijo« kot enega izmed
vidikov spremenjenega konteksta oblikovanja javnih politik (Hajer, 2003) povezem z
naborom ustreznih instrumentov in zagotavljanjem ucinkovite participacije javnopoliticnih
akterjev v okviru javnopoliticnega posvetovanja, kar je tudi posledica mnogonivojske
vladavine. Zato se strinjam s trditvijo, da ne moremo govoriti o znatni konvergenci med
nacionalnimi javnopolitiénimi repertoarji (Fink-Hafner 2007, 148), ampak se pri izboru
instrumentov v posameznih DC odrazajo specifiéni javnopolitiéni stili®* (Howlett 1991), ki

razli¢no vplivajo na ucinkovitost izvajanja politik EU.

Kljub identificiranju razlicnih pogojev in vidikov izbora javnopoliténih instrumentov ne gre
zakljuciti, da se je proucevanje instrumentov znotraj EU razvilo v splosno teorijo, ampak le v
teorijo srednjega obsega, saj ni zajemalo zanesljivih moznosti napovedovanja, predvsem
zaradi nacionalne pogojenosti (Howlett 1991, 15). Dolo€eni vzorci oz. tipi izbranih
instrumentov tako nujno ne pomenijo oz. napovedujejo (ne)uspesnost izvedbe javnih politik.
Na koncu poudarjam, da se pri skupnih politikah EU kljub razli¢nim nivojem vladavine in
razliénim drZzavnim ureditvam ter instrumentov, kaze prepletenost institucij in koeksistenca

instrumentov (Lang 2003, 157).

%2 Pri javnopolitinem stilu gre za §ir$i diskurz, zato ga omenjam le zaradi $irSega razumevanja obravnavane
teme. Po navadi se ta odraza v nacinu vladnega reSevanja problemov in odnosih z drugimi javnopolitiénimi
igralci (Howlett 1991, Bemelmans-Videc 1998). Tako so razli¢ni instrumenti znacilni v razli¢nih okoli§¢inah, ki
so naceloma nacionalno pogojene.
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Tabela 2.2: Prepletenost kohezijske politike EU in nacionalnih politik

EU instrumenti Nacionalni instrumenti

Pravne podlage Pravne podlage (postopki)

Cilji, klienti, izvajalske agencije

Delna spojitev

Vir: Lang 2003, 158.

2.2.3 Proucevanje procesa izvajanja javnih politik: top-down in bottom-up

pristopa

V osnovi se za proucevanje izvrSevanja javnih politik omenjata dva temeljna pristopa, pristop
»od zgoraj navzdol« (ang. top-down approach) in pristop »od spodaj navzgor (ang. bottom-up
approach). V zvezi z delitvijo pristopov se deli tudi strokovna literatura. Piilzl in Treib (2007,
89) razdelita Studije o implementaciji na tri generacije: V prvo sodijo t.i. zac¢etniki (Pressman
in Wildavsky 1973, Bardach 1977), medtem ko se druga generacija deli glede na pristop od
zgoraj navzdol (Van Meter in Van Horn 1975, Mazmanian in Sabatier 1983 itd.) in pristop od
spodaj navzgor (Ingram 1977, Lipsky 1971, 1980, Elmore 1980 itd.). Tretja generacija
(Sabatier 1986, Goggin in drugi 1990 itd.) se osredotoCa na bolj znanstveni pristop in
povezovanje obeh pristopov. Pri pionirjih je Slo predvsem za vpraSanje tezav in doseganja
ciljev, ki so bili doloceni z javno politiko. Javnopoliti¢ni cikel predstavlja analiti¢ni okvir za
analizo javnih politik, vendar se tovrstni analiticni modeli redko uporabljajo na celotnem ciklu

procesa (Jann in Wegrich 2007, 45).

Tabela 2.3: Raziskovanje izvajanja javne politike

Predmet Raziskovalno delo
Izvajanje Proces/vedenje Opis
U¢inki (outputi) Razlaga
Rezultati Oblikovanje in testiranje teorij
Vzroéne povezave Analiti¢na presoja
Vrednotenje Povezava rezultatov in vrednosti Vrednostna presoja

Vir: Hill in Hupe 2002, 12.
Pogosto je problem Studij vrednotenja v pomanjkljivi obravnavi administracijsko-izvedbenih

procesov, ki so kot »¢rna Skatla« (ang. black box) med formacijo in rezultati javne politike

(Hill in Hupe 2002, 41). Pomembna predpostavka raziskovanja mnogonivojskega izvajanja je
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metodoloska in institucionalna kompleksnost. Ker razlicni nivoji sodelujejo ali odloc¢ajo pri

formiranju in izvajanju javne politike, je smiselna delitev teh nivojev (prav tam, 126).

2.2.3.1 Top-down pristop

Pristop od zgoraj navzdol predstavlja klasi¢en model prouc¢evanja izvajanja javnih politik, saj
se izvajanje razume kot proces uresniCevanja veriznih zapovedi, tj. kot proces izvajanja
politicnih odlocitev skozi upravno-administrativno izvrSevanje (Grdesi¢ 1995; Howlett in
Ramesh 2003). Top-down predpostavlja, da se izvajanje zacenja z odlo¢itvami centralnih vlad
(Pilzl in Treib 2007, 90), zato so klju¢ni elementi tega pristopa (politi¢ni) odlocevalci,
centralna kontrola, odgovornost in hierarhi¢na struktura (Hogwood in Gunn 1986; Grdesi¢
1995; Cini 2003b; Howlett in Ramesh 2003). Izvajalci javnih politik so zgolj agenti
oblikovalcev in odlo¢evalcev javnih politik ter politika in administracija povezana ¢lena, kar
povzroca politizacijo administracije ali celo depolitizacijo politike (Hogwood in Gunn 1986,
207). Splosno povedano gre za ugotavljanje uspesnosti izvajanja javne politike, in sicer s
preverjanjem razmerja med zastavljenimi cilji in dosezenimi rezultati, kar pa izvzame druge

vplive na izvajanje (Howlett in Ramesh 2003; Piilzl in Treib 2007).

2.2.3.2 Bottom-up pristop

Bottom-up se pojavi na prelomu 70-ih in 80-ih let prejSnjega stoletja kot kriti¢ni odziv na top-
down model (Piilzl in Treib 2007, 92). V nasprotju s klasi¢nim pristopom se ta pristop razume
kot proces interakcije, posvetovanja (deliberacije), kompromisa in povratnih informacij
(Grdesi¢ 1995, 108). Tako se v okviru tega pristopa vzpostavijo razli¢na javnopoliti¢na
omrezja. Teoretiki so se osredotoCili na vpraSanje, kaj se dejansko dogaja na ravni
prejemnikov javnih politik, tako da so analizirali prave vzroke, ki vplivajo na dogajanje na
terenu. Znacilnost tega pristopa je, da na izvedbeni ravni identificira omrezja akterjev, ki so
vklju€eni v izvrSevanje oz. prenos politike in so blizje resni¢nim problemom kot osrednji
oblikovalci javnih politik (Piilzl in Treib 2007, 92). Bottom-up kritika se nanaSa predvsem na
ignoriranje ostalih akterjev, neuporabnost pristopa v primeru Stevilénih »enakovrednih«
igralcev in razmejevanje procesa oblikovanja ter izvajanja (Sabatier 1986, 30-31). Ce
povzamem, je glavna kritika na eni strani pretirano poudarjanje elementov moci, ciljev in

kontrole, kar razmejuje oblikovanje in izvajanje javne politike, po drugi strani pa se politika
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in administracija obravnavata kot povezana ¢lena, pri ¢emer je slednja zgolj neki avtomati¢ni
proces uresnicevanja (transpozicije) top-down odlocitev, brez upostevanja SirSega konteksta

javnih politik.

2.2.3.3 Primerjava pristopov

Piilzl in Treib (2007, 90) povzemata naslednje znacilnosti pristopov:

- top-down pristop: glavni poudarek je na zmoznostih odloc¢evalcev, da sprejmejo jasne
cilje javnih politik in na kontroliranju izvedbene faze,

- bottom-up pristop: je kritika top-down pristopa, saj opredeljuje lokalne birokrate kot
glavne akterje pri prenosu in izvajanju politik, kjer poteka pogajalski proces znotraj
omrezij izvajalcev (prim. Grdesi¢ 1995, 104),

- hibridne teorije poskusajo preseci razlike obeh pristopov z upostevanjem elementov

obeh modelov.

Tabela 2.4: Primerjava pristopov

Top-down teorije Bottom-up teorije

1) Raziskovalna strategija | od politi¢nih odlocitev do od posameznih uradnikov do
administrativnega administrativnih omrezij
izvr§evanja

2) Cilji analize napovedovanje, priporocila opis, razlaga

3) Model policy procesa stopnje zdruzen

4) Znacaj/vrsta hierarhi¢no vodenje decentralizirano reSevanje

implementacijskega problemov

procesa

5) Poudarjeni vzorec elitisti¢ni participativni

demokracije

Vir: Piilzl in Treib 2007, 94.

Na podlagi primerjave trdim, da je potrebna kombinacija obeh pristopov za kvalitetnejse
proucevanje u¢inkovitosti izvajanje javne politike, saj zagovarjam smiselnost kombinacije oz.
poznavanja obeh pristopov, tudi zaradi znacilnosti posamezne javne politike. Glede na
Cinijevo (2003b, 352) delitev izvajanja na formalno in prakticno oz. administrativno, je v
primeru izvajanja kohezijske politike EU bolj relevantno prakti¢no izvajanje, kjer se
konstituirajo razlicna javnopolitiéna omrezja. Zagovorniki bottom-up pristopa so bolj
dovzetni za probleme javnih politik, ta pristop pa je tudi bolj uporaben za javne politike z
vecjim Stevilom akterjev, ki jih izvajajo (Sabatier 1986). Po drugi strani je potrebno
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uposStevati naravo posameznih politik oz. programov, saj je vprasanje ucinkovitega
upravljanja in izvajanja javnih programov, ki temeljijo na obvezujoCih predpisih, bolj
primeren top-down pristop. Avtorja (Piilzl in Treib 2007, 98) dodajata, da se je raziskovanje
izvajanja v EU preusmerilo v smer hibridnih teorij. Predvsem drugi val proucevanja v 90-ih se
je osredotoCil na izvedbeni primanjkljaj politik EU in na neprilagojenost med
institucionalnimi in regulacijskimi strukturami. Zato je primerno obravnavati in dopolnjevati

oba pristopa oz. sintezne pristope™.

2.2.4 Problemi in blokade procesa izvajanja javnih politik

Izvajanje skupnih politik EU lahko ozna¢im kot uc¢inkovanje EU zakonodaje, ki jo sprejme
institucionalni trikotnik EU (Cini 2003b, 349). Peters (v prav tam, 350) izpostavlja vprasanje
izvajanja kot kljucno, saj je (ne)sposobnost izvajanja osrednja znacilnost vsakega politicnega
sistema. Izvajanje javne politike se tako dogaja v omrezju oz. znotraj organizacijske strukture,
zato je ucinkovitost in uspeSnost izvajanja odvisna od celotnega strukturnega konteksta, saj so
upravljavske organizacije nemalokrat odvisne od podpornih oz. posredniskih institucij ter
komplementarnih javnih politik. To je Se posebej znacilno za kohezijsko politiko EU, ki

nekako predstavlja »nadpolitiko« 0z. deznik (in ne zgolj sestevek) drugih sektorskih politik.

Tabela 2.5: Uspeh javne politike kot kombinacija odlo¢anja in izvajanja

odlocanje
dobro slabo
implementacija | dobra ni problema (predobro, da | problem javne politike
bi bilo resni¢no)
slaba problem nadzora nad ni problema (oziroma kako sta
implementacijo dve slabi dejavnosti dobri)

Vir: Majone in Wildavsky v Lajh (2006, 92).

2.2.4.1 Izvedbeni primanjkljaj

Izvedbeni oz. implementacijski primanjkljaj je lahko posledica napak pri izvajanju, ki se

lahko pojavijo na mikro-izvedbeni ravni®*. Pri tem je potrebno razlikovati med »ne-

% Presojanje in analiziranje izvajanja javnih politik in njihovih rezultatov zahteva analitiéno razmejitev med
ucinki in cilji ter med procesom in vsebino (Hill in Hupe 2002, 161).

8 Zato je za u¢inkovitej$o izvajanje smiselno potencialne probleme prouéiti oz. premisliti v naprej (Hogwood in
Gunn 1984, 9).
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implementacijo« (ki se nanasa na u¢inkovitost) in »neuspesno implementacijo« (ki se nanasa
na rezultate) (Hogwood in Gunn 1984, 197). Izvajanje mnogih politik EU se sreCuje s
problemom u¢inkovitosti (Knill in Lenschow 2000a, 3)*, zato vidim pomen raziskovanja
primanjkljaja v pojasnjevanju izvajanja posamezne politike. U€inkovito izvajanje se med
drugim pojmuje kot stopnja, v kateri formalna transpozicija in prakticna uporaba
institucionalnih in instrumentalnih sprememb ustreza definiranim ciljem v evropski
zakonodaji (Knill in Lenschow 2000b, 11). (Ne)ucinkovitost se je torej v osnovi nanasala na
izvajanje zakonov oz. predpisov (ang. law implementation) (Milio 2010)*. Prakti¢no gledano
je tak$no pri¢akovanje idealisti¢no oz. nerealno, saj se z nastalimi problemi in blokadami
zastavlja vprasanje u¢inkovitosti, to pa zadeva izvedbene vlozke in stroske (OIR 2003, 7)*’.
»Bolj kot so vprasanja javne politike obsezna in kompleksna, manj verjetno je, da oblikovalci
javnih politik kontrolirajo okoliS¢ine izbora instrumentov« (Rist 1998, 151-152). Dalje avtor
navaja, da se nacionalni in subnacionalni oblikovalci javnih politik srecujejo z vrsto
omejitvami, ki so pogosto zunanje glede na njihove pristojnosti oz. podroc¢je vpliva (prav tam,
152). Problemi javne politike zahtevajo ustrezne odzive, zato je pomembna ustrezna
»diagnoza« problemov, tako glede na zbir akterjev kot glede na razlicne nivoje izvajanja

javne politike (Rist 1998)**.

Nedvomno je dolZina vzro¢ne verige (izvedbena vzroCnost) pomemben dejavnik izvedbenega
tveganja, kar sta opozorila Ze Pressman in Wildavsky (1973), saj StevilénejSa razmerja
veriznih ¢lenov pomenijo bolj kompleksno izvajanje, kar je sicer pogosto neizogibno (npr. pri
skupnih politikah EU)¥. V okviru diskurza izvedbenega primanjkljaja se omenja triadno
razmerje med javnopoliticnim problemom, javnopoliti¢énimi instrumenti in ciljnimi skupinami
(Rist 1998, 157). Glede na Barreta in Fudgeja (v Hill in Hupe 2002, 7) gre za razmerje med
tistimi, ki omogoc¢ajo javno politiko in tistimi, od katerih je posamezno dejanje odvisno.
Ugotavljam, da gre za soodvisno razmerje, saj je potrebno poznavanje posameznega elementa

razmerja, da bi lahko sklepali o drugem, prav tako pa dopus¢am moznost zunanjih oz.

% Vpraganje u&inkovitosti procesa izvajanja sta odprla pionirja na tem podro&ju Pressman in Wldavsky (1973).

% Pomanjkljivo izvajanje so povzrocale tri vrste vzrokov: evropeizacija, nacionalne omejitve in nadnacionalne
omejitve (Milio 2010, 8).

%7 Utinkovitost izvajanja predstavlja zmogljivost, izdatnost in mo¢ javne politike (prav tam).

¥ O'Toole (2000, 266) omenja konceptualno razmejitev med izvajanjem (kot dejavnost v imenu javne politike)
in kon¢nimi (ultimativnimi) ucinki glede na probleme javne politike. Prav tako izpostavlja pomembnost
razumevanja izvajanja z vidika multiakterskega znaCaja udejanjanja javnih politik, ki presega mono-
institucionalni vidik, saj razli¢ni akterji in klienti niso le pasivni prejemniki oz. uporabniki javnih politik.

¥ Obratno velja predpostaviti, da preprosta izvedbena struktura (z minimalnim Stevilom akterjev, zgodnjim
prepoznavanjem problemov, ustreznimi upravljavskimi organi) omogoc¢a manj blokad v izvedbenem procesu
(O'Toole 1986, 200).
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nepredvidljivih vplivov. Javnopolitiéni proces lahko blokirajo predvsem organi, ki javne
politike izvajajo’® in delezniki, ki koristi prejemajo. Zato lahko organizacijsko strukturo, ki je
odgovorna za izvajanje, najbolje ponazorim z institucionalno zmogljivostjo, ki jo premore v
okviru svojih pristojnosti in nalog. Uspeh javne politike torej ni odvisen (le) od izbora

doloc¢enih instrumentov, ampak (predvsem) od izbora upravljavskih organov (Rist 1998, 162).

Sabatier in Mazmanian (v Pulzl in Treib 2007, 92) dolocata Sest kriterijev ucinkovite
implementacije: a) jasni in konsistentni cilji javne politike, b) program, ki temelji na veljavni
vzroc¢ni teoriji, ¢) izvedbeni proces, ki je strukturiran primerno, d) izvajalski uradniki, ki so
zavezani k ciljem programa, e) interesne skupine in oblasti, ki delujejo spodbudno in f)
odsotnost skodljivih sprememb v socialno-ekonomskih pogojih. Vendar neuspesno izvajanje
ni le rezultat slabega izvajanja, ampak tudi slabega javnopoliticnega dizajna in slabsih ocen
vzro&no-poslediénih razmerij (Pressman in Wildavsky 1973, Hogwood in Gunn 1984)°'. Na
koncu poudarjam, da predstavljajo problemi izvajanja politik kompleksen diskurz, ne glede na
to je z metodoloskega vidika bolj smiselno celostno pojasnjevanje in razumevanje procesa
izvajanja, kot pa le dolo¢anje oz. pojasnjevanje izvedbenega primanjkljaja (Hill in Hupe 2002,

197).
2.3 Utemeljitev in razvoj kohezijske politike EU”%: nujnost in neznanka?

V tocki 2.3 sledi kratek pregled razvoja in utemeljitve kohezijske politike EU na splosni
ravni, medtem ko izvedbene dolocbe politike za obdobje 2007-2013 umestim v prakti¢ni del.
Pogodbe EU dolocajo enega od osrednjih ciljev, tj. krepitev ekonomske in socialne kohezije,
ki sodi na podro&je kohezijske politike EU”, ki se uvri¢a med redistributivne politike. V tem
podpoglavju najprej utemeljim nastanek in razvoj kohezijske politike EU kot posledico
procesa evropskega povezovanja, nato pa se osredotoCim na njene znacilnosti, kar je nujna

podlaga za razumevanje in analizo izbrane teme. Ceprav se v nalogi osredoto¢im na izvajanje

% Rist (1998, 160-162) izpostavlja institucionalno (ne)zmogljivost, politi¢no filozofijo in §ibkosti upravljavskih
organov kot mozne Sibkosti.

! Ali proces formiranja politike in njenih instrumentov usmerja in kontrolira izvajanja politike ali predstavlja le
okvir, kjer se to formiranje nadaljuje v bolj odprtem izvajanju z vklju¢evanjem razli¢nih akterjev (Hill in Hupe
2002, 184-185)?

%2 Ceprav se je bolj obi¢ajno nanasati na politike EU, se je bolj natanéno sklicevati na kohezijsko politiko ES, saj
spada na (socialno in ekonomsko) podro¢je »metode Skupnosti« (Bache 1998, 13), a kljub temu zaradi
poenostavitve in lazjega razumevanja v nalogi uporabljam besedno zvezo »kohezijska politika EU«, kadar jo
omenim kot splosno navedbo, ki zdruzuje vse DC EU.

% Podro&je predstavlja eno izmed nominalnih kategorij, ki razlikuje posamezne javne politike (Fink-Hafner
2002a, 14), ¢eprav se v praksi le-te lahko prepletajo ali dopolnjujejo, kar je tudi razvidno v pricujo¢em delu.
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kohezijske politike EU v RS, je za njeno razumevanje pomembno omeniti $ir§i kontekst te
politike, medtem ko so v prakticnem delu podane bolj konkretne opredelitve politike, ki se

nanasajo na njeno izvajanje.
2.3.1 Skozi zgodovino politike

Regionalna politika je bila na ravni EU ustanovljena leta 1974, Ceprav se je sprva izvajala v
okviru nacionalnih regionalnih politik. Siritve EU v 70-ih in 80-ih letih prej$njega stoletja so
privedle do velikih razvojnih razlik med DC oz. njihovimi regijami. EEA je leta 1986
ekonomsko in socialno kohezijo opredelil kot pravo evropsko politiko zmanjSevanja razvojnih
razlik, ki jo poznamo pod pojmom kohezijska politika (Wostner 2009, 1). Kohezijska politika
je vseskozi predstavljala pomembno politiko EU, saj je s svojo ustanovitvijo postala za
kmetijsko politiko druga najve¢ja politika EU po obsegu sredstev. Zgodovina kohezijske
politike EU se deli na pet obdobij: 1) 1957-1988: Izvor kohezijske politike, 2) 1989-1993: Od
projektov do programov, 3) 1994-1999: Konsolidacija in podvajanje projektov, 4) 2000-2006:
Zagotavljanje uspeSne Siritve in 5) 2007-2013: Osredotocenje na rast in delovna mesta
(Inforegio 2011a). 1) Pred uradnim nastopom kohezijske politike EU so obstajali razli¢ni
finan¢ni instrumenti za odpravljanje socialnih in ekonomskih neravnotezij. Ceprav je »$ele«
EEA leta 1986 pomenil formalno-pravno ustanovitev integrirane kohezijske politike EU, je
bila regionalna politika omenjena 7e v Rimski pogodbi leta 1957**. V tem za&etnem obdobju
nastajanja kohezijske politike EU so bili ustanovljeni ESS (1958), EKUJS (1962) in ESRR”
(1975), ki so sofinancirali projekte izbrane s strani DC. 2) Drugo obdobje se je praktiéno
zagelo z letom 1988%°, ko so bili v kohezijsko politiko EU prvi¢ pravno vkljueni strukturni
skladi in dolo¢ena temeljna nacela politike: osredoto¢anje na najrevnejSe in najbolj zaostale
regije, vecletno programiranje, strateSko usmerjanje nalozb, vkljuevanje regionalnih in

lokalnih partnerjev. Prvo petletno programsko obdobje je vsebovalo 64 milijard ECU. 3)

% Problematiko razvojnih razlik je izpostavila Ze Rimska pogodba (preambula, 2. ¢len), s katero je bila
vzpostavljena EGS, toda pogodba ni predvidela za to posebnega instrumenta oz. politike za zmanjSevanje
razvojnih razlik. Kljub temu so drugi instrumenti oz. politike predstavljali regionalno razseznost (npr. ESS, EIB,
kmetijska politika, pravila drzavnih pomoci). Podlaga za nastanek regionalne politike EGS je bilo Thompsonovo
porocilo iz leta 1973 (Wostner 2009, 74).

% Leta 1968 je bil ustanovljen Generalni direktorat za regionalno politiko.

% Wostner (2009, 78) pravi, da je bila leta 1988 uvedena kljuéna reforma, ki je predhodno regionalno politiko de
facto preoblikovala v pravo kohezijsko politiko EU, Ceprav je Slo za logi¢no nadgradnjo ukrepov, ki so se
nakazovali Ze pred tem. Ekonomska in socialna kohezija sta bila vklju¢ena kot ena osnovnih ciljev EEA, s tem
pa se je tudi uveljavil termin »kohezijska politika«. Pri reformi leta 1988 se je »partnerstvo« odrazalo kot
kljuéno pri a) zmanjSevanju regionalnih razlik, b) strukturiranje »self-governance«, c¢) uveljavljanju principa
solidarnosti in participacije ter d) mnogonivojskem odlo¢anju (Hooghe 1998, 469).

55



Maastrichtska pogodba iz leta 1992 je uvedla tri novosti: novi finan¢ni instrument KS, novo
institucijo Odbor regij in novo nacelo subsidiarnosti. Prav tako se je podvojil programski
proracun, ki je znaSal 168 milijard ECU (tretjino proratuna EU). V okvir predpisov
kohezijsko politike EU se je poleg ustanovljenega KS prikljucil Se finan¢ni instrument za
usmerjanje ribiStva. Predpisi so potrdili nova nacela: koncentracija, programiranje, dodatnost
in partnerstvo. 4) Obdobje 2000-2006 sta zaznamovali najvecja Siritev EU in poenostavitve
kohezijske politike EU. Prednostne naloge politike so bile prilagojene Lizbonski strategiji,
drzavam pristopnicam pa so bili na voljo predpristopni instrumenti. Programsko obdobje je
znasalo 213 milijard evrov ter dodatnih 22 milijard evrov za obdobje 2004-2006 za deset
novih DC. S $iritvijo EU 2004 se je prebivalstvo EU povecalo 20%, medtem ko se je BDP za
5%. 5) Zadnje, Se aktualno, obdobje se je usmerilo v rast in zaposlovanje, z doslej najvecjo
koncentracijo finan¢nih sredstev za najbolj revne regije. Proracun sedemletnega
programskega obdobja znaSa 347 milijard evrov. Obdobje se je mocno usmerilo v

poenostavljanje pravil in struktur politike (Inforegio 2011a).

Za RS sta najbolj aktualno &etrto in peto obdobje, saj se je RS kot DC in kandidatka
neposredno soo€ila z instrumenti kohezijske politike EU, v obdobju c¢lanstva pa s temi
sredstvi upravlja sama’’. Pri izbrani temi gre za politiko z dolgo tradicijo. Izkazalo se je
(Wostner 2009), da je kohezijska politika EU ustrezna in da jo EU potrebuje, saj si ves Cas

prizadeva za isti cilj, tj. uravnoteZen razvoj evropskih regij.

2.3.2 Ime, cilji in splo$na pravila politike

Skupne politike EU so primarno odvisne od pravnega reda EU, ceprav se proces oblikovanja
in izvajanja politik EU naceloma odvija na treh ravneh. Podro¢je kohezijske politike EU
spada pod pristojnost EU oz. natan¢neje EK (t.i. metoda Skupnosti), ki ima sicer v pristojnosti

33 podrocij (Europa).

7 Formalno gre za deljeno upravljanje med EK in DC, dejansko pa je vsaka DC odgovorna za izbiro
instrumentov in struktur ter dnevnega izvajanja kohezijske politike.
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2.3.2.1 Pojmovanje politike

Na izbranem podro&ju veljajo razliéni izrazi za opredeljevanje politike™, katere osrednji
namen je zmanjSevanje razvojnih razlik med regijami EU (prim. Lajh 2006, 15). Ne glede na
to, da se vse tri navedbe nanasajo na isto politiko EU, je zaradi sistemsko-vsebinskega” in

zgodovinsko-kontekstnega'*

razloga v nalogi uporabljen izraz kohezijska politika. Ko se
omenja regionalni razvoj oz. regionalna politika, je v kontekstu EU miSljena kohezijska
politika. Pravila politike zajemajo tri sklade, in sicer ESRR, ESS in KS. Pretekle in sedanje
politike oz. razvojne strategije na razli¢nih nivojih predstavljajo razli¢ne poglede na procese
razvoja sodobnih druzb v globaliziranem svetu. RS je z vstopom v EU sprejela dolocen
nadnacionalni razvojni okvir, ki predstavlja obvezo in priloznost za uresni¢evanje nacionalnih
razvojnih potencialov in politik v EU in globalnem kontekstu. Pri kohezijski politiki EU gre

za razvojno naravnano politiko, saj so znanje in inovativnost, transport, varovanje okolja in

preprecevanje tveganja ter cloveski viri, kljuéna nalozbena podroc¢ja (Inforegio 2008b, 5).

2.3.2.2 Poslanstvo in cilji politike

Kohezijska politika EU je kot razvojna in kompleksna politika krepko povezana s Stevilnimi

izzivi EU'". Politika ima podlago v evropskih pogodbah, saj opredeljujejo spodbujanje

gospodarske in socialne kohezije z zmanjSevanjem razlik med regijami ~. Po nacelu

% Regionalna politika, strukturna politika, kohezijska politika. »Kohezija« se prvi¢ omeni v EEA 1986, pred tem
pa se je politika zmanjSevanja razvojnih razlik imenovala kot »regionalna politika EU« in je bila del »strukturnih
politik«. Termin kohezija (vez, zveza, povezanost) ni bil nikoli natancno opredeljen, dejansko pa predstavlja vec
dimenzionalni koncept: ekonomska, socialna in teritorialna kohezija (Wostner 2009, 83-84).

% Studija sistema izvajanja kohezijske politike RS 2007-2013, ki zajema tri sklade: ESRR in ESS (strukturna
sklada) ter KS.

19 Regionalna politika je bila obeleZena z nastankom kljuénega finanénega instrumenta ESRR leta 1975, Geprav
ima korenine ze v Rimski pogodbi in ¢eprav imajo tudi drugi finan¢ni instrumenti regionalne aspekte. Strukturna
politika je bila utemeljena leta 1988 z zdruzitvijo treh skladov (ESRR, ESS, EKUIJS) pod njeno okrilje, kjer je bil
najpomembnejsi instrument e vedno ESRR — leta 1993 je bil dodan e FIUR. Kohezijskega politika je bila
utemeljena z EEA (1986), ki je opredeljeval vrsto ukrepov (vkljucno s strukturnimi skladi) ES za zmanjSevanje
ekonomskih in socialnih neskladij v EU. Kot najvecji instrument je bil leta 1993 vpeljan Se KS.

"1 Gospodarsko prestrukturiranje, globalizacija, tehnoloska revolucija, ekonomija znanja, staranje prebivalstva.
1025, Ker ciljev , konvergenca*®, , regionalna konkurencnost in zaposlovanje® in , evropsko teritorialno
sodelovanje”, zaradi raznolikosti in omejitve financnih sredstev in Stevila regij, ki spadajo pod cilj
,,konvergence ', drzave clanice ne morejo same zadovoljivo doseci in ker te cilje lazje doseze Skupnost z vecletno
zagotovitvijo sredstev Skupnosti, kar omogoca kohezijski politiki, da se osredotoca na prednostne naloge
Skupnosti, lahko Skupnost sprejme ukrepe v skladu z nacelom subsidiarnosti iz clena 5 Pogodbe. Skladno z
nacelom sorazmernosti iz navedenega c¢lena ta uredba ne prekoracuje okvirov, ki so potrebni za doseganje teh
ciljev« (Uredba 1083/2006/ES, preambula, 25. tocka).
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solidarnosti se ukvarja s prerazdeljevanjem (redistribucijo'”) sredstev od bolj k manj
razvitim, saj si prizadeva za zmanj$evanje razvojnih razlik med regijami EU oz. DC. EU
namenja ve¢ sredstev v manj razvite regije, saj so zadnje Siritve (2004, 2007) prinesle Se vecje
razvojne razlike. Gre za najvecji znesek, ki je namenjen za spodbujanje hitrejSega razvoja
regij in gospodarskega prestrukturiranja v posameznih obmocij. S svojo kompleksno
dimenzijo zdruzuje mnoge politike in prispeva, da se le-te lazje realizirajo (Evropska

komisija, DG REGIO).

2.3.2.3 Instrumenti in ozemeljska razseznost

Tabela 2.6: Cilji in instrumenti kohezijske politike EU

CILJI INSTRUMENTI
Konvergenca ESRR ESS KS
Regionalna ESRR ESS /
konkurenc¢nost in
zaposlovanje
Evropsko teritorialno | ESRR / /
sodelovanje
Infrastruktura, Poklicno Okoljska in prometna
inovacije, investicije | usposabljanje, infrastruktura,
itd. zaposlovanje itd. obnovljivi viri
energije
Vse DC in regije DC pod BND pod
90%

Vir: Evropske skupnosti (2007).

Sredstva politike so dostopna v razli¢nih oblikah, od nepovratnih sredstev (npr. subvencije)
do povratnih oblik financiranja (z lastniSkimi in dolzniSkimi viri, npr. z zagotavljanjem
ugodnejsih kreditov). Prav tako so sredstva na razpolago celotni skupnosti, tako javnim kot
gospodarskim subjektom kot tudi posameznikom. Sredstva ESRR so ve¢inoma usmerjena za
projekte v splosno infrastrukturo, inovacije in investicije, s poudarkom na konkurencnosti,
ustvarjanju in ohranjanju trajnih delovnih mest ter zagotavljanju trajnostnega razvoja.
Dejansko gre za projekte, ki so neposredno povezani z vsakdanjim Zivljenjem prebivalcev in
se dopolnjujejo z ukrepi ESS (ki namenja sredstva neposredno v ljudi in ¢loveske vire, npr. v

usposabljanje, zaposlovanje, mlade raziskovalce, vsezivljenjsko ucenje, socialno vkljucenost,

19 Kohezijsko politiko EU oznalujejo kot glavno redistribucijsko politiko EU, ki predstavlja pomemben
instrument v okviru ekonomske politike EU oz. SirSega politicnega projekta EU (Borras in Johansen 2001, 52). V
okviru njenega izvajanja se tako odraza redistribucijska funkcija drzave (redistribucija sredstev od bolj k manj
razvitim obmo¢jem), ki predstavlja tudi eno od utemeljitev kohezijske politike (Wostner 2009, 48).
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e-upravo itd.) ter KS, ki namenja sredstva v vecje okoljske (npr. s podro¢ja ravnanja s
komunalnimi odpadki, odvajanja in c¢iSCenja odpadnih voda, oskrbe s pitno vodo,
zagotavljanju poplavne varnosti ter na podrocju ulinkovite rabe energije in obnovljive
energije) in ve€je prometne projekte (npr. izgradnja prometnih omrezij) (prirejeno po Uredbi

1083/2006/ES; Uredbi 1080/2006/ES; Uredbi 1081/2006/ES; Uredbi 1084/2006/ES).

2.3.3 Nacela kohezijske politike EU

Za vse tri cilje kohezijske politike EU se uporabljajo enaka nacela. V nadaljevanju sledi
kratek pregled nacel kohezijske politike EU, kar je pomembno za razumevanje SirSega ozadja
izvajanje kohezijske politike RS. V obdobju 2007-2013 je nekaj novih nacel (sorazmernost,
nediskriminacija in enakost med Zzenskami in moskimi, trajnostni razvoj, prednostne naloge
lizbonske strategije), medtem ko je nacelo partnerstva razsirjeno (Evropske skupnosti 2007).
Nacela kohezijske politike so naslednja: dopolnjevanje, skladnost, usklajevanje in spostovanje
pravnega reda, nacrtovanje programov, partnerstvo, teritorialna raven izvajanja, sorazmerna
intervencija, deljeno upravljanje, dodatnost, enakost med moSkimi in Zenskami ter
nediskriminacija, trajnostni razvoj (Uredba 1083/2006/ES, poglavje IV.) Partnerstvo je eno
od temeljnih nacel od reforme kohezijske politike leta 1988, z nadaljnjimi spremembami
politike se je nacelo Sirilo od nacionalnih, regionalnih in lokalnih partnerjev do socialnih

partnerjev in regionalnih ter lokalnih vlad (OIR 2003, 22).

2.3.4 Strateski vidik in na¢rtovanje programov kohezijske politike EU

Z razvojem kohezijske politike EU se je strateski vidik odraZal kot vedno bolj pomemben. Z
novim programskim obdobjem 2007-2013 se uvaja bolj strateSki pristop politike, kar se
odraza v strateskih smernicah Skupnosti za kohezijo in nacionalnih strateskih referen¢nih
okvirih. Tako DC in regije ohranijo nacionalne posebnosti, saj se prednostne naloge EU
preoblikujejo v nacionalne prednostne naloge. Finan¢na pomoc¢ je bolj koncentrirana, saj se
osredotoca na kategorije Strategije EU za krepitev rasti in zaposlovanja. Nacelo koncentracije
se preverja pri programiranju izvedbenih dokumentov, ki je pod nadzorom EK. Kot receno so
DC bolj samostojne in odgovorne za konkretno izvajanje preko operativnih programov, saj se
pravila glede upravicenosti izdatkov vzpostavljajo na nacionalnih ravni, pravila revizij pa

dopuscéajo ocenjevanje s strani nacionalnih revizijskih organov. Pomembna poenostavitev EK
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je reduciranje politike na tri omenjene sklade. Pri tem je potrebno dodati, da obstajajo Se

posebni finanéni instrumenti, in sicer gre za tri skupne pobude'®™ EK in mednarodnih

finan¢nih institucij z namenom povecati nalozbe, izkoristiti sredstva strukturnih skladov in

izboljSati nacionalno in regionalne kapacitete (Evropske Skupnosti 2007, 28-29; Inforegio

2011b). Za lazje razumevanje strateSkega pomena sledi v nadaljevanju kratek zaporedni

prikaz vseh javnopoliticnih faz obravnavanega podrocja. Faze kohezijske politike EU

(Inforegio 2011c):

1)

2)

3)

4)

5)

6)
7)
8)
9)

Sprejem proracuna in pravil za strukturna sklada in KS. Odlocitev sprejmeta Svet EU
in EP na podlagi predloga EK.

Na podlagi posvetovanja med EK in DC se dolo¢ijo nacela in prednostne naloge
kohezijske politike EU — StrateSke smernice EU za kohezijo, ki predstavljajo podlago
za nacionalne in regionalne programe.

DC v skladu s Strateskimi smernicami pripravijo nacionalne strateske referenéne
okvirje, ki dolodajo strategijo DC in predlog izvedbenih operativnih programov. EK
poda na nacionalne strategije mnenje ali zahteva dodatna pojasnila.

EK potrdi nacionalne strateSke referencne okvirje in posamezne operativne programe.
Operativni programi opredeljujejo prednostne naloge DC ali regij. Gospodarski in
socialni partnerji ter civilna druzba sodelujejo tako pri programiranju kot upravljanju
operativnih programov.

DC oz. regije zaénejo z izvajanjem operativnih programov in izborom spremljanjem in
vrednotenjem projektov. Organi upravljanja DC oz. regij so odgovorni za izvajanje
programov kohezijske politike EU.

EK z dodelitvijo sredstev dovolijo DC porabo sredstev za svoje programe.

EK DC pla¢a odobrene izdatke.

EK in DC spremljajo izvajanje posamezne DC oz. regije.

Krog se sklene s strateskimi poroéili EK in DC oz. regij.

Z utemeljitvijo kohezijske politike EU zaklju€ujem teoreti¢ni del, v nadaljevanju sledi

prakti¢ni del, v okviru katerega obravnavam primer izvajanja kohezijske politike EU v DC

RS.

104 g aspers, Jessica, Jeremie.
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3 IZVAJANJE KOHEZIJSKE POLITIKE EU 2007-2013 V RS

Tretje poglavje je namenjeno prakticnemu raziskovanju, kjer analiziram proces izvajanja
kohezijske politike RS. Analizo sistema in programsko-projektnega cikla razdelim na dva
dela: a) analiza sistemske ravni — institucionalno-procesna ureditev kohezijske politike, ki jo
dopolnim s b) primerjalno analizo projektov kohezijske politike. Izvedba sistemske in
operativne analize izvajanja kohezijske politike EU na mikro ravni je komplementarnega

RN v .. ve ve .1
pomena obstoje¢im tudijam na $ir§i ravni'®.

3.1 Institucionalno-procesna ureditev kohezijske politike EU v RS

3.1.1 Regulacija sistemov upravljanja in nadzora na makro ravni

Potem ko je v tocki 2.3 skozi razvoj politike opredeljen teoreticni in vsebinski vidik
kohezijske politike EU, v tej tocki na podlagi analize relevantnih dokumentov povzemam
bistvene dolocbe, ki predstavljajo izvedbeni okvir na ravni EU, s Cimer posegam na
nadnacionalni nivo. Finan¢ni okvir za prerazdeljevanje sredstev za obdobje 2007-2013 znasa
347 milijjard evrov na ravni EU in predstavlja 35,7 % proracuna EU, kar jo uvrS¢a med
najpomembnejSe politike EU (glej Prilogo B Prora¢un EU). Finan¢na perspektiva pomeni v
formalnem smislu t.i. mehko zakonodajo, saj se sprejme na podlagi medinstitucionalnega

sporazuma med Svetom, EP in EK (Mrak in drugi 2007, 16).

3.1.1.1 Izvedbene dolocbe

Za programsko obdobje 2007-2013 je bil pripravljen novi zakonodajni okvir (Evropske
skupnosti 2007):

a) Splosna kohezijska uredba (1083/2006/ES), ki ureja splosne predpise o delovanju
skladov (ESRR, ESS in KS), uvaja upravljanje programov s strani EK, DC in regij,
uvaja druga nova pravila (finan¢no upravljanje, nadzor in ocenjevanje projektov) in tri
nove prednostne cilje (konvergenca, regionalna konkurencnost in zaposlovanje,

evropsko teritorialno sodelovanje).

105 Tako izhajam iz Ze identificiranih kriticnih dejavnikov na ravni EU, ki vplivajo na ucinkovitost izvajanja
(OIR 2003, 16) in iz sistemiziranih institucionalno-procesnih ureditev, ki vplivajo na uéinkovito izvajanje
strukturnih skladov (Wostner 2009, tocka 4.3).
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b) Izvedbena uredba (1828/2006/ES), ki vsebuje dolocbe za upravljanje s finan¢nimi
instrumenti kohezijske politike.

c) Specifitcne uredbe, ki wurejajo podrocje za vsak posamezni sklad (Uredba
1080/2006/ES za ESRR, Uredba 1081/2006/ES za ESS in Uredba 1084/2006/ES za
KS).

d) Uredba za izvajanje programov Cezmejnega sodelovanja (Uredba 1082/2006/ES) in

instrument predpristopne pomoéi (Uredba 1085/2006/ES) .

Izvajanje kohezijske politike EU je doloeno na podlagi zavezujoc¢ih pravil in izvedbenih
dolocil, ki urejajo celoten sistem javne politike od programiranja do spremljanja in
vrednotenja (OIR 2003, 12). Temeljne izvedbene dologbe, ki izhajajo iz pravnega okvirja EU
so (Uredba 1083/2006/ES, 58. ¢len):

a) Splosna nalela sistemov upravljanja: V DC se vzpostavijo sistemi upravljanja in
nadzora operativnih programov. Osnova uredba EU doloca splosna nacela teh
sistemov'?’,

b) Dologitev pristojnosti in organov: DC so pristojne za upravljanje in nadzor operativnih

8

programov'®, tako da dologijo organe'® in EK predloZijo opis vzpostavljenih

1% Samo del (izvajanje programov &ezmejnega sodelovanja) te uredbe se nanasa na kohezijsko politiko, preostali
je del zunanjih odnosov EU oz. politike Siritve.

17 Elementi sistemov: »a) opredelitev nalog organov, ki izvajajo upravijanje in nadzor, in razdelitev nalog
znotraj vsakega organa; (b) sposStovanje nacela locevanja nalog med taksnimi organi in znotraj njih; (c)
postopke za zagotavljanje pravilnosti in zakonitosti izdatkov, prijavijenih v okviru operativnega programa, (d)
zanesljive sisteme racunovodstva, nadzorovanja in financnega porocanja v racunalniski obliki; (e) sistem
porocanja in spremljanja, v primeru, ko odgovorni organ izvrsevanje nalog zaupa drugemu organu; (f) ureditev
za presojo delovanja sistemov, (g) sisteme in postopke za zagotavljanje ustreznega sledenja reviziji; (h) postopke
porocanja in spremljanja nepravilnosti in postopke za vracanje neupraviceno izplacanih zneskov« (Uredba
1083/2006/ES, 58. ¢len).

% To zagotavljajo z: »(a) zagotavijanjem, da so sistemi upravijanja in nadzora za operativne programe
vzpostavijeni ter da delujejo ucinkovito; (b) preprecevanjem, odkrivanjem in odpravljanjem nepravilnosti ter
vracilom neupraviceno placanih zneskov, skupaj z zamudnimi obrestmi, kjer je primerno. Sporocajo jih Komisiji
in jo obvescajo o poteku upravnih in pravnih postopkov« (Uredba 1083/2006/ES, 70. ¢len). »Komisija se v
skladu s postopkom iz clena 71 preprica, da so drzave ¢lanice vzpostavile sisteme upravijanja in nadzora, ki so
skladni s cleni 58 do 62, ter se na podlagi letnih porocil o nadzoru, letnih mnenj revizijskega organa in lastnih
pregledov preprica, da sistemi ucinkovito delujejo v obdobju izvajanja operativnih programov« (Uredba
1083/2006/ES, 72. ¢len).

99,1, Za vsak operativni program drzava clanica doloci: (a) organ upravijanja: nacionalni, regionalni ali
lokalni javni organ ali javno ali zasebno telo, ki ga doloci drzava clanica za upravijanje operativnega
programa; (b) organ za potrjevanje: nacionalni, regionalni ali lokalni javni organ, ki ga doloci drzava ¢lanica,
da potrjuje izjave o izdatkih in zahtevke za placila, preden so poslani Komisiji; (c) revizijski organ: nacionalni,
regionalni ali lokalni javni organ ali telo, pod pogojem, da je neodvisen od organa za upravljanje in organa za
potrjevanje, ki ga doloci driava clanica za vsak operativni program in je pristojen za pregledovanje
ucinkovitega delovanja sistema upravljanja in nadzora. Isti organ je lahko dolocen za vec kot en operativni
program. 2. Drzava clanica lahko doloci enega ali vec posredniskih teles za izvajanje nekaterih ali vseh nalog
organa za upravljanje ali organa za potrjevanje v pristojnosti tega organa. 3. Drzava clanica doloci pravila, ki
urejajo njene odnose z organi iz odstavka 1 in njene odnose s Komisijo. Brez poseganja v to uredbo drzava
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sistemov. Porocilo o sprejemljivosti  sistemov predlozijo od organa upravljanja
neodvisni organi, po navadi revizijski organ''’. Wostner dodaja (2009, 176), da s tem,
ko vlade DC dolo¢ajo izvedbene funkcije, so le-te v prvenstveni domeni javne uprave.

¢) Opis sistema spremljanja: DC ustanovijo nadzorni odbor za vsak operativni program.
Nadzorni odbor se preprica o ucinkovitosti in kakovosti izvajanja operativnih
programov, skupaj z organom upravljanja pa zagotavljata kakovost izvajanja
operativnega programa'',

d) Definiranje postopkov finan¢nega toka: DC morajo zagotoviti ustrezne postopke za
zagotavljanje pravilnosti in zakonitosti izdatkov, prijavljenih v okviru operativnih
programov.

e) Informiranje in obveSCanje: »Drzava Clanica in organ upravljanja za operativni
program zagotovita in objavita podatke o aktivnostih in sofinanciranih programih.
Informacije so naslovljene na drzavljane Evropske unije in upravicence, z namenom
poudariti vlogo Skupnosti in poskrbeti za preglednost pomoci iz skladov« (Uredba
1083/2006/ES, 69. ¢len).

f) Raunalniska izmenjava podatkov: DC morajo zagotoviti zanesljive sisteme

racunovodstva, nadzorovanja in finan¢nega porocanja v racunalniski obliki.

Organ upravljanja je osrednji organ, saj je odgovoren za upravljanje in izvajanje operativnih
programov v skladu z nadelom dobrega finanénega poslovanja''>. Splosno se vloga organa
upravljanja nanaSa na: »a) strateSko upravljanje operativnih programov, vklju¢no s fazo
programiranja in zagotavljanja nacela partnerstva (odlocanje o tem, kaj se sofinancira) in b)
zagotavljanje pravne usklajenosti sistema izvajanja z regulacijskim okvirom kohezijske
politike in pravil EU ter upoStevanje nacela dobrega financnega upravljanja« (Wostner 2009,
174). Organ upravljanja tako vsebuje koordinacijsko funkcijo'"® in je najvisja institucija v
nacionalni hierarhiji izvajanja kohezijske politike (Wostner 2009, 173-174). Raziskava (prav

tam, 175) sistemov je pokazala, da obstaja sploSno soglasje o potrebnosti koordinacijskih

¢lanica doloc¢i medsebojne odnose organov iz odstavka 1, ki izvajajo svoje naloge popolnoma v skladu z
institucionalnim, pravnim in financnim sistemom zadevne drzave clanice« (Uredba 1083/2006, 59. clen).

"% Opisi zajemajo organizacijo in postopke organov upravljanja in za potrjevanje ter posredniskih teles, kakor
tudi revizijskega organa oz. organa, ki izvaja revizijo pod njegovo pristojnostjo (Uredba 1083/2006/ES, 71.
Clen).

" Ve o sestavi, nalogah, ureditvi spremljanja, letnih in konénih poroéilih ter letnih pregledih programov v
¢lenih 63 do 68 Uredbe 1083/2006/ES.

2 podrobneje v 60. Elenu Uredbe 1083/2006/ES.

3 Avtor (Wostner 2009, 175) pokaze primer (Ceska in Portugalska), ko organ upravljanja ne predstavlja
koordinacijske funkcije, saj ga nadzira za to posebno dolo¢ena institucija.
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organov upravljanja. Organ za potrjevanje je odgovoren za pripravo potrjenih izkazov o
izdatkih in zahtevkov za izplacila, ki se posredujejo na EK, ter da so ti izkazi to¢ni in v skladu
s pravili'". Revizijski organ je odgovoren za zagotavljanje ustreznega preverjanja
ucinkovitosti sistema upravljanja in nadzora za operativni program, ustreznih revizij
projektov, da se preverijo prijavljeni izdatki in posredovanje revizijske strategije na EK'".
Poleg treh osrednjih organov, ki zagotavljajo delitev funkcij, lahko DC dolo¢i enega ali veé
posredniskih teles za izvajanje nekaterih ali vseh nalog organa za upravljanje ali organa za
potrjevanje v pristojnosti tega organa (Uredba 1083/2006/ES, 59. ¢len). Za doloCene organa
velja, da »brez poseganja v to uredbo drzava ¢lanica dolo¢i medsebojne odnose organov iz
odstavka 1, ki izvajajo svoje naloge popolnoma v skladu z institucionalnim, pravnim in
finan¢nim sistemom zadevne drZave Clanice« (prav tam). Glede (ne)delegiranja nalog
Wostner (2009, 174) izpostavlja dihotomijo »bolj ko je politika samostojna, bolj racionalno je
imeti vse funkcije koncentrirane v eni odgovorni instituciji« in »bolj ko je doloCena politika
prepletena z drugimi politikami in visja kot je verjetnost, da so druge politike EU in/ali
nacionalne politike usmerjene k enakim potencialnim upravicencem, bolj smiselno je imeti
moc¢no koordinativno institucijo, ki tesno sodeluje s specializiranimi institucijami, to je
posredniskimi telesi«. Posredniska telesa so »vkljucene institucije«, ki imajo pooblastila za
predlaganje oz. dolocanje podrobnih dolo¢b v zvezi z vrstami in financiranjem projektov in
delajo neposredno z wupravicenci, predvsem pri izbiri in spremljanju projektov ter

zagotavljanju podpore nosilcem oz. izvajalcem projektov (prav tam, 175).

3.1.1.2 Deljeno upravljanje med EK in DC

Kohezijska politika EU se v posamezni DC izvaja v okviru t.i. deljenega upravljanja med EK

in DC'"'%. Kljub enotnemu pravnemu okvirju lahko DC izberejo razliéne nacine, kako to

1% podrobneje v 61. Elenu Uredbe 1083/2006/ES.

3 Podrobneje v 62. ¢lenu Uredbe 1083/2006/ES.

16 »1. Proracun Evropske unije, dodeljen skladom, se izvaja v okviru deljenega upravijanja med driavami
Clanicami in Komisijo, v skladu s ¢lenom 53(1)(b) Uredbe Sveta (ES, Euratom) st. 1605/2002 z dne 25. junija
2002 o financni uredbi, ki se uporablja za splosni proracun Evropskih skupnosti, z izjemo tehnicne pomoci iz
clena 45 te uredbe. 2. Komisija izvaja svojo pristojnost za izvrSevanje splosSnega proracuna Evropske unije na
naslednje nacine: (a) Komisija preveri obstoj in ustrezno delovanje sistemov upravijanja in nadzora v drzavah
¢lanicah, v skladu s postopki, opisanimi v clenih 71, 72 in 73, (b) Komisija prekine rok za placilo ali zacasno
ustavi celotno placilo ali njegov del, v skladu s ¢lenoma 91 in 92, ¢e nacionalni sistemi upraviljanja in nadzora
odpovejo, in uporabi kateri koli drug potreben financni popravek, v skladu s postopki, ki so opisani v clenih 100
in 101; (c) Komisija preveri povracila predplacil in samodejno odstopi od proracunskih obveznosti, v skladu v
skladu s postopki opisanimi v clenu 82(2) ter clenih 93 do 97« (14. ¢len Uredbe 1083/2006/ES). »Komisija
izvrsuje proracun v skladu z dolocbami iz clenov 53a do 53d na katerega koli od naslednjih nacinov: (a)
centralizirano, (b) z deljenim ali decentraliziranim upravljanjem; (c) s skupnim upravljanjem z mednarodnimi
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politiko izvajati. Pravzaprav poteka izvajanje po nacelu partnerstva, kar pomeni, da poleg EK
in DC, sodelujejo tudi regionalni in lokalni organi, kakor tudi drugi partnerji (kot so nevladne

organizacije, socialni in gospodarski partnerji itd.).
Slika 3.1: Delitev pristojnosti med EK in DC

Y

ﬂ
spremljanjein m
mesana vloga
=, g

Vir: EK v Wostner (2009, 108).

Zgornja slika predstavlja delitev pristojnosti, iz katere lahko opredelim vlogo EK (Wostner
2009, 108):
a) usklajevanje nacionalnih in strateskih usmeritev EU (osnova za operativne programe),
b) preverjanje skladnosti nacionalnih sistemov upravljanja in nadzora s standardi EU
(dnevno izvajanje je ve¢inoma prepuséeno DC),

¢) spremljanje in vrednotenje ugotovljenih u¢inkov.

Priprava nacionalnih programov predstavlja oblikovanje politike, medtem ko so naloge

dnevnega upravljanja in izvajanja projektov izvedbenega znacaja.

organizacijami. Kadar Komisija izvrsuje proracun z deljenim upravljanjem, so naloge izvrSevanja prenesene na
drzave c¢lanice« (Uredba 1605/2002/ES, 53. ¢len).
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Shema 3.1: Splosni sistemski prikaz kohezijske politike EU
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Vir: prirejeno in dopolnjeno po uredbah kohezijske politike EU.

3.1.2 Pogoji u¢inkovitega izvajanja na mikro ravni
Kot nadaljevanje razpravljanja v tocki 2.2.2 o javnopoliti¢nih instrumentih z upoStevanjem

obeh vidikov za proucevanje ucinkovitosti izvajanja javnih politik v nadaljevanju shemati¢no

prikazujem operacionalizacijo instrumentov v okviru kohezijske politike RS.
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Shema 3.2: Operacionalizacija instrumentov v procesu izvajanja kohezijske politike RS
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ir: Operacionalizirano po tocki 2.2.2.

Za razumevanje sistemov izvajanja kohezijske politike EU je potrebno izpostaviti pogoje za
ucinkovito izvajanje. Wostner (2009, tocka 4.3) opredeljuje mikro dejavnike, ki so potrebni za
uspesno in ucinkovito izvajanje: a) okvirni pogoji, b) izvedbena struktura, c) programiranje,
d) priprava, ocena in izbor projektov, €) finan¢no upravljanje in nadzor, f) spremljanje in
vrednotenje. V nadaljevanju sledi opredelitev mikro dejavnikov za ucinkovito izvajanje

kohezijske politike, saj so ti pomembno izhodis¢e za sistemsko procesno analizo.

3.1.2.1 Okvirni pogoji

V okviru okvirnih pogojev velja posebej izpostaviti, da ucinkovitost izvajanja pogojujeta
obstoj EU in nacionalne ureditve ter finan¢na kritina masa. 1z tega sledi Ze znana ugotovitev
o fleksibilnosti EU ureditev, ki ustvarja pozitivni pritisk na DC, od katerih je odvisna
racionalizacija sistemov na mikro ravni (prim. Wostner 2009, 169). Obstoj finan¢ne kriti¢ne
mase pomeni, da si na podlagi razpolozljivih sredstev iz naslova proracuna EU za izvajanje
kohezijske politike DC v okviru pravil in nadel izpogajajo obseg odobrenih sredstev za
izvedbo programov (Mrak in Wostner 2005; Wostner 2009) ter jih ustrezno razprsijo med
posamezne operativne programe — najniZzja minimalna viSina sredstev na program bi naj

znaSala med 140 in 280 milijoni evrov (Wostner 2009, 170).
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3.1.2.2 Izvedbena struktura — znacilnosti sistemov kohezijske politike EU

Izvedbene strukture se nanaSajo na vzpostavljene sisteme kohezijske politike EU v okviru
(sub)nacionalnih institucionalnih ureditev, saj so znacilnosti sistemov izvajanja rezultat
razli¢nih izvedbenih struktur. V uvodu sem predpostavil zahtevnost in kompleksnost sistemov
izvajanja kohezijske politike EU, zato je minimalna institucionalna prilagoditev DC
razumljiva (prim. Lajh 2006, 31). »Sistemi izvajanja kohezijske politike so odvisni od SirSe
institucionalne ureditve regij in drzav &lanic« (Wostner 2009, 170). Se veg, vzpostavitev
razli¢nih sistemov v regijah in DC je odraz institucionalnih prilagoditev oz. procesa
evropeizacije (Lajh 2006, 44). V zvezi z upravljanjem in izvajanjem nove finan¢ne
perspektive 2007-2013 je na razpolago splosSna razmejitev znacilnosti sprememb
upravljavskih in izvedbenih struktur (Bachtler, Ferry, Mendez in McMaster 2007, 63):

a) ohranjanje obstojecih izvedbenih struktur (centraliziranih, regionaliziranih, meSanih),

b) regionalizacija nekaterih vidikov izvajanja,

c¢) racionalizacija izvedbenih struktur.

V prvo tipologijo sodijo bolj konservativni sistemi, kjer je prisotna vecja omejenost
morebitnih sprememb sistemov izvajanja in upravljanja, saj se bolj ali manj ohranjajo
obstojeCe strukture in alokacija pristojnosti (prav tam), sodi tudi RS s centraliziranim
sistemom izvajanja''’. Za te sisteme je znagilno, da se kohezijska politika EU pretezno izvaja
preko linijskih ministrstev in agentov, za baltske drzave in RS je znacilno, da bi v
upravljavske procese in odlocanje bolj intenzivno vkljucili sub-nacionalna izvedbena telesa, a

ne do stopnje regionalizacije upravljanja (prav tam, glej tudi Wostner 2009, 164).

Poleg navedene spremenljivosti sistemov kohezijske politike, gre v osnovi za dve tipologiji:
1) prva se nanasa na upravljavsko oz. izvedbeno strukturo, 2) druga na proceduro
dodeljevanja sredstev. Glede na vprasanje (de)centraliziranosti administrativnih sistemov
izvajanja politike se loCijo: a) centralizirani sistemi, kjer je odloCanje v rokah nacionalnih
institucij (praviloma ministrstva, javni organi), b) decentralizirani sistemi, kar je znacilnost
federalnih drzav in kjer je odlocanje in upravljanje bolj mnogonivojsko in partnersko in c)
dekoncentrirani 0z. meSani sistemi, ki temeljijo na regionalnih izpostavah nacionalnih

organov (Wostner 2009, 170; SWECO 2010, 48).

"7 Centralizirani sistemi so znag&ilni 8¢ npr. za Estonijo, Latvijo, Litvo, Malto, Ciper in Luksemburg (prav tam,
64).
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Tabela 3.1: Tipologija administrativnih sistemov EU glede na upravljavsko strukturo.

Centralizirani sistemi Dekoncentrirani Decentralizirani sistemi
centralizirani sistemi

Nacionalna administracija Nacionalna administracija Nacionalna administracija
Regionalne pisarne Regionalna samouprava

Lokalna samouprava Lokalna samouprava Lokalna samouprava

Vir: OIR (2003, 17).

Glede na drugo tipologijo, ki se nanasa na proces dodeljevanja sredstev lo¢im tri tipe sistemov
kohezijske politike EU: a) diferencirani (ang. diferentiated), kjer poteka dodeljevanje sredstev
preko posebnih procedur in upravljavskih struktur, z visoko dodatno administracijo, b)
integrirani oz. prepleteni (ang. subsumed), kjer poteka dodeljevanje skozi obstojeCe razvojne
kanale, z niZjim dodatnim administriranjem in c¢) meSani (ang. composite/alligned), ki
predstavlja meSanico omenjenih ekstremov (Taylor in drugi 2000, 2; SWECO 2010, 51).
Wostner (2009, 163.170) pravi, da je v prepletenih oz. integriranih (ang. subsumed) sistemih,
kjer so strukturni skladi in nacionalne politike zdruzene, lazje uporabljati sektorsko strokovno
znanje in obstojeCe sisteme priprave projektov, strateska vpraSanja (programiranje, kontrole,
vrednotenje) pa so osredotocena na koordinacijsko oz. upravljavsko institucijo. Po drugi strani
so integrirani sistemi manj pregledni in tezje koordinacijsko obvladljivi. V diferencialnih
sistemih se vzpostavijo loCeni sistemi oz. institucionalne strukture, s katerimi je lazje
upravljati ne enem mestu, po drugi strani pa zahtevajo vi§je stroSke in tezje usklajevanje s
preostalimi nacionalnimi razvojnimi politikami. Po tem sklepam, da se prepletene sisteme
lahko poveze z manj spremenljivimi sistemi, saj se v veCji meri ohranja ze obstojeca
institucionalna ureditev, na katero se aplicira nove sisteme, kar je lahko hkrati povezano z

racionalizacijo vzpostavljanja novih sistemov.

3.1.2.3 Programiranje

Programiranje izhaja neposredno iz strateSkega pristopa kohezijske politike EU, ki je
opredelien v tocki 2.3.4. Ceprav je programiranje nadaljevanje vsebinskega procesa
oblikovanja kohezijske politike EU v DC, se operativni programi kot izvedbeni akti zajedajo
v sisteme izvajanja politike. Zato je na tem mestu povsem relevantno utemeljiti komponento
programiranja, ki ze vsebuje doloCene izvedbene nastavke, Ceprav Se ne konkretnih dolo¢il oz.

instrumentov izvajanja.
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Vprasanje pomembnosti programiranja, ki predstavlja stopnjo javnopolitiénega ciklusa
(Fitzgerald in Promo 1996, BoeckHout in drugi 2002), je izpostavil ze Wostner (2009, 164) s
tem, ko je poudaril programiranje kot eno osnovnih znacilnosti sistemov izvajanja kohezijske
politike EU. Programiranje Se vedno predstavlja bolj stratesko-upravljavski vidik izvajanja,
saj predstavlja vsebinski vidik politike, ¢eprav je neposredno povezan z vidikom izvajanja,
kjer se tudi odraza, saj »programiranje krepi konsistentnost finan¢nih projektov, spodbuja
strateSko razmiSljanje in nacrtovanje, spodbuja odprt, partnerski oz. Se prav posebno
izboljSuje jasnost zastavljenih ciljev« (Bachtler in Taylor v Wostner 2009, 164).
Programiranje predstavlja pomemben konstitutivni element izvajanja kohezijske politike, saj
gre za izvedbeni akt. Wostner (prav tam, 178) navaja Stiri segmente dodane vrednosti
programiranja za izvajanje in porabo sredstev kohezijske politike:
a) omogolanje strateskega pristopa oz. strateskega razmisljanja''®, ob hkratnem olajsanju
decentraliziranega odlo¢anja na ravni DC,
b) prispevanje k boljsi koordinaciji pri oblikovanju razvojne politike in posledi¢no boljse
koordiniranje (sektorskih) razvojnih politik,
c) dobro razumevanje in opredeljevanje logike, ciljev in utemeljitev predvidenih
aktivnosti, kar posledi¢no izboljsuje tudi spremljanje in vrednotenje,
d) zmanjSevanje negotovosti glede spleta politik in posledicno boljse dolgoro¢no

proracunsko nacrtovanje.

Programski pristop pomeni uporabo finan¢nih perspektiv in vecletno nacrtovanje, saj so
operativni programi vec¢-sektorski, vec-letni in ozemeljsko usmerjeni (Bachtler in Taylor
2003, 20)'". Zahtevnost in kompleksnost postopka programiranja, dalj$a priprava,
sprejemanje ter vec€letna izvedbena dimenzija programov na strateski ravni odpira vprasanje
casovnih pritiskov izvajanja programov oz. projektov na izvedbeni ravni (Wostner 2009,
179). Wostner (prav tam) je v analizi priSel do spoznanja o sploSnem pozitivnem pomenu
programiranja (glede osnovnih ciljev politike), saj je njegov vpliv pretezen za uspesno porabo
sredstev, manjsi pa je vpliv, ki je posledica ustreznosti in kvalitete podrobnejSih izvedbenih
dolo¢il, kot so javni razpisi in drugi instrumenti. Ce programski ravni dodam $e projektno
raven, se ustvari programsko-projektni cikel (Fitzgerald in Prome 1996). Wostner (2009, 165)

se je osredotoCil na institucionalne ureditve in dejavnike, ki prispevajo k ucinkovitosti in

'8 Taksen pristop predstavlja stratesko dimenzijo te politike tudi po Bachtler in Taylor (2003, 20).
9 Operativni programi vsebujejo analizo stanja, strategijo za razvoj (s prednostnimi nalogami in horizontalnimi
temami), dopolnjevanje ukrepov, financni nacrt in izvedbene dolocbe (Uredba 1083/2006/ES, 37. Clen).
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uspesnosti izvajanja kohezijske politike EU na nacin, da je pokril celotni programsko-
projektni cikel. Avtor je s vpraSalnikom sistemati¢no analiziral vprasanje pogojev in nacina
organiziranosti sistemov ter procesov, ki bodo prispevali k bolj ucinkovitemu in
uspesnejSemu izvajanju kohezijske politike (prav tam, poglavje 4). Ne glede na to, da ni
univerzalno predpisanega sistema izvajanja kohezijske politike (OIR 2003), je za dobro
delovanje sistemov pomembno, da upravljavske in izvedbene strukture vsebujejo jasno
dolocene vloge in razumljive, dokumentirane in upoStevane koordinacijske postopke
(Wostner 2009, 173). Wostner (prav tam, 172) omenja tudi nacelno trajnost odlocitev za
posamezne izvedbene strukture. Ko so operativni programi sprejeti in izvedbene strukture

vzpostavljene, se zacne upravljanje programov preko izvajanja projektov.
3.1.2.4 Programsko upravljanje in generiranje projektov

V okviru upravljavskih struktur in sistemov DC obstajajo razli¢ni na¢ini nabora in izbora
dobrih projektov, ki se odrazajo v spodnjem prikazu kroznega procesa (Fitzgerald in Promo
1996, 24), saj je »generiranje projektov kriticna faza projektnega cikla« (Taylor, Bachtler in
Rooney 2000, 27). »Podlago za dodeljevanje sredstev v kohezijski politiki predstavljajo
odobreni operativni programi, medtem ko institucionalna odgovornost za upravljanje lezi na
organu upravljanja« (Wostner 2009, 187). Generiranje projektov je pomembno tudi zato, ker

»proces izbora projektov prispeva h kvaliteti, transparentnosti, odgovornosti in kredibilnosti

sistema« (OIR 2003, 33).

Shema 3.3: Generiranje projektov
Vrednotenje ® Razvoj
m strategije

Spremljanje Marketing/zag
otavljanje inf.

Ocenjevanje
projektoy,

Vir: Fitzgerald in Promo 1996, 24.
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Po navedenem potrjujem, da je programiranje neposredno povezano s projektno dimenzijo, ki
zajema sistem priprave, ocenjevanja in izbora projektov (Wostner 2009, tocka 4.3.4). Izbira
projektov je eden od osrednjih elementov izvajanja kohezijske politike EU, saj je od tega
odvisna uginkovitost, uspe§nost in transparentnost sistema izvajanja (prav tam, 165)'%°.
Generiranje projektov se navadno zacne po sprejetju operativnih programov s strani EK,
ceprav se v izogib izvedbenim zamudam dolo¢ene obveznosti sofinanciranja projektov
prevzamejo vnaprej, kar pomeni dolo¢eno tveganje v primeru vecjih sprememb pri sprejemu
operativnih programov (Vironen in Kah 2008, 5). Ker je generiranje dobrih projektov osrednji
element ucinkovite in uspesne izvedbe (Fitzgerald in Prome 1996, 3), je pri izdelavi analize
projektov primarno smiseln kvantitativni vidik, ki zadeva izvedbo projektov, izpeljavo
postopkov in porabo sredstev (ucinki), ¢emur sledi vrednotenje iz kvalitativnega vidika
(rezultati). Zato je pomembno spremljanje izvajanja, potem ko so projekti potrjeni (Fitzgerald
in Prome 1996, 29)'*'. Wostner (2009, 183) izpostavi pomembnost dejstva, da faza priprave,
ocene in izbora projektov doloca, kateri projekti se bodo izvajali in prejeli sofinanciranje v
okviru kohezijske politike. Da projekti sploh lahko doloc¢ajo vpliv porabljenih sredstev,
morajo biti najprej izvedeni, kar pomeni predpogoj, da se razpolozljiva oz. dodeljena financna
sredstva sploh porabijo. Wostner dodaja (prav tam, 184), da »sta prijava in proces odobritve
projektov lahko pretirano birokratska in kompleksna«. Tako je usoda dodeljevanja sredstev
konkretnim projektom v veliki meri odvisna od relacije interesov dodeljevalcev in
prejemnikov sredstev (in ne samo med javnimi dodeljevalci in zasebnimi prijavitelji), kar se

odraza v inherentnem konfliktnem razmerju med dodeljevalci sredstev in prejemniki'>.

Dodeljevanje sredstev razmejujem na tri nacine (Ferry in drugi 2007, 49): a) posredno
projektom preko posredniskih teles oz. izvajalskih institucij, b) neposredno projektom preko
organa upravljanja in c) kombinacija obeh moznosti'*. Pri dodeljevanju sredstev gre
prvenstveno za razmerje med organi upravljanja in posredniskimi telesi. Wostner (2009, tocka

4.3.2.1.) je pokazal, da so pri izvajanju kohezijske politike mo¢ne koordinacijske institucije

120y konéni fazi predstavljajo izbrani in izvedeni projekti merilo uspesnosti porabe sredstev, tako iz
kvantitativnega kot kvalitativnega vidika.
"2l Pri spremljanju ué¢inkov izvajanja gre za formativno vrednotenje, medtem ko vrednotenje programsko
zastavljenih ciljev predstavlja sumativno vrednotenje (ve¢ o tem kasneje).
122 7 naslednjimi razlogi: a) zagotavljanje odgovornih in transparentnih postopkov (birokracija), b) poroganje
vi§jim ravnem (mnogonivojsko upravljanje), c) ve¢je povpraSevanje kot »ponudba« sredstev (objektivnost
odloc¢anja), d) upravljanje z javnimi sredstvi in e) percepcija prijaviteljev (nelegitimnost odlocitev,
osredotocenost na lastne projekte) (Wostner 2009, 184).
12 Posamezni in manjsi projekti se po navadi izberejo na podlagi javnega razpisa, medtem ko gre pri strateskih
in ve¢jih projektih za pred izbor na programski ravni skozi proces pogajanj (Ferry, Gross, Bachter in McMaster
2007, 54).
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naceloma zazelene, a dodeljevanje sredstev preko posrednikov zadeva diskurz fleksibilnosti,
prilagodljivosti, odgovornosti, usposobljenosti, demonopolizacije aktivnosti itd. (prav tam,
187). Odgovornost za izbor projektov ima organ upravljanja'**, ki je odgovoren za izvajanje
operativnih programov. Izjemo predstavljajo t.i. veliki projekti'?’, ki jih potrdi EK. Po tem
sklepam, da je v vecini primerov postopek izbora vezan na (sub)nacionalno raven in ne
neposredno na EU regulacijski okvir, kar pomeni, da so tezave pri generiranju projektov

posledica (sub)nacionalnih praks (OIR 2003, 33).

Tabela 3.2: Proces izbora projektov

Prednosti Slabosti

transparentno dodeljevanje sredstev administrativne ovire (pavSalne zahteve)
povecanje kvalitete priprave projektov manjsa fleksibilnost in odzivnost

povecanje ocenjevalnih sposobnosti rezultat standardiziranih projektov in meril
boljSa uporaba analiz (analiza stroskov in | podpora »varnim« projektom (ne tveganim
koristi, ustvarjanje dodane vrednosti itd.) nalozbam — ang. risk ventures)

povecanje  ozaveS¢enosti o  vrednosti | razli¢ni modeli potrjevanja v EU
ocenjevalnih tehnik

ne kandidiranje manjSih projektov (stroski
prijav)

Vir: OIR 2003, 133-134.

Izkazalo se je, da so pri izboru projektov izrednega pomena sestava, znalilnosti in
odgovornost izbirne komisije ter da so kriteriji za izbor in ocenjevanje jasno definirani in
upostevani. [zvajanje kohezijske politike se je na splosno izkazalo za koristno z vidika visoke
transparentnosti in jasnosti postopkov izbora projektov. Pri vecjih in centralno upravljanih
programih je proaktivnost pri izboru projektov manjSa, saj je vecji poudarek na primernih
procedurah in dejanski porabi sredstev (OIR 2003, 90-91)'*°. Ob tem se zastavlja vprasanje o
primernosti dveh osnovnih nac¢inov potrjevanja projektov, bodisi preko javnih razpisov, bodisi
kot posamezne, bolj strateske projekte. Wostner (2009, 192) meni, da je za logiko izbora

potrebno soglasje. Javni razpisi imajo doloCene prednosti (transparentnost, prepoznavnost

124 Organa upravljanja je odgovoren za »zagotavljanje, da so operacije izbrane za financiranje v skladu z merili,
ki veljajo za operativni program, in da za celotno obdobje izvajanja spostujejo ustrezna pravila Skupnosti in
nacionalna pravila« (Uredba 1083/2006, 60. ¢len).

123 projekti nad 50 milijonov skupnih stroskov (podrobneje v 55. &lenu Uredbe 1083/2006/ES).

126 Prav tako velja spoznanje, da so dekoncentrirani sistemi, ki jih sestavljajo razli¢ne ravni odloGanja, Easovno
manj uéinkoviti pri generiranju projektov (OIR 2003; Wostner 2009, tocka 4.3.2.2.).
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politike, konkuriranje in vecja kvaliteta projektov) kot tudi slabosti (omejenost zaradi pogojev

in meril, administrativna zahtevnost, zlorabe v politi¢ne in druge interese) (prav tam, 190)'?’.

Tabela 3.3: Znacilnosti projektov

Vedji projekti Manjsi projekti

manjSe Stevilo sofinanciranih projektov bolj upravljavsko zahtevni — vecji obseg
administracije

laZji nadzor in spremljanje zahtevnejSi sistemi/postopki ocenjevanja in
izbora

manj administracije na enoto denarja tezje spremljanje

vecinoma infrastrukturni projekti

moznost komplementarnih aktivnosti

o . o 12
vedje tveganje za manjio porabo sredstev' >

vecja podvrzenost politicnim pritiskom

Vir: Wostner 2009, 193-194.

Ugotavljam, da se je priprava projektov izkazala kot pomemben faktor izvajanja kohezijske
politike, saj »kakovost projektnih predlogov doloc¢a dejanski ucinek operativnih programov«

(Wostner 2009, 185)'%’.

3.1.2.5 Finanéno upravljanje in nadzor

Finan¢no upravljanje in nadzor se je s programskim obdobjem 2000-2006 izkazalo kot
izredno pomembna faza javnopoliticnega oz. programsko-projektnega cikla, zato so se
povecale zahteve glede tega (Boeckhout in drugi 2002, 23; OIR 2003, 21). Podobno velja za
Wostnerja (2009, tocka 4.3.5), saj oznacuje financno upravljanje kot pomemben dejavnik

ucinkovitosti izvajanja kohezijske politike.

Casovna dinamika izvajanja izplaéil in povraéil se izkazuje kot klju¢ni faktor u¢inkovitega in

uspesnega izvajanja kohezijske politike. Podro¢je finan¢nega upravljanja in nadzora

127 Wostner (2009, 194) zaklju¢i, da »imajo lahko v drzavah in regijah z ucinkovitimi sistemi upravljanja in
nadzora majhni projekti vsaj tako velik vpliv kot veliki«.

128 Glede tveganja obstaja tudi skrajno tveganje iz naslova manjgih projektov, v primeru da pride do sistemske
napake pri izvedbi instrumenta na podlagi katerega so bili generirani posamezni projekti, npr. da »pade« celoten
javni razpis za izbor projektov oz. do delne korekcije razpisa.

129 Priprava projektov (za prijavo) je prav tako neposredno vezana na podrobna izvedbena dologila (pogoji itd.)
javnih razpisov in drugih vzporednih predpisov, ki so podlaga za ocenjevanje in za odlocitev oz. izbor projektov.
Glede na navedeno dodajam, da je k sistemskemu vidiku generiranja projektov (Wostner 2009), potrebno dodati
Se izven sistemski vidik (npr. izvajalci projektov, vzporedni postopki in predpisi, nepredvidljive negativne
eksternalije itd.), ki lahko postane sistemski problem, o ¢emer ve¢ kasneje.
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predstavlja pomemben del izvajanja kohezijske politike v SirSem smislu, saj gre za
proratunske obveznosti, ki se nanasajo na placila prispevkov iz skladov, ki izhajajo iz teh
obveznosti in se nanasajo na potrjene izdatke pri izvajanju projektov. Kot je navedeno v tocki
3.1.1, je osnovna naloga organa upravljanja upravljanje in izvajanje operativnih programov v
skladu z nacelom dobrega finan¢nega poslovanja. Glede finan¢nih izdatkov je EK pristojna za
dodeljevanje in izplaevanje odobrenih izdatkov. Pred predlozitvijo vlog za povracilo oz.
placilo je nacionalni placilni organ pristojen za potrjevanje izkazov o finanénih izdatkih.

Poleg izplacevanja odobrenih izdatkov je naloga EK preverjanje nadzornih sistemov.

Ureditev finan¢nega upravljanja se v osnovi deli na obveznosti (ang. commitments) in placila
(ang. payments) (OIR 2003, 20). Obveznosti proraduna se v skladu z Uredbo 1083/2006/ES
izvr§ujejo na letni osnovi za vsak posamezni sklad*’. RazpoloZljive pravice porabe se
nanasajo na posamezno leto, neporabljene obveznosti pa se lahko prenese v naslednje leto''.
Finan¢no upravljanje se izvaja preko kontrolnih sistemov in postopkov ter finan¢nih
postopkov (OIR 2003, 102). Kljuéni dejavniki finanénega upravljanja in nadzora so naslednji:
a) doloCanje odgovornosti, b) zagotavljanje racunovodske in nadzorne strokovnosti, c)
vzpostavitev racunovodskih sistemov in finan¢nih postopkov in d) vzpostavljanje praks pri

ravnanju s finan¢nimi nepravilnostmi (Boeckhout in drugi 2002, 25).

Tabela 3.4: Finan¢no upravljanje

Prednosti Slabosti
povecanje odgovornosti in transparentnosti povecanje obsega dela in administracije
pravilo N+2 spodbuja hitrejso zahteva za 100 % certificiranje povzroca
implementacijo in absorbcijo zamude pri izplacilih
zmanjSevanje nepravilnosti razli¢ne interpretacije o upravicenosti
izdatkov med EK in DC
nefleksibilnost prerazporejanja sredstev med
programi in prioritetami

B0 sPrva proracunska obveznost se prevzame, preden Komisija sprejme odlocitev o potrditvi operativnega
programa. Vsaka nadaljnja proracunska obveznost se obicajno do 30. aprila vsako leto prevzame na podlagi
odlocitve Komisije o dodelitvi prispevka iz skladov« (75. ¢len Uredbe 1083/2006). »Splosna pravila glede placil:
1. Placila Komisije prispevkov iz skladov se izvajajo v skladu s proracunskimi obveznostmi. Vsako placilo se
knjizi na najstarejSo odprto proracunsko obveznost zadevnega sklada. 2. Placila se izvajajo v obliki
vnaprejsnjega financiranja, vmesnih placil in koncnega placila. Izplacujejo se organu, ki ga doloci drzava
¢lanica. 3. Najkasneje do 30. aprila vsako leto drzave clanice posljejo Komisiji zacasno napoved verjetnih
zahtevkov za placila za tisto financno leto in za naslednje financno leto. 4. Vsi dopisi glede financnih transakcij
med Komisijo in organi ter telesi, ki so jih dolocile drzave clanice, se poSiljajo prek elektronskih sredstev in v
skladu z izvedbenimi dolocbami te uredbe, ki jih sprejme Komisija v skladu s postopkom iz clena 103(3).«
(Uredba 1083/2006/ES, 76. ¢len).

31 Ob upostevanju pravila n+3 oz. n+2, kar pomeni, da se neporabljene obveznosti do 1. 2010 lahko porabijo v
naslednjih treh letih, obveznosti od leta 2011 pa se lahko prenesejo in porabijo v naslednjih dveh letih.
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hitrost in kvantitativni vidik izpodriva
kvaliteto dela

podvajanje sistemov (EU/nacionalne
zahteve)

pretirano previden pristop zaradi straha pred
nepravilnostmi

nesorazmernost zahtev glede na velikost
projektov

Vir: OIR 2003, 144.

Pri finan¢nem upravljanju in nadzoru sta ob navedenih dejavnikih in evidentiranih prednostih
ter slabostih pomembna dva vidika, vidik dobrega finan¢nega upravljanja in vidik
zmanjSevanja oz. omejevanja (prohibitivno visoki stroSki administracije in upravicencev)
(Wostner 2009, 194). Wostner (prav tam, 196) na sploSno opredeli poskus odprave
pomanjkljivosti na tem podro¢ju za obdobje 2007-2013 (decentralizacija pravil upravicenosti,
bolj strateski pristop, izvrSevanje izplacil na ravni razvojne prioritete itd.), a odpusca odprto
vprasanje glede praks v DC. Tako se postavljata dve dimenziji problema (prav tam, 197): a)
casovna in stroskovna (torej glede koristi, ki jih prinaSajo projekti) in b) odnos med
izvajalskimi in nadzornimi organi. Potrebno je biti pozoren na trditev (prav tam), da je
casovna (ne)ucinkovitost v kohezijski politiki resen problem. Omenjeni problem u¢inkovitosti
finan¢nega upravljanja povezujem s problemom ustreznosti unificiranih finan¢nih postopkov
ne glede na naravo projektov (OIR 2003, 105). Stroskovna uginkovitost je naslednji osrednji
problem izvajanja kohezijske politike. Po navedbah (Rafalcik v Wostner 2009, 199) lahko
povzamem, da so stroski politik EU v povprecju visji od nacionalnih politik, razlogi pa so bolj
kompleksno mnogonivojsko upravljanje, dodatne administrativne zadeve, dodaten nadzor in
kontrole idr. Analizirano (prav tam) je bilo vpraSanje Se sprejemljive viSine stroskov
upravljanja kohezijske politike (6,9% programa) in stroskov nosilcev projektov (8,8%) in
podan sklep, da skupni administrativni stroski kohezijske politike ne bi smeli presegati 15%

celotnih stroskov.

3.1.2.6 Spremljanje in vrednotenje

Ne glede na to, da se vrednotenje kot samostojna faza javnopoliticnega procesa uvrsca za fazo
izvajanja, je spremljanje javne politike nujno Ze med izvedbeno fazo. Spremljanje in
vrednotenje napredka je kljuénega pomena in dodana vrednost izvajanja programov

kohezijske politike (OIR 2003, 97; Wostner 2009, 203). Glede ne to, da je finan¢na
76




perspektiva 2007-2013 temeljito v fazi izvedbe, je potrebno opozoriti na raznolikost
vrednotenj. Naknadna ex-post vrednotenja so namenjena ze izvedenim programom, medtem
ko se procesna vrednotenja osredotocajo na vrednotenja procesov izvajanja javnih politik
(Kustec-Lipicer 2002, 147). Da bi lahko odgovoril v kakSnem obsegu se programi kohezijske
politike izvajajo, je potrebno zagotoviti fizicno, financno in postopkovno spremljanje
sistemov glede na podane zahteve (OIR 2003, 97). Procesno vrednotenje povezujem s
formativnim vrednotenjem'*?, ki analizira razmere, ki zagotavljajo uspesno izvedbo (Palumbo
v Kustec Lipicer 2002b, 148). Predpogoj za uspesno spremljanje in vrednotenje sistemov in
programov izvajanja kohezijske politike so ustrezne informacijske tehnologije in sistemi
spremljanja (OIR 2003, 22). Spremljanje in vrednotenje kohezijske politike je deljena

pristojnost EK in nacionalnih organov ter ostalih vkljucenih partnerjev po nacelu partnerstva.

3.1.2.7 Absorbcijska sposobnost DC

Absorbcijska sposobnost se splosno nanasa na u¢inkovito in uspesno porabo sredstev EU oz.
koncept, ki sta ga natan¢no razdelala Mrak in Wostner (2005), saj sta opredelila pogoje za
pridobitev izplagil sredstev EU regijam oz. DC (Wostner 2009, 160). Gre za t.i. notranje
pogoje, ki jih morajo izpolniti DC za uginkovito in uspe$no &rpanje (Mrak in Wostner 2005).
V nadaljevanju sledi metodoloSki okvir, ki sistemati¢no prikazuje razlicne faktorje

absorbcijske sposobnosti za ¢rpanje sredstev EU.

Tabela 3.5: Tipologija faktorjev, ki opredeljujejo absorpcijsko sposobnost DC

Realna absorpcijska sposobnost

Realne potrebe glede na zastavljene cilje in sprejete mednarodne obveznosti
RazpoloZljivost produkcijskih

Finanéna absorpcijska sposobnost

Sposobnost sofinanciranja na strani prejemnikov sredstev
Sposobnost drzave clanice zagotoviti javno sofinanciranje

Programska/projektna absorpcijska sposobnost

Ustreznost strategije in programskih osnov (domacih in EU) glede na realne potrebe (iz
tocke 1)

Ustreznost konkretnih izvedbenih instrumentov

Pripravijenost projektne dokumentacije

Administrativna absorpcijska sposobnost

12 Sumativno vrednotenje ugotavlja kako izvedena javna politika vpliva na probleme, zaradi katerih se izvaja.
Programsko vrednotenje se osredoto¢a na celotne izvedbene programe, kar je Se posebej relevantno pri
kohezijski politiki EU.
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Kapaciteta za pripravo in izvedbo administrativnega dela pri prijavitelju oziroma zanj
Administrativna sposobnost drzavne administracije

Vir: Mrak in Wostner 2005, 8.
3.1.3 Analiza sistema izvajanja kohezijske politike RS

V tem delu opravim §tudijo procesa izvajanja kohezijske politike RS za programsko obdobje
2007-2013. V izhodis¢u sprejemam tezo, da je kohezijska politika EU ustrezna oz. potrebna
(Wostner 2009), vendar je potrebno za temeljito poznavanje in razumevanje izvajanja politike
v posamezni DC opraviti analizo odlo¢ilnih dejavnikov, ki vplivajo na uginkovitost izvajanja
kohezijske politike. RS se po podatkih EK uvri¢a med uspesnejse DC glede porabe sredstev
kohezijske politike'>. Iz poro¢il izhaja, da je RS v programskem obdobju 2007-2013 porabila
oz. uspesno povrnila v proracun RS dobrih 986 milijonov evrov sredstev, kar predstavlja 24

% razpolozljivih sredstev (UKP 2011a)"**.
3.1.3.1 Metodologija

Pri doloCanju metodologije kvalitativne analize sistema upravljanja in nadzora kohezijske
politike RS je potrebno v SirSem smislu uposStevati splosna nacela sistemov izvajanja
kohezijske politike EU (tocka 3.1.1) in sistematicne metodologije, kjer so identificirani
klju¢ni dejavniki upravljanja v vseh korakih programsko-projektno cikla. Za sistemsko raven
analize najprej definiram analitini okvir, v okviru katerega v nadaljevanju obravnavam
proces izvajanja kohezijske politike RS, tako da analiziram klju¢ne dejavnike sistema, z
upostevanjem naslednjih metodoloskih elementov:
a) Razseznost analize: Studija izvajanja predstavlja Studijo primera, saj gre za analizo
procesa v DC, potem ko je sistem upravljanja vzpostavljen.
b) Zvrst analize je pojasnjevalna in opisovalna, saj se izvedbena Studija nanasa na analizo
znacilnosti procesa izvajanja kohezijske politike, z zametki procesnega vrednotenja.
¢) Podrogje: Cilj 1'%, ki ga ureja nacionalna uredba o izvajanju postopkov pri porabi

sredstev kohezijske politike RS.

133 RS se je uvrstila na 12. mesto konec leta 2009 in na 7. mesto konec leta 2010. Po podatkih iz prve polovice
leta 2011 je RS napredovala $e za eno mesto. DC se razvri¢a glede na porabo sredstev (certificirani izdatki), v
primeru RS je to za vse tri operativne programe skupaj (Intervju 2).
1% Stanje na dan 30.6.2011.
13 Cilj 1 Konvergenca zajema v RS tri operativne programe 1) OP RR (ki se sofinancira iz ESRR), 2) OP ROPI
(KS+ESRR) in 3) OP RCV (ESS).
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d) Casovni okvir predstavlja izvajanje programskega obdobja 2007-2013. Glede na &as
priprave naloge in konsistentnost analize je vecina podatkov obdelanih za obdobje
2007-2010, kjer je smiselno dodatno navajam podatke do 30.6.2011, poseZem pa tudi
v obdobje pred letom 2007, predvsem za aktivnosti programiranja.

e) Analiti¢ni pristop®: a) induktiven, saj z analizo procesa in podrobnejdim opisom
interpretiram izvajanje procesa kohezijske politike; b) kvalitativen, saj zberem podatke
na podlagi opazovanja delovanja sistema, pisne dokumentacije in intervjujev, nato pa
ocenim ucinke procesa izvajanja kohezijske politike v RS; c) kvantitativen, saj zberem

dolocene podatke, ki jih statisticno obdelam.
3.1.3.2 Analiti¢ni okvir

Pri izdelavi analiticnega okvirja izhajam iz treh osrednjih makro dejavnikov: a) akterji, b)
kontekst in c) pravila/postopki, in iz le-teh izhajajo¢ih podrobnejsih dejavnikov (OIR 2003,
27), ki se povezujejo z mikro dejavniki (Boeckhout in drugi 2002, 27; Wostner 2009, tocka
4.3) za ucinkovito izvajanje kohezijske politike EU (glej shemo spodaj).

13V osnovi je analiza sistemske ravni kvalitativno-interpretacijska (Yanow 2007), saj a) obravnavam en primer
temeljitejSe, b) opisujem in pojasnjujem kompleksen pojav, c¢) identificiram kontekstualne in procesne dejavnike
in d) obravnavam dinamiéen proces (Sadovnik 2007).
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Shema 3.4: Izvedbeni sistem kohezijske politike EU

|

EU izvedbeni model

|

Javnopoliti¢ni akterji «—» Kontekst #4—» Pravila in postopki

EK

Nacionalne vlade
Regionalne vlade
Nadzorni odbori
Organi upravljanja
Placilni organi
Izvajalska telesa
Upravicenci
Socialni partnerji
Zunanji strokovnjaki

v

nacionalni/regionalni,
politi¢ni, socialno-
ekonomski, pravni,
kulturni kontekst

Ml
centraliziran — decentraliziran —
dekoncentriran sistem

prepleten — diferenciran sistem

|

prilagoditev EU modela na
nacionalni/regionalni kontekst

Programiranje
Upravljavski postopki
Nadzorni sistemi
Sistem spremljanja
Sistem vrednotenja
Izbor projektov
Finan¢ni postopki
Partnerstvo
Koordinacija
Informiranje in
obvescanje

v

znacilnosti
implementacijskega sistema

Vir: prirejeno po OIR (2003, 13).

Na podlagi izvedene $tudije (OIR 2003, 50-51) ugotavljam, da imajo na splo$ni ravni vsi

akterji pozitiven vpliv na u€inkovitost izvajanja kohezijske politike EU. Organ upravljanja

ima najbolj pozitiven vpliv (81 %), sledi EK (75 %) in preostali nacionalni organi (placilni

organ, nacionalna vlada, nadzorni odbor; 73 %), ki imajo zelo pozitiven vpliv. Vpliv

izvajalskih teles je nekoliko niZji, a Se vedno precej pozitiven (67 %), vendar hkrati izredno

pomemben (93 %), skoraj tako pomemben kot vpliv organa upravljanja (95 %). V okviru

konteksta imajo precej pozitiven vpliv na politiko oblike posredovanja (69 %), socialno-

ekonomski kontekst (67 %) in politi¢ni kontekst (66 %), ki pretirano ne odstopajo po

pomembnosti. Nadaljnje Siritve EU imajo negativen vpliv na u¢inkovitost (47 %), a niso tako

pomembne (54 %). Kar izstopa so administrativne strukture, ki imajo sicer Se dokaj pozitiven

vpliv (61 %), a je intenzivnost vpliva precej$njega pomena za delovanje politike (84 %). Sele,
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ko se zdruzita makro dejavnika »akterji« in »procedure« v makro dejavnik »kontekst«, se to

odraza v znacilnostih, ki veljajo za posamezni model izvajanja kohezijske politike EU.

oY
Shema 3.5: Analiti¢ni okvir g 2
B @
4
S &
Izvedbena struktura in Izbor in izvajanje
upravljanje +—> Programiranje 2 > projektov
»nesistemski (NE)UCINKOVITOST IZVAJANJA »nesistemski
dejavniki« KOHEZIJSKE POLITIKE dejavniki«
Spremljanje in Financ¢no Implementacijski
; <> . «—> oy
vrednotenje upravljanje stroski

IMPLEMENTACIJSKI MODEL RS 2007-2013

Vir: prirejeno po OIR (2003, 112), Boeckhout in drugi (2002, 27) in Wostner (2009, 4.3).

Analiticni okvir za analizo sistema izvajanja kohezijske politike RS predstavlja sintezo
dejavnikov, ki so se izkazali kot klju¢ni za ucinkovito izvajanje kohezijske politike EU na
mikro ravni. Izvedbeni model kohezijske politike RS analiziram z operacionalizacijo in
interpretacijo dejavnikov sistema, pri ¢emer postavljam naslednja klju¢na raziskovalna
vprasanja (OIR 2003, 113): Kako uc¢inkuje proces izvajanja na rezultate javne politike? Kaj
deluje in kaj ne? KakSen je proces izvajanja? Kaksna je delitev pristojnosti? Kako je narava
ugotovljenih problemov povezana z izbranim (nad)nacionalnim kontekstom? Kako delujejo

podporni procesi? Kaksen je stroSkovni vidik izvajanja?

Nesistemski in sistemski dejavniki predstavljajo umetno delitev, ki bi jo bilo formalno
potrebno natan¢neje definirati. Bistveno je, da so nesistemski dejavniki pogojeni od zunaj in
ne predstavljajo del sistema v ozjem smislu oz. se regulirajo od zunaj (npr. horizontalna
zakonodaja, zunanji akterji oz. organi, zunanje okolis¢ine oz. znacilnosti, zunanja ravnanja).

Kljub temu je potrebno poudariti, da se ti nesistemski dejavniki odrazajo v oz. skozi sistem.
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Makro dejavnika »javnopoliti¢ni igralci« in »javnopoliticni kontekst« podrobneje ne
analiziram, ampak jih kot bolj (po)dani komponenti opisujem v navezavi na klju¢ne dejavnike
izvajanja politike. Kot pomemben napotek upoStevam predpostavko, da je za sisteme zelo
pomembna jasna delitev nalog in pristojnosti med institucijami ter preprosti, kratki in
prilagodljivi postopki izvajanja (Wostner 2009, 205). Ceprav se pri izvajanju kohezijske
politike ne da povsem izogniti izvedbenemu primanjkljaju (OIR 2003, 12), le-ta ni osrednji
element analize, saj pojasnjujem izvajanje izbrane politike, tako da poleg nastalih blokad
prepoznavam znacilnosti izvajanja in vzroke problemov pri tem. Ne gre torej za
»matematicni« izratun oz. primerjavo, kaj je bilo planirano (odlocitev) in dosezeno
(rezultati), ampak za pojasnjevanje izvajanja kohezijske politike RS v SirSem kontekstu (prim.
prav tam). Dejavniki 1) programiranje, 2) upravljavske strukture in 3) izbor ter izvajanje
projektov so se izkazali kot trije najpomembne;jsi dejavniki izvedbenih sistemov (prav tam).
Glede na to, da leto 2011 predstavlja peto leto izvajanja programskega obdobja 2007-2013, se
navedeni dejavniki Ze odrazajo do te mere, da zahtevajo nekoliko ve¢ pozornosti, kot pa
preostali dejavniki (4 spremljanje in vrednotenje, 5 financno upravljanje in nadzor, 6 stroski
implementacije), ki so sredi programskega obdobja bolj spremenljivi 0z. manj jasni.
Predpostavljam namre¢, da bolj, ko se blizamo koncu izvajanja, manjSe so spremembe in
intenzivnost na prvih treh parametrih in vecje na ostalih. Ne glede na navedeno in nekatere
metodoloske pomisleke, je pri doloCanju analitiCnega okvirja odtehtala smiselnost in
sorazmernost glede na kompleksen predmet proucevanja. Da bi lahko ugotovil procesne
znalilnosti in dejavnike izvajanja, je potrebno najprej opredeliti akterje in kontekst, saj lahko

na ta nacin bolje pojasnim proces, ki ne poteka v vakuumu.

Preden za¢nem z analizo dejavnikov postavljam izhodiS¢e, ki temelji na teoretskem
razpravljanju v tocki 2.1 dela. Koncept mnogonivojskega izvajanja postavljam kot okvir za
analizo procesa izvajanja kohezijske politike RS, saj z njim dolo¢im raven analize in strukturo
sistema, ki ga doloCajo znacilni dejavniki izvajanja in v okviru katerega prihaja do
javnopoliti¢nega odlo¢anja in posledi¢no do teZav pri izvajanju politike. Ob tem si pomagam
s konceptom javnopolitiénih omrezij kot deskriptivnim pripomockom za opis omreZnega

sistema in predstavitev klju¢nih znacilnosti in elementov sistema izvajanja.
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3.1.3.3 Identifikacija javnopolitiénega omrezja

V teoreticnem delu sem ugotovil, da poteka proces oblikovanja in izvajanja javnih politik EU
v okviru kompleksnih javnopoliti¢nih omreZij. Ne glede na to, da so prisotne razli¢ne oblike
omrezij in da so nekatera izmed njih jasno definirana, pojmujem javnopoliticno omrezje
kohezijske politike RS v SirSem kontekstu, ki presega (zgolj) formalno vzpostavljeno

izvedbeno strukturo izvajanja.

Shema 3.6: Javnopoliticno omreZzje kohezijske politike RS (1)

politi¢ne stranke

EIB Sodisc¢e EU Odbor regjj
Svet EU EP

EK

SVREZ

ou, PO, RO
izvajalska telesa
(partnerji)
upravicenci
(prejemniki
sredstev)

Vlada RS

Sveti regij

strokovna javnost delezniki

Vir: prirejeno po izvedbenih predpisih, porocilih in programskih dokumentih (EU-skladi-1).

RS se je formalno soocila z upravljanjem s sredstvi kohezijske politike z vstopom v EU leta
2004. Ker so upravljavske izkusnje RS relativno kratke in ker se je posledi¢no obravnavanje
javnopoliti¢nih sprememb skozi prizmo pristopa »novi institucionalizem« izkazalo za manj
relevantno, se v nalogi podrobneje ne ukvarjam z javnopoliticnimi akterji, njihovimi odnosi in
razmerji. Kljub navedenemu menim, da sta procesa evropskega povezovanja in evropeizacije

v RS povzrocila dolo¢ene variacije med vlogami razli¢nih javnopoliti¢nih igralcev v okviru
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procesa oblikovanja in izvajanja obravnavane politike. Glede na Sibko regionalizacijo
ocenjujem, da so te variacije Sibkejse v primerjavi z bolj regionaliziranimi DC. Zagotovo
lahko trdim, da gre pri izvajanju kohezijske politike RS za dinami¢ne odnose med razli¢nimi
akterji, saj gre ne glede na nacionalni model izvajanja politike za bolj spremenljivo in
kompleksno igralno polje. V shemi 3.6 je poenostavljen prikaz (enega) kompleksnega
omrezja politike, vendar ne gre za monolitno omrezje, temve¢ vecdimenzionalno in
prepleteno omrezje. V omreZje niso zajeti vsi mozni akterji oz. organi, ampak le najbolj
prepoznavni. Dejansko je tako kompleksno omreZzje sestavljeno iz ve¢ omrezij, ki se odrazajo
v dologenih dimenzijah in tipih (Van Waarden 1992). Ze oblikovanje splosnega prikaza
zastavlja tipoloske in metodoloske dvome, zato se potrjujejo navedbe o kompleksnosti in
fleksibilnosti omrezij. V nadaljevanju sledi alternativni prikaz razli¢nih omrezij, ki nakazujejo

doloceno vecdimenzionalnost in tipolosko posebnost.

Shema 3.7: Simulacija javnopoliti¢nih omrezij kohezijske politike RS (2)

\ .
N upravicenci ./
. 7/

~. .
~ .

————————

! upravicencev ]

. e 1
\ sveti regyy 1
\ . . e . 5

\ upravljavci/izvajalei ~ /
b projektov y
A ’
S s

Vir: prirejeno po izvedbenih predpisih, porocilih in programskih dokumentih 2007-2013 (EU-
skladi-1).
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V shemi je prikazano osrednje omrezje kohezijske politike RS, ki predstavlja izvedbeno
strukturo kohezijske politike in tri »dopolnilna« omrezja. Navedeno ne pomeni, da gre

dejansko za pet razlicnih omrezij, saj se ta prepletajo in zdruzujejo itd.

Opis omrezja (parametri obravnavani po Van Waarden 2002):

Akterji-enote: Za mnogonivojsko vladavino je znacilno, da v procese oblikovanja in izvajanja
javnih politik vkljucuje razlicne javnopoliticne igralce iz razlicnih odlo¢evalskih ravni (prim.
Lajh 2006, 23). Stevilo akterjev kohezijske politike je precejsnje in spremenljivo, zato ni
namen dolo¢iti natanénega $tevila akterjev. Ceprav gre za mesanico drzavnih in nedrzavnih

akterjev, je osrednje omreZje kohezijske politike drzavno'’

, saj gre za javno politiko. Kljub
temu, da je omreZje v osnovi drzavno, ga odraza zna&ilnost partnerstva'**. Velikost celotnega
omrezja potrjujejo kompleksnost podro¢ja politike, saj se z upostevanjem njenih specifik
generira preko resornih politik. Ve¢ kot je akterjev in ve¢ kot je omrezij, ki se med seboj
prepletajo, vecje so moznosti za destabilizacijo omrezja oz. posameznih omrezij. Med vsemi
navedenimi in potencialnimi akterji obstaja dolo¢ena vzajemnost, ki se stika v potrebah in
interesih akterjev. Splosno povedano so svetlejSe obarvani deli omrezij bolj ali manj odvisni
od finan¢nih virov temnejSih delov (shema 3.7), saj gre v osnovnem principu politike za
porabo EU sredstev, z namenom bolj skladnega (regionalnega) razvoja. Temnejsi deli oz.
odlo¢ilnejsi akterji pa so pretezno odvisni od informacij svetlejsih. Ce izvzamem
nadnacionalno dimenzijo (EU institucionalni trikotnik itd.), so pri izvajanju kohezijske
politike RS klju¢ni trije nacionalni organi, z osrednjim upravljavskim organom na ¢elu. Organ
upravljanja je kot organizacijski organ odvisen od lojalnosti in kvalitete nizjih nivojev'®’.
Ceprav ima najveé odgovornosti in pristojnosti, obstajajo doloeni mehanizmi, ki izravnajo
interesno intermediacijo (delitev funkcij RO, PO; nadzorni odbor; prenos nalog na izvajalska
telesa itd.) (ve¢ v nadaljevanju).

Funkcionalnost: omrezje-a kohezijske politike RS so multifunkcionalna, saj vkljucujejo

funkcije pogajanja, posvetovanja, usklajevanja, sodelovanja pri oblikovanju in izvajanju

politike itd. Posamezne funkcije so nekoliko podrobneje opredeljene v tocki 3.1.3.5, kjer se

7V bistvo gre za tri osrednje organe in posrednika telesa na sistemski ravni, k temu pa lahko pristejem $e
upravicence (javni in zasebni), ki prejmejo sredstva za izvedbo projektov na operativni ravni.

18 Kot sem prikazal v drugem poglavju, se kohezijska politika oblikuje, izvaja in spremlja po nacelu partnerstva.
To se Se posebej izkazuje preko sestave nadzornih odborov in pri programiranju ter neposredni izvedbi
projektov, saj so upraviceni prejemniki sredstev tako javni kot zasebni.

139 Ne gre za odlogevalski nivo v pravem pomenu besede, saj je sistem centraliziran.
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med drugim osredoto¢im na programski in izvedbeni vidik politike. Vse te funkcije se
odvijajo v kompleksnih izmenjavah znotraj in med razli¢nimi omrezji.

Struktura: Struktura omreZja je nedvomno razvejana. Ce izvzamem posamezna omreZja, npr.
izvedbeno strukturo in ostale jasno doloCene strukture (npr. EU, nadzorni odbor itd.) je za
celotno omrezje tezko dolociti jasne meje, saj nima zaprtih mej. Tudi posamezna omrezja,
¢etudi bolj formalizirana, nimajo povsem zaprtih mej. Upravicenci oz. prejemniki sredstev so
lahko vsi mozni akterji v skladu s pravili. Clanstvo v omrezjih je tako v dolodeni meri
»prostovoljino«'*’, a je za izvedbo politike nujno'*' (npr. prejemniki sredstev, izvajalci
projektov, ¢lanstvo v nadzornih odborih itd.). Na ravni EU na splosno velja, da se formirajo
tri dimenzije akterjev, in sicer nadnacionalni, nacionalni in subnacionalni. V RS zaradi
ustavnih znacilnost subnacionalni nivo ne upravlja s sredstvi kohezijske politike, se pa
intenzivno vkljucuje v izvedbo. Omrezje pravzaprav ponuja »strukturo priloznosti« (Cerny
2002), na podlagi katerih se oblikujejo razlicne dostopne tocke, kar privede do tega, da ce
hkrati do neke mere pustim ob strani institucionalizacijo in jasna pravila igre (ki se tudi
spreminjajo in re-interpretirajo), da so struktura, akterji in funkcije omrezij fluidni,
kompleksni in fleksibilni.

Institucionalnost: znotraj strukture omreZje se odraza tudi institucionalna urejenost omreZzja,

ki zadevo formalnost. Po nekaterih trditvah (Van Waarden 1992) je veljalo vzro¢no-
posledi¢no razmerje med zaprtostjo omreznih struktur in vecjo institucionaliziranostjo, kar pa
za kohezijsko politiko EU ne drZi. Na primeru RS je namre¢ razvidno, da je omreZna struktura
velika, kompleksna in v dolocenih segmentih precej odprta ter hkrati dokaj
institucionalizirana.

Pravila igre: Kohezijska politika RS se izvaja v javnem interesu in je kot taka odprta in
transparentna, saj je praktiéno namenjena prejemnikom sredstev in vsem deleznikom, kar se
posledi¢no odraza v skupni blaginji. Kljub temu temelji na zahtevni regulaciji, javnopoliti¢ni
instrumenti pa se predvsem odrazajo v pozitivnih regulatornih instrumentih (predpisi, pravila)
in pozitivnih ekonomskih instrumentih (nepovratna in povratna sredstva). Dodatni dejavnik
izvedbenega tveganja predstavlja pretirana normiranost kot rezultat DC.

Razmerja moci: medsebojna razmerja znotraj omrezij je najlazje ponazoriti s pristojnostmi,

vlogami in vplivi posameznih akterjev. Ceprav imajo odloéilnejsi akterji ve&jo avtonomijo (v

140 A je za »vstopnico« potrebno izpolniti doloGene pogoje in kriterije.

"1 Ne gre za to, da bi sredstva dodeljevali po neki inerciji, saj sem utemeljil, da se sredstva dodelijo po nekem
kljucu, ki sega od strateskega vidika (npr. razvojna logika) do dolo¢enih prejemnikov sredstev. Ob tem pa mora
DC upostevati nacelo partnerstva in ostala nadela.
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SirSem nadnacionalnem kontekstu sicer menim, da popolne avtonomije ne zavzema noben
akter), so ti vendarle odvisni od preostalih akterjev. V imenu osrednjih organov kohezijske
politike RS je odvisna ucinkovitost izvajanja politike, zato zahteva tako zahtevno omrezje
sprejemljivo simbiozo, kjer bo izmenjava virov (finan¢nih, kadrovskih, informacijskih itd.)

ucinkovita, s ¢im manj zastoji.

Skozi razli¢éne parametre sem orisal in ilustriral javnopolitiéno omreZje-a kohezijske politike
RS, posamezne znacilnosti pa so predmet podrobnejSe analize dejavnikov izvajanja v tocki
3.1.3.5. Navedeno prispeva k pojasnjevanju in razumevanju diskurza izvajanja v nadaljevanju.
Na koncu ugotavljam, da izvajanje politike uresnicuje tezo, da koncept javnopoliticnega
omrezja zagovarja idejo delovanja javnih politik, ki jih ni mogoce razloziti z razumevanjem
enega ali dveh centralnih igralcev (npr. EK in organa upravljanja), ampak preko SirSega
sistemskega povezovanja (Kustec Lipicer 2002b, 69-70), kar je posledica globalizacije in
pluralizacije javnih politik (Cerny 2002), ki sprozata mobilizacijo novih akterjev in variacije

med obstojecimi.

3.1.3.4 Javnopoliti¢ni kontekst
Po tem ko sem opisal javnopoliticno omrezje kohezijske politike RS, sledi opredelitev
javnopoliti¢nega konteksta. Ugotovil sem, da se administrativni sistemi razlikujejo po DC, saj
je izvajanje EU okvirja odvisno od politi¢nih, druzbeno-ekonomskih, pravnih in kulturnih

elementov le-teh (OIR 2003, 16).

Nacionalno-regionalni kontekst: RS je centralizirana drzava, brez formalne regionalne

komponente, saj poleg drzavnega nivoja in nivoja lokalno samoupravnih skupnosti nimamo
vmesne stopnje (samo)upravljanja o0z. ustavno-pravno vzpostavljenega regionalnega
(pokrajinskega) nivoja. Predvsem za statisticne namene je bilo oblikovanih dvanajst
statisti¢nih regij, ki se prekrivajo s tretjo ravnijo NUTS klasifikacije, ki je bila vzpostavljena
zaradi regionalnega prilagajanja ob vstopu v EU oz. za izvajanje kohezijske politike EU.
Posebnost lokalne samouprave v RS je v Stevilénosti in majhnosti ob¢in, ki so bolj ali manj
odvisne od drzave. Kot nosilke nacionalne regionalne politike so tako ob¢ine pomemben akter
kohezijske politike RS, kjer je dan pomemben poudarek na regionalnih razvojnih potencialih.

Zaradi neobstoja regionalne komponente velja, da pri izvajanju politike prednjac¢i nacionalni
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pristop. Razdrobljenost in vecja odvisnost lokalne komponente pomeni Se dodatni izziv za

ucinkovitost procesa izvajanja.

Politi¢ni kontekst: Politi€na podpora se je izkazala kot pomemben faktor izvajanja procesa

kohezijske politike EU (OIR 2003, 53). Glede na to, da so v RS v izvajanje kohezijske

politike vkljutena vsa razvojno relevantna ministrstva'*>, obstaja delitev »proratunske
pogace« na vladni ravni. S tem se identificirane nacionalne razvojne politike prepletajo s
kohezijsko politiko EU, kar se odraza v Ze omenjenem prepletenem sistemu. Navedeno
pomeni, da se kohezijska politika EU smatra kot klju¢na razvojna paradigma v nacionalnem
kontekstu, za katero je potrebno politicno soglasje in podpora. Kljub temu, da je v RS
kohezijska politika zelo integrirana v nacionalne politike, obstajajo potencialne (politicne)
ovire iz vidika strankarskih konfliktov in nasprotij med nacionalnim in regionalnim nivojem
(OIR 2003, 53). Ker so konflikti med nacionalnimi in regionalnimi vladami znadilni za
decentralizirane sisteme, navedeno vsaj iz formalnega mnogonivojskega odlocanja ni
relevantno za RS. Kljub temu, da v RS ne obstajajo vmesnega nivoja samoupravljanja, so
znacilni doloceni pritiski pri izvajanju politike iz lokalnega nivoja, ki letijo pogosto na racun
centralizacije RS in regionalnih razlik'*. Pri tem je potrebno upostevati, da so pritiski
inherentno del razvojne politike, saj se vedno pojavljajo, bistveno bolj pomembno pa je, kako
se opredeljujejo in reSujejo, kar je naloga koordinativnih razvojnih institucij. Dolocanje
regionalnih strategij je do sedaj vsebinsko nekako potekalo na lokalni ravni, brez visjih ravni
(povzeto po Intervju 1). Tovrstni formalni pritiski se med drugim odraZajo v DZ oz. preko
kanalov politi¢nih strank'**. Vsekakor DZ ne igra vloge odlo¢ujoéega javnopoliti¢nega igralca

na podro&ju kohezijske politike RS'*. Poleg omenjenih zunanjih pritiskov so mozni tudi

2 Deset ministrstev (MG, MVZT, MOP, MSS, MK, MP, MzP, MZ, MJU in MDDSZ) in ena vladna sluzba
(SVLR). Preostala ministrstva zaradi specifik niso relevantna (MNZ, MORS, MZZ), bodisi so drugace vkljucena
v izvajanje kohezijske politike (MF) ali pa se vkljucujejo v druge politike EU (MKGP).

3y RS je z211 ob&inami (SVLR 2011) prisoten mocan Zupanski lobi.

14V okviru delovanja Odbora za lokalno samoupravo in regionalni razvoj gre v navezavi na kohezijsko politiko
RS predvsem za problematiko ¢rpanja EU sredstev. Na podlagi pregleda plenarnih zasedanj DZ sklepam, da DZ
nima vecje vloge v okviru kohezijske politike RS (po Stevilu in vsebini sej), v ve€ini primerov pa so obravnave
predmet izrednih sej. Vloga DZ se predvsem kaze v nadzorstveni funkciji (npr. poslanska vprasanja itd.) vlade.
Tako je v mandatu 2008-2012 razvidna vsebina plenarnih zasedanj, kjer gre predvsem za problematiko in
razprave o ucinkovitosti in uspesnosti ¢rpanja EU sredstev, seveda tudi v navezavi na gospodarsko in finan¢no
krizo. Izkazalo se je, da so bile razprave morda nekoliko pretirano uporabljene v parcialne interese — politi¢no-
lokalne s hkratnim pomanjkanjem strokovnega poznavanja kohezijske politike kot razvojne politike, ki je v Casu
krize $e posebej uporabna za politicne razprave. Vsekakor bi konkretnejSe ocene zahtevale precej dodatnega Casa
in temeljitejSih analiz delovanja DZ oz. njegovih notranje-organizacijskih enot (povzeto po Greif 2010).

5 52 Kljub temu, da se je z uveljavitvijo in uvedbo Lizbonske pogodbe DZ povecala moznost za demokratizacijo
EU procesov odlocanja, lahko v vecjem delu potrdim zastavljeno hipotezo, da se z vecanjem vioge EP hkrati ne
vecajo pristojnosti nacionalnega parlamenta, saj kot odraz procesa integracije DZ ne igra vioge »odlocujocega«
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notranji konflikti med pristojnimi akterji, predvsem med organom upravljanja (ki ga vodi
direktor) in ministrstvi v vlogi izvajalskih teles. Ob tem velja poudariti, da vodi SVLR v
mandatu Vlade RS 2008-2012 e &etrti predstojnik'*’, kar pomeni do sedaj skupno pet
predstojnikov v programskem obdobju 2007-2013.

Socialno-ekonomski kontekst: Socialno-ekonomski kontekst se je izkazal kot pomemben

dejavnik kohezijske politike EU (OIR 2003, 55). Pri programiranju operativnih programov se
namre¢ upoSteva analiza stanja na socialno-ekonomskem podroc¢ju (Uredba 1083/2006/ES).
Ker se sistemi izvajanja kohezijske politike EU prilagodijo specifi¢nim socialno-ekonomskim
razmeram v posameznih DC, se zastavlja pomembno vprasanje zmoznosti prilaganja izvajanja
kohezijske politike RS, tako da se sistem in programi odzivajo na socialno-druzbene
spremembe. Izvajanje programskega obdobja 2007-2013 prakticno sovpada s pojavom
svetovne finan¢ne in ekonomske krize, ki se je zacela priblizno ob koncu leta 2008, ravno v
&asu, ko se je razmahnilo izvajanje projektov'?’. Ker sodi reprogramiranje in preoblikovanje
kohezijske politike v nadnacionalni okvir, se odraza dvom o ustrezni fleksibilnosti sistemov
izvajanja kohezijske politike EU, ki bi dopus€ala pravoCasne odzive. Kljub temu, da se v
nalogi podrobno ne ukvarjam z nadnacionalno komponento kohezijske politike, je potrebno
izpostaviti, da je odziv na finan¢no in ekonomsko krizo poleg organa upravljanja v veliki meri
odvisen od osrednjih institucij EU. EK je tako novembra 2008 predstavila obnovitveni plan
EU, ki ga je nato decembra 2008 uskladila z DC in Evropskim svetom'**. Pomemben element

je predstavljala tudi poenostavitev kohezijske politike EU'*.

RS se uvri¢a v najmanj razvite regije oz. DC EU, saj sodi njeno celotno ozemlje v Cilj 1

(Konvergenca), kjer je namenjenih najve¢ sredstev kohezijske politike EU za odpravo

Jjavnopoliticnega igralca na podrocju evropske kohezijske politike v Sloveniji, in sicer: 1) Z vstopom v EU so se
zgodile pomembne institucionalne in organizacijske spremembe DZ, a obstaja Se vedno velika razlika med
'institutional capacity' in 'cultural capacity’, to je med sposobnostjo parlamentarcev obvladati zahtevne evropske
probleme in politike, kamor uvrscamo kohezijsko politiko. 2) Ker gre v okviru kohezijske politike za skupno
evropsko politiko (1. steber), je vloga DZ predvsem omejena na nadzorstveno funkcijo vlade (nacionalni
kontekst) oz. obravnavo stalis¢ RS (nadnacionalni kontekst). DZ kot javnopoliticni akter (le) sodeluje in ne
odloca. 3) Zastopanost tematik kohezijske politike v DZ ni obsezna (kvantitativni vidik), hkrati pa odpira
vprasanje strokovnosti razprav in obravnav (kvalitativni vidik). 4) Formalne EU zadeve in EU tematike
predstavijajo Se vedno »drugorazredno« temo v domaci politicni areni, v primeru njihove izrabe (npr. izvajanje
kohezijske politike v Sloveniji) pa predstaviljajo predvsem orodje za uveljavijanje razlicnih subnacionalnih oz.
parcialnih interesov, z upostevanjem, da ne gre za »klasicno« tekmo politicnih strank« (Greif 2010).

14 ylada RS je sprejela nov odlok, da lahko vodi SVLR direktor, drzavni sekretar ali minister (Vlada RS).

7 Npr. do konca leta 2008 je bilo potrjenih skoraj 800 projektov v vseh treh programih, samo v letu 2009 se je
izvajanju prikljucilo ve¢ kot 1000 novih projektov (ISARR).

18 Plan zajema kratkoro¢ne in dolgoroéne ukrepe za odpravljanje posledic krize.

149 Sprejetih je bilo deset klju&nih ukrepov na podro&ju kohezijske politike EU (ve¢ v tocki 3.1.3.5).
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razvojnih neravnovesij med DC oz. regijami EU'™. Spremenjene socialno-ckonomske
razmere nedvomno Se otezujejo nacrtovano izvajanje kohezijske politike RS, predvsem zaradi
naslednjih predpostavk: a) ¢rpanje sredstev EU temelji delno na principu zalaganja, tako se
sredstva pri izvajanju projektov deloma zalagajo s strani proracuna RS in prejemnikov
sredstev, b) varevalni ukrepi — znizanje proracunskega primanjkljaja, tudi na racun sredstev

151

kohezijske politike ~ in c) steCaji prejemnikov sredstev in izvajalcev projektov.

Administrativni_sistem: Ne glede na centraliziranost ali decentraliziranost upravljavskih
sistemov kohezijske politike EU velja pozitiven vpliv le-teh, ¢eprav je vrsta posameznega
sistema zelo pomembna (OIR 2003, 56). Ker so administrativni sistemi kohezijske politike
EU v prvi vrsti namenjeni izvajanju te politike, so pri doloanju administrativnih struktur
izrednega pomena nacionalne administrativne znacilnosti. Prakticno je RS vse od
predpristopnega obdobja'*? do danes ohranila pretezno centraliziran sistem upravljanja in
nadzora nad sredstvi kohezijske politike. V programskem obdobju 2007-2013 se je
centralizacija samo Se okrepila, saj je sistem centraliziran v enem upravljavskem organu, prav
tako je na vrhu sistema po en placilni in nadzorni organ. Upravljavska in izvajalska raven sta
neposredno zdruzeni preko organa upravljanja in posredniskih teles, ki jim organ upravljanja
v izvajanje prenese dologene naloge. Ce je glede na upravljavsko strukturno tipologijo sistem
v RS centraliziran, je glede na alokacijo sredstev integriran v obstojece razvojne kanale'>, s
prevladujo¢o komponento EU virov (Ferry in drugi 2007, 29; SWECO 2010, 51). Na tej
osnovi ocenjujem, da je administrativni sistem kohezijske politike RS v osnovnih parametrih
potreben in ustrezno prilagojen. Za ucinkovito delovanje vzpostavljenega sistema pa so

pomembni tudi izvedbeni dejavniki, ki jih podrobneje analiziram v tocki 3.1.3.5.

130 Cilj Konvergenca je namenjen regijam, ki zaostajajo v razvoju, s poudarkom na rasti in zaposlovanju. Do
pomo¢i v okviru cilja Konvergenca so upravicene regije na ravni NUTS 2, katerih BDP na prebivalca je nizji od
75 % povpre&ja Skupnosti (velja za ESRR in ESS) ter DC, katerih BND je niZji od 90 % povpre&ja Skupnosti
(velja za KS) (Evropske Skupnosti 2007, 13).

131'S predlogom rebalansa za leto 2011 in projekcijo proraduna za 2012 ter 2013 se predlaga zmanj$anje obsega
sredstev kohezijske politike 0z. zamik dinamike porabe le-teh (Intervju 2).

132 predpristopno obdobje pomeni pripravo na &lanstvo v EU in upravljanje s sredstvi kohezijske in drugih politik
EU. Drzave kandidatke in potencialne kandidatke EU-10 so bile delezne razliéne oblike pomoc¢i v okviru
instrumentov predpristopne pomoci. Lajh (2006, 214) je zakljucil, da je RS v ¢asu predpristopne pomoci in
Clanstva v EU naredila veliko v smeri institucionalnih prilagoditev na podro¢ju kohezijske politike EU. V prvi
fazi je $lo predvsem za vzpostavitev institucionalne strukture, medtem ko je Slo v nadaljevanju za popravke
sprejetih okvirov (posvetovalna politika, izkusnje itd.).

133 Poznana je delitev na integrirane, diferencialne in mesane sisteme (Taylor in drugi 2000; SWECO 2010).
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Prilagoditev EU modela na nacionalni/regionalni kontekst: Za opredelitev prilagoditev EU
modela na nacionalni kontekst je potrebno razumevanje posledic procesov evropeizacije in
regionalizacije v DC (Lajh 2006). V RS se je evropeizacija odrazala z oblikovanjem
ustreznega institucionalnega okvira oz. javnopoliticnega omrezja, ki je pristojen za
upravljanje in izvajanje kohezijske politike RS (prav tam, 30). Hkrati je §lo za vzpostavitev
regionalne strukture skladno z NUTS klasifikacijo teritorialnih enot (prav tam). Ugotavljam,
da je v RS pred vstopom v EU potekal prilagoditveni proces, ki je privedel do vzpostavitve
ustreznega institucionalnega okvirja za izvajanje politike, pri katerem ni $lo za korenite
spremembe, saj se razen mobilizacije nekaterih novih akterjev, omrezij in nacel (npr. organ
upravljanja, izvedbena struktura, temeljna nacela politike), bistvene spremembe niso zgodile.
Ce je prislo iz vidika evropeizacije do doloenih institucionalnih prilagoditev, so bile
regionalne prilagoditve minimalne, saj je Slo z vzpostavitvijo regionalnih struktur zgolj za
kvazi regionalne spremembe. Na splosno ugotavljam, da je neposreden pritisk po
institucionalnih prilagoditvah s konkretnimi institucionalnimi resSitvami pomenil pozitivno
integracijo (prav tam, 46). Z omenjenim procesom prilaganje EU modela ne pojasnjujem
podrobno'™, saj predpostavljam, da je v osnovi sistem prilagojen, Seprav evropeizacijo
razumem kot nadaljevalni proces. Zaklju¢im lahko, da so prilagoditve §le bolj v smeri
evropeizacije (institicuionalni vidik) in manj v smernih regionalizacije, saj se je izvajanje
politike prilagodilo obstoje¢emu (centraliziranemu) administrativnemu sistemu in Ceprav je
dobil regionalizem v RS nove teritorialne dimenzije (prav tam, 56-62). Ker so se
institucionalne strukture kohezijske politike RS integrirale v obstojee nacionalne
institucionalne strukture, trdim, da so bili s tem wvzpostavljeni pogoji za omejitev
kompleksnosti ze tako kompleksne kohezijske politike, saj se je izkazalo, da predstavljajo
aktersko in strukturno bolj kompleksni sistemi izvajanja kohezijske politike vecje tveganje za

neucinkovitost (prim. OIR 2003, 58).
3.1.3.5 Pravila in postopki

Po tem, ko sem v predhodnih tockah predstavil kljucne akterje in javnopoliticno omrezje ter
nacionalni kontekst kohezijske politike RS, opravim v tej tocki analizo Sestih kriticnih
procesnih dejavnikov, ki vplivajo na ucinkovitost procesa izvajanja. Z integriranjem akterjev

(tocka 3.1.3.3) in postopkov ter pravil (ta tocka) v nacionalni kontekst (tocka 3.1.3.4) namrec

13 Vet v Lajh 2006.
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ugotavljam glavne znacilnosti izvedbenega modela in pojasnjujem politiko. Dodatno mi
analiza kljucnih dejavnikov v tej tocki, ki se odvijajo znotraj ze danega okvirja akterjev in
nacionalnega konteksta, omogoca ugotavljanje in razumevanje konkretnih problemov in
vzrokov, ki vplivajo na u¢inkovitost izvajanja.

> sistema izvajanja velja splona

Pred podrobnej$im pregledom posameznih dejavnikov'’
ocena, da je RS pri prehodu v NFP imela nekatere vecje zaCetne teZave, predvsem procesno-
sistemske (povzeto po Intervju 1)'*°. Zasedanje nadzornih odborov za vse tri sklade v mesecu
maju in juniju 2011, ko so bila obravnavana vsa tri letna porocila za leto 2010 o izvajanju
programov politike pomeni, da je RS osredoto¢ena na intenzivno upravljanje in izvajanje
operativnih programov. Ko je enkrat sistem kohezijske politike vzpostavljen in sprejeti
operativni programi, je glavni poudarek upravljanja in izvajanja politike na generiranju in
izvajanju projektov ter njihovem spremljanju in financiranju. Kljub temu se pri izvajanju
(ponovno) odpirajo vprasanja strateSke in programske narave, kar je odraz spremenjenih
ekonomskih razmer (prim. Mendez in Kah 2009). Na splosno velja, da se RS uvrsca med
uspesnejie DC pri porabi kohezijske politike EU. Preden analiziram posamezne segmente
sistema poudarjam, da upravlja organ upravljanja s 4,1 milijarde evrov EU sredstev, k ¢emu je
potrebno Se pristeti dodatnih 0,7 milijarde evrov namenskih sredstev iz proracuna RS. Celoten
znesek je razdeljen med tri operativne programe oz. tri sklade, kar prikazujem v spodnji

tabeli. S tem je bilo izpolnjen pogoj finan¢ne kritiéne mase, ki jo opredeli Wostner (2009,

169).

133V okviru kritiéni dejavnikov analiziram razli¢ne elemente, ob ¢emer poudarjam, da tako pri dejavnikih kot
njihovih elementih ne gre za logicno zaporedje le-teh, saj se tako dejavniki kot njihovi elementi prepletajo in
prekrivajo. Prav tako je posamezni element nemogoce umestiti samo v en dejavnik, saj se npr. izvedbeni predpisi
ali pa kadrovska zasedba povezujejo z razlicnimi dejavniki (izvedbena struktura, programiranje, izbor projektov,
finan¢no upravljanje itd.) itd.

13 Precej sta bili kriti¢ni leti 2006 in 2007. Z vidika programiranja je tekel proces pogajanj relativno neovirano,
sicer ¢asovno nekoliko dlje, kar je otezevalo druge korake. Kljuéni problem prehoda je bil OSUN in akreditacija,
kar se je izkazalo kot zelo veliko breme, predvsem zaradi ¢asovnih pritiskov in kadrovske omejitve (povzeto po
Intervju 1).
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Tabela 3.6: Okvir sredstev kohezijske politike RS'"’

Operativni Sklad obseg %
program sredstev v €
(EU deD)"™®
OP RR ESRR 1.768.249.522 | 43,3
OP ROPI KS+ESRR 1.577.099.744 | 38,3
OP RCV ESS 755.699.370 | 18,4
SKUPAJ | 4.101.048.636 | 100

Vir: operativni programi.

1-Upravljanje in izvedbena struktura kohezijske politike RS

Sistem upravljanja in nadzora: Da lahko proces porabe sredstev kohezijske politike RS sploh

steCe, je potrebno vzpostaviti sistem upravljanja in nadzora, eprav se lahko samo izvajanje
programov kohezijske politike za¢ne pred njihovo potrditvijo'*®. Opisi sistemov zajemajo
predvsem organizacijo in postopke osrednjih nacionalnih organov ter izvajalskih organov:
organ upravljanja, organ za potrjevanje, revizijski organ (in organe v njihovi pristojnosti),
posredni izvajalski organi. Ker je potrditev opisa sistemov upravljanja in nadzora (OSUN)
kljuénega pomena za izvajanje kohezijske politike EU, sem preveril kako je bilo s potrditvijo
sistema v RS. Sistem upravljanja in nadzora v RS je za vse tri operativne programe najprej
ocenil neodvisni revizijski organ, nato so bili OSUN-i posredovani na EK, kjer je potekala
ocena skladnosti s predpisi EU. Priprava OSUN za vse tri programe se je zacela v letu 2007,

medtem ko so bili potrjeni v letu 2008.

137 podrobnejsa struktura in vsebina sredstev je navedena v omenjenih operativnih programih.

'8 EU del predstavlja 85% sredstev, saj je nujni pogoj za izvajanje in sofinanciranje operativnih programov
zagotavljanje dodatnih 15% sredstev slovenske udelezbe.

1% To pomeni, da mora DC pred vloZitvijo prvega vmesnega zahtevka za placilo ali najkasneje dvanajst mesecev
po potrditvi doloCenega operativnega programa predloziti EK opis sistema upravljanja in nadzora (Uredba
1083/2006/ES, 71. ¢len).
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Tabela 3.7: Priprava in potrditev OSUN RS

OSUN Priprava Prvo Stevilo vseh | Ocena Stevilo
(zunanja posredovanje | posredovanj | skladnosti EK | verzij (do
revizijska | na EK (71. Elen 9.9.2011)""
hisa Uredbe
KPMG) 1083/2006/ES)

OP RR 2007 marec 2008 2 28.5.2008 3.00

OP ROPI | 2007 december 2007 | 2 17.3.2008 3.00

OP RCV | 2007 maj 2008 2 14.8.208 3.00

Vir: Letna porocila 2007 in 2008 za vse tri operativne programe.

S prejetimi ocenami skladnosti s strani EK je RS izpolnila dolocilo, da se nacionalni sistemi
kohezijske politike EU vzpostavijo v skladu od 58. do 62. ¢lena Uredbe 1083/2006/ES. Kot je
razvidno iz tabele, se je vsak OSUN spremenil trikrat, vsaka celostna posodobitev, ki jo potrdi
organ upravljanja, pa zajema tudi Stevilne spremembe posameznih delov, ki se nanasajo na
posamezne organe'®'. Ker se splogna nacela EU glede sistemov nanasa na dologitev organov,
loCitve nalog ter postopkov upravljanja, spremljanja, financiranja in nadzora, sledi

podrobnejsa opredelitev organizacijske strukture sistema izvajanja v nadaljevanju.

Institucionalna ureditev in izvedbena struktura: Institucionalna ureditev kohezijske politike

RS neposredno izhaja iz dolocCitve sistema upravljanja in nadzora. Osnovni akter izvedbene
strukture kohezijske politike je organ upravljanja, ki je odgovoren za upravljanje in izvajanje
operativnih programov v skladu z naelom dobrega finan¢nega poslovanja. Celotna struktura
kohezijska politike sestoji iz naslednjih elementov (v oklepaju so navedeni klju¢ni dejavniki
sistema iz analiticnega okvira, v katere sodijo posamezni elementi): a) doloCitev organa
upravljanja (upravljanje), b) dolocitev placilnega in revizijskega organa (financno upravljanje
in nadzor), c) pred obstoj partnerstva (programiranje), d) doloCitev posredniskih teles
(izvajanje) in e) doloCitev nalog spremljanja in vrednotenja (spremljanje in vrednotenje)
(prirejeno in dopolnjeno po Boeckhout in drugi 2002, 27). V nadaljevanju sledi sploSen prikaz
celotne strukture za izvajanje kohezijske politike RS, v okviru katere je kljucna dolocitev

osrednjih horizontalnih organov in posrednikov.

' Na ta dan so bile v potrditvi verzije 3.00 za vsak program (ta podatek sem prejel v Sektorju za sistem in
nadzor, UKP).

1 Sicer je v skladu z 62. ¢lenom Uredbe 1083/2006/ES pristojnost preverjanja delovanja sistema upravljanja in
nadzora nacionalnega revizijskega organa, ki se do omenjenih sprememb opredeli v letnem porocilu o nadzoru,
ki ga posreduje EK.
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Shema 3.8: Upravljavsko-izvedbena struktura kohezijske politike RS
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Vir: prirejeno po Uredbi o izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropske kohezijske

politike v RS v programskem obdobju 2007-2013.

Kljub temu, da se vsak element strukture prekriva z dolofenim dejavnikom, strukturo iz
prakti¢nih razlogov opisujem na treh ravneh (1-upravljavska, 2-posredniska, 3-projektna'®?):
1) na prvi ravni je doloCen nacionalni upravljavski organ, in sicer SVLR v vlogi organa
upravljanja, ki je hkrati koordinacijski organ. V skladu z izvedbeni dolocili na ravni EU sta
poleg organa upravljanja na upravljavski ravni doloCena Se nacionalni revizijski organ
(Ministrstvo za finance — Urad za nadzor proracuna) in nacionalni placilni organ (Ministrstvo
za finance — Nacionalni sklad, Sektor za upravljanje s sredstvi EU). Organ upravljanja in EK
deljeno upravljata'® s sredstvi kohezijske politike EU, &eprav je dnevno izvajanje dejansko

odgovornost nacionalnega organa upravljanja, medtem ko »vzporedna« organa izvajata

specificne naloge s podro¢ja financnega upravljanja in nadzora kohezijske politike RS. 2) Na

"2 Organ upravljanja npr. potrdi javni razpis, ki je skladen z operativnim programom, posrednisko telo izvede
javni razpis in izbere projekte, upravicenci pa izvedejo projekte, ki se sofinancirajo iz posameznega sklada.

1 Sogovornica je poudarila, da uredbeni paket EU ni mote¢, temveé je bolj problematiéna nefleksibilna
nacionalna zakonodaja (npr. na podroc¢ju javnega narocanja, ki je z vidika kohezijske politike mo¢no povezana z
gradbenim sektorjem). Glede na osebne izkusnje meni, da RS pri deljenem upravljanju ni delezna nobenih
pritiskov in da se medsebojni odnos izraza proaktivno (npr. tako, da OU opozori EK na izvedbene tezave itd.).
DC je torej prepuséeno dnevno upravljanje, medtem ko se EK poleg vseh predpisanih poro¢il itd. informira o
izvedbenih okolis¢inah, ki jih je EK pripravljena tudi izboljsati (povzeto po Intervju 2).
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drugi, izvajalski ravni, so doloCena posrednisSka telesa (ministrstvo ali vladna sluzba), ki po
prenosu nalog izvajajo naloge organa upravljanja in druge izvajalske naloge. Posredniska
telesa imajo lahko tudi institucionalne partnerje, ki v njthovem imenu izvajajo specializirane
izvajalske naloge. 3) Na tretjem, projektnem nivoju, kjer se izvajajo projekti, skupine
projektov in programi, se identificirajo upravicenci, ki so odgovorni za izvedbo projektov in

predstavljajo prejemnike sredstev.

Izvedbeni predpisi in pristojnosti: Osrednjega pomena za izvajanje kohezijske politike EU v
posamezni DC je uredbeni paket, ki zajema splo$no uredbo, izvedbeno uredbo in tri
specificne uredbe za vsak posamezni sklad. Ob tem velja posebej izpostaviti Se
Medinstitucionalni sporazum o proracunski disciplini in dobrem finanénem poslovanju ter

finan¢no uredbo za proracun EU'®

. Poleg tega se kohezijska politika EU usklajuje, razmejuje
in dopolnjuje z drugimi politikami EU, relevantne pa so tudi horizontalne politike EU'®. Na
podlagi predpisov kohezijske politike EU, se z nacionalnimi izvedbeni predpisi natan¢no
dolocijo pristojnosti in naloge kljucnih akterjev kohezijske politike RS. Omenil sem, da so
operativni programi nacionalni izvedbeni dokumenti, ki izhajajo iz EU in nacionalnih

strateSkih dokumentov. Organ upravljanja, ob upostevanju predpisov EU, poskrbi za sprejem

in izvajanje nacionalnih izvedbenih predpisov oz. instrumentov.

Nacionalni izvedbeni predpisi: Na nacionalni ravni so poleg nacionalnega strateskega

referennega okvirja in operativnih programov kot izvedbenih dokumentov osrednjega
pomena predpisi, ki neposredno urejajo izvajanje kohezijske politike RS. Polega nacionalne
izvedbene uredbe in navodil organa upravljanja se upoSteva relevantna nacionalna
zakonodaja'®. Nacionalna izvedbena uredba podrobneje doloda pristojnosti, odgovornosti in
naloge osrednjih akterjev: organa upravljanja, nacionalnega koordinatorja lizbonske strategije,
organa za potrjevanje, revizijskega organa, posredniskih teles, upravi¢encev in drugih
drzavnih organov. Poleg vlog in pristojnosti akterjev doloca uredba tudi postopek izbora,

. ... v . . 167
potrjevanja in izvrSevanja projektov .

'* Uredba 1605/2002/ES.

195 Npr. enake moznosti, trajnostni razvoj itd.

1% Zakonodaja s podro¢ij javnih financ, javnih naro¢il, drzavnih pomogi, varstva okolja, davkov, ra¢unovodstva
itd. (SVLR 2010a, tocka 3).

17 Formalno gre za termin operacija, ki predstavlja potrjen projekt, potrjeno skupino projektov ali potrjen
program (Uredba o izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropske kohezijske politike v RS v programskem
obdobju 2007-2013, 3. ¢len), v nalogi pa ve¢inoma uporabljam skupni poenostavljen izraz »projekt«, razen v
posebnih primerih.
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Tabela 3.8: Pristojnosti osrednjih akterjev kohezijske politike RS

Organ/akter | Osnovna pristojnost Pravna podlaga RS | Pravna podlaga
(Uredba UL st. EU (Uredba
17/09, 40/09, 3/10, 1083/2006/ES)
31/10 in 79/10)

SVLR-UKP | OU, ki odgovarja za 5. ¢len 60. Clen

upravljanje in izvajanje
operativnih programov v
skladu z nacelom dobrega
finan¢nega poslovanja

MF-UNP revizijski organ, ki revidira 9. ¢len 62. ¢len
izvajanje operativnih
programov

MF-PO organ za potrjevanje, ki 8. ¢len 61. ¢len

potrjuje izjave o izdatkih in
zahtevke za placila, preden so

poslani EK
posrednisko | izvajanje prenesenih nalog OU | 6. ¢len posredno 59. ¢len
telo
upravicenec | izvajanje projektov 7. ¢len posredno 2. clen
nadzorni nadzorni organ, ki se preprica | 4. ¢len (sklep viade) | 65. clen
odbor o ucinkovitosti in kakovosti

izvajanja operativnih

programoy
SVREZ nacionalni koordinator 4. ¢len /

lizbonske strategije usklajuje
pripravo programov za
uresnicevanje ciljev lizbonske
strategije v Sloveniji in z
institucijami Evropske unije

Vir: povzeto po Uredbi 1083/2006/ES in nacionalni izvedbeni uredbi.

Po oceni Wostnerja je osnovna struktura izvajanja dobro postavljena (horizontalni organi in
posredniska telesa), saj gre za upostevanje pravil EU in odgovor na vsebinske prioritete v
drzavi. V SirSem smislu polozaj organa upravljanja ni dobro pozicioniran, saj bi moral biti ena
izmed osrednjih koordinativnih institucij, v RS pa ni enotne koordinacije, saj imamo dvojno
o0z. trojno razvojno koordinaicjo (SVLR, SVREZ, MF). Po njegovem mnenju je koordinacija
vsaj tako pomembna kot je bila in bo $e pridobila na pomenu, saj bo v prihodnje javno

finan¢ni okvir zozen in bo potrebno sprejeti ve¢ tezjih odlocitev (povzeto po Intervju 1).

Navodila organa upravljanja: Poleg uredb je organ upravljanja ob vzpostavljanju sistema

sprejel paket navodil (navodila za izvajanje kohezijske politike 2007-2013), s katerimi
podrobneje doloca izvajanje politike, od razli¢nih postopkov do nalog vkljucenih akterjev. 1z

97




teh navodil izhajajo tudi navodila, ki se sprejmejo na nizjem, posredniSkem nivoju, s katerimi
posredniska telesa, v kolikor takSna podrobnejSa navodila niso smiselna, poskrbijo za dodatno
(pre)normiranost politike. Vzporedno z navodili organa upravljanja, sprejmeta interne akte
tudi organ za potrjevanje in revizijski organ'®®. V obdobju 2007-2013 je organ upravljanja
sprejel Stirinajst razli¢nih navodil, po prvi polovici leta 2011 pa jih je v veljavi deset, saj je
organ upravljanja dologena navodila ukinil oz. zdruzil z drugimi navodili (EU-skladi 4)'*°. Od
veljavnih navodil jih je bilo Sest sprejetih v letu 2010, kar pomeni, da je organ upravljanja
prilagajal javnopolitiéne instrumente glede na okoli§¢ine izvajanja politike'™. Ce
predpostavljam, da se spreminjanje navodil in drugih aktov odraza v racionalizaciji in
poenostavitvi procesa izvajanja, potem na drugi strani predpostavljam, da so bili v dobri
polovici obdobja, ko je bil izvedbeni angazma najvecji, formirani mehanizmi, pravila ter
postopki pomanjkljivi oz. so bile tezave z javnopoliticnimi instrumenti, ki predstavljajo vez

med vsebino javne politike in javnopoliti¢nimi akterji ter delezniki, prisotne.

Organizacijska in kadrovska struktura organa upravljanja in posredniskih teles: Vlogo organa

upravljanja za operativne programe opravljajo notranje organizacije enote SVLR, ki se

zdruzujejo v Uradu za kohezijsko politiko'”!

. Kadrovska zasedba organa upravljanja znaSa 85
delovnih mest (predvideno $tevilo delovnih mest je 90) oz. sedem notranje organizacijskih

enot.

Tabela 3.9: Kadrovska zasedba organa upravljanja

Notranje Stevilo Odstotek nedolocen Cas dolocen ¢as
organizacijske zaposlenih vseh (31.12.2015)
enote UKP (julij 2011)

Sektor Evropski 9 10,6% 5 4
sklad za regionalni

razvoj

Sektor za 9 10,6% 3 6

1% Tako je npr. MF v vlogi organa za potrjevanje januarja 2008 sprejel »Smernice za izvajanje povra¢il iz
naslova prispevka Skupnosti v drzavni proratun v okviru operativnih programov za doseganje cilja 1 pri
izvajanju kohezijske politike v programskem obdobju 2007-2013« in jih nato trikrat dopolnil (Ministrstvo za
finance, Organ za potrjevanje). UNP v vlogi revizijskega organa je oktobra 2008 sprejel revizijsko strategijo za
izvajanje revizij operativnih programov (Urad za nadzor proracuna 2008).

199 Poleg navedenega je organ upravljanja pripravil §tiri priro¢nike in nekaj ostalih gradiv (smernice, pojasnila,
postopkovnik itd.) (te podatke sem pridobil v Sektorju za sistem in nadzor, UKP).

170 1zkazalo se je, da so predvsem problemati¢na navodila na niZjem nivoju (PT oz. njihovi partnerji), saj niso
usklajena z navodili OU. Na nivoju OU so navodila ustrezno oblikovana, vendar v posameznih delih
pomanjkljiva, kar se odraza predvsem zaradi kompleksnosti in zahtevnosti politike ter dolocenih sistemskih
»prazninah«, zato se na OU ob dolocenih izkusnjah in primerih izvaja temeljit razmislek o morebitnih sistemskih
ali specificnih ukrepih oz. resitvah (povzeto in dopolnjeno po Intervju 2).

" Priloga C: Organigram SVLR.
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Evropski socialni

sklad

Sektor za 9 10,6% 7 2

Kohezijski sklad

Sektor za 15 17,6% 11 4

spremljanje in

vrednotenje

Sektor za sistem 9 10,6% 6 3

in nadzor

Sektor za tehni¢no 10 11,8 1 9

pomoc¢

Sektor za kontrolo 20 23,5 6 14
—cilj 1

UKP - tajnistvo 4 4,7 2 2

SKUPAJ 85 100% 41 44

Vir: UKP 2011b.

Ugotavljam, da predstavljajo vsebinski sektorji (ESRR, KS, ESS) slabo tretjino zaposlenih
(31,8%) v UKP in so prakticno v celoti odgovorni za »predhodno« fazo upravljanja sredstev,

172 &eprav ti sektorji opravljajo oz. sodelujejo tudi pri

ki zajema potrjevanje instrumentov
nalogah, ki sledijo po potrditvi instrumentov (npr. spremljanje izvajanja projektov, financno
upravljanje, reSevanje izvedbenih problemov, revizije sistema in projektov, nepravilnosti,
kontrole prenesenih nalog itd.). Na podlagi prejetih podatkov'” velja splogna ocena, da je
fluidnost oz. osip kadrovske strukture organa upravljanja manjsi, kar lahko povezem z

relativno kadrovsko stabilnostjo' ', kar pa ne velja za organizacijsko.

' Sektor za spremljanje in vrednotenje sodeluje le v informacijskem smislu.

'3 Podatke sem prejel v kadrovski sluzbi SVLR (vir: MFERAC4-Kadrovska evidenca, 8.8.2011, 9.8.2011).
Izkazalo se je, da je kadrovske podatke tezko pridobiti in jih primerjati, ker je bilo v tem obdobju kar nekaj
organizacijskih sprememb (premescanje sektorjev iz enega v drug urad, ustanovitev tretjega urada in prenos
sektorjev iz UKP v Urad za evropsko teritorialno sodelovanje). Splosna ocena vkljuCuje le notranje
organizacijske enote, ki so v UKP ves ¢as, ne pa tudi tistih, ki so se zaradi sprememb notranje organizacijske
strukture premescale iz enega v drug urad. Dve organizacijski enoti sta bili na primer vmes ukinjeni (Sektor za
koordinacijo strukturnih skladov in Sektor za sistem in nadzor), slednji je bil nato ponovno vzpostavljen.

17 Prisotno je tudi notranje kroZenje zaposlenih.
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Tabela 3.10: Primerjava obsega sredstev po operativnih programih in zaposlenih v vsebinskih

sektorjih
Operativni Sklad obseg % Stevilo %
program sredstev v € zaposlenih
(EU del)'”™

OP RR ESRR 1.768.249.522 | 43,3 9 33,3
OP ROPI KS+ESRR 1.577.099.744 | 38,3 9 33,3
OP RCV ESS 755.699.370 18,4 9 33,3

SKUPAJ | 4.101.048.636 | 100 27 100

Vir: prirejeno po operativnih programih in tabeli 3.9 in 3.10.

Ob primerjanju treh vsebinskih sektorjev na podlagi zgornje tabele ugotavljam, da imajo vsi
sektorji enako Stevilo zaposlenih, ¢eprav je opravljanje nalog v okviru zadevnih operativnih
programov vezano na razlicen obseg sredstev. Tako imata ESRR in KS vec¢ji delez sredstev
kot pa Stevilo zaposlenih glede na vse tri sektorje. V izogib pavSalnim ocenam je to le splosno
izhodiS¢e za analizo v naslednjih tockah, saj se intenzivnost oz. obseg dela ne primerja le z
obsegom sredstev, temvec ga determinirajo specifike posameznih skladov oz. programov. Po
tem, ko sem opredelil kadrovsko zasedbo UKP poudarjam, da so izvajanje nove financ¢ne
perspektive 2007-2013 zaznamovale kadrovske menjave predstojnikov SVLR, saj so sluzbo
zapustili Ze tirje predstojniki'’®, s prihodom petega predstojnika'’’ v nazivu drzavni sekretar
se je spremenil odlok Vlade RS o ustanovitvi in delovnih podro¢jih SVLR, saj se je
omogocilo, da vodi delo sluzbe direktor, drzavni sekretar ali minister (Vlada RS, 2011). Ne
glede na to, da organ upravljanja opravi ve€ino tekocega dela s posrednisSkimi telesi, ki ni
vezano na podpisno proceduro na nivoju sluzbe, so navedene zamenjave do neke mere
zaznamovale proces upravljanja'’®, za natanéneje ocene pa bi bilo potrebno opraviti
podrobnejse analize. Kadrovske menjave na polozaju vodje organa upravljanja so se zgodile
le po jesenskih parlamentarnih volitvah leta 2008, kar pomeni, da se je v novem programskem
obdobju ohranila relativna kontinuiteta na poloZaju, ki je odgovoren za vecletno programsko
upravljanje. UKP je bil delezen tudi notranje organizacijskih sprememb. Vzpostavljeni Sektor
za sistem in nadzor se je po ukinitvi ponovno vzpostavil v letu 2011 kar pomeni, da se je

organ upravljanja vsaj formalno soocal z institucionalno oz. notranje organizacijsko praznino

'3 EU del predstavlja 85% sredstev, saj je nujni pogoj za izvajanje in sofinanciranje operativnih programov
zagotoviti 15% sredstev slovenske udelezbe.

17 0dhod prvega predstojnika je bil logi¢en ob zamenjavi (politiéne) oblasti jeseni 2008.

"7 Med odhodom &etrtega predstojnika in prihodom petega predstojnika je zadasno vodenje sluzbe za nekaj
mesecev prevzel minister za zamejce po svetu.

178 Kar potrjujejo tudi dnevni mediji, predvsem v prvi polovici leta 2011 (splosno poznavanje in pregled
klipingov SVLR 2011).
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na podro&ju sistema'”’. Preden nadaljujem z delegiranjem nalog na posredniska telesa je
potrebno izpostaviti, da je znotraj UKP julija 2010 nastalo porocilo o obremenjenosti kadrov
pri izvajanju kohezijske politike, saj je obremenjenost, usposobljenost in stabilnost
zaposlenih, Se posebej treh osrednjih organov, kljuénega pomena (SVLR 2010d, 10; Vironen
in Kah 2008, 18). Ugotovljeno je bilo, da je zaposlenih v izvedbenem procesu ve¢ kot 500
usluzbencev neto (SVLR 2010d, 11)", kar potrjuje ugotovljeno raznolikost posameznih
omrezij in predstavlja potencialno kadrovsko fluidnost. Kot bistvene izpostavljam naslednje
ugotovitve analize: a) EU zaposlitve predstavljajo dodatek in okrepitev obstoje¢im
zaposlitvam, Se posebej pa njihov delez visok na osrednjih organih, b) posamezna posredniska
telesa izstopajo po Stevilu zaposlitev, medtem ko nekatera potrebujejo dodaten kader, c) kljub
zadostnemu Stevilu zaposlenih rezultati ponekod zaostajajo, potrebne so poenostavitve in
racionalizacija dela zaposlenih in d) vprasljivost strokovne usposobljenosti zaposlenih (SVLR
2010d, 62-63). Po navedenem in pregledu programov ugotavljam na sploSno, da obseg
razpolozljivih sredstev ni nujno premosorazmeren s Stevilom zaposlenih oz. kadrovskimi
potrebami. Problem kadrov se delno izpostavlja, kljub doloc¢eni fluktuaciji sprejemam oceno,

. . . . . v NPT . 181
da gre za relativno kontinuiranost in stabilnost, kar sicer Se ne prejudicira strokovnosti dela ™.

Glede na administrativne znacilnosti v RS in glede na obseg razpolozljivih sredstev je v
okviru sistema kohezijske politike RS na razpolago orodje, ki ureja delegiranje oz. bolje
receno prenos nalog na izvajalska oz. posredniska telesa. Izvedbena uredba RS za izvajanje
doloca (4. ¢len), da lahko organ upravljanja v izvajanje prenese nekatere svoje naloge na ravni
operativnih programov, kar se uredi s sporazumom med organom upravljanja in
posredniskimi telesi. Dodatno pa lahko posredniska telesa s sporazumom prenesejo te naloge

na druga ministrstva ali druge partnerje.

' Ceprav je vodja Sektorja za sistem in nadzor povedal, da je bil pomemben razlog (ponovne) ustanovitve
sektorja v kriznih razmerah, kjer je izvajanje projektov otezeno, kar zahteva vec¢ sistemskega urejanja izvajanja
projektov (povzeto po Intervju 3), Ceprav le to poteka na izvajalski ravni.

80V to so vateti trije horizontalni organi (OU, PO in RO) ter enajst posredniskih teles, katerih usluzbenci so
placani preko tehni¢ne pomoci (EU) ali integralnega proracuna RS.

81 Za osrednji organ (OU) problemov z osipom ni, kar je izjavila direktorica UKP glede na dobri dve leti
njenega sluzbovanja. Dodala je, da se usposobljenost dviguje z izkuSnjami programskega upravljanja, kljub
varéevalnim ukrepom in ne zmoznosti ustreznega nagrajevanje in napredovanja glede na delovno uspesnost itd.
(povzeto po Intervju 2).
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Tabela 3.11: Delegiranje nalog

operativni posredniska % partnerji skupaj
program telesa
OP RR 6 (5 ministrstev + | 35,3 3 (2javni agenciji+ 1 | 9

1 vladna sluzba) javni sklad)
OP ROPI 3 (ministrstva) 17,6 4 (ministrstva)
OP RCV 8 (ministrstev) 47,1 3 (2 javni agenciji + 1 | 11

javni sklad)

skupaj OP 17 100 10 27
povprecje na OP | 5,66 / 3,33 9
dejansko $t. 11 / 8 19

Vir: prirejeno po pregledu dokumentacije UKP'™.

Ker sem prej izpostavil problematiko izvedbenih predpisov (navodil) in tveganje za razlicno
tolmacenje pravil, velja izpostaviti relativno dobra horizontalna razmerja (OU-PO-RO), saj
gre sodelovanje med osrednjimi organi v pravo smer'®. Na drugi strani je razmerje med
organom upravljanja in posredniskim nivojem bolj problemati¢no in zapleteno, predvsem z

vidika pristojnosti in kooperativnosti'®*.

V okviru OP RCV je na razpolago najmanj sredstev (dobrih 18% glede na vse programe), a je
v izvajanje vkljuenih najve¢ posredniskih teles, kar odraza vecjo fragmentiranost vsebin in
posledi¢no vecjo razdrobljenost izvedbenih instrumentov (finan¢no manj obsezni, a Stevilni

instrumenti, manjsi projekti, raznoliki prejemniki sredstev itd.)'®

. Pri OP RR je s spremembo
programa v letu 2011 prislo do modifikacije izvedbene strukture, saj se je s spremembo
izvajalska raven poveéala za dodatno posrednisko telo'*®. Ker so posredniska telesa vklju¢ena

v izvajanje programov, se to odraza v vklju¢evanju notranje organizacijskih enot posredniskih

182 Pregled sporazumov o prenosu nalog in osnutkov OSUN (verzija 3.00).
' Do te ocene sem prisel na podlagi razgovora, kjer sem izvedel, da je pristop OU propulziven, kar pomeni, da
ta v naprej obvesc¢a nadzorni in placilni organ o tezavah, kar je zelo pomembno z vidika tolmacenja pravil,
transparentnosti in nepravilnosti (povzeto po Intervju 2).
18 Nageloma OU prevzema preve odgovornosti glede na prenesene aktivnost na PT, prav tako je generalno
tezko oceniti razmerja s posameznimi PT, saj so ta specificna (od zelo korektnih do manj zadovoljivih).
Pristojnosti in odnos OU-PT bi se dalo ustrezneje urediti, saj to razmerje ni uravnotezeno. Problem je predvsem
med formalnimi in dejanskimi odgovornostmi (npr. PT pogosto delujejo zelo samostojno, vendar se v primeru
tezav pogosto obrnejo na OU, ki jim je sicer prenesel izvedbene naloge, in tudi za mnenja in soglasja glede
nacionalne zakonodaje). Formalna vloga OU pogosto odraza dejanske, saj se prenasa odgovornost iz PT na OU.
Zato bi bilo potrebno to urediti sistemsko s podzakonskimi akti in z medsebojnimi sporazumi, kjer bi se jasno
definirale pristojnosti posameznega nivoja (povzeto po Intervju 2).
%5 Pri OP ROPI, ki vkljuCuje tri posredniska telesa, lahko na splo$no razdelim vsebine na tri podro&ja (okolje,
promet in energija), v okviru katerih se v primerjavi z ostalima programoma v povprecju izvajajo precej vecji in
zahtevnejs$i projekti.
1% MZ, ki je sicer Ze posrednisko telo v okviru OP RCV.
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teles. Enajst posredniskih teles ima za ta namen vzpostavljene posebne enote'™’, Geprav pri
izvajanju nalog delujejo Ze za nacionalne politike vzpostavljene notranje enote. Zaradi

organizacijske in kadrovske kompleksnosti podajam v nadaljevanju le primer OP RR.

Tabela 3.12: Izvajanje kohezijske politike RS in notranje organizacijske enote posredniskih

teles — primer MG OP RR

Posrednisko telo (OP) | Stevilo notranje organizacijskih Stevilo zaposlenih (RS/TP)
enot vkljucenih v izvajanje
kohezijske politike

MG 2 neposredno 48 (31/17)
5 posredno*

*posredne enote (npr. Sluzba za kohezijsko politiko in kontrolo) so relevantne tudi za OP RCV in OP ROPI,
kjer je MG tudi v vlogi posrednisSkega telesa

Vir: OSUN OP RR 2011 (osnutek), priloga 6.

Obravnava zaposlenih in delovnih nalog na podrocju kohezijske politike se je izkazala kot
kompleksna naloga, saj so organizacijske in kadrovske strukture kohezijske politike znotraj
posameznih organov tako ali drugace prepletene in spremenljive, saj je proces kohezijske

politike integriran v nacionalni administrativni sistem'®*.

Proces izvajanja kohezijske politike RS: Ceprav se kohezijska politika RS izvaja preko

razlicnih akterjev, saj se prepleta po dolo¢enih delih drzavne uprave in Ceprav urejajo
izvajanje razlicni predpisi, predvsem navodila, ki izhajajo iz nacionalne izvedbene uredbe in
se povezujejo z ostalo nacionalno zakonodajo, gre za enoten proces izvajanja. Vzpostavitev
sistema upravljanja in nadzora predpostavlja oz. zdruzuje prej analizirane elemente: a)
programiranje (sprejem in potencialno spreminjanje operativnih programov, b) reguliranje
(uredba in navodila), ¢) organiziranje (izvedbena struktura) in d) spremljanje, poroCanje in
nadziranje (nadzorni odbori, nadzorni organi, EK, informacijski sistem). Ko je bil celoten
sistem vzpostavljen, se je zacel proces izvajanja, ki se kot vsak javnopoloti¢ni proces srecuje s
problemi in neucinkovitostjo. Potem ko sem v tocki 2.2.1.1 prikazal faznost javnopoliti¢nega

procesa, sedaj prikazujem razclenitev izvedbene faze oz. procesa kohezijske politike RS.

"7V vegini primerov gre za koordinacijske sektorje oz. projektne enote za kohezijsko politiko (OSUN OP RR
2008).

'8 Kot podrobnejsi primer v tabeli 3.12 navajam MG okviru izvajanja OP RR: Direktorat za turizem in
internacionalizacijo in Direktorat za podjetnisStvo in konkurencnost sta kot notranje organizacijski enoti
neposredno vkljuceni v izvajanje kohezijske politike RS, ¢eprav izvajajo zaposleni (skupaj 31 zaposlenih) tudi
nacionalne politike. Preostalih 6 sluzb (finan¢na; pravne zadeve in javna narocila; notranja revizija; kohezijska
politika in kontrola; odnosi z javnostmi) je v izvajanje kohezijske politike vkljuéeno posredno, kot strokovna
sluzba, nadzor ali obves¢anje (OSUN OP RR 2011, priloga 6).
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Shema 3.9: Raz¢lenitev procesa kohezijske politike RS

Proces upravljanja

Proces izvajanja l

Nacrtovanje in spremljanje izvajanja prednostnih usmeritev in projektov

Finan¢no upravljanje in nadzor

Upravljavna preverjanja

Podporni procesi 1

Informacijski sistem ISARR

Informiranje in obves¢anje javnosti

Tehni¢na pomo¢

W

Vir: prirejeno po SVLR 2010c, 5.

V leth 2009 in 2010 je organ upravljanja pristopil k temeljitej$im procesnim spremembam, ki
so zajele vse kljuéne elemente sistema upravljanja in nadzora'®. Sklepam, da (so) se
izvedbeni problemi pojavljali na vseh elementih, ki se odrazajo v kritinih dejavnikih, ki
sestavljajo analiti¢ni okvir, in so opredeljeni skozi celotno tocko 3.1.3.5. Zato se na tem mestu
postavlja pod vprasaj sam upravljavski pristop, ki se odraza v naslednjih sistemskih problemih
oz. izzivih'":
- problem dolocanja pristojnosti in podvajanja nalog (relacija odnosov OU - PT),
- problem sistemskih praznin oz. nedefiniranih sistemskih reSitev (na nivoju
instrumentov, na nivoju projektov, v primeru nepravilnosti, odstopanj itd.),
- problem nepredvidljivih naknadnih interpretacij pravil (npr. na nivoju placilnega
in revizijskega organa, EK in drugih nacionalnih ter nadnacionalnih organov),
- problem hitrih in ne dovolj pretehtanih odlocitev,
- problem jasnosti kompleksnih in veriznih navodil (Stevilna navodila organa

upravljanja, dodatna navodila izvajalskih in drugi teles),

% Proces je podrobneje predstavljen v Prilogi C Proces izvajanja kohezijske politike RS.
19 Na nekatere od teh je na splo$ni ravni kohezijske politike EU opozoril Wostner (2009, todka 4.3).
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- problem kvalitetnega spremljanja (podatki v informacijskem sistemu) izvajanja,
problem kurativnega odpravljanja tezav in nepravilnosti ter problem
prepoznavanja dobrih in slabih praks,

- problem administrativne usposobljenosti.

Zavedanje upravljavskih teZav so pripeljale do sprememb na podrocju OSUN, uredbe in
navodil organa upravljanja ter organa za potrjevanje, letnega nacrtovanja ter sporazumov o
prenosu nalog (Intervju 2). Identifikacija izvedbenih tveganja in pospesitev izvajanja
programov je zahtevala pristop t.i. »kriznega upravljanja«, ki se je osredotocil na kratkorocne
in dolgoro¢ne ukrepe (uvedba predplacil, uvedba DDV kot upravicenega stroska, skrajSanje
¢asa od izplacil iz proracuna RS do povracil iz prorac¢una EU, uvedba pavsalov, poenostavitev

poro&anja in zmanj$anje obsega kontrol itd.)'"".

Na podlagi pregleda institucionalne in izvedbene strukture ugotavljam, da ne gre za klasi¢no
mnogonivojsko vladavino, (a) saj gre za odsotnost subnacionalnega nivoja v upravljavskem
oz. odlo¢evalskem smislu, Ceprav se na programsko-izvedbeni ravni poleg nacela partnerstva
Se eksplicitno uposteva regionalen pristop dolo¢anja prioritet oz. projektov'®’. Tudi sam
princip hierarhi¢nosti izpodbija tezo o vladavini oz. odlo¢anju na ve¢ nivojih. Formalna
hierarhi¢nost je znacilna tudi za upravljanje na nacionalni ravni, (b) ki izvira iz deljenega
upravljanja EK in RS. Ceprav je prikazana hierarhi¢na struktura ocitna, se zastavlja vprasanje
ali je hierarhi¢nost in razmejitev pristojnosti med upravljavskim in izvajalskim nivojem
(dovolj) jasna. V celoti gledano potrjujem tezo, da so za obseZnejSe izvedbene sisteme
znacilnejSa kompleksnejsa hierarhi¢na razmerja in izvedbene strukture, ki so posledicno tezje
uprizorljiva. Kot je opozoril Wostner (Intervju 1), je za decentralizirano oz. regionalizirano
izvajanje kohezijske politike na nacionalni ravni potreben zelo pameten premislek'”, &eprav
se teza (Wostner 2009, 180) o primernosti decentraliziranega izvajanja kohezijske politike

nana$a na vidik EU.

"I Da so bile tezave na terenu prisotne, je potrdila direktorica UKP, saj je organ upravljanja pristopil k $tevilnim
poenostavitvam. Ukrepi so se v vecini izkazali kot ucinkoviti in potrebni, vendar nekoliko pozni. Zanimiva je
tudi informacija, da so bile nekatere poenostavitve kljub njithovemu namenu sprejete z odporom (Ceprav v
manjSem delu), saj se prejemniki sredstev navadijo na dolo¢en nacin porocanja itd. (povzeto po Intervju 2).

12 Npr. bottom-up pristop v okviru OP RR. V tem delu je situacija nekoliko paradoksalna, saj je denimo proces
oz. dimenzija dolocanja regionalnih strategij do sedaj izrazito preferirala lokalno raven (odlocanje), zato bi tezko
govoril o mnogonivojskem upravljanju, saj se vis§ji nivoji vsebinsko niso vkljucevali v razpravo (povzeto po
Intervju 1).

193 1zkusnje RS glede krepitve in priprav regionalne ravni za vodenje te politike so po njegovem mnenju
negativne (povzeto po Intervju 1).
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Shema 3.10: Hierarhi¢nost modela mnogonivojske vladavine (a) in mnogonivojskega

upravljanja kohezijske politike RS (b)

nadnacionalni nivo EK
Y
nacionalni upravljavski nivo PO ou RO
nacionalni izvajalski nivo .

; ! 7y PT

1 1

; i

; ;

; ;

i i
!_._._._._._V. __________ [ i PR ! v
! subnacionalni nivo ! UPR

1

Vir: lastna shema.

Zakljucujem, da gre z vidika drzavne administracije pri izvajanju kohezijske politike RS za
relativno kompleksno institucionalno in izvedbeno strukturo. Ob upoStevanju, da gre za
centraliziran sistem izvajanja menim, da gre v primerjavi z decentraliziranimi in
dekoncentriranimi sistemi za manj kompleksno institucionalno ureditev'*, ki je sprejemljiva z

g . . .. . - . . .. 195
vidika strukture in glede na nacionalne administrativne znacilnosti ter vsebinske prioritete .

2-Programiranije

Kratek pregled pogajanj kohezijske politike 2007-2013: Pri utemeljitvi kohezijske politike EU

sem prikazal programiranje kot element, ki sledi strateSkim usmeritvam na EU (strateSke
smernice Skupnosti za kohezijo) in nacionalni ravni (nacionalni strateski referenc¢ni okvir).
Operativni programi dolocajo (nacionalne) vsebinske prioritete, upravljanje politike in vire,
odlocitev o njihovi potrditvi sprejme EK. Neposredna izhodiS¢a za programiranje v RS so bila

dana s pogajanji o finanéni perspektivi 2007-2013""°, kjer je §lo za pogajanja od paketu uredb

194 Naceloma so kompleksnejsi sistemi znagilni za bolj »regionalizirane« drzave (npr. Nemé&ija, Spanija itd.). Naj
omenim, da je npr. v nemski regiji »Northrhine-Westfalia« v izvajanje vkljucenih 37 posredniskih teles (OIR
2003, 58).

1% Ocena sprejemljivosti se je potrdila tudi v okviru razgovora z namestnikom direktorja SVLR (Intervju 1).

1% pogajanja so potekala od julija 2004, ko je EK predstavila zakonodajne predloge, do konca julija 2006, ko so
bile uredbe objavljene v uradnem listu EU. Medtem je prislo do kljuénega medinstitucionalnega sporazuma med
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kohezijske politike EU v Svetu in tudi v Odboru EP za regionalno politiko. Pogajanja so bila
zelo pomembna v vsebinskem, finanénem ter ¢asovnem smislu, saj je RS kot druge DC
morala pohiteti s pripravo operativnih programov. Programiranje je neposredno povezano s
programskim upravljanjem in izvajanjem projektov, zato je ¢imprejS$nji sprejem programov
kljuéen. Ceprav ni zaetek izvajanja vezan na potrditev programov, obstaja doloena
(teoretina) tveganost za Ze zaete instrumente oz. projekte’”’. Potem, ko je RS na prvi ravni
pripravila Nacionalni strateSki referen¢ni okvir za obdobje 2007-2013, je na drugi ravni
pripravila tri operativne programe: OP RCV, OP ROPI in OP RR. Operativni programi so
odraz deljenega upravljanja med EK in DC, saj predstavljajo skupne programske dokumente

RS in EU"S,

Tabela 3.13: Potrditev operativnih programov RS

Operativni Datum potrditve | Sprejem meril za | Zacetek izvedbenih aktivnosti
program na EK izbor projektov (potrditev instrumenta)

OP RR 27.8.2007 december 2007 maj 2007

OP ROPI 27.8.2007 december 2007 december 2007

OP RCV 21.11.2007 februar 2008 december 2007

Vir: Letno porocilo 2007 OP RR, Letno poroc¢ilo 2007 OP ROPI, Letno porocilo 2007 OP
RCV.

Glede na navedeno je razvidno, da je RS pohitela s pripravo programov in instrumentov za
izbor projektov'®”. Vsi programi so bili potrjeni Ze v prvem letu programskega obdobja*”. V
primeru RS torej ni §lo za zaporedno izvajanje aktivnosti, saj so se izvedbene aktivnosti

zacele ze ob koncu usklajevanja oz. potrjevanja programov.

Partnerski pristop: Programiranje temelji na partnerskem nacelu, tako da sodelujejo razli¢ni

partnerji’’’. RS je angazirala najbolj reprezentativne partnerje na drzavni, regionalni in lokalni

EK, EP in Svetom aprila 2006, s katerim je bil dosezen dogovor o vsebini in finanénem obsegu perspektive
2007-2013 (Kratka zgodovina pogajanj).

7 Npr. da EK ne bi potrdila doloenega programa oz. bi ga z radikalnimi spremembami.

"% 7a §irsi kontekst programiranja in izvajanja glej Prilogo D Sir$i kontekst programiranja in izvajanja
kohezijske politike RS.

'% Ne nazadnje je morala RS kot vsak druga DC v petih mesecih po tem, ko je Svet ob privolitvi EP 6. oktobra
sprejel StrateSke smernice Skupnosti za kohezijo (2006/702/ES), predloziti EK operativne programe (Uredba
1083/2006/ES, 32. ¢len).

2 Na strateski ravni je proces z EK tekel zelo hitro (najve¢ &asa je bilo porabljenega za manj pomembne
detajle), saj je bil osnovni predlog RS precej v skladu z zahtevami EK, kar je olajsalo zadevo (povzeto po
Intervju 1).

OV 5 Cilji skladov se uresnicujejo v okviru tesnega sodelovanja med Komisijo in vsako drzavo clanico. Vsaka
drzava clanica organizira, kjer je to primerno in v skladu z obstojecimi nacionalnimi predpisi in praksami,
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ravni ter na gospodarskem, socialnem, okoljskem in drugih podrocjih, posebej pa velja
izpostaviti spodbujanje enakosti med moskimi in Zenskami ter spodbujanje trajnostnega
razvoja, vkljuéno z varovanjem in izboljSanjem okolja. Omenjene skupine partnerjev so
vkljucene v pripravo, izvajanje, spremljanje in vrednotenje operativnih programov. Pri vseh
programih so bile vzpostavljene mreze partnerstev z uposStevanjem subsidiarnosti in
proporcionalnosti. Te mreze so se instrumentalizirale v dveh oblikah, bodisi z informiranjem
partnerjev (kar imenujem »pasivno partnerstvo«), bodisi s komuniciranjem s partnerji (kar
imenujem »aktivno partnerstvo«). Na eni strani je Slo torej za informiranje partnerjev o
programih in politiki, na drugi strani pa za tvorno sodelovanje pri pripravi programov.
Aktivnosti, ki jih je v glavnem vodila SVLR oz. druga vladna telesa, niso zajemala le
enkratnih dogodkov (npr. predstavitev, posvetov itd.), ampak tudi bolj kuntinuirane aktivnosti
(javna razprava, bilateralna posvetovanja in usklajevanja, spletne aktivnosti itd.). Osnutki
programov so bili pripravljeni 4. julija 2006, prva partnerska javna najava programiranja pa se
je zgodila Ze 22. junija 2005 v Ljubljani’®. Izpostaviti velja dvajset in ved pomembnih
partnerskih dogodkov na posamezni program, ¢eprav so bili nekateri dogodki zdruzeni za vse

. . 203
tr1 operativne programe

. Nekatere aktivnosti so bile bolj splosne tudi z vidika ciljnih
partnerjev, medtem ko so bile druge bolj specializirane. Tako so se identificirale posebne
partnerske skupine, npr. a) regionalna in lokalna telesa, b) nevladne organizacije, ¢) socialni
partnerji, d) vladna telesa, e) gospodarska in raziskovalna sfera itd. Glede na specifi¢nost
ciljev programov oz. skladov, so se posamezne partnerske skupine razlicno intenzivno
angazirale® (povzeto po OP RCV, OP ROPI, OP RR, to¢ka 1.2). Ker je od kvalitete
programiranja odvisna uspesnost izvajanja politike, je za kakovostno programiranje potreben
doloCen c¢as in ustrezen angazma partnerjev. Visje Stevilo javnopoloti¢nih akterje zahteva cas,
zato je kvalitetna javnopoliticna participacija orodje dobre javne politike, ki zmanjSuje

demokrati¢nega deficit, tudi z vidika EU.

partnerstvo z organi in telesi, kot so: (a) pristojni regionalni, lokalni, mestni in drugi javni organi; (b)
gospodarski in socialni partnerji; (c) drugi ustrezni organ, ki predstavija civilno druzbo, okoljski partnerji,
nevladne organizacije in telesa, odgovorna za spodbujanje enakosti med moSkimi iz Zenskami« (Uredba
1083/2006/ES, 11. ¢len).

292 7 naslovom »Programiranje razvojnih in kohezijskih sredstev v Sloveniji za obdobje 2007-2013«.

23 Oz. vigje strateske dokumente (NSRO, DRP).

2% Tako je bila v OP ROPI in OP RR zelo mo&na okoljska skupina, v slednjem $e dodatno gospodarska in
raziskovalna, medtem ko so v OP RCV izstopali socialni partnerji in NVO.
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Tabela 3.14: Casovni vidik programiranja kohezijske politike RS

Mejnik Datum

Najava programiranja v strateSkih dokumentih RS (DRP) junij 2004

EK predstavi paket uredb 14.7.2004

Javna najava programiranja 22.6.2005

Zakljucek pogajanj o NFP december 2005
Medinstitucionalni sporazum o NFP (EK-Svet-EP) april/maj 2006

Prvi osnutki programov 4.7.2006

Potrditev EK avgust-november 2007

Vir: Kratka zgodovina pogajanj.

Priprava operativnih programov kohezijske politike RS potrjuje, da je programiranje
dolgotrajen in zahteven proces. RS ni imela tezav z zaetkom izvajanja programov, vendar so
se kasneje odrazile procesne pomanjkljivosti®”®. Vsi trije programi so bili sprejeti relativno

hitro>*®

, z izvedbo le-teh pa je RS zacela Ze pred njihovo potrditvijo. Nacelo partnerstva v RS
se kaze v kompleksnih in dokaj fluidnih omrezjih, kar je odraz ekstenzivnosti sistema
kohezijske politike RS. Ker uporabljam koncept javnopoliticnih omreZij kot deskriptivni
pripomocek pojasnjevanja kohezijske politike RS sklepam, da je partnerstvo (bilo) najbolj
intenzivno v fazi oblikovanja politike (programiranje), ¢eprav je partnerskih pristop prisoten
odgovorni prejemniki sredstev, so se partnerska omrezja izkazala kot prevodniki med
javnopolitiénimi delezniki oz. celotnim prebivalstvom (katerim je politika namenjena) na eni
strani in javnopolitiénimi odloGevalci na drugi strani. Ceprav so za izvedbene tezave v vedji
meri odgovorni odlocevalci, je usoda kohezijske politike RS Se toliko bolj odvisna od
kakovosti participacije deleZznikov. Tako na primeru kohezijske politike RS potrjujem koncept

javnopolitiénih omrezij kot koncept interesne intermediacije, ki pa samo po sebe Se ne

napoveduje konkretnih oz. jasnih javnopoliti¢nih izidov obravnavane politike.

Aktualizacija politike in spremembe operativnih programov — poenostavitev kohezijske

politike EU: Izvajanje kohezijske politike EU predvideva spremembe Ze potrjenih operativnih

programov>"’. V RS so bile predlagane spremembe zaradi pomembnih sprememb v socialno-

%5 Sogovorec je opozoril na 5 % finanéno korekcijo v okviru regionalnih razvojnih programov, kar je bila
posledica nekaterih prenaglih procesnih odlocitev, delno tudi zaradi »daljSega« programiranja (povzeto po
Intervju 1).

206 Ceprav so pogajanja tekla nekoliko dlje od pri¢akovanj, predvsem zaradi nebistvenih detajlov (Intervju 1).

27 yNa pobudo drZave ¢lanice ali Komisije v dogovoru z zadevno drzavo se operativne programe lahko ponovno
pregleda in po potrebi spremeni preostanek programa v enem ali ve¢ od naslednjih primerov: (a) po pomembnih
socialno-gospodarskih spremembah; (b) z namenom boljsega ali drugacnega upostevanja vecjih sprememb v
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ekonomskem kontekstu in zaradi izvedbenih tezav*", saj so bili programi pripravljeni v letih
2006/2007, ki sta bili zaznamovani s popolnoma drugacno socialno-ekonomsko situacijo
(SVLR 2010e, 2). Vlada RS je podprla spremembe, katerih osnovno vodilo je »od zidov k
inovativnosti, delovnim mestom in trajnosti« (prav tam, 3). Sprejet je bil politicni konsenz (ne
glede na razdrobljenost kohezijske politike RS po ministrstvih) o prioritetah in usmerjanju
sredstev tiste vsebine in projekte, ki imajo vi§jo razvojno komponento in najvecjo dodano

vrednost ter kratkoro¢ne ucinke na krizne razmere.

Tabela 3.15: Finan¢ne spremembe operativnih programov RS

Operativni program Prvotni znesek v Spremenjeni znesek | Razlika v mio
mio EUR (EU del) | v mio EUR (EU del) | EUR (EU del)

OP RR 1.709 1.769 +60
OP ROPI 1.636 1.576 - 60
OP RCV 0.755 0.755 0

Vir: SVLR 2010e%.

V ve¢jem delu sprememb je Slo za notranje spremembe operativnih programov, saj so se
sredstva prerazporedila med posameznimi prednostnimi usmeritvami dolocenega programa.
Dodatno je Slo v primeru OP RR za povisanje razpolozljivih pravic porabe na racun
neucinkovitih vsebin OP ROPI. V celoti gledano se sredstva za vse programe skupaj ne
spreminjajo, saj so bila pridobljena med pogajanji z EU. Ce za konec primerjam (povzeto po
Intervju 1) prvotne potrditve in spremembe programov, ni opaziti bistvenih sprememb pri
nacinu programiranja, saj v osnovi ostaja nasprotje med proracunskim odlo¢anjem in
programiranjem, saj je kohezijska politika del odlocanja o javnih financah nasploh, torej da

proces programiranja ne predstavlja osrednje tocke t.i. javnofinancnega procesa.

3-Izbor in izvajanje projektov

Po tem, ko sem razdelal institucionalno-strukturni in programski okvir, nadaljujem z izborom

in izvajanjem projektov, ki predstavlja prevod med omenjenima dejavnikoma in preostalimi

Skupnosti, nacionalnih ali regionalnih prednostnih nalog; (c) ob upostevanju vrednotenja iz ¢lena 48(3); ali (d)
ob tezavah pri izvajanju« (Uredba 1083/2006/ES, 33. ¢len).

208742010 so bile predlagane spremembe predstavljene javnosti, sledila je javna razprava in razprava v DZ. Po
sklepu Vlade RS dne 3.6.2010 ob potrditvi sprememb (Sklep Vlade, §t. 54402-2/2010/6), je EK prejela uradni
predlog sprememb 9.6.2010, uradno pa je spremembe potrdila 14. (Sklep Komisije C(2011) 2637) oz. 19.4.2011
(Sklep Komisije C(2011) 2666).

299 podrobnejsa utemeljitev programskih sprememb je v Prilogi E Vsebinske spremembe operativnih programov.
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kriticnimi dejavniki, ki poenostavljeno povedano pokaZejo, ali so bila sredstva (pravilno)
porabljena in v kaksni meri so bili posledi¢no dosezeni cilji oz. kon¢ne koristi izvajanja. Ko
se enkrat zane proces generiranja in izvajanja projektov, ne pomeni, da sta izvedbena
struktura in programiranje zaklju¢eni zgodbi, kar se je tudi potrdilo na primeru RS. Izbor in
izvajanje projektov je namre¢ produkt nacrtovanja izvajanja prednostnih usmeritev
operativnih programov, saj se preko razlicnih instrumentov v okviru vsebinskih podrocij
generirajo projekti. Kot ze navedeno zamude pri programiranju niso bile tako relevantne v
RS, vendar se je to odrazilo pri generiranju projektov, ki se je zacelo aprila 2007 (Ceprav se je
programiranje zaklju¢ilo novembra 2007) (prim. Vironen in Kah 2008, 6)*'°. Poleg
omenjenega so bile prisotne spremenjene izvedbene zahteve in v manjSem obsegu strukturne

modifikacije.

Obstojedi sistem generiranja projektov

Nadrtovanje izvajanja_instrumentov in projektov’'': Za generiranje projektov je klju¢na

nacionalna izvedbena uredba, ki ureja podro&je nacrtovanja izvajanja®'* ter od leta 2010 let
dalje priprava letnih nacrtov. V teoreticnem delu naloge sem ugotovil pomembnost
javnopoliti¢nih instrumentov oz. mehanizmov, s katerimi se izvajajo javne politike (zakoni,
predpisi, programi, strategije itd.). V tem delu se osredoto¢im na dva klju¢na instrumenta
(nacina) izbora projektov v RS, ki sicer v SirSem teoreticnem smislu sodita med javnopoliticne

instrumente>'?

(Uredba o izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropske kohezijske politike
v RS v programskem obdobju 2007-2013, 3. ¢len) :
a. instrument javni razpis za izbor operacij,

b. instrument neposredna potrditev operacije.

219 poleg zamud pri sprejemu strateskih in programskih dokumentov (NSRO, operativni programi) so bili na
splosni ravni kot kriti¢ni dejavniki izvajanja projektov prepoznani Se prilagoditev na nove izvedbene zahteve,
vzpostavitev novih izvedbenih struktur in sistemov spremljanja ter zaklju¢evanje programov predhodne financne
perspektive (Vironen in Kah 2008, 5).

'V okviru izvajanja kohezijske politike RS pomeni instrument nadin izbora projektov (formalno operacij), in
sicer gre za dva instrumenta: a) instrument javni razpis za izbor operacij in b) instrument neposredna potrditev
operacije.

12 Navodila organa upravljanja za nadrtovanje, spremljanje, poro¢anje in vrednotenje izvajanja kohezijske
politike v programskem obdobju 2007 —2013.

213V Prilogi F Primer vertikalnega, horizontalnega in kronoloskega izvajanja instrumentov kohezijske politike
RS prikazujem S$irSo operacionalizacijo instrumentov kohezijske politike RS glede na sprejeto tipologijo
javnopolitiénih instrumentov (tocka 2.2.2.1), saj predpostavljam, da uéinkovitost razli¢nih instrumentov variira
glede na specifike posameznih javnopoliti¢nih instrumentov, posebnosti skladov in vrsto projektov.
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Kon¢ni cilj obeh instrumentov je potrditev projektov, ki se nato izvajajo. V ozjem smislu je
razlika v tem, da gre pri prvem instrumentu za postopek izbiranja in potrjevanja hkrati (ocena
in izbor vlog), medtem ko gre pri drugem le za potrjevanje, saj je bil postopek izbora
opravljen predhodno®'*. Izvajanje osrednjih instrumentov prakti¢no predstavlja izvedbo vseh
postopkov do izvedbe in sofinanciranja projektov ter posledi¢no povracil sredstev v prora¢un
RS. V okviru navedenih dveh osnovnih mehanizmov se aplicirajo relevantna dolocila in
pravila kohezijske politike EU in potrebna nacionalna pravila. Vloga placilnega in
revizijskega organa je v izvedbenem smislu bolj naknadna, saj zadeva povracila sredstev v
proradun RS in nadzorne naloge glede delovanja sistema in financiranja projektov®'’.
Nacrtovanje in prijava instrumentov (na organ upravljanja) je po omenjenih predpisih
pristojnost posredniskih teles®'®, kar se odraza v prepletanju kohezijske politike RS z drzavno
administracijo oz. relevantnimi sektorskimi politikami. Ceprav pripravi formalni predlog
instrumenta v primeru javnega razpisa posrednisko telo, gre dejansko za sopripravo
instrumentov. To potrjuje dolzina potrjevanja instrumentov ter vsebina in obseg pripomb
organa upravljanja v postopku potrjevanja’'’. Tudi same pristojnosti glede instrumentov v
praksi niso jasne’'®. Prav tako se zastavlja vprasanje o smiselnosti potrjevanja instrumentov
na organu upravljanja, ¢e je ta prenesel dolocene naloge na izvedbeno raven. In obratno, ce
tudi predpostavljam popolno razmejitev pristojnosti med organom upravljanja (EU pravila) in
posrednisSkimi telesi (nacionalna pravila), je vprasljiva dolzina potrjevanja instrumentov, ki

namiguje na podvajanje administrativnega dela®'’

. Izbor oz. potrditev projekta je v okviru
javnega razpisa v pristojnosti posredniskih teles (oz. njihovih institucionalnih partnerjev),

medtem ko je v primeru neposredne potrditve za to pristojen organ upravljanja. Potrjevanje

214 Kar pa ne pomeni, da doloten postopek izbora (uvrstitve) ni relevanten pri potrjevanju, saj je njegova
podlaga.

13V primeru napak oz. nepravilnosti pri izvajanju izpladil iz proraduna RS s strani organa upravljanja oz.
posredniskih teles na sistemski ravni, se povradila iz prorauna EU ne izvedejo, breme izplaCanih sredstev pa
pade na integralni proracun.

*16 Kar ne drzi v primeru neposredne potrditve, ko instrument pripravi upraviéenec, ki je v redkih primerih tudi
posrednisko telo (npr. v primeru kulturnih spomenikov v lasti RS je upravi¢enec MK).

7 Do te ocene sem prisel po pregledu dokumentov UKP, ki se nana$ajo na posamezno zadevo oz. postopek
potrjevanja instrumentov OP RR, kar sklepam tudi za ostala operativna programa.

*!¥ Nacionalna uredba namre¢ doloca (6. ¢len), da posrednisko telo preverja skladnost instrumentov tako s pravili
RS kot pravili EU, medtem ko navodila organa upravljanja poskusajo ta nivoja pravil razmejiti, a jih dejansko ne
v celoti (SVLR 2010c, tocka 2.2).

219 Pri neposrednem potrjevanju je relacija nekoliko drugacna, saj instrument (projekt itd.) pripravi upravicenec,
v vedini primerov pa je posrednisko telo tisto, ki predhodno preveri instrument, ki ga posreduje v potrditev
organu upravljanja.
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. . . . .22 . . . . .
projektov sicer ne poteka samo na nacionalni ravni**’, ampak tudi nadnacionalni ravni, saj EK

potrjuje projekte, ki znasajo ve¢ kot 50 milijonov evrov.

Izvedbena veriga: V teoreticnem delu predpostavljam, da je dolzina izvedbene verige

pomemben dejavnik izvajanja javne politike, saj se predpostavlja vzrocno posledi¢no
razmerje med dolzino izvedbene verige in problemi izvajanja. Tudi Wostner (2009, 207) je
preprican da je izvajanje ucinkovitejSe, kjer je Stevilo v sistem vkljucenih institucij manjse,
kar se ujema s temeljno politolosko literaturo, ki povezuje izvedbeni deficit z daljSo
izvedbeno verigo (npr. Hogwood in Gunn 1984). Izvedbena veriga je v SirSem smislu
prikazana v okviru izvedbene strukture (shema 3.8), vendar se v ozjem smislu nanasa na
generiranje projektov. V nadaljevanju sledi prikaz dolzine izvedbene verige na primeru

instrumenta javni razpis (podrobneje v SVLR 2010c).

220y posebnem delu OP RR (tocka 3.5.4) gre za specificen izvajalski pristop (t.i. bottom-up), v okviru katerega
Sveti regij doloéijo prioritetne regionalne projekte, ki so predmet prijave na javni poziv SVLR v vlogi
posredniskega telesa, kjer ne gre za javni razpis v klasi¢nem smislu.
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Shema 3.11: Javni razpis za izbor projektov

Interni postopek PT:
uskladitev notranje
organizacijskih enot oz.
sluzb

PT pripravi osnutek javnega
razpisa in ga posreduje OU
v potrditev

| |

OU potrdi javni razpis

A 4

PT objavi JR v UL

Prijava posameznih
projektov zahteva dolocene
predhodne postopke oz.
— pridobitev dolocenih
soglasij in dovoljenj
pristojnih organov

PT imenuje komisijo za ocenitev in izbor
vlog

|
Komisija oceni vloge in pripravi predlog
izbora projektov

Predstojnik PT izda odlocitev o dodelitvi
sredstev — potrditev projektov

A 4

Pogodba o sofinanciranju
—izvajanje projektov

Vir: SVLR 2010c, tocka 2.2.

Nadin izbora projektov in projektno-absorbcijska sposobnost

Programska absorbcijska sposobnost je podlaga za projektno absorbicijsko sposobnostjo.
Mrak in Wostner (2005, 8) opredelita programsko absorbcijsko sposobnost kot ustreznost

strategije in programskih osnov glede na realne potrebe. V RS so se zaradi spremenjenih
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druzbeno-gospodarskih razmer in izvedbenih tezav realne potrebe spremenile, zato se je s
spremembo operativnih programov okrepila programska in posledicno absorbcijska
sposobnost, saj je bila na nekaterith podro¢jih operativnih programov (npr. cestna
infrastruktura, gospodarska in kulturna infrastruktura itd.) ustreznost konkretnih izvedbenih
instrumentov oz. pripravljenost investicijske oz. projektne dokumentacije manjsa (SVLR
2010e). Ker je Casovna pripravljenost instrumentov izrednega pomena, sledi pregled potrjenih

instrumentov.

Tabela 3.16: Pregled potrjenih instrumentov v okviru operativnih programov 2007-2010

Potrjeni instrumenti OP RR OP ROPI OP RCV SKUPAJ
JR 42 6 61 109

NPO 8 36 58 102
SKUPAJ 50 42 119 211
Odstotek 23,70 % 19,91 % 56,39 % 100 %
Vrednost EU+SI proracun (€) | 1,72 mrd 0,76 mrd 0,64 mrd 3,1 mrd
Odstotek OP 97,18 % 48,10 % 84,21 % 75,61 %

Vir: UKP 2010b%".

V okviru vseh operativnih programov je bilo do 31.12.2010 potrjenih ve¢ kot 200 konkretnih
izvedbenih instrumentov. Vsako potrjevanje instrumenta predstavlja postopek potrjevanja in
usklajevanja na organu upravljanja, ki instrument tudi potrdi. Neposredna potrditev pomeni,

22 .
, medtem ko instrument

da se potrdi posamezni projekt ali skupina projektov ali program?
javni razpis za izbor projektov predpostavlja nadaljnji postopek izbora projektov na
posredniskih telesih (prejem vlog, pregled in ocena vlog, ter izbor vlog). Povprecje
instrumentov na program znasa 70,33, kjer vsebuje dale¢ najve¢ instrumentov OP RCV,
najmanj pa OP ROPI, kjer je najmanj javnih razpisov. Navedeno se sklada z izvedbeno
strukturo izvajalskih teles v okviru vsakega programa, kjer je Stevilo posredniskih teles
najvisje v okviru OP RCV. Najvedji intenzivnost potrjevanja instrumentov je bila v letih 2008

in 2009, ko je bilo potrjenih skoraj tri ¢etrt instrumentov.

22! Ta vir predstavljajo delovno gradivo oz. tabele v sektorjih za posamezni sklad.

22 Programi so znagilni predvsem za OP RCV, v okviru katerih prejmejo pomo¢ predvsem posamezniki (npr.
subvencije za zaposlovanje, vsezivljenjsko uéenje itd.), izjemoma pa tudi v okviru OP RR (programi povratnih
finanénih instrumentov kot so skladi tveganega kapitala itd.)
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Tabela 3.17: Dinamika potrjevanja instrumentov

2007 2008 kumulativa | 2009 kumulativa | 2010 kumulativa
2007-2008 2007-2009 2007-2010

OPRR |7 15 22 17 39 11 50

OP 1 10 11 16 27 15 42

ROPI

OP 1 45 46 44 90 29 119

RCV

Skupaj | 9 70 79 77 156 49 211

Vir: UKP 2010b.

Na leto se potrdi povprecno 52,75 instrumentov (povprecno 12,5/1 OP RR, 10,5/1 OP ROPI in
29,75/l OP RCV). 1z tabele je razvidno, da je bilo prvo leto (2007) precej skromno v
izvedbenem smislu (nekoliko izstopa izvajanje OP RR), kar je razumljivo glede na
vzpostavljanje sistema in programiranje. Najve¢ napora za generiranje projektov se je
angaziralo v letih 2008 in 2009, ko je bil najvecji »push« izvedbenih instrumentov (skoraj
70% odstotkov vseh)**. Stevilo potrjenih instrumentov sicer samo po sebi $e ne pove veliko,
razen koli¢ine oz. obsega administrativnega dela, ki ni majhen, zato bo nujno dopolniti
analizo s fizi¢nim in finan¢nim spremljanjem ucinkovitosti operativnih programov. Ne glede

na to pri¢akujem, da je bil tudi obseg angaziranih sredstev v prvih letih precejSen.

Povprasevanje po sredstvih EU: Izreden porast instrumentov v drugem letu (2008) in

rekordno Stevilo instrument v tretjem letu (2009) potrjujeta, da je (bilo) v RS veliko
povprasevanje™* po sredstvih kohezijske politike, dodatno velja izpostaviti izjemen odziv
prijaviteljev v okviru posameznih razpisov (npr. razpisi s podro¢ja MSP, turizma itd.)
(Slovenski podjetniSki sklad, Ministrstvo za gospodarstvo), pretiran upad povpraSevanja tudi
ni zaznati zaradi spremenjenih ekonomskih razmer (prim. Mendez in Kah 2009, 28), kljub
temu, da morajo prijavitelji prispevati svoj del sredstev. S tem ko se manjSa obseg

razpolozljivih sredstev, se umirja tudi Stevilo projektov oz. prejemnikov sredstev. Zgodnje

3 Umirjanje instrumentov potrjujejo tudi Ze delni podatki za leto 2011 (30.6.), ko je bilo potrjenih bistveno
manj instrumentov (dopolnjeno po Intervju 3).

22 Pri neposrednem potrjevanju je moznost (pred)kandidiranja precej manjsa, saj se sredstva dodeljujejo po
posebnem kljucu, tako je npr. v okviru OP ROPI (kjer gre predvsem za neposredno potrjevanje) vecina projektov
indikativno predvidena v programu. Na drugi strani se v okviru OP RR, kjer je tovrstno potrjevanje bolj izjema
(saj se ob dolocenih kriterijih vecinoma omogoci dostop do sredstev preko javnih razpisov SirSemu krogu
potencialnih prejemnikov — npr. vsem MSP za nakup tehnoloske opreme ali npr. vsem ob¢inam, ki imajo v lasti
$portno infrastrukturo regionalno-nacionalnega pomena itd.), v okviru ozjega nabora izbere le nekaj vecjih oz.
pomembnej$ih projektov (npr. na podro&ju visokoSolske infrastrukture). OP RCV predstavlja doloGeno
specifiko, saj gre za t.i. »mehke projekte«, ki so neposredno povezani s ¢loveskimi viri. Zato gre v mnogih
primerih v okviru programov in drugih instrumentov za projekte, kjer potekajo s participacijo posameznikov
doloc¢ene aktivnosti (izobrazevanje, usposabljanje itd.).
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(prekomerno) generiranje projektov je odraz izjemnega povprasevanja in vecje konkurence na
doloenih podro&jih programov?®. Prednost velikega izvedbenega inputa vidim v &imprej$nji
porabi sredstev. Ob tem se sicer zastavlja vprasanje kvalitete instrumentov oz. projektov, kar
sicer ni tema dela. Poleg tega povezujem (pre)koncentriran obseg projektov oz. sredstev z
vecjim tveganjem za procesne in kadrovske obremenitve pred in po potrjevanju instrumentov,
napake pri in po potrjevanju instrumentov in nepravilnosti*®. Razdrobljenost vsebin in
Stevilénost projektov (prejemnikov pomoci) tako povzrocata vecje procesne in sistemske
pritiske, saj je obseg financnega upravljanja in spremljanja ter porocanja toliko vecji in bolj
kompliciran. Na povprasevanje in izbor projektov vplivajo tudi dolocbe operativnih
programov (kam grejo sredstva), pristop generiranja projektov (npr. bottom-up, tehnoloska
oprema MSP), obseg projektov (npr. vecji projekti so zahtevnejsi in rabijo daljSo pripravo),
razpolozljivost sredstev in kadrovske strukture pri potrjevanju instrumentov oz. izboru

projektov.

Dolzina potrjevanja instrumentov: Velik angazma sredstev zahteva ustrezen administracijski

angazma, zato za pojasnjevanje dolZine in kompleksnosti postopka potrjevanja instrumentov

podajam primer potrjevanja v okviru OP RR.

Tabela 3.18: Dolzina potrjevanja instrumentov OP RR

Leto St. potrjenih DolZina v dnevih®*’ | Povpre&je na
instrumentov instrument

2007 7 265 37,86

2008 15 915 61

2009 17 962 56,59

2010 11 326 29,64

3 (e izpostavim OP RR, so bila tak$na podro&ja turistiéne infrastrukture in MSP, kjer so Ze v prvih treh letih
angazirala prakticno vsa razpolozljiva sredstva, velik obseg sredstev se je angaziral tudi na nekaterih drugih
podro¢jih OP RR (razvojno investicijski projekti, regionalni razvojni programi itd.) (LP OP RR 2010). Razlog za
hitrejSe generiranje projektov na nekaterih podrocjih je poleg dobrega nacrtovanja instrumentov tudi narava
projektov, saj se zahtevnost projektov MSP v nakup nove tehnolo§ke opreme ne more primerjati z ve¢ 10 in nad
100 milijonskimi infrastrukturnimi projekti (predvsem OP ROPI, tudi OP RR), ¢eprav so dolo¢eni postopki (npr.
izpladil, povracil, poro¢anja itd.) bolj ali manj enaki za vse projekte, zahtevani input prijaviteljev manjsih
projektov (npr. MSP) pa stroskovno in ¢asovno nesorazmeren glede na viSino projekta (prim. Wostner 2009,
to¢ka 4.3.4.1 in 4.3.4.3).

6y dologenih primerih, npr. v okviru regionalnih razvojnih programov OP RR, obéine lahko prijavijo veé
projektov na posamezen razpis, kar predstavlja velik financni (likvidnost) in administrativni zalogaj obcin.
Hkratna priprava mnogih projektov in sofinanciranje teh projektov predstavlja tveganje za manjSo absorbcijsko
sposobnost $tevilnih projektov.

27 Gre za priblizno Stetje. Merilo predstavlja formalni postopek, ko je bil podan uradni predlog posredniskega
telesa, zato velja poudariti, da so se nekateri instrumenti usklajevali (le) nekaj dni (9 instrumentov do tri dni, 15
instrumentov do sedem dni)), vendar je dejansko $lo za predhodna neformalna usklajevanja. Tako ugotavljam, da
je dejansko stevilo usklajevalnih dni $e visje.
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Skupaj 50* 2468 49,36

od tega JR 8 650 43,29

od tega NPO 42 1818 81,25

*Eden od instrumentov, ki je bil preklican ni vstet.

Vir: UKP 2010b (31.12.2010).

Iz tabele je razvidno, da je organ upravljanja potreboval najve¢ Casa za potrjevanje
instrumentov OP RR v letih 2008 in 2009, ko so bili izvedbeni pritiski najvecji. Na dolzino
potrjevanja instrumentov vplivajo predvsem ustreznost pripravljenih instrumentov, odzivnost
posredniSkih teles in administrativna obremenjenost organa upravljanja, pri ¢emer naj
poudarim, da sektor za posamezni sklad poleg potrjevanja instrumentov opravlja Se druge
naloge, dejstvo pa je, da je bilo Stevilo instrumentov v prvih letih najvisje, tako da se
pri¢akuje upad instrumentov po letu 2010**®. Dodati velja, da so bili dolo&eni instrumenti (29)
spremenjeni, kar je privedlo do dodatnih administrativnih obremenitev*®. Ce primerjam
instrumenta javni razpis in neposredna potrditev, vidim da je neposredno potrjevanje daljse,
kar utemeljujem s tem, da gre za posamitne odlogitve, ki zadevajo konkretni projekt®’,
medtem ko razpisi sicer predstavljajo konkreten pravni akt, a gre Se vedno za predpise, ki
aplicirajo doloc¢ena pravila in pogoje. Ob tem velja poudariti, da potrjen razpis Se ne
zagotavlja potrjenih projektov, saj je potrebna objava razpisa v uradnem listu, sprejem in
odpiranje prijav ter izbor projektov. Tako je lahko generiranje projektov preko javnih razpisov
precej daljSe, saj lahko sam postopek potrjevanja instrumenta in postopek izvedbe razpisa
trajata nekaj mesecev>'. Zanimivo je tudi to, da manji projekti neposredne potrditve
generalno gledano niso zahtevali manj ¢asa potrjevanja kot tisti zahtevnejsi. Za ugotavljanje
znacilnosti, ustreznosti in vzrokov daljSega potrjevanja bi bilo potrebno opraviti temeljitejSe
analize sistema potrjevanja. V okviru instrumenta javni razpis za izbor operacij ¢asovno

trajanje ocenjevanja in izbora projektov ni tako problemati¢na, saj je normativno predpisana v

228V okviru OP RR so bili do 30.6.2011 v letu 2011 potrjenih le trije instrumenti neposredna potrditev, organ
upravljanja je npr. za potrditev 1. faze projekta NC Planica v okviru OP RR porabil rekordnih 14 mesecev in
nekaj dni, glavni razlog je bila neustrezna upravna pripravljenost projekta, ki se je predvsem nanaSala na
dovoljenja vezana na okoljsko, prostorsko in drugo nacionalno zakonodajo (slednji podatek sem pridobil na
podlagi pregleda dokumentacije v zadevi na UKP, ki se nanaSa na omenjeni projekt).

¥V primeru razpisov gre sicer predvsem za manjse tehni¢ne popravke.

% Naceloma gre za vedje in zahtevne infrastrukturne projekte, predvsem v okviru OP ROPIL ki ga sicer v tem
delu ne analiziram.

1V okviru OP RR je bil npr. Javni razpis za sofinanciranje nakupa nove tehnoloske opreme 2009-2011 v vigini
35 milijonov evrov potrjen s strani organa upravljanja 10.3.2009, SPS ga je kot partner MG objavil v uradnem
listu dne 13.3.2009. Po tem, ko je bil rok za predlozitev vlog 24.4.2009, je sklad po potrditvi 231 projektov do
konca meseca avgusta podpisal pogodbe o sofinanciranju in objavil seznam prejemnikov (navedene podatke sem
pridobil na podlagi pregleda dokumentacije v zadevi na UKP, ki se nanaSa na omenjeni razpis in na podlagi vira
Slovenski podjetniski sklad).
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razpisnem aktu. Tezavo lahko predstavlja potrjevanje instrumenta na organu upravljanja, ki
tega, Ce ni ustrezen, uskladi s posredniskim telesom. Na drugi strani je predpisan postopek
neposrednega potrjevanja, ki lahko traja ve¢ mesecev, v primeru t.i. velikih projektov (ki jih
potrdi EK) tudi ve¢ let. Predvsem je zahteven proces potrjevanja projektov, ki ustvarjajo
prihodke, zato se zastavlja vprasanje postavljene meje en milijon evrov za te projekte (prim.

Mendez in Kah 2009, 26).

Razmejitev javni razpis/neposredna potrditev: Ker sta z uredbo predvidena dva nacina izbora

projektov, se zastavlja tudi vpraSanje o primernosti doloCenega instrumenta glede na
konkretno javnopoliticno situacijo. Nacionalni predpisi za izvajanje kohezijske politike sicer
nikjer ne predpisujejo relevantnost oz. uporabo dolofenega instrumenta, temvec je (le)
definiran posamezen nacin in postopek izbora. S postopkovnega vidika (transparentnost,
kandidiranje itd.) se zdi javni razpis bolj transparenten v primerjavi z neposredno
potrditvijo,”* saj omogoca na dolo¢enem podro&ju relativno Siroki skupini kandidatov (npr.
MSP, obcine itd.) oz. skupinam kandidatov (npr. ob¢ine in javni zavodi itd.), da se prijavijo za
konkreten postopek izbora. Naceloma vedno veljajo takSni postopki za prijavitelje iz pravnih
oseb zasebnega prava (drzavne pomoci itd.), razen izjem v javhem interesu, saj je potrebno
zagotoviti enako obravnavo vseh moznih prijaviteljev glede na pogoje konkretnega
instrumenta. Na drugi strani je predviden neposreden nacin potrjevanja, kjer je prejemnik
sredstev selekcioniran v postopek neposrednega potrjevanja skozi dolo¢ene predhodne

postopke ali dolocen nabor.
Uporaba posameznih instrumentov se dejansko prilagaja posameznim operativnim
programom in sektorskim politikam oz. njihovim specifikam. Ker ne obstaja univerzalnega

kriterija dolocanja izbora projektov menim, da je klju¢na utemeljitev postopka izbora.

Tabela 3.19: Primerjava vrednosti infrastrukturnih projektov glede na nacin izbora

Instrument JR | min.-max. NPO | min.-max. vrednost
vrednost projekta (€) projekta (€)

OP RR 42 | 31.000- 42.548.626 8 206.340 — 41.326.787,99

OP ROPI 6 54.012- 8.377.200 36 1.507.495 — 141.293.806,84

Vir: UKP 2010b; ISARR.

332 Kot zanimivost naj omenim, da se starejse DC (EU 15) pogosteje odlo¢ajo za projekte na podlagi strateskih
odlocitev oz. predhodnih izborov, medtem ko se nove DC, ki so mlaj$e demokracije, posluzujejo pretezno javnih
razpisov (Wostner 2009, 191).
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Glede na raznolikost instrumenta neposredna potrditev (projekt, skupina projektov, program),
je nesmiselno govoriti o standardizaciji, ¢eprav obstajajo po uredbah EU in navodilih organa
upravljanja standardizirani obrazci za posamezni tip projekta, vendar sta hkrati obseg in
vsebina dokumentacije raznolika. Pri pripravi javnih razpisov predpostavljam vecjo
standardizacijo, saj nacionalna izvedbena uredba kohezijske politike doloca elemente razpisa
oz. se sklicuje na upoStevanje dolo¢b nacionalnega predpisa, ki ureja postopke izvrSevanja
proracuna. Po sploSnem pregledu sestavin, obsega in terminologije (ki izhajajo iz pravil
kohezijske politike) javnih razpisov na primeru OP RR ugotavljam, da so razpisi v navedenih
dimenzijah raznoliki ter zato manj standardizirani in nemalokrat zapleteni*, kar lahko poleg
Casovnega in vsebinsko zahtevnega potrjevanja razpisov predstavlja tudi tveganje za

. v 234
izvedbene tezave .

Tabela 3.20: Primerjava projektov/upravicencev med operativnimi programi

Operativni St. potrjenih Odstotek | Vrednost dodeljenih | Odstotek
program projektov/prejemnikov sredstev (mrd €)

OP RR 1820 45,53 1,5 46,88

OP ROPI 112 2,81 1 31,25

OP RCV 2065 51,66 0,7 21,87
Skupaj 3997 100 % 3,2 100 %

Vir: ISARR*®.

Neposredno potrjevanje infrastrukturnih in t.i. velikih projektov: Ker se v tem delu

osredoto¢im na infrastrukturne projekte, ne pridejo v postev programi in projekti OP RCV.
Izkazalo se je (glej Tabelo 3.18), da je v povpre¢ju neposredno potrjevanje projektov precej
daljse kot potrjevanje razpisov. Navedeno predpostavljam tudi za OP ROPI, predvsem za
tiste, ki jih potrdi EK. DaljSe potrjevanje, ki dejansko predstavlja vsebinsko usklajevanje in

dopolnjevanja pomeni ob pogoju strokovnosti kadrov na vseh nivojih na¢eloma vecji garant

33 Vedji obseg posameznega razpisa je sicer lahko utemeljen iz dolo¢enih vsebinskih specifik ali kompleksnosti
predmeta razpisa, a so daljsi in kompleksnejsi razpisi potencialno vecje tveganje za zapletenost in nejasnost, kar
povzroca tezave prijaviteljem.

% Pri razpisih gre predvsem za zaprte razpise, kjer se izmenjujejo razpisi z enkratnim rokom (odpiranjem) in
razpisi z mnogimi roki oz. odpiranji. Prav tako je porabe sredstev po razpisih razlicno predvidena, saj gre tako za
enoletne razpise (npr. nakup nove tehnoloske opreme MSP), kot za dvo in ve€letne razpise (npr. predvsem
razpisi za vecje infrastrukturne projekte) (do te ocene sem prisel na podlagi pregleda dokumentacije v zadevah
na UKP, ki se nanasajo na javne razpise OP RR).

233 podatke sem prejel v Sektorju za spremljanje in vrednotenje, UKP (9. september 2011).
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za kvaliteto in pripravljenost projektov**°. V nadaljevanju sledi prikaz dolgotrajne priprave in

potrjevanja projekta, do izbora izvajalca, ki bo projekt izvedel®’.

Shema 3.12: Primer priprave, potrjevanja in izvajanja projekta

priprava projektne in | usklajevanje in
investicijske potrjevanje
dokumentacije 22.8.2008-20.11.2008
sept. 2005-november (odlocba)

2008 (invest. program)

3 letain 2 meseca | 3 mesece

izbor izvajalca del

september 2009-junij 2011

1 leto in 8 mesecev

V primeru projektov nad 50 milijonov evrov se projekti potrdijo na EK (Uredba
1083/2006/ES, 41. €len). V RS je bilo do 30.6.2011 potrjenih osem velikih projektov. Vsi
potrjeni veliki projekti spadajo v OP ROPI (SFC).

Tabela 3.21: Dolzina potrjevanja velikih projektov na EK

Projekt OP ROPI Posredovanje | Stevilo Datum
prekinitev | odlocbe
postopka EK

Nadgradnja regionalnega centra za ravnanje z | 18.9.2007 2 28.4.2009

odpadki (RCERO) v Osrednjeslovenski regiji

Izgradnja avtocestnega odseka Beltinci- 23.4.2008 1 23.7.2008

Lendava (Avtocesta AS5; BELTINCI-PINCE)

Izgradnja avtocestnega odseka Slivnica- 28.8.2008 2 12.11.2009

DraZenci (Avtocesta A4: Slivnica — Gruskovje)

Nadgradnja sistema za spremljanje in 14.4.2009 3 25.5.2010

analiziranje vodnega okolja v Sloveniji

Posodobitev obstojece ZelezniSke proge 8.9.2009 1 13.9.2010

Divaca—Koper, faza II: obnova obstojece

zelezniske proge

Izgradnja avtocestnega odseka Pluskva- 9.10.2009 2 17.6.2010

Ponikve (Avtocesta A2; Bi¢-Hrastje)

Celovita oskrba s pitno vodo v Saleski dolini 17.3.2010 2 9.2.2011

Izgradnja avtocestnega odseka Ponikve-Hrastje | 12.7.2010 0 18.11.2010

(avtocesta A2; Bi¢-Hrastje)

Vir: SFC2007.

% Na drugi strani pri potrjevanju javnih razpisov $e ne gre za potrjevanje projektov, saj se to izvede naknadno
na nivoju posredniSkega telesa, v skladu s pogoji in roki razpisa. Tako v postopku izbora in potrjevanja teh
projektov razen formalnih dopolnitev ne gre za usklajevanje in vsebinske dopolnitve.
37 Gre za projekt »Novogradnja Medicinske fakultete Univerze v Mariboru« v vi§ini dobrih 38 milijonov evrov
v okviru OP RR. Ob izdaji odlocbe je bil predviden zakljuéek projekta konec leta 2011, zaradi utemeljenih
revizij v postopku javnega narocanja so se v drugi polovici 2011 Sele zacela dela na projektu (do teh podatkov
sem prisel na podlagi pregleda dokumentacije v zadevi na UKP, ki se nanasa na omenjeni projekt).
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Ze pri nacionalnem neposrednem potrjevanju gre za »mnogonivojski« postopek (relacija
upravic¢enec — posrednisSko telo — organ upravljanja), v okviru potrjevanja velikih projektov se
doda e nadnacionalni nivo, saj EK izvede formalni postopek™®, pred tem pa RS konzultira
predlog velikega projekta s svetovalnim organom EK Jaspers. Kot je razvidno iz zgornje
tabele, je dolzina potrjevanja instrumentov na EK v povprecju priblizno eno leto, vendar je
potrebno upostevati, da se porabi vecino tega Casa za pripravo dopolnitev vlog s strani RS, k
temu je potrebno Se pristeti predhodno usklajevanje s pobudo Jaspers. V letu 2011 sta na dan
1. avgust v postopku potrjevanja na EK Se dva projekta, eden od njih tudi v okviru OP RR, in
sicer »Novogradnja Fakultete za kemijo in kemijsko tehnologijo in Fakultete za racunalnistvo
in informatiko«. Pri tem projektu velja opozoriti na problem nedoslednega upoStevanja
nadnacionalnega prava na nacionalni ravni. Ceprav veljajo (kohezijske) uredbe EU
neposredno, poteka priprava in izvajanje projektov tudi z upoStevanjem dolocil zakonodaje
drugih podrocij. Izpostaviti velja okoljsko zakonodajo, ki ne izpolnjuje vseh zahtev direktive
EU s podroc¢ja okolja, kar podaljSuje postopek potrjevanja na EK in povecuje tveganje za
izgubo sredstev, vendar predmetna zakonodaja ni v pristojnosti SVLR, ki upravlja s sredstvi

kohezijske politike RS (Evropska komisija 2011).

Generiranje projektov in procesno-sistemske znacilnosti

Procesno-sistemske znacilnosti se odrazajo v problematiki izvajanja projektov in obratno.
Sklepam, da so klju¢ni potencialni procesno-sistemski dejavniki RS, ki vplivajo na izvajanje
projektov negativno naslednji: a) preveC optimisticno programiranje in nacrtovanje
instrumentov, b) ¢asovno in stroskovno neucinkovito potrjevanje instrumentov, c) vsebinska
in terminska neustreznost instrumentov, d) zahtevnost in kompliciranost instrumentov, e)
reduciranje namenskih sredstev prora¢una RS, f) programsko-izvedbena neodzivnost. Ce tudi
zreduciram sistemske dejavnike na minimum, se projekti izvajajo v nepredvidljivem okolju in
v Casu krize Se v toliko bolj otezenih razmerah. Organ upravljanja kot celotna Vlada RS je
pristopila k ukrepanju proti krizi**. Poleg konkretnejsih izvedbenih ukrepov, se je kot
ucinkovito orodje za izvedbene blokade izkazalo programiranje, saj je EK na predlog RS

potrdila spremembe operativnih programov, tako da je dodatno angazirala sredstva na

3% postopek na EK opredeljuje 41. ¢len Uredbe 1083/2006/ES. EK sprejme odlo¢itev najkasneje v treh mesecih,
a se postopek prekine, ¢e EK pripravi t.i. interruption letter, s katerim zahteva dopolnitve projekta in spet je
potrebno izvesti postopek usklajevanja na nacionalni ravni.

39 podlage za ukrepe kot so predplagila, zgodnejsa plagila za velike projekte, paviali, modifikacije operativnih
programov itd. so bile sprejete na ravni EU (Mendez in Kah 2009, 18).
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podrocja, kjer je veéje povprasevanje po sredstvih in predvsem visja dodana vrednost.
Navedeno je predstavljalo politi¢ni konsenz, a so po drugi strani varCevalni ukrepi vlade in
drzave pripeljali do rebalansa proracuna 2011 projekcije prora¢una 2012 in 2013, ki so s
predlogi posegli v izvajanje kohezijske politike RS (Intervju 2). Politicni kontekst predstavlja
pomemben dejavnik ucinkovitega procesa, saj predstavlja podlago za kredibilnost
administrativnega procesa (OIR 2003, 53). Navedeno potrjuje, da je oblikovanje in izvajanje

. .. v . . . ey . v . o 240
javne politike v kon¢ni fazi odvisno od politi¢nih okolis¢in in odloc¢evalcev™™.

Na izvajanje infrastrukturnih projektov (OP RR in OP ROPI) vplivata dva klju¢na dejavnika,
in sicer a) javna naroCila in b) steCaji upravicencev in izvajalcev iz gradbenega sektorja

(Intervju 3y

. Obe podro¢ji predstavljata manj vplivno podrocje (sivo polje) izvajanja
kohezijske politike RS, saj je na njih tezko neposredno vplivati. Postopek javnega narocanja
se izrecno omenja v pravilih izvajanja politike kot predpis za izvajanje projektov v okviru
neposrednega potrjevanja, ¢eprav je predmetni zakon relevanten za naro¢nike ne glede na
nacin izbora projektov. Kriza izdatneje vpliva na investicije v infrastrukturo, kar pomeni
prakti¢no celoten OP ROPI in priblizno dobrih 60% OP RR (medtem ko OP RCV ne pride v
postev). Problem javnega naroCanja je v dolgotrajnih postopkih izbora izvajalcev del zaradi

242
\

povecanja zahtevkov za revizijo javnih naro¢il™”. Ce povzamem ugotavljam, da je pri

20 Kot primer polititne pomembnosti navajam sofinanciranje projekta »Ve¢namenski nogometni Stadion
Stozice« v okviru OP RR, ki je bil 2010 predmet interpelacije ministra dr. Igorja Luksica, vendar nezaupnica ni
bila izglasovana. Na zahtevo EK septembra 2009 je organ upravljanja izvedel kontrolo prenesenih nalog na MSS
za izvedbo razpisa Sportno-rekreacijske infrastrukture, ki jo je zakljucil maja 2011 in predlagal 10 % korekcijo,
medtem ko je MSS z obnovo postopka razpisa v letu 2011 izdalo odlo¢bo o dodatnem znizanju sofinanciranja.
Omenjeni projekt se je izkazal kot izjemno javno-medijsko in politi¢no obcutljiv primer (navedeno je povzeto po
pregledu dokumentacije v zadevi UKP, ki se nanaSa na omenjeni projekt in po pregledu ¢asopisnih klipingov
Sluzbe za obvescanje javnosti SVLR).

! Kot primer omenjam teZave, s katerimi se zaradi spremenjenih gospodarskih razmer — krize, srecujejo
upravicenci. Financne tezave nastajajo tako pri upravicencih kot pri izvajalcih del na projektih, ki prihajajo iz
sektorja gradbeniStva, kjer so posledice krize izjemne. V nadaljevanju ponazarjam projekt turistine
infrastrukture, kjer je upravicenec Segrap d.o.o. Gre za projekt »Izgradnja in ureditev hotela Bioterme****«, ki
je bil izbran na razpisu Dvig konkurencnosti turisticnega gospodarstva, turistiCna infrastruktura, ki ga izvaja MG.
TeZava se je pojavila pri zakljuku projekta, saj tega ni bilo mogoce zakljuciti do pogodbenega roka, ki je bil
okvirjen z dolo¢ili javnega razpisa. Vzrok tezave je v uvedbi steCajnega postopka nad glavnim izvajalcem del
Gradis gradnje Ptuj d.d. Se preden so bila dokoncana vsa dela in odpravljene vse reklamacije, zato se projekt ne
more formalno zakljuciti do pogodbenega roka. Zaradi razlicnih tolmacen;j o izvedbi in stanju investicije s strani
upravicenca in glavnega izvajalca je steCajni upravitelj najel sodnega izvedenca gradbene stroke, ki bo ugotovil
stanje nedokoncanih del, reklamacij in nekvalitetno opravljenih del, do takrat pa se ne sme nadaljevati z deli. V
naveden primeru je organ upravljanja podal soglasje k podaljsanju roka za zakljucek projekta, z upostevanjem,
da gre dejansko za finan¢ni zakljucek projekta, saj infrastruktura Ze normalno obratuje in generira zastavljene
cilje, hkrati pa upravi¢enec zaradi izjemnih okoli§¢in (stecaj glavnega izvajalca) ni mogel vplivati na pravocasno
izvedbo del na projektu (PodaljSanje roka za zakljucek operacije »lzgradnja in ureditev hotela Bioterme****«
zaradi izjemnih okoli§¢in, $t. 3083-21/2007/72).

2y primeru OP ROPI, kjer gre prakti¢no za neposredno potrjevanje, je velika ve&ina javnih narogil v okviru
infrastrukturnih projektov podvrZena revizijskim zahtevkom, v praksi pa je potrebno ¢akati na odlocitve Drzavne
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pripravi projektov glavna tezava ¢asovna pripravljenost in kvaliteta projektov, medtem ko sta
glavni tezavi izvajanja (ne)izbira izvajalcev del ter stecaji izvajalcev del oz. prejemnikov
sredstev. Kot je prikazano v spodnji shemi, je sistemski vpliv na izvajanje tezji, bolj kot se

oddaljujemo od sredis¢nega kroga, ki predstavlja sistem kohezijske politike RS.

Shema 3.13: Centrifugalna logika izvajanja infrastrukturnih projektov

Sistem/pravila
kohezijske

X politike RS | j3vn0 K
\ X 1 !
" naroCanje ’
\ "...' .
. ~J_ Gradbeni sektor

. R A | Goljufije

. 243
Vir: Lastna shema“™".

4-Spremljanje in vrednotenje

Spremljanje izvajanja kohezijske politike RS opredeljujem Ze v okviru kritiénih dejavnikov
yprogramiranje« in »izbor in izvajanje projektov«, zato v tem delu dodajam organizacijsko-
informacijski vidik spremljanja. Na podro¢ju vrednotenja se osredotoCam na procesno
spremljanje, v tem delu pa me zanima predvsem fizicni napredek izvajanja operativnih
programov. Glede na sploSna pravila kohezijske politike RS predpostavljam, da si fizi¢ni in
finan¢ni napredek sledita z doloCenim zamikom. Z vidika medsebojnega razmerja sta
spremljanje in vrednotenje povezana procesa. Spremljanje ima procesni in upravljavski
znacaj, ki se odvija med izvajanjem (ang. on-going), medtem ko je vrednotenje »loCen«
proces, ki poteka v razlicnih casovnih dimenzijah izvajanja javne politike. V bistvu
predstavljajo informacije, ki so posledica procesnega spremljanja, izhodis¢e za vrednotenje,

saj opozarjajo na izvedbene probleme oz. izpostavljajo posamezne dele programov.

revizijske komisije dlje od predvidenega petnajst dnevnega roka (kriza in konkurenca med ponudniki povzroca

pritozbe), kar pomeni zamude pri podpisu izvajalskih pogodb (povzeto po Intervju 3).

3 Shemo sem izdelal na podlagi udelezbe na Nadzornem odboru OP RR in OP ROPI (Ljubljana, 10.6.2011) .
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Pogoji spremljanja RS: Za ucinkovito spremljanje in vrednotenje procesa izvajanja se

predpostavlja: a) dolocitev pristojnosti, b) zagotovitev strokovne neodvisnosti, ¢) zagotovitev
informacijskega sistema in d) delovanje sistema spremljanja (Boeckhout 2002). Poleg
revizijskih zahtev je za ucinkovito delovanje sistema pomembno spremljanje procesa
izvajanja politike. V RS so bili z vzpostavitvijo sistema upravljanja in nadzora izpolnjeni
pogoji od toCke »a« do »c«, zato se predvsem zastavlja vprasanje delovanja sistema
spremljanja. Od delovanja sistema spremljanja je odvisen odgovor na vprasanje »Ali smo na
pravi poti?« izvajanja programov oz. porabe sredstev. V osnovi gre torej za programsko
spremljanje, kjer je poudarek na fizicnem spremljanju indikatorjev ucinka in rezultata.
Programsko spremljanje, ki je temeljijo na letnih pregledih in SirSih druzbeno-ekonomskih
okolis¢in, je privedlo do reprogramiranja, ki se je odrazalo v finan¢ni realokaciji sredstev med

posameznimi vsebinami operativnih programov.

OSUN-i za operativne programe dolo¢ajo informacijski sistem OU (ISARR) kot centralni
informacijski sistem OU za spremljanje, poro¢anje in izvajanje operativnih programov. Poleg
tega obstajata Se dva kljucna informacijska sistema v procesu izvajanja kohezijske politike, in
sicer  MFERAC (racunovodski sistem za izvrSevanje drzavnega proracuna) in ISPA
(informacijski sistema organa za potrjevanje). Ucinkovito spremljanje javnih politik ne
zahteva le zbiranja podatkov, ampak tudi ustrezno uporabo teh podatkov. Ceprav analiziram
nadzor kasneje, velja posebej poudariti, da je revizijsko poroc€ilo iz julija 2009 vsebovalo
ugotovitev o nezanesljivosti informacijskega sistema organa upravljanja z vidika finan¢nega
upravljanja, spremljanja, nadzora in vrednotenja. Hkrati je bila izpostavljena neusklajenost
podatkov v razli¢nih informacijskih sistemih (Urad za nadzor proracuna 2009). Ker je organ
upravljanja odgovoren za »zagotavljanje sistema za zapis in shranjevanje racunovodskih
podatkov za vsako operacijo v operativnem programu v racunalniSki obliki ter zbiranje
podatkov o izvajanju, ki so potrebni za finan¢no upravljanje, spremljanje, nadzor in
vrednotenje« (Uredba 1083/206/ES, 60. ¢len), je te naloge z zamikom delegiral na na nizje
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nivoje (povzeto po Intervju 3)™. V izhodiscu je kljucna interna uporabnost informacijskega

sistema, kar u¢inkuje na komuniciranje z javnostjo in transparentnost izvajanja politike**.

24 Kljub sprotnemu razvoju ISARR je ta sedaj razvit do te mere, da omogoéa (priblizno od zadetka leta 2011)
locen vnos podatkov v sistem, npr. s strani upravicencev (prirejeno po Intervju 3).

 Informiranje in obvei¢anje je pomembno podrodje kohezijske politike, dejavnik ki ga ne obravnavam. Ker je
uspes$nost kohezijske politike odvisna od dobrih projektov, je potrebno tudi ustrezno informiranje in
komuniciranje z javnostjo.
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Navodila organa upravljanja za spremljanje izvajanja operativnih programov z informacijskim
sistemom so bila oblikovana januarja 2008, sredi leta 2009 je bila sprejeta njihova tretja
verzija. Organ upravljanja do 30.6.2011 Se ni pripravil navodil za zakljuCevanje izvajanja
programov (Ceprav se bodo ti Se izvajali do konca leta 2015), kar je pomanjkljivost z vidika
informacijskega spremljanja na ravni projektov. Sicer so v pripravi navodila in resitve, ki

bodo omogotile delno zakljudevanje v informacijskem sistemu®*.

Glavna znacilnost
informacijskega sistema v NFP je po moji oceni njegov razvoj in konstantna nadgradnja.
Modifikacija nacrta razvoja je omogocila razvoj dodatnih modulov za analizo in obdelavo
podatkov, na voljo je tudi center za pomoc¢ uporabnikom. V ¢asu, ko sistem ni bil v celoti
operativen, so se vnosi podatkov izvajajo centralno. Pomanjkljivo delovanje informacijskega

sistema in njegove pogoste modifikacije se odrazajo v pomanjkljivem funkcioniranju

obstojecega sistema, ki posledi¢no oteZuje izpolnjevanje nalog organov>"’.

Po spremljanju vrednotenje: Za vrednotenje operativnih programov kohezijske politike EU so
predvidena tri osrednja vrednotenja: predhodno (ex-ante), vmesno (ang. on going) in
naknadno (ex-post). Z vidika celotne javnopoliticne uspeSnosti je klju¢no naknadno
vrednotenje politike, ko se programi zakljucijo in je vrednotenje rezultatov najbolj relevantno.
Ne glede na to, je z vidika ucinkovitosti (in uspesnosti) pomembno vmesno vrednotenje
izvajanja programov, ki je posledica tekoCega procesnega spremljanja in ima za posledico
spreminjanje vsebine (reprogramiranje) in instrumentov (pravil in izvedbenih aktov)
kohezijske politike RS. Namen spremljanja in vmesnih vrednotenj je izboljSati upravljanje
programov. Pri temeljitem spremljanju gre torej za lastnosti procesnega vrednotenja, saj se
ucinkovitost izvajanja programov presoja na podlagi izvedbenih blokad in drugih

problemati¢nih okolis¢in.

Tabela 3.22: Vrednotenja operativnih programov (stanje na 30.6.2011)

Operativni program Stevilo vrednotenj Glavna vrednotenja
OP RR 8 predhodno

OP ROPI 7 predhodno, vmesno
OP RCV 5 predhodno

Skupaj 20 4

Vir: EU-skladi 2.

246 Slednja informacija se nanasa na Intervju 3.

7 Kljub omenjenim splo§nim zna&ilnostim velja ocena, da je informacijska podpora zadovoljiva, ¢eprav bi se
dalo izboljsati sistem napovedovanja, saj je teh napovedi preve¢ (npr. preko MF, posredniskih teles itd.), ki so
redkokdaj usklajene (povzeto po Intervju 2).
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Na ravni programiranja so bila v letu 2007 izvedena prehodna vrednotenja ter pripravljeno
okoljsko poro¢ilo za vse operativne programe. Stevilo vrednotenj zajema razliéna vrednotenja
in tudi dolocene Studije, Ceprav je podobnih Studij Se ve¢. Posebej velja izpostaviti izvedeno
vmesno vrednotenje o relevantnosti strategije za OP ROPI, ki se je osredoto¢ila na
izvedljivost projektov in ustreznost strategije’*®. V drugi polovici 2011 in naslednjih letih so

predvidena predvsem vrednotenja razlicnih vsebinskih podrocij preostalih dveh programov.

V skladu z izvedbeno uredbo EU (Uredba 1828/2006/ES) DC pripravlja letna poroéila in
kon¢no porocilo o uporabi skladov. Izvajanje nadzornih odborov, ki potekajo na rednih in

dopisnih sejah®®, se izvaja po nadelu partnerstva®’

. EK sodeluje na nadzornih odborih,
vendar nima glasovalne pravice. Po potrditvi letnih porocil za posamezni program sledi
potrditev poro¢il na EK v skladu z 68. &lenom Uredbe 1083/2006/ES®'. Glede na Ze
opredeljeno spremljanje programov in izvajanje projektov posebej ne analiziram letnega
pregleda programov. Ker se na vsebinsko vrednotenje posebej ne osredoto¢am, obravnavam v
naslednji tocki dejavnik »finan¢no upravljanje«, ki je povezano s financnim spremljanjem
izvajanja programov. Na koncu povzemam, da podrobno spremljanje in vrednotenje financ¢ne
realizacije in vseh vrst kazalnikov temelji na projektni ravni, ki se zdruzi na programsko
raven, zato je kljucno ustrezno spremljanje operativnega dogajanja politike v informacijskem
sistemu. Na splo$no velja, da je fizi¢ni napredek pri izvajanju hitrejsi kot finan¢ni. Na podlagi
letnih pregledov programov in reprogramiranja ocenjujem, da gre fizi¢ni (izvedbeni) input v
smeri ucinkovite porabe razpolozljivih sredstev, s pogojem, da se projekti kljub izvedbenim

v v . . .. 252
tezavam pravocasno ustrezno r eallzlrajo .

% Vrednotenje izvedljivosti projektov, ki so predvideni v operativnem programu je pokazalo, da je vecina
projektov izvedljiva, a z doloenimi izvedbenimi tveganji (javna naroCila, gradbena dovoljenja, ¢asovna
dimenzija itd.) (EU-skladi 5).

9 Do 30.6.2011 so bila izvedena zasedanja 11 nadzornih odborov (od tega 5 rednih in 6 dopisnih) za vse
operativne programe. Ob tem navajam, da za OP RR in OP ROPI zaseda skupni nadzorni odbor, medtem ko se
za vsak operativnih program sprejme loCeno letno poroc€ilo (ti podatki so rezultat pregleda racunalniske baze
podatkov UKP).

»% Nadzorni odbor OP RCV sestavlja 34 &lanov (29 organov oz. zdruZenj) (Sklep Vlade RS &t. 01410-
19/2009/15), nadzorni odbor OPRR&OPROPI 34 ¢lanov (iz 26 organov oz. zdruzenj) (Sklep Vlade RS st.
01410-20/2009/15).

Y sy Komisija in organ upravljanja vsako leto ob predlozitvi letnega porocila o izvajanju iz clena 67 preverita
napredek pri izvajanju operativnega programa, glavne rezultate, dosezene v prejSnjem letu, financno izvajanje
in druge dejavnike, z namenom izboljsanja izvajanja« (Uredba 1083/2006/ES, 68. ¢len).

52 podrobnejsi pregled celostnega napredka operativnih programov je razviden v letnih poroéilih (EU-skladi-3).
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5-Finanéno upravljanje in nadzor

Dejavnik finan¢nega upravljanja in nadzora sestavljajo v oZjem smislu dolocitev pristojnega
organa (organa za potrjevanje), zagotovitev racunovodskega sistema in finan¢nih postopkov
ter obvladovanje finan¢nih nepravilnosti, kar je mogoce le s strokovno usposobljenim kadrom
(Boeckhout 2002). Kljub navedenemu v tem delu na kratko opredeljujem Se SirSi vidik
finan¢nega upravljanja in nadzora, to je revizijski nadzor in druga preverjanja, ceprav se le-ta
nanasajo na celoten sistem in izvajanje projektov. Finan¢no upravljanje predstavlja piko na
»i« izvajanja projektov, saj je v skladu z izvedbenimi predpisi potrebno zagotovi upravljanje

programov v skladu z dobrim finan¢nim poslovanjem.

Osnovna pravila in logika finan¢nega upravljanja RS: Za upravljanje s sredstvi EU v RS je

pristojno Ministrstvo za finance (Sektor za upravljanje s sredstvi EU-Organ za potrjevanje)™".

Glavne naloge organa zajemajo certificiranje izdatkov do EK, prejemanje placil EK,
izvrSevanje povracil prispevka Skupnosti v proratun RS in izvrSevanje vracil EK v primeru
neupravi¢ene porabe sredstev (Ministrstvo za finance). Ce je za spremljanje znacilno
vprasanje »Ali smo na pravi poti?«, potem je za finan¢no upravljanje osrednje vpraSanje »A/i
je denar porabljen po planu in pravilno?«, Ceprav kot Ze reCeno ne gre povsem locevati
posamezne faze javnih politik oz. razli¢nih dejavnikov izvajanja obravnavane politike. Pri
vpraSanju porabe sredstev se najprej vpraSam, ali je denar porabljen po predvidenem planu,
torej glede na izvedbeni input (instrumenti, projekti) in glede na pri¢akovane outpute in
rezultate. Prav tako je pomembno vprasanje, ali je denar porabljen pravilno oz. upraviceno,
zato se poraba denarja odvija skozi proces potrjevanja nastalih izdatkov, dodatno se izvajajo

Se aktivnosti kontrol, preverjanj in revizij.

V programskem obdobju 2007-2013 velja pravilo en program en sklad, torej OP RR (ESRR),
OP RCV (ESS) in OP ROPI (KS+ESRR). V primeru OP ROPI gre za izjemo, saj se man;jsi
obseg sredstev prometne infrastrukture sofinancira iz ESRR. Razpolozljiva sredstva oz.
proracunske obveznosti so vezane na posamezni operativni program in na posamezno leto,
prva obveznost je bila sprejeta pred sprejetjem operativnih programov, vse nadaljnje
obveznosti pa se sprejemajo do 30. aprila posameznega leta. Pri sprejemu proracunskih

obveznosti je potrebno upoStevati rok zapadlosti sprejetih obveznosti, saj je potrebno

233 7Za upravljanje s sredstvi cilja 1 je odgovoren Nacionalni sklad — Oddelek za kohezijsko politiko EU.

128



obveznost iz dolo¢enega leta porabiti do konca drugega oz. tretjega leta (t.i. pravilo n+3/2).
EK izvrSuje placila v obliki predplacil, vmesnih pla¢il in koncnih placil. Stopnja
sofinanciranja za RS znasSa 85 %, upraviceni so tisti izdatki, ki so nastali med 1.1.2007 in
31.12.2015, brez uposStevanja izjem na EU ravni se pravila za upravic¢enost dolocijo na
nacionalni ravni (povzeto po Evropske skupnosti 2007 in Uredbi 1083/2006/ES, VII Finan¢no
upravljanje). Glavne izzive pri finanénem upravljanju predstavljajo zamude pri vzpostavljanju
sistema upravljanja in nadzora, sistema spremljanja, nerealno nacrtovanje sredstev, problemi
sofinanciranja, tezave s postopki placil, kontrole, nesorazmernosti stroSkov in koristi itd.
(dopolnjeno po Vironen in Kah 2008, 14). Z vidika upravic¢encev je klju¢no, da prejmejo
izplacila iz proracuna RS za izvedene projekte, v celoti gledano pa je za ucinkovito izvajanje
kohezijske politike RS bistveno, da so izplacana sredstva iz prorac¢una RS v ¢im vejem

obsegu povrnjena iz proracuna EU.

Proces pladil: Proces placil je kompleksen, ki se v SirSem smislu za¢ne s programiranjem in
nacrtovanjem ter potrjevanjem instrumentov oz. projektov, kar izhaja iz razpolozljivih pravic

porabe, ki se porazdelijo po posameznih letih®*,

Osnovni cilj izvajanja operativnih
programov kohezijske politike RS je, da se razpolozljiva sredstva treh skladov EU v visini 4,1
milijarde evrov porabijo 0z. povrnejo v prora¢un RS, saj poteka z izjemo dolocenega obsega
predplacil poraba sredstev EU po principu zalaganja proracunskih sredstev, kot ze navedeno
je potrebno k razpoloZljivim sredstvom EU oz. prevzetim obveznostim obvezno zagotoviti Se
slovensko udelezbo™”. Finan¢no realizacijo je mozno spremljati na razli¢ne nacine in iz

razliénih zornih kotov. V nadaljevanju sledi prikaz porabljenih prevzetih obveznosti, ki

predstavlja izkaz finan¢ne realizacije operativnih programov.

% Izvajanje projektov in finanéno upravljanje sta prakti¢no vzporedna procesa, zato shematsko prikazujem
odvisnost fiziénega in financnega izvajanja projektov v Prilogi G Finan¢ni tok pri izvajanju projektov.
%5 Ceprav operativni programi vsebujejo znesek EU razpolozljivih sredstev, gre dejansko le za 85 %, saj je
potrebno na programski ravni zagotoviti 15 % sredstev nacionalne udelezbe. Navedeni odstotek predstavlja
zgornjo mejo stopnje sofinanciranja, ki velja za RS in $e nekaj drugih DC (glej prilogo III Uredbe
1083/2006/ES).
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Slika 3.2: Poraba sredstev v okviru operativnih programov 2007-2013

Delei porabljenih sredstev glede na pravice porabe
2007-2013
25
20
15
10
5 o
0 | |
stanje na stanje na stanje na stanje na stanje na Skupaj
dan dan dan dan dan 1.6.2011
31.12.2007 31.12.2008 31.12.2009 31.12.2010

Vir: prirejeno po Nadzornem odboru OP RR&OP ROPI in OP RCV>°

Zgornji graf prikazuje, da je RS v tirih letih in pol*’

, torej v vec€ kot polovici programskega
obdobja, porabila (le) dobro petino vseh razpolozljivih sredstev. Zaskrbljujo¢ podatek, v
kolikor ne upostevam zapletenosti, spremenljivosti in dinamic¢nosti finan¢nega upravljanja.
Glede na letne sprejete obveznosti 2007-2010 po spremembi operativnih programov znasa
odstotek certificiranih zahtevkov za vse operativne programe priblizno 40 %. Programsko
obdobje 2007-2013 se nanaSa na sprejem obveznosti, zaradi pravila zapadlosti obveznosti
(n+3/2) pa bo RS lahko certificirale izdatke Se v letih 2014 in 2015. V prvih dve letih je bila
poraba sredstev prakticno nicelna, saj so bile v zagonu potrebne predhodne aktivnosti
(vzpostavitev sistema, potrditev operativnih programov, priprava in potrjevanje instrumentov,
izvajanje projektov, izplacila sredstev iz proracuna RS). RS bo certificirala sredstva v sedmih
letih (od 2009-2015), kar v matemati¢cnem smislu pomeni, da je RS Ze porabila dobro tretjino

Casa potrjevanja zahtevkov (2009, 2010 in prva polovica 2011). Navedeno pomeni, da bo

morala RS deleZ certificiranih izdatkov v teko¢em in naslednjih letih precej dvigniti (Se

posebej za OP RCV in OP ROPI).>®

65 redna seja 27.5.2011 za OP RCV in 10.6.2011 za OP ROPI in OP RR (Podrobneje v Prilogi H Finanéna
realizacija OP RR, Prilogi I Finan¢na realizacija OP ROPI in Prilogi J Finan¢na realizacija OP RCV).

37 podatki za leto 2011 so delni, glede na ustaljeno prakso pa je pricakovati ve&jo intenziteto potrjevanja
zahtevkov za povradila v drugi polovici koledarskega leta. V okviru OP RCV je bilo npr. za mesec junij
predvidenih certificiranih zahtevkov za 40 milijonov evrov.

¥ Podrobneje v Prilogi H Finan¢na realizacija OP RR, Prilogi I Finanéna realizacija OP ROPI in Prilogi J
Financna realizacija OP RCV.
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Slika 3.3: Finan¢na realizacija operativnih programov

Realizacijavsi OPji skupaj
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-Eldal

Vir: UKP 2011a.

Zgornji slikovni graf za razliko od prejSnjega (slika 3.2) prikazuje $irSi kontekst absorbcije.
Navedeno omogoca razumevanje SirSe izvedbene logike, ki se odraza v dolo¢enem obsegu
sredstev. Slika realizacije je v tem primeru bolj pozitivna, saj se nanasa le na prevzete
obveznosti 2007-2011. Na splo$no ugotavljam, da RS ne porablja sredstev po predvidenem
planu, ki se nanaSa na letne prevzete obveznosti, sicre lahko po drugi strani po pravilu n+3/2
te obveznosti izpolni v kasnejsih letih. Pri porabi sredstev gre torej za dolocen zamik med

posameznimi elementi porabe””

. Ne glede na to ni smiselno obravnavati izvajanje politike
prevec stati¢no. RS je npr. z izvedbenimi instrumenti potrdila projekte v prakti¢no celotnem
obsegu razpolozljivih sredstev 2007-2011, dejanski obseg angaziranih sredstev znaSa dobrih
80 % za to obdobje’®. Ce izvzamem odstope od pogodb in vragil sredstev, je zagotovljen
visok izvedbeni input za porabo sredstev, na voljo pa so dodatni instrumenti. Dinami¢nost

izvajanja kohezijske politike RS z namenom izboljSanja finan¢ne absorbcijske sposobnosti se

je izkazala z Ze omenjenim povecanjem absorbcijske sposobnosti na ravni programov in

% Na splogno velja, da je bil razkorak med izplagili iz prora¢una RS in povraéili iz prora¢una EU na zacetku leta
2010 Se precejSen, nato pa se je v 2010 in po delnih podatkih za 2011 ta razkorak zmanjsal. Navedeno pomeni,
da se z zmanjSevanjem Casa financnega toka od izplail do povracil pospesujejo prilivi v proratun RS
(podrobneje v prilogi K Pregled porabe sredstev po operativnih programih).

280 pogodbe o sofinanciranju predstavljajo podlago za izpla¢ila sredstev upravi¢encem, pogodbeni znesek je sicer
v praski lahko tudi precej nizji od dodeljenih sredstev, npr. zaradi nizjih dejanskih vrednosti projektov.
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izvedbenih instrumentov. Precej tezav v ¢asu finan¢ne in gospodarske krize predstavljajo
preostale oblike absorbcije (finanéna, projektna in administrativna). Ce na kratko primerjam
operativne programe je razvidno, da je najpocasnejSe izvajanje OP ROPI, kjer gre tudi za
najveCje in najzahtevnejSe infrastrukturne projekte. S tem potrjujem predpostavko, da
predstavlja manjse §tevilo veéjih projektov vedje tveganje za neporabo sredstev. Zelja po ¢im
prejs$nji porabi sredstev in izpolnjevanja pravila n+3(2) se odraza po visoki intenzivnosti
generiranja projektov (OP RR in OP RCV), kar je lazje dose¢i skozi javne razpise in
programe, kot pa na primer dolgotrajnejSe priprave in potrjevanja zahtevnejSih projektov,
predvsem velikih projektov, ki jih potrdi EK*®'. Pogasnejse in slabse izvajanje posameznih
podrocij programov je lahko odraz preve¢ optimisti¢nega programiranja, medtem ko po drugi
strani preve¢ optimisticno angaziranje sredstev preko razpisov v povezavi s teZavami
projektov povzrocajo vecje administrativne obremenitve in zamike pri izplacilih iz prora¢una

RS in povracili iz prorac¢una EU (Podrobneje v Prilogi H, I in J).

Administrativna sposobnost se z vidika finan¢nega upravljanja nanasa predvsem na
procesiranje zahtevkov o izdatkih. Potem ko se procesirajo zahtevki za izplacila (placilo
upravicencu), je potrebno procesirati zahtevke za povracila in placila (placilo v proracun RS).
Dva glavna vzroka za manjSo administrativno absorbcijsko sposobnost glede zahtevkov za
povracila sta Casovna zamudnost (od placila iz proracuna do certificiranja) in nepopolnost ter
slabsa kvaliteta zahtevkov, kar se odraza v dopolnitvah in zavrnitvah®®. Poleg finan¢ne
absorbcijske sposobnosti na strani prejemnikov sredstev, je kljuénega pomena sposobnost RS,
da v skladu s pravili politike zagotovi javno sofinanciranje iz proracuna. Ker poleg nacionalne
udelezbe proracun RS zalaga tudi EU udelezbo (z izjemo predplacil EK), se zastavlja
vprasanje kréenja sredstev kohezijske politike RS zaradi varCevalnih ukrepov RS in
rebalansov proracuna za 2011, 2012 in 2013. V letu 2011 se s predlagano spremembo
proracuna (plus projekcijo za 2012 in 2013) zmanjSuje obseg kohezijskih sredstev za
priblizno 500 milijonov evrov in se jih prenasa v leti 2014 in 2015 (Intervju 2). ZmanjSevanje
obsega sredstev v 2011, 2012 in 2013 pomeni zamike pri izvajanju oz. sofinanciranju
projektov, kar Se dodatno povecuje tveganje za nizjo porabo sredstev, ki so vezana na pravilo

n+3/2°%. RS je do 1.6.2011 porabila skoraj 0,9 milijarde razpolozljivih sredstev (slika 3.2),

26! Ceprav se lahko projekti zatnejo izvajati in deloma financirati Ze pred potrditvijo.

262 primer v prilogi L Trajanje od pla¢ila do povragila — OP RR.

263 Kar se ti¢e rebalansa 2011 (celotno zmanjanje proratuna za 356 milijonov), ki se nanasa tudi na porabo iz
naslova kohezijske politike je bilo izhodis¢e MF primerjava naértovane porabe (po ministrstvih in po
posameznih politikah) in dejanske porabe, ki je v povpreéju 65 % realizirana, kar po nepotrebnem bremeni
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medtem ko mora RS do konca leta 2013 povrniti v proracun priblizno 2,6 milijarde evrov, kar
pomeni, da je potrebno pospesiti dinamiko izvajanja in sofinanciranja projektov, ne glede na

proti krizne ukrepe, saj so EU sredstva glede na prejete obveznosti zanesljiv vir proracuna RS.

Revizijski nadzor in preverjanja

V nadaljevanju sledi kratka opredelitev diskurza revidiranja in kontroliranja, saj prispeva k
SirSemu pojasnjevanju procesa izvajanja kohezijske politike RS. V SirSem smislu se nadzor
nad porabo sredstev izvaja s strani razli¢nih institucij***, vendar se v tem delu osredoto&im na

revizijski organ in kontrole organa upravljanja.

Revizijski postopki in nepravilnosti: Kot izhaja iz izvedbene strukture kohezijske politike RS

(shema 3.8) izvaja naloge na podrocju revidiranja skladov kohezijske politike Urad za nadzor
proracuna — Sektor za revidiranje evropskih strukturnih skladov. Osrednje naloge revizijskega
organa zajemajo revizije sistema, revizije projektov in letna porocila o nadzoru z mnenji. Pri
vzpostavitvi sistemov upravljanja in nadzora kohezijske politike RS (ki ga sestavljajo trije
osrednji organi in posredniska telesa) je v prvi vrsti pomembna ocena skladnosti, da je
vzpostavljeni sistem skladen z dologili Uredbe 1083/2006/ES**. Osnovni cilj revizij je
zagotoviti pravilnost izdatkov, ki se predlozijo EK, in zakonitost ter pravilnost poslovnih

dogodkov (Urad za nadzor proracuna).

Tabela 3.23: Ocena skladnosti za posamezni operativni program

Operativni program | Izvedba revizije Potrditev EK Mnenje

OP ROPI 30.11.2007 17.3.2008 Pridrzek glede

OP RR 29.2.2008 28.5.2008 informacijskih sistemov
- (ISARR,IS-PA) in

OP RCV 25.4.2008 14.8.2008 revizijske strategije

Vir: Urad za nadzor proracuna.

proracun. OU upa, da se to ne bo zgodilo, saj namerava najvec sredstev porabiti v letih 2012 in 2013, predvsem
zaradi pravila n+3(2), saj je po poletnih simulacijah s tega vidika ogrozeno leto 2013, ko bo potrebno porabiti
najveC sredstev. Zato OU intenzivno iS¢e ukrepe za odpravljanje izvedbenih tezav in pospeSitev izvajanja
projektov ter posledi¢no porabe sredstev. Podani so bili tudi uradni predlogi MF v kolikor bi se sredstva
zmanjSala, da bi se v tem primeru v proracunu zagotovila vecja fleksibilnost in avtomatiziranost za izvajanje
kohezijske politike, vkljuéno s sredstvi, ki jih mora prispevati RS (povzeto po Intervju 2).

264 Organ upravljanja, revizijski organ, organ za potrjevanje (osrednji nacionalni organi kohezijske politike RS),
EK, Evropsko rac¢unsko sodis¢e in Racunsko sodis¢e RS ter drugi pooblaséeni organi.

265 Rok za oceno skladnosti je najkasneje 12 mesecev po potrditvi posameznega operativnega programa oz. pred
vlozitvijo prvega zahtevka za placilo na EK (Uredba 1083/2006/ES, 62. ¢len).
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Do maja 2011 je bila izvedena revizija organa upravljanja (julij 2009) in organa za
potrjevanje (november 2010) ter osem revizij posredniskih teles za operativne programe®®®.
Na podlagi izdanih letnih mnenj revizijskega organa glede nadzora in revizij o u¢inkovitosti
delovanja sistemov upravljanja in nadzora ugotavljam, da je vzpostavljeni sistem upravljanja

in nadzora za operativne programe deloval v smeri u¢inkovitosti (Urad za nadzor proracuna).

Upravljavna preverjanja: V nadaljevanju sledi kratka opredelitev delovanja kontrol organa

upravljanja, ki so v pristojnosti neodvisne enote znotraj organa upravljanja (delitev funkcij).
OU mora v skladu z izvedbeno uredbo EU (Uredba 1828/2006/ES, 13. ¢len) zagotoviti
ustrezno preverjanje projektov. Upravljavna preverjanja so definirana kot »postopki
preverjanj, vzpostavljeni za izvrSevanje drzavnega proracuna, ki hkrati izpolnjujejo zahteve
evropskih uredb in nacionalne uredbe« (SVLR 2010a, poglavje 2). Organ upravljanja je na
podlagi priporo€il in zahtev revizijske organa, RS RS in EK pripravil navodila za izvajanje
upravljavnih preverjanj. Osrednji namen izvajanja upravljavnih preverjanj je ugotavljanje
ustreznosti izvajanja procesa kohezijske politike RS in njegove skladnosti z veljavnimi pravili
ter odkrivanje in preprecevanje goljufij. Preverjanja predstavljajo t.i. notranji nadzor
proracuna, ki se nadgradijo s specifi¢nimi zahtevami kohezijske politike EU (SVLR 2010a).
Za predpise na podrocju upravljavnih preverjanj je odgovoren Sektor za kontrolo pri organu

upravljanja.

Upravljavna preverjanja potekajo pred potrditvijo instrumenta ali po potrditvi instrumenta oz.
po podpisu pogodbe o sofinanciranju. Preverjanja pred potrditvijo posameznega instrumenta,
ki jih izvajajo pripravljavci oz. nacrtovalci instrumentov (posredniska telesa oz. njihove
notranje organizacije enote)’’ in potrjevalci instrumentov (organ upravljanja), so namenjena
zagotavljanju skladnosti instrumenta s pravili EU in nacionalnimi pravili, kar poimenujem
normativna skladnost. Namen preverjanja po potrditvi instrumenta, ki se deli na a)

268

administrativne kontrole®® in b) kontrole na kraju samem’®, pa je preveriti ali se je

66/ okviru revizij sistema OP RR in OP ROPI je bila sprejeta pomembna ugotovitev za posrednisko telo
SVLR, ki je imel v skladu z 98. ¢lenom Uredbe 1083/2006/ES za posledico ukrep 5 % pavSalne financne
korekcije prvih Stirih instrumentov regionalnih razvojnih programov. Finan¢no korekcijo je pokril proracun RS
(Urad za nadzor proracuna).

27 v primerih, ko gre za neposredno potrditev projekta ali programa, izdajo posredniska telesa predhodna
soglasja na instrumente, ki jih pripravijo prejemniki sredstev.

268 Gre za preverjanje vsakega zahtevka pred izplagilom upravicencem.

289 Gre za kontrole projektov na terenu.
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instrument izvedel pravilno, kar poimenujem »operativna skladnost« (prav tam)*'". Izvajanje
upravljavnih preverjanj lahko organ upravljanja prenese na posredniska telesa. Pri tem je
klju¢nega pomena, da se ohrani delitev funkcij, ki zadevajo aktivnosti znotraj celotne
izvedbene strukture oz. znotraj posredniskih teles. Po zbranih informacijah se nepravilnosti
0z. ugotovitve kontrol pri izvajanju projektov s strani upravicencev nanasajo predvsem na
postopke javnih narocil, izvedbo gradbenih del, dvojno financiranje, neuposStevanje pravil
informiranja in obvescanja itd. Ob tem velja opozoriti tudi na neodzivnost posredniskih teles,
razlicno tolmacenje sprejetih navodil, tezave z informacijskih sistemom in neaZurno

poro&anje posredniskih teles”’.

6-Stroski implementacije

Potem, ko so opredeljeni vsi dejavniki izvajanja politike, se zastavi kljuéno vpraSanje
ucinkovitosti izvajanja v najSirSem smislu, tj. kaksno je razmerje med stroski in koristmi
kohezijske politike RS? Obravnava projektov (od ideje do potrditve ter izvedbe) predstavlja
zahtevno delo, ki zahteva porabo Casa (ang. time consuming), le-to pa zahteva finan¢ne in
druge vire (Boeckhout et al. 2002, 16). V SirSem smislu lahko razdelim dva vidika stroskov
(OIR 2003, 116): a) absolutni stroski izvajanja (vkljuéno s tehni¢no pomod&jo, Stevilo

zaposlenih, stroski zaposlenih), b) programska absorbcija — stroSkovna uspesnost v odstotkih.

Ob naveden je potrebno poudariti, da je poleg programsko-sistemskega stroska pomemben
tudi vidik prejemnikov sredstev, torej kaksen je strosek prejetih sredstev za prejemnike”’?, kar
je Se posebej relevantno za sofinanciranje manjSih in manj zahtevnih projektov. V

nadaljevanju sledi prikaz izvajanja politike z vidika upravljavnih stroskov.

210 podrobneje glej Prilogo M Upravljavna preverjanja od priprave instrumentov do povragil sredstev iz
proracuna EU.

"' Navedene informacije sem pridobil na $irSem kolegiju OP RR (Brdo pri Kranju, 10. februar 2011).

272 Strosek prijave, poro&anja itd.
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Shema 3.14: Administrativni stroski izvajanja programov

ADMINISTRIRANJE PROGRAMOV KOHEZIJSKE POLITIK
(DELOVNA OBREMENITEV, STROSKI)

j> Z>D D FINANCNI VIR/KADRI

LSONANNVZ

Vir: Prirejeno po SWECO (2010).

Glede na namen dela Zelim predvsem pojasniti stroSkovni kontekst kohezijske politike RS.
Sredi izvedbene faze namre¢ tudi ni mozno vrednotiti celotne stroskovne ucinkovitosti in
uspesnosti programov, ki zajamejo obdobje od pripravljanja do zakljuka programov.
Izvedbena struktura predstavlja okvir za analizo administrativnih obremenitev in stroskov, ki
jih sestavljajo naslednji elementi: a) nacionalna koordinacija, b) priprava programov, c)
upravljanje programov, d) certificiranje programov in e) nadzor programov (SWECO 2010, 6-
struktura najbolj kompleksna®”. Kompleksnost programskega upravljanja je tudi razlog
vi§jega Stevila vklju¢enih organov in prenosa nalog med upravljavskim in izvedbenim
nivojem®”*. Za izvajanje kohezijske politike EU velja skupna ugotovitev, da so administrativni
stroski na ravni EU razumni, a se kljub temu izpostavljajo kriticni elementi deljenega
upravljanja, ki se nanaSajo na cCasovno dimenzijo, nacionalne uredbe, tolmacenje
nepravilnosti, financno upravljanje in nadzorni sistem, saj se ti elementi pogosto izkazujejo
kot pretirani (ang. national gold-plating) (prav tam). Ugotovljeno je bilo, da obstajajo
doloCene znacilnosti izvedbenih sistemov kohezijske politike EU tudi z vidika

administrativnih stroskov?"

. Za centralizirane sisteme, kot je tudi sistem v RS, se v primerjavi
z drugimi predpostavljajo nizji administrativni stroski, manjSe Stevilo vklju€enih organov in
bolj standardizirani postopki (prav tam, 49). Poleg tega je sistem kohezijske politike RS

integriran v (obstojeci) nacionalni sistem, vendar prevladuje komponenta porabe EU sredstev,

273 podrobneje v Prilogi N Delez delovne obremenitve in stroskov po funkcijah.
2™ Na ravni EU zapade 40 % delez dela in stro§kov na posredniska telesa (SWECO 2010, 32). V RS je na primer
odstotek zaposlenih na posredniskih telesih priblizno 75 % (SVLR 2010d).
1 Centralizirani (npr. RS, Estonija, Madzarska itd), regionalni (npr. Nem¢ija, Italija itd.) in meSani (npr.
Francija, Spanija, Irska itd.)
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zato je stroskovni pritisk vecji, kot ¢e bi prevladovala komponenta dodeljevanja sredstev

nacionalnih politik (glej to¢ko 3.1.2.2)*°.

V studiji (SWECO 2010) so bili za RS upostevani podatki za OP RR in OP ROPI, tako da so
bili izra¢unani celotni administrativni stroski za navedena operativna programa v vrednosti
dobrih 85 milijonov evrov, kar predstavlja 2,5 % glede na ta dva programa oz. dobra 2 %
glede na razpolozljiva sredstva vseh treh operativnih programov. Ce primerjam programske in

projektne specifike®’’

vseh treh programov ugotavljam, da sta z vidika Stevila in vrste
projektov oz. prejemnikov sredstev OP RCV in OP RR stroskovno bolj obremenjena, Eeprav
predstavljajo po drugi strani veliki infrastrukturni projekti, ki so sami po sebi naceloma

administrativno cenej$i (predvsem OP ROPI), dodatne administrativne zahteve.

Tabela 3.24: Primerjava stroskovnega ozadja operativnih programov

Operativni Stevilo Obseg Stevilo Povprecéna
program zaposlenih OU | razpolozljivih | projektov vrednost
(TP) sredstev na projekta
zaposlenega
OP RR 9 0,2 mrd € 1820 1,6 mio €
OP ROPI 9 0,18 mrd € 112 13,8 mio €
OP RCV 9 0,08 mrd € 2065 0,4 mio €

VIR: Prirejeno po tabelah 3.10 in 3.15 ter ISARR.

Z analizo celotnega sistema in procesa izvajanja kohezijske politike RS sem podal celostno
sliko predmeta naloge in hkrati oblikoval okvir za podrobnejSe analize. Pri opredeljevanju
znacilnosti dejavnikov ne gre za podrobno analiziranje vsakega posameznega, saj sem
pojasnil celoten sistem skozi analizo posami¢nih dejavnikov. S sploSnima dejavnikoma
(»omrezja« in »kontekst«) sem pojasnil okvir za razlago izbranih kriticnih dejavnikov
vzpostavljenega modela izvajanja’’®. Kot »podsistemsko« dopolnitev obravnavam v

nadaljevanju izvajanje projektov, kje se prekrivajo znacilnosti sistemske in operativne ravni.

76 Dodatno v Prilogi O Tipologija dodelitev sredstev EU.

"7 Obseg ¢loveskih virov, ki je potreben za izvajanje kohezijske politike RS, je odvisen od vrste projektov
(Boeckhout et al. 2002, 16; SWECO 2010, 54). Z vidika ¢loveskih virov so najbolj enostavni infrastrukturni
projekti, ukrepi na podrocju gospodarskega sektorja so zmerno zahtevni, medtem ko je upravljanje s podro¢ji
¢loveskih virov, razvoj podezelja in manjsih projektov precej zahtevno (Boeckhout et al. 2002, 16)

278 Smiselno bi bilo izvesti temeljitejse $tudije posameznih dejavnikov, kljub ugotovljenim zna¢ilnostim procesa
(Se) ne gre sprejemati dokonénih ocen o ucinkovitosti posameznih dejavnikov oz. celotnega procesa, saj so vsi
dejavniki prakti¢éno dinami¢nega oz. spremenljivega znacaja.
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3.2 Izvajanje projektov kohezijske politike RS — kaj gre narobe?

Po analizi deskriptivnih in kriticnih dejavnikov izvajanja politike na sistemski oz. procesni
ravni sedaj loCeno obravnavam projektno raven izvajanja politike. Ta segment ni rezultat
temeljite obravnave, saj ga obravnavam kot dopolnitev za pojasnjevanje in razlaganje izbrane
tematike. V okviru sistemske analize namenoma ni bil izpostavljen izvedbeni primanjkljaj kot
osrednji element, saj vidim pomen proucevanja izvedbene faze javnih politik v SirSem
pojasnjevanju znacilnosti in razumevanju problemov javne politike. Ne glede na to
izpostavljam dejstvo, da izvajanje kohezijske politike RS kot vsake druge politike ne poteka
brez tezav, blokad in zamud, kar je tudi razvidno iz analize kriti¢nih dejavnikov. Izpostavljeni
izvedbeni primanjkljaj se najbolj ocitno odraza na projektno-izvedbeni ravni, kjer se inputi

spremenijo v outpute.

3.2.1 Simulacijska analiza izvajanja projektov v praksi

S tem namenom sem izdelal alternativni model, ki omogoca strukturiranje problema izvajanja
projektov, tako da se primerja primerljive projekte z vidika vzrokov in dejavnikov finan¢nega
primanjkljaja. Alternativni model s celotno analizo je podrobneje predstavljen v Prilogi P
(Policy nacrt za kvalitativno primerjalno analizo izvajanja projektov kohezijske politike RS).

Shema 3.15: Model dejavnikov finanénega primanjkljaja pri izvajanju projektov RS*”

ZUNANIJI DEJAVNIKI <

A 4

\ 4 A 4 A4

POSTOPEK JAVNEGA P FINANCNI SPREMEMBE NA
NAROCANJA h i PRIMANJKLAJ ¢ > PROJEKTIH
A A A
IZVEDBA DEL

7 Pri oblikovanju modela sem smiselno uposteval tudi rezultate spletne ankete z naslovom »Infrastrukturni
projekti ob¢in v okviru izvajanja kohezijske politike EU v RS za obdobje 2007-2013, ki sem jo opravil med
16.8.2011 in 15.9.2011 (odzivnost je bila slabih 19 %).
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Na podlagi izdelanega modela sem opravil splosno simulacijo javnopolitine analize s
kvalitativno primerjavo 14 projektov v okviru OP RR. Namen analize ni temeljita primerjava
projektov (zato simulacija), temve¢ oblikovanje analiticnega okvirja za primerjalno
proucevanje projektov. S hipotezo sem predpostavil, da sta prevladujoca dejavnika, ki

omogocata finan¢ni primanjkljaj, postopek javnega narocanja in izvedba del.

Rezultati primerjave: V osnovi gre za simulacijsko primerjavo na podlagi metodoloskega in

analiti¢nega okvira, ki bi ju bilo potrebno natanéneje definirati®*’. S tem lahko potrdim
zahtevnost in kompleksnost obravnavane politike v praksi, ki predstavlja velik metodoloski in
podatkovni zalogaj za analizo dogajanja na operativni ravni. Primanjkljaj financiranja se
pojavi kot izid v Stirih razliénih kombinacijah. Pri vseh projektih, ki se kaze primanjkljaj
financiranja, je znalilen terminski zamik izvajanja, kar pomeni, da gre za soodvisnost
spremenljivk. Terminski vzrok je klju¢ni vzrok za finan¢ni primanjkljaj, ni pa edini. Postopek
javnega narocCanja se ni izkazal kot splosno veljavni dejavnik v primerjavi projektov, kar ne
zmanjSuje resnosti vzroka za financ¢ni primanjkljaj. V bistvu so se spremembe na projektih, ki
se odrazajo v sklepanju aneksov k pogodbam o sofinanciranju izkazale kot zelo pogost
dejavnik (3/4). Tako je praviloma poleg terminskih zamikov poglaviten razlog finan¢nega
primanjkljaja sklepanje aneksov ali postopek javnega naro¢anja ali kombinacija obeh. Ce
primerjam posamezne kombinacije za izid 1, potem vidim da se pri prvi in Sesti kombinaciji
pojavljajo po trije pozitivni izidi, pri prvi pa celo vsi §tirje (ovire javnega naroCanja, aneksi,
terminski zamiki, nepredvidene okolis¢ine), kar pomeni skoraj polovico projektov (44,4 %)

projektov s primanjkljajem in slabo tretjino (28,6 %) vseh.

Na podlagi ugotovitve, da je terminski zamik potreben vzrok, a ne edini vzrok ter da se
postopek javnega narocanja ni izkazal kot splosno potreben (velja za 6 od 9 projektov s
primanjkljajem), lahko delno potrdim postavljeno hipotezo: previadujoci dejavnik financnega
primanjkljaja je terminski zamik izvajanja, kar pa ne velja povsem za postopke javnega
narocanja®'. Na podlagi opravljene analize trdim, da je izvajanje projektov specifi¢no, kar

povzroca izjemne izide. DopuS¢am tudi moznost, da odsotnost vseh obravnavanih neodvisnih

0 pri obravnavi podatkov je v primeru kombinacije §t. 3 in 4 prislo do nasprotujoéih izidov, saj je ista vzro¢na
konfiguracija dejavnikov povzrocila razlicen izid. Navedeno obravnavam kot sprejemljivo zaradi simulacijske
narave in prepletanja posameznih dejavnikov ter dejstva, da so spremenljivke operacionalizirane s prisotnostjo
in odsotnostjo in ne glede na intenzivnost spremenljivk oz. lestvic povpre¢nih vrednosti spremenljivk pri
projektih, kar bi sicer predstavljajo bolj verodostojne podatke.

! Menim, da je lahko slednje odraz oZjega izbora enot glede na nabor moznih projektov.
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spremenljivk lahko povzroc¢a odvisno spremenljivko, ob upostevanju drugih dejavnikov.
Konc¢na poenostavitev prikazuje, da je za finan¢ni primanjkljaj lahko najbolj usodno: a) hkrati
problemati¢en postopek javnega narocanja (revizijski zahtevek, obnova postopka, krsitve
zakonodaje), sprememba projekta (aneks k pogodbi) in terminski zamik izvajanja in b) hkrati
odsotnost zamudnih postopkov javnega naroCanja, prisotnost terminskega zamika del in
odsotnost negativnih zunanjih dejavnikov. Dobljena vzrocna konfiguracija sicer ne potrjuje
postavljene hipoteze in ne dolo¢a absolutne kombinacije vzrokov za zamik financiranja, ki bi
veljal za vse projekte. Vendar se je po pricakovanjih potrdilo, da je za realizacijo
predvidenega financiranja projektov potrebna odsotnost terminskih zamikov del oz. izvajanja
projektov, kar je pogosto povezano tudi z odsotnostjo dolgotrajnih postopkov izvajalcev del in

sprememb na projektih.

Kot sem izpostavil v izhodiscu, se je izkazalo, da je finan¢ni primanjkljaj (ki ga pogojujejo
razlicne spremenljivke) v praksi tezko definiran pojem, kar velja tudi za izvedbo projektov
nasploh. Na podlagi Sirokih teoretskih konceptov je izbor posameznih spremenljivk tezaven,
kar dodatno potrjuje Se uporaba dokumentacije. Na podlagi primerjave se je izkazalo, da je
bilo smiselno primerjati projekte s splosno podobnimi izhodis¢i, saj so za njih znacilni
odrazajo med posameznimi projekti z istim izidom. Z boljSo razpolozljivostjo in obdelavo
podatkov in vkljucitvijo vecjega Stevila projektov ter bolj premisljenemu dolocanju vrednosti
spremenljivk, bi lahko priSel do bolj zanesljivih rezultatov, ki bi bili Se bolj v skladu z
zastavljeno hipotezo in sistemskimi izhodi$¢i. Rezultat analize finan¢nega primanjkljaja
projektov je pokazal potrebo po poglobljenem in bolj specificnem raziskovanju omenjenega
diskurza, ki nedvomno ni enostaven glede na Stevilne in sistemsko precej tezje obvladljive

dejavnike.

Sinteza sistemske in operativne ravni

Casovna komponenta se je izkazala kot osnovni problem izvajanja kohezijske politike RS. S
simulacijsko analizo na operativni ravni lahko potrdim ugotovljene znacilnosti na sistemski
ravni, predvsem tiste, ki se nanaSajo na generiranje, izvajanje in financiranje projektov.
Izkazalo se je, da je za celostno razumevanje posamezne javne politike potrebno poznavanje

pogojev in problemov na izvedbeni ravni, kjer so okolis¢ine najmanj predvidljive. Po tem
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lahko sklenem, da obstajajo medsebojna odvisnost obeh ravni za ucinkovito izvajanje, saj
sistemske znacCilnosti vplivajo na izvajanje projektov (te so se do sedaj izkazale za
spremenljive in prilagodljive izvedbenim tezavam na operativni ravni) in obratno, kjer je
ucinkovitost izvajanja na administrativni in programski ravni v veliki meri odvisna ob blokad
na operativni ravni, ki a) jih prinesejo upravicenci s sabo, b) so stvar horizontalne zakonodaje

in procedur ter ¢) so predmet tretjih faktorjev (npr. izvajalci del).
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4 ZAKLJUCEK

Pojasnjevanje procesa izvajanja kohezijske politike RS se odraza v celovitem pristopu, ki
predstavlja poskus oz. enega od nafinov proucevanja izvajanja. Pomembna znacilnost dela je
njegova ¢asovna pogojenost. Ceprav so dejavniki izvajanja v RS prepleteni, sem jih razdelil, a
jih je potrebno upostevati z vidika celotnega sistema oz. procesa. Poleg navedenega je pomen
dela naslednji: a) s kombinacijo faz, Studijo sistemske in operativne ravni ter umestitvijo le-
teh v nadnacionalni kontekst, posredno prispevam k t.i. prouc¢evanju vladavine (O'Toole
2000), b) pomen dela se ne nanaSa le na izvajanje obravnavane politike, ampak se lahko
ucinki potencialno prenasajo tudi v nacionalne sisteme upravljanja z javnimi sredstvi
(Wostner 2009, 91), c) vidik celostnega pojasnjevanja javnopoliticnega procesa EU: od
integracije, preko teorij ureditve EU do utemeljitve kohezijske politike EU na makro ravni in
do izvajanja kohezijske politike na mikro ravni v DC (ker je poudarek na praktinem
izvajanju politike EU v mnogonivojskem kontekstu, je pomen dela tudi nadnacionalen, saj se
v §irSem smislu nanaSa na ucinkovitost in legitimnost delovanja EU), d) pomen dela se odraza

tudi v moznostih nadaljnjega raziskovanja na tem podrocju.

V magistrskem delu sem z obravnavo in uporabo teoreti¢nih konceptov in $irSo umestitvijo
oz. utemeljitvijo kohezijske politike EU ter izvedbo Studije primera pojasnil proces izvajanja
kohezijske politike RS za obdobje 2007-2013 in njegove klju¢ne znacilnosti. S postavljenimi
teoreti¢nimi predpostavkami in izvedbenimi zahtevami EU sem s pomo¢jo mnogonivojskega
izvedbenega modela (Milio 2010) in makro $tudij (OIR 2003; Wostner 2009) analiziral
kritine dejavnike kohezijske politike RS na sistemski ravni ter ponudil analiticni okvir za
analiziranje projektov na operativni ravni. Za namen Studije izvedbe sem si zastavil

raziskovalno vprasanje in postavil osnovno hipotezo, s Stirimi pomoznimi hipotezami.

Analiza kritiénih dejavnikov izvajanja kohezijske politike RS je pokazala kompleksnost
oblikovanja in izvajanja javnih politik EU. Studija je potrdila trditve mnogih avtorjev o
enotnem pravnem okviru kohezijske politike na ravni EU in moZnosti specifi¢cnih modelov
izvajanja politike v DC. Na primeru RS so se izkazale specifine znacilnosti izvajanja
obravnavane politike, ki so odraz nacionalno-administrativnih posebnosti, in sicer na podlagi

kombinacije dejavnikov »akterji«, »kontekst« in »pravila&postopki«.
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Javnopoliti¢ni akterji predstavljajo igralce javne politike, od katerih je odvisen rezultat javne
politike. Izvajanje politik EU zaznamujejo kompleksna javnopoliticna omrezja akterjev, kjer
se odvijajo Stevilna in spremenljiva razmerja. Glede na Stevil¢nost in raznolikost akterjev oz.
posameznih omrezij sklepam, da gre za dinami¢ne odnose in razmerja med akterji kohezijske
politike RS, ki segajo od nadnacionalne do subnacionalno-lokalne ravni. S Studijo so se
potrdila pricakovanja, da je za razumevanje politik EU potrebno poznavanje akterjev politike
in njihovih vlog. Ceprav je v RS znagilen centraliziran sistem izvajanja kohezijske politike, je
znaclilna delitev vlog (na horizontalni in vertikalni ravni) in partnerski pristop na vseh nivojih
politike, kar izhaja iz zahtev EU. Ker je §lo pri tem dejavniku zgolj za identifikacijo
javnopoliticnega omrezja zakljuCujem, da nejasne vloge in neustrezen angazma akterjev v
okviru nacela partnerstva vplivajo na pomanjkljivo oblikovanje in izvajanje kohezijske

politike RS.

Javnopolitiéni kontekst predstavlja institucionalno-administrativne posebnosti DC. Na
primeru RS se je to potrdilo, saj se je izvajanje kohezijske politike RS prilagodilo nacionalno-
regionalnemu, politicnemu, socialno-ekonomskemu in administrativnemu kontekstu. Kljub
temu, da je Slo ob vstopu RS v EU za proces (institucionalne) prilagoditve oz. evropeizacije,
ni Slo za bistvene spremembe konteksta zaradi izvajanja kohezijske politike. Bistvena
znacCilnost je, da se nacionalne razvojne politike prepletajo s kohezijsko politiko, z
dominantno komponento EU sredstev. Na podlagi identifikacije javnopoliticnega konteksta
zakljuujem, da so bili s centraliziranim administrativnim sistemom in dominantno
integriranim sistemom dodeljevanja sredstev zaradi obsega razpolozljivih sredstev izpolnjeni
nujni finan¢ni in administrativni pogoji za ucinkovitejSo porabo sredstev. Kljub temu velja
izpostaviti izvedbene izzive, ki se odrazajo predvsem v lokalni razdrobljenosti (ki predstavlja
pomembno gonilo regionalnega razvoja), v spremenjenih druzbeno-ekonomskih razmerah in

politi¢nih odzivih na te razmere.

Dejavnika »akterji« in »kontekst« sem uporabil kot deskriptivni in pojasnjevalni pripomocek
za obravnavo Sestih kriti¢nih procesnih dejavnikov (»pravila&postopki«). S povezovanjem in
pojasnjevanjem omenjenih dejavnikov sem podal podlago za razumevanje znacilnosti in
posledi¢no problemov procesa izvajanja kohezijske politike RS:

1) Upravljavska oz. izvedbena struktura izvajanja kohezijske politike RS je z

nacionalnega vidika relativno kompleksna, saj omogoca izvajanje razli¢nih resornih
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2)

politik tako, da se prepleta z razvojnimi politikami in administrativnim sistemom.
manj kompleksen, saj ne gre za klasicno mnogonivojsko vladavino, temve¢ za
mnogoarensko vladavino oz. (le) za dvonivojsko vladavino (EK-DC), kjer je prakti¢no
izvedbena odgovornost na strani RS, in sicer v centraliziranem organu upravljanja.
Ugotavljam, da je med osrednjimi nacionalnimi organi (organ upravljanja, revizijski
organ, organ za potrjevanje) razmejitev nalog jasno doloCena, saj ta izhaja iz zahtev
uredb EU ter omogoc€a ucinkovito in ustrezno delovanje sistema. Na podlagi
navedenega zakljuCujem, da je izvedbeno-hierarhi¢na veriga v primerjavi z
dodeljevanjem sredstev nacionalnih politik daljsa, kar predstavlja izvedbeno tveganje,
vendar je glede na zahteve EU, kontekst in akterje smiselna, kar pomeni, da se a priori
ne odraza kot procesna pomanjkljivost. V osnovnem idealnem pogledu je osrednji
strukturni vidik optimalen, z neustreznim $ir§im koordinacijskim vidikom in procesno
casovnimi tezavami. Kot pomanjkljivost se odraza prakticno izvajanje, saj se
pojavljajo procesne zamude. Osrednji razlog procesnih tezav so Casovni pritiski in
posledi¢no (pre)hitre odlocitve. Del problema predstavlja tudi vpraSanje pristojnosti v
okviru delegiranja nalog organa upravljanja na posredniska telesa, torej med
upravljavskim in izvajalskim nivojem na nacionalni ravni. Izpostavljeni pomisleki
glede razmerij med organom upravljanja in posredniSkimi telesi zahtevajo globlji
pristop proucevanja, predvsem z vidika hierarhi¢nosti in dihotomije »suverenosti«
(koordiniranje/izvajanje) in »odgovornosti« (de iure/de facto).

Programiranje oz. priprava operativnih programov kohezijske politike RS potrjuje, da
je programiranje dolgotrajen in zahteven proces. Ceprav RS ni imela posebnih tezav s
programiranjem in zacetkom izvajanja programov, so se odrazale procesne
pomanjkljivosti tudi zaradi nekoliko daljSega programiranja od pricakovanega.
Spremembe operativnih programov v ¢asu svetovne gospodarske in finan¢ne krize
predstavljajo dober primer javnopolitiénega odziva na javnopoliticne probleme, ki so
se predvsem odrazali zaradi spremenjenih socialno-ekonomskih razmer in izvedbenih
tezav. S tem ugotavljam, da programiranje (priprava, potrditev in spremembe
programov) vpliva pozitivno na ucinkovitost izvajanja kohezijske politike RS, kar
sicer Se ne zagotavlja napovedovanja konkretnih oz. jasnih javnopoliti¢nih izidov

kohezijske politike RS, saj je ta odvisna tudi od ustreznosti sprejetih sistemsko-
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3)

4)

5)

procesnih odlocitev, nepredvidljivosti omreznih akterjev in spremenljive izvedbene
realnosti, kar je vse asovno pogojeno.

Izbor in izvajanje projektov predstavlja osrednji dejavnik, saj je prakti¢no izvajanje

politike najbolj nepredvidljivo. Primer generiranja in izvajanja projektov kohezijske
politike RS je potrdil mnoge trditve, da izvajanje programov ne poteka stoodstotno po
planu. Kljub vzpostavljenim javnopolitiénim instrumentom in spreminjanju pravil, je
upravljanje programov podvrzeno Stevilnim izzivom in izvedbenim tezavam.
Zahtevnost in dolgotrajnost sta se izkazali kot osrednji znacilnosti generiranja in
izvajanja projektov, na podlagi Cesar lahko zaklju¢im, da se navedeno odraza v
casovni zamudnosti, ki se razlikuje od programa do programa. Ker je ta dejavnik zelo
prepleten z nesistemskimi oz. zunanjimi dejavniki, ki ne zadevajo izklju¢no pravil
kohezijske politike, ne morem sprejeti konkluzivnega sklepa o obsegu sistemskih oz.
procesnih pomanjkljivostih, ki so sicer prisotne.

Spremljanje in vrednotenje je dejavnik, ki je prepleten z izvedbeno fazo oz. ji

neposredno sledi. Ker je v cCasu intenzivnega izvajanja programskega obdobja
predvsem relevantno spremljanje izvajanja, velja izpostaviti medsebojno povezanost
tega dejavnika z drugim in tretjim dejavnikom, kar se je pozitivho odrazilo s
spremembo operativnih programov in preusmeritvijo sredstev. Na podlagi navedenega
in kljub razvijajo¢emu se informacijskemu sistemu ocenjujem, da predstavlja
programsko-izvedbeni input potrebni pogoj za ucinkovito porabo razpolozljivih
sredstev, Ceprav (bo) je to velik zalogaj za upravljavsko-izvedbeno strukturo.

Finanéno upravljanje in nadzor sem obravnaval z vidika dobrega finan¢nega

poslovanja, zato sem k temu dodal tudi podrocje revizij in kontrol. Na splosno se je
pokazalo, da je izvajanje postopkov kohezijske politike RS koristno z vidika
transparentnosti. Osrednja znacCilnost procesa porabe sredstev je podobna kot pri
generiranju in izvajanju projektov, saj si fizicno in finan¢no izvajanje (realizacija)
sledita z zamikom, kar pomeni, da je osrednji problem ¢asovna komponenta, ki je na
zadnje vezana na EU pravilo n+2/3. Ce generalno sklepam, da smo v programskem in
izvedbenem smislu na pravi poti, ne morem zakljuciti, da so sredstva porabljena po
planu, kar pomeni tveganje za izgubo dolocenega obsega sredstev. S tem zakljuCujem,
da je potrebno nedvomno izboljSati absorbcijsko sposobnost, predvsem projektno,

finan¢no (ne glede na krizo in varcevalne ukrepe) in administrativno.
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6) Stroski implementacije predstavljajo poseben dejavnik, ¢eprav je ta v koncnem smislu

posledica preostalih dejavnikov. Tudi pri pojasnjevanju administrativnih stroskov
izvajanja procesa kohezijske politike RS se je izkazalo, da ni moZno povsem izvzeti
nadnacionalne dimenzije, kjer se odraza vzro¢no posledi¢na lastnost, saj so z deljenim
upravljanjem v okviru mnogonivojske strukture ustvarjeni pogoji za administrativno in
stroSkovno (ne)ucinkovitost. Glede na Casovno relevantnost velja izpostaviti, da so v
izhodiS¢u stroskovni pogoji oz. okolis¢ine izvajanja ugodnejSi, saj je proces
centraliziran in integriran, kjer so standardizirane in manj kompleksne upravljavske
strukture z Ze obstojeCimi postopki, kar pa ne izpodbija nujnosti po dejanskem

primerjanju stroskov in koristi izvajanja programov.

Ceprav se v delu osredotodim na proces izvajanja kohezijske politike RS, se pri
opredeljevanju znacilnosti dejavnikov nisem mogel povsem izogniti nadnacionalnemu
kontekstu, kar potrjuje smiselnost teoreticnega pristopa naloge v prvem delu. Na podlagi
ugotovitev v empiri¢nem delu (poglavje 3) in predpostavk iz teoreti¢nega dela (poglavje 2) se

v nadaljevanju opredelim do postavljenih hipotez iz uvoda.

Ker je v politoloski literaturi kohezijska politika EU pogosto predmet proucevanja v okviru
pristopa mnogonivojske vladavine, sem se odloCil uporabiti koncept mnogonivojske
vladavine. Mnogi avtorji imajo razlicne pomisleke glede tega koncepta, saj se zastavljajo
razli¢na vprasanja, kot so neprepoznavanje jasnih pristojnosti in razmerje med odlo¢anjem in
participacijo. Zaradi navedenega sem pojasnil sistem izvajanja kohezijske politike RS z vidika
mnogonivojskega izvedbenega modela (Milio 2010), tako da sem opredelil in pojasnil
mnogonivojsko upravljavsko oz. izvedbeno strukturo za programsko obdobje 2007-2013. S
tem modelom sem prikazal formalno hierarhi¢no strukturo (horizontalno in vertikalno). Pri
opredelitvi SirSega konteksta akterjev in izvedbene strukture sem si pomagal s konceptom
javnopolitiénih omrezij, kar se odraza v mnogonivojskem okviru in omreZnem sistemu
izvajanja kohezijske politike RS. Koncept javnopoliti€nih omreZij se je pri pripravi naloge
izkazal kot deskriptivni pripomocek za identifikacijo javnopoliticnih omrezij, v okviru katerih
se oblikujejo znacilnosti obravnavanih klju¢nih dejavnikov procesa izvajanja kohezijske
politike RS. Z nekoliko SirSo opredelitvijo koncepta javnopoliticnih omrezij in
mnogonivojskega modela sem pokazal, da se EU vladavina pojavlja na razlicnih ravneh, saj

se oblast in pristojnosti delijo med nadnacionalno, nacionalno in subnacionalno ravnijo.
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Ceprav sem prikazal vertikalna (hierarhi¢na) razmerja med odlo¢ilnimi akterji in horizontalna
razmerja znotraj posameznih omrezij oz. nivojev, je v izbranem primeru RS bolje govoriti o
mnogo-akterski strukturi vladavine kot o mnogonivojski vladavini (Lajh 2006, Milio 2010).
Ceprav s procesom evropeizacije na primeru kohezijske politike RS ni prislo do spremembe
vladavine in formalnega nastanka mnogonivojske vladavine, lahko potrdim predpostavko, da
se mnogonivojska vladavina kaze kot primeren koncept za pojasnjevanje izvedbenega modela
kohezijske politike RS, ceprav se ne odraza v mnogonivojski vladavini odlocanja, saj
predstavlja nerazlocno vecstopenjsko strukturo vladavine. Kljub navedenemu dejstvu in
pomanjkljivostim koncepta, je mozno pojasnjevati izvajanje kohezijske politike EU v RS s
pomocjo kvazi mnogonivojskega modela, saj je uporaben z vidika strukture in izvajanja, manj

pa z vidika formalnega odloc¢anja in odgovornosti.

Dolocila za izvajanje kohezijske politike RS so primarno doloCene na ravni EU, ki so naj tej
ravni neposredno zavezujo¢a za vse DC. Z naslonitvijo na makro $tudijo (Wostner 2009) sem
sprejel, da je koncipiranost kohezijske politike EU ustrezna in da obstajajo pogoji za
potencialno uéinkovitost, kar je odvisno od izvedbenih procesov v DC. V prakti¢nem delu
naloge sem ugotovil, da je (bil) sistem izvajanja kohezijske politike RS vzpostavljen v skladu
z zahtevami relevantnih uredb EU s tega podrocja, kar pomeni, da je (bil) zagotovljen
sistemski predpogoj za ucinkovito izvajanje. Z obsegom 4,2 milijarde evrov izpogajanih
sredstev, ki jih je RS razdelila med tri operativne programe oz. tri sklade (ESRR, KS, ESS),
so bili izpolnjeni tudi pogoji s finanénega vidika. Na podlagi ustrezne vzpostavitve
izvedbenega sistema oz. strukture in dosezene kriticne mase potrjujem hipotezo, da sistem
izvajanja kohezijske politike RS izpolnjuje okvirne pogoje za ucinkovito delovanje. Ne glede
na to, je ravno prehod v NFP in vzpostavitev OSUN generiral casovne pritiske in ne
optimalne odlogitve, ki se odrazajo v izvedbenem procesu. Kljub potrebni fleksibilnosti DC
za ucinkovito izvajanje kohezijske politike menim, da potencialna uc¢inkovitost vzpostavljena
na ravni EU s tem ne determinira stoodstotne odgovornosti DC za izpolnjevanje okvirnih in

drugih pogojev za ucinkovito izvajanje.

Kljub temu, da so bili izpolnjeni okvirni pogoji za ucinkovito izvajanje kohezijske politike
RS, ki so v veliki meri odraz nacionalnih posebnosti, je proces izvajanja na sistemski in
operativni ravni podvrzen ¢asovnim pritiskom. Z analizo dejavnikov na sistemski ravni in

primerjavo projektov na operativni ravni sem opredelil razloge in dejavnike, ki vplivajo na
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gasovno komponento izvajanja. Casovna komponenta se je izkazala kot resen problem na
splosni ravni kohezijske politike EU (Wostner 2009), kar se je tudi potrdilo na specifi¢ni ravni
v RS. Tudi dejavniki, ki sami po sebi niso bili tako problemati¢ni (npr. programiranje), so
imeli negativne (Casovne) ucinke na druge dejavnike. Obseznost in prepletenost posameznih
aktivnosti v okviru dejavnikov povzrocajo ¢asovne in procesne pritiske ter hitre odzive. Na
podlagi znacilnosti kritiénih dejavnikov in rezultatov simulacijske primerjave potrjujem
hipotezo, da je casovna neucinkovitost na obeh ravneh kljucna in soodvisna pomanjkljivost

izvajanja kohezijske politike EU v RS.

Ceprav predstavlja dejavnik izbire in izvajanja projektov pomemben dejavnik delovanja
sistema kohezijske politike RS, sem ga posebej obravnaval Se z operativnega vidika, saj se
izvajanje politike v tej fazi najbolj odpre »zunanjim« predpisom, akterjem in okolis¢inam, ki
sem jih poimenoval nesistemski dejavniki, saj niso izklju¢no povezani z delovanjem sistema.
Na sistemski ravni je precej ve¢ moznosti za neposredne posege odlocevalcev (podrocje
pristojnosti in vpliva), medtem ko operativno raven delno prekriva sivo polje kohezijske
politike. Kljub temu, da se je (re)programiranje izkazalo kot izredno pomembna komponenta
in kljub nekaterim sistemsko determiniranim procesnim tezavam (predvsem generiranje
projektov) potrjujem hipotezo, da so blokade na operativni ravni odlocilnejse vis-a-vis
sistemskih, saj a) je od njih neposredno odvisno doseganje ciljev javne politike in b) so
neposredno odvisne od zunanjih dejavnikov. Ob izpolnjevanju okvirnih pogojev in ob
ucinkoviti uporabi drugih instrumentov (reprogramiranje, javnopoliti€ni instrumenti) so
blokade na operativni ravni odlogilneje, predvsem zaradi ultimativne*** ¢asovne komponente

in dejstva, da niso sistemsko urejene.

Na podlagi raziskovalnega vprasanja in obravnave pomoznih hipotez ugotavljam, da gre pri
izvajanju kohezijske politike RS za soodvisnost institucionalne procesne ureditve na sistemski
ravni in izvajanja projektov na operativni ravni, kjer potekajo dvosmerni vzro¢no-posledi¢ni
vplivi. Ce lahko pojasnim izvajanje kohezijske politike RS z ustreznim konceptom na ravni
EU, izpolnjevanjem okvirnih pogojev in upostevanjem nacionalnih posebnosti ter nenehnim
racionaliziranjem oz. prilagajanjem izvajanja glede na izvedbene tezave, potem sklepam, da je
kljucni problem izvedbenega procesa ¢asovna komponenta oz. neu¢inkovitost, ki se odraza v

stroSkovni in administrativni neucinkovitosti ter tveganju za nizZjo porabo sredstev. Gledano z

22y dolo&eni procesni tocki so programsko-sistemske resitve prepozne za operativne blokade.
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vidika vseh kriti¢nih dejavnikov, je trenutna najvecja sistemska pomanjkljivost, ki se odraza v
casovni zamudnosti, pomanjkljiva vez med programiranjem in izvajanjem, saj so (bili)
nekateri javnopoliticni instrumenti oz. ukrepi pomanjkljivi oz. (pre)pozni, kar je deloma
upraviceno zaradi izvedbenih okolis¢in. Potrdila se je tudi logika delovanja vzroc¢ne
implementacijske verige, saj se z nivoji stopnjujejo problemi oz. obstajajo vecja tveganja za
neucinkovitost (npr. predpisi, javnopoliti¢ni instrumenti, pristojnosti in predvsem operativno-
izvedbeni problemi ter nesistemske znacilnosti), kar pomeni v ozjem strukturnem smislu, da
so za ucinkovitost kohezijske politike RS odgovorni osrednji organi (OU, PO, RO, PT) v
Sirsem smislu pa DC, kar $e posebej potrjujejo krizne razmere. Kljub ustreznemu
(re)programiranju in tezavnemu prehodu v NFP ter ¢asovno-procesnim pritiskom menim, da
je za ucinkovito izvedbo projektov in porabo sredstev dodatno potrebna a) vzpostavitev
ustreznega obvladovanja izvedbenih blokad, ki ni le sistemsko pogojena in b) odsotnost
negativnih zunanjih — nesistemskih dejavnikov. Zato potrjujem glavno hipotezo, da trenutne
znacilnosti na sistemski (institucionalno-procesna ureditev kohezijske politike) ravni ne
predstavljajo odloclilnih pomanjkljivosti in blokad pri izvajanju kohezijske politike EU v RS,
saj ne pojasnjujejo izvajanja in problemov kohezijske politike EU v RS v celoti ter ne
upostevajo zunanjih nesistemskih dejavnikov, katerim so podvriene. Ceprav je kohezijska
politika RS tako pomembna in kompleksna, se trenutno pretezno podreja ustaljenim
javnopolitiénim (oz. finanénim) procesom ter pristopom na eni strani in realizira v pretezno
neugodnih zunanjih okolis¢inah na drugi strani. Znalilnosti kompleksnega sistema in
nadnacionalni kontekst narekujeta konkluzivni sklep, da je proces izvajanja kohezijske
politike RS za obdobje 2007-2013 nujno diskurz celovitosti, zato bodo morebitne sistemsko-

procesne spremembe relevantne za prihodnje programsko obdobje 2014-2020.
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Priloga A: Znacilnosti »sestavljenih« in »nesestavljenih« politi¢ni ustanov

Tabela 5.1: Znacilnosti »sestavljenih« in »nesestavljenih« politi¢ni ustanov

Strukture Oblast (Power) Organi (Authorities)
Nesestavljene Unitarna Koncentrirana Enojen
ustanove
Sestavljene ustanove | Regionalizirana Delno razprSena Nekaj
Sestavljene ustanove | Federalna RazprSena Veliko
Zelo sestavljene Kvazi federalna Zelo razprSena Zelo veliko
ustanove (EU)

Vir: Schmidt v Bache (2008, 2).

Priloga B: Proracun EU

Tabela 5.2: Prorac¢un EU

ODOBRENA PRORACUNSKA SREDSTVA PO |V milijardah | Odstotek
POSTAVKAH (ang. commitment appropriations by | EUR (cene | %
heading) 2004)

1a. Konkurenénost za rast in zaposlovanje 72.1 8,4%
1b. Kohezija za rast in zaposlovanje 307.6 35,7%
2. Ohranjanje in upravljanje naravnih virov 371.2 43,1%
0Od tega trinih izdatkov 293.1 34,0%
3. Drzavljanstvo, svoboda, vanost in zakonitost 10.3 1,2%
4. EU kot globalni partner 50.0 5,8%
5. Skupni administrativni izdatki 50.3 5,8%
6. Izravnava BG/RO 0.8 0,1%
Skupne obveznosti 862.4

V % od EU-27 BND 1.045%

Vir: Evropska komisija (2006).
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Priloga C: Organigram SVLR

Slika 5.1: Organizacijska shema organa upravljanja ter drugih sluzb in sektorjev SVLR,

vkljucenih v izvajanje kohezijske politike -1 (prej)

MINISTER

URAD ZA LOKALNO
SAMOUPRAVO IN
REGIONALNI RAZVOJ

URAD ZA KOHEZIJSKO
POLITIKO

- direktor—vodja OU: 1 DM
- poslovni sekretar 3 DM
Skupaj 63 DM

Sektor za
regionalni Sektor za
razvoj spremljanje

Sektor za ESRR

- vodja sektorja 1 DM

- svetovalecna vsebinskem podrocju
ESRR: 5DM

- svetovalec na financnem podrocju
ESRR: 1 DM

Skupaj 7DM

- vodja sluzbe: 1 DM
- vodja oddelka: 1 DM

- kontrolorna podrocju ESS:8 DM
- kontrolorna podrocju ESRR: 8§ DM
- kontrolorna podrocju KS:6 DM

Skupaj30 DM

SLUZBA ZA KONTROLE
Oddelek za financno kontrolo — Cilj 1

- kontrolorna podrocju tehnicne pomocit DM

SLUZBA ZA SPLOSNE,
FINANCNE IN
PRAVNO-ORGANIZACIJSKE
ZADEVE, Oddelek za finance

Sektor za KS
- vodja sektorja 1 DM

- svetovalec na vsebinskem podrocjukS:

5 DM
- svetovalec na financnem podrocjiKS:
1 DM

Skupaj 7DM

Sektor za ESS

- vodja sektorja 1 DM
- svetovakc na vsebinskem podrocjlESS:
8 DM
- svetovalec na financnem podrocjitSS:
1 DM

Skupaj10 DM

Legenda:

| organ upravljanja |

| druge sluzbe insektorji |

Vir: OSUN OP RR (2008, 19).

Projektna enota za TP

- vodja sektorja 1 DM

- pravnik: 4 DM

- koordinator Iza TP: 4 DM
-koordinatorll za TP: 6 DM
- financnk: 2 DM

- administrator: 2DM

- prevajalec: 1DM

Skupaj20 DM

Sektor za sistem in nadzor

- vodja sektorja 1 DM

- nadzorniksistema 3 DM

- svetovalec na financnem podrocju
strukturnih skladov in KS: 3 DM

- svetovalec na podrocju vrednotenj
strukturnih skladov in KS: DM

- svetovalec zasodelovanje z EU na
podrocju kohezijske politike: 3 DM
- koordinator 1 DM

Skupaj15DM
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Slika 5.2: Organizacijska shema organa upravljanja ter drugih sluzb in sektorjev SVLR,

vkljucenih v izvajanje kohezijske politike — 2 (potem)

| SLUZBA ZA ODNOSE Z JAVNOSTME

| SEKTOR ZA NACIONALNE ORGANE IN
_{ SEKTOR ZA IEVALANJE —{mnmﬂum-unl H MEDNARCDNE ZADEVE
- | SEKTOR ZA KONTROLO —
_l PROJERTNA ENOTA ZA POMURJE SEITER 24 KOHEZSH| SKiAg i mﬁ-mun
SERTOR Z& REGIONALND || SEKTOR 24 SPREMLIANJE i e
mn:;mm 1H VRECHOTENJE -1 nu&m
__| za
L, foMoC
—: SEKTOR Z& KONTROLO - CiLJ 1 J
_l 'SEKTOR ZA SISTEM IN NADZOR ]

Vir: Organigram SVLR.
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Priloga C: Proces izvajanja kohezijske politike RS

Slika 5.3: Procesi izvajanja kohezijske politike RS

PROCESI V IZVAJANJU KP

Spremijanje in nadzor Zekljutevan)e
izvejan)a Zekijuéne poroéile OF

Mairtovan]s I &prarljan)s lovajangs

Naértovanje Meértovanje in spramlijanje Vrednotenje,
na rawni PU postopkov izbore in izvajanja Kenéno poroéilo PU
operaci]

Finanéne upravijanje

Froraéun Evidenca MRF in Zakljudevanje
HRP prerazporejenje pravic porebe Wradila

Unraviialna orevariania
Postopek HKeontrola sistema, kentrole po Konéna kontrala
izvedbe instr. 13. Elenu in nepravilnosti
Podporn proces: Infiormacijski slstem

Vpis mati&nih Finanéna realizacije, Zzl, ZzP Zakljuéne porodilo
podathov Spremljanje kazalnikow

Podoornl oroces: Informiranie in obveiiania

Infermiranje in obvedéanje

lzvejanje tehniéne pomadi v
sistemu

Vir: SVLR 2010c, 5.
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Uredba o izvajanju postopkov pri
porabi sredstev evropske kohezijske
politike v Republiki Sloveniji v
nraeramskem ohdobin 2007-200173

Navodila za naértovanje, spremljanje,
poroéanje in vrednotenje

navodila, ki opredeljujejo finanéno
upravljanje

navodila, ki opredeljujejo upraviéene
strofke

navodila, ki opredeljujejo upravljalna
preverjanja

navodila, za spreminjanje OP z
informacijskim sistemom [SARR

navodila, ki opredeljujejo pravila
informiranja in obveiéanja

navodila, ki opredeljujejo izvajanje
tehniéne pomoéi




Priloga D: Sir3i kontekst programiranja in izvajanja kohezijske politike RS

Shema 5.1: Sirsi kontekst programiranja in izvajanja kohezijske politike RS

Uredbe EU

SSSK + Lizbona

Strategija razvoja
Slovenije

DrZzavni razvojni program RS 2007-2013
NACIONALNI STRATESKI REFERENCNI OKVIR

porocilo
Merila

l

OP ROPI

PARTNERSTVO
(REGIONALNI RAZVOJNI PROGRAMI itd.)

Vir: UKP 2010a.

Priloga E: Vsebinske spremembe operativnih programov

Tabela 5.3: Vsebinske spremembe operativnih programov RS

Povecan obseg sredstev (OP)

Zmanj$an obseg sredstev (OP)

podrocje

konkuren¢nost podjetij in
raziskovalna odli¢nost
spodbujanje podjetnistva na
regionalni ravni

mreza urgentnih centrov (RR)

gospodarsko-razvojna
infrastruktura + javna kulturna
infras ruktura in dedisc¢ina (RR)

pospesevanje zaposlitvenih
moznosti + u¢inkovito delovanje
javne uprave (RCV)

cestna, pomorska infrastruktura in
prometna infrastruktura (ROPI)

odvajanje in ¢is¢enje komunalnih
odpadnih vod + oskrba s pitno vodo
izgradnja kolesarskih poti (ROPI)

Vir: prirejeno po SVLR 2010e.

187




Priloga F: Primer vertikalnega, horizontalnega in kronoloSkega izvajanja

instrumentov kohezijske politike RS

Shema 5.2: Primer vertikalnega paketa instrumentov v okviru izvajanja kohezijske politike

RS v okviru ESRR

Evropska komisija
Instrument regulacije: EU pravne podlage
(npr. Uredba 1080/2006/ES)

DC — organ upravljanja

Instrument regulacije: Izvedbeni in programski dokumenti na ravni drzave
(npr. operativni programi, navodila organa upravljanja itd.)

Posredniska telesa
Instrument regulacije: Podro¢na zakonodaja, javni razpisi
(npr. Zakon o podpornem okolju za podjetnistvo®™, Javni razpis za sofinanciranje nakupa

nove tehnoloske opreme v letu 2009

Ciljne skupine: izvedba projektov
(npr. mikro, mala in srednje velika podjetja)

Shema 5.3: Primer horizontalnega paketa instrumentov v okviru izvajanja kohezijske politike

RS v okviru ESRR

Organ upravljanja

regulatorni instrument ekonomski instrument informacijski instrument
predpisi in navodila subvencije izobrazevanje
navodila za zagotavljanje skladnosti ~ sofinanciranje seminar na temo
in izvajanje spremljanja ter kadrov tehni¢ne drzavnih pomoci
ocenjevanja ucinkovitosti drzavnih pomoci
pomoci

Posrednisko telo

*%3 Uradni list RS, §t. 102/07.
2 Objavljen v Uradnem listu RS, §t. 88/08.
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Shema 5.4: KronoloSko zaporedje instrumentov za reSevanje svetovne gospodarske in

finan¢ne krize v okviru izvajanja kohezijske politike RS

Zagotavljanje informacij
soocenje z javnopolitiénim problemom — vecstopenjsko omrezje

|

Sprememba EU regulative

.

Ekonomski instrumenti — uporaba avansov

Ciljna skupina — gospodarstvo
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Priloga G: Financni tok izvajanja projektov

Shema 5.5: Finan¢na dimenzija izvajanja projektov

Pogodba o sofinanciranju
—izvajanje projektov

A 4

Priprava zahtevka za
izplacilo (upravicenec)

A 4

Administrativna kontrola
(PT/OU)

A 4

Izplacilo iz proracuna RS
(PT)

Priprava zahtevka za
povracilo (PT)

A 4

Zakljucek projekta \

Potrditev zahtevka za
povracilo in priprava
zahtevkov za placilo (PO)

N,

Povracilo sredstev v
proracun RS (EK)

Vir: prirejeno po SVLR 20106

25 Glede prikaza velja poudariti, da gre za poenostavljen prikaz od potrditve projekta do zakljucka ter

sofinanciranja projekta. Podrobnejsi prikaz glej v SVLR 2010b in smernicah za izvajanje povracil (Ministrstvo
za finance).
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Priloga H: Financ¢na realizacija OP RR

Tabela 5.4: Avtorizirani in certificirani izdatki na organu za potrjevanje - OP RR 2007-

2013

Leto Avtorizirani ZzP* Certificirano EK (vmesni
zahtevKki za placilo)*

2007 0,00 0,00

2008 1.276.762,96 0,00

2009 166.846.637,82 78.640.564,12

2010 266.676.872,07 334.688.291,02

Jan. — 1.6.2011 143.097.271,79 125.072.783,15

Skupaj 577.897.544,64 538.401.638,29

*Vrednosti predstavljajo prispevek Skuposti v EUR.

Tabela 5.5: Uresni¢evanje pravila n+2/3 za OP RR 2007-2013*

Sklad Obdobje Pravilo Dodeljene Pravice porabe Vnaprejsnje Ze certificirano Se potrebno
zapade pravice po spremembi financiranje EK cerfiticirati
porabe OP (predplacila) do
31.12.20xx
(vkljucena
predplacila)
ESRR — | 2007 poraba 310.932.694 | 0 34.194.990 - -
OPRR 2007-
(EU 2010
del) 2008 poraba 2011 291.050.765 | 342.872.880 51.292.486 - -
2008-
2011
2009 poraba 2012 267.765.747 | 319.587.862 68.389.981 78.640.564 -
2009-
2012
2010 poraba 2013 246.120.881 309.206.188 - 334.688.291 -
2010-
2013
2011 poraba 2013 219.618.201 | 286.049.166 - 125.072.783 -349.406.215
2011-
2013
2012 poraba 2014 197.936.405 | 265.645.348 - -183.695.810
2012-
2014
2013 poraba 2015 176.324.829 | 244.888.078 - 257.682.087
2013-
2015
2014 - - - - - - 111.767.891
2015 - - - - - - 244.888.078
Skupaj 1.709.749.52 | 1.768.249.522 153.877.457 538.401.638
2

2% Tabela predstavlja del gradiva NO OP RR/OP ROPI dne 10.6.2011 (vir podatkov: IS-PA2007, SFC; stanje
podatkov: 1.6.2011).
7 Tabela predstavlja del gradiva NO OP RR/OP ROPI dne 10.6.2011 (vir podatkov: IS-PA2007; stanje

podatkov

£ 1.6.2011).
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Tabela 5.6: Zahtevek za plagilo — napovedi OP RR**®

Leto Vrednost (mio €)
2011 335
2012 287

Priloga I: Financ¢na realizacija OP ROPI

Tabela 5.7: Avtorizirani in certificirani izdatki na organu za potrjevanje - OP ROPI 2007-
2013°%

Leto Avtorizirani ZzP* Certificirano EK (vmesni
zahtevki za pladilo)*

2007 0,00 0,00

2008 33.909.070,00 0,00

2009 72.493.775,04 106.358.559,55

2010 112.751.820,89 104.095.927.5

Jan. - 1.6.2011 16.255.528,08 24.946.674,24

Skupaj 235.401.194,01 235.401.161,29

*Vrednosti predstavljajo prispevek Skuposti v EUR.

Tabela 5.8: Uresni¢evanje pravila n+2/3 za OP ROPI 2007-2013%"

Sklad Obdobje Pravilo Dodeljene Pravice porabe Vnaprejsnje Ze certificirano Se potrebno
zapade pravice po spremembi financiranje EK cerfiticirati
porabe OP (predplacila) do
31.12.20xx
(vkljucena
predplacila)
ESRR — | 2007 poraba 103.527.527 | 0 39.769.844 - -
OPRR 2007-
(EU 2010
del) 2008 poraba 2011 143.278.281 160.532.868. 63.183.691 - -
2008-
2011
2009 poraba 2012 187.175.675 | 204.430.264 65.423.990 106.358.593 -
2009-
2012
2010 poraba 2013 230.200.555 | 236.191.951 - 104.095.928 -
2010-
2013
2011 poraba 2013 278.875.683 | 281.521.420 - -218.299.177
2011-
2013
2012 poraba 2014 323.547.894 | 324.915.654 - -182.246.438
2012-
2014
2013 poraba 2015 368.994.129 | 369.507.587 - 167.089.408
2013-
2015
2014 - - - - - - 156.538.129

8 Tabela predstavlja del gradiva NO OP RR/OP ROPI dne 10.6.2011 (vir podatkov: SFC).
% Tabela predstavlja del gradiva NO OP RR/OP ROPI dne 10.6.2011 (vir podatkov: IS-PA2007; stanje
podatkov: 1.6.2011).
% Tabela predstavlja del gradiva NO OP RR/OP ROPI dne 10.6.2011 (vir podatkov: IS-PA2007; stanje
podatkov: 1.6.2011).
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2015 | - - - - - - 369.507.587
Skupaj 1.635.599.74 | 1.577.099.744 168.377.525 210.454.520
4

Tabela 5.9: Zahtevek za placilo — napovedi OP ROPI*'

Leto Vrednost (mio €)
2011 82 (od tega 69 KS in 13 ESRR)
2012 276 (od tega 221 KS in 55 ESRR)

Priloga J: Finanéna realizacija OP RCV

Tabela 5.10: Avtorizirani in certificirani izdatki na organu za potrjevanje - OP RCV 2007-
2013*?

Leto Avtorizirani ZzP* Certificirano EK (vmesni
zahtevKki za placilo)*

2007 0,00 0,00

2008 2.054.953,04 0,00

2009 20.676.110,87 3.243.244.33

2010 93.870.693,17 104.670.122,67

Jan. -20.5.2011 31.986.969,64 0,00 (za junij predvideno 40
mio)

Skupaj 148.588.726,72 107.913.367,00

*Vrednosti predstavljajo prispevek Skuposti v EUR.

Tabela 5.11: Uresnievanje pravila n+2/3 za OP RCV 2007-2013%"

Sklad Obdobje Pravilo Dodeljene Pravice porabe Vnaprej$nje Ze certificirano Se potrebno
zapade pravice po spremembi financiranje EK cerfiticirati
porabe OP (predplacila) do
31.12.20xx
(vklju¢ena
predplacila)
ESRR - | 2007 poraba 126.208.034 | 0 15.113.987 - -
OPRR 2007-
(EU 2010
del) 2008 poraba 2011 120.787.061 141.821.733 22.670.981 - -
2008-
2011
2009 poraba 2012 114.984.184 | 136.018.855 30.227.975 3.243.244 -
2009-
2012
2010 | poraba 2013 108.784.002 | 129.818.674 - 104.672.421 -
2010-
2013
2011 poraba 2013 102.170.608 | 123.205.280 - -34.106.876
2011-
2013

! Tabela predstavlja del gradiva NO OP RR/OP ROPI dne 10.6.2011 (vir podatkov: SFC).

2 Tabela predstavlja del gradiva NO RCV dne 27.5.2011 (vir podatkov: IS-PA2007; stanje podatkov:
20.5.2011).

2% Tabela predstavlja del gradiva NO RCV dne 27.5.2011 (vir podatkov: IS-PA2007; stanje podatkov:
20.5.2011).
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2012 | poraba | 2014 95.127.569 | 116.162.242 R 101.911.979
2012-
2014
2013 | poraba | 2015 87.637912 | 108.672.586 R 354.935.933
2013-
2015
2014 | - - - - - - 471.098.175
2015 | - - B : : : 579.770.761
Skupaj 755.699.370 | 755.699.370 68.012.943 107.915.666 579.770.761
Tabela 5.12: Zahtevek za plagilo — napovedi OP RCV***
Leto Vrednost (mio €)
2011 130
2012 145
Priloga K: Pregled porabe sredstev po operativnih programih
Tabela 5.13: Poraba sredstev po operativnih programih
VI 0P stanje 30,6411 | stanje 311210 | stanje 311209 | stanje 31.12.08 ::J:Js:n‘:
ohdobju v %
EU del 4101048636  4101.048.636]  4.101.048.636|  4.101.048.636
Pravice porabe 2007-2013 SLO del 13714481 7374481 723714483 723714483
EU in SLO del 4824763.117)  4824763017|  4.824763.119]  4.824.763.119
EU del 2675148990  2.675.148.990|  2.675.148.990|  2.675.148.990
Pravice porabe 2007-2011 SLO del 472004919)  472024919]  472024.919]  472.024.919
EU in SLO del 3047473900 3447473909  3.147.173.909]  3.147.173.900 .
Vrednost potrjenih instrumentov - [EU del 3202574090  3.056.131.121)  2.090.221.872]  1.289.507.152 4,.8%
kumulativa (od 1.1.2007 do navedenega [SLO del 476800133 450957.407]  331.853.213f  196.555.270 57%
datuma) EU in SLO del 3679374223 3.507.088528|  2422.075.085|  1.486.062.421 49%
Pofrene aperacie - umuiatv (od EU del 2651032088 2294501183  1601.162.589]  982.331.294 15,5%
Jene operac SLO del 415467803 36430455  280448.110( 175482864 8,1%
1.1.2007 do navedenega datuma) .
EUin SLO del 3.066.500.791]  2.678.985.708[  1.881.610.699]  1.157.814.158 14,5%
EU del 2305400987  2021.035.116) 1415380789 783616777 14,1%
SLO del 291.187.352 272.744.693 184.692.929 78.800.947 6,8%
Podpisan 1.1.2007 - '
odpisane pogodbe (od 1.1.2007 do EU in SLO del 2506.588.330|  2.293779807| 1600073718  862417.724 13,2%
navedenega datuma) —
drugi vii 1630.610.129]  1.116.825053  714.001.237]  123.736.314 46,8%
skupaj 4.236.198.468]  3.410.604.860]  2.314.074.956 986.154.038 24.2%
Plail suna RS - kumulativa (od EU del 1306.047.864]  1.156993.694]  664.234.106]  213.958411 13,0%
acla z proracuna RS - kumulativa (0d o7y 161.087.682]  137.620937 66.019.284 14.212.465 17,1%
1.1.2007 do navedenega datuma) -
EUin SLO del 1468035545 1204614631  730253.300(  228.170.876 13,4%
Posredovani zahtevki z povracio na Organ za poltevane | -y e oo ernl  gr1sanoo0|  anposipd|  s7ru 18,1%
do navedenega datuma (kumulativa) - EU del
Certificirani zahtevki za povrailo na EK do navedenega
Hician zan'evki za povrac Vedeneg 06063105 731696738]  188.385.2% 0 8%
datuma (kumulativa) - EU del

Vir: UKP 2011a.

%% Tabela predstavlja povzetek gradiva NO RCV dne 27.5.2011 (vir podatkov: SFC).
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Priloga L: Trajanje od pladila do povracila— OP RR

Slika 5.4: Trajanje od placila do povracila OP RR

2007/4 2008/1 2008/2 2008/3 2008/4 2009/1 2009/2 2009/3 2009/4 2010/1 2010/2 2010/3 2010/4

Cas plagila ZZI (¢etrtletje)

Vir: predstavitev na SirSem kolegiju OP RR (Brdo pri Kranju, 10. februar 2011).
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Priloga M: Upravljavna preverjanja od priprave instrumentov do povracil

sredstev iz proracuna EU

Slika 5.5: Potek upravljalnih preverjanj

ZAKCINOHDA LY POSTOPEK LUPRAVLIALNA PREVERIANLA

|_ [ : Obikovange In potrdices ‘

il ekanodija
vl
i

prsjane i iredetva drimnega prortuna -

PrEVEranE Ih BTOnska sedsh -
fr rikanatajn
|
E/L
T

! PO POTROITY INSTRUMENTA
'~_\I\ /I7 [tewaja shrbedk komirodor § EE OU)

__3"‘“; o]

Bt an puvraiiic
e — [P

P

Cemiiciranie Gdatka in prenos sredsiey 3
praebregs podratura v driavni provadun

Platio fz ewopskega proraluna (EE|

Vir: SVLR 2010a, 9.
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Priloga N: DeleZ delovne obrenitve in stroSkov po funkcijah

Slika 5.6: Delez delovne obremenitve in stroskov po funkcijah

0,9
0,8

0,7 A
0,6 \

0 [\
0 [/ \

0,3

02 / \ = (lelez delovne obremenitve
/ \ —e]e7 stroskov
0,1 / \
0 T T T T T 1
{}%’b \'({e’ (\% (\\2' xd“
G g R @ >
& & & &° N
)
‘_00 O% \)Q dz{"
) & WO
<
N 2
(‘lb Q,(o
(8] s
& ,\o%
< Q

Vir: Prirejeno po SWECO (2010, 6-7).

Priloga O: Tipologija dodeljevanja sredstev EU

Slika 5.7: Tipologija sistemov dodeljevanja sredstev kohezijske politike EU

| INPUTS |
Integrated Aligned Differentiated
Systems Systems Systems
5Fs dume.sli{: Fs domestic SFs domestic
5
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; < u I Y .r”éecisiu?l /ée_cisimll“_\
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Vir: Ferry in drugi (2007, 29).
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Priloga P: Policy na€rt in simulacija kvalitativne primerjalne analize izvajanja

projektov kohezijske politike RS

UvOD

Raziskovanje izvajanja projektov kohezijske politike RS je metodoloSko raznoliko. Eden od
nacinov predstavlja primerjalno analiziranje projektov. Splosni cilj policy analize je ugotoviti,
kateri dejavniki in vzroki (strukturiranje problema) so tisti, ki povzrocajo izvedbeni

primanjkljaj kohezijske politike RS na projektni ravni.

Pristop

Za izvedbo policy analize sta relevantna oba pristopa za preucevanje izvajanja (tako »top-
down« kot bottom-up«), zato menim, da ju je za celostno razumevanje izvajanja projektov
kohezijske politike RS potrebno kombinirati. Top-down pristop se odraza v enotnem
izvedbenem modelu, ki preprecuje izvedbeno »improvizacijo« nosilcev projektov, bottom-up
pristop pa ponazarja javnopoliticno omrezje, ki je pomembno z vidika razmerij, virov in
interesov javnopoliticnih igralcev, vkljucenih v izvajanje projektov. Menim, da je izvajanje
projektov osrednji element implementacije kot faze kohezijske politike v »realnosti«, ki
presega sistemske meje politike. Zato preverjam kako poteka izvajanje projektov v praksi in

kateri so odlo¢ilni vzroki za finan¢no neucinkovitost.

Dejavniki pomanijkljivega izvajanja projektov

Dejavnike, ki vplivajo na pomanjkljivo oz. neucinkovito izvajanje kohezijske politike na
operativni ravni so razli¢ni in so odraz znacilnosti tako na sistemski kot operativni ravni, ki se
prekriva z nesistemskim poljem. V tocki 3.1 dela obravnavam splo$no sprejete kriticne
dejavnike, ki vplivajo na izvajanje kohezijske politike. Ne glede na sistemsko analizo
prikazujem nabor potencialnih dejavnikov, ki so bolj neposredno povezani z operativnim
izvajanjem politike. Ker je oblikovanje koncepta pomanjkljivega izvajanja zahtevna in
kompleksna, izhajam najprej iz SirSega nabora dejavnikov, nato pa dolo¢im specifi¢ni sintezni

model dejavnikov, ki vpliva na finan¢ni primanjkljaj izvajanja projektov.
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Shema 5.6: Nabor dejavnikov za pomanjkljivo izvajanje projektov®”
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Vir: prirejeno po Hoowood in Gunn (1984), Mrak in Wostner (2005), Lajh (2006),

Shema 5.7: Model dejavnikov finan¢nega primanjkljaja pri izvajanju projektov
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5V naboru kombiniram razliéne dejavnike (tako top-down kot bottom-up), ki bi jih bilo potrebno natanéno
operacionalizirati z indikatorji.
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ANALIZA

Cilji in raziskovalno vpraSanje

Na podlagi uvoda je cilj primerjalne analize specificno usmerjen, saj poskusam na podlagi
identifikacije dejavnikov za finan¢ni primanjkljaj projektov najti kombinacijo vzrokov
(izbranih dejavnikov), ki povzrocajo financ¢ni primanjkljaj pri izvajanju projektov med
izbranimi projekti. S tem poskuSam odgovoriti na vpraSanje: Zakaj prihaja med projekti do
izvedbenih razlik in tezav? Cilj**® je pojasniti projektne razloge za neudinkovito izvajanje
projektov v razli¢nih okolis¢inah. Prav tako je cilj ugotoviti kombinacijo vzrokov, ki

povzrocajo finan¢ni primanjkljaj izvajanja.

Hipoteza: Prevladujoca dejavnika, ki omogocata finan¢ni primanjkljaj sta postopek

javnega narocanja in izvedba del.

Raziskovalna metoda

V kvalitativni primerjalni analizi analiziram projekte javne infrastrukture. Wostner (2009,
186) je namreC posebej izpostavil primer projektov javnih investicij, saj naj bi imele javne
institucije, ki so odgovorne za pripravo in izvedbo svojih projektov, predvsem tezave s
kakovostjo nacrtovanja in (ne)zadostnimi viri za financiranje stroSkov priprave projekta
(projektna in investicijska dokumentacija, soglasja, dovoljenja, nacrti, analize ipd.). K temu je
potrebno dodati, da so investicije v javno infrastrukturo naceloma podvrzene zahtevnejSim
izvedbenim predpisom (javno naroCanje, priprava dokumentacije, javni interes — pravne
podlage itd.). Pomembno vlogo igrajo tako sploSne znalilnosti vsakega posameznega
projekta, kakor tudi posplosevanje v povezavi s ciljem analize. Analiza temelji na uporabi in

obdelava podatkov vkljuéenih projektov na splogni ravni*’’.

¢ podrobneje o ciljih primerjalne raziskovalne metode glej v Ragin (2007, 121-125).

¥Tpoudarjam, da so podatki zaradi narave analize (simulacija) zdruZeni in povzeti na podlagi pregleda
dokumentacije v zadevah UKP, ki se nanaSajo na projekte. Podrobna analiza bi predstavljala prevelik ¢asovni in
podatkovni zalogaj, saj bi bilo potrebno temeljito obdelati vso dokumentacijo projektov, opraviti intervjuje z
razliénimi akterji in observirati projekte na kraju samem. Nasprotno je namen analize oblikovati in ponuditi
analiti¢ni okvir za primerjalno preu¢evanje projektov.
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Analiti¢ni okvir

Shema 5.8: Analiti¢ni okvir finan¢nega primanjkljaja
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Izbor spremenljivk

V primerjalno analizo je vkljucenih pet spremenljivk. Kljub Stevilnim dejavnikom oz. tipov
dejavnikov (izhajajo¢ iz teoretskih modelov) pomanjkljivega izvajanja, se osredoto¢im (le) na
nekatere spremenljivke, saj je za kvalitativno primerjalno analizo znacilna omejitev glede

Stevila spremenljivk.

Opredelitev spremenljivk:

Spremenljivka Opredelitev spremenljivke

Finan¢ni primanjkljaj zamik financiranja, vracila sredstev, odstop
od pogodbe

Zunanji dejavniki nepredvidene okolis¢ine (steCaj izvajalca del,

druge izjemne okoliS¢ine, visja sila)

Postopek javnega narocanja revizijski zahtevek, obnova postopka, krsitve
zakonodaje

Sprememba projekta aneks k pogodbi

Izvedba del terminski zamik izvajanja

Nekateri pomisleki, s katerimi se soo¢am pri izboru dejavnikov in projektov:
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- vprasanje veljavnosti (izbira kriterijev 0z. pogojev) in zanesljivosti (glede na dejansko

stanje) pri ocenjevanju projektov (smiselno povzeto po Tomsi¢ 2004, 135-137).

V primerjalno analizo so vklju€eni projekti javne infrastrukture v okviru izvajanja OP RR.

Izbrani projekti (v oklepajih so navedene predvidene vrednosti projektov ob njihovi potrditvi):
Projekt A: 7,7 mio €, Projekt B: 4,2 mio €, Projekt C: 9,9 mio €, Projekt D: 5,9 mio €, Projekt
E: 6,1 mio €, Projekt F: 3,9 mio €, Projekt G: 1,9 mio €, Projekt H: 42,5 mio €, Projekt I: 41,3
mio €, Projekt J: 4,9 mio €, Projekt K: 8,9 mio €, Projekt L 3 mio €, Projekt M 10,1 mio €,
Projekt N 3 mio €.

Osnovno merilo izbora je bila prisotnost oz. odsotnost financnega primanjkljaja. Definiranje
primanjkljaja je v praksi teZavno, formalno pa ga dolofim s podaljSevanjem financiranja
projektov, vracilom sredstev ali odstopom od sofinanciranja, ki se v kon¢ni fazi odraza v ne

porabi sredstev EU.

Tabela 5.14: Spremenljivke in indikatorji

Spremenljivke Indikatorji (vpraSanja) | Vir

Finan¢ni primanjkljaj DA/NE UKP: ISARR, dokumentacija ,
interno gradivo

Zunanji dejavniki DA/NE UKP: ISARR, dokumentacija ,
interno gradivo

Postopek javnega narocanja DA/NE UKP: ISARR, dokumentacija ,
interno gradivo

Sprememba projekta DA/NE UKP: ISARR, dokumentacija ,
interno gradivo

Izvedba del DA/NE SVLR: ISARR, porocila, interno
gradivo

Operacionalizacija spremenljivk

Obravnaval sem pet spremenljivk. Odvisna spremenljivka je financni primanjkljaj.

Spremenljivke sem prevedel po postopku dihotomizacije (Amenta in Poulsen 1994). Za izid
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oz. odvisno spremenljivko sem uporabil kriterij finan¢nih zamikov oz. vracil pri izvajanju, ki

ponazarjajo prisotnost spremenljivke, v nasprotnem primeru gre za odsotnost spremenljivke.

Pri neodvisnih spremenljivkah sem prav tako uporabil metodo prisotnosti oz. odsotnosti

navedenega dejstva, ki predstavlja posamezno neodvisno spremenljivko®®. Pri neodvisnih

spremenljivkah bi bilo mozno oz. bolj smiselno uporabiti metodo povprecja ali pa metodo

razvrScanja, s ¢imer bi spremenljivke natanc¢neje definiral in s tem posledi¢no tudi temeljiteje

analiziral projekte. V nadaljevanju sledi tabelarni prikaz poteka kvalitativne primerjalne

analize za izbrane projekte ter nato komentar rezultatov.

Tabela 5.15: Dihotomiziranje podatkov — ocenjevanje dejavnikov finan¢nega primanjkljaja

Projekt JN | ANEKS TERMINSKI | NEPREDVIDENE | FINANCNI
(vrednost) ZAMIK OKOLISCINE PRIMANKLJAJ
A: 7,7 JN | ANEKS TERMIN NEPRED FIN-PRIM
B: 4,2 jn | ANEKS TERMIN nepred fin-prim
C:9,9 JN | ANEKS termin nepred fin-prim
D59 jn | ANEKS TERMIN nepred FIN-PRIM
E: 6,1 JN | ANEKS termin nepred fin-prim
F:3,9 jn | ANEKS termin nepred fin-prim
G:1,9 JN | ANEKS TERMIN nepred FIN-PRIM
H: 42,5 jn | aneks TERMIN nepred FIN-PRIM
I: 41,3 JN | ANEKS TERMIN nepred FIN-PRIM
J: 4,9 JN | ANEKS TERMIN NEPRED FIN-PRIM
K: 8,9 JN | ANEKS TERMIN NEPRED FIN-PRIM
L:3,0 jn | ANEKS TERMIN nepred fin-prim
M: 10,1 JN | ANEKS TERMIN NEPRED FIN-PRIM
N: 3.0 jn | ANEKS TERMIN nepred FIN-PRIM
Projekt JN | ANEKS TERMINSKI NEPREI)YIDENE ZAMIK St.
(vrednost) ZAMIK OKOLISCINE SOFINANCIRANJA | kombinacije
A 7,7 1 1 1 1 1 1
B: 4.2 0 |1 1 0 0 3
C99 1 1 0 0 0 2
D 5,9 0 |1 1 0 1 4
E: 6,1 1 1 0 0 0 2
F:3,9 0 1 0 0 0 5
G: 1,9 1 1 1 0 1 6
H:42,5 0 0 1 0 1 7
1. 41,3 1 1 1 0 1 6
J:4,9 1 1 1 1 1 1
K: 8,9 1 1 1 1 1 1
L:3,0 0 1 1 0 0 3
M: 10,1 1 1 1 1 1 1

2% Ker gre za simulacijo sem uporabil trenutno razpolozljive podatke. Prav tako niso vsi projekti formalno
zakljuceni, zato se lahko hipoteticno posamezne spremenljivke Se spremenijo, predvsem odvisna, ki je

relevantna $e po zakljucku projektov.
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o [1 [ 1 [0

|1

| 4

it JN | ANEKS | TERMINSKI | NEPREDVIDENE | ZAMIK it
kombinacije ZAMIK OKOLISCINE SOFINANCIRANJA | projektov
1 1 |1 1 1 1 4

2 1 |1 0 0 0 2

3 0 |1 1 0 0 2

4 0 |1 1 0 1 2

5 0 |1 0 0 0 1

6 1 |1 1 0 1 2

7 0 |0 1 0 1 1

Tabela 5.16: Poenostavitev tabele resnice

izhodis¢ne vzrocne konfiguracije

St. Vzro¢ne konfiguracije Stevilo projektov
kombin

acije

1 ZAMIK-FIN=JN*ANEKS*TERM*IZJEM 4

2 zamik-fin=JN*ANEKS*term*izjem 2

3 zamik-fin=jn* ANEKS*TERM~¥*izjem 2

4 ZAMIK-FIN=jn*ANEKS*TERM*izjem 2

5 zamik-fin=jn* ANEKS*term*izjem 1

6 ZAMIK-FIN=JN*ANEKS*TERM¥*izjem 2

7 ZAMIK-FIN=jn*aneks*TERM¥*izjem 1

poenostavitev izhodiS¢nih vzro¢nih konfiguracij

Vzro¢na konfiguracija Oznaka

komb ZAMIK-FIN=JN*ANEKS*TERM A
1+6

komb ZAMIK-FIN= ANEKS*TERM¥*izjem B
4+6

komb ZAMIK-FIN=jn*TERM*izjem C
4+7

komb zamik-fin=ANEKS*term*izjem d
2+5

komb zamik-fin=jn* ANEKS*izjem e
3+5
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Tabela 5.17: Prisotnost (»vsebovanost«) izhodis¢nih konfiguracij v poenostavljenih

konfiguracijah finan¢nega primanjkljaja

[zhodis¢ne vzrocne | Poenostavljene vzro¢ne konfiguracije

konfiguracije JN*ANEKS*TER | ANEKS*TERM*iz | jn*TERM*izjem
M jem

ZAMIK-FIN= X

JN*ANEKS*TERM*IZJE

M

ZAMIK-FIN= X X

jn*ANEKS*TERM*izjem

ZAMIK-FIN= X X

JN*ANEKS*TERM*izjem

ZAMIK-FIN= X

jn*aneks*TERM*izjem

Rezultati primerjave

Pri obravnavi podatkov je v primeru kombinacije §t. 3 in 4 priSlo do nasprotujocih izidov, saj
je ista vzrocna konfiguracija dejavnikov povzrocila razli¢en izid. Navedeno obravnavam kot
izjemoma sprejemljivo zaradi namena dela, simulacijske narave in od prepletanja posameznih
dejavnikov ter od dejstva, da so spremenljivke operacionalizirane s prisotnostjo in odsotnostjo
(in ne glede na intenzivnost spremenljivk oz. lestvic povpre¢nih vrednosti spremenljivk pri
projektih, kar bi sicer predstavljajo bolj verodostojne podatke). V osnovi gre za simulacijsko
primerjavo na podlagi metodoloSkega in analiticnega okvira, ki bi ju bilo potrebno natancneje
definirati. S tem lahko potrdim zahtevnost in kompleksnost obravnavane politike v praksi, ki

predstavlja velik metodoloski in podatkovni zalogaj za analizo dogajanja na operativni ravni.

Rezultat za vrednost 1 — prisotnost odvisne spremenljivke: Primanjkljaj financiranja se pojavi

kot izid v Stirih razli¢nih kombinacijah, kar prikazujejo zgornje tabele. Pri vseh projektih, ki
se kaze primanjkljaj financiranja, je znacilen terminski zamik izvajanja, kar pomeni, da gre za
soodvisnost spremenljivk. Terminski vzrok je klju¢ni vzrok za finan¢ni primanjkljaj, ni pa
edini. Postopek javnega narocanja se ni izkazal kot splo$no veljavni dejavnik v primerjavi
projektov, kar pa ne zmanjSuje resnosti vzroka za finan¢ni primanjkljaj. V bistvu so se
spremembe na projektih, ki se odrazajo v sklepanju aneksov k pogodbam o sofinanciranju
izkazale kot zelo pogost dejavnik (3/4). Tako je praviloma poleg terminskih zamikov
poglaviten razlog finan¢nega primanjkljaja sklepanje aneksov ali postopek javnega narocanja

ali kombinacija obeh. Ce primerjam posamezne kombinacije za izid 1, potem vidim da se pri

205




prvi in Sesti kombinaciji pojavljajo po trije pozitivni izidi, pri prvi pa celo vsi Stirje (ovire
javnega narocanja, aneksi, terminski zamiki, nepredvidene okolisCine), kar pomeni skoraj

polovico projektov (44,4%) projektov s primanjkljajem in slabo tretjino vseh (28,6%) .

Na podlagi ugotovitve, da je terminski zamik potreben vzrok, a ne edini vzrok, ter da se
postopek javnega naroCanja ni izkazal kot sploSno potreben (velja za 6 od 9 projektov s
primanjkljajem), lahko delno potrdim postavljeno hipotezo: previadujoci dejavnik financnega
primanjkljaja je terminski zamik izvajanja, kar pa ne velja povsem za postopke javnega
narocanja™”. Na podlagi opravljene analize trdim, da je izvajanje projektov specifi¢no, kar
povzroca izjemne izide (kombinacija §t. 7). Dopusc¢am tudi moznost, da odsotnost vseh
obravnavanih neodvisnih spremenljivk lahko povzro€a odvisno spremenljivko, ob

upostevanju drugih dejavnikov.

Konéna poenostavitev konfiguracije vzro¢nih pogojev za finanéne zamike (ZAMIK-

FIN):

ZAMIK-FIN= JN+ANEKS*TERM + jn*TERM*izjem

Kon¢na poenostavitev prikazuje, da je za financni primanjkljaj potrebno: a) hkrati
problemati¢en postopek javnega narocanja (revizijski zahtevek, obnova postopka, krSitve
zakonodaje), sprememba projekta (aneks k pogodbi) in terminski zamik izvajanja in b) hkrati
odsotnost zamudnih postopkov javnega naroCanja, prisotnost terminskega zamika del in
odsotnost negativnih zunanjih dejavnikov. Dobljena vzro¢na konfiguracija sicer ne potrjuje
postavljene hipoteze in ne dolo¢a absolutne kombinacije vzrokov za zamik financiranja, ki bi
veljal za vse projekte. Vendar se je po pricakovanjih potrdilo, da je za realizacijo
predvidenega financiranja projektov potrebna odsotnost terminskih zamikov del oz. izvajanja
projektov, kar je pogosto povezano tudi z odsotnostjo dolgotrajnih postopkov izvajalcev del in

sprememb na projektih.

Kot sem izpostavil v izhodiS¢u se je izkazalo, da je finan¢ni primanjkljaj (ki ga pogojujejo
razliéne spremenljivke) v praksi tezko definiran pojem, kar velja tudi za izvedbo projektov

nasploh. Na podlagi Sirokih teoretskih konceptov je izbor posameznih spremenljivk tezaven,

% Menim, da je lahko slednje odraz oZjega izbora enot glede na nabor moznih projektov.
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kar dodatno potrjuje Se uporaba dokumentacije. Na podlagi primerjave se je izkazalo, da je
bilo smiselno primerjati projekte s sploSno podobnimi izhodi$¢i, saj so za njih znacilni
razlicni izidi. Prav tako je iz rezultatov primerjave razvidno, da obstajajo razlike, ki se
odrazajo med posameznimi projekti z istim izidom. Z boljSo razpolozljivostjo in obdelavo
podatkov in vkljucitvijo vecjega Stevila projektov ter bolj premisljenemu doloc¢anju vrednosti
spremenljivk bi lahko prisel do bolj zanesljivih rezultatov, ki bi bili Se bolj v skladu z
zastavljeno hipotezo in izhodiS¢no raziskavo. Rezultat analize finan¢nega primanjkljaja
projektov je pokazal potrebo po poglobljenem in bolj specificnem raziskovanju omenjenega

diskurza.
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Priloga R: Intervju 1°” - dr. Peter Wostner, namestnik direktorja SVLR (SVLR,
Dunajska 58, 19. september 2011)

Diskurz 1: Zacetni problemi NFP

Za izvajanje kohezijske politike RS velja, da so bili sprejeti operativni programi med
avgustom in novembrom 2007, med tem ko se je generiranje in izvedba projektov zacela Ze
aprila 2007.

1) Ali je RS imela kaksne zaetne tezave (in v kakSnem obsegu) pri prehodu v NFP in
zacetkom izvajanja projektov, predvsem z vidika potrjevanja strateskih in programskih
dokumentov, novih zahtev kohezijske politike EU, vzpostavitvijo novih izvajalskih
struktur in zakljuevanjem stare financne perspektive 2004-2006? Kaksna je splosna
ocena? Po mojem mnenju ni bilo ve¢jih tezav, kar npr. potrjuje obseg razpisanih

sredstev do potrditve operativnih programov oz. v prvem letu izvajanja.

Diskurz 2: Programiranje

Oblikovanje in sprejem operativnih programov predstavlja vse prej kot lahek in enostaven
postopek. Ker je tudi od kvalitete programiranja odvisna uspeSnost izvajanja politike, je za
kakovostno programiranje potreben doloen c¢as in ustrezen angazma partnerjev
(Javnopoliti¢nih akterjev) glede na temeljna nacela kohezijske politike EU.

2) Kaksne izkus$nje ima RS pri programiranju glede na nekatere sploSne negativne trende
tega postopka (Casovna dimenzija, zahteve in pritiski EK, eksperimentiranje itd.), ki
jih izpostavljate sami (Wostner 2009, 179)?

3) Ali lahko na podlagi vasega zakljucka (prav tam) o »vplivu programiranja na uspes$no
porabo sredstev« trdim, da je za uspesno porabo sredstev potrebna prisotnost oz.
kombinacija obe dejavnikov (programiranje in javnopoliticni instrumenti/podrobnejsa
izvedbena dolocila)? Ali »vecji« poudarek na programiranju morebiti ne spregleduje
procesno-izvedbenega vidika?

4) Kako ocenjujete sposobnost programiranja v RS pred potrditvijo operativnih
programov leta 2007 in ob prvih spremembah programov leta 2010 oz. 20117 Ali so ti
programi in njihove strateSke podlage dovolj kakovostne? Ali se je na primeru RS
potrdila teza, da je programiranje kljucna tocka javnopoliticnega procesa, saj lahko z

njim korigiramo izvedbene tezave?

3% pri vseh treh intervjujih gre za osnutek vpraZanj, ki so jih prejeli intervjuvanci v naprej. Zaradi pol
standardizirane oblike so bili razgovori bolj fleksibilne narave, z nekaterimi dodatnimi vpraSanji.
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Diskurz 3: Delegiranje nalog OU-PT

Splosna uredba, ki ureja kohezijsko politiko EU, podaja okvir za dolo¢anje posrednisSkih
organov za izvajanje nalog OU ali organa za potrjevanje v pristojnosti tega organa. V svoji
disertaciji ugotavljate (2009, 174), da je delegiranje nalog bolj primerno v tistih nacionalnih
okoljih, kjer obstaja ve€ja prepletenost politik ter da je »wbrez rezidualnih pravic organa
upravljanja, to je koncne pristojnosti za odlocanje organa upravljanja, vkljucno s pravico
veta, delegiranje nalog neucinkovito«.

5) V kaksni meri (glede na administrativno in institucionalno tradicijo) po vasi oceni drzi
trditev oz. sploSna ugotovitev, da »novi sistemi potrebujejo mocnejse koordinacijske
institucije z veliko mocjo odlo¢anja, kar pa bo sCasoma, ko bodo sistem in odnosi med
institucijami postali standardizirani in ustaljeni, privedlo do vecjih moZnosti za
dekoncentrirano odlocanje« za izvajanje kohezijske politike RS (Wostner 2009, 175)?

6) Ali v RS lahko govorimo o taktiziranju in konfrontacijam med OU in PT ter
posledi¢no o »zabrisanih« pristojnosti?

7) V RS velja preslikava kohezijske politike kot skupne nacionalne razvojne politike v
obstojeco resorno oz. institucionalno ureditev na drzavnem nivoju. Ali je potemtakem

v RS §tevilo PT primerno ali bi bilo lahko teh (bistveno) manj?

Diskurz 4: Regionalno izvajanje kohezijske politike RS
Na splosno velja, da je primerno izvajati kohezijsko politiko decentralizirano — na regionalni
ravni (Wostner 2009, 180).

8) Kako komentirate to trditev v primeru RS oz. kot morebitni naslednji korak v sistemu
izvajanja, saj RS s pristopom v EU ni storila konkretne spremembe v smeri vecje
regionalizacije oz. decentralizacije?

9) Med drugim omenjate (Wostner 2009, 182) razlicne elemente usmerjanja sredstev
(projekti, prednostne naloge EU, regionalnost in teritorialnost). Ali je v RS regionalna
dimenzija doloCanja strategij ustrezna oz. ali se pri izvedbi zanemarja
strateSko/programski vidik (cilji) nasproti politiénim preferencam na subnacionalni oz.
regionalni ravni? Kako ocenjujete vpliv lokalno-politi¢nih interesov pri izvajanju

kohezijske politike RS?
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Diskurz S: Politi¢ni kontekst izvajanja kohezijske politike RS

V RS velja precejs$nja integracija kohezijske politike z nacionalnimi razvojnimi strategijami
oz. politikami, kar predstavlja predvsem z vidika izvrSile veje oblasti formalni konsenz o
izvajanju kohezijske politike RS. Pri dnevnem upravljanju ima odloc¢ilno vlogo OU, ki je
formalno nadrejen PT, po drugi strani pa imajo preostali politi¢ni akterji glede na
nadnacionalni kontekst kohezijske politike predvsem nadzorstveno vlogo.

10) Ali menite, da je polozaj OU dovolj uravnotezen, glede na to, da je po pristojnostih
kohezijske politike EU nadrejen PT? Ali »nepoliticnost« OU izpodbija njegovo
koordinacijsko funkcijo?

11)Ali menite, da obstajajo konflikti oz. napetosti, ki so posledica drzavni/lokalnih
politi¢nih pritiskov na nacionalne odlocevalce/izvajalce in na kakSen nacin ti vplivajo

na izvajanje politike?

Diskurz 6: (Pre)kompleksnost institucionalne ureditve oz. izvedbene strukture izvajanja
kohezijske politike RS
Ob upostevanju, da gre za centraliziran sistem izvajanja predpostavljam, da gre v primerjavi z
decentraliziranimi in dekoncentriranimi sistemi za manj kompleksno institucionalno ureditev,
ki je (Se) sprejemljiva z vidika izvajanja glede na nacionalne administrativne znacilnosti in
stroskovni vidik.
12) Ali se strinjate s takSno trditvijo ter kako ocenjujete uspeSnost obvladovanja tak$nega
sistema?
13)Ali bi ob »racionaliziranju« nacionalnih razvojnih prioritet bilo bolj smiselno
zmanjSati kompleksnost sistema? Kaj menite o tem razmerju med vsebino in

sistemom, ki morata vzajemno funkcionirati?
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Priloga S: Intervju 2 - mag. Mateja Cepin, direktorica Urada za kohezijsko politiko
(SVLR, Dunajska 58, 16. september 2011)

Upravljavski vidik izvajanja kohezijske politike RS 2007-2013: Ce postavim pod vpraaj

upravljavski pristop izvajanja kohezijske politike RS, se ta odraza v naslednjih sistemskih
izzivih: 1) gospodarska in finan¢na kriza; 2) (pre)normiranost oz. problem predpisov: EU in
nacionalne zahteve, jasnost kompleksnih in veriznih navodil (Stevilna navodila OU, dodatna
navodila izvajalskih in drugi teles), problem sistemskih praznin oz. nedefiniranih sistemskih
reSitev (na nivoju instrumentov, na nivoju projektov, v primeru nepravilnosti, odstopanj itd.),
problem nepredvidljivih naknadnih interpretacij pravil (npr. na nivoju PO in RO, EK in
drugih (nad)nacionalnih organov); 3) problem doloCanja pristojnosti in podvajanja nalog
(relacija odnosov OU — PT — partnerji), 4) poraba sredstev: problem kvalitetnega financnega
in fizicnega spremljanja izvajanja (podatki v informacijskem sistemu itd.), problem
predhodnega odpravljanja tezav in nepravilnosti ter problem ne prepoznavanja dobrih in
slabih praks, izpolnjevanje pravila n+3/2 (Se posebej v letih 2011 in 2013); 5) administrativna

usposobljenost in stabilnost;

VpraSanja: Zavedanje upravljavskih tezav v RS so nekje od leta 2010 naprej pripeljale do
sprememb na nekaterih podroc¢jih (OSUN, uredba in navodila OU ter organa za potrjevanje,
letno nacrtovanje, sporazumi o prenosu nalog na PT itd.) in sprejem konkretnih ukrepov in
izboljsav (uvedba predplacil, uvedba DDV kot upravicenega stroska, skrajSanje Casa od
izplacil iz proracuna RS do povracil iz proracuna EU, uvedba pavsSalov, poenostavitev
poroCanja in zmanjSanje obsega kontrol itd.) v procesu porabe sredstev. Identifikacija
izvedbenih tveganj in pospeSitev izvajanja programov zahteva pristop t.i. kriznega
upravljanja, zato vam postavljam naslednja vprasanja:

1) Kako uspesna je RS glede porabe sredstev med vsemi DC?

2) Ali nasteti ukrepi drzijo in ali velja izpostaviti Se kakSen ukrep? Ali so se kateri od
omenjenih ukrepov izkazali kot prepozni glede na to da je po letu 2010 na
dolo¢enih podrocjih Ze vecina sredstev angaziranih? Ali so se kateri od ukrepov
izkazali kot potrebni, a v praksi preve¢ komplicirani in uporabniku neprijazni?

3) Kaj menite, ali so EU zahteve in nacionalni predpisi, vklju¢no s podrobnejSimi
navodili primerno uravnotezene oz. ali ni za tako kompleksno politiko razumljivo,

da vsebuje ve¢ predpisov? Ali se vam zdijo smiselna navodila na nizjih nivojih, ¢e

211



4)

S)

6)

7)

8)

izvzamem horizontalno zakonodajo? Koliko so relevantni problemi t.i. sistemske
praznine (tako znotraj kot zunaj OU), tj. nedefiniranost oz. nejasnost dolocenih
postopkov in pravil (predvsem ko nastopijo tezave in nepravilnosti v zvezi z
instrumenti oz. pri izvajanju projektov)? Ali je v okviru sistemske oz. procesne
praznine potrebno (dodatno) angaziranje OU? Kako ocenjujete razmerje
horizontalnih organov (OU, RO, PO) — ali gre za simbiozo, npr. pri interpretaciji
pravil?

Kako ocenjujete t.i. deljeno upravljanje z EK? Ali se odraza kot pritisk od zgoraj
navzdol ali gre za proaktivno sodelovanje glede na to, da je dnevno izvajanje
prakti¢no odgovornost DC oz. OU? Znano je na primer, da je EK sprejela paket
ukrepov zaradi krize (Recovery Plan 2009), toda tezave na projektni ravni ostajajo,
predvsem na podroc¢ju javnega narocanja in gradbenega sektorja?

Ali je sodelovanje med OU in PT zadovoljivo? Ali je OU v pravsnji meri tudi
dejanski koordinacijski organ? Kaks$na je vaSa generalna ocena o tem in o
morebitnih odstopanjih? Kje vidite rezerve v izboljSanju »hierarhicnega« odnosa
med OU in PT? Ali glede na delitev funkcij in prenesenih nalog OU prevzema
preve¢ odgovornosti — npr. z mnenji in soglasji na izvajalskem nivoju?

Je stanje informacijskega sistema zadovoljivo za kakovostno fizi¢no in finan¢no
spremljanje izvajanja programov? Ali se vlaga dovolj napora v sistemske
napovedi? Kak$na so po prehodu iz leta 2010 v 2011 zagotovila glede
izpolnjevanja pravila n+3/2? Kako ocenjujete var¢evalne ukrepe vlade v povezavi
z rebalansi proracuna in izvajanjem kohezijske politike RS?

Ali zaznavate problem (usposobljenosti) kadrov, predvsem na OU? Ali se
programski pristop izvajanja kohezijske politike odraza dovolj tudi v stabilnosti
kadrov in v timskem pristopu?

Ali obstaja »rdeca nit« med vsebino, ukrepi in prejemniki oz. delezniki politike?
Kaj menite na splosno, ali je proces oblikovanja in izvajanja kohezijske politike
EU oz. RS premalo prakti¢en in razumljiv? Analiza javnih politik se kot dobrega
pol stoletja stara znanost ukvarja ravno s problematiko oblikovanja in izvajanja

javnih politik na razli¢nih podro¢jih.

212



Priloga S: Intervju 3 — Gregor Pirs, vodja Sektorja za sistem in nadzor v UKP (SVLR,
Dunajska 58, 19. september 2011)

1)

2)

3)

4)

V letu 2011 je prislo do ponovne vzpostavitve Sektorja za sistem in nadzor znotraj
UKP. Zakaj je prislo do ponovne vzpostavitve sektorja? Ali se navedeno odraza tudi
zaradi umirjanja Stevila instrumentov v 2011 glede na predhodna leta?

Izvajanje NFP in gospodarska kriza se prakti¢no prekrivata. Katere so klju¢ne tezave
pri izvajanju (infrastrukturnih) projektov? Ali gre torej za zunanje — nesistemske
razloge? Kaj je bilo storjeno za evidentiranje tezav in kateri ukrepi so bili sprejeti za
odpravo tezav in zmanjSanje tvegan;j?

Infrastrukturni projekti so znacilni za OP RR in OP ROPI. Ali velja za katerega od
navedenih programov izpostaviti izvedbene tezave? Kateri konkretni razlogi vplivajo
na izvedbeni primanjkljaj? Kako potekajo pritozbeni postopki oz. reSevanje revizijskih
zahtevkov v okviru postopkov javnega narocanja? Kaj je predmet pritozb — razpisna
dokumentacija ali izbrane ponudbe?

Ali velja z vidika sistema izpostaviti kakSne pomanjkljivosti informacijskega sistema
ISARR? Kako je v ISARR-ju z zbiranjem podatkov o izvajanju, ki so potrebni za
finan¢no upravljanje, spremljanje, nadzor in vrednotenje? Ali poteka vnos podatkov v

sistem s strani izvajalskih teles?
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