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Predgovor predsjednika Republike Hrvatske,

prof.dr.sc. Ive Josipoviéa

Veliko je zadovoljstvo pisati predgovore za knjige (zbornike radova) koje
se objavljuju u nizu i koje su rezultat sistematskog i ozbiljnog istrazivac-
kog rada. Kada je knjiga rezultat ¢vrste i dobro ustrojene suradnje dva-
ju sveucilista iz susjednih zemalja, Hrvatske i Madarske, zadovoljstvo je
jos vece. Sveuciliste u Pecuhu i Sveuciliste J. J. Strossmayera u Osijeku
zapoceli su svoju IPA suradnju u okviru projekta EUNICOP. Tada Hrvat-
ska jos$ nije bila drzava ¢lanica Europske Unije. Kao drzava kandidatkinja
zeljela je pokazati da je njezin pravni sustav u najve¢oj mjeri uskladen s
pravnom ste¢evinom Europske Unije. Ali, to nije bilo dovoljno, trebali
smo pokazati i sposobnost da acquis provedemo u praksi. Sveobuhvatna
pravna analiza, i znanstvena i stru¢na, usporedba normi i prakse s onima u
drzavama koje ve¢ imaju iskustva u provedbi pravne stecevine Europske
unije, svakako su bili nuzni za usvajanje pravne ste¢evine na nacin kojim
bi se mogao ostvariti njezin ratio legis. To su bile teme prethodna dva
zbornika koje bi mogle stvoriti dobar temelj i za suzavanje i za prosirenje
teme istrazivanja.

Ova knjiga, zbornik radova, pod nazivom ,,Pravo — regije — razvoj*, po-
sveéena je pitanjima regionalnog razvoja i zastite okolisa. Pristup proble-
matici nije samo pravni stricto sensu, nego nudi i odredene ekonomske
analize.

Hrvatska je odnedavna ¢lanica Europske unije. Zahvaljujuci povijesnim
okolnostima, Madarska je to postala prije Hrvatske. Od prvoga dana svo-
ga Clanstva u Uniji, Madarska je zagovarala hrvatsko ¢lanstvo u EU, po-
ticala Hrvatsku na ispunjenje uvjeta, te joj pruzala nesebi¢nu politicku i
tehnicku podrsku. Tijekom predsjedanja Europskom unijom u prvoj po-
lovici 2011., Madarska je kao jedan od svojih prioriteta postavila za cilj
zavrsetak hrvatskih pristupnih pregovora s EU. Nadalje, Osijek i Pecuh
regionalno su povezani i neprestano isticu vaznost svestranih i kvalitetnih
prekograni¢nih odnosa ne samo kroz suradnju svojih sveucilista, nego i
kroz svaki drugi oblik suradnje. Danas, u Europi bez granica, suradnja
Osijeka 1 Pecuha postati ¢e jo§ znacajnijom. Konacno, knjigu je sufinan-
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cirala Europska unija kroz IPA prekograni¢ni program Madarska-Hrvat-
ska, $to pokazuje da je 1 EU prepoznala Osijek i Pecuh kao centre pravne
znanosti koji mogu svestrano analizirati pojedine aspekte prekograni¢nog
razvoja i zastite okolisa.

Nakladnici i autori svakako zasluzuju pohvalu za odabir tematike, kvalitetu
radova i poruku koju $alju hrvatskoj i madarskoj strucnoj i op¢oj javnosti.
Ta je poruka vrlo jednostavna: Hrvatska i Madarska dio su zajednickog
europskog pravnog prostora, to su drzave koje su upucene jedna na drugu,
drzave ¢ije su sli¢nosti puno vece i vaznije od razlika koje proizlaze iz
razli¢itih povijesnih okolnosti u kojima su slijedile svoj europski put.

Prof.dr.sc. Ivo Josipovi¢

Zagreb, 10. listopada 2013.



Predgovor bivseg predsjednika Madarske

Laszlo Solyoma

1. Rado sam se pridruzio predsjedniku Josipovi¢u u njegovoj gesti pisanja
predgovora na sveske koji dokumentiraju zajednicki istrazivacki rad prav-
nih fakulteta iz Pecuha i Osijeka.

On je to ¢inio za svako izdanje zasebno, dok su preda mnom danas odjed-
nom rezultati svih triju istrazivanja. Raniji je predgovor predsjednika Hr-
vatske napisan u duhu hrvatskog pristupanja Europskoj uniji. Sam projekt
Pecuha i Osijeka oslanja se na poziv za financiranje od strane Europske
unije. Suradnja izmedu dva sveucilista ukazala je kako na Hrvatsku spre-
mnost i zrelost za punopravno ¢lanstvo, tako i da suradnja izmedu dvije
drzave, suradnja koja nije sluzbena medudrzavna, ve¢ naprotiv gradanska,
takoder moze sluziti kao primjer meduregionalnih odnosa.

lako smo dijelili tek kratko vrijeme naSih predsjednickih mandata, sim-
bolizam ovih svezaka naglasava ¢injenica da su se travnju 2010. godine u
Pecuhu sastali madarski, hrvatski i srbijanski predsjednik drzave, te izme-
du ostaloga razgovarali i o tome kako Sveudiliste u Osijeku i Sveuciliste
u Pecuhu blisko suraduju. Uz pitanja o Europskoj uniji i zastiti okolisa,
razgovaralo se i 0 zastiti prava nacionalnih manjina te dvojnom drzavljan-
stvu. Na tomu su sastanku u Pecuhu predsjednici drzava izrazili podrsku
konceptu kulturne nacije (neovisne o drzavljanstvu) unutar Unije.

2. Tri volumena ovih radova ukazuju na gotovo samoorganizacijski te-
matski razvoj istrazivanja. Prva se godina dotice op¢ih, “prekograni¢nih”
(zajednickih) pravnih pitanja. Druga se nadalje bavi “pravnim izazovima
naSega doba”, a ona tematski doista mogu obuhvatiti gotovo sve. Zapravo
je svake godine najmanje polovina radova tematski vezana uz EU, dok se s
druge strane ostale teme, poput pitanja regionalnog razvoja, zastite okolisa
i regija, ponavljaju.Stoga je dio radova ve¢ anticipirao fokus tre¢e godine
istrazivanja na regionalni razvoj. Znakovita je dominacija privatnopravnih
tema u drugoj godini zbornika — za razliku od njihove minorne zastuplje-
nosti u trecoj godini. Znakovito je da su kroz 30-ak radova izradenih sva-
ke godine mobilizirana oba fakulteta. To se ne ocituje samo kroz bogatu



raznolikost tema,vec¢ i kroz €injenicu da su gotovo bez iznimke svi radovi
izradeni u koautorstvu hrvatskih i madarskih sudionika. Posljedi¢no, po-
stojao je pravi dijalog, uzajamno ucenje i razmjena misljenja, predanost,
ustaljena metodologija i prioriteti.

3. Dolazimo do klju¢ne i neizostavne okosnice cjelokupnoga projekta koji
podupire EU: moze li Europska unija stvoriti zajednicku kulturu? Ovo je
pitanje osobito interesantno s obzirom na odnose Pecuha i Osijeka kao i
odnose Hrvatske i Madarske. Tomu je poglavito tako jer ranija zajednic-
ka kultura na ovim prostorima nije potpuno ugasena. Pravni dio te kul-
ture daje nam osobite lekcije o razlogu zbog kojega je Hrvatska uvijek
imala autonomni ustavnopravni status unutar Kraljevine Madarske. Pod
pojmom zajednicke kulture ja ne podrazumijevam negdasnju Madarsku
ili Austro-Ugarsko carstvo, veé radije srednjeeuropsku kulturu koja se
ogleda u danasnjoj srednje-isto¢noj Europi, a ¢ije se granice s vremena
na vrijeme Sire sjevero-juzno i istocno—zapadno od granica Europske uni-
je. Ovo nasljede proizvodi ucinke ¢ak i ukoliko toga nismo ili ne zelimo
biti svjesni. Stovise, pitanje je da li je ono dovoljno snazno da se obnovi
i doprinese svojom bojom novoj (pravnoj) kulturi unutar EU. Dakako,
unato¢ kvotama za glasovanje s jedne strane, i nepredvidljivom uéinku
pojedinih kulturnih dostignucéa s druge strane, postoje i posebne prijelazne
mogucnosti za glasovanje, posebno u podrucju prava, buduéi dostignuca
pravne kulture mogu postati institucionalizirana. Govorimo o zajednickoj
ustavnoj tradiciji Europe — koja se takoder spominje pred Europskim su-
dom pravde. Danasnja intenzivna komunikacija potvrduje moguénosti bez
presedana da primjerice, odluke Ustavnog suda postanu objekt ustavnog
osudivanja. Jednako kako pozitivnho mogu utjecati primjeri dobre prakse
u vladavini, slicno moze i losa praksa ukazivati negativnim primjerom
kojega treba izbjeci.Takva praksa moze postati dobro ustaljena kroz ,,soft
law* razli¢itih tijela ili se moze ustaliti usvajanjem.

Suradnja Pecuha i Osijeka eksperimentira sa zajednickom kulturom u
laboratoriju male pograni¢ne regije. Ipak, na mreznoj stranici projekta
ubiljezeni su medunarodni ulasci s neocekivanih mjesta: stoga rad ovog
projekta nije ogranicen na regiju. Sam ce Citatelj, kojemu preporu¢am na
daljnje promisljanje radove ovih autora, i sam postati dionikom u obliko-
vanju pravne kulture.

Budimpesta, studeni 2013.

Laszl6 Sélyom
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Rije¢ urednika

Medunarodna konferencija “Pravo — regije — razvoj. Pravne im-
plikacije lokalnog i regionalnog razvoja” jedna je od aktivnosti pro-
jekta DUNICOP (Deepening UNIversity Cooperation Osijek — Pécs;
HUHR/1101/2.2.1/005) koji provode dva partnerska fakulteta iz PeCuha
i Osijeka. DUNICOP je jednogodisnji projekt znanstvenoga istrazivanja
i razvoja novog nastavnog kurikuluma u podrucju prava, a koji se odvi-
ja izmedu sveucilista u Osijeku i Pe¢uhu. Projekt sufinancira i podrzava
Europska unija kroz IPA prekograni¢ni program Madarska — Hrvatska, a
podupiru ga i dva involvirana pravna fakulteta.

Projekt DUNICOP obuhvatio je niz razli¢itih, medusobno povezanih
aktivnosti kojima uspje$no nastavlja suradnju iz prethodna dva projekta
EUNICOP i SUNICOP. Konferencija je, slicno kao prethodne, pruzila
mogucénost hrvatskim i madarskim istraziva¢ima da provedu zajednicko
istrazivanje te ih je potaknula da zajednicki napiSu i predstave rad na
konferenciji u Pec¢uhu, odrzanoj 14.-15. lipnja 2013. Istraziva¢ima smo
omogucili da zavrse svoje radove prije ali i poslije konferencije, kako bi
ih prilagodili drugim radovima kao i zaklju¢cima konferencije.

Jedan je od ciljeva istrazivanja doticanje najSireg moguceg kruga zain-
teresiranih Citetelja. Stoga su radovi prezentirani na konferenciji priku-
pljeni i objavljeni u tri jezi¢ne varijante zbornika radova na hrvatskom,
madarskom i engleskom jeziku. Elektronska verzija sva tri sveska dostup-
na je na nasoj web stranici dok su tvrdo ukoriceni otisci dostupni u engles-
koj 1 hrvatskoj varijanti izdanja.

Pravni fakultet Sveucilista u Pecuhu pocaséen je moguénosti da orga-
nizira i ugosti konferenciju. Vjerujemo da suradnja neée prestati ulaskom
Hrvatske u EU, nego ¢e se snazno razvijati kako na institucionalnoj tako
i na osobnoj razini.

Pecuh — Osijek, 17. listopada 2013.

urednici
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Dunja Dui¢*
Agoston Mohay **
Tunjica PetraSevi¢ ™

Predstavljanje i mogucnosti regija unutar Europske unije

I. Odbor regija u institucionalnom okviru Europske unije

Temelj zastupljenosti regionalnih i lokalnih aktera u Europskoj unije
bilo je osnivanje Odbora regija. Odbor regija stvoren je Ugovorom iz
Maastrichta (1993), i poceo s radom u svojstvu savjetnika u instituci-
onalnom sustavu EU 1994. godine. Iako su se dogodile brojne revizi-
je Osnivackih ugovora, odredbe o Odboru regija promijenjene su tek
Lisabonskim ugovorom. Odbor regija je politicka skupstina nositelja
regionalnih ili lokalnih izbornih mandata ,,koji ima za cilj osigurati in-
stitucionalnu zastupljenost svih teritorijalnih podrucja, regije, gradove

@

i opéine u Europskoj uniji preko svojeg politickog legitimiteta®.

1. Sastav i ustrojstvo Odbora regija

Odredbe o Odboru regija su trenutno regulirane ¢lancima 300. i 305.-
308. Ugovora o funkcioniranju Europske unije (dalje UFEU). Sastav
je definiran ¢lankom 300. koji propisuje da se Odbor regija sastoji od
predstavnika regionalnih i lokalnih tijela koja ili imaju izborni mandat
regionalnog ili lokalnog tijela ili su politi¢ki odgovorne izabranoj skup-
Stini. Broj ¢lanova Odbora ne moze biti veci od 350. Vijece, odlucujuéi
jednoglasno, na prijedlog Komisije, donosi odluku kojom se odreduje
sastav.> Odbor regija se trenutno sastoji se od 344 ¢lana i jednakog broj
zamjenika koji su imenovani na mandat od pet godina. Clanovi Odbora

* Mr. sc. Dunja Duié, asistentica, Katedra ustavnih i politi¢kih znanosti, Osijek, ddu-
ic@pravos.hr

" Dr. sc. Agoston Mohay, asistent, Katedra medunarodnog i europskog prava, Pe¢uh,
mohay.agoston@ajk.pte.hu

“* Doc. dr. sc. Tunjica Petrasevi¢, docent, Katedra ustavnih i politickih znanosti, Osi-
jek, tpetrase@pravos.hr

! Committee of the Regions — MissionStatement (2009), dostupno na http.//cor.euro-
pa.eu/en/about/Documents/Mission%20statement/EN.pdf (15.5.2013.).

2 Prije stupanja na snagu Lisabonskog ugovora podjela mjesta dodijeljenih pojedinim
drzavama ¢lanicama bila sadrzana u Ugovoru o EZ. Novi rezim omogucuje vecu flek-
sibilnost.
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regija moraju biti predstavnici regionalnih i lokalnih tijela koja ili drze
regionalni ili lokalni izborni mandat ili su politi¢ki odgovorna. Clanovi
nisu obvezani svoji nacionalnim mandatima i djeluju potpuno neovi-
sno u obavljanju svojih duZnosti u opéem interesu Europske unije. Sto
se tice unutarnje strukture, Odbor regija iz redova svojih ¢lanova bira
predsjednika i predsjednistvo na razdoblje od dvije godine; Biro (koji
sastavlja politi¢ki program, nadzire njegovu provedbu i uskladuje rad
u plenarnim sjednicama i komisijama opéenito) i Sest tzv. Komisija
koje su specijalizirane u razli¢itim podru¢jima politika i odgovorne
su za podrsku i pripremu nacrta misljenja i rjeSenja koja se naknadno
dostavljaju Plenarnoj skupstini na usvajanje.* Clanovi Odbora regija
sjede u politi¢kim skupinama,* ali se takoder susre¢u u nacionalnim
izaslanstvima kako bi raspravljali o pitanjima kroz prizme nacionalnog
stajaliSta. Odboru regija u radu pomaze Glavno tajniStvo smjesteno,
poput samog odbora, u Bruxellesu.

2. Ovlasti Odbora regija

Clanak 13. Ugovora o Europskoj uniji (dalje UEU), definira ulogu Od-
bora regija u europskom institucionalnom sustavu i propisuje da Odbor
regija obavlja savjetovanu ulogu za Europski parlament, Komisiju i
Vijece.® U svrhu obnasanja savjetodavne funkcije, Odbor regija donosi
svoja pravila postupanja,® bira predsjednika i duznosnike iz reda svojih
¢lanova.

Kao $to je spomenuto, ugovor definira Odbor regija kao savjetodavno
tijelo, a njegove ovlasti odrazavaju tu oznaku. Njegova glavna funkcija
je osigurati pravno neobvezujuée misljenje u zakonodavnom proce-

3 Ovo su trenutaéne komisije pri Odboru regija: Citizenship, Governance, Institutional
Affairs and External Affairs (CIVEX); Territorial Cohesion Policy (COTER); Eco-
nomic and Social Policy (ECOS); Education, Youth, Culture and Research (EDUC);
Environment, ClimateChange and Energy (ENVE); Natural Resources (NAT); Tempo-
rary ad hoc Commission on EU budget; Financial and Administrative Affairs (CFAA).

4 Trenutano postoje Cetiri politicke grupe: European People’s Party; Party of Euro-
pean Socialists; Alliance of Liberals and Democrats for Europe; European Alliance.

* Do izmjena Lisabonskog ugovora Europski parlament se nije nalazio na popisu insti-
tucija kojima je Ugovorom propisano da Odbor regija pomaze kao savjetodavno tijelo.
Z. Horvath i B. Odor, Az EurdpaiUnié szerzédésesreformja (Budapest, HVG-Orac
2008.) str. 165.

¢ Za trenutnu verziju vidi OJ 2010 L 6/14.
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su. Stoga prvenstveno treba istaknuti obvezu konzultiranja s Odborom
regija, ako je to propisano u Ugovoru o funkcioniranju Europske uni-
je - dakle Odbor regija ima mogucénost izraziti svoje misljenje o pi-
tanjima $to se tiu obrazovanja, stru¢nog osposobljavanja i mladezi
(¢lanak 165. UFEU), kulture (¢lanak 167. UFEU), javnog zdravstva
(¢lanak 168. UFEU), trans-europskog prometa, telekomunikacijske i
energetske mreze (¢lanak 172. UFEU) te gospodarska i socijalna kohe-
zija (¢lanci 175., 177., 178. UFEU). Potrebno je napomenuti da postoji
prilican broj politika EU koji nemaju znacajnu regionalnu dimenziju i
savjetovanje od strane Odbora regija nije potrebno (npr. trziste ili in-
dustrijska politika).” Komisija, Europski parlament i Vijece takoder se
mogu savjetovati s Odborom regija vlastitom voljom o bilo kojoj temi.
Konzultacije Odbora regija, obvezne ili dobrovoljne, moraju se odrzati
u roku od najmanje mjesec dana, Sto odreduje konzultantska instituci-
ja. Ako Odbor regija ne izda misljenje prije isteka roka, konzultantska
institucija moze nastaviti s postupkom donosenja odluka.® Konac¢no,
Odbor regija moze izdati miSljenje na vlastitu inicijativu kad to ocijeni
potrebnim.’ Budu¢i da je Lisabonski ugovor stupio na snagu, Odbor
regija moze pokrenuti postupak poniStenja akta pred Sudom pravde
Europske unije (u daljnjem tekstu: ESP) — o tom pitanju biti ¢e vise
rije¢i u nastavku.

Treba zakljuciti da Odbor regija nije jedno od najjacih tijela Europ-
ske unije: njegove ,,skromne‘ ovlasti mogu se promatrati i kao izazov
ucinkovitog ispunjavanja ovlasti propisanih Ugovorom. Odbor regija

’D. Chalmers, et al., European Union Law (Oxford,Oxford University Press 2010.)
str. 90.

8 Za razliku od konzultacija Europskog parlamenta u postupku konzultacija, gdje ne
moze biti postavljen rok za EP, daje mogucénost da utjeCe na trenutak donosenja za-
konodavstva. Ipak, snage odgode od strane EU nije neogranicena: kao $to je Europski
sud istaknuo, institucije su obvezane nac¢elom iskrene suradnje koja ureduje odnose iz-
medu drzava Clanica i institucija EU. Vidi Case C-65/93 Parliament v Council [1995]
ECR I-00643, paragraf 23.

°Za primjer vidi: Committee’s White Paper on Multilevel Governance from 2009
(CdR 89/2009 fin), u kojem Odbor regija predlaze glavne strateske ciljeve: poticati su-
djelovanje javnosti u europske procese i pojacati u¢inkovitost djelovanja Unije. Odbor
regija je reagirao zbog ¢injenice da je “javni interes za europske izbore u opadanju,
dok je sama Europska unija je u velikoj mjeri sredstvo u suocavanju s izazovima glo-
balizacije”, ¢iji je cilj potaknuti politicko djelovanje koje bi se temeljio na nacelima i
mehanizmima upravljanja na vise razina.
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je takoder suocen s unutarnjim izazovima, utoliko Sto mora okupiti
1 objediniti razli¢ite interese ¢lanova koji dolaze iz razlicitih sredina.
Nadalje, ¢injenica da ¢lanovi Odbora regija nisu izravno izabrani utje-
¢e na njegov demokratski legitimitet. Ipak, misljenje koje Odbor do-
nosi ima politicki znacaj 1 pri donoSenju odluka institucije EU trebaju
uzeti u obzir Odbor regija kao jedan od aktera u politickoj areni i zako-
nodavnu EU. Europska komisija tradicionalno podupire regionalnu za-
stupljenost u europskom politickom procesu i, od kada je Odbor regija
stvoren, oba tijela aktivno komuniciraju i suraduju: interes i podrska
Komisije proizlazi iz teznje za postizanjem bolje provedbe EU politike
na nacionalnoj i sub-nacionalnoj razini i na spremnosti Komisije da
ukljuci prijedloge i inicijative koje dolaze iz europskih regija.'® Su-
radnja Komisije i Odbora regija definirana je u Protokolu o njihovoj
suradnji.!!

U posljednjih nekoliko godina, novo podrucje djelovanja Odbora regi-
je doslo je u prvi plan: uloga Odbora regija u osiguravanju nacela sup-
sidijarnosti. Slijedi analiza odnosa Odbora regija prema supsidijarnosti
u cjelini, a zatim pregled prava Odbora regija na pokretanje tuzbe za
ponistenje pred ESP.

3. Odbor regija i nacelo supsidijarnosti

Nacelo supsidijarnosti znac¢i da odluke treba donositi na razini §to je
blize mogucée gradanima — od Ugovora iz Maastrichta, to je jedno od
nacela koje EU treba uzeti u obzir prilikom vrSenje zakonodavnih
ovlasti. Prema ¢lanku 5. UEU, u podruc¢jima u kojima nema iskljuc¢ivu
nadleznost, Unija moze djelovati ako i samo ako se ciljevi predlozene
mjere ne mogu na odgovarajuci nacin zadovoljiti djelovanjem drzava
¢lanica, bilo na regionalnoj ili lokalnoj razini ili ukoliko ti ciljevi s ob-
zirom na razmjere i u¢inke predlozene mjere mogu biti bolje ostvareni
na razini Unije.

10 T. Christiansen i P. Lintner, ,,The Committee of the Regions after 10 Years: Lessons
from the Past and Challenges for the Future®, 1 EIPASCOPE (2005) str. 8. Takoder u:
Commission White Paper on European Governance, COM(2001) 428 final, str. 14.

' Protocol on cooperation between the European Commission and the Committee
of the Regions, OJ 2012 C 102/02. Dokument predstavlja ugovor izmedu Komisije i
Odbora regija, a ne ,,protokol* u smislu medunarodnog javnog prava.
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U institucionalnoj strukturi EU, Odbor regija okuplja predstavnike ili
sluzbenike na razini najblizoj gradanima, stoga je logicno da Odbor
regija ima ulogu u oCuvanju nacela supsidijarnosti. Odmah nakon nje-
gove uspostave, Odbor regija je prepoznao tu ulogu i proglasio se ,,cu-
varom‘ supsidijarnosti,'? §to istice ve¢ od 1995. godine.'

Medutim, tek je Lisabonski ugovor pretvorio Odbor regija u ,,Cuva-
ra““ nacela supsidijarnosti. Lisabonski ugovor je stavio veliki fokus na
daljnju demokratizaciju EU, na jacanje uloge nacionalnih parlamena-
ta i u skladu s tim jacanju nacela supsidijarnost, znac¢ajno mijenjajuci
protokol o primjeni nacela supsidijarnosti i proporcionalnosti koji su u
aneksu Ugovora.'* On je istaknuo vaznost regionalne i lokalne dimen-
zije supsidijarnosti u definiranju samog nacela s obzirom da je u pred
Lisabonskom razdoblju naglasak bio samo na nacionalnoj razini.

Clanak 2. protokola zahtijeva da prije predlaganja zakonodavnih akata,
Komisija mora provesti opsezne konzultacije, a te konzultacije moraju,
kada je to prikladno, uzeti u obzir regionalnu i lokalnu dimenziju pred-
lozenih mjera.'’ Europska komisija svake godine mora Europskom vi-
jec¢u, Europskom parlamentu, Vije¢u EU i nacionalnim parlamentima
podnijeti izvjesce o primjeni ¢l. 5. UEU — a to izvjesce se takoder pro-
sljeduje i gospodarskom i socijalnom odboru te Odboru regija (suklad-
no ¢lanka 9. Protokola).

Kao reakcija na novostecene ovlasti, Odbor regija je izmijenio svo-
ja Pravila postupka 2010. godine kako bi osigurao to da sva njegova
misljenja imaju reference na nacelo supsidijarnosti.'® Odbor regija je
takoder uspostavio ,,Subsidiarity Monitoring Network™ (dalje SMN),

12 Misljenje Odbora regija o nacelu supsidijarnosti, Opinion of the Committee of the
Regions on the Principle of subsidiarity: Razvijajuéi izvornu kulturu supsidijarnosti
(CdR 302/98 fin), OJ 1999 C 198/73.

13 Misljenje Odbora regija o reviziji Ugovora o EU i Ugovora o EZ (CdR 136/95), OJ
1996 C 100/1.

14 Protokol (No 2) o primjeni nacela supsidijarnosti i proporcionalnosti, OJ 2012 C
306/206.

15 U sluéajevima iznimne hitnosti, Komisija moze izostaviti tako opsezne konzultacije
no ona mora navesti razloge za takvu odluku u svome prijedlogu.

' Vidi pravilo 51. Pravila postupka, paragraf 2: “Misljenja Odbora (regija) sadrzavaju
izri¢itu reference na primjenu nacela supsidijarnosti i proporcionalnosti”.
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¢ak 1 prije stupanja na snagu lisabonskih izmjena koja imaju za cilj osi-
gurati razmjenu informacija izmedu lokalnih i regionalnih vlasti u EU
1 institucija Unije u pogledu dokumenta i zakonodavnih prijedloga Ko-
misije, a koji mogu imati utjecaja na lokalne i regionalne vlasti.'” SMN
ima razliCite partnere i okuplja zajedno 143 sudionika ukljucujuci:

- regionalne parlamente ili skupstine sa zakonodavnim ovlastima

vlade ili izvr$na tijela regija sa zakonodavnim ovlastima

lokalne i regionalne vlasti bez zakonodavnih ovlasti

udruzenja lokalnih/regionalnih vlasti
- ostale (nacionalne parlamente ili odbore).'

Kroz SMN, lokalne i regionalne vlasti mogu izraziti svoja stajaliSta u
pogledu europskih zakonodavnih prijedloga u razli¢itim fazama zako-
nodavnog postupka s ciljem izbjegavanja sukoba u pogledu usklade-
nosti s nacelom supsidijarnosti i daju¢i Europskoj komisiji izravan pri-
stup tim stajaliStima.'” Sukladno novoj Strategiji supsidijarnosti koju je
izradio Odbor regija 2012., SMN obnasa razli¢ite aktivnosti:?’

- konzultacije o procjeni utjecaja $to se provode u predzakono-
davnoj fazi u suradnji s Komisijom, a s ciljem procjene terito-
rijalnih u¢inaka pojedinih njenih prijedloga i omogucavajuéi
da pojedina pitanja supsidijarnosti budu detektirana u $to rani-
joj fazi zakonodavnog postupka;

ciljane konzultacije koje su fokusirane na pitanja supsidijarno-
sti i proporcionalnosti i osiguravaju doprinos partnera mreze,
$to moze biti ostvareno tijekom zakonodavne faze i u kontek-

17 Mreza je uspostavljena 2007. godine. Sluzbena stranica MreZe je dostupna na http://
extranet.cor.europa.eu/subsidiarity/Pages/default.aspx

'8 Za listu svih partnera vidi http://extranet.cor.europa.eu/subsidiarity/Documents/
SMN%20-%20List%200f%20Network%20Partners/SMN%20-%20List%200/%20
Network%20Partners%20-%20EN%20-%2010%20A4pr%202013 _MASTER %20
LIST pdf

19 http://extranet.cor.europa.eu/subsidiarity/activities/Pages/Consultations.aspx

2 Preuzeto iz “Nova strategija supsidijarnosti za Odbor regija” (Odbor regija, 2012.)
str. 7 http://extranet.cor.europa.eu/subsidiarity/Documents/A8782_summary_subsi_
strategy EN_modifl_final pdf
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stu pripreme prijedloga misljenja od strane izvjestitelja Odbo-
ra regija;

- partneri SMN-a mogu isto tako slati svoje open contributions
na bilo koju inicijativu gdje je analiza supsidijarnosti priklad-
na, takvi ,,spontani doprinosi se pojavljuju na stranici SMN-
a 1 prosljeduju Odboru regija tj. njegovim izvjestiteljima kad
god su vezani uz neku inicijativu o kojoj se Odbor regija na-
mjerava ocitovati;

- sli¢no stranici IPEX?! koju su uspostavili nacionalni parla-
menti za brzi prijenos i komunikaciju obrazlozenih misljenja
u vezi supsidijarnosti, Odbor regija je uspostavio stranicu
REGPEX, uspostavljenu prije svega da podupire uklju¢ivanje
regija sa zakonodavnim ovlastima u ranu fazu EU (tj. sustav
ranog upozorenja, engl. Early Warning System); te, kao drugo,
da sluzi kao platforma za razmjenu informacija izmedu nacio-
nalnih parlamenata i vlada vezano uz analizu supsidijarnosti.
REGPEX takoder omogucava pristup dokumentima koji sa-
drze informacije naroc¢ito vazne za sustav ranog upozorenja,
namijenjena za koristenje izvjestitelja i clanova Odbora regija
u procesu procjene uskladenosti ili neuskladenosti s nacelom
supsidijarnosti u kasnijoj fazi.??

Odbor regija nastoji maksimalno iskoristiti svoje ovlasti vezane uz na-
¢elo supsidijarnosti, ali ¢injenica je da su te mogucnosti slabe ¢ak i
kada ih se usporedi s nacionalnim parlamentima (koji mogu pokazati
,»zuti“ ili ,,narancasti“ karton zakonodavcima EU).?* Kriti¢ki osvrt Od-
bora regija ostaje ,,tupi mac¢“ s obzirom na njegov neobvezujuéi ka-
rakter.”* Na kraju (kao $to je to slucaj i s upozorenjima nacionalnih

2 hitp://www.ipex.eu
22 A New Subsidiarity Strategy for the Committee of the Regions“, Committee of the
Regions, 2012, str. 7.

% Vise o moguénostima naciolnalinh parlamenata u EU vidi A. Mohay i T. Takacs,
,»The Role of National Parliaments in the EU after the Lisbon Treaty®, u: T. Drindczi
i T. Takacs, eds., Cross-border and EU legal issues: Hungary — Croatia (Pécs-Osijek,
University of Pécs — J.J. Strossmayer Univerity of Osijek 2011.) str. 483-498.

2 C. Ritzer, et al., ,,How to Sharpen a Dull Sword — The Principle of Subsidiarity and
its Control®, 7 German Law Journal (2006) str. 747.
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parlamenata), odluka o tome je li planirana mjera u skladu s nacelom
supsidijarnosti u rukama je zakonodavaca EU u redovitom zakonodav-
nom postupku. Slabost ovog ex ante nadzora supsidijarnosti je donekle
kompenzirana pravom Odbora regija da pokrece postupke za poniste-
nje u vezi s povredom supsidijarnosti tj. moguc¢nos¢u provodenja ex
post nadzora od strane ESP.

4. Odbor regija i tuzbe za ponistenje pred ESP

Stupanjem na snagu Lisabonskog ugovora ojacan je polozaj regija i
gradova u politickom sustavu EU, a isto tako porasla je i mo¢ njihova
predstavnickog tijela u Bruxellesu, Odbora regija.

Luc Van den Brande (bivsi predsjednik Odbora regija) je istaknuo
»|8] Lisabonskim ugovorom, europsko zakonodavstvo ¢e ubuduce biti
usvajano na demokratskiji nacin, Parlament ¢e biti snazniji, a Komisija
¢e osluskivati gradane 1 biti osjetljivija na regionalni i lokalni utjecaj
Europskih inicijativa te predana postivanju nacela supsidijarnosti. Do-
datno, Lisabonski ugovor daje teritorijalnoj koheziji, koja je kamen
temeljac regionalne politike, temeljnu pravu bazu.“*

Lisabonski ugovor takoder jaca institucionalnu ulogu Odbora regija na
nacin da mu dodjeljuje aktivnu legitimaciju da podnosi tuzbe pred ESP
u dvije razlicite situacije:

- da stiti svoje vlastite prerogative; i

- da trazi ponistenje zakonodavnih akata EU ako smatra da se
njime vrijeda nacelo proporcionalnosti.

Mehanizmi nadzora nacela proporcionalnosti su uspostavljeni jo§ Pro-
tokolom o primjeni nacela supsidijarnosti i proporcionalnosti. Lisabon-
skim ugovorom ovaj je protokol znacajno izmijenjen da jaca nadzor.
Protokol, uveden Ugovorom iz Amsterdama je osiguravao uskladenost
s odredenim obvezama tijekom pripreme zakonodavstva. Stoga, prije
predlaganja zakonodavnih akata, Komisija mora pripremiti tzv. ,,ze-
leni papir*. Zeleni papiri su namijenjeni mnogostranim konzultacija-
ma. Oni omogucéavaju Komisiji da prikuplja misljenja nacionalnih i

% Vidi: Lisabonski ugovor je usvojen: vise postivanja i mo¢ i za regije i gradove
u Europi, http://coreuropa.eu/en/news/Documents/5el182660-ae36-48f7-a36d-b779
ce527329.pdf .
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lokalnih institucija kao i civilnog drustva o pozeljnosti zakonodavnog
prijedloga, posebice u pogledu postivanja nacela supsidijarnosti.

Tuzbom za ponistenje, tuzitelj trazi ponistenje neke mjere (uglavnom
uredbe, smjernice ili odluke) koju je usvojila institucija, tijelo, ured ili
agencija EU. To je izravan oblik sudske kontrole valjanosti EU zako-
nodavstva. Posredan nacin je kroz institute prethodnog postupka, ali
opisivanje potonjeg izlazi iz okvira naSeg rada.

Lisabonskim ugovorom su uvedene odredene promjene u ovome po-
stupku. Po prvi put je Odbor regija dobio pravo S§tititi nacelo supsidi-
jarnosti podnoSenjem tuzbi za poniStenje protiv zakonodavnih akata
koji vrijedaju ovo nacelo, ali uz uvjet da je akt iz podrucja u kojem je
konzultiranje odbora regija obvezno.

Sto se ti¢e podnositelja zahtjeva, mozemo razlikovati tri skupine tuzZi-
telja. U prvu grupu, koju nazivamo privilegiranim tuziteljima — jer ne
moraju dokazivati postojanje pravnog interesa - ulaze drzave ¢lanice
EU i tri institucije Unije: Europski parlament, Vije¢e EU i Komisija.

Drugu skupinu potencijalnih tuzitelja nazivamo poluprivilegiranim
— tijela koja mogu traziti ponistenje akta radi zastite svojih vlastitih
prerogativa. Ugovor iz Nice je to pravo podijelio Odboru revizora i
Europskoj sredi$njoj banci. Lisabonski ugovor je ovo pravo proSirio i
na Odbor regija.

U trecoj skupini su tzv. neprivilegirani tuzitelji, a to su u naravi poje-
dinci koji moraju dokazati postojanje pravnog interesa za podnosenje
tuzbe na nac¢in da dokazu da se akt njih bas izravno i individualno tice.

Kako bi Odbor regija mogao podnijeti tuzbu za ponistenje, moraju se
ispuniti tri uvjeta.

Obvezno savjetovanje. Komisija ¢e u pravilu, u $to ranijoj fazi zakono-
davnog postupka, konzultirati Odbor regija o pitanjima koja mogu biti od
utjecaja na lokalne i regionalne vlasti. Kao $to je ranije istaknuto, Odbor
regija moze i samoinicijativno usvajati stajalista o odredenim pitanjima.
Postoje tri razlicita tipa misljenja, ali nas zanimaju samo misljenja o za-
konodavnim prijedlozima u onim podru¢jima u kojima je konzultiranje
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Odbora regija obvezno.?® Dakle, Odbor regija ne moze podnijeti tuzbu
protiv zakonodavnog akta u onim pitanjima u kojima je bio konzultiran,
ali to nije bilo obvezno (tzv. neobvezno konzultiranje) te u situacijama
kada je Odbor regija donio misljenje na vlastitu inicijativu.

Zakonodavni akt. TuzZba za poniStenje se moze podnijeti samo protiv
zakonodavnog akta, stoga Odbor regija mora ¢ekati da akt bude ko-
nacno usvojen. Tuzba za ponistenje tako sluzi kao ex post mehanizam
nadzora. Nezakonodavni akti — kao §to su oni usvojeni od strane Ko-
misije bilo kao delegirani (¢l. 290. UFEU) ili kao provedbeni (¢l. 291.
UFEU) — su izvan kontrole Odbora regija.”’

Rokovi. Postupak se mora pokrenuti u roku od dva mjeseca od objave
mjere. To znaci da Odbor regija svoje stajaliSte mora unaprijed pripre-
miti. Odluku o podnosenju tuzbe Odbor regija donosi u skladu sa svo-
jim Pravilima postupka.”®

Postupak za ponistenje pred Europskim sudom pravde otpocinje pod-
nosenjem tuzbe. Tuzba mora sadrzavati opis relevantnog ¢injeni¢nog
1 pravnog stanja na kojima se tuzba temelji kao i argumente u prilog
svakog zahtjeva u tuzbi.?’

Sukladno 2. paragrafu ¢lanka 263. UFEU, neki akt se moZe ponistiti
iz sljedecih razloga: nedostatak nadleznosti, povreda nekog temeljnog
procesnog zahtjeva, povreda Ugovora ili bilo kojeg drugog pravnog
pravila koje se odnosi na njegovu primjenu te iz nedostatka ovlasti.
Neuskladenost s nacelom supsidijarnosti je pokrivena razlogom nedo-
statka nadleznosti.*

2 Postoje takoder misljenja o budu¢im Europskim politikama; misljenja o procjeni
teritorijalnog utjecaja odrdeneih prijeldoga Komisije te rezolucije o aktualnim politi¢-
kim pitanjima. Vise informacija dostupno na: http.//cor.europa.eu/en/activities/opini-
ons/Pages/opinions-and-resolutions.aspx.

27 Odbor regija: Prakti¢ni vodi¢ o povredi nac¢ela supsidijarnosti, dostupno na: https.//
portal.cor.europa.eu/subsidiarity/Publications/Documents/Guide%200n%20Subsi-
diarityFINAL.pdf .

28 Vidi pravilo 53. Tuzbe zbog povrede nacela supsidijarnosti, Pravila postupka, OJ L
6,9.1.2010, str. 14-31.

¥ Za detaljnije o elementima tuzbe vidi ¢l. 23. Protokola (broj 3) na Statut Europskog
suda pravde.

3 A. Tirk, Judicial Review in EU Law (Cheltenham, Edward Elgar Publishing 2010.)
str. 109.
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U tuzbi u kojoj se navodi povreda nacela supsidijarnosti, Odbor regija
mora navesti dokaze kako je ve¢ tijekom zakonodavnog postupka izra-
zio zabrinutost da zakonodavni prijedlog vrijeda ovo nacelo.*!

Odbor regija takoder moze sudjelovati 1 kao umjeSac¢ u postupcima
koje pokrenu ostali ovlastenici: to u praksi znaci da ¢e Odbor regija
tada podrzati argumente jedne od strana ili ih StoviSe jo§ dodatno pot-
krijepiti i ojacati.®

Kako bi se uspjelo s tuzbom pred Europskim sudom pravde zbog po-
vrede nacela supsidijarnosti, barem jedan od dva kriterija mora biti
sporan:

- u podrucjima koja ne spadaju u iskljuc¢ivu nadleznost EU,
moze djelovati samo ako se ciljevi predloZzene mjere ne mogu
na odgovaraju¢i nacin ostvariti djelovanjem drzava clanica,
bilo na centralnoj bilo na lokalnoj ili regionalnoj razini; te

- izrazloga razmjera ili u¢inaka predlozene mjere na nacin, ti se
ciljevi mogu bolje ostvariti djelovanjem na EU razini.

ESP je definirao ukupno Sest kriterija kojima odreduje da li neki akt
vrijeda ili ne nacelo supsidijarnosti. Ti kriteriji sluze kao smjernice Od-
boru regija prilikom odluke treba li pokrenuti postupak ili ne.

Kao prvo, ESP uzima u obzir da li konkretna situacija ima transnaci-
onalne aspekte koji ne mogu na odgovaraju¢i nacin biti zadovoljeni
djelovanjem drzava ¢lanica pojedinacno. Ovaj uvjet je ESP uspostavio
u predmetu Vodafone.*

Kao drugi kriterij, ESP gleda hoce li djelovanje na nacionalnoj razini
ili izostanak djelovanja na razini EU biti suprotan zahtjevima iz osni-
vackog Ugovora (kao §to je npr. potreba jacanja socijalne, ekonomske
i teritorijalne kohezije), ili ¢e na drugi nacin Stetiti interesima drzava
¢lanica.’

1 Odbor regija: Prakti¢ni vodi¢, op.cit. bilj. 27, str. 58.
32 Tbid.

3 Predmet C-58/08 Vodafone Ltd. and others v Secretary of State for Business, Enter-
prise and Regulatory Reform [2010] ECRI-04999.

** Predmet C-84/94 United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland v Council
[1996] ECR 1-05755.
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Kao tre¢i kriterij, ESP uzima u obzir da li neka mjera Unije predstavlja
o¢itu prednost nad djelovanjem na razini drzava ¢lanica.’

Cetvrti kriterij koji uzima u obzir je pitanje da li je djelovanje na razini
Unije opravdano izostankom nacionalnog zakonodavstva kojim se re-
gulira odredeno pitanje.’

Nadalje, ESP provjerava da li je neko djelovanje na razini EU oprav-
dano uzimajuéi u obzir razli¢itost nacionalnog i/ili regionalnog zako-
nodavstva i utjecaj te razli¢itosti na funkcioniranje unutarnjeg trzista.’’

Konac¢no, potrebno je analizirati da 1i se djelovanje na razini Unije
moze opravdati s obzirom na to da iz tumacenja neke norme sekundar-
nog zakonodavstva proizlazi iskljuc¢ivo pravo EU da intervenira pa cak
i ako se radi o podruéju za koje ima isklju¢ivu nadleznost.?

Kako je istaknuto u praktiénom vodi¢u Odbora regija, sudski nadzor
nad postivanjem nacela supsidijarnosti je jos§ u fazi razvoja.*

Nazalost, od stupanja na snagu Lisabonskog ugovora nismo uspjeli naéi
niti jedan slucaj koji je iniciran na zahtjev tj. povodom tuzbe Odbora
regija. Postoje najmanje dva razloga za to. Prvi bi mogao biti taj da je
Odbor regija zaista vrlo uspjesan u predzakonodavnim konzultacijama
pa nema potrebe da podize tuzbe za ponistenje. Jos jedan razlog, i to
samo teoretski, moze biti taj da Odbor regija ne shvaca ozbiljno svoju
novu zadacu. Ipak, treba imati na umu kako ESP nije nikada ponistio
niti jednu mjeru zbog povrede nacela supsidijarnosti,** §to moze biti
razlog tome da je Odbor regija vise usmjeren na ex nate nadzor.

Politi¢ku dimenziju supsidijarnosti mnogi su ve¢ kritizirali i otpocetka
je uvodenje ovoga nacela bila dvojbena.*! Svejedno, ESP ima ovlast

3 Predmet T-362/04 Leonid Minin v Commission [2007] ECR II-002003.

3 Predmet C-121/92 Staatssecretaris van Financién v A. Zinnecker [1993] ECR
1-05023.

37 Case C-53/05 Commission v Portuguese Republic [2006] ECR 1-06215.

¥ Case T-326/07 Cheminova a/s and Others v Commission [2009] ECR 11-02685.
¥ Committee of the Regions: Practical guide, op. cit. bilj. 27, str. 51.

4 Chalmers et al., op. cit. bilj. 7, na str. 364-365.

*1 Vidi A. G. Toth,“Is subisidiarity justiciable?*“19 European Law Review (1994) str.
68-285.
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nadzirati akte u ovome smislu i ve¢ je u vise navrata bio u prilici ocje-
njivati uskladenost s ovim nacelom, iako je zakljucak uvijek bio da je
mjera uskladena. Da budemo iskreni, u svim dosada$njim slucajevi-
ma u kojim se utvrdilo kako je povrijedeno nacelo supsidijarnosti, ar-
gumenti su bili vrlo slabi i na kraju bi proizaslo da se cilj nije mogao na
zadovoljavajuci nacin ostvariti djelovanjem na razini drzava ¢lanica.*

Ill. Primjeri regionalne i prekogranicne suradnje

1. Definicije osnovnih pojmova

Glavna ideja ovog rada, nakon definiranja ulogu Odbora regija, je dati
primjer regionalne i prekograni¢ne suradnje, buduéi da je Odbor regija
institucija koja regijama daje glas unutar Europske unije. Prekogranic-
na suradnja sastavni je dio regionalne politike EU. Zbog razumijevanja
primjera potrebno je ponajprije definirati pojmove kao $to su ,,regija“,
»regionalna suradnja“ i ,,prekograni¢na suradnja®.

Povelja Zajednice o regionalizmu (Community Charter for Regionali-
zation) definira regiju kao ,,podrucje koje, sa zemljopisnog stajalista,
¢ini jasno odreden entitet ili skupinu podrucja kod kojih postoji konti-
nuitet i ¢ije stanovniStvo posjeduje odredene zajednicke karakteristike i
koje nastoji oCuvati svoj posebni identitet i razviti ga s ciljem poticanja
kulturnog, drustvenog i ekonomskog napretka“.* Regija uziva punu fi-
nancijsku autonomiju i dostatna vlastita sredstva za potpun razvoj svo-
jih ovlasti. Poglavito se rukovodi nacelima stedljivosti, djelotvornosti,
ucinkovite uporabe sredstava, usluznosti prema gradanima i transpa-

42 Za analizu takvih predmeta, vidi A. Arnull, The European Union and its Court of
Justice (second edition) (Oxford, Oxford University Press 2006) str. 651-653.

4 Arnull, op. cit. bilj. 42, na str. 652. Na primjer, u vezi direktive koja je usmjerena
prema otklanjanja prepreka koje su nastale zbog razlika izmedu zakona drzava €lanica,
0 propisima i upravnim pristojbama na proizvodnju, prezentaciju i prodaju duhanskih
proizvoda, Europski sud je dosao do zakljucka da takav cilj ne moze biti ispunjen na
zadovoljavaju¢i nacin iskljucivo od strane drzave Clanice i poziva na akciju na razini
zajednice, kao $to je demonstrirano u raznolikom razvoju nacionalnih zakonodavstava
u ovom predmetu” [Case C-491/01The Queen v Secretary of State for Health, ex parte
British American Tobacco (Investments) Ltd and Imperial Tobacco Ltd. (2002) ECR
1-11453, paragraf 181-183.

“ C1.1. st. 1. Povelja zajednice o regionalizmu, dostupno na: http.//ec.europa.eu/regi-
onal-policy (2.5.2013).
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rentnosti u proracunskim odlukama. Regije uspostavljaju prekogra-
ni¢nu suradnju u skladu s odgovaraju¢im domaéim zakonodavstvom
i odgovaraju¢im medunarodnim zakonima. Uz postivanje domaceg
zakonodavstva i medunarodnih ugovora izmedu drzava, ovlastene su
sklapati prekograni¢ne sporazume sa svrhom razvoja suradnje unutar
ogranicenja svojih ovlasti i imaju pravo uspostave zajednickih savje-
todavnih tijela ili izvr$nih tijela unutar pravnog okvira svake doti¢ne
drzave.®

Prekograni¢na suradnja obuhvaca vrlo Sirok sadrzaj, razne oblike i
brojne instrumente. U pojmu prekograni¢ne suradnje sadrzana je da-
kako i pograni¢na suradnja kao prekograni¢na suradnja u uzem smi-
slu i prvenstveno izmedu susjednih zemalja koje neposredno granice.
Kao neke od temeljnih znacajki prekograni¢ne suradnje moglo bi se
navesti sljedece: trazenje najpovoljnijih rjeSenja za uspostavu aktivne
suradnje, izbor osnovnih vidova prekograni¢ne suradnje, definiranje
sadrzaja, oblika, funkcija i instrumenata suradnje, propisivanje uvjeta
odvijanja prekograni¢nog prometa robe i usluga, donosenje usklade-
nih propisa dviju drzava o suradnji i osiguranje grani¢nog rezima za
odvijanje dogovorene suradnje.* Misljenje Odbora regija o ,,Strategiji
za promicanje prekograni¢ne i medu-regionalne suradnje u kontekstu
prosirenja EU iz 2002. godine navodi da prekograni¢na suradnja po-
drazumijeva bilateralnu ili multilateralnu suradnju izmedu lokalnih i
regionalnih vlasti koje djeluju u zemljopisnom okruzenju.*’

U vidu navedenih definicija i s ciljem pronalazenja istih u praksi, u
sljede¢em paragrafu se analizira rad Regionalne razvojne agencije Sla-
vonije i Baranje i predstavni$tva Slavonije i Baranje u Bruxellesu, kao
lokalnih primjera prekograni¢ne suradnje.

4 T. Petrasevic, ,,Pravni aspekti prekograni¢ne suradnje u Republici Hrvatskoj — propi-
siiizvori za transregionalnu suradnju®, Pravni vjesnik 3-4 (2008) str. 82.

“ A. Simi¢, Prekogranicna suradnja u Europi s posebnim osvrtom na Hrvatsku (Za-

greb, Ministarstvo vanjskih poslova i europskih integracija 2005) str. 16.

47 Opinion of the Committe of the Regions on “Strategies form promoting cross-border
and interregional cooperation in an enlarged EU — basic document setting out guideli-
nes for the future”, OJ 2002 C 192/37.
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2. Regionalna razvojna agencija Slavonije i Baranje i predstavnistva
Slavonije i Baranje u Bruxellesu

Regionalna razvojna agencija Slavonije i Baranje d.o.0. za medunarod-
nu i regionalnu suradnju osnovana je odlukom Gradskog vije¢a Grada
Osijeka od 21. prosinca 2005. godine. U prosincu 2006. drustvu kao
ravnopravni suosniva¢ pristupa Osjecko-baranjska zupanija, te je 18.
sijecnja 2007. potpisan Drustveni ugovor kojim se reguliraju pravni
temelji Agencije. Agencija je osnovana s ciljem stvaranja operativnog
tijela koji ¢e kroz aktivno djelovanje sluziti kao instrument razvoja re-
gije, s posebnim naglaskom na europske integracije i privlacenje stra-
nih investicija.*®

Regionalna razvojna agencija Slavonije 1 Baranje predstavlja povezni-
cu javnog, privatnog i civilnog sektora u izgradnji strategijskih par-
tnerstava kroz prijavu projekata koji doprinose podizanju zivotnog
standarda na podruc¢ju Slavonije i Baranje. Direktor agencije Stjepan
Ribi¢ pojasnjava razlog osnivanja agencije: ,,Grad Osijek i Osjecko-
baranjska Zupanija zeljeli su znati gdje se i kome mogu obratiti za ko-
riStenje sredstava iz pretpristupnih fondova EU*.#

Agencija obuhvaca pet udruzenih slavonskih zupanija koje tvore tzv.
Panonsku regiju. Agencija je okrenuta fondovima EU i usmjerena
na stratesko-promisljanje razvoja te istocno-hrvatske regije. Prioritet
Agencije su projekti vezani uz poljoprivredu, razvoj seoskog turizma
1 opéenito ruralni razvoj. U realizaciji navedenih projekta i povlacenju
sredstava iz fondova EU, a s obzirom na poloZaj Osjecko-baranjske
Zupanije, nuzno je usmjerenje na suradnju sa susjednim Zupanijama i/
ili regijama.>

Agencija je 2007. godine otvorila Ured Slavonije i Baranje u Bruxelle-
su. U intervjuu, napravljenom za ovaj rad, voditelj ureda Slaven Klo-

bucar dao je odgovore na pitanja o radu i uspjehu regionalne suradnje
koju je Ured od svog osnivanja ostvario. Klobu€ar navodi da je Ured

4 Regionalna razvojna agencija Slavonije i Baranje http://www.slavonija.hr/index.
php?option=com_content&task=view&id=49&Itemid=41 (30.04.2013.).

4 Razgovor sa direktorom agencije Stjepanom Ribi¢em, ¢asopis Poduzetnik, kolovoz
2007. godine.

0 Petrasevic, op. cit. bilj. 45, str. 82.
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Slavonije i Baranje osnovan 2007. godine od strane Grada Osijeka i
Osjecko-baranjske zupanije. Uredom upravlja Regionalna razvojna
agencija Slavonije i Baranje te je direktor Regionalne razvojne agenci-
je ujedno i direktor Ureda u Bruxellesu. Za razliku od ostalih predstav-
nistava, odlucili su se kupiti ured u samom sredistu europske Cetvrti u
Bruxelles-u §to se pokazalo kao odli¢na investicija. Osnivanje Ureda
nije teklo glatko. Prepreke koje su imali pri osnivanju bile su admini-
strativne i financijske prirode. Otvaranju Ureda prethodio je intenzivan
radom Agencije kako bi se ispunili svi uvjeti postavljeni od strane Kra-
ljevine Belgije. Druga velika prepreka je bila financijska, jer su se za
kupovinu ureda trebala izdvojiti znacajna sredstva te osigurati placu
voditelju ureda koji je znatno veca od prosjecne place u Hrvatskoj.
Ipak, smatra da se ulaganje pokazalo opravdanim te su kroz iznajmlji-
vanje dijelova ureda postali samoodrzivi bez znacajnog opterecenja za
prorac¢un Osjecko-baranjske zupanije i Grada Osijeka.

Glavni ciljevi ureda u Bruxellesu su osigurati snaznu zastupljenost
regionalnih interesa Slavonije i Baranje i njezine lokalne industrije i
tvrtke, pruzanje zupaniji i gradu informacija o procesima koji su u ti-
jeku u Bruxellesu, s posebnom paznjom usmjerenom na radne procese
Europske komisije, Europskog parlamenta i Odbora regija. Osim gore
navedenog, zadaca predstavniStva Slavonije i Baranje je 1 uspostavlja-
nje horizontalne povezanosti s drugim regijama i europskim instituci-
jama kako bi se pronasli hrvatski, europski i drugi medunarodni resursi
i partneri za projekte i programe koji su vazni za regiju.’! Ured danas
predstavlja Grad Pozegu, Grad Osijek, Osjecko-baranjsku Zupaniju te
Vukovarsko-srijemsku Zupaniju. Grad Osijek je ostvario sluzbeni status
grada prijatelja sa sljede¢im gradovima : Pe¢uh (Madarska), Pforzheim
(Njemacka), Maribor (Slovenija), Tuzla (Bosna i Hercegovina), Ploie-
sti (Rumunjska), Lausanne (Svicarska), Nitra, (Slovacka), Budimpesta
XIII. okrug ( Madarska), Prizren (Kosovo) i Subotica (Srbija). Grad
Osijek je uz navedeno i ¢lan sljede¢ih mreza: FGRA (Medunarodni sa-
vez asocijacija zelenih regija), AVEC (Mreza europskih kulturnih gra-
dova), IAEC (Medunarodni savez obrazovnih gradova), ALD (Agenci-
ja lokalne demokracije), Euroregionalna suradnja Dunav-Drava-Sava i
mreze Gradonacelnici za mir. OsjeCko-baranjska Zupanija je ostvarila

SU http://www.slavonija-baranja.eu/index.php/representation (20.3.2013).
32



PREDSTAVLJANJE I MOGUCNOSTI REGIJA UNUTAR EUROPSKE UNIE

sluzbeni status regije prijatelja sa sljedeé¢im regijama: Zupanijom Ba-
ranja (Baranya Megye) u Republici Madarskoj, Autonomnom regijom
Furlanija-Julijska krajina (Friuli-Venezia Giulia) u Republici Italiji i
Provincijom Vicenza u Republici Italiji. Osjecko-baranjska zupanija
¢lan je i idu¢ih mreza: Euroregionalne suradnje Dunav-Drava-Sava,
Radne zajednice podunavskih regija, Europske kampanje za odrzive
gradove 1 mjesta 1 Skupstine europskih regija. Grad Pozega razvio je
status grada prijatelja s gradom Yokneam iz Izraela. Dok je Vukovar-
sko-srijemska Zupanija regija prijatelj s Autonomnom regijom Furlani-
ja-Julijska Krajina,(Italija), Zakapartskom oblasnom drzavnom admi-
nistracijom (Ukrajina), Autonomnom pokrajinom Vojvodina (Srbija),
JuzZnobackim upravnim okrugom (Srbija), gradom Sremska Mitrovica,
Op¢inom Sid, Ruma, Indija, Peéinci, Stara Pazova, Irig, (Srbija), Po-
savskom Zzupanijom (Bosna i Hercegovina), Zupanijom Fejer (Madar-
ska ), Zapadnobackim okrugom, gradom Sombor, Opéinom Apatin,
Odzaci i Kula (Srbija), gradom Ravena ( Italija), Br¢ko distrikt (Bosna
i Hercegovina) i ¢lanica je sljede¢ih mreza: Radna zajednica podunav-
skih regija i Skupstine europskih regija.

U daljnjem razgovoru Slaven Klobuéar pojasnjava na koji nacin su
promjene koje je Lisabonski ugovor donijele utjecale na rad Ureda i
kako Ured suraduje s europskim institucijama. Istice da Lisabonski
ugovor nije imao utjecaj na njihov rad. Ured nije financiran od strane
EU proracuna te promjene temeljnih ugovora EU nisu utjecale na rad
Ureda, pozitivno ili negativno. lako smatra da izmjene Ugovora nisu
utjecale na rad Ureda isti¢e da Ured blisko suraduje s Odborom regi-
ja. Ured je akreditiran kao lobisticka organizacija u Europskom par-
lamentu i Odboru regija. Odbor regija kao institucija koja daje glas
regijama Europe je za Ured ujedno i najzanimljivija institucija EU.
Ured sudjeluje u brojnim konzultacijama, konferencijama i sastancima
organiziranim od strane Odbora regija. Takoder, svake godine sudje-
luju na danima otvorenih vrata Odbora regija gdje predstavljaju regiju
Slavonije i Baranje. >

52 Slaven Klobugar, e-mail intervju (2.11.2012.)
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3. Prekograni¢na suradnja Osjecko-baranjske zupanije®?

Kao §to je prethodno spomenuto, Osjecko-baranjska zupanija je pored
¢lanstva u Euroregionalnoj suradnji ,,Dunav-Drava-Sava“, takoder i
¢lan Radne zajednice podunavskih regija, Europske kampanje za odr-
zive gradove 1 mjesta, Skupstine europskih regija, a ima uspostavljene
odnose suradnje sa Zupanijom Baranja (Baranya Megye) u Republici
Madarskoj, Autonomnom regijom Furlanija-Julijska krajina (Friulli-
VeneziaGiulia) u Republici Italiji te Provincijom Vicenza u Republici
Italiji.

Suradnja podrucja uz drzavnu granicu Hrvatske i Madarske ima dugu
1 bogatu tradiciju. Osim zemljopisne povezuje nas jos i snazna povije-
sna, kulturna te gospodarska komponenta. To 1 nije tako zacuduje ako
se uzme u obzir da smo nekada zivjeli u istoj drzavnoj zajednici. No,
zanimljivo je to $to unato¢ nekim neslaganjima tijekom povijesti danas
imamo razvijene dobrosusjedske odnose. Gradovi Osijek 1 Pecuh su
jos 1967. godine uspostavili medusobnu suradnju koja se nadovezala
na suradnju dotadasnjih kotara Slavonije te Zupanije Baranja, a 1973.
je doslo do bratimljenja dvaju gradova.™

Osim ove medugradske suradnje doslo je do suradnje i na regionalnoj
razini izmedu nekadasnje zajednice opcina Osijek te Zupanije Bara-
nja. Povijesna suradnja formalno pravno je utemeljena ,,Sporazumom
o medusobnoj suradnji Osjecko-baranjske zupanije u RH 1 baranjske
zupanije u Republici Madarskoj* 28. lipnja 1995. godine. U preambuli
sporazuma se navodi: ,,Polazeci od ¢injenice da su pograni¢na podruc-
ja Republike Hrvatske i Madarske svojim polozajem i svojom povije-
$¢u upucena na medusobnu suradnju, inspirirani pozitivnim iskustvi-
ma steCenim tijekom dosadasnje suradnje izmedu Osijeka 1 Pecuha,
drugih gradova, sela i regija dviju drzava, potaknuti i vodeni Zeljom
da se zajedni¢kim djelovanjem pridonese razvijanju dobrosusjedskih
odnosa izmedu dvaju naroda, da se produbi prijateljstvo medu stanov-

53 Napomena: autori u radu ne navode sve postojece oblike prekograni¢ne suradnje jer
bi to preslo okvire ovoga rada.

3% Petrasevic, op. cit. bilj. 45, str. 96.
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niStvom pograni¢nih podrucja, da se na taj nacin izgradi most medu
susjednim drZzavama®.>

Temeljem ovoga sporazuma, donesen je ,,Sporazum o suradnji i pri-
jateljstvu pograniénih opéina Zupanije Osje¢ko-baranjske i Zupanije
Baranja“ od 7. lipnja 1996. godine. U ovom sporazum regije dogova-
raju dublju suradnju u podru¢jima kao $to su: gospodarstvo, unaprjedi-
vanje regije, ocuvanje prirodno bastine, zdravstvo, prosvjeta, kultura,
sport, turizam i promidzba regija. Obvezuju se na pruzanje pomoci
1 podrzavanje meduopéinske suradnje kako bi ona bila Sto svestra-
nija i utemeljena na obostranoj uzajamnoj koristi - na ekonomskom,
kulturnom,zdravstvenom, sportskom i drugim poljima. U tom pogledu,
nacelnici su se obvezali sastajati najmanje dva puta godisnje na redovi-
tim sastancima i analizirati provedbu Sporazuma, te pruZziti informacije
0 moguénostima razvoja odnosa koji proizlaze iz Sporazuma.

Konacno je 29. lipnja 2005. godine, potpisan izmedu Osjecko-baranj-
ske zupanije te Zupanije Baranja ,,Sporazum o suradnji u podru¢ju
zastite 1 spasavanja od elementarnih nepogoda i katastrofa“.”’ 1z de-
setogodiSnjeg procesa razvoja regionalnih odnosa ocito je da su regije
stvorili dobre i dugoro¢ne veze. S obzirom da nisu potpisani daljnji
pravni akti vezani uz suradnju s regijom Baranya od osnivanja Ure-
da u Bruxellesu, Slaven Klobucar naglasava da danaSnja suradnja s
Baranyom ide uglavnom kroz niz projekata provedenih od strane ra-
zli¢itih institucija i lokalne samouprave na podrucju Slavonije i Bara-
nje (ne samo Osjecko-baranjska Zupanija).’® Ostvarenje komunikacije
prije sklapanja projekata ne mora nuzno pro¢i kroz ured u Bruxelles,
posebice zbog Cinjenice da od 2010. godine Zupanija Baranya vise

55 Sporazum o medusobnoj suradnji Osjecko-baranjske zupanije u RH i baranjske Zzupa-
nije u Republici Madarskoj” od 28. lipnja 1995. godine, dostupno na: Attp.//www.obz.
hr/hr/pdf/Sporazum%200%20me%C4%91usobnoj%20suradnji%200sje%C4%8Dko.
pdf (15.4.2013).

56 “Sporazum o suradnji i prijateljstvu pograniénih opéina Zupanije Osjeko-baranjske
i Zupanije Baranja” od 7. lipnja 1996. Godine. dostupno na: http.//www.obz.hr/hr/pdf/
Sporazum%200%20suradnji%20i%20prijateljstvu.pdf (18.4.2013).

57 “Sporazum o suradnji u podruéju zastite i spasavanja od elementarnih nepogoda
i katastrofa” od 20. lipnja 2005. godine, dostupno na: http://www.obz.hr/hr/index.
php?tekst=92 (18.4.2013).

58 Slaven Klobugar, e-mail intervju (5.2.2012.)
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nema svoj ured u Bruxellesu.® S druge strane, direktor Regionalne
razvojne agencije Slavonije i Baranje i direktor Ureda u Bruxellesu,
Stjepan Ribi¢ istice da je s Madarskom ostvareno 87 projekata ukupne
vrijednosti 36140 792,61 eura u kojima sudjeluju subjekti s podrucja
Osjecko-baranjske zupanije. NaglaSava da dvadeset projekata jo$ nije
navedeno na mreznoj stranici Regionalne razvojne agencije, stoga se
iduca analiza bazira na 67 projekata o kojima su podaci trenuta¢no
dostupni.®® Medu dostupnim informacija, koje su aZurirane 20. veljace
2013. godine, pronalazimo 67 projekata od kojih je na 15 projekata
partner Zupanija Baranya ili subjekti s podru¢ja Zupanije Baranya.®!
Iako je povezivanje zupanija u okviru projekata financiranih iz fondo-
va EU uspjesno, treba obratiti paznju na neaktivnost Ured u ostvarenju
suradnje, kao 1 na ne potpisivanje novih pravnih dokumenata na razini
Zupanije, $to se moze opravdati ¢injenicom ve¢ razvijene mreze i do-
bre veze, brojnim EU projektima, fokusom Uredu na ostvarenje ostalih
regionalnih veza ili zatvaranjem ureda Zupanije Baranya u Bruxellesu.
Ipak, mora se primijetiti da i u dobroj regionalnoj suradnji uvijek ima
prostora za napredak i razvoj.

Iduéi primjer regionalne suradnje Osjecko-baranjske Zupanije je Pro-
tokol o suradnji Provincije Vicenza i Zupanije Osjecko-baranjske pot-
pisan 20. veljace 1995. godine. Cilj Protokola bila je pomo¢ Osjecko-
baranjskoj Zupaniji u obnovi nakon Domovinskog rata. Na sluzbenim
stranicama zupanije navodi se da je suradnja nastavljena osobito u
podrucju gospodarstva, uz koordinaciju gospodarskih komora dvaju
podruéja.®? Iako je jedini pravni dokument koji je do sada potpisan
Protokol iz 1995, Stjepan Ribi¢ naglasava medunarodni projekt ,,Art
and erath*“® koji je proveden u suradnji s regijom Vicenza i planirano
potpisivanje sporazuma o prijateljstvu grada Osijeka i grada Vicenze.*

3 http://www.ddriu.hu/htmls/brussels_office.html (15.5.2013).
0 Stjepan Ribi¢, e-mail intervju (5.8.2012.).

¢! Projekti OsjeCko-baranjske zupanije http.//www.slavonija.hr/index.php?option=com
_content&task=view&id=12&lItemid=28 (3.5.2013).

& Protokol o suradnji Provincije Vicenza i Zupanije Osjecko-baranjske potpisan od
20. veljace 1995. godine, dostupno na: http://www.obz.hr/hr/index.php?tekst=332
(20.4.2013).

S http.//www.slavonija.hr/images/izmedija/2013/glas_slavonije 27 04_2013.pdf
% Stjepan Ribi¢, e-mail intervju (5.8.2012).
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Suradnja Osjecko-baranjske zupanije s Autonomnom regijom Furlani-
jom 1 Julijskom krajinom pociva na Programu Vlade Republike Italije
o pruzanju pomoc¢i obnovi hrvatskog Podunavlja. Nositelji programa
su Vukovarsko-srijemska zupanija, Osjecko-baranjska Zupanija s hr-
vatske strane, te Ministarstvo vanjskih poslova Talijanske Republike i
regija Friuli-Venezia Giulia s talijanske strane. Na toj osnovi potpisan
je Protokol o suradnji u Osijeku 28. svibnja 2002. Godine. Nastav-
ljajuéi suradnju, izaslanstva Zupanije i Autonomne regije u Bruxelle-
su su 6. listopada 2009. godine potpisale novi Sporazum o suradnji
u djelatnostima gospodarstva (poljoprivrede, prehrambene industrije,
industrije 1 trgovine), zastite okoliSa, obrazovanja i kulture te uprave
na vrijeme od Cetiri godine.® S obzirom na ¢injenicu da je Sporazum
potpisan u Bruxellesu, Slaven Klobucar istice da Ured u Bruxellesu
ostvaruje kontakt, a detalje ugovora dogovaraju direktno vodstva re-
gija.® Ovaj proces sluzi kao dobar primjer kako je Ured Slavonije i
Baranje u Bruxellesu uklju¢en u ostvarivanje pravnih veza s drugim
regijama. U ovom trenutku, treba ukazati na ¢injenicu da je Protokol o
suradnji potpisan 2009. godine izmedu ove dvije regije pred istekom,
stoga bi za daljnje istrazivanje bilo zanimljivo analizirati u¢inke koje je
ugovor polucio, ostvarenje obveza iz ugovora i eventualnu moguénost
produljenja ili potpisivanja novog ugovora nakon isteka postojeceg.

IV. Zakljuéne napomene

Ideja da se omoguci da lokalni i regionalni interesi oblikuju Europsku
integraciju je koncept koji je svakako dobrodosao s aspekta predstav-
ljanja interesa manjih zajednica i lokalnih inicijativa u brzo rastucoj
EU, imajuéi u vidu da je pristup gradana lokalnom ili drugom sub-na-
cionalnom forumu donosenja odluku puno laksi nego onome na nacio-
nalnoj razini.®” Odbor regija je ipak relativno slaba institucija (¢ak ,,re-

 Sporazum o suradnji Autonomne regije Furlanija-Julijska Krajina i Osjec¢ko-baranj-
ske zupanija od 6. listopada 2009. godine, dostupno na: http://www.obz.hr/hr/pdf/2011/
SPORAZUM%20Furlanije%20julijske%20kranije%20i%200B%C5%BD%20-%20
hrvatski.pdf (20.4.2013).

% Slaven Klobugar, e-mail intervju (5.2.2012).

7 C. Harlow, ,,Citizen Access to Political Power in the European Union* (Pristup
gradana politickoj mo¢i u Europskoj uniji), u Collected Courses of the Academy of
European Law Vol VIII, Book 1 (The Hague, Kluwer Law International 2001) str. 22.
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lativno neuspjesna“), s obzirom na to da njegova misljenja proizvode
samo skroman utjecaj na aktualne aktere donoSenja odluka.®® S druge
strane, Odbor regija je dosta aktivan u predzakonodavnoj fazi nadzora
supsidijarnosti: Odbor je razvio jedan interni sustav ranog oznacavanja
kako bi osigurao odgovarajuci nadzor zakonodavnih i nezakonodavnih
prijedloga koji bi mogli biti u sukobu sa supsidijarnosti. Sustav pociva
na analizi radnih programa i zakonodavnih planova Europske komisije
unaprijed, a podrazumijeva identifikaciju i planiranje aktivnosti nadzo-
ra koje ¢e biti poduzete tijekom godine kako prije, tako i nakon usvaja-
nja nekog prijedloga Komisije.* U Protokolu o suradnji Odbora regija
i Komisije, potonja priznaje ,,povlastenu ulogu* Odboru regija i podu-
zima mjere da suraduje blisko s njim u implementaciji protokola o sup-
sidijarnosti i proporcionalnosti, izmedu ostalog kroz predzakonodavne
konzultacije u kojima osluskuje 1 uzima u obzir regionalnu i lokalnu
dimenziju predlozene mjere. Ova dva tijela su se takoder suglasila oko
razmjene informacija u pogledu nadzora supsidijarnosti, ukljucujuci
i relevantna misljenja koja daju nacionalni i regionalni parlamenti.
Odbor regija je istaknuo kako ¢e odmah obavijestiti suzakonodavce
ukoliko izrazi zabrinutost oko postivanja nacela supsidijarnosti.” Opce
aktivnosti Odbora regija u detektiranju problema supsidijarnosti, Opca
ovlast Odbora regija u ranom prepoznavanju problema supsidijarnosti
i bliska suradnja sa zakonodavnim institucijama (posebice Komisijom)
nadoknaduju, makar djelomi¢no, nedostatak jac¢ih formalnih ovlasti
Odbora.

Lisabonski ugovor je dodijelio Odboru regija pravo da podnosi tuzbe
pred ESP radi zastite svojih vlastitih prerogativa te radi nadzora nacela
supsidijarnosti. Odbor regija moze traziti ponistenje neke mjere Unije
samo u slucajevima kada je njegovo konzultiranje bilo obvezno. Prem-
da je ESP uspostavio kriterije koje ¢e uzimati u obzir prilikom odlu-
¢ivanja je li ili nije povrijedeno nacelo supsidijarnosti, on dosad nije
ponistio niti jednu mjeru radi povrede toga nacela. To moze biti razlog
zbog kojeg se Odbor regija fokusira na ex ante nadzor supsidijarnosti,
premda on nije izrijekom Ugovorom ovlasSten donositi ,,rana upozore-

% Chalmers et al., op. cit. bilj. 7, str. 90.
% Godisnje izvjesce o supsidijarnosti, 2012., Odbor regija, str. 3.
" Prokol o suradnji izmedu Europske komisije i Odbora regija, OJ 2012 C 102/02.
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nja“ u pogledu potencijalnih povreda nacela (nacionalne parlamenti
pak mogu konzultirati regionalne parlamente kada procjenjuju neki
nacrt zakonodavnog akta s aspekta supsidijarnosti kao dio procedure
predvidene relevantnim protokolom).”’ Odredba koja ovlas¢uje Odbor
regija na pokretanje postupka za ponistenje moze biti shvacena kao
jacanje inace prili¢no slabog oruzja Odbora, osiguravaju¢i ucinkoviti
mehanizam (istina pomalo politiziran) postavljanja pitanja treba li EU
regulirati odredeno podrucje za koje ima podijeljenu nadleznost pred
institucijom koja je ovlastena davati autoritativna tumacenja prava EU.
Moguénost da Odbor regija podnosi tuzbe za ponistenje bez sumnje
moze utjecati na ozbiljnije shvac¢anje njegovih misljenja u predzako-
nodavnoj fazi i s obzirom na to, zakonodavac EU mora imati na umu
kako zanemarivanje stavova Odbora regija moze rezultirati tuzbama za
ponistenje nakon $to akt bude usvojen.

Sto se ti¢e pak izravnog regionalnog predstavljanja, a na temelju infor-
macija koje smo prikupili za ovaj rad, zakljucili smo kako Lisabonski
ugovor nije imao ni pozitivni ni negativni utjecaj na rad Regionalnog
predstavniStva Slavonije i Baranje u Bruxellesu. Predstavnistvo sluzi
kao primjer regionalnog predstavljanja, te mozemo u tom smislu za-
kljuciti kako Lisabonske izmjene nisu niti ojacale niti oslabile proces
regionalnog predstavljanja.

" Vidi ¢lanak 6. Protokola br. 2.
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Regionalni razvoj Republike Hrvatske i Madarske:
trenutno stanje i bududi izazovi

I. Uvod

Regionalni razvoj i regionalne politike postale su vazan pokreta¢ pu-
tem kojega se u globalizacijskim uvjetima ostvaruje razvoj odredenog
gospodarstva, a izuCavanje mnogobrojnih znanstvenika ekonomskih i
drugih drustvenih znanosti dokaz je vaznosti navedene tematike u eu-
ropskim, ali i svjetskim razmjerima.!

Ujednaceni regionalni razvoj problematika je globalne razine, a regio-
nalne razlike prepoznate su kao svojevrsna prijetnja na razinama nacio-
nalnih gospodarstava, europskoj i svjetskoj razini. Regionalne razlike/
nejednakosti podrazumijevaju situaciju u kojoj dohodak po glavi sta-
novnika, zivotni standard, potro$nja, industrijski, agrarni i infrastruk-
turni razvoj nisu ujednaceni. lako regionalne razlike nisu fenomen

* Prof. dr. sc. Ivana Barkovi¢ Bojani¢, redovita profesorica, Katedra za gospodarske
znanosti, Osijek, barkovic@pravos.hr

** Izv. prof. dr. sc. Tibor Kiss, izvanredni profesor, Katedra za gospodarstvo i regional-
nu ekonomiju, Ekonomski fakultet, Pecuh, kisst@ktk.pte.hu

*** Katarina Maro$evi¢, mag.oec., univ. spec. oec., asistentica, Katedra za gospodarske
znanosti, Osijek, katarina.marosevic@pravos.hr

' Vidi viSe: R. Hudson, ,,Regions and Regional Uneven Development Forever? Some
Reflective Comments upon Theory and Practice, Special Issue: Whither Regional Stu-
dies?, 41 Regional Studies, No. 9 (2007) str. 1149-1160, dostupno na: http:/www.
tandfonline.com/doi/abs/10.1080/00343400701291617, (5.5.2013.); R. M. McGabhey,
,~Regional Economic Development in Theory and Practice®, in R. M. McGahey i J. S.
Vey, eds., Retooling for Growth: Building a 21st Century Economy in America's Older
Industrial Areas (Washington, Brookings Institution 2008), dostupno na: http://www.
community-wealth.org/content/regional-economic-development-theory-and-practice,
(27.4.2013.); G. Ajmone Marsan i K. Maguire, ,,Categorisation of OECD Regions
Using Innovation-Related Variables“, OECD Regional Development Working Papers
(2011/03), OECD Publishing, dostupno na: http.//dx.doi.org/10.1787/5kg8bf42qv7k-
en, (4.5.2013.); A. Ascani, R. Crescenzi i S. lammarino, ,,Regional Economic Deve-
lopment: AReview*, WP1/03SEARCH WORKING PAPER (2012), dostupno na http://
www.ub.edu/searchproject/wp-content/uploads/2012/02/WP-1.3.pdf (4.5.2013.).

41



Ivana Barkovi¢ Bosani¢ — TiBor Kiss — KaTaARINA MAROSEVIC

novijeg vremena, u posljednje vrijeme privlace paznju upravo zbog
negativnih implikacija koje imaju na uravnotezeni regionalni razvoj.2
Dakle, pojedine regije biljeze znatno vise stope rasta u odnosu na stope
drugih regija, kao i razlicite efekte koji se pri tomu stvaraju u socijalnoj
strukturi. Regionalni razvoj prestalo je biti podrucje vezano iskljuci-
vo za ekonomske utjecaje i istrazivanja, te su izucavanja vrlo Cesta i
u podrucju drugih drustvenih znanosti. No, raSirenost promisljanja o
odredenoj problematici nuzno ne upucuje na postojanje jednostavnosti
prilikom samog definiranja. Upravo je takav slucaj s definiranjem regi-
je za koju niti medu znanstvenicima ne postoji jedinstvena usuglasena
definicija, a ¢ime se potvrduje slozenost podrucja o kojemu je rije¢.?

Regionalni ekonomski razvoj se moze promatrati s kvantitativnog ili
kvalitativnog aspekta, iako je fokus usmjeren i kvantitativnom mjere-
nju pokazatelja kao Sto su povecanje/smanjenje prosperiteta i stupnja
ostvarenog dohotka, sudjelovanja u poslovnim aktivnostima i stupnja
zaposlenosti, dostupnost dobara i usluga te poboljsanje financijske
sigurnosti, dok se u posljednje vrijeme naglasak stavlja i na kvalita-
tivni aspekt kroz osiguranje kreativnog kapitala, stvaranje drustvene
i socijalne jednakosti, dosezanje odrzivog razvoja, stvaranje spektra
zanimanja u strukturi zaposljavanja, te utjecaj na poboljSanje zivotnih
okolnosti.*

Regionalni ekonomski razvoj se moze podrazumijevati kao konacan
ishod ili proces. Promatraju¢i regionalni ekonomski razvoj u smislu
kona¢nog ishoda, paznja je usmjerena na broj dostupnih radnih mje-
sta, bogatstva, investicija, standard Zivota te uvjeta rada za osobe koje
zive, rade ili investiraju u navedenu regiju te su poboljsanja navedenih
pokazatelja obi¢no povezane s ekonomskim razvojem. S druge strane,
proces obuhvaca situaciju kada ekonomski razvoj promatraju ekono-
misti ili osobe koje sudjeluju u planovima funkcioniranja pojedine re-

2 Krimi, et al., loc. cit. bilj. 1.

3 C. J. Dawkins, ,,Regional Development Theory: Conceptual Foundations, Classic
Works, and Recent Developments®, /8 Journal of Planning Literature 2 (2003).

4 R.R. Sough, R. Stimson i P. Nijkamp, ,,An Endogenous Perspective on Regional De-
velopment and Growth®, Drivers of Innovation, Entrepreneurship and Regional Dyna-

mics, Advances in Spatial Science (2011) str. 3-20, dostupno na: http://link.springer.
com/chapter/10.1007/978-3-642-17940-2_1#, (7.5.2013).
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gije u industrijskom smislu, analiziranju trziSta rada i razvoja trzista.
Vrlo je tesko uskladiti zeljene ishode ekonomskog razvoja s koristenim
procesima, a ucestala pogreska prilikom pristupa za maksimiziranjem
dobiti §to dovodi do izostavljanja novih pristupa i strategija koje ¢e
utjecati na stvaranje odrzivog razvoja poslovanja konkretne regije, a
najucestalije je izrazeno kod ekonomista.’ Nadalje, kada je u pitanju
regionalna teorija, ona nudi rjeSenja na razini inter-regionalnog razvo-
ja na temelju strukturnih reformi provedenih u zemljama u razvoju.
Neizostavno bi pri promicanju regionalnog razvoja kroz temelje regio-
nalne politike bilo podiéi razinu svijesti o vaznosti politicke ekonomije
za budud¢i razvoj regija koje zaostaju u razvoju.® Tradicionalni pristupi
podupiranja ekonomskog razvoja podrazumijevaju top-down pristupe,
koji gotovo da i nemaju nikakva utjecaja na regionalni razvoj buduci
su usmjereni isklju¢ivo na nadgledanje elemenata, dok se bottom-up
razvojni pristupi baziraju na tvrdnji kako ciljevi trebaju biti izabrani
prema specifi¢nostima lokaliteta i proteklim iskustvima odredenog po-
dru¢ja.” Osim ovih dvaju pristupa, u radu se naglasak stavlja na izabra-
ne teorije regionalnog razvoja — primjerice, neoklasi¢ni model rasta,
endogenu teoriju rasta i druge.

U praksi se odabir primjene odredene teorije regionalnog razvoja te-
melji na odlukama vlade i nositeljima ekonomske politike. Na razli¢ite
nacine se razli¢ita gospodarstva bore protiv postojecih regionalnih ra-
zlika, no ostaci ranijih rezima u odredenim tranzicijskim ekonomijama
ostavile su posebno snazan trag. U zemljama Srednje i Isto¢ne Europe
(eng. CEECs) — primjerice, Hrvatska, Madarska, Poljska, Slovacka,
Ceska — posebno su vidljive razlike na ekonomskim, ali i socijalnim
razinama. Osim toga, regionalne politike igraju znacajnu ulogu pri
smanjenju regionalnih razlika i utjecaja na regionalni razvoj. U slu-
¢ajevima neravnomjernog razvoja, u dugoro¢nom razdoblju se javlja
prijetnja znacajnog smanjenja performance odredenoga gospodarstva
ili regije, a obicno se uspjesSnost samih regija prati putem konkretnih

5 R. J. Stimson, R. R. Stough i B. H. Roberts, Regional Economic Development,
Analysis and Planning Strategy (Berlin-Heidelberg-New York, Springer 2006).

¢ S. Chakravorty, ,,How Does Structural Reform Affect Regional Development? Re-
solving Contradictory Theory with Evidence from India“, 76 Economic Geography
No. 4 (2000) dostupno na: http://astro.temple.edu/~sanjoy/eg.pdf (28.4.2013).

7 Ascani, et al., loc. cit. bilj. 1.
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pokazatelja — GDP per capita, nezaposlenost, disperzija u stopama
regionalne nezaposlenosti, stope zaposlenosti, i druge. Ravnomjeran
regionalni razvoj svakako treba biti dugorocni cilj, koji se sudeci pre-
ma visini sredstava koja Europska unija trenutno izdvaja za njegovo
ostvarenje putem kohezijske politike, obuhvacajuéi trec¢inu ukupnih
sredstava budzeta EU, zaista i promatra kao jedan od klju¢nih ciljeva.

Kako je cilj rada analizirati regionalni razvoj i regionalne politike u
Republici Hrvatskoj i Madarskoj, promotreni su pokazatelji regionalne
statistike na razini NUTS II klasifikacije. NUTS II razina klasifikacije
obi¢no se uzima kao jedan od kljucnih kriterija prilikom provodenja
politike strukturnih fondova i definiranja prava na povlacenje sredsta-
va iz fondova Europske unije. Za prikaz regionalnih nejednakosti u
Hrvatskoj 1 Madarskoj koriStene su statisticke analize uz dodatan alat
deskriptivne statistike koja pojasnjava razliCite elemente regionalnih
razlika.

Rad je predstavljen u Sest poglavlja. Uvodne napomene naglasavaju
vaznost jednakog regionalnog razvoja, pri ¢emu se ujedno identifici-
raju osnovni ciljevi rada. Nadalje, u mnostvu postojecih teorija pred-
stavljaju se izabrane teorije regionalnog razvoja uz izrazene principe
regionalnog razvoja. Sredis$nji dio rada usmjeren je regionalnoj politici
Europske unije i odmicanja od tradicionalne regionalne politike EU
koja je bila vrlo selektivna i podrzavala prijenos vanjskih ulaganja u
nerazvijenim podrucjima prema suvremenoj (novoj) regionalnoj poli-
tici koja je viSe usmjerena promicanju zavic¢ajnog gospodarskog razvo-
ja. Osim toga, regionalna politika u Republici Hrvatskoj i Madarskoj
stavljena je u okvire zemalja predstavnika Srednje i Isto¢ne Europe, a
kroz izabrane statisticke pokazatelje obiju zemalja (npr. BDP, doho-
dak, bruto placa, nezaposlenost, ekonomske aktivnosti, prostorne ra-
zlike). Peto poglavlje usmjereno je k instrumentima regionalne politike
u Hrvatskoj i Madarskoj uzimajuci u obzir regionalnu konkurentnost,
ulogu regionalnih i lokalnih aktera pri upravljanju razvojem, politika
vrednovanja, itd. Analizom i usporedbom trenutnih razlika u stupnju
razvoja regija i politika Hrvatske i Madarske, u Sestom poglavlju se
donose prijedlozi poboljSanja trenutnih politickih pristupa.
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Il. Teorije regionalnog razvoja

Razna su stajaliSta o pitanjima vaznosti regionalnog razvoja, pri cemu
se razvijaju i razliCite teorije regionalnog razvoja.®

Teorije regionalnog razvoja vrlo ¢esto dolaze u proturjecje s njihovom
provedbom i primjenom u praksi. Teorija bi trebala posluziti vladama
pri upravljanju regionalnim razvojem, a moze olakSati pojaSnjavanje
odredenih dogadaja iz proslosti, interpretirati i objasniti trenutne do-
gadaje ili posluziti kao alat za predvidanje dogadaja koji ¢e uslijediti u
buducnosti. Ipak, sva tri navedena slucaja utvrduju Cinjenice 1 stanje,
ali ne sluze kao utjecajni ¢initelj pri kontroli provedbe regionalnog ra-
zvoja. Teoreticari regionalne politike koji su viSe bili usmjereni analizi
trziSta i njegovom funkcioniranju, a ne sustinski samo na primjenu te-
orija su neoklasi¢ni teoreticari.” Neoklasi¢ne teorije u novije vrijeme
zamjenjuju se drugim modelima i teorijama, kod kojih su u sredistu
interesa individualne snage i prednosti pri ¢emu ujedno dolazi do svo-
jevrsnog prijelaza na endogene modele rasta.

Mogucée su mnogobrojne podjele i na¢ini utvrdivanja teorija regional-
nog razvoja. Ukoliko se teorije regionalnog razvoja promatraju putem
koncepta nerazvijenih regija i uzroka njihove nerazvijenosti, mogucée
je utvrditi postojanje nekoliko razli¢itih teorija: i) teorije moderniza-
cije (eng. modernization theories) — teorija dualizma, teorija strategi-
ja, socijalno-psiholoske teorije; ii) teorije ovisnosti (eng. dependence
theories) — teorije vanjske trgovine, teorija imperijalizma, teorije za-
visnosti. StajaliSte teorije modernizacije usmjereno je k unutarnjim
¢imbenicima pojedinog gospodarstva kao razlozima u kojima lezi

# Vidjeti vise u D. C. North, ,,Location Theory and Regional Economic Growth*, 63
Journal of Political Economy, 3 (1955) str. 243-258, dostupno na: http://www.jstor.
org/stable/1825076, (5.5.2013.); B. W. Ickes, ,,Endogenous Growth Models* (1996),
dostupno na: http://econ.la.psu.edu/~bickes/endogrow.pdf, (6.5.2013.); R. Capello,
»~Regional Growth and Local Development Theories: Conceptual Evolution over
Fifty Years of Regional Science“, 1/ Géographie, économie, société 1(2009) str.
9-21, dostupno na: http.//www.cairn.info/resume.php?ID _ARTICLE=GES 111 0009
(27.4.2013.).

° B. H. Higgins, B. Higgins i D. J. Savoie, ,,Regional Development Theories & Their
Application, 4" edn. (New Brunswick, New Yersey, Transaction Publishers 2009) do-
stupno na: http://books.google.hr/books?id=16 WfYYhvrC4C&dg=theory+of+regiona
I+development&hl=hr&source=gbs navlinks s (28.4.2013.).
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odgovor na nedovoljni stupanj razvoja, primjerice nepismenost, tra-
dicionalna agrarna struktura, tradicionalno ponaSanja stanovnika po-
jedinog gospodarstva, niska podjela rada, nedostatak komunikacije i
infrastrukture, pa su promjene egzogenih faktora kljuc razvoja koji se
vidi u povecanoj proizvodnji i u¢inkovitosti koja se izrazava kompara-
cijom ostvarenog dohotka po stanovniku. Teorije ovisnosti usmjerene
su uzrocima nerazvijenosti industrijaliziranih zemalja dok se unutar-
nji ¢imbenici zemalja u razvoju smatraju nevaznima ili predstavljaju
simptome i posljedice ovisnosti. Razvoj industrijaliziranih zemalja i
nerazvijenost zemalja u razvoju pripadaju dijelovima istog povijesnog
procesa, pri ¢emu na zemlje u razvoju utjeCu ekonomski i politicki
interesi industrijaliziranih zemalja i time odreduju stupanj razvijeno-
sti/nerazvijenosti. U srediStu teorije ovisnosti smjeStena su pojasnjenja
nerazvijenosti, dok su strategije za prevladavanje ove situacije potpuno
marginalizirane.'

Pojedine teorije su usmjerene k trzistu kao odgovor na promjene koje
se javljaju u cijeni, a obuhvacaju regionalnu teoriju rasta, teoriju kon-
kurentskih prednosti i trgovine, modeli neravnoteze, teorija polova ra-
sta, lokacijsku teoriju. Slobodno kretanje kapitala i rada medu regijama
osnova je teorije regionalnog rasta, dok se temeljnim razlogom razlika
u visini place i stopa rasta medu regijama smatra proizvodna tehnolo-
gija, slobodno kretanje investicija i rada koji dovode do konvergen-
cije u dohodcima razlicitih regija. Teorija komparativnih prednosti i
trgovine podrazumijeva razlike prirodnih i politi¢ki usmjerenih snaga
izmedu regija, pri cemu ¢e snage regije biti usmjerene na proizvodnju
onih dobara koje koriste slobodan protok kapitala, rada, znanja i drugih
faktora izmedu regija. Modeli neravnoteze se oslanjaju na kumulativnu
uzroc¢nost koja dovodi do ulaganja u rastuce regije te do dugoro¢ne di-
vergencije regionalnih dohodaka. Lokacijske prednosti rastucih regija
zaSti¢ene su 1 naglasene unutarnjim migracijama novih ekonomskih
aktivnosti. Teorija polova rasta odnosi se na investicije u rastuce in-
dustrije strategijskog lokacijskog centra koji stvara rast u poduze¢ima

10 F. Kuhnen, ,,Causes of Underdevelopment and Concepts for Development, An in-
troduction to development theories”, 3 The Journal of Institute of Development (De-
velopment Studies, Studies, NWFP Agricultural, 1986, 1987) dostupno na: hAttp.//
www.professor-frithjof-kuhnen.de/publications/causes-of-underdevelopment/0. htm
(27.4.2013.).
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povezanim s industrijama tehnoloSke orijentacije. Lokacijska teorija
je usmjerena na pronalazak optimalne lokacije za tvrtku kako bi se
minimalizirali troSkovi nastali uslijed udaljenosti koriStenih materijala
i finalnog trzista, ukljucujuéi i transport proizvoda.!' Teorija polova
rasta nastala je kao rezultat neadekvatnosti tradicionalnih pristupa lo-
kalnim problemima, a prvi je put ovaj model predstavljen od strane F.
Perroux-a nakon ¢ega je ucestaliji u upotrebi u teorijskom smislu, ali i
prakti¢nim programima.'?

Osim teorije regionalnog rasta kao jedne od teorija regionalnog razvoja,
moguca je pojava mnostva drugih teorija, primjerice teorija smjestaja
(prostora) ili aglomeracijska teorija. U novije vrijeme se klju¢nim toc-
kama prilikom regionalnog razvoja smatraju inovacija, poduzetnis$tvo
i znanje."” Ipak, regionalne teorije razvile su se iz nekoliko razli¢itih
intelektualnih tradicija. Medu jedne od najranijih teorija regionalnog
razvoja ubraja se teorija neoklasi¢ne ekonomske teorije medunarodne
trgovine i nacionalnog ekonomskog rasta, a predvidaju kako ce tije-
kom vremena nestati postojece razlike u cijeni radne snage i drugih
faktora izmedu pojedinih regija te i¢i prema konvergenciji. Teoreti¢ari
neoklasi¢ne trgovine pri pojasnjavanju medunarodnih faktora cjenov-
ne konvergencije ve¢inom koriste medunarodne modele ravnoteze,
oslanjaju¢i se na Heckscher-Ohlin-Samuelson-ov teorem. Temeljna
karakteristika ovoga teorema usmjerena je na postojece komparativne
prednosti koju regija posjeduje, te ¢e o tomu ovisiti u kojoj mjeri ¢e
regija izvoziti ili uvoziti ili vrsiti specijalizaciju konkretnih djelatnosti
i na koji nacin ¢e optimalizirati odnos u koriStenju radne snage 1 kapi-
tala. Ovaj model nadopunjen je Ricardovom teorijom komparativnih
prednosti kojom se utvrduje zasto komparativne prednosti dovode do
specijalizirane proizvodnje, dok je Heckscher-Ohlinov model usmje-

" H. A. Goldstein i M. I. Luger, ,,Theory and Practice in High-Tech Economic De-
velopment®, u R. Bingham i R. Mier, ur., Theories of local economic development:
perspectives from across the disciplines (Newbury Park, Sage Publications Inc. 1993)
dostupno na: http://vreadings.wordpress.com/category/urban-and-regional-theory/
(28.4.2013.).

'2M. Hansen, ,.Development Pole Theory inaRegional Context*, 20 Kyklos, 4.(1967) str.
709-727, dostupno na: http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/j.1467-6435.1967.
th00871.x/abstract (28.4.2013.).

'3 P. Nijkamp i M. Abreu, ,,Regional development theory* (2009), dostupno na: http.://
ideas.repec.org/p/dgr/vuarem/2009-29. html#author (25.4.2013.).
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ren na razloge postojanja komparativnih prednosti. Neoklasi¢na teorija
rasta nudi dva razlicita tipa konvergencije, uvjetnu i apsolutnu konver-
genciju. Uvjetna konvergencija pruza moguc¢nost razlikovanja odrede-
nih indikatora u razli¢itim zemljama (kamatne stope, stupanj potros-
nje, deprecijacija), dok je apsolutna usmjerena k postojanju identi¢nih
parametara u modelu rasta za sve zemlje, pri ¢emu se podrazumijeva
kako ¢e bogatije zemlje rasti sporije od siromasnih te ¢e se izjednaditi
dohodci po glavi stanovnika kroz odredeno vrijeme. No, potrebno je
napomenuti kako se razlikuju neoklasi¢ni modeli rasta kao dinamicni
modeli koji se odnose na konvergenciju u stopama rasta i neoklasi¢noj
trgovini, ali su obje usmjerene k dugorocnoj konvergenciji prihoda po
stanovniku pojedine regije.'* Teorije regionalnog razvoja medusobno
se u svojim stajalistima o pokretanju regionalnog razvoja mogu potpu-
no iskljucivati, kao §to je to slucaj s primjerom neoklasi¢nog modela i
nove ekonomske geografije.'” Jedna od slabosti neoklasi¢nog modela
odnosi se na ¢injenicu kako model ne objasnjava trenutne uzroke razli-
ka u ekonomskom rastu, iako je ¢injenica kako razlicita gospodarstva
biljeze razli¢ite stope ekonomskog rasta.!

Egzogena teorija rasta promatra se putem konteksta znacajnosti utjeca-
ja na regionalni kontekst, ali i ograni¢enja do kojih dovodi. Dugoroc-
na konvergencija u dohodcima po stanovniku i proizvodnji odredene
zemlje osnova je za pokretanje rasprava o razvoju endogene teorije
rasta pri ¢emu se pomice s klasicnog stajalista neoklasicne teorije te
obuhvacanje faktora tehnoloSkog napretka 1 ljudskog kapitala u kon-
tekstu egzogenog neoklasiénog modela rasta.'” U novije vrijeme je pre-
poznata vaznost endogenih faktora kao kljucnih faktora pri pokretanju
ekonomskog razvoja, a ovi faktori se oslanjaju na postojece resurse i

14 Dawkins, loc. cit. bilj. 3

5 B. Fingleton i M. M. Fischer, ,,Neoclassical Theory Versus New Economic Ge-
ography: Competing Explanations of Cross-Regional Variation in Economic Deve-
lopment™ (2008) dostupno na: SSRN http.//ssrn.com/abstract=1111590 (6.5.2013.).

' B. T. McCallum, ,,Neoclassical vs. Endogenous Growth Analysis: An Overview*,
82/4 Federal Reserve Bank of Richmond Economic Quarterly (1996), dostupno na:
http://homepage.ntu.edu.tw/~kslin/macro2009/McCallum1996.pdf (6.5.2013.).

17 R. Martin i P. Sunley, ,,Slow Convergence? The New Endogenous Growth Theory
and Regional Development®, 74 Economic Geography, No. 3, (1998), dostupno na:
http://www.jstor.org/discover/10.2307/144374?uid=3738200&uid=2129&uid=2&ui
d=70&uid=4&sid=21101958312813 (28.4.2013.).
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znanje koje se moze pronaci u odredenoj regiji. Medu endogene fakto-
re obic¢no se ukljucuje poduzetnistvo, inovacije, usvajanje novih tehno-
logija, vodstvo, institucionalni kapaciteti i sposobnosti te uéenje.'® Po-
sebno se vaznim faktorom prilikom regionalnog razvoja istice ulaganje
i razvoj ljudskog kapitala.!” Endogena teorija rasta pojavila se 80-ih
godina, a razlikovanje u odnosu na neoklasi¢ni model temeljeno je u
¢injenici kako je ekonomski rast endogeni ishod ekonomskog sustava,
a nikako rezultat vanjskih snaga.?

Jedna od teorija regionalnog razvoja podrazumijeva induktivnu teoriju
koja se odnosi na strukturni sastav gospodarstva pri ¢emu je vazna
uloga koju imaju regije pri poticanju razvoja. Uvelike ¢e o lokalnim
uvjetima u kojima se regija nalazi ovisiti hoce li regija ostvarivati dobit
ili gubitak, a obuhvaca politicke institucije, djelovanje regionalne poli-
tike, infrastrukturu, ponudu vjeste radne snage, socijalnih kvalifikacija,
faktora cijene 1 gusto¢e populacije, a ova se teorija uklapa u okvire
drustva usmjerenog na usluge.”! Teorija regionalnog razvoja koja je
usmjerena na poboljSanje regionalne kvalitete poslovanja te utjecaj na
razvoj poduzetnicke aktivnosti kroz §to ¢e se ujedno ostvariti i pozi-
tivni uéinci u podrucju stopa zaposlenosti i stvaranje inovacija je Nova
integracijska teorija odrzivog razvoja koja je empirijski potvrdena, a
osnovne komponente obuhvacaju poslovnu kvalitetu, inovacijski po-

18 R. J. Stimson i R. R. Stough, ,,Changing Approaches to Regional Economic Deve-
lopment: Focusing on Endogenous Factors®, Regional Science Association Internatio-
nal (RSAI) & Banco Central de la Republic; detaljnije u: R. J. Stimson, R. Stough i M.
Salazar, Leadership and Institutions in Regional Endogenous Development (Edward
Elgar Publishing, Cheltenham-Northampton Argentina, 13-14 March, 2008) dostupno
na: http.://www.bcra.gov.ar/pdfs/investigaciones/paper%?20stimson.pdf, (6.5.2013.).

19 Z. Kalnina-Lukasevica, ,,Development of Regions in Latvia - Growth Factors®, Po-
licy Alternatives, Synthesized Development, 2013 International Conference — Tampe-
re, Regional Studies Association (2013) dostupno na: http.//www.regionalstudies.org/
uploads/RSA_Tampere Zanda Kalnina-Lukasevica.pdf (28.4.2013.).

20 P. M. Romer, ,,The Origins of Endogenous Growth*, 8 Journal of Economic Per-
spective 1(1994) str. 3-22, dostupno na: http://www.development.wne.uw.edu.pl/
uploads/Courses/de_jt_romerl.pdf(6.5.2013.).

2 Tlleris, loc. cit. bilj 8, na str. 113-134.
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tencijal poduzeca i koriStenje ljudskih resursa.?” U teorije regionalnog
razvoja uvrstava se jos§ i stilizirana teorija regionalnog razvoja.?

1z razloga brojnosti teorija regionalnog razvoja, u ovom radu je fokus
usmjeren samo na izabrane teorije regionalnog razvoja koje se naj-
¢esce spominju prilikom predstavljanja literature regionalnog razvoja,
prostorne ekonomije, geografije prostora, i druge literature ¢ija je pro-
blematika usmjerena pra¢enju dugoro¢nog razvoja i regionalne rav-
noteze. No, teorije regionalnog razvoja nikako ne sluze same sebi kao
svrha, nego kao uporiste za kreiranje adekvatnih regionalnih politika
koje trebaju biti optimalno rjeSenje pri pokretanju i1 osiguranju dugo-
ro¢nih regionalnih stopa rasta. U poglavlju koje slijedi detaljnije ¢e
se predstaviti ustrojstvo i nacin provodenja regionalne politike EU, te
njezini ciljevi.

Ill. Regionalna politika Europske unije

Europska unija predstavlja jedno od najbogatijih geografskih podruc-
ja, no razlike koje se javljaju medu samim zemljama ¢lanicama sve
su vece, §to je do izrazaja posebice doslo u posljednjim prosirenjima.
Regionalna politika EU koristi se kao alat pomocu kojega se pokusava
utjecati na smanjenje postojecih razlika i uspostavljanje ravnoteze.

Politike EU usmjerene na regionalni razvoj temelje se na teorijama
regionalnog ekonomskog razvoja, ali su osim usmjerenosti na teorije
regionalnog razvoja povezane i s mjerama administracije, investira-
nja i javne participacije prilikom kreiranja politika. Politike sve ¢esée
izbjegavaju samo subvencioniranje regija koje su siromasnije, a snage
se usmjeravaju prema razvoju konkurentskih sposobnosti regije.>* Mo-
glo bi se zakljuciti kako ovakav pristup predstavlja aktivan pristup u
povezivanju teorijskog pristupa i izabrane politike. Postojece ili poten-
cijalne komparativne i konkurentske prednosti pojedine regije usmje-

22 M. Viturka, ,,Integration Theory of Sustainable Regional Development — Presenta-
tion and Application®, 15 Politicka ekonomie No. 6 (2011) str. 794-809, dostupno na:
http://ideas.repec.org/a/prg/inlpol/v2011y2011i6id822p794-809.html (28.4.2013.).

2 Vidi vise u R. Ossa, ,,A gold rush theory of economic development*, 13 Journal of
Economic Geography, 1 (2012) str. 107-117 (11), dostupno na: http://faculty.chicago-
booth.edu/ralph.ossa/research/gold.pdf (5.5.2013.).

24 Kalnina-Lukasevica, loc. cit. bilj. 19.
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ravaju se k istim ciljevima predstavljenima unutar strategije provode-
nja regionalne politike EU.

Nekoliko je postavljenih ciljeva na koje je usmjerena regionalna poli-
tika EU te je njihova implementacija usmjerena na: i) pruzanje pomoci
regijama kako bi ostvarile svoj potpuni potencijal; ii) pobolj$anje kon-
kurentnosti 1 zapos$ljavanje kroz ulaganja na regionalnoj razini u pod-
rucja visokih ljudskih potencijala uzimajuéi u obzir ostvarenu dodatnu
vrijednost za EU kao cjelinu; te iii) priblizavanje razine zivotnog stan-
darda prosjeku EU u §to kra¢em roku u zemljama koje su se prikljucile
EU u prosirenju 2004.% Financijska sredstva usmjerena na regionalni
razvoj primjenjuju se u nekoliko podrucja. Prema svojevrsnom rangu
ulagackih prioriteta investicije se koriste i usmjeravaju na inovacije
(24%), transport (22%), ljudske resurse (22%), okolis (19%) i drugo
(13%).% Dakle, s obzirom na visinu ulagackih sredstava moze se odre-
diti podrucje kojemu je regionalna politika EU najviSe usmjerena, $to
u konkretnom slucaju predstavlja podrucje inovacija, ali su transport i
ljudski resursi takoder na visokoj ljestvici prioriteta regionalne politike
EU.

Osim pri promicanju razvoja regija pojedinog gospodarstva, regionalna
politika EU usmjerena je i na regionalizaciju izvan nacionalnih granica
pojedinog gospodarstva, primjerice regionalna politika EU za Danube
regiju koja je kao strategija od strane Europske komisije predstavljena
u 2010. godini. Danube regija proteze se na podrucju koje obuhvaca i
zemlje (ne)¢lanice EU, a koristi od strategije Danube regije ostvarivati
¢e stanovnici ove regije kroz poboljSavanje i ubrzavanje transporta pu-
tem cesta i1 zeljeznica, jeftinije i sigurnije energije, dosezanje prospe-
ritetnije regije kroz zajednicki rad u podrucju gospodarstva, obrazova-
nja, socijalne ukljucenosti te istrazivanja i razvoja i drugih.?” Kao $to je
vidljivo iz primjera Danube regije, regionalizacija ne obuhvaca samo
podrucja unutar EU, nego i u podrucja zemalja ne Clanica. Madarska
unutar regionalizacije pripada Danube regionalizaciji kao zemlja ¢la-
nica te u potpunosti moze koristiti sve beneficije koje joj iz takvog

% EU regionalna politika, http.//europa.eu/pol/reg/ (7.5.2013.).
%6 Ibid.; prema European Commission.

27 EU strategija za Danube regiju, http.//ec.europa.eu/regional_policy/cooperate/da-
nube/index_en.cfm#5 (7.5.2013).

51



Ivana Barkovi¢ Bosani¢ — TiBor Kiss — KaTaARINA MAROSEVIC

statusa proizlaze, dok je Hrvatska u svom trenutnom statusu zemlje ne
¢lanice tj. zemlje pristupnice ali pripada istoj regionalizaciji.

Razdoblje koje je Hrvatska prosla kao zemlja pristupnica usmjereno je
na velike i znacajne zahtjeve u kojemu je fokus bio na usuglasavanje
s principima EU, ne samo u podrucju regionalne politike nego i svim
drugim podrucjima koja su zahtijevala preinake kako bi se maknule
barijere zbog postojecih razlika.

Regionalna politika namece se kao jedan od ukupno trideset i tri razli-
¢ita podrucja koja svaka zemlja pristupnica treba usuglasiti s principi-
ma EU. Preostala podrucja usmjerena su na slobodno kretanje dobara,
ljudi, kapitala, zaStite intelektualnog vlasnistva, financijske usluge,
zastita hrane i druge. EU je u istom trenutku usmjerena na nekoliko ra-
zlicitih polja, pri ¢emu su osnovne namjere stvaranje mira, stabilnosti
1 prosperiteta uz osiguranje ekonomskog rasta i novih radnih mjesta u
novim, ali starim zemljama ¢lanicama, poboljSanje u uvjetima zivota
te prilike za osnaZivanjem uloge Unije u svijetu.®

IV. Regionalne razlike u Hrvatskoj i Madarskoj

Tradicionalni mjerni pokazatelji kao Sto je BDP nisu se pokazali dovolj-
no ucinkovitima pri mjerenju stvarne regionalne pozicije. Stoga su se
razvili alternativni regionalni pokazatelji (kao §to je ukupna regionalna
konkurentnost, eng. ARC — Aggregated Regional Competitivness),”
ali su i u ovom mjerenju izostavljeni vazni faktori, primjerice stupanj
bio- i socijalne raznolikosti. Suvremeni ekonomski razvojni trendo-
vi — predstavljeni vode¢im zemljama — rezultiraju proSirenim jazom
izmedu siromasnih i bogatih. Isto¢no - srediSnja Europa pripada si-
romasnom, perifernom dijelu, u kojemu se situacija pogorsava. Iz tih
razloga, ne bi se trebalo slijediti tradicionalni model. U nastavku se
ukratko analiziraju madarske i hrvatske regije.

Madarska s obzirom na pripadnost zemljama nerazvijenog dijela Euro-
pe pripada u periferni dio, dok je jedna od regija Juzne Transdunavske

2 A. Stajano, Research, Quality, Competitiveness, European Union Technology Policy
for the Knowledge-based Society 2™ edn. (New York, Springer 2009) str. 309-419.

¥ K. Barna, ,,Measuring Regional Competitiveness* 8 Journal of Central European
Agriculture, 3 (2007) str. 343-356.
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regije periferija periferije. Prema najnovijem izvjes¢u Madarskog sre-
disnjeg statistickog ureda,*® podaci odgovaraju ranije okarakterizira-
nom dijelu kao perifernom dijelu Madarske: industrijska proizvodnja
po stanovniku u baranjskoj zZupaniji se pokazala kao jedna od najslabi-
jih za 2011. (736.000 HUF) uz najvece smanjenje broja malih i sred-
njih poduzeca. Stopa nezaposlenosti je gotovo najvisa uz povecanja
(14.7%). Zabiljezena je negativna stopa nataliteta (-5.4), a kontinuira-
na je migracija mladih.

Regija Baranje i Juzne Transdunavske regije najvise su potpomognu-
te u razdoblju 2004. do 2006. mjereno po glavi stanovnika.’! Vlada
regionalnog ureda Baranjske zupanije je primila 125 milijuna HUF u
razdoblju od 2007. do 2010. godine u vidu istrazivacki orijentirane
potpore, ali nije uspjela unaprijediti konkurentnost zupanije. Medutim,
znacajne su investicije provedene od strane vodstva zupanijske vlasti,
kroz dva europska kulturna kapitalna ulaganja: Regionalna knjiznica i
Znanstveni centar i Muzejski uli¢ni projekt u koji je lokalna samoupra-
va utro§ila 684 milijuna HUF. Gotovo je isti iznos (675 milijuna HUF)
ulozile su lokalne vlasti za ponovnu izgradnju plaze Orfii, stvarajuci
aktivni vodeni turisticki centar. Znacajnom regionalnom razvoju do-
prinosi i avanturisti¢ki biciklizam (eng. the Adventure Bikal Estate).>

Jaz izmedu centralne regije i drugih regija zemlje povecava se u goto-
vo svim vaznim pokazateljima, primjerice nejednakosti u dohotcima.®
Takoder, zabiljezena je niska stopa za Gini-jev koeficijent (24,96), a
regija je vrlo slabo industrijalizirana. Niska je stopa stranih ulaganja
(81.5 milliona madarskih forinti u 2008).** Uzimajuéi u obzir tradici-

3 KSH (2012) Dél-dundntiili statisztikai tiikér 2012/4.

1 T. Besze i K. Horvath, ,,Analysis of the Hungarian Polycentric Spatial Development
Goals and its Achievements Concerning the South-Great-Plain Region®, Annals of Fa-
culty Engineering Hunedoara — International Journal of Engineering Tome VIII (Year
2010) Fascicule 1.

32 B. Hargitainé Solymosi, ,,A megyei 6nkormanyzatok teriilet- és telepiilésfejlesztési
tevékenysége®, u 20 évesek az onkormdnyzatok — Konferenciaeléadas (PTE-BTK Po-
litikai Tanulmanyok Tanszék és a Polusok Tarsadalomtudomanyi Egyesiilet Konferen-
ciaja 2010).

3 Gy. Horvath, Regional Development and Faint-hearted decentralisation in Hungary
(2012), dostupno na: http://isfd-tppa-rkk.hu/doc/horvath_regional development.pdf.

* Tbid.
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onalni indeks regionalnog BDP-a, za Juznu Transdunavsku regiju za
2000. godinu iznosi 75,7% madarskog BDP-a po stanovniku. Ova je
vrijednost u 2009. godini smanjena na 69,6% (1.762.000 HUF). Dalj-
nja su smanjenja uslijedila 2010. godine: 67,5% u odnosu na prosjek
zemlje.®

Slijedeci tradicionalni obrazac poravnavanja razlika medu ovim regi-
jama i regijama centralnog dijela (vidjeti u daljnjem tekstu: razliciti
dokumenti EU i Madarske), nije se uspjelo u dosezanju adekvatnog
stupnja razvoja i ekonomsko-socijalne strukture perifernih regija, a
situacija se neprestano pogorsava. S druge strane, razdoblje u koje-
mu se Republika Hrvatska trenuta¢no nalazi kao zemlja pristupnica
okarakterizirano je brojnim promjenama na planu i provedbi postojece
ekonomske politike, a kako bi se izvrsila $to bolja usuglasavanja s po-
druc¢jima i politikama koje djeluju u okvirima ekonomske politike EU.

Prilagodbe prema principa regionalne politike trazile su promjene u
statisti¢koj regionalizaciji Hrvatske na NUTS II razinu, buduéi se na-
vedena klasifikacija najces$c¢e koristi prilikom komparacije uspjesnosti
pojedinih regija kao i samom nacinu provodenja politike strukturnih
fondova. Kriteriji koriSteni pri izboru optimalne varijante regionali-
zacije prema Lovrincevi¢, Mari¢, Rajh usmjereni su na zadovoljenje
triju kriterija, Eurostata o broju stanovnika, maksimalan financijski
ucinak od pristupa strukturnim fondovima u dugoro¢nom razdoblju te
kriterij homogenosti pojedinih regija koji ¢e omoguciti uspje$no vo-
denje dugoro¢ne konzistentne politike regionalnog razvoja. Temeljem
navedenih kriterija promatra se statisticka regionalizacija i ucinci ta-
kve podjele u financijskom i razvojnom smislu, ali i optimalan koncept
upravljanja regionalnom politikom prema konkretnom pristupu.

Razdoblje u kojemu su znacajne promjene i usuglasavanja vrsena u pla-
nuiprogram EU odnosile su se na vrijeme od 2009. do 2011. Adekvatne
promjene provodene su u skladu s postojec¢im dokumentima Vlade RH,
medu kojima se isti€u Strateski okvir za razvoj 2006.-2013., Smjerni-
ce ekonomske 1 fiskalne politike te Pretpristupni ekonomski programi

3 KSH, loc. cit. bilj. 30.

36 7. Lovrinéevié, Z. Mari¢ i E. Rajh, ,,Kako optimalno regionalizirati Hrvatsku?* 56
Ekonomski pregled, 12 (2005) str. 1109-1160.
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(PEP). Cilj je dokumenata odrzati makroekonomsku stabilnost i ostva-
riti odrzivi gospodarski rast uz povecanje stupnja zaposlenosti i osna-
zenje konkurentnosti hrvatskog gospodarstva. Nadalje, Zeli se osnaziti
i stupanj poduzetnistva i ojacati poduzetni¢ka klima, restrukturiranje i
privatizacija ovisnih sektora, unaprijediti financijski sektor, utjecati na
smanjenje korupcije kroz reformske procese u podrucju javne uprave
i pravosuda, razvoj prometne i energetske infrastrukture, zastitu okoli-
Sa, osigurati fleksibilnost trziSta rada putem obrazovanja i uskladivanja
potreba radne snage te osiguranje socijalne pravednosti uz odrzavanje
sektora zdravstva i socijalne sigurnosti.”’

Republika Hrvatska kao i cjelokupno svjetsko trziste dozivjelo je glo-
balizacijski trend krize nakon kojega je uslijedio dugacak period opo-
ravka, a izvrSen kao svojevrsni nastavak tranzicijske krize. 2010. go-
dina obiljeZena je mnostvom nepovoljnih tendencija u velikom dijelu
realnog sektora koje su se neznatno pocele smanjivati, ali se u nekim
sektorima negativan trend i produbio. Problemi hrvatskog gospodar-
stva se nikako ne mogu okarakterizirati kao jednostavni, s obzirom da
je nastavljena kontrakcija domace potraznje uzrokovana rastom neza-
poslenosti i padom raspolozivog dohotka, rast nelikvidnosti realnog
sektora, te sve losiji financijski pokazatelji poduzetnika. Takoder, bi-
ljezi se visoki fiskalni deficit, a zabiljeZen je bruto inozemni dug koji
prelazi razinu ostvarenog bruto domaceg proizvoda. Korijeni navedene
problematike leze izmedu ostalih razloga i u ¢injenici kako struktu-
rom hrvatsko gospodarstvo nije tijekom posljednjih dvadesetak godi-
na u potpunosti restrukturirano, kao i ¢injenici cjelovitog prihvacanja
koncepta neoliberalnog kapitalizma. Vlada RH pokrenula je u travnju
2010. godine program sveobuhvatnog oporavka gospodarstva, a dosa-
dasnji model rasta hrvatskog gospodarstva temeljio se na inozemnom
kapitalu $to je jednim dijelom uzrokovalo dugoro¢nu stagnaciju.*®

37 Pretpristupni ekonomski program 2009.-2011., Zagreb, 2009, dostupno na: http.//
hidra.srce.hr/arhiva/24/37137/www.mfin.hr/adminmax/docs/PEP_2009.-2011..pdf
(2.5.2013.).

3 Hrvatsko gospodarstvo 2010. godine, HGK, Zagreb, 2011, dostupno na: http://hi-
dra.srce.hr/arhiva/77/74604/www2.hgk.hr/en/depts/makroek/Hrvatsko%20gospodar-
stv0%202010%20godine.pdf (2.5.2013.).
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S obzirom da su znacajna sredstva koje Europska unija izdvaja putem
kohezijskog fonda za smanjenje postojecih razlika, Republika Hrvat-
ska svoju je regionalnu politiku i mjere usmjerila upravo prema cilju
uklanjanja postojecih razlika. Hrvatsko gospodarstvo susrece se s pro-
blematikom regionalnih razlika u prilog cemu govore brojni pokazate-
lji, primjerice BDP, dohodak, bruto placa, nezaposlenost, itd. Jurun &
Pivac (2010.) detaljnije predstavljaju razlike regionalnog BDP-a ana-
lizom hrvatskih dvadeset i jedne Zupanije podijeljenih u tri NUTS 2
regije. Ove hrvatske Zupanije pokazuju znacajne ekonomske i socijal-
ne disproporcije, a podjela na ove tri NUTS regije vise je podjela pod-
ruc¢ja geografski i politicki negoli prema stvarnim i socio-ekonomskim
pokazateljima odredenog podrucja. Dakle, komparativnom analizom
rezultata istrazivanja potvrduje se kako je prostorni raspored NUTS
regionalizacije potpuno zanemario socio-ekonomsku komponentu, s
orijentacijom samo na administrativno geografsku i demografsku kate-
goriju. Ova C¢injenica razlog je zbog Cega je pravni ustroj prema Zupa-
nijama ipak bolji prikaz drustveno-gospodarskog i geografskog statusa
razvoja i ekonomskih indikatora Republike Hrvatske. Regionalni BDP
mjeren je nizom regionalnih varijabli (zaposlenost, bruto investicije,
proizvodnja vaznijih poljoprivrednih proizvoda, bruto dodana vrijed-
nost po zaposlenom u industriji, vrijednost gradevinskih radova, izvoz,
uvoz, nocenja stranih turista, ekologija, itd.). Promicanjem razvojnih
ciljeva 1 instrumenata Zeli se utjecati na uspjeh i razvoj onih regija
koje zaostaju u razvoju, poboljsavajuci regije koje su pogodene padom
industrije, suzbijanjem dugoro¢ne nezaposlenosti, olakSavanje profesi-
onalne orijentacije mladih ljudi te ubrzanje prilagodbe poljoprivredne
strukture.*

BDP nije jedini, ali je svakako jedan od klju¢nih pokazatelja ekonom-
skog razvoja i rasta §to upucuje na potrebu utvrdivanja razine stope
regionalnog BDP-a po stanovniku dostupnog u stalnim cijenama kao
i evidentiranje promjena do kojih dolazi tijekom vremena. Regionalne
razlike, ali i promicanje rasta regija ustanovljuje se putem kohezijske
politike unutar koje su strukturni fondovi vec¢inski usmjereni k NUTS

2 razini regija ¢iji je BDP po stanovniku nizi od 75% prosjeka EU-

¥ E. Juruni S. Pivac, ,,Comparative regional GDP analysis: case study of Croatia“, /9
Central European Journal of Operations Research 3 (2011) str. 319-335.
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27, a utvrdeno na razini trogodi$njeg prosjeka. Takoder, promatraju se
podaci o regionalnim prihodima koja ostvaruju domacinstva u stalnim
cijenama. O jazu regionalnih razlika na razini NUTS 2 regija EU do-
voljno govori podatak kako se BDP po stanovniku kretao u rasponu od
27% prosjeka EU27 (6.400 PPS) u regiji Severozapaden u Bugarskoj
do 332% prosjeka EU27 (78.000 PPS) u sredisnjem dijelu Londonske
regije u Velikoj Britaniji.*° S obzirom na ovakva zabiljeZena kretanja u
Europi, u tablicama se prikazuju i pokazatelji za Madarsku i Hrvatsku,
kao i njihove regije prema NUTS 2 razini klasifikacije iz ¢ega se mogu
primjetiti znacajne razlike i jaz koji je prisutan izmedu pojedinih regija
ijednog i drugog gospodarstva (Tablica 1).

Tablica 1. Bruto domaci proizvod (BDP) u trenutnim trzisnim cijenama prema NUTS2

regijama®’
Country/region 2010. 2009. 2008.
EU-27 24 500 23 500 25 000
HU-Hungary 8400 7 600 9500
HU1-K06zép-Magyarorszag 9700 8500 10 200
HU10- K6zép-Magyarorszag 6 600 6300 7200
HU2-Dunantul 6100 5900 6 800
HU21- K6zép- Dunantul 5900 5600 6 600
HU22-Nyugat- Dunantul 6 100 5900 6 600
HU23-Dél- Dunantul 6300 6100 7100
HU3 Alfold és Eszak 35000 36 100 40 300
HU31 Eszak- Magyarorszig 35000 36 100 40300
HU32 Eszak- Alfold 23 000 24 600 27 900
HU33 Dée- Alfold 39 400 40 300 44 800
HR-Croatia 9700 9100 10 500
HRO Hrvatska 15900 15300 17 300
HR-03 Jadranska Hrvatska 15900 15300 17 300
HR-04 Kontinentalna Hrvatska 8300 7500 9000

40 Eurostat, Regionalni BDP po stanovniku, Attp://epp.eurostat.ec.europa.eu/statistics
explained/index.php/GDP_and _household _accounts_at regional level (2.5.2013.).

4 Tzvor podataka: Ibid.
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Prilikom usporedbe Hrvatske s Europskom unijom u razdoblju 2010.
godine, treba istaknuti kako je Hrvatska prema pokazatelju BDP-a bila
jedna od najneuspjesnijih medu ¢lanicama EU. Samo su Gré¢ka (-3,5%)
i Portugal (-2,2%) zabiljezili pad BDP-a na godi$njoj razini, a zemlje s
kojima se Hrvatska Cesto usporedivala s obzirom na odredene pokaza-
telje ostvarile su relativno visoke stope rasta u odnosu na prosjek EU
— Ceska (2,3%), Poljska (3,8%), Slovacka (4,0%) - dok je u Njemag-
koj kao najjatem europskom gospodarstvu, rast iznosio 3,6%.* Osim
BDP-a vaznim pokazateljem se izdvajaju i stope nezaposlenosti koje
se biljeze u odredenom gospodarstvu.

Regionalne razlike u stopama nezaposlenosti povecao se medu ¢lani-
cama EU-27 izmedu 2007. i 2010. godine ukazujué¢i kako su efekti
kriza razlicito raspodijeljeni na trziStu rada. Grafikon 1. prikazuje dis-
perziju regionalnih stopa nezaposlenosti u 2007. 1 2010. godini, putem
¢ega se moze odrediti smanjuje li se ili povecava jaz u stopama neza-
poslenih. U zemljama ¢lanicama disperzija je opéenito smanjena, a ti-
jekom perioda krize uobicajeno je zabiljezen rast stope nezaposlenosti
¢ak 1 u slucajevima smanjenja disperzije medu regijama iste zemlje.
Najveée smanjenje stope nezaposlenosti zabiljezeno je u periodu 2007.
do 2010. u Madarskoj, Italiji, Bugarskoj. Prilikom praéenja stope ne-
zaposlenosti za nositelje ekonomske politike su najvaznija dugoroc¢na
stopa nezaposlenosti i nezaposlenost mladih.*

42 Hrvatsko gospodarstvo 2010. godine, loc. cit. bilj. 38.
# Eurostat, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/statistics_explained/index.php/Labour
markets_at regional level (2.5.2013.).
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Grafikon 1. Disperzija stope regionalne nezaposlenosti, osobe 15—74 godine, prema
NUTS 2 regijama, za godine 2007. i 2010. (1) (koeficijent varijacije)*
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(*) Estonia, Ireland, Cyprus, Latvia, Lithuania, Luxembourg, Malta and Slovenia comprise only one or two NUTS 2 regions,
therefore dispersion rates are not applicable; Denmark, 2008 instead of 2010

Na razini regija NUTS 2 klasifikacije se prikazuju podaci o stopama
zaposlenih prateéi trend 2008. — 2011. godine (Tablica 2). Primjetno
je kako su regije u kojima su zabiljezene visoke stope zaposlenosti
zadrzale svoju stabilnu poziciju, a Sto vrijedi za slucaj Hrvatske i
Madarske. Dakle, u vode¢im regijama se nije u pitanje dovela stabilnost
stope zaposlenih.

# Tzvor podataka: Ibid.
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Tablica 2. Stope zaposlenosti prema NUTS 2 regijama (%) u Madarskoj i Hrvatskoj*

Zemlja/regija 2008. | 2009. | 2010. | 2011.
EU-27 37,5 35,1 34,0 33,5
HU-Madarska 19,7 18,1 18,1 16,4
HU1-K6zép-Magyarorszag 18,0 16,0 16,6 16,4
HU10- K6zép-Magyarorszag 16,9 15,7 16,0 15,3
HU2-Dunantul 18,2 16,2 16,8 17,0
HU21- K6zép- Dunantul 18,7 15,9 17,0 16,9
HU22-Nyugat- Dunantul 45,8 44,1 44.8 44,7
HU23-Dél- Dunantul 45,8 441 44.8 44,7
HU3 Alfold és Eszak 45,8 44,1 448 44,7
HU31 Eszak- Magyarorszag 69,3 68,0 63,0 63,5
HU32 Eszak- Alfold 66,9 | 659 | 62,0 | 60,6
HU33 Dée- Alfold 65,0 62,2 58,7 58,6
HR-Hrvatska 34,5 34,6 35,5 37,1
HRO Hrvatska 33,9 33,8 37,0 39,6
HR-03 Jadranska Hrvatska 35,1 354 33,9 343
HR-04 Kontinentalna Hrvatska 32,8 31,7 33,6 37,1

Osim razlika koje postoje u ekonomskim pokazateljima, znacajne su
razlike koje postoje i do kojih ¢e do¢i u demografskim pokazateljima
u pojedinim regijama izmedu i unutar zemalja ¢lanica. Dolazi do ne-
koliko demografskih procesa koji imaju i koji ¢e imati utjecaj na regije
u vidu smanjenja populacije, a oko tre¢ine europskih regija smjestenih
veéinom u srediS$njoj 1 istocnoj Europi, istocnoj Njemackoj, juznoj Ita-
liji i sjevernoj Spanjolskoj. Znacajno starenje populacije u Sredisnjoj
i Isto¢noj Europi se oc¢ekuje u dugom roku, buduéi u trenutnoj popu-
lacijskoj strukturi postoji mlada struktura stanovnistva. Demografske
promjene svakako ¢e kroz smanjeni omjer radne snage imati utjecaj na
regionalni ekonomski rast, a starenje stanovnistva ¢e dovesti do velikih
povecanja javnih troskova, vidljive primjerice u isplatama mirovina.*

# Izvor podataka: Eurostat, Stopa zaposlenosti, http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/
nui/show.do?dataset=lIfst r_lfe2emprt&lang=en (2.5.2013.).

4 Regije 2020, demografski izazovi za europske regije (2008). Brussels, dostupno
na: http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/working/regions2020/pdf/re-
gions2020_demographic.pdf (7.5.2013.).

60



REGIONALNI RAZVOJ REPUBLIKE HRVATSKE | MADARSKE: TRENUTNO STANJE I BUDUCI IZAZOVI

V. Regionalna politika u Republici Hrvatskoj i Madarskoj:
institucionalni pristup

Europska kohezijska politika za 2014. — 2020. predlaze jaCanje strates-
ke dimenzije politike te imenuje dugoroc¢ne ciljeve za inteligentne rast
i radna mjesta (,,Europa 2020).*’ Razvoj regionalnih politika trebao bi
ukljuciti mobilizaciju internih i eksternih resursa, pri ¢emu se pozor-
nost treba posvetiti samoj sloZenosti teritorijalnog razvoja.*®

Regije su smatrane kao iskljuc¢ivo formalan zahtjev ustrojstva namet-
nut od strane Europske komisije, no oni su imali odgovarajucu ulogu
pri poveéanju kvalitete lokalnih javnih usluga, koje su sluzile za po-
boljanje zivotnog standarda stanovni§tva.* Unutar regije — gradovi i
njihove aglomeracije — zahtijevaju zajednicke razvojne strategije, pri
¢emu je svaki dio razvojne strategije neovisan i ¢ini skladnu cjelinu —
koja je takoder nedjeljivi dio vece cjeline, drzave, Europske unije.

Barna®® navodi kako je za Madarski razvojni dokument 2007.-2013.
konkurencija osnovni cilj prostornog razvoja (detaljnije:Nacionalni
prostorni razvojni koncept - eng. National Spatial Development Con-
cept (NSDC), Nacionalni koncept razvojne politike - eng. National De-
velopment Policy Concept (NDPC) i Novi madarski razvojni program -
eng. New Hungary Development Program (NHDP)). lako je Madarska
bila prva u isto¢noj Srednjoj Europi po pitanju uvodenja prostorne sek-
torske politike (Zakon o prostornom razvoju, temeljem odluke Sabora
o nacionalnom prostornom razvoju) od tada desetak razli¢itih upravnih
organizacija upravlja prostornom politikom u Madarskoj - bez potpu-
nih uéinaka smanjenja razlika.’!

Jedna od najznacajnijih strategija regije u 2005. godini je bila takozva-
na Strategija Pola (eng. Pole Strategy) u kojoj su Pécs i cijela regija
nominirani kao regija Zivotne kvalitete. Ova strategija je ukljucivala tri

47 hitp://ec.europa.eu/regional_policy/what/future/proposals _2014_2020 _en.cfm,
(18.5.2013.).

* Horvath, loc. cit. bilj. 33.
# Tbid.

50 Barna, loc. cit. bilj. 29.

5! Horvath, loc. cit. bilj. 33.
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grane: okolis, zdravstvo 1 kulturu. U skladu s razvojem drugih regija, i
ova regija od tada ima bolju sposobnost razvoja.

Trenutni razvoj dogadaja - nedavna izmjena Zakona o lokalnoj samo-
upravi - kontroverzan je u vezi buduceg smjera regionalnog razvoja.
Zupanije mogu izraziti temeljnu ulogu u regionalnom razvoju kroz §i-
renje svojih zadataka i dodijeljenih izvora, a u isto vrijeme su mogli
izgubiti zadacu javnih usluga i institucija, koje takoder predstavljaju
vazne uloge lokalne samouprave.¥

Horvath tvrdi kako bi decentralizacija imala beneficije na monetarnu
i socijalnu strukturu. Prostorna struktura madarskog gospodarstva nije
u stanju odgovoriti konkurentskim zahtjevima europskih integracija.
Lokalni, regionalni centri mogli bi biti glavni pokretaci razvoja. Me-
dutim, realizacija prioriteta nove europske kohezijske politike nije mo-
guca bez autonomije politike razvoja u regijama. ,,Zemlja u kojoj je
koncentracija suvremenih prostornih struktura izrazito visoka nije u
stanju za provodenjem aktivne i natjecateljske kohezijske politike”.>

Razvoj 1 provedba regionalne politike u Hrvatskoj usmjerena je kroz
strategiju i zakone koji obuhvacaju Strategiju regionalnog razvoja RH
te Zakon o regionalnom razvoju.

Osim navedenog u Hrvatskoj su na snazi znacajne institucionalne pro-
mjene u podrucju regionalne politike vidljive izmedu ostaloga i putem
osnivanja NUTS 2 klasifikacije, a sve u cilju smanjenja regionalnog
jaza. U svrhu §to bolje provedbe osnovano je i posebno ministarstvo,
fond za regionalni razvoj te ve¢ ranije spomenuta Strategija i Zakon
o regionalnom razvoju.* Moze se rec¢i kako je ozbiljniji pristup obli-
kovanja regionalne politike u Republici Hrvatskoj zapoceo stupanjem
na snagu navedenog Zakona o regionalnom razvoju krajem 2009. go-
dine, a navodi se nekoliko prepreka koje bi trebalo prevladati kada se
govori o uspjeSnom sustavu vodenja regionalne politike. Prepreke su
usmjerene na institucionalizaciju sustava vodenja regionalne politike,
poboljsanja upravne koordinacije po horizontalnoj i vertikalnoj dimen-

52 Hargitainé, loc. cit. bilj. 32.
53 Horvath, loc. cit. bilj. 33, str. 10.

54 7. Tropina Godec, ,,Priblizavanje Europskoj uniji i regionalna politika u Hrvatskoj*,
9 Hrvatska javna uprava 1 (2009) str. 51-67.
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ziji, transformaciji uloge lokalne i regionalne samouprave te jaanja
kapaciteta za javnu politiku na svim razinama teritorijalnog upravnog
sustava.”

Strategija regionalnog razvoja predstavlja jedan od strateskih dokume-
nata, a djelovanje je usmjereno na razvojne ciljeve u smislu drustve-
no-gospodarskog razvoja Republike Hrvatske, smanjenja regionalnih
razlika u razvoju te jacanje onih dijelova zemlje koji zaostaju u razvo-
ju u cilju ostvarenja §to veée razine konkurentnosti. Strategiju donosi
Vlada Republike Hrvatske, dok je nositelj njezine izrade Ministarstvo
nadlezno za regionalni razvoj. Konacan je cilj usmjeren k stvaranju
uvjeta pogodnih za realizaciju i jacanje konkurentnosti postojecih ra-
zvojnih potencijala.’

VI. Umjesto zakljucka: prijedlozi

Analizirajuéi i usporeduju¢i suvremeni regionalni razvoj i regionalnu
politiku u Hrvatskoj 1 Madarskoj, ovo Sesto poglavlje pruza
prijedloge poboljSanju trenutnih pristupa politici. Regionalni razvoj i
odgovarajuca regionalna politika trebaju prihvaéati pravilo odrzivosti.
Principi odrzivog razvoja imaju nekoliko razli¢itih znacenja — u
ovisnosti o obic¢ajima, navikama, vrstama institucija, itd. Ovaj rad
obuhvaca principe Blue Economy, kao pravilan nacin odrzivog razvoja
koji promice ispunjenje ciljeva EU. Ovaj tip razvoja temelji se na
regionalnim resursima, ukljucujuéi mrezu gradova i njihove okolice,
povecéava dobrobit stanovnika regije i pobolj$ava bioloSku sposobnost
regije.

Obnovljena nacela Lisabonske strategije Europske unije (postati naj-
konkurentnije i najdinamicnije gospodarstvo na svijetu, a temeljeno na
znanju), takoder obuhvaca potrebu odrzivog razvoja i povecanja soci-

3 V. bulabi¢, ,,Novine u regionalnom razvoju i regionalnoj politici“, Rad predstav-
ljen na konferenciji Hrvatskog instituta za Javnu upravu: “Kakva reforma lokalne
samouprave?” (Zagreb, 2010) dostupno na: http://www.pravo.unizg.hr/_download/
repository/VDjulabic_Novine_u_regionalnom_razvoju_i_regionalnoj_politici.pdf
(23.5.2013.).

56 Strategija regionalnog razvoja Republike Hrvatske (2010). Ministarstvo regionalnog
razvoja, Sumarstva i vodnog gospodarstva, dostupno na: http:/www.mrrsvg.hr/User-
Docslmages/STRATEGIJA_REGIONALNOG RAZVOJA.pdf, (24.5.2013.).
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jalne kohezije, ali se Europsko vije¢e u Goethenburgu slozilo o potrebi
unapredivanja Lisabonske strategije s snaznim naglaskom na okolisnu
komponentu.”” Borba protiv klimatskih promjena te odgovorno uprav-
ljanje prirodnim resursima su koherentno sredstvo za novu strategiju.
Europska prostorna razvojna perspektiva (eng. The European Spatial
Development Perspective, ESDP),? takoder sadrzi tri stupa odrzivog
razvoja: drustvo, okolis 1 gospodarstvo.

Trenutne europske politike adekvatne su za stvaranje efektivnih
regionalnih politika, medutim, one su usmjerene samo na tradicionalni
okvir lokalnih strategija. Zbog toga postoji snazna tendencija perifernih
regija da slijede tradicionalni okvir razvoja usmjeren i diktiran od
strane razvijenih zemalja. Medutim, tradicionalne staze u globalnom
kontekstu mogu dovesti do teskih poremecaja u teku¢em gospodarskom
i drustvenom sustavu.®

Osnovni slijed odrzivog razvoja usmjeren je na povlacenje sredstava
iz prirode (kao sredstvo) potpuno odrzivog nadina, no umjesto toga,
skladnost 1 suradnja s prirodom se trebaju implementirati. Osnovni
element koji treba biti zastupljen u regionalnoj politici jest ne stvaranje
otpada nakon poslovnog procesa §to bi znacilo kako su svi konacni
proizvodi odredenog procesa, proizvodni resursi za druge procese.
U tradicionalnom industrijskom okruzenju, industrijska ekologija®
pokusava izgraditi infrastrukturu poslovnih operacija temeljenu na
nacelu minimalnog otpada. Narocito vrijedna literature o industrijskoj
uc¢inkovitosti je istrazivanje von Weizsécker i drugih.®!

ST http://ec.europa.eu/archives/growthandjobs 2009/,  http://www.srneurope.net/
docs/Langhe%20Lisbon%20and%20Gothenburg%20Agendas_OVERVIEW.pdf
(12.5.2013).

8 European Spatial Development Perspective: Towards a Balanced and Sustainable
Development of the Territory of the EU (Committee for Spatial Development, Luxem-
bourg 1999).

% D. H. Meadows, et al., Limits to Growth: The 30-Year Update (Chelsea Green,
2004).

0 E. Lowe i A. Garner, ,,Industrial Ecology* (March 1995), dostupno na: http://www.
umich.edu/~nppcpub/resources/compendia/INDEpdfs/INDEannobib.pdf (5.8.2009.).

" E. U. von Weizsicker, A. B. Lovins i L. H. Lovins, Factor Four: Doubling Wealth,
Halving Resource Use, (London, Earthscan1997).
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Slijediti nacelo odrzivosti u tradicionalnom smislu nije plodonosno,
buduci ne rezultira stvarnim postignué¢ima. Primjer je globalna emisija
CO, koja je dosegla najviSu razinu ikad zabiljeZzenu.”” Medutim,
nova interpretacija odrzivosti pod nazivom Blue Economy® pruza
razumniji pogled u odnosu na puko slijedenje razvijenih zemalja. U
ovom podrucju je periferija ¢esto u znatno boljoj poziciji. Slijedenje
tradicionalnog puta moze ugroziti periferne dijelove — zbog moguénosti
gubitka njihove znacajne konkurentske prednosti, koja u sluc¢aju Blue
Economy predstavlja - prirodno okruzenje.

Blue Economy slijedi prirodni put razvijaju¢i gospodarstvo,
upotpunjujuci osnovne potrebe na lokalnoj i konkurentskoj razini bez
proizvodnje otpada — kao §to to i priroda ¢ini. Postupno je gradena
na osnovama — od lokalnog prirodnog okoliSa uz pomo¢ lokalnih
vlasti 1 inovacija. Ove su inovacije i novi poslovni modeli konkurentni
(profitabilni), te stoga odrzivi i u tradicionalnom smislu.

Autohtonim stanovnicima treba biti omoguceno upravljanje njihovim
lokalnim gospodarstvom i zajednicom, a $to je u skladu s zahtjevima
regionalne autonomije. Postoje razvojni planovi koji pomazu
zajednicama Zivjeti u zdravom prirodnom okruzenju. “Zelene” i
konkurentske metode®* korisne su buduci promoviraju uéinkovitost
resursa, koriste¢i manje prirodnih resursa uz smanjene troskove. Ove
tehnologije pomazu usporavanje potrosnje resursa.

Nekoliko je smjerovau kojima bi regionalna politika trebala usmjeravati
i koristiti svoje alate: Prahalad® u knjizi “Buduénost na dnu piramide”
opisuje nekoliko korisnih metoda u kojima razvoj novih proizvoda
pomaze ljudima na dnu piramide. Drugi primjer se odnosi na nacin na
koji drustva (Community Supported Agriculture (CSA)) promoviraju
male farme, u obliku malih poljoprivrednih gospodarstava, primjerice
u Engleskoj. Svake godine ¢lanovi zajednice placaju odredeni iznos
za seljaka, koji pruza svjezi - sezonski - poljoprivredni proizvod

2 hitp.//www.mpg.de/6678112/carbon-dioxide-climate-change, (18.5. 2013.).
® G. Pauli, 4 Kék Gazdasdg (Pécs, PTE KTK Kiad6 2010).

% M. E. Porter i C. Van Der Linde, ,,Green and competitive®, Harvard Business Re-
view, September-October (1995) str. 120-134.

5 Prahalad, op.cit. bilj. 65, str. 48.
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tijekom cijele godine, a troskovi i rizici se takoder dijele. Ova poslovna
metoda je takoder nacelo Blue Economy, a nije vodena potrebama nego
sposobnostima. Nadalje, CSA daje ekonomske stabilne rezultate te
ujedno utjeCe na jacanje zajednice.%

Tradicionalni primjer Blue Economy je Las Gaviotas u Kolumbiji gdje
je Paolo Lugari sagradio praSumu i odrzivu zajednicu koja zivi na i od
svoga prirodnog okruzenja, ali uz odrzavanje sigurnosti.’’

Moze se zakljuciti kako bi se u svrhu postizanja u¢inkovitosti regio-
nalne politike trebale dodatno prilagoditi i promijeniti i u Hrvatskoj i
u Madarskoj.

66

B. Wright, What is Community Supported Agriculture? Direct Marketing in
Wiwconsin (2005.) dostupno na: http://s142412519.onlinehome.us/uw/pdfs/A3811-4.
pdf (18.5.2013.).
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http://www.nytimes.com/2009/10/16/world/americas/16gaviotas.html?pagewanted
=all&_r=0(18.5.2013.).
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Mogucnosti koristenja strukturnih fondova Europske
unije u svrhu regionalnog razvoja Hrvatske i Madarske

I. Uvod

Kako bi se ojacala gospodarska i socijalna jedinstvenost u zemljama
¢lanicama Europske unije (u daljnjem tekstu: EU) te ublazile razlike
unutar regija, uspostavljeni su strukturni fondovi kao financijski instru-
menti kojima se nastoji poveéati rast, konkurentnost te zaposlenost u
svim zemljama ¢lanicama te njihovim regijama. Otvaranje novih rad-
nih mjesta, odrzivi gospodarski rast i smanjivanje socijalnih razlika
temeljna je politika EU, ali i svake odgovorne nacionalne vlade. Eu-
ropski strukturni i kohezijski fondovi sve se ¢eS¢e u javnosti navode
kao dobar primjer prednosti EU ¢lanstva. Dosadasnja iskustva zemalja
¢lanica pokazuju da su sve one drzave koje su dobro naucile procedure
1 postupke apliciranja i koriStenja dostupnih fondova od njih stvarno
imale velike koristi.

S obzirom na mogucénosti i izazove koje o¢ekuju Hrvatsku, u pogledu
sredstava dostupnih za poticanje nacionalne i regionalne konkurentno-
sti, vazno je naglasiti znacaj kvalitetnog strateSkog planiranja, uspjesne
upravne koordinacije i djelotvornog koristenja fondova EU. Iskustva
steCena uporabom sredstava pretpristupne pomoci,' stvorila su podlo-

" Jelena Dujmovié, mag. iur., asistentica, Katedra upravnih znanosti, Osijek, jdujmo-
vi@pravos.hr

" Ana Pani¢, mag. iur., asistentica, Katedra upravnih znanosti, Osijek, adjanic@pra-
vos.hr

" Izv.prof.dr.sc. Eszter Rozsas, izvanredna profesorica, Katedra za upravno pravo,
Pecuh, rozsas.eszter@ajk.pte.hu

! Ukupna iskoriStenost pretpristupnih fondova (prije IPA) iznosi 86, 91 %. Kada se
analizi iskoriStenosti pribroji dosadasnja iskoriStenost IPA programa brojke pokazuju
potpuno drugaciju sliku, to¢nije, ukupna iskoristenost pada ispod 50%. Ministarstvo
financija, Izvjesce o koristenju pretpristupnih programa pomoci Europske unije za raz-
doblje od 1. sijecnja do 30. lipnja 2010. Dostupno na: http://www.mfin.hr/adminmax/
docs/Sabor 1 _polovica 2010.pdf.
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gu za primjenu ostalih raspolozivih instrumenata regionalne politike.
Od kljucne je vaznosti spremnost lokalnih i regionalnih jedinica da
apliciraju i iskoriste sredstva na razvojno poticajan na¢in.’ Projektne
aktivnosti trebale bi pridonijeti promicanju i privlacenju ulaganja u
svrhu ukupnog drustveno-gospodarskog razvoja, jacanja konkurentno-
sti te razvojnih potencijala i sektora svih dijelova zemlje. Za kvalitetnu
provedbu projekata i iskoriStavanje sredstava iz fondova potrebna je
uspostava administrativnih kapaciteta, odnosno zaposljavanje i usavr-
Savanje kvalificiranog i iskusnog osoblja, njihovo zadrzavanje kao dr-
zavnih sluzbenika, te organizacijske pripreme i prilagodba procedura.
Istrazivanja pokazuju kako su se sve zemlje ¢lanice EU-a susrele s
problemom osposobljavanja i zadrzavanja visoko kvalificiranog kadra
kao drzavnih sluzbenika.*

Od postojecih instrumenata, za potrebe ovoga ¢lanka, istaknut ¢emo Eu-
ropski fond za regionalni razvoj. U nastavku rada razlozit ¢e se temeljni
ciljevi kohezijske politike kao i nacini sudjelovanja u istoj. Zavrsno ¢e
se razmotriti na koji se na¢in RH priprema za koristenje strukturnih fon-
dova. U radu se naglasak stavlja na uspostavu odgovarajuéeg institucio-
nalnog okvira kao osnove za u¢inkovitu primjenu financijskih sredstava
koji nam, kroz strukturne fondove, stoje na raspolaganju. Zakonodavni i
institucionalni okvir upravljanja regionalnom politikom i razvojem,’ biti

2 O ostvarenim pripremama programa pomo¢i u podru¢ju regionalnog razvoja vidi
D. Hajdukovi¢, ,,Projekt CARDS 2002: Strategija i jaCanje kapaciteta za regionalni
razvoj-prikaz, 1 Hrvatska javna uprava (2006) str. 53-62.

3 2. Forum za javnu upravu, Hrvatski apsorpcijski kapacitet za EU - fondove: potrebe
i mogucnosti (Zagreb, Friedrich Ebert Stiftung i Institut za javnu upravu 2012.) str. 5.

* S problemom regrutacije administrativnog kadra, klju¢nog za uspje$nu prijavu i pro-
vodenje projekata, suocile su Bugarska, Madarska, Litva, Poljska, Slovenija. Zbog
kompleksne prijavne procedure i dokumentacije, u Poljskoj je primjerice nakon prvih
devet mjeseci, tek 48% projekata dobilo sredstva iz programa SAPARD. Sli¢no se do-
godilo i u Bugarskoj, gdje je prijavna dokumentacija sadrzavala preko 2000 stranica.
Vise vidi S. Hajdinjak i G. MiSi¢, Iskoristavanje pretpristupnih fondova Europske uni-
Jje: Problem administrativnih kapaciteta u Hrvatskoj (Zagreb, Sveuciliste u Zagrebu,
Fakultet politickih znanosti 2009.) dostupno na: www.unizg.hr/...2009/Hajdinjak Mi-
sic_Iskoristavanje_%20PPF _EU%20 str. 20.

5 Navedeni cilj utvrden je i u Prijedlogu Zakona o regionalnom razvoju Republike
Hrvatske, s Kona¢nim prijedlogom zakona Vlade RH od 26. studenoga 2009., str. 2.;

¢l. 12.-21., Zakona o regionalnom razvoju Republike Hrvatske, Narodne novine br.
153/09.
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¢e dodatno osnazen i uspjesno proveden, samo ako je utemeljen na nace-
lima partnerstva i suradnje kroz medusobno povezivanje aktera javnog,
privatnog i civilnog sektora. Pozitivnom ocjenom uskladenosti sustava
dokazuje se sposobnost koristenja strukturnih instrumenata u skladu s
pravilima i bez provodenja u pitanje financijskih interesa EU i RH.

Od iznimne je vaznosti jaGanje apsorpcijskog kapaciteta,® uz sudjelo-
vanje svih relevantnih institucija za koristenje fondova EU na svim
razinama. Nakon ulaska u EU (za drugo polugodiste 2013. godine),
predvideno je € 450 milijuna za Hrvatsku, a 2014. godine iznos ¢e
dosegnuti milijardu eura; no isto tako treba napomenuti i placanje ¢la-
narine od € 226 milijuna koje ¢emo morati uplatiti u fondove EU. Kako
je hrvatski BDP po stanovniku manji od 75% europskog prosjeka, R
Hrvatska bi trebala biti znacajan neto primatelj europske pomoci. No
svakako trebamo biti na oprezu, s obzirom na podatke da je Hrvatska
u 2011. godini, za rezerviranih € 150 milijuna sklopila 37% ugovora,
a isplaceno je 19 % sredstava, dok je u 2010. godini, sklopljeno 55%
ugovora, a isplaceno je 33% projekata - iz ¢ega proizlazi da je vecina
novca neiskori$tena.” Za 2013. godinu, (komponentna III. Regionalni
razvoj), Hrvatskoj je dodijeljeno €31, 000, 00 od ukupno €95, 456,
1357.8 Pitanje razine uspje$nosti realizacije i iskoriStenosti sredstava iz
EU fondova klju¢no je pitanje.

Da bi povecali iskori$tavanje rezerviranih sredstava iz programa, tre-
bali bismo pokusati nauditi nesto iz tudih primjera.’ Nedostaje nam

¢ Apsorpcijski kapacitet jedan je od uvjeta Europske komisije, koja je u raspodjeli
sredstava iz fondova uspostavila gornju granicu apsorpcijskih moguénosti zemlje u
iznosu od 4 posto BDP-a. On u velikoj mjeri ovisi o javnoj upravi i njezinoj organiza-
cijskoj i funkcionalnoj kvaliteti. Vise o apsorpcijskom kapacitetu i fondovima EU u V.
DBulabi¢, Apsorpcijski kapacitet i koristenje sredstava fondova Europske unije: izazovi
i prilike za Hrvatsku (Zagreb, Friedrich Ebert Stiftung i Institut za javnu upravu 2012.)
str. 12-15.

7 www.slobodnadalmacija.hr/Hrvatska/tabid/66/aricleType/ArticleView/articled/201
303/Default.aspx

8 European Commission, Communication from the Commission to the European
Parliamnet and the Council, Instrument for Pre-Accession Assistance (IPA) revised
Multi-Annual Indicative Financial Framework for 2012-2013, Brussels, 12.10.2011,
COM(2011) 641 final, dostupno na: http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/how does
it work/miff 12 10 2011 .pdfstr. 6.

° Brojni su primjeri EU ¢lanica koje su do sada uspjesno koristile sredstva europskih
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kultura suradnje. Situacija bi se mogla popraviti kada bi se iskoristila
iskustva zemalja susjeda jer suradnja nije samo dobrodosla, ona je nuz-
nost prema europskim pravilima.'’Ekonomska kriza koja je zahvatila
gotovo cijeli svijet, pridonijela je tome da se sve vise zemalja ¢lanica
EU ukljucuje u europske projekte. U tom smislu, potrebno je poveca-
ti spremnost administracije za navedene pothvate te prihvatiti pravila
definirana u EU dokumentima. O¢ito je da zemlje ne smiju ocekivati
kako ¢e EU rijesiti njihove gospodarske probleme, ve¢ moraju imati
kvalitetnu razvojnu strategiju kojoj ¢e pomo¢ EU biti samo jedan se-
gment koji ¢e pratiti i potpomagati realizaciju postavljenih ciljeva."
Posljednjih nekoliko godina pojacale su se rasprave o pitanju reforme
strukturnih fondova unutar europskih institucija, ali 1 drzava ¢lanica.
Kljuéni problem zapocetih rasprava o€ituje se u utjecaju o povecanju
regionalnih razlika unutar EU kao i razvijenosti europskih regija.'> Ne-
koliko novih drzava ¢lanica ima BDP manji od 50 % europskog pro-
sjeka. Zemlje Clanice zauzimaju reaktivni pristup, no nijedna zemlja
nije definirala svoj polozaj (policy)."® Vidljivo je da postoje znacajne

fondova za razvoj vlastitog gospodarstva, ve¢e kompetitivnosti i inovativnosti nacio-
nalne industrije, uspjesnije poljoprivredne proizvodnje, infrastrukturnih projekata te
jacanja socijalne kohezije. Koristenje EU fondova za financijsko razdoblje 2007. -
2013., vidljivo je kako nordijske drzave, zemlje Beneluxa i V. Britanije ulazu preko
60 % dobivenih sredstava EFRR, dok nove ¢lanice odvajaju tek 20%, a neke od njih i
dvostruko manje (Gr¢ka, Slovacka, Rumunjska i Bugarska). Dostupno na: http://www.
seebiz.eu/europski-fondovi-jacat-ce-inovativnost-hrvatske/ar-23318/ str. 2.

10"V, Bilas, et al., ,,Predpristupni fondovi Europske unije i Republika Hrvatska®, 1
Ekonomska misao i praksa (2011) str. 304.

" Tbid., str. 300.

12 Neki od podataka govore o gospodarskim disproporcijama izmedu drzava ¢lani-
ca EU - 10% populacije zemalja ¢lanica zivi u najprosperitetnijim regijama - 19%
ukupnog EU 27 BDP-a, 10 % stanovnistva koje zZivi u najmanje razvijenim regijama
doprinosi s 1, 5% BDP-a, regije konvergencije ¢ine 12, 5% ukupnog udjela u EU 27
s 35% udjela populacije. Pozitivni primjeri iskoriStenosti fondova su Poljska, Italija,
Svedska, Njemacka, Finska, Litva, Portugal, Estonija.

13 Zajednicka osnova unutar EU drZava ogranicena je na tri pitanja: 1) EU regionalna
politika je vazna i potrebna za poticanje solidarnosti izmedu siromasnijih i bogatijih
dijelova unutar EU; 2) manje razvijena podrucja trebaju ostati glavni prioritet buduce
regionalne politike; 3) procedure EU regionalne politike trebaju biti pojednostavljene.
V.J. Bachtler i R. Downes, The reform of the Structural Funds: A Review oft he Recent
Debate (European Policies Research Centre, University of Strathclyde) dostupno na:
http://www.epre.strath.ac.uk/eorpa/Documents/EoRPA_02_Papers/EoRPA_02-3.pdf
str. 2.

70



MOGUENOSTI KORISTENJA STRUKTURNIH FONDOVA EUROPSKE UNIJE U SVRHU ...

razlike u pogledu kako bi regionalna politika EU u buduénosti trebala
biti odredena. No, rasprave se vode na relativno op¢oj razini u cilju
odredivanja pravila dodjeljivanja sredstava, ali ne i definiranja poseb-
nih metoda i kriterija.

Preuzimanjem iskustava Madarske, koja je povukla sredstava koja
¢ine oko 3,5 % njihova BDP-a, mozemo se pravovremeno pripremiti
1 obratiti pozornost na slabosti u dosada$njim izazovima s kojima se
Hrvatska susrela. Kvalitetno upravljanje projektima i povecanje isko-
ristivosti fondova EU trebalo bi nam omoguciti utjecati na op¢i razvoj
zemlje, a posebice na smanjivanje razlika medu regijama, jacanje ulo-
ge srednje razine te ,,0zivljavanje* oslabljenog gospodarstva.

Il. Instrumenti provodenja europske regionalne (kohezijske)
politike

Budu¢i da Republika Hrvatska uskoro postaje punopravna ¢lanica EU
sve viSe se u javnosti postavljaju pitanja vezana uz mogucnosti koriste-
nja strukturnih i kohezijskih fondova kao financijskim instrumentima
kojima je glavni cilj, kako je uvodno i istaknuto, postizanje ekonomske
i socijalne kohezije na jedinstvenom europskom trzistu. Navedenim se
nastoje ublaZiti regionalne razlike'* unutar EU te unutar samih drzava
Clanica. Regionalne razlike unutar EU i unutar samih drzava ¢lanica
oduvijek su se smatrale barijerom harmoniziranom razvoju odnosno
postizanju kohezije. Strukturni fondovi EU razvijali su se usporedno s
trendovima regionalne politike EU.'

Zasto kohezijska politika? Temeljni instrumenti europske regionalne
odnosno kohezijske politike su Europski fond za regionalni razvoj,
Europski socijalni fond te Kohezijski fond.!® Kohezijska politika sve

4 O pojmu regionalizma valja detaljnije vidjeti u V. Dulabi¢, ,,Regionalizam i regi-
onalna samouprava — komparativni prikaz temeljnih dokumenata®, 1 Hrvatska javna
uprava (2006.) str. 159-162.

15 Vazno je istaknuti podatak da je Republika Hrvatska od sijeénja 2007. godine postala
korisnica IPA fonda pretpristupne pomo¢i EU ¢iji je glavni cilj pomo¢ u uskladivanju
i primjeni europskog zakonodavstva te poticanje promjena u gotovo svim drustvenim
i gospodarskim podrué¢jima. Vise u M. Vojnovié, ,,Strukturni fondovi Europske unije

i IPA — Instrument pretpristupne pomoc¢i®, 2 Hrvatska javna uprava (2008.) str. 367.

1 Prva dva fonda nazivaju se strukturnim fondovima dok je samo jedan kohezijski
fond (ovo valja istaknuti, jer se ¢esto u javnosti odasilje kriva slika o postojanju vise
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viSe dobiva na znacenju te se ujedno smatra i glavnom politikom EU
¢ija je svrha postizanje povecanog rasta, konkurentnosti i zaposlenosti
u zemljama c¢lanicama. U financijskom okviru EU za razdoblje 2007.
— 2013. godine za kohezijsku politiku rezervirano je 347,4 milijarde
eura, od kojih ¢e najvece iznose dobiti Poljska (67,28 milijarde eura),
Spanjolska (38,22 milijarde eura) i Italija (28,81 milijardu eura). Krite-
riji za raspodjelu novca iz EU proracuna su broj stanovnika, regionalno
1 nacionalno blagostanje te stopa nezaposlenosti. Pomo¢ iz fondova
namijenjena je prvenstveno nerazvijenim regijama i zemljama EU.
Nerazvijene regije su one ¢iji je bruto domaci proizvod (BDP) manji
od 75% prosjeka bruto domaceg proizvoda EU dok se nerazvijenim
zemljama smatraju one zemlje €iji je bruto nacionalni dohodak (BND)
manji od 90% europskog prosjeka. Europski fond za regionalni razvoj
1 Europski socijalni fond pokrivaju regije koje zaostaju u razvoju, a
Kohezijski fond nerazvijene zemlje EU. U nastavku rada bavit ¢emo
se glavnim ciljevima spomenutih instrumenata kohezijske politike.!”

11l. O ciljevima kohezijske politike

Medu temeljne ciljeve kohezijske politike ubrajaju se: 1. konvergenci-
Jja—usmjerenost na ubrzanje priblizavanja najmanje razvijenih zemalja
i regija EU razvijenima i to na nacin da se u tim regijama i zemljama
poboljsaju uvjeti za rast i zaposljavanje kroz povecanu i poboljSanu
kvalitetu ulaganja u fizicki i ljudski kapital, razvoj inovacija i drus-
tva znanja, prilagodljivosti gospodarskim i druStvenim promjenama,
zastitu i poboljSanje okoliSa te administrativnu u¢inkovitost;'® 2. regi-

kohezijskih fondova). O tome vise u R. Jurkovi¢, ,,Regionalna politika Europske unije
injeni instrumenti: strukturni i kohezijski fondovi* 6 Racunovodstvo i financije (2010)
str. 110.

17 Svi fondovi EU koji su dostupni prijaviteljima iz RH mogu biti od izuzetne pomo¢i
u poboljsanju financijske strukture odnosno proracuna prijavitelja; jedinice lokalne
samouprave, udruge, zadruge, fondacije, javna tijela i sl. Detaljnije o tome u B. Beslic,
,,EU fondovi: Troskovi i prorac¢un projekta u okviru IPA bespovratnih sredstava‘, 5
Racunovodstvo i financije (2012) str. 144.

'8 Navedeni cilj pokriva europske regije koje se nalaze na 2. razini europske stati-
sticke klasifikacije (tzv. NUTS 2. razina). NUTS (Nomenclature of Territorial Units
for Statistics) predstavlja nomenklaturu teritorijalnih jedinica unutar EU radi stvaranja
regionalne statistike EU. Za primjer, Hrvatska NUTS podjela, nakon pristupanja EU,
izgledat ¢e ovako: NUTS 1 razina teritorij je cijele drzave, NUTS 2 razina su dvije
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onalna konkurentnost i zaposljavanje — prosjecno ili iznadprosje¢no
razvijenim zemljama namjerava se jacati konkurentnost, privlacnost za
ulaganja i zaposljavanja, poboljsati kvaliteta ulaganja u ljudski kapital,
inovacije te poticati drustvo znanja, poduzetni$tvo, zastitu i unaprje-
denje okoli$a, razvoj trzista rada i sl.;' te 3. europska teritorijalna su-
radnja — tezi jacanju prekograni¢ne suradnje kroz zajednicke lokalne i
regionalne inicijative, jacanje transnacionalne suradnje kroz aktivnosti
koje su usmjerene integriranom teritorijalnom razvoju, jac¢anju medu-
regionalne suradnje te razmjeni iskustava.?

Nakon obrazloZenja triju temeljnih ciljeva kohezijske politike valja
istaknuti i podatak da je od ukupnog proracuna za kohezijsku politi-
ku EU za razdoblje 2007. — 2013. godine koji iznosi 347,4 milijarde
eura, 81,5% sredstava namijenjeno provodenju cilja konvergencije,
16% namijenjeno je cilju regionalne konkurentnosti i zaposljavanja, a
tek 2,5% cilju europske teritorijalne suradnje (o€ito je kako se dvama
navedenim ciljevima, regionalnoj konkurentnosti i zaposljavanju, a na-
rocito teritorijalnoj suradnji ne pridaje paznja u mjeri u kojoj bi se ona
zaista trebala pridavati te svakako treba poraditi na jaCanju poticanja
istih). Za primjer ¢emo navesti, ve¢ prije istaknutu Poljsku, kojoj je za
razdoblje od 2007. — 2013. bilo namijenjeno 67,3 milijarde eura ¢ime
je postala najveéi primatelj sredstava iz zajedni¢kog europskog prora-
¢una za regionalnu politiku.?!

IV. Na koji nacin sudjelovati u kohezijskoj politici?

Nakon $to Vijece i Europski parlament odluce o proracunu i pravilima
koristenja instrumenata europske kohezijske politike, Komisija izra-
duje strateske smjernice prema kojima zemlje ¢lanice trebaju izvrsiti

regije: Kontinentalna Hrvatska i Jadranska Hrvatska, a na NUTS 3 razini su zupanije.
1 Cilj je namijenjen svim regijama i drzavama koje, prema gospodarskim pokazatelji-
ma, ne spadaju u cilj konvergencije.

20 Cilj pokriva NUTS 3 razinu (ekvivalent naim Zupanijama) i to ona podrucja koja su
smjestena duz nacionalnih granica (u pojasu od 150 km od granica). Opsirnije o tome
u Jurkovi¢, op. cit. bilj. 3, str. 111.

21 Sto bi znacilo da svaki peti euro iz EU proraguna odlazi u Poljsku. Unatoé problemi-
ma u pocetnim godinama ¢lanstva, Poljaci su uspjeli posti¢i maksimalnu iskoristenost
financijskih instrumenata EU regionalne politike. Vise u R. Jurkovi¢, ,,Provodenje EU
regionalne politike u Poljskoj, 3 Racunovodstvo i financije (2011.) str. 151.
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programiranje svojih politika u skladu s prioritetima EU. Rukovodeci
se navedenim smjernicama, svaka zemlja ¢lanica izraduje tzv. nacio-
nalni strate$ki referentni okvir.?> Dokumenti definiraju strategiju koju
je odabrala svaka zemlja ¢lanica te predlazu listu operativnih programa
koje ¢e nastojati implementirati. Nakon §to zaprimi takav dokument,
Komisija ima rok od tri mjeseca za komentiranje ili trazenje dodatnih
informacija, a potom daje suglasnost na odredene dijelove nacionalnog
strateSkog referentnog okvira te na svaki od operativnih programa.>

Zemlje Clanice (skupno s regijama) imaju zadatak usvojiti spomenute
programe, implementirati ih, nadzirati te ocjenjivati iste. Cilj kohe-
zijskog i strukturnih fondova® nije zamijeniti nacionalna ulaganja u
potrebnu infrastrukturu i resurse, ve¢ im biti znac¢ajan dodatak. Dobro
je znati 1 da za troSenje EU novca u okviru kohezijske politike vrijedi
pravilo n+2: sredstva planirana za n-godinu (dakle, sredstva za 2010.g.
trebaju se potrositi do kraja 2012.g.). Za nove zemlje ¢lanice uvelo
se prijelazno pravilo n+3 (zbog neiskustva u provodenju slozenih EU
procedura programiranja).?

V. Europski fond za regionalni razvoj (ERDF)

Ovaj dio rada posvetit ¢emo jednom od triju temeljnih instrumenata
kohezijske politike, a to je, u naslovu istaknuti, Europski fond za regio-

22 Vrijedi pravilo da navedeni nacionalni strateski referentni okvir (NSRF — National
Strategic Reference Framework) zemlje ¢lanice moraju dostaviti Komisiji u roku od
pet mjeseci.

% Valja navesti za primjer, da je u razdoblju od 2007.-2013. Komisija usvojila vise od
400 operativnih programa (rijec je o zaista impresivnoj brojci).

24 Sredstva iz strukturnih fondova dio su tzv. dodatnog financiranja, §to zna¢i da sred-
stva fondova ne smiju zamijeniti financiranje iz nacionalnih izvora. Detaljnije o tome
u J. Cuculi¢, et al., ,,Fiskalni aspekti pridruzivanja: mozemo li u Europsku uniju s
proracunskim deficitom?*, 2 Financijska teorija i praksa (2004.) str. 162.

% Navedeno pravilo vrijedi i za tro$enje novca iz pretpristupnog, IPA fonda, koji je
za RH otvoren do pristupanja EU. Ukoliko korisnik IPA sredstava treba sklopiti ugo-
vore u svrhu provedbe projekta, a koji su prikazani kao troskovi projekta, treba traziti
konkurentne ponude od potencijalnih izvodaca i dodijeliti ugovor ponudi s najboljim
omjerom cijene i kvalitete, pri tome vodeci racuna o postivanju dvaju temeljnih nacela:
nacela transparentnosti i nacela jednakog postupanja. Vise u B. Besli¢, ,,EU fondovi:
Nova pravila Prakti¢nog vodica za procedure ugovaranja vanjskih aktivnosti koje se fi-
nanciraju iz zajednickog proracuna EU (PRAG)", 2 Racunovodstvo i financije (2013.)
str. 232.
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nalni razvoj* (u daljnjem tekstu: ERDF). Isto tako, razmotrit ¢emo ko-
jim prioritetima i podru¢jima ulaganja je isti namijenjen. ERDF uspo-
stavljen je s ciljem rjeSavanja regionalnih neuravnotezenosti EU kako
bi se smanjio jaz izmedu razli¢itog stupnja razvoja europskih regija te
sluzi financiranju europske pomo¢i podrucjima koja zaostaju u razvo-
ju. Na taj nacin, ERDF doprinosi financiranju produktivnih ulaganja
koja doprinose stvaranju i o¢uvanju odrzivih poslova, ulaganja u infra-
strukturu te razvoj unutarnjih potencijala putem mjera koje podrzavaju
regionalni i lokalni razvoj.”’

U okviru cilja konvergencije iz ovog fonda mogu se financirati pro-
grami kojima je cilj modernizacija ekonomskih struktura kroz sljedece
prioritete: istrazivanje i tehnoloski razvoj, inovacije i poduzetnistvo,
poboljsanje veza izmedu malih i srednjih poduzeéa, obrazovnih usta-
nova, istrazivackih institucija, razvoj poslovnih mreza, javno — privat-
na partnerstva; informacijsko drustvo, razvoj infrastrukture elektronic-
kih komunikacija, razvoj on — line javnih usluga; inicijative lokalnog
razvoja i pomo¢ strukturama koje pruzaju usluge i susjednim zemlja-
ma; ekologija, tretiranje otpadnih voda i kvaliteta zraka, integrirana
intervencija i kontrola zagadivanja, ublazavanje ucinaka klimatskih
promjena; sprjecavanje rizika, razvoj i provedba planova sprjecavanja
i postupanja s prirodnim i tehnoloskim rizicima; turizam, promoviranje
prirodnih bogatstava, poboljsanje turistickih usluga; ulaganja u kultu-
ru, zastita kulturnog nasljeda, razvoj kulturne infrastrukture, pobolj-
Sanje pruzanja kulturnih usluga; prometna ulaganja, poboljSanje tran-
seuropskih mreza, pobolj$anje putnickog i robnog prometa; ulaganje u
energetiku, poboljSanje transeuropskih energetskih mreza, poboljSanje
energetske ucinkovitosti; ulaganja u obrazovanje, poboljsanje strukov-

26 Europski fond za regionalni razvoj osnovni je instrument za provedbu regionalne
politike EU. Osnovan je 1975. godine radi promicanja uravnotezenoga gospodarskog
i socijalnog razvoja te kohezije regija EU. Njegovim osnivanjem ucinjen je znacajan
doprinos regionalnoj razini upravljanja javnim poslovima. S obzirom na razli¢itosti u
uredenju subnacionalne razine upravljanja drzava ¢lanica, ali i drustveno-gospodar-
skih razlika pojedinih regija, dolazi do stvaranja strukturnih fondova koji bi treba-
li umanyjiti nejednakosti. Uklju¢ivanje regija u sve aspekte europskog odlucivanja i
vladanja kljucno je za uspjeh europskog projekta ,,Furopa regija“. Vidi T. Petrase-
vi¢, ,,Pravni aspekti prekograni¢ne suradnje u Republici Hrvatskoj-propisi i izvori za
transregionalnu suradnju®, 3-4 Pravni vjesnik (2008.) str. 83, 84.

27 Jurkovié, op. cit. bilj. 16, str. 112.
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nog obrazovanja; ulaganja u zdravstvo i socijalnu infrastrukturu, po-
vecanje kvalitete Zivljenja.?® U okviru cilja regionalne konkurentnosti
i zaposljavanja, ERDF fokusira se na tri glavne skupine prioriteta: ino-
vacije i gospodarstvo znanja; ekologiju i sprje¢avanje rizika te pristup
prometnim i telekomunikacijskim uslugama od opceg gospodarskog
interesa.

U okviru tre¢eg cilja kohezijske politike, europske teritorijalne su-
radnje, fokus pomo¢i iz ERDF-a na sljede¢im je prioritetima: razvoj
prekograni¢nih ekonomskih, druStvenih i ekoloskih aktivnosti te uspo-
stava i razvoj transnacionalne suradnje. Mozemo se sloziti s Lovrince-
vi¢em i suradnicima koji kazu da intenziviranjem procesa Sirenja EU
razlike u strukturnim karakteristikama i razvijenosti pojedinih ¢lanica
postaju sve ocitije, a to usloznjava vodenje ukupne gospodarske poli-
tike.?

VI. Kako se Republika Hrvatska priprema za koriStenje strukturnih
fondova?

Tek kao punopravna clanica EU, Republika Hrvatska mo¢i ¢e kori-
stiti sredstva iz strukturnih fondova®® te u isto vrijeme sudjelovati i
u kreiranju viSegodi$nje programske perspektive 2014.-2012. Dola-
zak strukturnih fondova unio je odredene promjene u sustave lokalne
i regionalne samouprave gotovo svih tranzicijskih zemalja.’! Pulabi¢
isti¢e glavne izazove upravljanja regionalnim razvojem zemlje u vidu:

# Tbid.

2O tome vise u: LovrinCevic¢ et al., ,,Kako optimalno regionalizirati Hrvatsku®, 12
Ekonomski pregled (2005.) str. 1109.

3 Pojmom strukturnih fondova Europske unije podrazumijeva se nekoliko financij-
skih instrumenata kojima se realiziraju ciljevi kohezijske politike Unije. Strukturni
fondovi EU zajednicki je naziv za strukturne fondove u uzem smislu (ERDF- Euro-
pean regional development fund 1 ESF-European social fund). Vise vidi u V. Dulabic¢,
Regionalizam i regionalna politika (Zagreb, Drustveno veleuciliste u Zagrebu 2007.)
str. 123-143.

31 Rumunjsko iskustvo u provedbi strukturnih instrumenata moze posluziti kao pri-
mjer, jer joj je do 2013. godine namijenjeno 19,7 milijardi eura, pri ¢emu je dodala 5,
5 milijardi eura vlastitih sredstava. KoriStenje europske pomo¢i iskoristit ¢e kako bi
omogucila povecanje BDP-a za 15 do 20% do 2015. godine, povecala stopu nezapo-
slenosti s 57, 4% na 64% te ostvarila gradnju ili obnovu 1.400 km cesta. Do sada joj je
odobreno 386 projekata u vrijednosti 332 milijuna eura.
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- dovrsetka institucionalizacije sustava za vodenje regionalne
politike;

- poboljsanja upravne koordinacije;
- transformacije lokalne i regionalne samouprave; te
- jacanja upravnih kapaciteta za javnu politiku.32

Sredstva koja su na raspolaganju predstavljaju samo put do ostvarenja
zacrtanih ciljeva, osmiSljenih u strateSkim planovima i projektima.*?
Zahtjevi Europske komisije, procedura pripreme i prijave projekta te
provedba istih, slozen je 1 zahtjevan zadatak. Odredeni projekti zahti-
jevaju jace povezivanje i suradnju vise ministarstva te bolju vertikal-
nu i horizontalnu koordinaciju. Suradnja, partnerski odnosi, kvalitetno
kataliziranje informacija, motivirani i strucni kadrovi, uskladivanje
regionalnih razvojnih namjera s nacionalnim — neki su od preduvjeta
dobrog funkcioniranja ¢itavog sustava koriStenja sredstava iz europ-
skih fondova.**

Upravljanje tim sredstvima kljucno je, jer postoji moguénost niza ne-
pravilnosti i pogresaka, zbog ¢ega je osobito bitno uspostaviti uc¢inko-
vit sustav kontrole.

Zakonom o uspostavi institucionalnog okvira za koristenje strukturnih
instrumenata Europske unije u Republici Hrvatskoj*® ureduje se insti-
tucionalni okvir za koriStenje strukturnih instrumenata EU u Republici
Hrvatskoj, namijenjenih provedbi operativnih programa iz program-
skog razdoblja 2007.-2013., kao i funkcije i odgovornosti tijela koje
¢ine sustav upravljanja i kontrole koriStenja sredstava. Pri tome veliku
pozornost valja usmjeriti odredenim preduvjetima za koriStenje istih,

32 V. Pulabi¢, ,,Novine u regionalnom razvoju i regionalnoj politici®, u I. Kopri¢, ur.,
Reforma lokalne i regionalne samouprave u Republici Hrvatskoj (Zagreb, Institut za
javnu upravu, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, Studijski centar za javnu upravu i
javne financije 2013.) str. 119-120.

3 V. S. Malekovié¢, ,,Strukturni i investicijski fondovi EU-poticaji gospodarskom ra-
zvoju®, 6161 Informator (2013.) str. 2-3.

3 1. Lopizi¢, ,,Hrvatski apsorpcijski kapacitet za EU fondove: potrebe i moguénosti‘ -
Drugi forum za javnu upravu, 4 Hrvatska i komparativna javna uprava - Vijesti (2012.)
str. 1261.

3 Narodne novine br. 78/12.
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od kojih su najvazniji pripremljeni strateski dokumenti (ukljucujuci
Nacionalni strateski referentni okvir te operativne programe), pripre-
mljeni projekti te izgradeni administrativni kapaciteti tijela, odnosno
institucija koje ¢e biti zaduzene za sustav upravljanja instrumentima.

Ministarstvo regionalnog razvoja i fondova Europske unije donijelo je
u sijeénju 2012. godine, Strateski plan za razdoblje 2012.-2014., u ko-
jem razraduje 6 op¢ih ciljeva (unutar kojih se postavljaju posebni cilje-
vi), od kojih bi posebno istaknuli: 1) Ostvarenje nacionalnih razvojnih
prioriteta kroz kvalitetno planiranje i djelotvorno koriStenje sredstava
EU fondova; 2) Razvoj zupanija i statistickih regija; te 3) Podizanje
razine apsorpcije i u¢inkovitosti sredstava dostupnih iz fondova EU.*’

Neke od temeljnih prednosti za provodenje regionalne politike EU i
koristenje strukturnih fondova mozemo sazeti na sljede¢i nacin:

- povecanje osposobljenosti uprave za vodenje kvalitetne ra-
zvojne politike;

- povecéanje mogucénosti za transfer znanja i vjestina o upravlja-
nju razvojem;

- povecanje raspolozivih sredstava za investicije iz strukturnih
fondova i kohezijskog fonda te ve¢a ukljucenost regija u vo-
denje razvojne politike.

Nakon sto smo istaknuli neke od prednosti, svakako je potrebno raz-
motriti i odredene izazove kao §to su povecéani troskovi javnog sektora,
dugotrajne i slozene procedure koje usporavaju realizaciju investicija,
ostvarivanje uspjesne suradnje nacionalnih institucija koje upravljaju
sredstvima fondova EU te moguée negativno djelovanje na regionalne
razlike ako izostane znatnije jacanje kapaciteta slabije razvijenih pod-
rucja za koristenje fondova EU.%

¢ Od operativnih programa treba istaknuti samo neke, primjerice: Operativni program

,Promet“, Operativni program “Okoli§”, Operativni program “Regionalna konkuren-
tnost”, Operativni program za prekograni¢nu suradnju s Madarskom itd.

7 Ministarstvo regionalnog razvoja i fondova Europske unije, Strateski plan za razdo-
blje 2012.-2014. (Zagreb, sijecanj 2012.) str. 1-89.

3 O prednostima i izazovima koristenja strukturnih fondova pogledati u: B. Besli¢,
,,EU fondovi: Strukturni fondovi za hrvatske projekte od 2013.“ 1 Racunovodstvo i
financije (2013.) str. 312.
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VII. Sustav upravljanja i kontrole koristenja strukturnih
instrumenata

Jedna od najvaznijih odgovornosti zemalja ¢lanica je uspostava sta-
bilnog i pouzdanog sustava upravljanja i kontrole u skladu s regulati-
vom EU. Vlade zemalja ¢lanica u svojim zemljama odgovorne su za
upravljanje i troSenje fondova, a EK je pred Europskim parlamentom
odgovorna za pravilnost i zakonitost izvrSenja proracuna EU u cjelini.
One su duzne medusobno suradivati u pogledu implementacije fon-
dova. Uspostavljeni sustavi trebali bi teziti sprje¢avanju i otkrivanju
nepravilnosti te nepropisanih isplata. Tri osnovne funkcije sustava od-
nose se na upravljanje, potvrdivanje i reviziju. Pravilno funkcioniranje
sustava vazno je jamstvo da koriStenje strukturnih fondova podrzava
ostvarivanje glavnih ciljeva kohezijske politike.* Unutarnja (Europska
komisija) i vanjska revizija (Europski revizorski sud i drzavne revizije)
pridonosi pobolj$anju i efikasnijoj uporabi fondova.

.....

ja, jer postoji moguénost mnogobrojnih gresaka, nepravilnosti i zlo-
uporaba, stoga je postojanje ucinkovitog sustava kontrole klju¢no.*
Metodologija upravljanja projektima (projektni ciklus) sastoji se od
pet dijelova u koje je ukljucena evaluacija i revizija sustava. Neki od
veéih problema implementacije EU fondova odnose se na a) pogres-
ke u sustavu upravljanja i1 kontrole sustava, b) implementaciju vecih
projekata, c) upravne kapacitete, d) javnu nabavu, e) apsorpcijske ka-
pacitete. Nakon ulaska u EU znacajno se mijenja pristup planiranju i
financiranju razvojnih projekata jer ¢e se nacionalna sredstva u puno
vecoj mjeri morati preusmjeriti prema osiguranju potrebnih sredstva
u raspodjeli proracuna EU. Bez brzog rjeSavanja imovinsko-pravnih
pitanja koriStenje sredstava moze biti ugrozeno.

Vlada Republike Hrvatske donijela je u listopadu 2010. Odluku o stra-
teSkim dokumentima i institucionalnom okviru za koristenje struktur-

¥ F L. Pernar, ,,Revizija sustava upravljanja i kontrola operacijskih programa sufi-
nanciranih sredstvima Europske unije*, 3 Racunovodstvo i financije (2010.) str. 145.
40 Vaznost uspostave sustava upravljanja i kontrole navedeno je i u: European Union
Common Position, (Accession document, Chapter 22: Regional Policy and coordinati-
on of structural instruments); Revision of CONF-HR 16/09), Brussels, 2011., dostupno
na http.://www.mvep.hr/custompages/static/hrv/files/pregovori/ZSEUEN/22. pdf str. 7.
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nih instrumenata Europske Unije u Republici Hrvatskoj. Odlukom su
definirani strukturni instrumenti Europske Unije koje ¢e Republika
Hrvatska koristiti, strateski dokumenti za koristenje strukturnih instru-
menata, tijela nadlezna za koordinaciju, ovjeravanje pla¢anja i vanjsku
reviziju te tijela nadlezna za pripremu, upravljanje i provedbu pojedi-
nih strateskih dokumenata. Uredbom o tijelima u sustavu upravijanja
i kontrole koristenja strukturnih instrumenata EU u RH*'odredeni su
nositelji funkcija i odgovornosti. Sredi$nja agencija za financiranje i
ugovaranje programa i projekata EU (SAFU) nadleZna je za cjeloku-
pno upravljanje sredstvima, natjecajne procedure, placanja te izvjesta-
vanja o financiranju ¢itave nabave u decentraliziranom sustavu proved-
be programa* u Hrvatskoj. Glavni je promotor pravila i procedura EU
u procesu nabave i poveznica s Delegacijom EU u RH i drugih javnih
tijela. Sredinom veljace 2013., Europska komisija ukinula je prethodnu
(ex-ante) kontrolu iz IPA komponente I, I1, III, dok se za komponentnu
IV. odobrenje jos ocekuje. To znac¢i da hrvatske nadlezne institucije
mogu samostalno nastaviti proces ugovaranja IPA sredstava §to pred-
stavlja znacCajan iskorak prema nastavku koristenja europskih sredstva
nakon ulaska u EU. Institucionalni okvir u financijskom razdoblju
2014.-2020. prije svega naglasak stavlja na uc¢inkovitu koordinaciju i
upravljanje, snazne kontrolne funkcije te osnazivanje upravnih kapa-
citeta na svim razinama i u svim tijelima uz relevantnu EU regulativu,
dosadasnja IPA iskustva i programski okvir.

4l Narodne novine br. 97/12. Nadlezna tijela: 1) Koordinacijsko tijelo (Ministarstvo
regionalnog razvoja i fondova EU), 2) Tijelo za reviziju (Agencija za reviziju sustava
provedbe programa EU), 3) Tijelo za ovjeravanje (Ministarstvo financija), 4) Uprav-
ljacko tijelo (resorna ministarstva ovisno o operativnom programu), 5) Posrednicko
tijelo 112 (SAFU).

2 Decentralizirano upravljanje vs. centralizirano upravljanje - odnosi se na djelomi¢ni
prijenos odgovornosti za upravljanje programima pomoc¢i Europske Komisije (dalje
EK) na tijela zemlje korisnice. EK zadrzava kontrolnu funkciju (u obliku ex-ante i ex
-post kontrole). Vise u M. Radni¢, EU fondovi na dohvat ruke (Zagreb, Folpa 2012.)
str. 263.
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Tablica 2. Plac¢anja iz EU fondova za srednju i istocnu Europu 2007.-2011.
(za Hrvatsku se podatak odnosi na povlacenje sredstava u predpristupnom
razdoblju, prosinac 2012.)%

Payment Ratios*

VIIl. Povezanost regionalne politike, regionalnog razvoja i
razvojne politike

Regionalna politika — predstavlja ukupnost svih ciljeva. To su mjere i
postupci usmjereni na smanjenje ili eliminaciju nazadovanja pojedine
geografske, upravne ili jedinice statistickog planiranja pri usporedbi s
razvojem ostalih jedinica ili odredene ekonomsko-politicke zajednice.
Obuhvaca prili¢no kratak period u povijesti Madarske, ali i ostalih eu-
ropskih zemalja.*

Razlozi za primjenu regionalne politike (u Madarskoj) su izmedu osta-
loga jaka centralizacija, dominacija sektorskog aspekta i teritorijalne
jedinice® koje nisu oblikovane kao regionalne, nego su vezane uz po-

3 Izvor: http://blogs.Ise.ac.uk/europpblog/2013/01/16/croatia-eu-funding-lessons/

4 Cf. L. Boros, Kérdések és valaszok az Eurdpai Uniordl. (Budimpesta, Napvilag
Kiado 2012.) str. 24.

# Cf. F. Csefko, ,,Teriiletfejlesztés* Kozigazgatdsi jog. Kiilonos Rész. (Pécs, Dialog
campus Kiado 2011.) str. 93.
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jedine okruge u drzavi. Poveéanje razlika izmedu pojedinih zemalja
i raznih regija unutar tih zemalja, kao i razli¢it stupanj njihovog eko-
nomskog (mjerljivog) razvoja podrazumijevaju, s jedne strane, regio-
nalni razvoj (unutar granica te zemlje), dok s druge strane pretpostav-
ljaju primjenu regionalne razvojne politike kojom ¢e vanjski utjecaj
ostalih zemalja ¢lanica usmjeriti na razvoj regije.

Politika regionalnog razvoja se unutar granica Europske Unije pojavi-
la osnivanjem Europskog fonda za regionalni razvoj (ERDF) (1975),
¢iji je cilj u potpunosti smanjiti ekonomske i socijalne razlike izmedu
regija.

Ciljeve regionalne politike podrzava i Mastrihtski ugovor (1992) u ko-
jem je posebno naglasena vaznost smanjenja regionalnih razlika (Sto-
vise, definirana je kao jedan od temeljnih ciljeva). Raspodjela struktur-
nih fondova propisana je razinama Europske statistiCke klasifikacije
(NUTS)* kojih je pet, a od presudne su vaznosti za regionalnu razvoj-
nu politiku.

IX. Upravljanje strukturnim fondovima nakon ulaska Madarske u
Europsku uniju

Povecanje Europske unije 1. svibnja 2004. godine rezultiralo je pro-
mjenama na podruc¢ju ekonomske i socijalne kohezijske politike. Kao
posljedica poveéanja Unije znatno su porasle i razlike izmedu zema-
lja ¢lanica. Ovim razvojem dogadaja, s jedne strane, kontinuirano se
opravdava postojanje europske ekonomske i socijalne politike pomoc¢i,
dok se s druge strane otezava moguénost financiranja zbog nedostatka
potrebnih sredstava. Prilikom planiranja strukturnih i kohezijskih fon-
dova u budzetnom razdoblju 2007. - 2013. paznja je bila usmjerena na
¢injenicu da ¢e od 2007. fondovi postati dostupni zemljama koje su
Europskoj uniji pristupile 2004. Uzevsi to u obzir, strukturni 1 kohezij-
ski fondovi izmijenjeni su ne samo strukturno, nego je uslijedilo i rede-
finiranje njihovih ciljeva. Konvergencija, kao jedan od temeljnih cilje-

4 Nomenclature of Territorial Units for Statistics [Europska statisti¢ka klasifikacija]
— na francuskom: Nomenclature des Unités Territoriales Statistiques. (Razine: NUTS
1.: vece regije vecih zemalja ili cijele zemlje, NUTS 2.: planirane statistiCke regije s
populacijom od 1,2 do 2 milijuna ljudi, NUTS 3.: teritorijalne jedinice veli¢ine okruga,
NUTS 4.:razina malih regija, NUTS 5.: razina naselja.)
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va kohezijske politike, podupire ubrzanje razvoja najmanje razvijenih
zemalja ¢lanica i regija, sredstvima iz Europskog fonda za regionalni
razvoj, Europskog socijalnog fonda i Kohezijskog fonda. U glavne pri-
oritete konvergencije pripadaju regije iz NUTS razine 2.*” Cilj broj dva
usmjeren je na povecanje regionalne konkurentnosti i zaposljavanja
unutar regija. Regijama NUTS razina 3 potporu pruza Europski fond
za regionalni razvoj u svrhu jacanja suradnje pograni¢nih, transnacio-
nalnih i meduregionalnih razina (cilj broj 3).*

1. Plan razvoja

Iako Madarska jos§ od 1989. godine, u sklopu pretpristupnih programa,
prima financijsku pomoc¢ iz strukturnih fondova (Phare 1989, SAPARD
2000), kako bi i nakon ulaska u EU mogla primati potporu fondova,
morala je definirati svoje razvojne ciljeve u dokumentu Nacionalni
razvojni plan (2004-2007), te je sukladno svojim planovima morala
osposobiti institucije koje bi osigurale provedbu i ostvarivanje istih.
Operativne programe® pripremljene na temelju razvojnog plana za pri-
mjenu razvojne politike pomo¢i, takoder odobrava Europska komisija,
te se zatim na temelju istih pripremaju izvedbeni planovi.

Glavni cilj Novog razvojnog plana Madarske 2007-2010 (NHDP) bio
je povecati zaposljavanje te stvoriti uvjete za stalan rast i razvoj. Taj
se cilj podudara s ciljevima zadanim od strane EU, a to je povecati
razinu zaposlenosti i osigurati uvjete kojima ¢e se poticati i omogu-
¢iti kontinuirani napredak i rast. Planirani razvoj zemlje uskladen sa
zahtjevima i ciljevima EU, rasporeden je na Sest prioritetnih podruc-
ja, a to su:

- ekonomija;

prijevoz;

inicijative za socijalnu obnovu;

zastita okolisa i energija;

47 Financirane regije su one u kojima BDP po osobi nije dosegao 75% prosjeka EU u
period izmedu 2000 i 2002.

# Cf. Z. Horvath, Kézikonyv az Eurdpai Uniérdl (Budimpesta, HVG-Orac 2011.) str.
383-384.

4 Operativni programi takoder ¢ine dio razvojnog plana.
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- regionalni razvoj; i
- zadace vezane uz reformu drzave.>®

Vlada je Glavnom direktoratu za regionalnu politiku predala petnaest
operativnih programa u skladu s Novim razvojnim planom Madarske.
Europska komisija u potpunosti je odobrila osam sektorskih operativ-
nih programa (ekonomski razvoj, prijevoz, socijalna infrastruktura,
okoli$ i energija, elektronska javna uprava, implementacija, drzavna
reforma, socijalna obnova), kao i sedam op¢ih regionalnih operativnih
programa. Uz programe, Vlada je takoder pripremila i izvedbene pla-
nove za iste.

The New Széchenyi Plan (NSP) utjecao je na izmjenu i preinaku ciljeva
i programa Novog razvojnog plana Madarske na nekoliko razli¢itih
podrucja. Teziste je stavljeno na poveéanje zaposlenosti uz odrzavanje
financijske stabilnosti, stvaranje uvjeta za ekonomski rast i povecanje
konkurentnosti.*! U skladu s tim, sektorski i regionalni operativni pro-
grami NSP oblikovani su s naglaskom na sedam klju¢nih podrucja:
zdravstvo, razvoj ekoloske ekonomije, politika stambenog vlasniStva,
razvijanje poslovne okoline, tranzitna ekonomija, znanstvene inovacije
i zaposlenja, a programi se nalaze u izvedbenim planovima za budZetni
period 2011-2013.

Upravljacka tijela NSP*? sudjeluju u finaliziranju operativnih progra-
ma, te u pregovorima s Europskom komisijom. Nadalje, vaznu ulogu
ima u planiranju budZeta i nadzoru provedbe najavljenih projekata kao
i centralnih programa uz pomo¢ svih organizacija ¢ije je sudjelovanje
predvideno programima. Dvadeset i pet organizacija koje sudjeluju
primjenjuju sposobnosti i znanja dobivene od upravljackih tijela. Osim
ova dva nacionalna razvojna plana, pripremljeno je i mnostvo razvoj-
nih dokumenata® koji se istovremeno odnose i na pojedine sektore i na
cjelokupnu ekonomiju i drustvo.

0 http://www.nfu.hu/uj_magyarorszag_fejlesztesi_terv_2.
I Cf. Csefko, op.cit. bilj. 45, str. 92.

52 Upravljacka tijela za implementaciju, ekonomski razvoj, ljudske resurse, okolis,
drzavnu reformu, prijevoz, regionalni razvoj i programe medunarodne suradnje.

3 Program konvergencije, Sz¢éll Kalman Plan, Magyary Programme, Daranyi Pro-
gramme.
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2. Sustav institucija

Ministarstvo za nacionalni razvoj zaduzeno je za upravljanje po sekto-
rima. Ministar izvr§ava pripremne aktivnosti u skladu s unaprijed odre-
denim vladinim aktivnostima vezanim uz politiku regionalnog razvoja.
Takoder, ministar priprema analizu utjecaja nac¢injenu na temelju regio-
nalnih aspekata, no ujedno i koordinira aktivnosti javne uprave vezane
uz politiku regionalnog razvoja, te je odgovoran za troSenje sredstava
iz fondova Europske Unije.** Vladin odbor za nacionalni razvoj odre-
duje vladinu ulogu po pitanju razvoja i planiranja, a posebno za za-
datke vezane uz budZetno razdoblje 2014-2020. Isti odbor zaduZen je
za nadzor vladinih odluka za regulaciju troSenja sredstava dodijeljenih
za provedbu planiranih aktivnosti, organizaciju i upravljanje sustavom
institucija nuznim za troSenje financijskih sredstava unutar propisanih
okvira.”® Vladinom je odlukom 2006. godine osnovana Nacionalna
razvojna agencija (NRA) koja predstavlja srediSnju upravljacku or-
ganizaciju za sustav institucija na podru¢ju razvojne politike.*® Zadace
Nacionalne razvojne agencije obuhvacaju izvedbu dugoro¢nih i sred-
njoro¢nih ciljeva razvoja i planiranja vezanih za primjenu i provedbu
NSP-a, zatim pripremu planova i operativnih programa potrebnih za
prijavu na natjec¢aje EU, kao i uspostavljanje i upravljanje sustavom
institucija potrebnih za troSenje dodijeljenih sredstava.

Nacionalna razvojna agencija sredi$nja je agencija kojom predsjeda-
va ministar nadlezan za razvojnu politiku, te koja koordinira radom
osam upravljackih tijela, a koja takoder djeluju pod vodstvom mini-
starstva i radom nekolicine organizacija predodredenih za sudjelovanje
u realizaciji programa.’’ Upravljacko tijelo (na primjer za ekonomski
razvoj, ljudske resurse i programe reforme javne uprave) je tijelo (na-
cionalnog, regionalnog, lokalnog ili privatnog sektora) kojem je dodi-

3 Uredba Vlade br. 212/2010 (VII.1.) o rasponu aktivnosti i podruéja djelovanja poje-
dinih ministara i drzavnog tajnika koji vodi premijerov ured.

55 Uredba Vlade br. 140/2012. (VII. 2.) o Vladinom odboru na podruéju nacionalnog
razvoja.

36 Uredba Vlade br. 130/2006. (V1. 15.) o Nacionalnoj razvojnoj agenciji.

57 Sustav institucija koji je organiziran i koji djeluje u skladu s pravom EU (Uredbe
Europskog vijec¢a i Europske komisije) obuhvaca slijedece sastavnice: upravljacka ti-
jela, organizacije koje sudjeluju prema unaprijed utvrdenom planu, nadzorni odbor i
isplatitelja.
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jeljena uloga upravljanja operativnim programima. Organizacije koje
sudjeluju u realizaciji programa obuhvaéaju sve ustanove javnog ili
privatnog sektora koje svoje usluge u ime upravljackog tijela pruzaju u
svrhu izvr$enja aktivnosti.*® Nadzorni odbori nadgledaju i provjeravaju
ucinkovitost primjene operativnih programa. Ministar ¢e Regionalnom
razvojnom agencijom upravljati kao neprofitnom poslovnom udrugom
za pripremu 1 primjenu razvojnih odluka vezanih uz provedbu razvoj-
nih programa okruga i glavnog grada, kao i za obavjestavanje regional-
nih tijela zaduzenih za zadatke regionalnog razvoja, te pomaganje pri
provedbi istih.*® Zadaci za koje je Agencija, izmedu ostalog, zaduZena
su: organiziranje primjene regionalnih razvojnih programa, te sudje-
lovanje u njihovoj provedbi, takoder je zaduzena i za upravljanje pro-
gramima vezanim za primjene projekata i regionalno planiranje. Uredi
Széchenyi Programa koje je osnovala Vlada zaduzeni su za osigurava-
nje pravilne primjene i provedbe pravila sustava orijentiranog na pri-
javitelja, postizanje kvalitete i uc¢inkovitosti (kao $to je i predvideno
NSP-om).% Devetnaest okruznih ureda koji rade na podru¢ju sedam re-
gija pomazu projektnim prijaviteljima i lokalnim korisnicima — unutar
okvira nacionalne suradnje — s ciljem promicanja trosenja dodijeljenih
sredstava i poticaja. To u praksi znaci da savjetnici iz ureda pomazu
prijaviteljima i potencijalnim prijaviteljima pri odabiru odgovarajuceg
natjecaja, prilikom predaje projekta i projektne dokumentacije, te uko-
liko se pojave administrativne poteskoce za vrijeme ili nakon evalua-
cije, savjetnici pomazu pri njihovom brzom otklanjanju. Savjetnici za
razvoj nadgledaju cijeli proces prijave projekta, od oblikovanja pro-
jektne ideje do sklapanja posljednjeg financijskog ugovora. Savjeto-
davna aktivnost ureda odnosi se na sve natjeCaje vezane uz NSP, te uz
iznimku natjecaja na podrucju javne uprave, i na prijasnje natjecaje iz
Nacionalnog razvojnog plana.®' Nacionalna razvojna agencija pomaze
Regionalnim uredima pri provedbi svih njihovih obaveza i zadataka.

8 U Madarskoj 25 organizacija sudjeluje u ostvarivanju NSP-a.
59 Odredba XXI iz 1996. o regionalnom razvoju i regionalnom planiranju, § 17 (a).
© Uredba Vlade br. 68/2011. (IV. 28.) o uredima Széchenyi Programa.

U http.://www.szpi.hu/index.php? action=recordView&type=places&category id=227
&id=33311.
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3. Ciljevi, projekti i fondovi

U budzetnom razdoblju 2007-2013 Europska je unija iz fondova kohe-
zijske politike u obliku financijske pomoc¢i Madarskoj dodijelila €24.9
milijuna. Ovoj svoti dodano je jos € 4.4 milijuna iz nacionalnih prihoda
za fondove.® Vrijednost ukupne financijske pomoc¢i u forintama iznosi
8 200 milijuna HUF. Prema podacima o ukupnom iznosu financiranja
iz fondova u sklopu kohezijske politike, upravljacka su tijela prijavi-
teljima dodijelila sredstva u iznosu ve¢em od €17.7 milijuna do kraja
2011. godine.

Nacionalni strateski referentni okvir (NSRF) je sustav koji sluzi za po-
vlacenje financijskih sredstava iz fondova EU. Madarska je definirala
petnaest operativnih programa ukljucujuéi i sedam sektorskih regio-
nalnih operativnih programa i jedan operativni program koji se odnosi
na samu primjenu projektnih ideja.”* Glavni ciljevi Nacionalnog stra-
teskog referentnog okvira u danom razdoblju bili su povecati zaposle-
nost i promicati trajni razvoj i rast.

Prema zadanim glavnim ciljevima oblikovani su sljedeé¢i sektorski
operativni programi.

- Operativni program ekonomskog razvoja: potice kontinuirani
rast 1 razvoj madarske ekonomije povecanjem konkurentnosti
proizvodnog sektora.

- Operativni program prijevoza: poboljSanje prometne poveza-
nosti i pristupacnosti u svrhu porasta konkurentnosti i jacanja
socijalno-teritorijalne kohezije.

- Operativni program za okoli§ i energiju: smanjenje Stetnog
utjecaja na okoli§, oCuvanje prirodnih stanista i okoline kao
osnova za dalji rast, razvoj, povecanje ucinkovitosti i primje-
nu integriranog pristupa pri rjeSavanju slozenih problema.

- Operativni program socijalne obnove: povecanje konkuren-
tnosti na trzistu rada.

¢ Magyarorszag Nemzeti Stratégiai Jelentése a 1083/2006/EK 29. alapjan [Madarsko
nacionalno stratesko izvjesce, ¢lanak 29. Uredba Vije¢a (EC) 1083/2006].

http://ec.europa.eu/regional policy/how/policy/doc/strategic report/2012/hu_strat
report 2012.pdf.

 Tbid.
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Operativni program socijalne infrastrukture: povecanje aktiv-
nosti.

Operativni program drzavne reforme: poboljsanje procedural-
nih aktivnosti javne uprave.

Operativni program za stvaranje umrezene javne uprave: po-
boljSanje infrastrukture u javnoj upravi.

Operativni program za primjenu i provedbu projektnih ideja:
ucinkovita i uspjesna primjena Referentnog okvira, promica-
nje potpunog i pravovremenog povlacenja i iskoriStavanja do-
stupnih financijskih sredstava® kroz fondove EU.

Opdi ciljevi koji slijede odnose se na sedam Regionalnih operativnih
programa (ROP):

povecéanje konkurentnosti;

pomo¢ slabije razvijenim regijama u svrhu postizanja veceg
stupnja razvijenosti;

smanjenje socijalnih i ekonomskih razlika u razli¢itim podruc-
jima regije;

poveéanje zaposlenosti;

ekonomska i socijalna inovacija, uc¢inkovita primjena eleme-
nata za provedbu kontinuirane obnove;

planiranje razvoja u skladu s na¢elom ocuvanja okoliSa, pri-
mjena pravila odrzivog razvoja;

ekonomska i javna infrastruktura i usluge uskladene s uvjeti-
ma regije.®

4, Pri¢a o uspjehu (?)

O Regionalnoj politici Europske unije obi¢no se govori kao o prici o
uspjehu. Nepobitna je ¢injenica da, ako u obzir uzmemo samo trenutni
proracunski period 2007-2013, je inovacijama i malim poduzetnici-

4 http.//europa.eu/rapid/press-release IP-13-336_hu.htm.
%5 Cf. Csefko, loc. cit. bilj. 45, na str. 104.
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ma dodijeljen veliki poticaj u obliku ulaganja financiranih u okviru
kohezijske politike, te da je znatan napredak ocigledan i na podrucju
zapoSljavanja. IzvjeS€a drzava Clanica vezana za najvaznija strateska
podrucja (istrazivanje, inovacija, razvoj zeljeznice, energija, odrzivi
gradski prijevoz, otvaranje radnih mjesta i osposobljavanje) potvrduju
razvoj i napredak.

U posljednjih Sest godina u Madarskoj su uz pomo¢ sredstava EU rea-
lizirane velike investicije, te su izgradene autoceste, dok su ceste, jav-
ne zgrade i kanalizacijski sustavi izgradeni zajednickim djelovanjem
na lokalnoj razini (unutar manjih regija i mikroregija). Bez obzira na
to, moze se zakljuciti da se unato¢ velikim financijskim ulaganjima
razlike izmedu regija nisu smanjile, $tovise, u posljednjem desetlje-
¢u su se i povecale. Uzevsi sve Cinjenice u obzir, postavlja se pitanje
ucinkovitosti®® razvojne politike EU u danasnjoj situaciji ekonomske i
financijske krize.

X. Zaklju¢no

Priblizavanje Republike Hrvatske postaje realnost. U tom smislu, treba
se dobro pripremiti za “crpljenje” svih financijskih moguénosti koje
¢e Hrvatskoj biti stavljene na koriStenje. Pri tome, treba voditi ra¢una
o pripremljenosti administracije, bolje reCeno njenoj educiranosti za
koristenje strukturnih fondova (nuzno je vrsiti stalno informiranje svih
sudionika u koriStenju sredstava iz strukturnih fondova), ali i sveop¢oj
informiranosti. Jedno od najvaznijih pitanja je razina uspjesnosti u ko-
riStenju fondova, odnosno, problem nedovoljnog koristenja sredstava.

Spomenuti Europski fond za regionalni razvoj koji je usmjeren na in-
frastrukturne investicije, proizvodne investicije u cilju otvaranja rad-
nih mjesta te na lokalni razvoj i razvoj malog i srednjeg poduzetnis-
tva bit ¢e otvoren nakon pristupanja Republike Hrvatske Europskoj
uniji. Ujednacen i odrziv gospodarski i drustveni razvoj trebao bi biti
postavljen kao imperativ od strane nacionalnih politika. Kohezijskom
politikom kao jednom od najvaznijih politika EU svrha jest smanjiti
gospodarske, socijalne i teritorijalne razlike koje postoje izmedu EU
regija te jacati globalnu konkurentnost europskog gospodarstva. Time

% Tbid., str.105.
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je opravdan drugi naziv za kohezijsku politiku, a on glasi “politika
solidarnosti”.

Naglasavamo vaznost edukativnih aktivnosti, obrazovnih programa na
drzavnoj 1 Zupanijskoj razini u podrucju planiranja, pripreme projekata
iupravljanja sredstvima EU fondova. Za kvalitetnu provedbu projekata
i iskoristavanje sredstava iz fondova potrebna je uspostava administra-
tivnih kapaciteta, odnosno zaposljavanje i usavrSavanje kvalificiranog
i iskusnog osoblja, njihovo zadrzavanje kao drzavnih sluzbenika, te
organizacijske pripreme i prilagodba procedura. Istrazivanja pokazuju
kako su se sve zemlje ¢lanice EU susrele s problemom osposobljava-
nja i zadrzavanja visoko kvalificiranog kadra kao drzavnih sluzbenika.
Stoga su otvorenost i suradnja izmedu razlicitih institucija, uporaba
informacijsko-komunikacijske tehnologije, osposobljavanje timova
stru¢njaka te podizanje nacionalnog IT sustava za pracenje provedbe
projekata nuzni.

Koje je osnovno znacenje EU fondova za hrvatski slu¢aj? Jedan vid
izlaska iz krize, dotok stranog kapitala, odredivanje dugoro¢nih ra-
zvojnih prioriteta, poboljSanje infrastrukture, intenzivnija ulaganja u
razlic¢ita podrucja, poticanje zaposljavanja, doprinos lokalnom i regi-
onalnom razvoju, promicanje istrazivanja te jacanje institucionalnih
kapaciteta i u¢inkovite javne uprave. Do kraja godine ocekuje se po-
kretanje javne nabave za devet velikih projekata. Dobar primjer isko-
riStenosti EU fondova u Hrvatskoj je Istarska razvojna agencija koja
je prijavila 26 projekata (realizirano 16 projekata). Veliki problem je
premali broj ljudi koji sudjeluje u pripremama projekata, ali i pitanje
ho¢e li i najrazvijenije zupanije moci osigurati vlastita sredstva za su-
financiranje projekata. Buduéi da ¢e Hrvatska kao drzava ¢lanica imati
na raspolaganju viSe od milijardu eura godiSnje, kljuénu ulogu imat ¢e
razina pripremljenosti projekata koja podrazumijeva izradu potrebne
tehnicke dokumentacije. Prioritet Europske komisije pri ocjeni proje-
kata bit ¢e pitanje u kolikoj mjeri oni doprinose povecanju hrvatske
konkurentnosti na svakom pojedinom podrucju, tako da trebamo biti
na oprezu i ozbiljno shvatiti prilike koje nam stoje na raspolaganju.

Sve europske zemlje ozbiljno prilaze europskim fondovima, a koliko
su konkretno imale koristi ovisi o tome koliko je gospodarska i soci-
jalna strategija zemlje bila koherentna i kompatibilna s projektima EU.
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Europski fondovi nisu magi¢na formula za brzi izlazak iz dugoro¢ne
krize, ali dobro usmjeravaju zemlju prema stvaranju drustva znanja te
veée primjene tehnoloskih 1 socijalnih inovacije te privlacnosti naci-
onalnog gospodarstva. Iskustva pokazuju da fondovi imaju akcelera-
cijski potencijal jaCanja inovativnog gospodarstva. Kako ¢e i koliko
isti imati uc¢inak u Hrvatskoj, ovisi jedino o nama samima. Uce¢i iz
tudih primjera pouka se odnosi na to da ulazak u EU iskoristimo kao
pokreta¢ promjena, jer je ¢lanstvo u EU moguénost, ne jamstvo. U
suprotnome, to nas samo moze dodatno oslabiti, a ne ojacati. Moramo
uzeti potrebno vrijeme u obzir i pretvoriti moguénosti u realnost, a ne
propustenu priliku u kajanje.
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Attila Panovics”
Rajko Odobasa™

Uvjeti aktivnog i uc¢inkovitog sudjelovanja nevladinih
organizacija (NVO) u politici regionalnog razvoja

Partnerstvo je ve¢ dugo vremena jedan od kljucnih nacela kohezijske
politike Europske unije. Aktivno uklju¢ivanje svih dionika u cijelom
programskom ciklusu (priprema, provedba, pracenje i evaluacija) je
klju¢no za uspjesno koristenje sredstava iz EU, a to je pak neophodno
kako bi se osigurao jaci i Siri utjecaj na koristenje javnog novca.

Prihvacanje partnerstva je zajedni¢ko svim drzavama ¢lanicama EU,
no pri tome postoje snazne razlike u primjeni nacela partnerstva. Glav-
ni cilj ovog rada je istraziti ulogu nevladinih organizacija (NVO, NGO)
koje predstavljaju civilno drustvo.

Analiza zapoc€inje s kratkim uvodom u koncept partnerstva kao nacela
kohezijske politike. Nakon toga slijedi pregled definicija izraza ,,nevla-
dine organizacije* u pravnom sustavu Madarske i Hrvatske.

Nevladinim organizacija ¢esto nedostaju sredstva u pogledu osoblja i
infrastrukture kako bi mogle aktivno sudjelovati u strategijskom pla-
niranju, programiranju i odluc¢ivanju. U radu se analiziraju prepreke
aktivnijem ukljuc¢ivanju nevladinih organizacija, kao i novi elementi
u Kohezijskoj politici EU za sljede¢e programsko razdoblje (2014.-
2020.) Sto imaju potencijal poticati razvoja partnerstva.

Nevladine organizacije takoder mogu posluziti kao potencijalni pred-
lagatelji projekata za financiranje iz EU fondova i stoga mogu dati zna-
¢ajan doprinos jacanju apsorpcijskog kapaciteta zemalja ¢lanica EU u
odnosu prema CFS fondovima. Cilj rada je pruzanje potpore izgradnji
kapaciteta nevladinih organizacija kao i Sirenje kvalitetne postojece
suradnje u okviru Juzno - transpodunavskog regionalnog operativnog
programa (South-Transdanubian Operational Programme) za razdo-

blje 2011.-2013.

" Dr. sc. Attila Panovics, visi predava¢, Katedra za medunarodno i europsko pravo,
Pecuh, panovics.attila@ajk.pte.hu

** Izv.prof.dr.sc. Rajko Odobasa, izvanredni professor, Katedra gospodarskih znanosti,
Osijek, rodobasa@pravos.hr
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I. Novi okvir kohezijske politike EU

Kohezijska politika' je politika EU koja daje znac¢ajne doprinose i ima
vlastiti raison d’étre: ekonomsku, socijalnu i teritorijalnu koheziju.?
Ona se tradicionalno smatra korisnim alatom za ekonomsku integra-
ciju u EU budu¢i da slabije razvijenim europskim regijama pomaze
u njihovoj konvergenciji prema snaznije razvijenim podru¢jima. Ko-
hezijska politika se temelji na financijskoj solidarnosti drzava ¢lanica
Europske unije ¢iji se financijski doprinosi u prorac¢un EU usmjeravaju
prema manje bogatim regijama i ranjivim druStvenim skupinama. Po-
liticka i gospodarska vaznost ove politike porasla je na pocetku 1975.
godine, a i danas je klju¢na za osiguravanje konkurentnosti i gospodar-
ski razvoj® buduéi da uzima u obzir regionalne specifi¢nosti. Ne treba
sumnjati kako bi se bez kohezijske politike EU gospodarske, socijalne
i teritorijalne razlike povecéavale u cijeloj EU, pogotovo na stetu slabije
razvijenih regija.

Kohezijska politika EU je dobila na proracunskoj vaznosti nakon stva-
ranja Europskog fonda za regionalni razvoj (ERDF) 1975. g.* a danas
je jedan od glavnih instrumenata intervencija Unije. Strukturni i kohe-
zijski fondovi° (fondovi EU)° danas obuhvacaju jednu tre¢inu — 347 mi-
lijardi € - tekuéeg prora¢una EU za razdoblje 2007.-2013. $to ih nakon

! Zbog svojih karakteristika kohezijska politika se ¢esto jos naziva regionalna politika
ili politika regionalnog razvoja u EU.

2 Prema ¢l. 174. Ugovora o funkcioniranju Europske unije (TFEU), Unija ¢e radi
ostvarivanja ukupnog uravnotezenog razvoja razviti i sprovoditi aktivnosti usmjerene
na jacanje ekonomske, socijalne i teritorijalne kohezije, te ¢e osobito nastojati sma-
njiti razlike u stupnju razvijenosti izmedu razli¢itih regija te zaostalost u najmanje
razvijenim regijama kao $to su ruralna podrucja, podrucja zahvacéena industrijskom
tranzicijom, kao i regije koje pogadaju teski i trajni prirodni ili demografski problemi.
3 Nazalost, ,,planovi“ EU oduvijek su formulirani u skladu s paradigmom ekonomskog
rasta koja istice i daje prioritet kvantitativnoj gospodarskoj ekspanziji.

4 Sluzbeni list EZ, br. 73, 21.3.1975., str. 1-7.

5 Strukturni fondovi se sastoje od Europskog fonda za regionalni razvoj (ERDF) i
Europskog socijalnog fonda (ESF). Kohezijski fond, koji je uspostavljen 1994. g., osi-
gurava sredstva za projekte zastite okolisa i trans-europskih mreza projekata.

¢ Europski fond za regionalni razvoj (ERDF), Kohezijski fond (CF), Europski socijalni
fond (ESF), Europski poljoprivredni fond za ruralni razvoj (EAFRD) i Europski fond
za pomorstvo i ribarstvo (EMFF).
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Zajednicke poljoprivredne politike’ ¢ini drugom po veliini stavkom
unutar proracuna EU. Upravo je to razlog zbog kojeg je kohezijska
politika stalno u sredistu rasprave o u¢inkovitosti prora¢una EU.

Strateska dimenzija kohezijske politike EU ostvaruje se temeljem Ured-
be Vijeca (EZ) br. 1083/2006. (dalje Opca uredba), Strateske smjernice
Zajednice o koheziji (u daljnjem tekstu: StrateSke smjernice),® Nacio-
nalnog strateskog referentnog okvira (NSRFs) i Operativnih programa
(OPs).? Struktura Operativnih programa takoder treba odrazavati fokus
EU-politika na ciljeve strategije Europa 2020.'

Kohezijska politika EU ima sredi$nju ulogu na putu k punom ostvare-
nju ciljeva Europa 2020, premda se javna potro$nja ne moze koristiti
jedino za sufinanciranje ve¢ i za financiranje investicija koje su kom-
plementarne i povezane s projektima koje financira EU. Kohezijska po-
litika EU se sprovodi kroz programe koji se pokre¢u za vrijeme trajanja
sedmogodis$njeg proracunskog ciklusa Europske unije.!" Prora¢un EU
obuhvaca sve aktivnosti Unije te nadopunjuje nacionalne proracune.
To je odgovornost drzava ¢lanica EU mora iskoristiti potporu EU na
odgovarajuci nacin i poboljsati kohezije u svojim zemljama.

Predstojec¢i visegodisnji financijski okvir (MFF 2014-2020) predsta-
vit ¢e proracunske prioritete Unije za razdoblje 2014.-2020. godine.
Proces usuglasavanja je zapoceo 2011. godine s prijedlozima Komi-

7 Proracun EU za razdoblje 2007.-2013. g. iznosi ukupno 975 milijardi.

§ Sluzbeni list EU, br. 291/11, 21.10.2006.

 Operativni programi predstavljaju prioritete zemalja i njihovih regija. Provedbu Ope-
rativnih programa organiziraju ,,upravljacka tijela“ (,,managing authorities”, MAs) u
drzavama Clanicama.

10°Cilj Europe 2020 je da se EU razvije u efikasno, odrzivo i inkluzivno gospodarstvo
koje ¢e osigurati visoke razine zaposlenosti, produktivnosti i socijalne kohezije. Stra-
tegija je usmjerena na pet ambicioznih ciljeva na podrucjima zaposljavanja, inovacija,
obrazovanja, smanjenja siromastva i klimatskih promjena/energetike. Europska ko-
misija: Europa 2020 - strategija za pametan, odrziv i ukljuciv rast, COM(2010)2020

"' Visegodisnji financijski okvir (Multiannual Financial Framework — MFF) prenosi u
financijski okvir politi¢ke prioritete EU za najkrace 5 godina. Cl. 312. Ugovora o funk-
cioniranju Europske unije propisuje da MFF objedinjuje regulaciju usvojenu jednogla-
sno od strane Vijeca EU i razvijenu uz prethodnu suglasnost Europskog parlamenta.
Time se postavlja godisnji limit za izdatke Unije u cjelini kao i za glavne kategorije
potrosnje.
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sije za nadolazed¢i financijski okvir (MFF)'? i budu¢i paket zakona.'
Ovi prijedlozi su otvorili razdoblje pregovora koji bi trebali zavrsi-
ti s donoSenjem regulacije od strane Europskog parlamenta i Vijeca
prije pocetka 2014. godine.'"* Medu podruéjima politike EU za koje
visegodisnji financijski okvir (MFF) predvida financijska sredstva za
razdoblje 2014.-2020. godine kohezijska problematika je najvaznija u
smislu raspodjele sredstava i stoga je u dosadasnjim pregovorima naj-
spornije podrucje.'

Postupak usuglasavanja za razdoblje 2014.-2020. g. predvida dva nova
i vazna elementa, a oni za cilj imaju povecanje uc¢inkovitosti koordina-
cije izmedu Europske komisije i drzava ¢lanica EU: Zajednicki strates-
ki okvir (CSF) na razini EU koji je zamisljen kao sveobuhvatno stra-
teSko usmjeravanje, i Ugovor o partnerstvu na nacionalnoj razini koji
predlaze drzava ¢lanica i treba dobiti odobrenje od strane Komisije.!'®

U svrhu promicanja skladnog, uravnotezenog i odrzivog razvoja Eu-
ropske unije, CSF ¢e unijeti smjernice i ciljeve Europe 2020 u kon-
kretne investicijske prioritete kohezijske politike, ruralnog razvoja te
pomorske i ribarske politike.!” Zajedni¢ki strateski okvir (eng. CSF)
sadrzi glavne prioritete, a odnosi se na sve EU fondove. Svi ovi fon-

12.COM(2011) 398 final, Bruxelles, 29. 6. 2011.

13 Prijedlog za utvrdivanje zajedni¢ke odredbe o Europskom fondu za regionalni ra-
zvoj (ERDF), Kohezijskom fondu (CF), Europskom socijalnom fondu (ESF), Europ-
skom poljoprivrednom fondu za ruralni razvoj (EAFRD) i Europskom fondu za po-
morstvo i ribarstvo (EMFF), a kojom se utvrduju op¢e odredbe o ERDF-a, ESF i CF,
COM (2011) 615; Prijedlog Uredbe o posebnim odredbama o ERDF i Investiranju za
rast i radna mjesta, COM (2011)614; Prijedlog uredbe o Kohezijskom fondu, COM
(2011)612.

4 Nazalost, cijelo podesavanje i prilino kratki rokovi sasvim jasno pokazuju da ¢e
u praksi programski zadatak za razdoblje 2014. - 2020. biti kontinuirana procedura.
Operativni programi moraju biti razvijeni paralelno s ugovorima o partnerstvu.

15 Kako bi se omogucilo da programi zapo¢nu u sijeénju 2014. g., politi¢ki dogovor na
najvisoj razini u svezi visegodisnjeg financijskog okvira treba dovrsiti ne kasnije od
18 mjeseci prije nego $to okvir stupi na snagu. Nedonos$enje novog financijskog okvira
moze znatno zakomplicirati usvajanje novih programa.

16 Partnerski ugovori za 2014. - 2020. g. ¢e zamijeniti Nacionalne strateske referentne

okvire (NSRFs) u teku¢em razdoblju.

17 Za razdoblje 2007. - 2013., kohezijska politika EU fokusirala se na samo tri glavna
cilja: 1. konvergencija (solidarnost medu regijama), 2. regionalna konkurentnost i za-
posljavanje, 3. europska teritorijalna suradnja.
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dovi takoder slijede komplementarne politicke ciljeve, a upravljanje s
njima je podijeljeno izmedu Komisije i drzava ¢lanica. Kako bi mogli
ostvariti svoje ciljeve, fondovi trebaju usmjeriti svoju potporu priori-
tetima EU i usuglasiti ih s ostalim politikama EU i financijskim instru-
mentima.'®

Il. Nacelo partnerstva

Koncept ,,partnerstva“ ima brojna znacenja. Opcenito govoreci, kon-
cept se odnosi na zajednicke aktivnosti 1 upucuje na odredeni stupanj
angaziranosti i predanosti partnera i razumno medusobno osnaZivanje.
Partnerstvo je puno viSe od obi¢ne suradnje izmedu razli¢itih sudio-
nika. UspjesSna suradnja se mora temeljiti na dugorocnoj perspektivi
stvarnog sudjelovanja, te pruzanja jednakih mogucnosti za druge par-
tnere kako bi mogli igrati aktivnu ulogu zajedno s javnim ovlastima.

Partnerstvo treba promatrati u uskoj vezi s viSerazinskim upravlja-
njem u EU. Nacelo partnerstva se, kao §to je to definirano u Strateskim
smjernicama zajednice 2007-2013,' temelji na osnaZzenom vi$erazin-
skom upravljanju. Upravljanje na vise razina - ono ne moze biti ograni-
¢eno na ,,inter-institucionalno upravljanje® - opisuje novi model politi-
ke koordinacije izmedu aktera kroz vertikalne i horizontalne mreze na
lokalnoj, regionalnoj, nacionalnoj razini te na razini EU. Ova politika
pomaze kako bi se smanjili nedostaci u pogledu informacija, resursa i
financiranja, te upravne i politicke nepovezanosti.’

Viserazinsko upravljanje je potrebno za provodenje partnerstva sa
svim druStvenim akterima, ukljucujuéi i predstavnike civilnog drus-
tva, na svim drustvenim razinama.?' Sustav viSerazinskog upravljanja
varira izmedu zemalja ¢lanica EU, kao i izmedu regija unutar zemalja

18 Kao §to su Horizon 2020, Erasmus ili LIFE.

! Postoje i neka druga klju¢na nacela na kojima se temelji kohezijska politika EU:
dodatnost, koncentracija i programiranje.

2 Vidi posebno OECD-ov priru¢nik ,,Premoséivanje jaza izmedu razina vlasti®, do-
stupno na http://www.oecd.org/regional/regional-policy/43901550.pdf (10.05.2013)

2 Kohezijska politika - igrajte na kartu partnerstva. Otvoreno pismo Vije¢u, Europski
parlament i Europska komisija o nacelu partnerstva u zajednickoj regulaciji. Cjelovi-
tom tekstu pisma moze se pristupiti na http.//www.epha.org/IMG/pdf/FINAL Joint_
letter Play thePartnership_Card of _061112.pdf (10.05.2013)

97



ATTILA PANOVICS — RAJKO ODOBASA

¢lanica EU. Naime, nacionalne vlade i subnacionalni akteri imaju ra-
zlic¢ite stupnjeve moci i mogucnosti sudjelovanja u donosenju odluka.

Svi strukturni instrumenti obuhvaéeni EU fondovima vode se prema
op¢im nacelima potpore, kao Sto su: partnerstvo, viserazinsko uprav-
ljanje, jednakost izmedu muskaraca i Zena, odrzivost i uskladenost s
europskim i nacionalnim pravom. Partnerstvo se ne odnosi samo na
,»okomito® partnerstvo u javnoj sferi, tj. na odnose izmedu Europske
komisije, drzava ¢lanica, regionalnih, lokalnih i drugih tijela javne vla-
sti na razli¢itim razinama. Partnerstvo takoder podrazumijeva blisku i
stvarnu suradnju medu tijelima javne vlasti na nacionalnoj, regionalnoj
i lokalnoj razini te privatnog i treceg sektora. Stovise, partneri bi trebali
biti aktivno ukljuceni u cijeli programski ciklus: od pripreme, preko
provedbe, do nadzora i evaluacije.

Kao horizontalno nacelo, nacelo ,,partnerstva® zahtijeva ucinkovitu i
¢vrstu suradnju izmedu razli¢itih aktera: EU institucija i tijela, naci-
onalnih parlamenata i vlada, tijela javne vlasti, sluzbenih savjetodav-
nih struktura, javnih sluzbi, privatnih aktera, akademskih zajednica
(sveucilista), istrazivackih instituta, masovnih medija, malih i sred-
njih poduzecéa, poslovnih mreza, istrazivackih instituta i udruzenja,
predstavnickih tijela kao Sto su npr. socijalni partneri i brojne nevladi-
ne organizacije (NVO). No, partnerstvo je takoder alat za odrzivi ra-
zvoj (odrzivost) koji predstavlja glavni cilj Europske unije.?> Njegovi
se korijeni mogu pronaci ve¢ u Ugovoru iz Rima (1957. g.), kada je
osnovan i Europski socijalni fond (eng. ESF).>* Glavna nacéela prema
kojima djeluje propisani su kao dio op¢e reforme strukturnih fondova
iz 1988. godine.*

Na pocetku je partnerstvo bilo usredotoceno tek na tradicionalne gos-
podarske i drustvene aktere, no Uredba Vijeca (EZ) br. 1083/2006/
EC?® stavlja znadajan naglasak i na sudjelovanje tzv. ,civilnog drus-
tva“ 1 njegovih organizacija (CSOs). Partnerstvo ukljucuje ,,bilo koja

22 (1. 3. st. 5. Ugovora o osnivanju Europske unije.
3 (1. 124. Ugovora.
2 Uredba EEZ br. 2052/1988.

% Uredba Vijeca (EZ) br. 1083/2006 od 11. srpnja 2006. donosi opée odredbe o Eu-
ropskom fondu za regionalni razvoj, Socijalnom fondu i Kohezijskom fondu i ukida
Uredbu (EZ) br. 1260/1999.
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odgovarajuca tijela koja predstavljaju civilno drustvo*: gospodarske i
socijalne partnere (sindikate poslodavaca i zaposlenika), ekoloske par-
tnere, tijela za promicanje ravnopravnosti spolova.?

Prijedlog Uredbe (eng. Common Provisions Regulation - CPR ili Na-
crt opée Uredbe) kojom se ukida Uredba Vijeca br. 1083/2006. propi-
suje pravila za vertikalno (tj. izmedu EU i zemalja ¢lanica) i horizon-
talno (tj. izmedu razli¢itih aktera) partnerstvo. Na temelju Clanka 5.
nacrta Uredbe, zemlje ¢lanice ¢e organizirati partnerstvo sa sljede¢im
partnerima:

- nadleznim regionalnim, lokalnim, gradskim i drugim tijelima
javne vlasti, predstavnicima sveucilista, obrazovnih ustanova,
istrazivackih centara i drugih nacionalnih javnih tijela;

- gospodarskim i socijalnim partnerima (u op¢im industrijskim
i sektorskim organizacijama, nacionalnim gospodarskim ko-
morama i udrugama poslodavaca, kao i ekvivalentnim tijelima
organiziranim na nacionalnoj/regionalnoj razini); te

- tijelima koja predstavljaju civilno drustvo (ukljucujuéi eko-
loske partnere, nevladine organizacije, institucije nadlezne za
promicanje socijalne ukljuCenosti, ravnopravnosti spolova i
nediskriminaciju).

U skladu s pristupom viSerazinskog upravljanja, zemlje ¢lanice moraju
ukljuciti partnere u pripremi ugovora o partnerstvu i izvjesca o napret-
ku te u pripremu, provedbu, pracenje i evaluaciju programa. Partneri
¢e takoder sudjelovati u odborima za nadziranje programa. Najmanje
jednom godisnje Komisija ¢e se konzultirati s organizacijama koje
predstavljaju partnere na razini Unije u svezi implementacije potpora
iz CSF fondova.

lll. Ogranicenja nacela partnerstva

Nacelo partnerstva ¢ini kljucni element regionalnih razvojnih proce-
sa. Ravnoteza izmedu iznosa fondovskih sredstava, broja programa i
najprikladnije strukture mora biti razvijena u partnerstvu s akterima u
drzavama clanicama te kroz pregovore s Europskom komisijom. Su-

% Vidi €l. 11. Uredbe Vijeca br. 1083/2006/EC.
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djelovanje svih relevantnih partnera je osnovni uvjet u¢inkovitosti i
uspjeha kohezijske politike EU.

Zbog ociglednih prednosti koje pruza partnerstvo, prihvacanje ovog
nacela je postalo uobicajeno u svim drzavama clanicama EU, istina
negdje u vecoj ili manjoj mjeri. Sve su nacionalne vlade svjesne po-
zeljnosti partnerskih struktura, a ¢ini se i kako se implementacija na-
¢ela partnerstva poboljsala tijekom godina. Partnerstvo koje je iskreno
i duboko dovodi do preciznijeg i uéinkovitijeg koristenja europskih
fondova, a stoga i do uspjesnijih projekata.”’” Iskustvo, medutim, poka-
zuje kako postoje velike razlike medu drzavama ¢lanicama u primjeni
nacela partnerstva, ovisno o nacionalnim institucionalnim rjesenjima i
politickoj kulturi.

Postoji nekoliko ¢imbenika koji vode do uspjeha ili neuspjeha u primje-
ni nacela partnerstva u kohezijskoj politici EU. Op¢enito, uc¢inkovitost
razli¢itih strukturnih instrumenata ovisi o kvaliteti javne politike, te
regulatornog i institucionalnog okvira. Ulaganja mogu imati optima-
lan uc¢inak jedino ukoliko postoje odgovarajuca politika, te kvalitetan
pravni i administrativni okvir.

Koristenje sredstava iz EU fondova u praksi donosi brojne izazove.
Ovi problemi su doveli do zajednickog sustava upravljanja u kojem su-
djeluju akteri na europskoj, nacionalnoj i subnacionalnoj (regionalnoj i
lokalnoj) razini. Regionalni razvoj zahtijeva vrlo komplicirane procese
odlucivanja i Siroke sposobnosti razli¢itih participanata.

Nacionalna ministarstva ili izvr$ne agencije povezane s ministarstvima
najcescée su kljuéne u podrsci, koordiniranju i ponekad provjeri procesa
pokrenutih u drzavama ¢lanicama u svezi programiranja nacionalne ra-
zvojne strategije. To pokazuje strukturiranost dijaloga izmedu visokih
1 srednjih upravljackih struktura u razli¢itim ministarstvima na izradi
nacionalne strategije razvoja.

Postoje 1 jasni dokazi o postojanju iskrene zelje kod sredisnjih vlasti
u pogledu suradnje s organizacijama civilnoga drustva. U nekim spe-
cificnim programskim podrué¢jima, ukljucujuéi pitanja ravnopravnosti

27 Europski gospodarski i socijalni odbor, I takes two to tango, EESC studija o razvoju
nacela partnerstva u Kohezijskoj politici EU, (2011) str. 10, dostupno na http://www.
eesc.europa.eu/resources/docs/cese-2011-05-en.pdf (10.05.2013).
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spolova ili jednakosti za osobe s invaliditetom, brige za okolis$ i raz-
matranja etni¢kih manjina, izbor organizacija civilnog drustva bio je
relativno jednostavan. U navedenim aktivnostima neke su organizacije
posebno poznate diljem Europe i uzivaju visok javni ugled zbog svo-
jih rezultata. U drugim, horizontalnim ili multisektorskim podrucjima
kao Sto su gospodarska konkurentnost, obrazovanje, nezaposlenost ili
smanjenje siromastva, izbor organizacije civilnog drustva je ponekad
tezi.®

Na nacionalnoj razini procesi partnerstva mogu biti ukljuceni:

- kroz sudjelovanje formalnih savjetodavnih mehanizama (kao
$to su gospodarski i socijalni odbori ili gospodarske komore);

- kroz direktno sudjelovanje; i
- vrlo Cesto kroz mjeSavinu oba pristupa.”

Stvarno i u¢inkovito uklju¢ivanje svih zainteresiranih strana treba biti
provedeno u najranijim fazama izrade i usvajanja programskih do-
kumenata (ugovori o partnerstvu, operativni programi itd.) a kako bi
se preporuke mogle raspraviti izmedu partnera u radnim skupinama i
ugradene u programe prije politicke odluke o prihvacanju od strane
nacionalnih vlasti.** Kona¢no, posebna paznja ¢e se posvetiti inova-
tivnim aktivnostima u kontekstu partnerstva, a kontinuirano jacanje
kapaciteta partnera je presudno: resursi tehnicke pomo¢i trebaju biti
dostupni ekonomskim i socijalnim partnerima i civilnom drustvu kod
svih operativnih programa (OP).*!

2 Governance and partnership in regional policy [Upravljanje i partnerstvo u regio-
nalnoj politici] Ad hoc zabiljeska Odbora Europskog parlamenta za regionalni razvoj,
PE 397.245, Bruxelles, 4. 1. 2008., str. 5. Dostupno na http.//www.europarl.europa.
eu/meetdocs/2004_2009/documents/dv/pe_397245_/pe_397245_en.pdf(11.05.2013).

# Tbid.

30U kohezijskoj politici EUorganizacije civilnog drustva su privatni partneri a ne jav-
na tijela.

31 Mjere tehni¢ke pomo¢i mogu biti usmjerene k svim partnerima, korisnicima sred-
stava i §iroj javnosti.
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IV. Nevladine udruge u kohezijskoj politici

Utjecaj organizacija civilnog drustva na oblikovanje javnih politika ne-
prekidno raste tijekom proteklih desetlje¢a. Angazman civilnog drus-
tva je bitan za ja¢anje demokratskih procesa, podizanje odgovornosti
sustava i postizanje kvalitetnijih rezultata.

Izraz ,civilno drustvo™ odnosi se na Siroku lepezu nevladinih i ne-
profitnih organizacija koje su prisutne u javnom zivotu izrazavajuéi
interese i vrijednosti svojih ¢lanova i drugih, a na temelju drugacijih
(kulturnih, politi¢kih, znanstvenih, etickih, vjerskih itd.) razmisljanja.
Civilno drustvo je raznoliko u svojoj prirodi i strukturi. 1z tog razloga
definicije civilnog drustva znatno variraju ovisno o razli¢itim koncep-
tualnim paradigmama, povijesnim korijenima i zemlji podrijetla. Stoga
medu organizacijama civilnog drustva pronalazimo brojne i razli¢ite
organizacije, dok je izraz ,,organizacija civilnog drustva“ veoma Sirok
i ukljucuje udruge, zaklade, zagovaracke grupe, sindikate, autohtone
skupine, grupe u zajednici, dobrotvorne organizacije itd.

»Nevladina organizacija“ je jo$ jedan pojam koji se ne koristi dosljed-
no.*? Kao rezultat nastaje problem definiranja i klasificiranja nevladi-
nih organizacija, a doista postoje brojne i medusobno suprotstavljene
definicije i klasifikacije. Ipak, postoji imperativni kriterij prema kojem
nevladine organizacije moraju biti neovisne i ne smiju zastupati pri-
vatne (osobne, individualne) interese (izrazi ,,civilno drustvo* ili ,,tre¢i
sektor se takoder Cesto koriste za oznacavanje razlike prema drzavi i
ekonomskoj sferi). Nevladine organizacije trebaju Ciniti vise nego slu-
ziti potrebama usko definirane drustvene skupine ili kategorije, kao §to
su npr. ¢lanovi obitelji ili iskljucivi krug privatnih osoba.

1. Djelovanje nevladinog sektora u Madarskoj

Danas u Madarskoj postoji vise od 78.000 registriranih organizacija
civilnog drustva (npr. udruga i zaklada). Nedavno je stupio na sna-
gu novi zakon o neprofitnim organizacijama civilnog drustva: Zakon
CLXXV od 2011. o slobodi udruzivanja, o stjecanju javnog statusa te

32 Postoji mnogo alternativnih ili preklapajuéih izraza u upotrebi, ukljuéujuci organi-
zacije civilnog drustva (OCD), nedrzavni akteri, dobrovoljne organizacije, neprofitne
organizacije 1 organizacije tre¢eg sektora.
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o aktivnostima i potporama organizacijama civilnog drustva §to je inte-
grirao u jedinstveni zakonski instrument nekoliko zakona koji se bave
upravljanjem civilnim druStvom. Glavni cilj novog zakona je osigurati
transparentnost i vracanje ugleda javnom statusu. Preduvjet za stjeca-
nje ovog statusa je da nevladine organizacije odaberu bilo koju javnu
obvezu definiranu u bilo kojem zakonu. Pored ovoga, organizacije ci-
vilnog drustva moraju dokazati da imaju podr§ku unutar drustva te da
posjeduju odgovarajuce resurse.*

Madarski institucionalni sustav u svezi kohezijske politike znacajno
je centraliziran nakon 2007. godine. Nacionalna razvojna agencija
(NDA)* je postala glavno tijelo odgovorno za europske programe i
njihovo provodenje, a djeluje pod nadzorom Ministarstva za nacional-
ni razvoj. U nacelu, nevladine organizacije mogu sudjelovati u izradi
novih madarskih razvojnih planova (NHDP ili Nacionalni strateski re-
ferentni okvir) i njegovih operativnih programa,® a predstavljeni su u
(sub)povjerenstvima za monitoring. U praksi nevladine organizacije
nisu bili uklju¢ene u potpunosti.’* Ponekad su bile konzultirane, ali
uglavnom su bile ignorirane. Sudjelovanje je Cesto bilo vrlo formalno
i nije ispunjavalo zahtjev za. istinsko partnerstvo.

Nakon izmjena i dopuna Zakona o XX1/1996. o regionalnom razvoju i
planiranju kori$tenja zemljiSta za regionalni razvoj, godine 2004. Ured-
ba Vlade*’ je pozvala na osnivanje nacionalnog, regionalnih i lokalnih
civilnih foruma mirenja kao savjetodavnih tijela koji bi se osnovali
kao savjetodavna tijela za razvojna vije¢a koja postoje na nacionalnoj,
regionalnoj i mikro-razini. Bez ikakve vanjske potpore organizacijama
civilnog drustva, forumi mirenja ne bi mogli odigrati nikakvu vazniju

3 http://www.kormany. hu/en/ministry-of-public-administration-and-justice/news/re-

gulation-of-civil-society-in-hungary (31.5.2013).

3 Sva upravljacka tijela u operativnim programima stavljena su pod kisobran NDA. U
suradnji s resornim ministarstvima i regijama, NDA je odgovorna za planiranje i pro-
vedbu cjelokupnog NHDP, kao i za obavljanje funkcije tijela nadleznog za upravljanje
u odnosu na sve operativne programe.

3% Tzmedu 2007. i 2013. godine u Madarskoj je razvijeno 15 operativnih programa, od
kojih je osam sektorskih i sedam regionalnih operativnih programa.

% Uloga nevladinih organizacija bila je znacajna osobito u socijalnom sektoru i u
zastiti okolisa.
37 Uredba Vlade br. 258/2004 (IX. 16.).
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ulogu u madarskoj kohezijskoj politici, a ne bi ni postojale veze izme-
du foruma na razli¢itim razinama.

Ljudski i financijski resursi madarskih organizacija civilnog drustva su
vrlo promjenjivi. Neke nevladine organizacije npr. zaposljavaju pla-
¢eno osoblje, dok je osoblje kod drugih u potpunosti volontersko. EU
subvencije imaju presudnu ulogu u razvoju nevladinog sektora, poseb-
no u izgradnji kapaciteta organizacija, ali svega nekoliko madarskih
nevladinih organizacija ima iskustva u privlac¢enju europskih sredstava
za sufinanciranje projekata.

Nova madarska vlada je 2010. godine reformirala institucionalni sustav
regionalnog razvoja. Ranija razvojna regionalna vijeéa su pretvorena u
sedam regionalnih razvojnih foruma; njihova je funkcija u davanju sa-
vjeta Zupanijskim vladama i zupanijskim savjetodavnim forumima. Uz
to Sto je cijeli proces pod vremenskim pritiskom, a karakteriziraju ga i
poteskoce u koordiniranju i u¢inkovitom planiranju, nije ni jasno hoce
li organizacije civilnog sektora imati neku ulogu u pripremi razvojnih
planova tijekom 2013. godine.

2. Uloga nevladinog sektora u Hrvatskoj

U Hrvatskoj postoji gotovo 50.000 organizacija civilnog drustva a
uglavnom su nastale kao spontani izraz zelje za gradanskim organizi-
ranjem oko nekih vrijednosti ili interesa. Na razvoj civilnog sektora i
rad pojedinih organizacija znacajno su utjecale medunarodne organi-
zacije 1 donatori kroz prijenos potrebnih znanja i vjestina (,,uvezeno
civilno drustvo®). Veéina organizacija hrvatskog civilnog drustva (vise
od 21.000 udruga i najveci dio zaklada i fondacija) nalazi se u glavnom
gradu i nekoliko drugih velikih gradova. Broj organizacija i interes za
osnivanje udruga polako raste i u manjim mjestima.’

Civilno drustvo u Hrvatskoj sastoji se od udruga, zaklada i fondacija,
privatnih ustanova i zadruga.* Sve su ove organizacije oblik izrazava-
nja gradanskih prava na slobodu udruzivanja i imaju pravnu osobnost

% G. Bezovan i S. Zrinséak, Civilno drustvo u Hrvatskoj (Zagreb, Naklada Jesenski i
Turk, Hrvatsko sociolosko drustvo 2007) str. 62-63.

9 Tbid. str. 95-96.
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1 propisani postupak upisivanja. Registar udruga Republike Hrvatske
vodi Sredisnji drzavni ured za upravu.

Vladin Ured za udruge osnovan je 1998. godine s ciljem obavljanja
stru¢nih poslova u domeni Vlade RH a u svezi stvaranja uvjeta za su-
radnju 1 partnerstvo s nevladinim, neprofitnim sektorom, poglavito s
udrugama. Ured usko suraduje sa Savjetom za razvoj civilnoga drus-
tva*® (savjetodavno tijelo Vlade), te prati provedbu Nacionalne strate-
gije stvaranja poticajnog okruzenja za razvoj civilnog drustva (2012.
—2016. godine). Prora¢un Ureda kontinuirano se mijenja od njegova
osnutka u zavisnosti od novih okolnosti, npr. novih mogu¢nosti za fi-
nanciranje projekata i programa organizacija civilnog drustva iz EU
fondova.*!

Izradu Strategije regionalnog razvoja Hrvatske (2011-2013.)* vodi
Ministarstvo regionalnog razvoja, Sumarstva i vodnog gospodar-
stva pri ¢emu se savjetuje s predstavnicima resornih ministarsta-
va i drugih dionika na nacionalnoj, regionalnoj i lokalnoj razini.
Strategija istiCe vaznost konsenzusa temeljenog na partnerstvu ra-
zIlicitih interesnih skupina. Konaéni nacrt dokumenta je pred-
stavljen Europskoj komisiji, a tijekom pregovora se raspravljalo
o pristupanju Republike Hrvatske Europskoj uniji (Poglavlje 22:
»Regionalna politika i koordinacija strukturnih instrumenata“).

Medunarodna istrazivanja provedena u Hrvatskoj pokazuju da su naj-
kritiénija podrucja civilnog drustva u Hrvatskoj povezana s ograni-
¢enim prostorom za djelovanje, kao i s pravnim, politickim i socijal-
no-kulturalnim okvirom koji je povezan s razvojem civilnog drustva.
Premda gradani opéenito imaju pozitivan stav prema organizacijama
civilnog drustva, nisu jos uvijek u dovoljnoj mjeri ukljuceni u inicijati-
ve i programe civilnog drustva. Takva situacija je posljedica nedovolj-
ne razvijenosti kulture davanja i volontiranja u projektima i programi-
ma od interesa za op¢e dobro.

“ Vije¢e ima 27 ¢lanova, 12 predstavnika nadleznih tijela drzavne uprave i ureda, 3
predstavnika zaklada, sindikata i udruga poslodavaca, te 12 predstavnika nevladinih
udruga i drugih organizacija civilnoga drustva.

U http://www.uzuvrh. hr/stranica.aspx?pagelD=227 (21.5.2013.).

2 http://www.mrrfeu.hr/UserDocsImages/STRATEGIJA_REGIONALNOG RAZVO-
JA.pdf (21.5.2013).
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V. Zakljucak

Kohezijska politika EU je glavni alat koji joj stoji na raspolaganju za
poticanje rasta, zaposljavanja i konkurentnosti diljem europskih regija,
a u skladu sa strategijom Europa 2020 kao i s obvezom fiskalne dis-
cipline. EU fondovi odreduju strateske smjernice razvoja neke zemlje
na svim razinama. U svjetlu trenutne nepovoljne ekonomske situacije
1 oskudnosti javnih resursa u pojedinim zemljama, od financijskih in-
strumenata EU ocekuje se da igraju jo$ snazniju ulogu u programskom
razdoblju 2014. - 2020. godine.” Zbog toga usporedno raste i potreba
za jo§ ve¢im doprinosom organizacija civilnog drustva.

Implementacija nacela partnerstva odvijala se sporo u cijelom razdo-
blju od 1988. godine naovamo. Partnerstvo je kljucno nacelo za pro-
gramiranje i provedbu kohezijske politike EU, ali su utjecaj ovog na-
¢ela i njegova implementacija dosad bili ograniceni. Javna vlast uvijek
dozivljava razvoj partnerstva kao vise ili manje problemati¢an. Kao
prvo, razvijeno je misljenje prema kojem je partnerstvo pozeljno i efi-
kasno na razini strateSkog planiranja, ali je manje ucinkovito kada je
u pitanju odlucivanje o aktualnim programima i projektima. Drugo,
izgradnja partnerstva se Cesto dozivljava kao dugotrajan i zahtijevan
proces koji ne donosi mnogo dodatnih koristi.

Partnerstvo se ne treba shvacati kao ogranicenje, ve¢ kao pravi nacin
da se stvara nova vrijednost i osigura ucinkovitost. Stoga u namjeri
mobiliziranja svih koji su ukljuceni, predstavnici lokalnih i regionalnih
dionika, socijalnih partnera i civilnog drustva, politiku dijaloga i im-
plementaciju kohezijske politike treba paralelno jacati.** To ukljucuje
jacanje napora na stvaranju drustvenih okolnosti pogodnih za udruge,
a povecanje njihovih kapaciteta doprinosi uc¢inkovitom obavljanju nji-
hovih zadaca kao punopravnih sudionika.

Nevladine organizacije uvijek pozdravljaju priliku za sudjelovanjem
u utvrdivanju prioriteta kao i planiranju te provodenju programa, no

4 Osim toga, EU fondovi ¢e imati kljuénu ulogu u podupiranju financijskih instrume-
nata koji mogu utjecati na privatne investicije i na taj nacin povecati ucinke javnog
financiranja.

# Peto izvjesée o gospodarskoj, socijalnoj i teritorijalnoj koheziji, izvje$¢e Komisije,
studeni 2010, dostupno na http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/offici-
al/reports/Cohesion5/pdf/5cr_en.pdf (31.5.2013).
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kapaciteti civilnog druStva da odgovori na ove mogucnosti i dalje
ostaju ograniceni. Svega nekoliko organizacija ima potrebnu struk-
turu i kadrove, dok vecina nema potrebnih resursa za potpuno sudje-
lovanje u donoSenju odluka. To je razlog zbog kojeg se partnerski
procesi opc¢enito moraju poticati i osiguravati od strane najvisih dr-
zavnih razina.

Zakonodavstvo EU je klju¢no u definiranju opsega i primjeni nace-
la partnerstva, jer partnerstvo je jedan od temelja kohezijske politike
EU. U travnju 2012. godine Komisija je predstavila radni dokument o
Europskom kodeksu o partnerstvu (dalje: ECCP) kako bi se osigurala
snazniju ukljucenost civilnog drustva u svim fazama kohezijske poli-
tike (projektiranje, razvoj, pracenje i vrednovanje).* Cilj ECCP nije u
postavljanju uvjeta ¢ijim bi se ispunjenjem odnos izmedu nevladinih
organizacija i njihovih vlada drzao zadovoljavaju¢im, ve¢ u prosiriva-
nju ,,dobre prakse* u svim zemljama ¢lanicama EU i stvaranju win-win
situacije za sve aktere.

Kodeks o partnerstvu propisuje nacionalnim vlastima minimalne za-
htjeve koje treba ispuniti kako bi se osigurala kvalitetna ukljuc¢enost
partnera. Kodeks nece ostati samo na smjernicama jer ¢e Komisija za-
drzati mjere kontrole kako bi se osigurala uskladenost s pravilima iz
Kodeksa o partnerstvu. Clanak 5. stavak 3. CPR-a Komisiji daje prene-
sene ovlasti*® za donoSenje ciljeva i kriterija koji daju potporu proved-
bi partnerstva i olakSavaju dijeljenje informacija, iskustava, rezultata i
dobre prakse medu zemljama ¢lanicama.*’

Nacrt dokumenta o delegiranju ovlasti odreduje strukturu i sadrzaj
Europskog kodeksa o partnerstvu.*® U dokumentu se isti¢e da drzave
¢lanice trebaju primijeniti nacelo partnerstva na transparentan nacin,

4 The partnership principle in the implementation of the Common Strategic Fra-
mework Funds — elements for a European Code of Conduct on Partnership, radni
dokument Komisije, SWD(2012) 106 final, Bruxelles, 24.4.2012.

4 (1. 290. Ugovora o funkcioniranju Europske unije.

47 Odredbe Kodeksa nece ni na koji na¢in biti u suprotnosti s mjerodavnim odredbama
EU propisa o CSF fondovima.

* The European Code of Conduct on Partnership — The Delegated Act — Preparatory

Fiche No. 1, 18. 1. 2013., dostupno na http://ec.europa.eu/regional_policy/what/futu-
re/pdf/preparation/fiche_code conduct 2013 01 21.pdf(31.5.2013.)
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posebno s obzirom na utvrdivanje partnera i njihov pristup potrebnim
informacijama u pogledu obaveza propisanih od strane zemalja ¢la-
nica i upravljackih tijela zaduZzenih za zaStitu podataka, povjerljivost
i sukob interesa. To znaci da zemlje ¢lanice EU jo$ uvijek utvrduju
najprikladnije postupke i trenutke kako bi se osiguralo sudjelovanje
svih aktera. S obzirom na proces konzultacija one bi trebale:

- osigurati pravovremeno otkrivanje i jednostavan pristup odgo-
varaju¢im informacijama;

- osigurati dovoljno vremena partnerima za analizu i komentar
kljuénih pripremnih radnji ili nacrta dokumenata;

- osigurati dostupnost komunikacijskih kanala kroz koje par-
tneri mogu postavljati pitanja, davati svoje doprinose i primati
povratne informacije;

- osigurati Sirenje ishoda konzultantskih procesa.

ECCP ¢e propisati da ¢e upravna tijela provoditi evaluaciju pridrzava-
nja i u¢inkovitosti partnerstva za vrijeme programskog razdoblja. Na-
crt ECCP-a takoder ukljucuje vaznost izgradnje kapaciteta, Sto znaci
snaznije sudjelovanje partnera u pripremi, provedbi i pracenju kretanja
CSF sredstava u svim fazama. Svi partneri moraju zna¢ajno pridonijeti
aktivnostima u zemljama ¢lanicama EU. Nacrt ECCP-a sadrzi i tehnic¢-
ku pomog¢, ali 1 odreduje odgovarajuci iznos CSF sredstava predviden
za izgradnju kapaciteta socijalnih partnera i nevladinih udruga uklju-
¢enih u programe.

U skladu s odgovaraju¢im financijskim resursima, jedan od najboljih
madarskih primjera je izgradnja civilne mreze u okviru Juzno-transpo-
dunavskog® regionalnog operativnog programa (South-Transdanubian
Regional Operational Programme, STROP). U tijeku je izrada novog
okvira prvenstveno pod utjecajem regionalnog foruma Civi/ Concilia-

4 South Transdanubia je jedna od sedam NUTS 2 regija u Madarskoj; tri Zupanije ¢ine
regiju: Baranya, Somogy i Tolna. To je jedna od siromasnijih regija u cijeloj EU pre-
ma brojnim gospodarskim pokazateljima, i periferija u smislu da je na juznoj granici
zemlje.
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tion uspostavljenog 2004. godine kao savjetodavnog tijela Vijeca za
regionalni razvoj.%

Budu¢i da STROP i njegovi akcijski planovi®' nisu namijenjeni tome
da se izmedu 2007. 1 2010. godine osigura pristup subvencijama za
organizacije civilnog drustva, na kraju 2009. godine Forum je od-
lucio pokrenuti kampanju za ukljuc¢ivanje civilne mreze u regional-
ne operativne programe. Uz pomo¢ brojnih nevladinih organizacija
(viSe od pedeset i pet) dovrsen je prijedlog pod nazivom ,,Razvoj
infrastrukturnih uvjeta regionalnih civilnih organizacija“ i usvojen
2010. godine.*

Zbog razgranicenja zahtjeva za financiranjem izmedu razlicitih opera-
tivnih programa (pogotovo operativnih programa za okoli$ 1 energiju,
operativnih programa za socijalnu obnovu i Sest operativnih programa
konvergencije), samo program za razvoj infrastrukture (u okviru dijela
STROP-a pod nazivom ,, The development of human public services)*
moze biti od vaznosti za organizacije civilnog drustva. Podnositelji za-
htjeva mogu zatraziti uklju¢ivanje ESF troskova (obrazovanje, trening,
itd.) do granice od 30 posto, ali ove aktivnosti moraju biti u izravnoj
vezi s provedbom infrastrukturnog projekta. Potpora EU moze prijeci i
90 posto od iznosa ukupne potpore.

Sve u svemu, bespovratni iznos od samo 300 milijuna forinti (vise od
I milijun eura) je bio naveden u pozivima za podnosenje ponuda. U
konacnici je devet projekata dobilo subvenciju, a svi su ugovori s kori-

50 Madarske regije su statisticka, ali ne i administrativna tijela. Zupanijske i opéinski
vlade postoje, ali ne postoji regionalna razina u formalnoj drzavnoj strukturi (ne po-
stoji ‘NUTS2’ razina), duznosnici nisu izabrani na bilo koju funkciju na regionalnoj
razini. Regionalna razvojna vije¢a (RCDS) za svaku regiju stvaraju regionalne razvoj-
ne planove kao §to je STROP.

31 STROP je podrobnije opisan u dvogodi$njim i/ili trogodi$njim akcijskim planovima
(2007.-2008., 2009.-2010. 1 2011.-2013.). To su od Vlade odobreni provedbeni doku-
menti, a koji sadrzavaju detaljno razradene intervencije. Akcijski planovi su razvijeni
na bazi pet prioriteta uklju¢enih u STROP.

52 Javna rasprava o prijedlozima novih pravila bila je samo dvotjedna procedura na
internetskoj stranici NDA, a vecina preporukama javnosti nece biti prihvacena.

53 STROP ima pet prioritetnih osi: 1. konkurentno gospodarstvo utemeljeno na razvoju
urbanih podrucja; 2. jaCanje turistickog potencijala u regiji; 3. razvoj humanih javnih
sluzbi; 4. podrska integriranim aktivnostima urbanog razvoja; 5. poboljSanje dostu-
pnosti i razvoj okolisa.
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snicima (Sest udruga i tri zaklade) sklopljeni tijekom 2012. godine. Ovi
projekti mogu posluziti kao dobra osnova za jos svrhovitiji i sustavniji
angazman organizacija civilnog drustva i njihov proaktivni pristup i
doprinos budu¢em razvoju regije.>*

3% Na kraju vrijedi spomenuti da je koncem svibnja 2013. godine madarska Vlada
izdala dokument o subvencijama sustavu civilnih organizacija, zatrazila je od ministra
za ljudske resurse da procjeni moguce doprinose Cetiriju ministarstava civilnim pro-
gramima, te takoder od ministra za nacionalni razvoj zatrazila da pripremi izvjesce o
rezultatima New Széchenyi plana prema kojem organizacije civilnog drustva mogu biti
potencijalni korisnici sredstava iz EU fondova.
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Transparentnost na lokalnoj i regionalnoj razini
u Hrvatskoj i Madarskoj

Vaznost nacela transparentnosti je neupitna. Da bismo opravdali ovo
stajaliSte, mozda je dovoljno samo reci kako je demokratski proces bez
transparentnosti nezamisliv. Kao jedan od pet stupova (europske) dobre
vladavine — uz sudjelovanje (participaciju), odgovornost, djelotvornost
i uskladenost (koherentnost),' definirane u Bijeloj knjizi o europskom
vladavinskom sustavu iz 2001. (dalje Bijela knjiga)? — transparentnost se
moze smatrati jednim od fundamentalnih nacela demokracije i vladavi-
ne prava, koja mogu posluziti kao ,,okvir za prosudbu stanja politickog
sustava, odnosno stupnja realizacije ustavnih nacela i ustavnih normi u
svakoj pojedinoj drzavi“.? Nacelo transparentnosti i ostala nacela dobre
vladavine primjenjuju se na sve razine vladavine: globalnu, europsku,
nacionalnu, regionalnu i lokalnu, te stoga zahtijevaju napore, ili ,,uskla-
deno djelovanje svih europskih institucija, sadasnjih i buduéih zemalja
¢lanica, regionalnih i lokalnih vlasti, te civilnog drustva“.*

lIako znacdenje transparentnosti ovisi 0 mnogim ¢imbenicima, ukljucu-
juéi ,.kontekst u kojemu se upotrebljava, funkciju koju se ocekuje da
¢e ispuniti i stoga takoder i interese koje namjerava §tititi“,’ za potrebe

*Doc. dr. sc. Anita Blagojevi¢, docentica, Katedra ustavnih i politi¢kih znanosti, Osi-
jek, ablagoje@pravos.hr

** Dr. habil. Timea Drindczi, izvanredna profesorica, Katedra ustavnog prava, PeCuh,
drinoczi.timea@ajk.pte.hu

** Dr. sc. Miklos Kocsis, visi predava¢, Katedra ustavnog prava, Pecuh, kocsis.mi-
klos@ajk.pte.hu

! Pri tome valja napomenuti kako je svako nacelo vazno samo po sebi (ali i da se ista ne
mogu ostvariti putem odvojenih djelovanja), te da primjena ovih pet nacela uévrscuje
nacela razmjernosti (proporcionalnosti) i supsidijarnosti.

2 European Commission, European Governance: A White Paper, Brussels,

COM(2001)428, 25.7.2001., dostupno na http://europa.eu.int/eur-lex/en/com/
cnc/2001/com2001 _0428en01.pdf.

3 B. Smerdel, ,,Neposredno odlucivanje i njegove ustavne granice* Hrvatska pravna
revija 10 (2010)11, str. 1.

* Bijela knjiga, loc. cit. bilj. 2, str. 9.

5 S. Prechal i M. E. de Leeuw, ,,Transparency: A General Principle of EU Law*, u J.
Bernitz, et al., ur., General Principles of EC Law in a Process of Development (Kluwer
Law International, 2008.) str. 202.
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ovog rada ogranicCit ¢emo se na transparentnost kao konstitutivni ele-
ment lokalne demokracije.

Dok transparentnost opéenito, prema (vrlo Sirokoj) definiciji Europ-
skog ombudsmana Jacoba S6dermana, podrazumijeva da: (1) postupak
putem kojega javne vlasti donose odluke treba biti razumljiv i otvoren;
(2) same odluke trebaju biti obrazlozene; (3) Sto je vise moguce, in-
formacije na kojima se temelje odluke trebaju biti dostupne javnosti,’
transparentnost na lokalnoj i regionalnoj razini moze se promatrati
kroz prizmu ,,sredstva koje pomaze lokalnim vlastima da svoj rad uci-
ne javnim, da odgovarajuce iskoristavaju svoje moguénosti, te da budu
odgovorne za svoje dnevne aktivnosti“.” Kao vrlo moc¢an ¢imbenik,
transparentnost moze unaprijediti vladavinu, ojacati lokalni i regional-
ni razvoj, te dati svoj obol borbi protiv korupcije; i vice versa.

Imajuci u vidu sve navedeno, u prvom dijelu rada fokusiramo se na
koncept dobre vladavine (tocka 1.1) i nacelo transparentnosti (tocka
1.2), te naglasavamo znacenje i vaznost transparentnosti na lokalnoj i
regionalnoj razini (tocka 1.3). Nastavljamo s analizom razlicitih aspe-
kata nacela transparentnosti na lokalnoj i regionalnoj razini u Hrvat-
skoj (tocka 2.1) i Madarskoj (tocka 2.2), ukljucujuéi, inter alia, pravo
na pristup informacijama, transparentnost procedure donosenja propi-
sa, sudjelovanje javnosti. U zakljucku (tocka 3), predstavljamo uocene
razlike i sli¢nosti u hrvatskim i madarskim propisima i praksi.

I. Transparentnost kao nacelo

U cilju analiziranja trenutne situacije u vezi razli¢itih aspekata tran-
sparentnosti na lokalnoj i regionalnoj razini u Hrvatskoj i Madarskoj,
nuzno je najprije se fokusirati na pojasSnjenje pojmova dobra vlada-
vina i transparentnost, te na prikaz posebnosti lokalne transparentno-
sti. Od pocetka 1990-ih, kada je Svjetska banka uvela koncept dobre

¢ General Report prepared by the European Ombudsman Jacob Soderman for the 1998
FIDE Congress: The citizen, the administration and Community Law, Stockholm, June
3-6, 1998., dostupno na http.//edz.bib.uni-mannheim.de/daten/edz-b/omb/07 /fide-1-
eng.pdf.

" Local Transparency&Public Participation, A Handbook, supported by USAID, str.
15, dostupno na http://emi-kosovo.rti.org/repositoy/docs/Handbook-on-Local-Tran-
sparency-and-Pubic-Participation.pdf.
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vladavine,® vazne medunarodne organizacije (prije svega mislimo na
Svjetsku banku, Medunarodni monetarni fond, Organizaciju za eko-
nomsku suradnju i razvoj, Ujedinjene narode), politicari te, naravno,
znanstvenici, dali su svoj doprinos raspravama o dobroj vladavini.
Osim toga, u cilju uspostavljanja okvira naSeg istrazivanja, jedna od
sredi$njih tocaka razmatranja bit ¢e dokument Europske komisije Bije-
la knjiga o europskom vladavinskom sustavu.

1. Dobra vladavina

U skladu s tim, primjerice, mozemo navesti kako je u Strategiji Svjet-
ske banke o vladavini i antikorupciji iz 2007., vladavina definirana kao
,»hacin na koji javni sluzbenici i institucije stjeu i obavljaju vlast kako
bi oblikovali javnu politiku i pruzali javna dobra i usluge.’

Definicija dobre vladavine Razvojnog programa Ujedinjenih naroda
(United Nations Development Programme, dalje UNDP) utvrdena je
u njegovom dokumentu iz 1997. ,,Vladavina za odrzivi ljudski razvoj*
kako slijedi: ,,Dobra vladavina je, izmedu ostaloga, participativna,
transparentna i odgovorna. Ona je takoder u¢inkovita i pravedna. I ona
promovira vladavinu prava.“! Prema ovom dokumentu, dakle, esen-
cijalne karakteristike dobre vladavine su participacija (sudjelovanje),
vladavina prava, transparentnost, odgovornost i strateska vizija.

Vrlo sli¢énu listu karakteristika dobre vladavine sadrzi 1 definicija Orga-
nizacije za ekonomsku suradnju i razvoj (Organization for Economic
Co-operation and Development, dalje OECD), koja ukljucuje sljedec¢a
nacela: postivanje vladavine prava, otvorenost, transparentnost i od-
govornost demokratskim institucijama, pravednost i jednakost u radu s

¥ Pojam dobra vladavina prvi puta je upotrijebljen u Izvijes¢u Svjetske banke o Sub-
saharskoj Africi iz 1989., u kojemu je dobra vladavina okarakterizirana kako slijedi:
LInicijativa privatnog sektora i mehanizmi trzista su vazni, ali oni moraju i¢i ruku-
pod-ruku s dobrom vladavinom — javnim sluzbama koje su u¢inkovite, pravosudnim
sustavom koji je pouzdan, te upravom koja je odgovorna svojoj javnosti. Vidi: World
Bank, Sub-Saharan Africa: From Crisis to Sustainable Growth, November 1989, str.
xii, dostupno na http://www.wds.worlbank.org.

® World Bank, Strengthening World Bank Group Engagement on Governance and An-
ti-Corruption, March 21, 2007, str. 3, dostupno na http.//siteresources.worldbank.org.

' UNDP, Governance for Sustainable Human Development, January 1997, dostupno
na http.//mirror.undp.org/magnet/policy
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gradanima, ucinkovite i djelotvorne sluzbe, jasne, transparentne i pri-
mjenjive propise, konzistentnost i koherentnost u oblikovanju politika,
te visoke standarde eti¢kog ponasanja.'!

Godine 2009., Ekonomska i socijalna komisija Ujedinjenih naroda
za Aziju i Pacifik (United Nations Economic and Social Commission
for Asia and Pacific, dalje UNESCAP) u svojem dokumentu ,,Sto je
to dobra vladavina®“ identificirala je osam glavnih karakteristika do-
bre vladavine: ,,Ona je participativna, orijentirana prema konsenzusu,
odgovorna, transparentna, responzivna, uc¢inkovita i djelotvorna, pra-
vedna i inkluzivna i ona postuje vladavinu prava. Ona osigurava sma-
njivanje korupcije, potom da ¢e se uzeti u obzir stajaliSta manjina i da
Ona je takoder responzivna prema sadasnjim i budu¢im potrebama u
drustvu.“!? Kao §to se moze primijetiti, ova se definicija neznatno ra-
zlikuje od naprijed navedene definicije OECD-a.

Godine 1996. Udruga za medunarodno pravo (International Law Asso-
ciation, dalje ILA) osnovala je Odbor o odgovornosti medunarodnih
organizacija koji je raspravljao o nacelu dobre vladavine u svojem
Trec¢em izvjeséu iz 2002. godine. Prema ovom Izvjesc¢u, dobru vla-
davinu ¢ine sljedeé¢i elementi: transparentnost u postupku donosenja
odluka i u implementaciji institucionalnih i operativnih odluka; visok
stupanj demokracije u postupku donosenja odluka; pristup informaci-
jama otvoren svim potencijalnim osobama na koje se odluka odnosi i/
ili osobama pogodenim konkretnom odlukom; dobro funkcioniranje
medunarodne civilne sluzbe; dobro financijsko upravljanje te odgova-
rajuce izvjeS¢ivanje i evaluacijski mehanizmi."

Osim definicija razli¢itih medunarodnih i drugih organizacija, svoj do-
prinos boljem razumijevanju dobre vladavine takoder su dali i neki
autori. Primjerice, prema Surendri Munshi, dobra vladavina podrazu-
mijeva ,,participativni nacin vladanja koji funkcionira na odgovoran i

" OECD, Public Governance and Management, dostupno na http://www.oecd.org.

12 UNESCAP, What is good governance, str. 1, dostupno na http://www.unescap.og/
pdd/ps/PojectActivities/Ongoing/gg/govenance.pdf

3 TLA, Committee on Accountability of International Organizations, Third Report,
Consolidated, revised and enlarged version of recommended rules and practices,
2002., dostupno na http.//eee-ila-hq.org/html/layout committee.htm
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transparentan nacin temeljen na nacelima djelotvornosti, legitimnosti
i konsenzusa u svrhu promoviranja individualnih prava gradana i jav-
nog interesa, Sto ukazuje na izvrSavanje politi¢ke volje u cilju osigura-
nja materijalnog blagostanja drustva i odrzivog razvoja sa socijalnom

pravdom*.'

Paul Hirst definira dobru vladavinu kao ,,stvaranje uc¢inkovitoga poli-
tickog okvira vodenog privatnom ekonomskom akcijom — stabilni re-
zimi, vladavina prava, u¢inkovita drzavna uprava prilagodena ulogama
koje vlasti doista mogu provesti i snazno civilno drustvo neovisno o

drzavi.”®

Prema Adrianu Leftwichu, dobra vladavina ima tri temeljne razine zna-
¢enja koje se mogu definirati kao sustavna, politicka i administrativna.
Prema prvom, sustavnom gledis$tu, dobra vladavina podrazumijeva
demokratski kapitalisticki rezim kojemu predsjeda minimalna drzava
koja je dio Sire vladavine novoga svjetskog poretka. Drugi, politicki
smisao dobre vladavine, eksplicitno oznacava drzavu koja uziva legi-
timitet 1 autoritet, koji proizlaze iz demokratskog mandata i zasnovani
su na tradicionalnom liberalnom znacenju jasne diobe zakonodavnih,
izvr$nih 1 sudskih ovlasti. Kona¢no, s administrativnog gledista, dobra
vladavina podrazumijeva sluzbu koja je ucinkovita, neovisna, odgo-
vorna i otvorena javnosti.'®

Cak i ovaj kratki pregled pokazuje da je koncept dobre vladavine pri-
li¢no popularan. Medutim, unato¢ toj popularnosti, ili bas upravo zbog
nje, ¢injenica je da je velik broj razli¢itih definicija rezultirao ,,poveca-
nom konfuzijom u pogledu granica koncepta.“!” S druge strane, unato¢
tim razli¢itim znacenjima, interpretacijama i definicijama koje nalazi-

14 Citirano prema: United Nations Economic and Social Council, Committee of Exper-
ts on Public Administration, Definition of basic concepts and terminologies in gover-
nance and public administration, E/C.16/2006/4, 2006, str. 4.

IS P. Hirst, ,,Democracy and Governance®, u J. Pierre, ur., Debating Governance
(Oxford University Press, 2000.) str. 14.

' A. Leftwich, Governance, the State and the Politics of Development, Development
and Change, Vol. 5, Issue 2 (2008) str. 371, dostupno na http://onlinelibrary.wiley.
com/doi/10.1111/j.467-7660.1994.tb00519.x/pdf

17 C. Santiso, ,,Good governance and Aid Effectiveness: The World Bank and Conditi-
onality*, The Georgetown Public Policy Review, 7 (2001) 1 str. 4.
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mo u literaturi, postoji, u najmanju ruku, ,,odredena vrsta zajednickog
shvacanja [...] u pogledu temeljnih elemenata dobre vladavine.*!® Bez
ikakve sumnje, to podrazumijeva i nacelo transparentnosti, koje je te-
meljni element skoro svih definicija dobre vladavine."

Ovo je takoder slucaj i s ,,europskim shva¢anjem* dobre vladavine.
Naime, u europskom kontekstu dobru vladavinu definirala je Europ-
ska komisija u svojoj Bijeloj knjizi iz 2001., koja ,,predlaze otvaranje
postupka donosSenja politike na nacin da se vise ljudi i organizacija
ukljuci u oblikovanje i prezentiranje politike EU* i koja ,,promovira
vecu otvorenost i odgovornost za one koji su ukljuceni.“? Bijela knjiga
definira dobru vladavinu kao set pravila i metoda temeljen na pet nace-
la: otvorenost/transparentnost (,,institucije trebaju raditi na otvoreniji
nacin®), participacija (,,veca participacija vjerojatno ¢e rezultirati ve-
¢im povjerenjem™), odgovornost (,,svaka institucija EU mora objasniti
1 preuzeti odgovornost za ono $to ¢ini*), u€inkovitost (,,politike moraju
biti ucinkovite i pravovremene®) i koherentnost (,,politika i djelova-
nje moraju biti koherentni i lako razumljivi“).?! Svako nacelo vazno
je samo po sebi za uspostavu demokratskije vladavine, no ista se ne
mogu ostvariti odvojenim djelovanjima. Nacela podupiru demokraciju
i vladavinu prava u drzavama ¢lanicama, a primjenjuju se na sve razi-
ne vladavine — globalnu, europsku, nacionalnu, regionalnu i lokalnu.?
Konac¢no, primjena ovih pet nacela naglasena je s dodatna dva nacela:
proporcionalnost i supsidijarnost.

'8 F. Weiss i S. Steiner, ,,Transparency as an element of Good Governance in the Practi-
ce of the EU and the WTO: Overview and Comparision®, Fordham International Law
Journal 30 (2006) 5, str. 1547.

! Osim transparentnosti, ostala temeljna nacela dobre vladavine uklju¢uju: participa-
ciju, vladavinu prava, odgovornost, odaziv, pravednost, djelotvornost i u¢inkovitost.
Prema Viadimiri Dvorakovoj, o hijerarhiji ovih nacela moze se raspravljati — medutim,
mozemo se sloziti da su najvaznija nacela vladavina prava, odgovornost, i transparen-
tnost. Vidi: V. Dvorakova, The Metamophorsis of Governance in the Era of Globaliza-
tion, The Scale of Globalization. Think Globally, Act Locally, Change Individually in
the Ist Century (University of Ostrawa, 2011) str. 12, dostupno na http://conference.
osu.eu/globalization/publ2011/11-16_Dvorakova.pdf

20 Bijela knjiga, loc. cit. bilj. 2, st. 3.
21 Ibid., str. 10.
2 Tbid.
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2. Nacelo transparentnosti

Kao $to je prethodno prikazano, nacelo transparentnosti je jedan od
esencijalnih elemenata dobre vladavine. lako to¢no znacenje transpa-
rentnosti ovisi o mnogim ¢imbenicima, ukljucujuci ,.kontekst u kojemu
se upotrebljava, funkciju koju se o¢ekuje da ¢e ispuniti i stoga takoder
i interese koje namjerava $tititi,” a to je onda vjerojatno razlog tome
zaSto Cesto ostaje nejasno §to transparentnost zapravo znaci, mozemo
prepoznati ociglednu ,,zajednicku jezgru sadrzaja pojma transparen-
tnost, naime suprotnost zatvorenosti, slozenosti ili ¢ak tajnosti“.?*

Kao §to ¢emo vidjeti, u definiranju transparentnosti ,,znanstvenici osta-
ju opéeniti i pomalo nejasni®“.” Primjerice, prema Craigu i de Burci
pojam transparentnost ukljucuje ,,odrzavanje sjednica u javnosti, pru-
zanje informacija i pravo na pristup dokumentima“.?

Definicija nezavisnog odvjetnika R.J. Colomera u predmetu C-110/03
(Belgija v. Komisija) moze se takoder ,,smatrati zadovoljavaju¢om u
smislu opisivanja op¢ih obrisa‘?’ pojma transparentnost. Prema toj de-
finiciji, ,,transparentnost se bavi kvalitetom jasnoce, vidljivosti i razu-
mljivosti bez sumnje ili dvosmislenosti“.?

Europski ombudsman Jaob Séderman takoder je dao (vrlo) Siroku de-
finiciju transparentnosti. Prema njemu, transparentnost znaci da: (1)
postupak putem kojega javne vlasti donose odluke treba biti razumljiv
i otvoren; (2) same odluke trebaju biti obrazloZene; (3) $to je vise mo-
guce, informacije na kojima se temelje odluke trebaju biti dostupne
javnosti.?’

2 Vidi bilj. 5.
24 Prechal i de Leeuw, loc.cit. bilj. 5, str. 202.

% Q. Heitling, The principle of transparency in public procurement (Maastricht, Maa-
strich Univeristy, Faculty of Law 2012.) str. 4, dostupno na http://www.maastrichtu-
niveristy.nl

26 Citirano prema Heitling, loc. cit. bilj. 25, str. 4.

27 Prema: V. Karageorgou, Transparency principle as an evolving principle of EU law:
Regulative contours and implications, str. 1, dostupno na http://www.idec.gr/iier/new/
Europeanization Paper PDEF.

2 Opinion of Advocate General Opinion od Advocate General Colomer in Case
C-110/03 Commission v. Belgium [2005] ECR 1-02801, t. 44.

» Vidi bilj. 6.
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Janet Mather je takoder identificirala tri dimenzije transparentnosti: (1)
razumljivost 1 dostupnost informacije; (2) pristup promisljanju koje je
dovelo do odluke, te (3) otvaranje postupka donosenja odluka sudjelo-
vanju organizacija civilnog drustva.*

Prema Bo Vesterdorfu, predsjedniku Prvostupanjskog suda Europskih
zajednica, vazno je naglasiti da dok pojam transparentnosti, na $to se
pozivaju politiCari, esencijalno ukljucuje samo pitanje pristupa infor-
macijama za opéu javnost, on zapravo obuhvaéa puno vise od toga
— naime, on obuhvaca (barem) Cetiri nacela: (1) pravo na obrazloZenje
odluke; (2) pravo na davanje misljenja prije donosenja odluke; (3) pra-
vo stranke na pristup spisu, te (4) pravo javnosti na pristup informaci-
jama.’!

Transparentnost prema definiciji UNESCAP-a znaci da: (1) donoSe-
nje odluke i njezina provedba izvrSeni su u skladu s odgovaraju¢im
propisima; (2) informacija je besplatno dostupna i izravno pristupacna
onima na koje ¢e odluka i njezina provedba utjecati; te (3) dovoljno
informacija se pruza u lako razumljivom obliku i medijima.*

Bijela knjiga Europske komisije definira nacelo transparentnosti kako
slijedi: ,,institucije moraju djelovati na otvoreniji nac¢in. Zajedno s dr-
Zavama Claniama, one trebaju aktivno raspravljati o onom sto EU ¢ini,
kao i 0 odlukama koje donosi. Duzne su koristiti govor koji je pristupa-
¢an i razumljiv najsiroj javnosti. To je posebno vazno kako bi ojacalo

povjerenje u sloZene institucije.*?

Prethodno citirane definicije pokazuju da transparentnost predstavlja
viSe od popularnog ili pomodnog izraza. Vaznost nacela transparen-
tnosti je neupitna, a da bismo opravdali ovo stajaliSte mozda je do-
voljno samo reé¢i da je demokratski proces bez transparentnosti neza-
misliv. Kao $to naglasavaju Sacha Prechal i Magdalena E. De Leeuw,

3 Navedeno prema W. Davis, Rights and remedies for public access to documents
as an aspect of multidimensional transparency within the European Union, (Durham
theses, Durham University) str. 28, dostupno na http://etheses.dur.ac.uk/3834.

31 Vidi B. Vesterdorf, ,, Transparency — Not Just a Vogue Word* Fordham International
Law Journal, 2 (1998) 3 str. 902-903.

32 Vidi bilj. 12, str. 2.
* Bijela knjiga, loc. cit. bilj. 2, str. 10.
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nacelo transparentnosti funkcionira na (najmanje) dvije razine: (1) na
politi¢koj ili ustavnoj razini, transparentnost djeluje u odnosu na legi-
slativu 1 op¢u politiku postupka donosenja odluka i usko je povezana
s nacelima demokracije i legitimiteta, te na (2) (konkretnijoj) admi-
nistrativnoj razini. Nadalje, ,,najrazvijeniji aspekt transparentnosti je
onaj koji je povezan s otvorenom vladavinom, te posebno s pravom na
javan pristup dokumentima. Otvorenost u postupku donosenja odluka,
a posebno pravo na javan pristup dokumentima koji naglasavaju ovaj
postupak, usko su povezani s na¢elima demokracije i legitimiteta®.*

U kontekstu EU, uska poveznica izmedu transparentnosti i demokraci-
je po prvi puta je jasno prepoznata u Deklaraciji br. 17 o pravu na pri-
stup informacijama, koja je dodana Ugovoru iz Maastrichta i koja na-
glasava kako ,.transparentnost postupka donosenja odluka ja¢a demo-
kratsku prirodu institucija i javno povjerenje u administraciju“.’®* Ova
uska poveznica reafirmirana je od strane glavnog odvjetnika Tesauro u
predmetu Nizozemska v. Vijeée iz 1995. godine.’® Danas je poveznica
izmedu transparentnosti i demokracije dobro uspostavljena i tome po-
sebno svjedoci case-law. Primjerice, u misljenju nezavisnog odvjetni-
ka Madura od 18. srpnja 2007. u predmetu Svedska v. Komisija moze
se pronaci sljedece objasnjenje: ,.transparentnost usmjerena pruzanju
najsireg moguceg pristupa dokumentima javnosti jam¢i ,,veci legiti-
met 1 ujedno je ucinkovitija i odgovornija gradanima u demokratskom
sustavu®, jer gradanima omogucuje ,,0bavljanje pravog i u¢inkovitog
nadzora izvrSavanja ovlasti koje posjeduju institucije Zajednice.*’

Takoder, kao $to naglaSava Vasiliki Karageorgou, odredeni aspekti na-
Cela transparentnosti takoder su utemeljeni u nacelu vladavine prava.
Konkretno, ,,aspekt transparentnosti koji se odnosi na pravnu jasno¢u u
pogledu postavljanja jasnih, jednostavnih i razumljivih propisa, moze

3 Prechal i de Leeuw, loc. cit. bilj. 5, str. 205.
% Declaration No. 17 on the right of access to information, dostupno na http://www.
eurotreaties.com/maasrtichtfinalact.pdf.

3 Naime, glavni odvjetnik je smatrao kako je nacelo demokracije, koje predstavlja
jedan od kamena temeljeca Zajednice, temelj prava na pristup dokumentima. Vidi:
Opinion of the Advocate General Tesauro of November 1995, Case C-58/94 (Nether-
land v. Council), t. 14-16.

7 Opinion of Advocate General Maduro of 18 July 2007, Case C-64/05 (Sweden v.
Commission), t. 41. Za neke daljnje slucajeve, vidi bilj. 18.

121



ANITA BLAGOJEVIC — TiMEA DRINOCZI — MIKLOS Kocsis

se pronaci, ¢ak i neizravno, u nacelu ,,vladavine prava“. Ovo zahva-
ljujuéi njegovom uskom odnosu s na¢elom pravne sigurnosti, koje je
prepoznato kao integralan dio nacela vladavine prava i koje doprinosi
stvaranju ‘predvidljivog’ pravnog okruzenja’.*®

Analiza prethodnih razmatranja dopusta nam da napravimo odredene
zakljucke u pogledu specifi¢nih aspekata ili karakteristika transparen-
tnosti. Najpoznatiji i najrazvijeniji aspekt transparentnosti je otvore-
nost postupka donosenja odluka, te posebno pristup dokumentima. U
tom smislu, primjerice, pristup dokumentima je esencijalna kompo-
nenta politike transparentnosti implementirane od strane Europskih in-
stitucija. Prema Ugovoru o funkcioniranju Europske unije, svi gradani
EU i svi stanovnici EU uzivaju ovo pravo, koje je regulirano Uredbom
(EZ) br. 1049/2001.%° Relevantna Uredba odnosi se na ,,sve dokumente
koje ¢uva pojedina insitucija, to jest dokumente koje je sastavila ili
zaprimila 1 koje posjeduje, koji se odnose na sva podrucja aktivnosti
Europske unije®, pri ¢emu je dokument definiran (Siroko) kao ,,svaki
sadrzaj neovisno o mediju (pisan na papiru ili pohranjen u elektronic-
kom obliku ili kao zvucna, vizualna ili audiovizualna snimka) koji se
odnosi na politike, aktivnosti i odluke iz podruc¢ja odgovornosti neke
od institucija“.** Uredba uspostavlja na¢elo ,,naj$ire mogucéeg pristupa
dokumentima“,*' te stoga iznimke javnom pristupu treba tumaciti $to je
moguce restriktivnije. Prema Uredbi, postoje dvije kategorije iznimki
koje ogranicavaju ili sprjeavaju pristup: (1) obvezne iznimke [¢l. 4.
st. 1.] — iznimke koje se odnose na javnu sigurnost, obrambena i vojna
pitanja, medunarodne odnose, financijsku, monetarnu ili gospodarsku
politiku Zajednice ili koje drzave €lanice, te (2) diskrecijske iznimke
[Cl. 4. st. 2] — iznimke koje se odnose na komercijalne interese fizicke
ili pravne osobe, ukljucujuci intelektualno vlasnistvo, sudski postupak
1 pravni savjet, svrhe nadzora, istraznog postupka ili revizije. Osim

3% Karageorgou, loc. cit. bilj. 27, str. 4.

3 Regulation (EC) No 1049/2001 of the European Parliament and the Office of the
Council of 30 May 2001 regarding public access to European Parliament, Council and
Commission documents, dostupno na http.//eur-lex.europa.eu .

# (1. 3(a) Uredbe (EZ) br. 1049/2001.

4 T. Heremas, ,,Public Access to Documents: Jurisprudence Between Principle and
Practice® Egmont Papers 50 (2011) str. 16, dostupno na http://www.egmontinstitute.
be/paperegm/ep50.pdf .
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prava na javni pristup dokumentima, transparentnost u smislu otvore-
nosti na razini EU ukljucuje: otvorenost postupka donosenja odluka,
jasno¢u zakonodavnog postupka, jasnu izradu prijedloga zakona, te
obvezu davanja obrazlozenja.*

Nadalje, prema standardima UN-ove globalne mreze za bolju javnu
administraciju, transparentnost se ogleda u: (1) provodenju zakona o
pravu na pristup informacijama; (2) otvorenosti procedure donosenja
propisa; (3) televizijskom prijenosu parlamentarnih zasjedanja; (4)
objavljivanju izvjestaja revizije o radu vlade i parlamenta. Nadalje,
transparentnost ugrozavaju: (1) diskrecijske odluke; (2) nepravodobna
objavljivanja odluka; (3) nedostatak resursa za objavljivanje informa-
cija; (4) nedostupnost informacija osobama s invaliditetom; (5) nedo-
statak politicke kulture sluzbenika u institucijama koje bi trebale biti
usmjerene na pruzanje usluga gradanima.*

Kao §to smo vidjeli, nacelo transparentnosti je visSeznacan pojam, no za
potrebe ovog rada ograni¢it ¢emo se na transparentnost kao konstitu-
tivni element lokalne demokracije. Doista, kao §to smo vidjeli, mnogo
pozitivnih indikatora povezuje se s transparentnoséu. Kao moéna sila,
transparentnost moze, inter alia, pomo¢i u poboljSanju upravljanja,
borbi protiv korupcije, a takoder moze ojacati lokalni i regionalni ra-
Zv0j 1 vice versa.

3. Transparentnost na lokalnoj i regionalnoj razini

Transparentnost na lokalnoj i regionalnoj razini konceptualno se ne ra-
zlikuje od drugih razina. Ipak, postoje neke specifi¢nosti lokalne i regi-
onalne transparentnosti, koje ukljucuju, prema Ivanu Kopricu, sljedece:
lokalne i regionalne vlasti su blize, vidljivije i pristupacnije, ¢ak i fizicki;
(2) lokalna i regionalna tijela su znatno vise polititizirana; (3) veéi je
interes gradana; (4) stupanj decentralizacije — slabija decentralizacija,
vise mogucnosti za skrivanje kroz ispostave i jedinice sredi$nje drzave.*

42 Vidi Prechal i de Leeuw, loc. cit. bilj. 5, str. 206-228.

# Vidi S. Bari¢, ,,Principles of good governance and the Republic of Croatia“, u T.
Drinéczi, et al., ur., Contemporary legal challenges: EU — Hungary — Croatia, (Pécs
— Osijek, Faculty of Law, University of Pécs and Faculty of Law, J. J. Strossmayer
University of Osijek, 2012) str. 241.

4 Vidi 1. Kopri¢, Sustav transparentnosti lokalnih vlasti (Savjetovanje Instituta za
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Prema Projektnom uredu UN-a o upravljanju, transparentnost lokalnih
vlasti ukljucuje sljede¢e dimenzije: (1) otvorenost — koja ukljucuje:
dostupnost vladinih dokumenata za implementaciju nadzornog sustava
»provjere i ravnoteze®; jasne upute za administrativno procesno pravo
i pravila glede prava na informaciju i prava gradana da znaju; slobodu
medija; dijeljenje informacija i znanja izmedu sektora i agencija za
ekonomski i socijalni razvoj; razlic¢ite metode za komunikaciju aktiv-
nosti i funkcija vlade s gradanima i lokalnom zajednicom; napore u
jacanju povjerenja za stvaranjem kulture vlasnistva zajednice i kulture
ukljucenosti i razlicitosti lokalnih vlasti; (2) participacija (sudjelova-
nje) — koje ukljucuje: savjetovanje gradana i zainteresiranih sudioni-
ka 1 sudjelovanje u postupku kreiranja, formuliranja, implementacije,
nadzora 1 evaluacije politika; administrativno pravo u pogledu metoda
1 postupaka sudjelovanja gradana; promoviranje i komunikaciju pra-
va vezanog uz sudjelovanje gradana; sudjelovanje gradana u sustavu
nadziranja obavljanja lokalnih vlasti; koalicije gradana, poslovne za-
jednice, drustvenih organizacija i organizacija civilnog drustva za ko-
ordinirani glas protiv korupcije i za pravo gradana na pristup informa-
cijama; koalicije gradana, poslovne zajednice, druStvenih organizacija
i organizacija civilnog drustva za volontiranje, gradansko obrazovanje,
te korporativno upravljanje; (3) integritet — koji ukljucuje: mehanizme
nadzora korupcije i javne svijesti o integritetu; profesionalizam i ko-
deks ponaSanja vlasti, druStvenih organizacija, organizacija civilnog
drustva, medija i poslovne zajednice; motivaciju javnih sluzbi; prepo-
znavanje javnih sluzbenika i ¢elnika zajednice koji pokazuju integritet;
pravila o postenom ugovoru i postupku pregovaranja.*

U cilju analiziranja glavnih dimenzija transparentnosti na lokalnoj i
regionalnoj razini u Hrvatskoj i Madarskoj, u nasem istrazivanju ogra-
nicit ¢emo se na sljedece dimenzije: javnost sjednica vijeca/skupstina;
otvorenost izvr$ne vlasti; primjenu zakona o pravu na pristup informa-
cijama; suradnju s civilnim drustvom; izravnu participaciju gradana u
odluc¢ivanju. Nasu analizu zapoc¢injemo pregledom relevantnog regu-
latornog okvira u obje zemlje, a nastavljamo, i to temeljem dostupnih

javnu upravu, Zagreb, 16. studenoga 2011.) dostupno na http://www.slideshare.net/
ijuzagreb/kopri-transparentnost.

4 Vidi Local Transparency&Public Participation, loc. cit. bilj. 7, str. 18-19.
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rezultata istrazivanja, izlaganjem aktualne implementacije mjera i na-
Cela transparentnosti.

Il. Hrvatska

1. Propisi o ,lokalnoj” transparentnosti

Najvazniji pravni izvor ,lokalne* transparentnosti opéenito, odnosno
transparentnosti na lokalnoj i regionalnoj razini u Hrvatskoj konkretno,
je Ustav Republike Hrvatske.** Naime, novim (temeljem revizije Usta-
va iz 2010.)*” stavkom 4. ¢lanka 38. Ustava (kona¢no) se jam¢i pravo
na slobodan pristup informacijama. Relevantna odredba glasi: ,,Jamc¢i
se pravo na pristup informacijama koje posjeduju tijela javne vlasti.
Ograni¢enja prava na pristup informacijama moraju biti razmjerna na-
ravi potrebe za ogranic¢enjem u svakom pojedinom slucaju te nuzna u
slobodnom i demokratskom drustvu, a propisuju se zakonom.**

Nakon Ustava, pravo na pristup informacijama zasti¢eno je Europskom
konvencijom za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (¢lankom
10.).¥ Nadalje, Hrvatska je takoder ratificirala Konvenciju o pristupu
informacijama, sudjelovanju javnosti u odlucivanju i pristupu pravo-
sudu u pitanjima okoliSa, koja spaja pristup informacijama i zastitu
okolisa.*® Ovdje valja napomenuti kako bi u nekoj sljedecoj fazi svaka-
ko valjalo inzistirati na skoroj ratifikaciji Konvencije Vije¢a Europe o
pristupu sluzbenim dokumentima.

46 Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine br. 85/2010, pro¢iséeni tekst.

47 Do tada, prema starom stavku 3. ¢lanka 38. Ustava, pravo na slobodu izvjestavanja
i pristupa informacijama bilo je zajam¢eno samo novinarima.

4 U kontekstu revizije Ustava iz 2010., unesena su odredena vazna pobolj$anja prava
na slobodan pristup informacijama. Medutim, kao $to naglasava Branko Smerdel, pri
tome je ,,propustena prigoda da se ojacaju zasititni mehanizmi za ocjenu javnog inte-
resa kao temelja za odbijanje pristupa informaciji“. (B. Smerdel, ,, Temeljne znacajke
ustavnog poretka Republike Hrvatske na 20. Obljetnicu ‘Bozi¢nog Ustava“ u Ustav
RH, 16 izdanje (Zagreb, Informator 2010.) str. 94. Ipak, to je ucinjeno u novom Zako-
nu u pravu na pristup informacijama.

# Sukladno ¢lanku 10. Europske konvencije, svatko ima pravo na slobodu izrazavanja,
a to pravo obuhvaca slobodu primanja i $irenja informacija i ideja bez mijeSanja javne
vlasti i bez obzira na granice. Konvencija je dostupna na http.//conventions.coe.int.

30 Konvencija o pristupu informacijama, sudjelovanju javnosti u odlu¢ivanju i pristupu
pravosudu u pitanjima okolisa, Narodne novine — Medunarodni ugovori br. 1/07.
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»Krovni“ zakon zaStite prava na pristup informacijama je novi Zakon o
slobodnom pristupu informacijama, koji je usvojen u veljaci ove godi-
ne, nakon desetlje¢a kojega su obiljezile izmjene i dopune prethodnog
zakona, javne kampanje, kritike i javne rasprave.’' Nakon desetljeca
implementacijskih problema Zakona iz 2003., novi Zakon donio je
odredene pozitivne promjene. Tako, primjerice, umjesto neadekvatnog
polozaja prethonoga nadzornog tijela (Agencija za zastitu osobnih po-
dataka), uvedeno je novo nadzorno tijelo, povjerenik za informiranje,
nadlezan za promociju i zastitu slobode informacija. U svrhu razjasnja-
vanja odredenih nejasnoca, ovim se Zakonom takoder jasno definiraju
odredeni pojmovi, kao $to je pojam ,.tijela javne vlasti“, koji ekspli-
citno ukljucuje tijela jedinica lokalne i regionalne samouprave (stavak
2. ¢lanka 5.). Takoder, vrlo vazna promjena odnosi se na potpuni test
razmjernosti i javnog interesa, koji moze provesti tijelo javne vlasti i
povjerenik za informiranje, u slu¢aju svih pravnih iznimki.*

Zakon iz 2013. je u skladu s Ustavom u pogledu ostvarivanja nacela
transparentnosti i slobodnog pristupa informacijama. Takoder, u Zakon
je inkorporirana Direktiva 2003/98/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a
od 17. studenog 2003. o ponovnoj uporabi informacija javnog sektora.

Transparentnost na lokalnoj i regionalnoj razini u smislu javnosti sjed-
nica vijeca/skupstina eksplicitno je propisana ¢lankom 37. Zakona o
lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi.*

I Zakon o pravu na pristup informacijama usvojen je 2003. (Narodne novine br.
172/03). Ovom Zakonu upucene su brojne kritike, prvenstveno usmjerene na neade-
kvatnu regulaciju testa razmjernosti i javnog interesa, te na potrebu uvodenja novoga
nadzornog tijela — povjerenika za informiranje. Vidi primjerice D. Gardasevic, ,, Tran-
sparentnost javne vlasti na lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) razini“, u J. Kregar, et.
al., ur., Decentralizacija (Zagreb, Centar za demokraciju i pravo Miko Tripalo 2011.)
str. 135-158.

52 Naime, temeljem prethodnog Zakona Agencija za zastitu osobnih podataka nije
obavljala test javnog interesa u slucajevima ograni¢enja pristupa klasificiranim infor-
macijama, ukljuc¢ujuci poslovne tajne, buduci da su isti regulirani istim propisom kao i
klasificirane informacije (Zakon o tajnosti podataka). Dodatno, u slu¢ajevima u kojima
je zahtjev za pristup informacijama odbijen od strane najvisih drzavnih tijela, zalba se
mogla uputiti jedino Upravnom sudu. Sudska praksa je, medutim, pokazala da Sud,
umjesto obavljanja testa javnog interesa, jednostavno donosi odluku kako je odbijanje
zahtjeva za pristup informacijama utemeljeno na zakonskim iznimkama. Vidi: New
FolA — A Step towards Open Government, dostupno na www.gong. hr

53 Clanak 37. glasi: ,,Sjednice predstavnickog tijela su javne. Nazo&nost javnosti moze
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Prema Kodeksu savjetovanja sa zainteresiranom javnos$cu u postupci-
ma donoS$enja zakona, drugih propisa i akata,>* op¢a nacela, standardi i
mjere za savjetovanje sa zainteresiranom javnos$cu u postupcima dono-
Senja zakona, drugih propisa i akata, odgovarajuce se primjenjuju i na
tijela jedinica i regionalne samouprave.

Konac¢no, valja skrenuti pozornost i na podatak da je Vlada Republike
Hrvatske u travnju 2012. prihvatila Akcijski plan za provedbu inicija-
tive Partnerstvo za otvorenu vlast za razdoblje 2012. - 2013., temeljem
kojega je Ministarstvo uprave izradilo Preporuke jedinicama lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave u cilju podrske nacelu transparen-
tnosti na lokalnoj i regionalnoj razini.>

2. Transparentnost predstavnickih i izvrinih tijela

Opca ocjena trenutne situacije glede transparentnosti na lokalnoj i regi-
onalnoj razini moze se dobiti iz rezultata istrazivanja koje je napravila
dobro poznata (i priznata) organizacija civilnog drustva u Hrvatskoj,
GONG, u sklopu projekta LOTUS (eng. Local, accountable and tran-
sparent government and self-government, odnosno Lokalna, odgovor-
na i transparentna uprava i samouprava). Predmetno istrazivanje, pod
nazivom Nalazi istrazivanja o transparentnosti i otvorenosti rada jedi-
nica lokalne i regionalne samouprave u Republici Hrvatskoj*® prove-
deno je u razdoblju rujan 2011. — veljac¢a 2012., u suradnji s Udrugom
gradova Republike Hrvatske. Istrazivanjem je obuhvacéeno svih 576
jedinica lokalne i regionalne samouprave (127 gradova, 429 opéina i

se iskljuciti samo iznimno, u slu¢ajevima predvidenim posebnim zakonima i opéim
aktom jedinice... Na sjednicama predstavnickog tijela glasuje se javno, ako predstav-
nicko tijelo ne odluci da se, u skladu s poslovnikom ili drugim op¢éim aktom, o nekom
pitanju glasuje tajno.“ Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, Narod-
ne novine b. 18/13, prociséeni tekst.

3 Narodne novine br. 140/09.

53 Navedenim se dokumentom posebno preporucuje objavljivanje dnevnog reda sjed-
nica predstavnickog tijela jedinica lokalne i regionalne samouprave, ukljucujuéi i svih
materijala za iste, na sluzbenim internetskim stranicama prije sjednice. Preporuke su
dostupne na http://www.uprava.hr/UserDocslmages/Lokalna_samouprava/191212
PreporukeJLPS .

56 Cjeloviti nalazi istrazivanja dostupni su na GONG-ovim internet stranicama http.//
www.gong.hr/download.asp.?f=dokumenti/LOTUS2011_ISTRAZIVACKIIZVJESTAJ.
paf.
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20 Zupanija), s ciljem utvrdivanja sadasnje situacije i, u slucaju grado-
va 1 op¢ina, u cilju utvrdivanja napretka u odnosu na prvo istrazivanje
(provedeno 2009.).5

Razina transparentnosti mjerena je kroz analizu 51 pokazatelja i 5 te-
meljnih dimenzija transparentnosti. Izvori podataka koristeni u istra-
zivanju bili su statuti gradova, opéina i1 zupanija i poslovnici njihovih
predstavnickih tijela, sluzbene internet stranice, anketni upitnici po-
slani svim jedinicama faksom ili e-mailom i telefonski pozivi upuéeni
na centralni broj telefona svih 576 jedinica lokalne i regionalne samo-
uprave.

2.1. Prema odnosnom Istrazivanju, dimenzija Javnost sjednica vijeca/
skupstina sadrzi niz pokazatelja, Cija analiza pokazuje razinu postiva-
nja prije spomenutog ¢lanka 37. Zakona o lokalnoj i regionalnoj sa-
moupravi. Tijekom istrazivanja koristeni su sljedeci pokazatelji: (1)
javnost rada razradena u statutu ili poslovniku; (2) pravo pracenja sjed-
nica od strane gradana; (3) najava minimalno jedne sjednice u zadnjih
godinu dana na internetu; (4) dnevni red je dostupan uoci sjednice na
internetu; (5) aktualni sat definiran je poslovnikom ili statutom; (6) po-
slovnik/statut propisuje da se aktualni sat odrzava na pocetku sjednice;
(7) dostava materijala vije¢nicima uoci sjednice definirana je poslov-
nikom/statutom; (8) dostava materijala uoc¢i sjednice drugim zainte-
resiranim stranama (medijima, politickim strankama ...) propisana je
poslovnikom; (9) radni materijali za sjednicu objavljuju se na internet
stranici; (10) jedno ili viSe sluzbenih zapisnika sa sjednica odrzanih
u zadnjih godinu dana objavljeno je na internet stranici; (11) jedno
ili viSe priopéenja sa sjednica odrzanih u zadnjih godinu dana objav-
ljeno je na internet stranici; (12) za posljednju sjednicu vijeé¢a poslan
je poziv medijima; (13) nakon posljednje sjednice vije¢a poslano je
priopéenje za medije; (14) mediji su nazocili posljednjoj sjednici vi-
jeca; (15) na sluzbenoj stranici postoji cjelovita snimka barem jedne
sjednice u zadnjih godinu dana (video ili audio).*®

7 Godine 2009., istrazivanje je provedeno u svim gradovima i opéinama, a obuhvat
je 2011. prosiren i na zupanije. Istrazivanje je provedeno u sklopu projekta ,,Zajedno
protiv korupcije* financiranog iz EU fonda IPA 2008, uz sufinanciranje Vladinog Ure-
da za udruge i Nacionalne zaklade za razvoj civilnog drustva.

% U odnosu na istrazivanje provedeno 2009. (samo gradovi i op¢ine), najveci napre-
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Analizom dolazimo da podataka da su lokalne i regionalne jedinice
ostvarile 54% maksimalno moguéih bodova,* a samo njih 15% zado-
voljilo je vise od 75% bodova. Segmentirano po tipu jedinica, Zupanije
su zadovoljile 75%, gradovi 70% i opé¢ine 48% pokazatelja (u pro-
sjeku). Analiza odnosne dimenzije takoder pokazuje kako se dodatni
napori trebaju poduzeti na podrucju sustavnog pristupa objavljivanju
najave sjednice, dnevnog reda, materijala sa sjednice, zapisnika i pri-
opéenja za medije na internet stranicama.®

2.2. Dimenziju Javnost rada i odluka izvrsne viasti takoder ¢ini niz
pokazatelja: (1) na internet stranici je izravno objavljen statut; (2) na
internet stranici je izravno objavljen poslovnika vije¢a/skupstine; (3)
sluzbeni glasnici dostupni su na sluzbenoj internet stranici ili putem
linka; (4) sluzbeni glasnik je dostupan gradanima na neki drugi nacin
radi izravnog uvida; (5) na internet stranici je izravno objavljena ba-
rem jedna odluka (grado)nacelnika/Zupana donesena u zadnjih godinu
dana; (6) nacelnik/gradonacelnik/zupan ima definirano vrijeme za pri-
manje gradana; (7) na internet stranici je izravno objavljen prorac¢un za
2011. u obliku sluzbenog dokumenta; (8) drugi oblici obavjestavanja
gradana o proracunu za 2011. korisni za gradane; (9) na internet stra-
nici je objavljen prostorni plan; (10) prostorni plan je na neki drugi
nacin dostupan gradanima radi izravnog uvida; (11) na internet stra-
nici su objavljeni natjecaji za javnu nabavu u posljednjih godinu dana
— izravno ili putem linka; (12) na internet stranici je objavljen popis
sklopljenih ugovora o javnoj nabavi u posljednjih godinu dana; (13)
na internetskim stranicama postoji popis gospodarskih subjekata s ko-
jima lokalne ili regionalne jedinice ne smiju sklapati ugovore o javnoj
nabavi; (14) na internet stranici postoje kontakt podaci koodinatora za
savjetovanje sa zainteresiranom javnoscu, sukladno Kodeksu savje-
tovanja sa zainteresiranom javnoscu; (15) na internet stranici postoji

dak (20%) postignut je u pokazatelju ,,dostava materijala uoci sjednice drugim zainte-
resiranim stranama“.

% Odnosni rezultat ujedno predstavlja najbolji rezultat postignut u okviru svih dimen-
zija.

® QOvdje valja napomenuti kako je relevantni pokazatelj glasio ,,najava minimalno
Jjedne sjednice u zadnjih godinu dana®. Medutim, da je pokazatelj bio postavljen kao
,,sustavno najavljivanje®, rezultati bi zasigurno bili znatno losiji.
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barem jedno ocCitovanje zainteresirane javnosti, sukladno Kodeksu sa-
vjetovanja.®!

U okvire ove dimenzije jedinice lokalne i regionalne samouprave
ostvarile su 42% maksimalno mogu¢ih bodova, a samo njih 5% ostva-
rilo je vise od 75% bodova. Segmentirano po tipu jedinica, Zupanije
su zadovoljile 53%, gradovi 60% i op¢ine (samo) 36% pokazatelja (u
prosjeku). Analiza odnosne dimenzije pokazuje kako bi se znatno vise
napora trebalo investirati u objavljivanje sluzbenih biltena 1 odluka
izvr$nog tijela u okviru relevantnog dijela njegove internet stranice.
Takoder, jedan od najloSije rangiranih pokazatelja, ,,internet stranica
sadrzi dodatne informacije o proracunu korisne za gradane®, zapravo
bi vrlo jednostavno mogao biti poboljsan. Konac¢no, znatno vise napora
trebali bi investirati u implementaciju Kodeksa o savjetovanju sa zain-
teresiranom javnoscu.

3. Primjena Zakona o pravu na pristup informacijama

Dimenzija Primjena Zakona o pravu na pistup informacijama sadrzi se-
dam pokazatelja: (1) telefonskim pozivom na centralu dostupno je ime
1 prezime ili broj sluzbenika za informiranje/osobe zaduzene za pitanja
gradana; (2) jedinica lokalne i regionalne samouprave je imenovala sluz-
benika za informiranje; (3) na internet stranici je izravno naveden kon-
takt sluzbenika za informiranje ili osobe za kontakt s gradanima; (4) na
internet stranici postoji kontakt obrazac; (5) jedinica lokalne i regionalne
samouprave ima katalog informacija sukladno Zakonu; (6) katalog in-
formacija je izravno objavljen na internet stranici; (7) na internet stranici
postoje informacije o pravu gradana na pristup informacijama — izravno
navodenje Zakona o pravu na pristup informacijama.®

1 U odnosu na istrazivanje provedeno 2009., gradovi i opéine postigli su visi postotak
bodova (33% u 2009. — 51% u 2011./12.). Najve¢i napredak postignut je u pokazate-
lju ,,na internet stranici je objavljen prostorni plan“ (2009. — 29%, 2011./12. — 61%).
Jedino pogorsanje odnosi se na pokazatelj ,,drugi oblici obavjestavanja gradana o pro-
ra¢unu‘ (-8%).

2 U odnosu na istrazivanje provedeno 2009., u ovoj dimenziji su gradovi i opéine po-
stigli minimalan napredak (25% u 2009., 32% u 2011./12.). Najveéi napredak ostvaren
je upokazatelju ,,na internet stranici je izravno naveden kontakt sluzbenika za informi-
ranje ili osobe za kontakt s gradanima® (21%). Jedini nazadak odnosi se na pokazatelj
Htelefonskim pozivom na centralu dostupno je ime i prezime ili broj sluzbenika za
informiranje/osobe zaduZzene za pitanja gradana“ (-8%).
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U okviru odnosne dimenzije jedinice lokalne i regionalne samouprave
ostvarile su 47% maksimalno mogu¢ih bodova. Samo 13% jedinica
ostvarilo je vise od 75% mogucih bodova. Segmentirano po tipu jedi-
nica, zupanije su zadovoljile 62%, gradovi 60%, a op¢ine 41% poka-
zatelja (u prosjeku). Sasvim sigurno, ovo nisu zadovoljavajuéi rezul-
tati, posebno imajuci u vidu ¢injenicu da se radi o zakonskoj obvezi i
da poboljsavanje situacije zapravo zahtijeva jednostavne aktivnosti i
minimalne resurse (primjerice, stavljanje kontakt obrasca na internet
stranicu). Analiza odnosne dimenzije takoder pokazuje kako bi znatno
viSe napora trebalo investirati u educiranje jedinica lokalne i regional-
ne samouprave o pitanjima implementacije.

4, Suradnja s organizacijama civilnog drustva

U okviru dimenzije Suradnja s organizacijama civilnog drustva po-
stignuti su najlosiji rezultati. Kao relevantni pokazatelji za analizu
posluzili su: (1) postoji vazec¢i dokument koji formalizira suradnju lo-
kalnih vlasti 1 organizacija civilnog drustva (dalje OCD); (2) tijekom
2010.12011. proveden je barem jedan natjecaj za udruge; (3) na inter-
net stranici postoje informacije o natjecaju ili tekst natje¢aja za OCD
provedenog u posljednje dvije godine; (4) na internet stranici postoji
popis OCD s iznosima ostvarenih financijskih potpora jedinica lokal-
ne i regionalne samouprave u posljednje dvije godine; (5) na razini
grada/opc¢ine postoji Savjet mladih konstituiran u skladu sa Zakonom:;
(6) predstavnici vije¢a odrzali su barem jedan sastanak ili omoguéili
predstavnicima Savjeta mladih sudjelovanje na barem jednoj sjednici
vijeca/skupstine u zadnjih godinu dana; (7) predstavnicko tijelo jedi-
nice lokalne samouprave je tijekom sadasnjeg mandata trazilo i dobilo
barem jedno oc€itovanje Savjeta mladih o pitanjima iz njegovog djelo-
kruga rada; (8) na razini grada/opc¢ine postoji jo§ neko savjetodavno
tijelo sastavljeno od predstavnika OCD-a i/ili gospodarstva.®

U okviru odnosne dimenzije prosje¢no ostvarenje iznosi svega 29%
mogucih bodova. Samo 4% jedinica lokalne i regionalne samouprave
ostvarilo je vise od 75% maksimalno mogucih bodova. Segmentirano

% U odnosu na istrazivanje iz 2009., moZe se zapaziti kako su rezultati skoro nepromi-
jenjeni. Ipak, najveé¢i napredak moze se vidjeti u pokazatelju ,,proveden je barem jedan
natjecaj za udruge* (2009. — samo 13%, 2011./12. — 33%)).
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po tipu jedinica, Zupanije su zadovoljile 50%, gradovi 51%, a op¢ine
samo 15% pokazatelja (u prosjeku). Generalno lo$i rezultati u okviru
ove dimenzije vjerojatno su rezultat, inter alia, ¢injenice da svega 14%
lokalnih i regionalnih jedinica ima dokument kojim formalizira svoju
suradnju s organizacijama civilnog drustva.

5. Izravna participacija gradana u odlucivanju

Dimenzija Izravna participacija gradana u odlucivanju ukljucuje
samo gradove 1 opcine, a istu ¢ini pet pokazatelja: (1) statut opéine/
grada definira ustroj mjesne samouprave; (2) unutar zadnje cetiri godi-
ne odrzani su izbori za mjesnu samoupravu; (3) mjesni odbori na razini
grada/opc¢ine su trenutno konstituirani; (4) na internet stranici postoje
kontakt informacije o mjesnoj samoupravi; (5) u posljednje dvije godi-
ne proveden je barem jedan savjetodavni referendum.*

U okviru odnosne dimenzije jedinice su ostvarile 48% mogu¢ih bodo-
va. Samo 18% jedinica lokalne samouprave ostvarilo je viSe od 75%
maksimalno moguéih bodova, a segmentirano po tipu jedinica, gradovi
su ostvarili 63%, a opéine 43% pokazatelja. Analiza relevantne dimen-
zije pokazuje su kriteriji koji su u najve¢oj mjeri zadovoljeni formal-
ni kriteriji, dok je u praksi situacija ipak malo drugacija — primjerice,
unato¢ ¢injenici da 97% gradova i op¢ina ima statut kojim je definiran
ustroj mjesne samouprave, samo je 65% onih koji su u posljednje Cetiri
godine proveli izbore za mjesnu samoupravu. Kao $to se moglo pretpo-
stavljati, najlosiji pokazatelj je onaj vezan uz savjetodavni referendum,
koji je odrzan u svega tri op¢ine i jednom gradu u posljednje dvije
godine.

6. Razina transparentnosti?

Sasvim sigurno, rezultati ovog istrazivanja predstavljaju vrijedan do-
prinos evaluaciji razine transparentnosti lokalne i regionalne samou-
prave. lako je situacija nesto bolja u usporedbi s rezultatima istraziva-
nja iz 2009., jos uvijek ne mozemo govoriti o zadovoljavajucoj razini

*Uodnosunaistrazivanjeiz2009., rezultatisumalo 108iji (2009.—65% moguéih bodova,
2011./12.—60%).Najvec¢inazadak odnosise napokazatelj,,mjesni odborinarazini grada/
op¢ine su trenutno konstituirani (-7%), dok je najvec¢i napredak ostvaren u pokazatelju
,»ha internet stranici postoje kontakt informacije o mjesnoj samoupravi (+5%).
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istih. Razina transparentnosti jo$ uvijek pokazuje znacajni potencijal
za napretkom, posebno imajuci u vidu op¢ine. Naime, istrazivanje je
pokazalo, inter alia, da: (1) 70% jedinica lokalne i regionalne vlasti
nije dostatno transparentno; (2) samo 6% jedinica lokalne i regionalne
samouprave su izrazito transparentne; (3) najvisa razina transparen-
tnosti postignuta je u gradovima;* (4) najniza razina zabiljeZena je u
op¢inama;® (5) zupanije su se dokazale kao transparentne; (6) razi-
na transparentnosti je prvenstveno pitanje politiCke volje i shvacanja
vrijednosti 1 vaznosti transparentnosti, a manje pitanje financijskog ili
institucionalnog kapaciteta;®’ (7) veéina jedinica lokalne i regionalne
samouprave skoro uopée ne poduzima nikakve napore da ukljuce gra-
dane u proces donosenja odluka, te (8) kriterij koji je zadovoljen u
najvecoj mjeri je formalni kriterij.5

Dakle, mozemo zakljuciti kako se i u slucaju nacela transparentnosti
na lokalnoj i regionalnoj razini potvrduju dva ve¢ dobro poznata pro-
blema hrvatskoga pravnog sustava: (1) relativno dobri i/ili prihvatljivi
propisi, ali vrlo problemati¢na provedba; te (2) jo§ uvijek prevladava-
juca , kultura administrativne i politi¢ke tajnosti®, u kojoj javna admi-
nistracija zaboravlja kako je njezina svrha sluziti gradanima.

% Dvanaest najtransparentnijih gradova (pri ¢emu je maksimalan broj bodova bio 10)
su: Rijeka (9,43), Samobor (9,10), Labin (9,10), Pula (9,00), Opatija (8,98), Zapresi¢
(8,75), Slavonski Brod (8,55), Kutina (8,53), Novi Marof (8,50), Osijek (8,45) i Ca-
kovec (8,45).

¢ Rezultati su pokazali kako 85% opéina nije transparentno, dok je postotak netran-
sparentnih gradova (27%) i zupanija (5%) znatno nizi.

7 Naime, iako postoji (neizravna) veza izmedu razine transparentnosti i proracun-
skih sredstava, istrazivanje je pokazalo da se izrazito transparentnih vlasti ima i medu
gradovima, i medu op¢inama, i medu zupanijama, §to nas upucuje na zakljucak da je
transparentnost prvenstveno vezana uz njezino shvacanje kao necega $to je korisno za
zajednicu, a manje uz financijske i druge kapacitete. Primjerice, grad Split, unato¢ ¢i-
njenici da ima drugi najve¢i proracun u drzavi, ima losiji rezultat nego op¢ina Krnjak,
¢iji proracun u odnosu na splitski iznosi 0,57%.

% Tstrazivanje je pokazalo da su najzastupljeniji pokazatelji oni koji se odnose na for-
malne mehanizme, nesto manje zastupljeni su oni vezani uz transparentno objavljiva-
nje relevantnih odluka i dokumenata, dok su najmanje zastupljeni pokazatelji oni koji
omogucuju pravu participaciju gradana u postupku donosenja odluka.
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Ill. Madarska

U Madarskoj odredbe o ,,lokalnoj transparentnosti® nalazimo u Te-
meljnom zakonu Madarske.® Ovaj dokument sadrzi — osim deklaracije
nacela vladavine prava i demokracije [¢lanak B] — najvaznije odredbe
vezane uz lokalne vlasti 1 transparentnosti drzavnih tijela — ukljucuju-
¢i tu i lokalna tijela. Osim navedenoga, valja imati na umu i sljedece
pravne propise: Zakon o lokalnoj samoupravi Madarske (dalje Zakon
o lokalnoj samoupravi),”” Zakon o pravu na informativno samoopre-
dijeljenje i pravu na informacije,”! Zakon o zakonodavstvu i Zakon o
javnoj participaciji u razvoju zakonodavstva.”

1. Propisi o ,lokalnoj” transparentnosti

Prema ¢lanku 31. st. 1., u Madarskoj su uspostavljene lokalne vlasti
radi upravljanja javnim poslovima i izvrSavanja javnih ovlasti na lo-
kalnoj razini; relevantne odredbe — kao $to je to odredeno stavkom 3.
spomenutog ¢lanka — bit ¢e uredene organskim zakonom. Clankom 32.
st. 6 propisano je da je imovina lokalnih vlasti javna imovina koja sluzi
za obavljanje njihovih ovlasti.

Temeljni zakon, osim ,,javne imovine®, takoder uvodi i koncept ,,naci-
onalnog dobra®; ¢lanak 38 st. 1. propisuje kako su imovina drzave i lo-
kalnih vlasi nacionalna dobra. Upravljanje i zastita nacionalnih dobara
imaju za cilj sluZziti javnom interesu, zadovoljiti zajednicke potrebe i
za$tititi nacionalne resurse za potrebe buduc¢ih generacija. Uvjeti oCu-
vanja, zastite i odgovornog upravljanja nacionalnim dobrima definirani
su organskim zakonom.”

Takoder je vazan ¢lanak 39. st. 2. koji propisuje kako je svaka organi-
zacija koja upravlja javnim sredstvima obvezna podnijeti ra¢un uprav-
ljanja javnim sredstvima javnosti. Javnim sredstvima i nacionalnim

% Procis$ceni tekst na snazi u vrijeme zavrSavanja pisanja rada — ukljucujuci sve aman-
dmane — objavljen je u Sluzbenim novinama 1. travnja 2013. Vidi magyarkozlony.hu/
pdf/16526

70 Zakon CLXXXIX iz 2011. o lokalnoj upravi Madarske.

I Zakon CXII iz 2011. o pravu na informativno samoopredijeljenje i pravu na infor-
macije.

2 Zakon CXXX iz 2010. i Zakon CXXXI iz 2010.

3 Zakon CXCVI iz 2011. o nacionalnim dobrima.
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dobrima upravlja se u skladu s nacelima transparentnosti i uklanjanja
korupcije. Podaci vezani uz javna sredstva i nacionalna dobra su poda-
ci 0 javnog interesa.

Prema clanku (N) Temeljnog zakona, Madarska primjenjuje nacelo
uravnotezenog, transparennog i odrzivog upravljanja proracunom; za
primjenu odnosnog nacela primarno su odgovorni Parlament i Vlada.
Medutim, prema stavku (3), Ustavni sud, sudovi, lokalne vlasti i druga
drzavna tijela duzni su se pridrzavati ovog nacela u obavljanju svojih
duznosti. Takoder valja napomenuti kako drzava, skladu sa ¢lankom
XXVI., nastoji koristiti posljednja tehnic¢ka rjeSenja i postignuéa zna-
nosti u cilju ucinkovitosti svojih radnji, poveéanja standarda javnih
sluzbi, poboljsanja transparentnosti javnih poslova, te promicanja jed-
nakih mogucénosti.

Opcenito, Zakon o lokalnoj samoupravi, koji sadrzi odredbe o lo-
kalnim vlastima, ima nekoliko odredbi vezanih uz transparentnost.
Istovremeno, moZzemo spomenuti §2 (2), prema kojemu u obavljanju
lokalnih poslova lokalne vlasti izrazavaju i realiziraju lokalnu javnu
volju demokratski, stvarajuci Siroki raspon javnosti. S druge strane,
prema § 114, lokalne vlasti imaju informacijski sustav — koji je po-
vezan s drzavnim informacijskim sustavom — koji osigurava da se fi-
nancijski, upravljacki, administrativni i drugi temeljni zadaci obavljaju
temeljem jedinstvenih pravila i transparentno, a koji (sustav) takoder
funkcionira kao sredstvo kontinuiranoga financijskog nadzora drzave.
Raspon podataka koji se obavezno moraju zabiljeziti u sustavu defini-
ran je zakonom.™

Nakon revizije propisa, moze se rec¢i kako je — s formalnog aspekta i
generalno gledajuéi — nacelo transparentnosti nazo¢no u madarskom

™ Prilikom razmatranja javnosti implementirane u sustav lokalne vladavine, najprije
valja razjasniti pojam javnog interesa, kako bismo mogli dati tumacenje potrebe za
javnoscu koja je s njim povezana. U ovom relacijskom kontekstu, stvaranje i osigu-
ravanje javnosti podrazumijeva postojanje lokalne metode za izravan kontakt izmedu
aparata lokalnih vlasti i drustva u jedinici. O pitanju na koji se komunikacijski ka-
nal misli pod tom metodom uvijek se odlu¢uje prema pravilima organizacije i rada
konkretnoga predstavnickog tijela. Kis Monika Dorota, A kézmeghallgatds helyi 6n-
kormdnyzati jogintézménye, (Pécs, PTE AJK Doktori Iskoldja Pécs 2012.) dostupno
na:  http://doktori-iskola.ajk.pte.hu/files/tiny_mce/File/Vedes/Kiss_M_D/ertekezes_
nyilv_kiss_md.pdf., str. 14., 17.

135



ANITA BLAGOJEVIC — TiMEA DRINOCZI — MIKLOS Kocsis

pravnom poretku. U pogledu evaluacije specificnih detaljnih pravila
i praktine implementacije, odredenu pomo¢ nam moze dati analiza
koja slijedi u nastavku rada.

2. Javnost lokalnih tijela

2.1. Clanak 46. st. 1. Zakona o lokalnoj samoupravi propisuje kao opée
pravilo da su sjednice predstavnickog tijela javne. Iznimke su navede-
ne u stavku 2, prema kojemu predstavnicko tijelo:

a) odrzava sjednicu u tajnosti kada raspravlja sluzbena pitanja opcine,
pitanja koja se odnose na sukob interesa, necasno ponasanje, nagradu
za uredenje, pitanja disciplinske kazne, ili kada vodi postupak u vezi
imovinskih izjava;

b) odrzava sjednicu u tajnosti kada raspravlja izbore, imenovanja, razr-
jesenja, daje ili oduzima odredeni izvr$ni zadatak, inicira disciplinski
postupak, te kada raspravlja personalna pitanja koja zahtijevaju zauzi-
manje stava kada se zainteresirana stranka protivi javnoj raspravi;

¢) moze odrZati sjednicu u tajnosti kada raspravlja o raspolaganju svo-
jom imovinom, te kada definira uvjete i raspravlja pitanja natjecaja
koji objavljuje, ako bi javna rasprava ugrozila poslove interese lokalne
vlasti ili drugih zainteresiranih osoba.

Birac¢i — uz iznimku koja se odnosi na tajne sjednice — mogu nadzirati
prijedloge predstavnickog tijela i zapisnike s njihovih sjednica. Mo-
gucnost ostvarivanja prava na pristup informacijama od javnog intere-
sa 1 javnim informacijama osigurana je ¢ak i u slucaju tajnih sjednica.
Odluke predstavnickog tijela donesene na tajnoj sjednici takoder se
objavljuju.”

2.2.Nedavnim istrazivanjem koje je prili¢no temeljito elaboriralo prak-
ticne aspekte teme ustanovljeno je kako su zainteresirane osobe obi¢no
uklju¢ene u donosenje odluka kao vanjski sudionici, dok regionalni
predstavnici, ¢elnici manjinske samouprave, ¢elnici institucija, te, u
nekoliko naselja, takoder i ¢elnici gradanskih organizacija i pocasni
gradani, obi¢no sudjeluju u postupku kao stalni gostujuéi participan-

S Zakon o lokalnoj samoupravi, § 52 (3).
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ti.7¢ Na temelju ispitanog uzorka,” sudionici istrazivanja su zakljuéili
kako su uvjeti koji se odnose na participaciju stanovnika na sjednica-
ma utvrdeni svugdje — uz dvije iznimke — u pravilima organizacije i
rada, StoviSe, na takav nacin da su stanovnici takoder ovlasteni davati
komentare o stvarima na dnevnom redu bez prethodne najave. U tom
smislu, razvijene su razlicite prakse: u nekim mjestima predstavnicko
tijelo mora glasati o davanju rije¢i, u drugim mjestima se za te namjere
odvaja odredeni dio vremena, a izvan toga rijec se takoder moze dobiti
temeljem odobrenja gradonacelnika na zahtjev zainteresirane osobe.
Inace se — takoder uz dvije iznimke — pravila koja ureduju red na sjed-
nici predstavnickog tijela i odbora nalaze u pravilima organizacije i
rada lokalnih vlasti.”

Takoder mozemo spomenuti drugo istrazivanje temeljeno na znacaj-
nom uzorku, koje je internet stranice madarskih lokalnih vlasti podvr-
gnulo mnogostrukoj analizi.”

Sudionici ovog istrazivanja pokazali su da iako tocka I1/8 Standardne
publikacijske liste sadrzane u Zakonu CXII iz 2011. o pravu na infor-
mativno samoopredijeljenje i pravu na informacije propisuje obvezu
koja se odnosi na objavljivanje zapisnika sa sjednice, zapisnici lokal-
nih tijela bili su dostupni u samo 35% pregledanih internet stranica.*
Moze se uociti znacajna razlika izmedu pojedinih tipova naselja. Za-
pisnici su dostupni od strane skoro svih okruga u Budimpesti 1 zupa-
nija, medutim u samo nesto vise od 20% sela.®' Sto se ti¢e zapisnika,

% A helyi onkormdnyzatok miikodésének dtlathatésaga — kérddives felmérés tiikrében
— Esettanulmany Project Noe HUSK/0901/1.5.1/0246. (dalje Istrazivanje), dostupno na
http://www.transparency.hu/uploads/docs/esettanulmany.pdyf, str. 7.

7 Istrazivanje je provedeno u dva “kruga”; u prvoj fazi pitanja su postavljena ¢elni-
cima trideset naselja, a kasnije Celnicima daljnih Cetrdeset naselja, te je sveukupno
primljen dvadeset i jedan odgovor.

78 Istrazivanje, bilj. 76, str. 7.

" Korrupcios kockdzatok, torvénytisztelet és a vilaghdlo. A magyar onkormdnyzatok
torvényszegé magatartasanak vizsgalata 417 onkormanyzat honlapjanak elemzése
alapjan — 2012. 1. Ripor. (Corruption Research Centre of the Institute for Sociology
and Social Policy of the Corvinus University of Budapest, Budapest, 2013.) (dalje Iz-

vjesce), dostupno na http://www.crc.uni-corvinus.hu/download/onk _honlapok 2012
elemzes 130221.pdf.

8 Tzvjesce, bilj. 79, str. 25.
81 Tbid.
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istrazivaci su takoder ispitivali ,,azuriranje®: 25% nedavno objavljenih
zapisnika odnose se na sjednice odrzane prije 2012. — godine kada je
provedeno istrazivanje.®? Prema tocki II/9 Standardne publikacijske
liste iz Zakona o pravu na informacije, lokalne vlasti objavljuju ,,zapi-
snike i prijedloge podnesene na javnoj sjednici vijeca op¢inskih vlasti*
slijede¢i vrijeme podnoSenja s trenutnim u¢inkom. Prema citiranom
istrazivanju, najava dnevnog reda sjednice tijela lokalne vlasti moze se
pronaci na samo 6% pregledanih internet stranica.

Takoder valja spomenuti kako se prema § 60 Zakona o lokalnoj sa-
moupravi, u pogledu sazivanja, rada, javnosti, kvoruma i donosenja
odluka na sjednici odbora, implementacije njihovih odluka, iskljucenja
¢lanova odbora 1 sadrzaja zapisnika sa sjednica odbora, primjenjuju
pravila koja se odnose na predstavnicko tijelo. Kao $to navode autori
Izvijesca, ukupno 6% ispitanih lokalnih vlasti objavilo je najmanje je-
dan zapisnik sa sjednice odbora.®

Prema njihovom sazetom zakljucku, ,,u pogledu odredbi Zakona o
javnoj nabavi, Zakona o pravu na informacije i Zakona o ‘staklenom
dzepu’, odredbe koje karakteriziraju rad lokalnih vlasti u Madarskoj u
2012. ne predstavljaju postivanje prava, nego krenje prava“.’

3. Javnost implementacije

U pogledu javnosti postupaka koji se odnose na implementaciju odlu-
ka lokalnih vlasti, analogno se primjenjuju pravila koja se odnose na
donosenje odluka. Vazno je da potpuna javnost odluka lokalnih vlasti
— ukljucujuci obvezu objavljivanja odluka predstavnickog tijela done-
Senih na tajnoj sjednici — predstavlja osnovu za omoguc¢avanje poduzi-
manja pracenja i nadzora implementacije. Najvaznije pravne institucije

8 Tzvjesce, bilj. 79, str. 26.

8 Tzvjesce, bilj. 79, str. 28. Autori na pocetku kazu kako se Zakon o pravu na infor-
macije ne primjenjuje na odbore. Medutim, unato¢ pozivanju — to¢nom — na odredbu
Zakona o lokalnoj samoupravi citiranu u glavnom tekstu, oni su takoder proveli ispi-
tivanje u odnosu na sjednice odbora; prema njihovom objasnjenju, ,,odbori su mjesta
gdje se poduzima profesionalni rad i gdje se detaljno raspravlja o pitanjima. Iz katego-
rije zapisnika sa sjednica odbora uzeli smo u obzir one koji — u odnosu na strukturu od-
bora danog naselja — najcesce raspravljaju postupke javne nabave (financijska pitanja,
ekonomska pitanja, javna nabava, upravljanje imovinom)“. Izvjesce, bilj. 80, str. 28.
8 Tzvjesce, bilj. 79, str. 36.
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socijalne ,,kontrole su postupci koji osiguravaju izravnu participaciju
gradana koju ¢emo detaljno elaborirati u tocki 3.6. ovog poglavlja.

4. Primjena pravnog materijala vezanog uz pristup informacijama

U okviru gore spomenutog istrazivanja, Centar za istrazivanje korup-
cije Instituta za sociologiju 1 socijalnu politiku SveuciliSta Corvinus iz
Budimpeste ispitivao je internet stranice madarskih lokalnih vlasti s
aspekta prirode informacija koje sadrze, njihovog rada, te s posebnih
naglaskom na njihovom troSenju i dokumentaciji o postupcima javne
nabave.®

Internet stranice odabranih lokalnih vlasti analizirane su temeljem 86
pred-selekcijskih kriterija. Kodna uputa za navedenu analizu internet
stranica vjerojatno se oslanjala na odredbe tri zakona: Zakona o javnoj
nabavi, Zakona o pravu na informacije i Zakona o ,,staklenom dzepu*.
Veéina analiziranih pitanja formulirana je prema ovim zakonima, a
istrazivanjem je ispitivana uskladenost s navedenim zakonima. Kodna
uputa je takoder sadrzavala neka ,,meka* (,,s0ft*) pitanja, pod kojima
su podrazumijevana pitanja koja nisu utemeljena na bilo kojem zakonu
parlamenta, ali koja bi mnogo toga mogla otkriti o transparentnosti
internet stranica i o tome koliko je lako pronaéi informaciju koju po-
tencijalna osoba trazi.’® U vrijeme pikupljanja informacija, 60 naselja
nije imalo internet stranice (tipi¢no vrlo mala sela), te su ta naselja
zamijenjena drugim naseljima iste veliCine i geografskog polozaja.
Na kraju, zabiljezeni su podaci o lokalnim vlastima 417 naselja, §to
je predstavljalo brojku promatranu i ukljucenu u datoteku podataka,
te je u tom opsegu i u¢injena analiza. Ukratko, istrazivanje je zaklju-
¢ilo kako su lokalne vlasti imale moguénost objaviti razlicite koli¢ine
informacija na svojim internet stranicama prema pravnim odredbama
koje su na snazi, te su stoga one ispunile zahtjeve transparentnosi na
razli¢ite nacine (i u razlic¢itoj mjeri).’

8 Tzvjesce, bilj. 79, str. 8.
% Primjerice, ,,postoji li na stranici mapa stra