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BUDZETSKI FOND KAO USLOV
PRISTUPANJU EVROPSKOJ UNIJI

Rezime: Instrument za prepistupnu pomo¢ (eng. IPA — Instrument for Pre-Accession
Assistance), uspostavljen je Uredbom Evropskog savjeta, jula 2006. godine. Na taj nacin je
Evropska komisija uspostavila jedinstveni instrument za prepristupnu pomo¢ zemljama u
procesu evropskih integracija,, koji je objedinio dotadaSnje prepristupne instrumente:
PHARE, SAPARD, ISPA, CARDS, kao i prepristupni intrument za Tursku. Decentralizovano
upravljanje fondovima, DIS (eng. Decentralised Imlementation System), jeste sistem u kome
Evropska komisija prenosi upravljanje odredenim aktivnostima na zemlju korisnicu, pri cemu
zadrzava cjelokupnu konacnu odgovornost za izvrSenje budZeta EU. Aktivnosti koje se
prenose na zemlju korisnicu, trebalo bi minimalno da obuhvataju tenderske procedure,
zakljucivanje ugovora i placanja.

Kljuéne reci: budZetski fond, prepristupna pomo¢, IPA

JEL Klasifikacija: A10.

UvoOD

Pored toga $to makroekonomski indikatori predstavljaju statisticke informacije o ekonomskoj
aktivnosti jedne zemlje, oni imaju svojstvo novog znanja, odnosno ,inputa“ koje pomaze
rukovodstvu drzave pri donoSenju ekonomskih odluka.

Za sagledavanje uticaja budzetskih fondova na makroekonomske agregate, najbitnije je uzeti
u obzir odredene makroekonomske indikatore realne sfere.

Na osnovu ovih indikatora moze se ustanoviti da budzetski fondovi, koji za cilj imaju
unapredenje zivotnog standarda stanovnika, smanjenje siromastva, i odrzavanje stabilne
ekonomije jedne zemlje/drustvene zajednice, kao $to je Evropska unija, imaju izrazenu ulogu
u podsticanju pozitivnih trendova stope realnog rasta, rasta BDP per capita, rasta BND per
capita, smanjenja stope nezaposlenosti i povecanja izvoza robe i usluga, u odnosu na uvoz.
Kod zemalja u razvoju, Cija je ekonomija nestabilna, koja funkcioniSe pod pojacanim
mjerama Stednje 1 finansijske konsolidacije, budzetski fondovi bi trebali da imaju jo$
izrazeniju ulogu nego kod razvijenih zemalja, zbog same alokacije resursa i efikasnog
izvrSenja istih, medutim, statisticki podaci pokazuju suprotno. Sredstva budzetskih fondova
prikupljaju se i izvrSavaju namjenski, prema izvjeStajima revizorskih institucija, medutim,
efekat koji postizu je nedovoljan za dalji napredak i poboljSanje trenutne socio-ekonomske
situacije.
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1. INTEGRISANI PRISTUP INSTRUMENTA ZA PREPRISTUPNU POMOC

Integrisani pristup instrumenata za pretpristupnu pomo¢ (Vucini¢ et al. 2009, 31-39) ogleda se
i kroz samu strukturu pomo¢i, koja je objedinjena u 5 komponenti, tako da pruzi ciljanu i
efikasnu pomo¢ svakoj zemlji u zavisnosti od njenih razvojnih potreba i statusa na putu
evropskih integracija. Komponente instrumenata za pretpristupnu pomo¢, su:

- Pomo¢ tranziciji i izgradnja institucija,

- Prekograni¢na saradnja,

- Regionalni razvoj,

- Razvoj ljudskih resursa,

- Ruralni razvoj.

lako je formiran kao jednistven i koherentan instrument podrske, Uredba o osnivanju IPA
pravi razliku izmedu drzava korisnica. Prema navedenoj Uredbi, drzavama kandidatima za
¢lanstvo u Uniji, ukoliko imaju decentralizovan sistem upravljanja fondovima, pomo¢ se
pruza kroz svih pet komponenti, dok se drzavama potencijalnim kandidatima, koje nemaju
akreditovan decentralizovan sistem upravljanja fondovima Evropske unije, pomo¢ uplacuje
samo kroz prve dvije komponente. Jasno je, dakle, da se kao osnovni preduslov za koriS¢enje
svih pet IPA komponenti navodi sticanje statusa kandidata za ¢lanstvo u EU i akreditacija DIS
od strane EK. Instrument prepristupne pomoci IPA, u fokusu ima dva glavna prioriteta, i to:

- pomo¢ zemljama u ispunjavanju politi¢kih i ekonomskih kriterijuma i kriterijuma koji
se odnose na usvajanje pravih tekovina Evropske unije, kao i izgradnja
administrativnih kapaciteta i jacanje pravosuda;

- pomo¢ zemljama u procesu priprema za koris¢enje strukturnih i Kohezionog fonda EU
posle pristupanja Evropskoj uniji.

Tabela 1. Pregled IPA komponenti i odgovarajucih instrumenata kohezione politike
IPA — instrument za prepristupnu pomo¢ EU (Grupa autora)

Drzave kandidati Drzave ¢lanice EU
IPA Strukturni fondovi i kohezioni fond
IPA I — Tranzicija i izgrdanja institucija
IPA II — Prekograni¢na saradnja Evropska teritorijalna saradnja

Evropski fond za regionalni razvoj i
kohezioni fond

IPA IV — Razvoj ljudskih resursa Evropski socijlani fond

Evropski poljoprivredni fond za ruralni
razvoj

IPA III — Regionalni razvoj

IPA V — Ruralni razvoj

Pored toga Sto pruza podrsku u procesu reformi koje proces evropskih integracija
podrazumijeva, IPA ima ulogu da pripremi zemlje korisnice za sprovodenje kohezione
politike EU, s obzirom da komponente IPA u pretpristupnom periodu predstavljaju pandane
instrumenata kohezine politike (strukturnih fondova i Kohezionog fonda).

Zemlje potencijalni kandidati, kao i zemlje kandidati koje nisu dobile akreditaciju za
decentralizovano upravljanje, mogu u pretpristupnom periodu da finansiraju mjere i aktivnosti
koje su slicne 3, 4. i 5. komponenti uz 1. komponente — pomo¢ u tranziciji i izgradnja
institucija.

Programiranje je proces izrade niza dokumenata koja predstavljaju osnovu i strateski okvir za
identifikaciju 1 formulaciju projekta koje finansira EU. Dokumenti se izraduju u skladu sa
standardnim procedurama Evropske komisije i prioritetima vlade zemlje korisnika.
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Prvi dokument koji se izraduje u procesu programiranja je ViSegodinji indikativni finansijski
okvir (Multi-annual Indicative Financial Framework — MIFF), koji je difinisan od strane
Evropske komisije i pokazuje indikativnu raspodjelu IPA sredstava po zemlji korisniku i po
komponentama. To je tabelarni prikaz koji pokriva trogodisnji period i obrazlaze kriterijume
alokacije sredstava, u zavisnosti od potreba, apsorpcionog i upravljackog kapaciteta zemlje
korisnika.

Tabela 2. Godisnja aplikacija sredstava IPA, definisana viSegodi$njim indikativnim
finansijskim okvirom (MIFF), IPA — instrument za prepristupnu pomo¢ EU) u mil. € (Grupa
autora)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 | Ukupno

Turska 497.2 538.7 566.4 653.7 781.9 899.5 935.5 | 4,872.9

Hrvatska 141.2 146.0 151.2 153.6 156.6 159.7 1629 | 1,071.2

Makedonija | 58.5 70.2 81.8 91.7 98.0 105.1 117.2 622.5

Stbija 189.7 | 190.9 | 194.8 | 198.0 | 201.9 | 2059 | 214.7 | 1,395.9
KiM,

prema o ge s | 1847 | 1061 | 67.3 687 | 700 | 737 | 6388
Rezoluciji

UN 1244.

CrnaGora | 314 | 326 | 333 | 335 | 342 | 348 | 354 | 2352
BiH 62.1 748 | 89.1 | 1054 | 107.4 | 1095 | 111.8 | 660.1
Albanija 610 | 707 | 812 | 927 | 944 | 963 | 98.1 | 594.4

Visegodisnji indikativni finansijski okvir definisan je tako da bude fleksibilan kada je rije¢ o
iznosu sredstava koji zemlja korisnik moze dobiti, ali u isto vrijeme dovoljno je odreden da
omoguc¢i visegodi$nje planiranje. Fleksibilnost omogucava da se sredstva, ukoliko je
potrebno, revidiraju na godi$njem nivou, kao i da se promijene ukoliko u meduvremenu dode
do mijenjanja statusa zemlje korisnika, ili ako dode do promjene u kapacitetu koris¢enja
sredstava i primjeni, odnosno nepostovanju finansijskih pravila EU.
Sljede¢i dokument koji se izraduje u procesu programiranja IPA jeste Visegodisnji planski
dokument (Multi-annual Indicative Planning Document — MIPD). Ovo je dokument Evropske
komisje i priprema se posebno za svaku zemlju potencijalnog kandidata i kandidata za
¢lanstvo u Evropskoj uniji. Dokument se priprema u konsultativnom postupku sa nadleznim
institucijama vlade zemlje korisnika IPA. Dokument definiSe prioritete po pojedina¢nim
oblastima, kao i finansijska sredstva za sprovodenje utvrdenih prioriteta tokom tri budzetske
godine. Usvojeni prioriteti moraju da budu u skladu sa ciljevma strategije proSirenja EU,
prioritetima Evropskog partnerstva i godi$njim izvjeStajima o napretku u procesu pristupanja
EU.
Na osnovu MIPD-a, nadlezne institucije, prema odgovaraju¢oj proceduri, predlazu prijedloge
projekata (tzv. project fiche). U okviru IPA komponente, MIPD utvrduje sedam sektora u
okviru kojih se pripremaju prijedlozi projekata:

- pravosude i unutrasnju poslovi,

- reforma javne uprave,

- drustveni razvoj,

- razvoj privatnog sektora,

- transport,

- zaStita zivotne sredine, klimatske promjene i energija,

- poljoprivreda i ruralni razvoj.

167




Gligi¢-Dumonji¢ Jovana, Gligi¢ Savi¢ Anja

Svi odobreni projekti tokom jedne godine, programske godine Cine godiSnji nacionalni
program.

Na osnovu MIPD-a, za svaki od programa prekograni¢ne saradnje priprema se Zajednicki
programski dokument koji utvrduje oblasti podrske i prioritete. Ovaj dokument priprema
nacionalni IPA koordinator u saradnji sa zemljama u tranziciji, koje ucestvuju u programu
prekograni¢ne saradnje, i Evropskom komisijom i konsultacijama sa zainteresovanim
stranama. Na osnovu Zajedni¢kog programskog dokumenta raspisuje se javni poziv za
dodjelu bespovratnih sredstava.

Drzave koje mogu da koriste IPA komponente 3 i 4, u obavezi su da pripreme dokument
,,Okvir za stratesko uskladivanje“(Strategic Coherence Framework). Ovaj dokument ukljucuje
tematske prioritete u okviru IPA komponenti 3 i 4, definiciju tematskih oblasti gdje
potencijalna zemlja kandidat za ¢lanstvo u EU namjerava da koncentriSe pomo¢, opis ciljeva,
spisak programa i budzetski okvir za sprovodenje tih programa za period od tri godine.

Na osnovu MIPD-a, drzave koje mogu da koriste IPA komponentu 5, u obavezi su da
pripreme ,,Nacionalni program ruralnog razvoja“. Ovaj dokument ce, izmedu ostalog,
obuhvatiti opis trenutne situacije, prioritete za finansiranje, prikaz finansijskih sredstava i
njihove izvore, prijedlog aktivnosti i mjere za prioritizaciju projekata i opis relevantnih
struktura i organa za upravljanje i kontrolu operativnih programa. (Vucini¢ et al. 2009, 31-39)

2. SARADNJA DOMACIH I INOSTRANIH FONDOVA NA REPUBLICKOM NIVOU

Iskustva drugih zemalja koje su prosle kroz proces uspostavljanja decentralizovanog
upravljanja fondovima EU i dobile ovlaséenje za upravljanje pokazuju da su naisle na
probleme skopéane sa usvajanjem novih pravila i procedura. To je rezultiralo nizim stepenom
apsorpcije fondova u poredenju sa periodom u kome su ovi zadaci bili ,,centralizovani” u
delegacijama EU (Salvatore 2004, 889-902). Sta vise, niZi stepen potrodnje nastavljen je i
onda kada bi nekadasnja zemlja kandidat postala punopravna ¢lanica EU. Ovakva situacija je
prevashodno rezultat neodgovarajuc¢ih kapaciteta uprave da apsorbuje sredstva u skladu sa
novim rezimom potrosnje. (Becker and Fuest 2010, 150-161)
U pogledu apsorpcije fondova, probleme je moguce rezimirati u tri posebne definicije
kapa01ta za apsorpciju: (Streimikiené 2016, 1027-1038)
Kapacitet za makroekonomsku apsorpciju koji je mogucée definisati i mjeriti nivoom
BDP prema opredjeljenim strukturnim fondovima.

- Kapacitet za administrativnu apsorpciju koji se moze definisati kao sposobnost i
vjestine organa vlasti na centralnom, regionalnom i lokalnom nivou da pravovremeno
izrade prihvatljive planove, programe i projekte, da odlucuju o pojedinim programima
i projektima, organizuju koordinaciju izmedu glavnih partnera, da se izbore sa
ogromnim koli¢inama administracije i izvjeStavanja koje Komisija zahtijeva i da
pravilno finansiraju i nadziru sprovodenje, izbjegavajuci zloupotrebe u najvecéoj
mogucoj mjeri.

- Kapacitet za finansijsku apsorpciju, koji znaci sposobnost kofinansiranja programa i
projekata koje podrzava EU, planiranje i garancije ovih nacionalnih doprinosa u
viSegodisnjim budzetima i skupljanje ovih doprinosa od razlicitih partnera (javnih i
privatnih) zainteresovanih za pojedini program ili projekat.

Svi procesi zajedno: upravljanje, programiranje, sprovodenje, pracenje i ocjena, finansijsko
rukovodenje i kontrola predstavljaju zivotni ciklus jedne politike. Politike socijalnog
ukljucivanja u zemljama u tranziciji kreiraju razliCite institucije, resorna ministarstva,
odjeljenja u tim ministarstvima, radne grupe, stalni i privremeni organi i spoljni akteri,
zavisno od njihovih mandata. Imaju¢i u vidu raznovrsnost, mandate i broj tih institucija,
mehanizmi koordinacije politika u zemljama u tranziciji nisu dovoljno razvijeni, §to za
rezultat ima odsustvo koordinacije. Sto je jo§ vaZnije, praéenje i ocjena predstavljaju
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inherentne slabosti ciklusa politika. Ove tvrdnje Cesto naglasavaju kako nacionalne, tako i
spoljne (pre svega, EU) procjene drzavne uprave zemalja u tranziciji (Guasti 2016, 2019-
2031).

Aranzmani za upravljanje fondovima EU postaju jo$ slozeniji kada se uzmu u obzir razliciti
aspekti poput vremenskih ograni¢enja koje namece Uredba o sprovodenju IPA i zahtjevi za
kofinansiranjem. Ovi aspekti su jo§ ozbiljniji u situaciji kada drzavni organi moraju da
upravljaju velikim portfeljima manjih projekata u ograni¢enom vremenskom periodu.

Da bi se naglasio znacaj koordiniranog programiranja i sprovodenja IPA programa u okviru
decentralizovanog upravljanja, bitno je razumjeti nametnuta vremenska ograni¢enja za
realizaciju tih programa prema pravilima Instrumenta za pretpristupnu pomo¢. (Milojevi¢ et
al. 2012, 63-71)

Prema postoje¢im regulativama koje se odnose na IPA, klju¢ni dokumenti kojima se definisu
osnovna pravila budzetskog planiranja i potrosnje EU i IPA definisu ,,pravilo N+3”su:

- Uredba Savjeta (EZ, Euratom) br. 1605/2002 od 25. juna 2002.godine o Finansijskoj
uredbi koja se primjenjuje na opsti budzet Evropskih zajednica - (u daljem tekstu:
Finansijska regulativa),

- Uredba Komisije (EZ, Euratom) br. 2342/2002 od 23. decembra 2002. godine koja
definiSe detaljna pravila sprovodenja Uredbe Savjeta (EK, Euratom) Br. 1605/2002 o
Finansijskoj regulativi koja se primjenjuje na opsti budzet

- Evropskih zajednica — i pripadajuc¢i amandmani i korekcije (u daljem tekstu: Uredba o
sprovodenju Finansijske regulative),

- Uredba o sprovodenju IPA.

U skladu sa Clanom 166. Finansijske uredbe, Evropska komisija ¢e automatski povuéi svaki
dio budzetskog opredjeljenja za program u slucaju kada, do 31. decembra tre¢e godine nakon
godine *N” kada je ucinjeno budzetsko opredeljenje, taj program nije realizovan.
Drugim rije¢ima, ako je godina N’ 2017. godina, korisnik mora realizovati program do kraja
2020. godine i izvrsiti konacne isplate (10% svih isplata — ostatak isplata mora biti izvrSen
ranije, ukljucujuci i 30% ‘avansa’ uplacenog u godini *N”) do kraja 2021. godine

Tabela 3. Isplate prema pravilu N+3 (Autor

2017. 2018. 2019. 2020. 2021.
N . L
(30% N+1 N+2 N+3 10% konacna isplata
(program)
avansa)

U 2018. povlacenje sredstava koja nisu ugovorena

Pravilo N+3 jasno pokazuje da pazljivo planiranje i koordinacija imaju direktan uticaj na
uspjesno sprovodenje programa IPA.

Prema pravilu N+3, planirani rashodi se odnose na programska opredjeljenja budzeta
Evropske komisije (jedno opredjeljenje godiSnje po programu) — a ne na pojedinacne
projekte. Pa ipak, da bi se opredijeljena sredstva apsorbovala u definisanom vremenskom
periodu (ugovaranje pocinje u godini ‘N’ a konacne isplate se vrse u skladu sa pravilom N+3),
projekti moraju biti potpuno spremni sa svom neophodnom prateCcom dokumentacijom u
trenutku kada pravilo N+3 stupi na snagu.

Uz to, veoma je bitno imati na umu da se period N+3 ne odnosi samo na sprovodenje
pojedinac¢nih projekata, ve¢ i na njihov tenderski postupak/ugovaranje, na Sta odlazi znatna
koli¢ina vremena. Drugim rijecima, ukoliko se finansijski sporazum potpise u godini "N,
vazno je uracunati vrijeme koje je potrebno za ugovaranje projekata (Na osnovu koraka
predvidenih u PRAG i pretpostavei o viremenu potrebnom razli¢itim organima za ugovaranje i
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komisijama za evaluaciju, potrebno je oko 10 mjeseci za potpisivanje ugovora o uslugama, 8§
mjeseci za ugovore o robi i 10 za ugovore o radovima), ¢ime se skracuje vrijeme koje
preostaje za njihovo sprovodenje. (Tim za socijalno uklju€ivanje i smanjivanje siromastva
2012, 28-29)

ZAKLJUCAK

Zemlja u tranziciji, sa statusom drzave kandidata za clanstvo u Evropskoj uniji, moraée da
kofinansira programe i projekte koje finansira EU. Kofinansiranje prihvatljivih troskova znaci
da EU ne placa svih 100% nekog projekta, ve¢ da jedan dio mora biti pokriven iz javnih
fondova zemlje korisnika. Ovo slijedi iz jednog od osnovnih nacela fondova EU — dodavanje
(komplementarnost). Prema ovom principu, aktivnosti finansirane iz fondova EU nisu
usmjerene na gasenje ili zamjenu aktivnosti preduzetih od strane nacionalnih institucija, ve¢
upravo na njihovo obogaéivanje i jacanje. Kod Instrumenta za pretpristupnu pomo¢, stope
kofinansiranja koje po pravilu definise EU i koje se ponekad nazivaju ,,intenzitet pomo¢i” ili
»stope intervencije”, variraju od jedne do druge komponente (85% za I do IV, 75% za V).
Medutim, u nekim slucajevima mogu se napraviti izuzeci pri ¢emu se stopa kofinansiranja EU
podize do 100%. Izraz ,kofinansiranje” se ocito primjenjuje ne samo na fondove koje
odobrava EU, ve¢ i na ostatak koji obezbjeduje korisnik (u vecini slu¢ajeva nacionalna
sredstva obezbjeduju se iz drzavnih, regionalnih ili lokalnih budzeta). EU, nacionalni javni i
ne-javni fondovi mogu se realizovati putem zajednickog kofinansiranja ili paralelnog
kofinansiranja.

Ukupno gledano, za Razvoj ljudskih resursa u okviru IPA za period od 2007 - 2009. godine
opredeljeno je 250.914,151 evra. Prema aranzmanu o kofinansiranju, 37.637,151 evra (ili
15% ukupnog iznosa) obezbijedile su nacionalne vlade, a ostatak od 213.277.000 evra
Evropska unija.

Dodatni problem za zemlje kandidate predstavlja problem predfinansiranja odredenih
programa/projekata koji postaje jo§ veci nakon oslobadanja sredstava za razvoj ljudskih
resursa, posebno kod projekata koji se finansiraju na osnovu konkursa za dodjelu
bespovratnih sredstava, poput onih koji su navedeni kao prioriteti u oblasti socijalnog
ukljucivanja.

U praksi, predfinansiranje oznacava situaciju kada primaoci bespovratnih sredstava dobiju
»avans” za otpocinjanje predvidenih projektnih aktivnosti. Medutim, problem je sto odredeni
programi (kao §to je Program prekograni¢ne saradnje u okviru IPA, za programe koji se
realizuju sa drzavama Clanicama) funkcioniSu u rezimu ‘sistema refundiranja’ $to znaci da
projekti za koje su dodjeljene subvencije ne mogu unaprijed da dobiju sredstva, a da prva
'redovna' naknada prihvatljivih troskova moze da bude izvrSena tek nakon prvog perioda
izvjestavanja. To stvara velike probleme organizacijama civilnog drustva koje se, veéinom,
oslanjaju na spoljne izvore finansiranja, i suocavaju sa teSkocama da pribave sopstvena
sredstva za otpocCinjanje projekta.
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