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SAZETAK

Apsorpcija financijskih sredstava dodijeljenih iz fondova Europske unije vrlo je vazan aspekt
procesa europskih integracija. Regionalne politike u zemljama ¢lanicama Europske unije (u
nastavku: EU) dozivjele su zna¢ajne promjene u posljednja dva desetlje¢a. Novi pristup
regionalnoj politici posebno je usmjeren na pitanja kao Sto su regionalna konkurentnost, uloga
regionalnih i lokalnih aktera u upravljanju razvojem, visegodiS$nje programiranje i evaluacija
(regionalne) ekonomske politike. Hrvatski kreatori regionalne (ekonomske) politike jo§ uvijek
nisu, u dovoljnoj mjeri, prepoznali najnovije politicke, ali i ekonomske te opée razvojne
(strateSke) trendove. Hrvatska regionalna politika jo§ uvijek se temelji na relativno
staromodnim instrumentima kao Sto su porezne olakSice i medudrzavni transferi, 0dnosno
klasi¢ne drzavne potpore i, velikim dijelom, ulaganjem kroz fondove EU (a koji su Cesto
,»stihijski odredeni®) dok nedostaje strateski izrazajniji pristup potpori regionalnom rastu i
konkurentnosti. U novije vrijeme, sam pristup regionalnim potporama rastu ukljucuje
dvosmjerni proces. S jedne strane, instrumentima regionalne politike poticu se one regije koje
biljeze zaostajanje u svojoj razvijenosti, ali se isto tako s druge strane poti¢u one razvijene
regije kako bi postale jo§ razvijenije (konkurentnije i inovativnije). Proces pristupanja
Republike Hrvatske, kao ¢lanice EU, predstavlja katalizator za uspostavu nove i moderne
regionalne politike. Na temelju identificiranih trendova u europskim regionalnim politikama te
analize aktualnog regionalnog razvoja i konteksta regionalne politike, ovaj diplomski rad
pokusava dati preporuke za unapredenje postojeceg pristupa Republike Hrvatske i hrvatskih
Zupanija u apsorpciji sredstava iz fondova EU.

Kljuéne rije¢i: EU fondovi, regionalna politika, apsorpcijski kapaciteti



ABSTRACT

The absorption of financial resources from the funds of the European Union is a very important
aspect of the European integration process. Regional policy in the member countries of the
European Union (hereinafter: EU) has undergone significant changes in the last two decades.
The new approach to regional policy focuses in particular on issues such as regional
competitiveness, the role of regional and local actors in development management, multi-
annual programming and evaluation of (regional) economic policy. Croatian regional
(economic) policy makers have not yet sufficiently recognized the latest political, economic
and general (strategic) development trends. Croatian regional policy still relies on relatively
old-fashioned instruments such as tax breaks and intergovernmental transfers, i.e., classic state
aid and, to a large extent, investments through EU funds (which are often "spontaneously
determined"), while a more strategic approach to regional support is lacking. Growth and
competitiveness. Recently, the approach to promoting regional growth has been a two-way
process. On the one hand, regional policy instruments are used to support regions lagging
behind, while on the other hand, developed regions are encouraged to develop even further
(become more competitive and innovative). The accession process of the Republic of Croatia
as a member of the EU is a catalyst for the creation of a new and modern regional policy. Based
on the identified trends in European regional policy and the analysis of the current regional
development and context of regional policy, this paper attempts to provide recommendations
for improving the existing approach of the Republic of Croatia and Croatian counties in

absorbing resources from EU funds.

Key words: EU funds, regional policy, absorption capacities
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1. UvOD

Regionalna dimenzija razvojnih procesa dobila je znacajnu pozornost kreatora ekonomske
politike u posljednjih nekoliko desetljeca. Regije su prepoznate kao vazni pokretaci
nacionalnog rasta i konkurentnosti koji zasluzuju da se njima paZljivo posvete kreatori
nacionalnih ekonomskih (i opé¢ih drustvenih) politika. Tradicionalna regionalna politika,
promatrana iz sektorske perspektive i koja je usmjerena iskljuc¢ivo na smanjenje regionalnih
razlika, dozivjela je velike promjene na razini EU zbog novih shvacanja. Naime, uloga
regionalnih 1 lokalnih aktera u upravljanju politikom regionalnog razvoja sada se mnogo vise
cijeni i naglasava. Sve veci interes za regionalnu politiku i regionalni razvoj zahtijeva
ispitivanje njezina sada$njeg poloZaja u Hrvatskoj, kao i buducih perspektiva jer se one izravno
(ali 1 neizravno) odrazavaju na dugoro¢nu stabilnost gospodarskog sustava zemlje. Polozaj
regionalne politike u Hrvatskoj ocjenjuje se iz dvije perspektive. Prvi se moze oznaciti kao
klasi¢an, jer se temelji na pretpostavci postojanja znacajnih regionalnih nejednakosti kao
vaznog Cimbenika za odredivanje i upravljanje regionalnom politikom. Druga perspektiva se
moze oznaCiti kao moderna jer odrazava najnovija kretanja u nacionalnim regionalnim
politikama i kohezijskoj politici te ih usporeduje s dosadasnjom praksom u Hrvatskoj, ali kako
je u sazetku istaknuto, naglasava pitanje ubrzanje ,ve¢ ubrzanih“ regija. Financiranje
regionalne politike Hrvatske iz fondova EU ovisi o0 mnogim ¢imbenicima te je sam odnos

financiranja meduovisan o razli¢itim kriterijima, obvezama 1 prilikama.



2. METODOLOGIJA RADA

U ovom dijelu rada prikazuje se metodologija diplomskog rada, tj. predmet rada i cilj

istraZivanja,

ukljucujué¢i metode istrazivanja. Predmet ovog diplomskog rada je saZeto

analizirati, a potom opisati regionalnu politiku Hrvatske, uzimajuci u obzir kontekst regionalne

politike EU. Cilj ovog diplomskog rada je olaksati razumijevanje apsorpcijskih kapaciteta

hrvatskih Zupanija te prikazati potencijale i izazove hrvatskih zupanija u pribavljanju sredstava

fondova EU-a, a time ipak i njihove dugorocne gospodarske opstojnosti (primarno

zadrzavanjem i povecanjem zivotnog standarda lokalnog i regionalnog stanovnistva).

2.1. KoriStene znanstvene metode

Prilikom pisanja ovog diplomskog rada koristile su se:

1)

2)

3)

4)

5)

deskriptivna metoda kojom se opisuju i prikazuju temeljni pojmovi i doseg
regionalnih ekonomskih znanosti s aspekta, prvenstveno, regionalne politike EU
1 pokuSaja stavljanja u kontekst svojevrsna razvojna lutanja Hrvatske; isto je
djelomicno olaksano kroz prikaze u slikama,

deduktivna metoda za donoSenje zakljucka temeljem raspolozivih podataka 0
ekonomskoj osnovici razvoja hrvatskih Zzupanija 1 apsorpcijskih kapaciteta
fondova EU (budu¢i to nije na istim temeljima niti biljezi identi¢ne rezultate u
svim zupanijama Hrvatske),

metoda kompilacije na osnovi koje su preuzeti odredeni dijelovi teksta iz ¢lanaka,
internetskih stranica i znanstvene literature regionalnih ekonomskih znanosti, ali
1 svih podruc¢ja koja se ticu razvoja regija, s posebnim naglaskom na regije EU,
koriste¢i metodu klasifikacije prikazane su razlicite podjele ,.koga cega?* se
analizira, zaSto 1 kako se to odrazava na sam predmet istrazivanja oko
apsorpcijskih kapaciteta hrvatskih Zupanija unutar okvira regionalne (kohezijske)
politike EU te

metoda grupiranja koja se o€ituje kroz ra$¢lanjivanje prikupljenih podataka, a sve
u svrhu boljeg i jasnijeg prikazivanja i rasprave ¢imbenika koji su znacajni za

apsorpciju financijskih sredstava (i ostalin elemenata) regionalne politike EU.



2.2. Predmet i cilj rada

Upravo je i prethodno temeljna ideja vodilja prilikom izrade ovog diplomskog rada. Naime, u
ovom diplomskom radu se analizira regionalna politika EU i Hrvatske uz analizu apsorpcijskih
kapaciteta hrvatskih Zupanija u pribavljanju financiranja iz EU fondova. Ujedno se analiziraju,

raspravljaju 1 predstavljaju potencijali 1 izazovi hrvatskih Zupanija u koristenju EU fondova.

2.3. Struktura rada

Prvo poglavlje predstavlja uvod diplomskog rada, a drugo poglavlje objaSnjava metodologiju
diplomskog rada. Trece poglavlje navodi definiciju, klasifikaciju i znacaj EU fondova u
financiranju razli¢itih razvojnih podrudja, sektora i aktivnosti. Cetvrto poglavlje sadrzi analizu
regionalne politike EU i Hrvatske. Peto poglavlje sadrzi definiciju i1 analizu apsorpcijskih
kapaciteta te odredene potencijale 1 izazove hrvatskih Zupanija u iskoriStavanju financijskih

sredstava EU. Sesto poglavlje predstavlja zakljudak diplomskog rada.



3. REGIONALNA POLITIKA EU | REPUBLIKE HRVATSKE

U ovom poglavlju pojasnjava se regionalna politika unutar EU i Republike Hrvatske. Ujedno
se analizira kako se regionalna politika EU odrazava na aspekte regionalne politike Hrvatske.
Opéenito, kako Blazevi¢ (2003), ali i ranije Bogunovi¢ (1990) naglasavaju, regionalna
ekonomska politika predstavlja skup koherentnih relacija kojima se Zeli povecati blagostanje
regije i spoznati vrijednosti regije kao i njene temeljne pokretacke snage, odnosno, tom se
politikom proucava ekonomska struktura na pojedinim lokacijama. Kako tradicionalna
ekonomska teorija polazi od tri pitanja: 1) Sto proizvoditi, 2) kako proizvoditi i 3) za koga
proizvoditi, kako Zduni¢ (1975) istiCe, lokacijska teorija dodaje i1 Cetvrto pitanje ,,gdje
proizvoditi?*. Upravo je konkurentnost, kako naglasava Drvenkar (2012) ponovno naglasila
vaznost zemljopisnog polozaja u ekonomiji. Za globalizaciju je nuzna regionalizacija s ciljem
“ugradnje” u lokalne okvire, a glavna je svrha regionalnog razvoja ostvarivanje cjelovitog

razvoja u okviru ukupnog razvoja cijele zemlje (Drvenkar, 2012).

3.1. Regionalna politika EU

Regionalna politika EU predstavlja politiku ulaganja kako bi se ostvario odrZzivi i ujednaceni
razvoj i kako bi se povecala u¢inkovitost socijalne i gospodarske kohezije EU. Kako navode
Kandzija i suradnici (2014), prema EU je, sve do 80.-ih godina 20. stolje¢a drzava bila temeljni
nositelj razvoja tako §to je vrhunac razvoja bio u pojedinim razvijenijim regijama. Medutim,
poslije tog razdoblja se u EU regionalni razvoj poceo poticati prepoznavanjem i razvojem
vlastitih snaga unutar pojedinih regija. U suvremeno doba, regionalna politika EU iznimno je
znacajna zajednicka politika EU, a s vremenom se mijenjala, odnosno prilagodavala svakom
novom financijskom programu. Reformom iz 1988. godine politika se ,.europeizirala®,
afirmirao se koncept kohezije koji uklju¢uje mnostvo mjera za ostvarivanje cilja drustvene i
gospodarske kohezije. Tada se afirmirao i Europski socijalni fond kao vrlo znacajan instrument
pomo¢i regionalnom razvoju (KandZija i sur., 2014). Regionalna politika EU, prema Tufek¢i¢
i Tufekéi¢ (2013), podrzava sljedece:

— formiranje novih radnih mjesta,

— rast gospodarstva,

— podizanje konkurentnosti,

— unaprjedenje kakvoce zZivota i



— porast razine odrzivog razvoja.

Regionalnom se politikom EU nastoji iskazati solidarnost s manje razvijenim regijama i
zemljama na nacin da se koncentriraju sredstva u sektore i dijelove u kojima se mogu postici
najvedi ucinci, 0dNOSNO najvecu razinu rasta i napretka. Buduéi da su mnoge europske regije
razli¢ite po mnogim karakteristikama, ovom se politikom Zeli umanjiti teritorijalna, ekonomska
i socijalna nejednakost izmedu njih. Upravo bi se uklanjanjem i umanjivanjem tih razlika
ostvarilo snaznije europsko trziSte te bi se povecala njegova efikasnost i konkurentnost.
Nejednakosti medu regijama mogu nastupiti uslijed:
,,geografske udaljenosti,
— promjena u drustvu i ekonomiji i

— kombinacije svih ovih ¢imbenika“ (Kesner-Skreb, 2009:103).

Regionalna je politika EU u najuzoj vezi s ciljevima europske strategije Europe 2020 te bi
trebala, u najvecoj mjeri, pridonijeti njihovom ostvarenju, a to su pametan, ukljuciv i odrziv
rast (Vlada Republike Hrvatske — Europa 2020, 2023). Pod pametnim se rastom podrazumijeva
poticanje inovacija, obrazovanja, istrazivanja i razvoja te inovacija koje su utemeljene na
znanju i aktivnosti koje stvaraju dodanu vrijednost. Doprinos regionalne politike trebao bi se
ogledati i u vidu odrzivog rasta na na¢in da pomaze i poti¢e investiranje i projekte u
energetskom i klimatskom podruc¢ju te podrucju zastite okolisa. Cilj je regionalne politike 1
ukljuciv rast koji predstavlja prioritet regionalne politike i prioritet financiranja preko njezinih
instrumenata. Drugi je termin za regionalnu politiku kohezijska iz razloga §to je temeljna svrha
iste jacanje ekonomske, teritorijalne i socijalne kohezije u podru¢jima koja su prihvatljiva za
potpore (Kesner-Skreb, 2009). Ovi su se ciljevi ,,prenijeli“ i u novu stratesku odrednicu EU, uz

poseban naglasak na energetskoj samodostatnosti, ali i ja¢im naglaskom upravo na ,,lokaciju*.

Regionalna politika EU bazirana je na financijskoj solidarnosti $to znaci da svaka regija, kao i
njeni gradani, treba moci, $to je vise moguce, iskoristiti sve prednosti zajednickog trziSta,
ekonomske i monetarne unije te pomoci nerazvijenim regijama u procesu restrukturiranja kako
bi bili u mogucnosti odgovoriti na snaznu konkurenciju na jedinstvenom trzistu (Hitiris, 2003:
231). U nastavku su opisana temeljna nacela regionalne politike EU, ali i ostala podrucja

znacajna za cijeli okvir regionalne politike.



3.1.1. Nacela

Sve aktivnosti strukturnih fondova trebale bi se temeljiti na pet principa, odnosno nacela
(Barnes i Barnes, 1995: 278-279):

1.

koncentracija (odnosi se na geografsku koncentraciju i definirana je kroz ciljeve
strukturnih fondova),

programsko planiranje (podrazumijeva visegodis$nje programe raspodjele sredstava
regionalne politike),

politika dodavanja(nacionalne politike regionalnog razvoja nadopunjuju se projektima
i financijskim sredstvima iz strukturnih fondova - politike moraju biti
komplementarne),

partnerstvo (Europska komisija i nacionalna tijela raspravljaju o dodjeli regionalnih
fondova EU-a) i

ucinkovitost (podrazumijeva kontrolu s ciljem osiguravanja postivanja definiranih

ciljeva).

Prema nacelu koncentracije resursa mora se osigurati da se financijska sredstva troSe na ona

podrucja gdje je najveéa potreba za istim. Ovo nacelo obiljezavaju sljedeca stajalista:

raspored sredstava strukturnih fondova ka najsiromasnijim zemljama i teritorijima,
ulaganje napora u glavne prioritete razvoja poput jacanja konkurentnosti malih 1
srednjih poduzeca, inovacija i istrazivanja te

troSenje izdataka dodijeljenih na pocetku programskog razdoblja sve do konca sljedece
godine (Tron, 2009).

Nacelo programskog planiranja podrazumijeva definiranje dugoro¢nih planova koje zahtijeva

mnogo vremena, a time se Zele ostvariti stabilnost i sigurnost stsustava. Ovo je nacelo slabo

fleksibilno sto dodatno otezava izradu i realizaciju samog plana rada. Politikom “dodavanja

politika” i resursi EU jacaju resurse svake zemlje ¢lanice i, opéenito, drzavnu politiku. Upravo

zato, s ciljem promocije drustvene i ekonomske kohezije, strukturni fondovi sluze kao vazan

instrument regionalne politike kroz koje se ulazu mnogi napori.

Pod partnerstvom se podrazumijeva suradnja medu privatnim kompanijama i javnim

institucijama te individualnim zemljama ¢lanicama i Europskom komisijom.



Zadnjim nac¢elom, nacelom ucinkovitosti, provode se pracenje i evaluacija svih prethodnih faza
procesa. Temeljni kriteriji prema kojima se odredena regija (drzava) preporucuje kao korisnik
regionalnih fondova EU politike su: ispodprosje¢na razina BDP-a po stanovniku u odnosu na

prosjek EU te iznadprosje¢na stopa nezaposlenosti (Tron, 2009).

3.1.2. Financiranje

Prema Bic¢anic¢u (2016), za ostvarivanje svojih ciljeva, regionalna politika EU koristi sljedece
financijske instrumente:
1. strukturne fondove:
— Europski socijalni fond,
— Europski fond za pomorstvo i ribarstvo,
— Europski poljoprivredni fond za ruralni razvoj i
— Europski regionalni razvojni fond,
2. Europsku investicijsku banku te
3. Kohezijski fond.

Isti taj autor navodi kako Europska investicijska banka ima temeljnu zadacu izdavanje kredita
za infrastrukturu i novogradnju koji imaju nize kamatne stope nego krediti u drugim bankama.
Ovu banku, zajedno s Kohezijskim fondom, predvode osobne definirane norme i utemeljeni su

prema nacelu financiranja projekata.

3.1.3. Napori

Regionalna politika EU-a svoje napore usmjerava ka sljede¢im ciljevima:

1. konvergenciji,

2. konkurentnosti i

3. kooperaciji (Kesner-Skreb, 2009).
Konvergencija (odnosno ,,pribliZavanje nerazvijenih razvijenima®) se Zeli ubrzati na nacin da
se podupire rast gospodarstva i zaposlenost najmanje razvijenih zemalja ¢lanica EU i regija tih
zemalja. Navedeno se financira putem sredstava iz Europskog regionalnog razvojnog fonda,

Europskog socijalnog fonda i Kohezijskog fonda, isti¢e Kesner-Skreb (2009:104).



Konkurentnost regionalne politike EU-a Zzeli se posti¢i razvijanjem ,,promjena u ekonomiji i
drustvu, poticanjem inovacija, poduzetnistva, zaStite okoliSa i razvoja trziSta rada u regijama
koje nisu obuhvaéene ciljem konvergencije* (Kesner-Skreb, 2009:104).

Nadalje, Kesner-Skreb (2009:104) navodi kako EU Zeli pojacati i kooperaciju na
,medugrani¢noj, transnacionalnoj i meduregionalnoj razini na teritorijima urbanog, ruralnog
1 obalnog razvoja. Takoder, Zeli se posti¢i 1 ubrzanje razvoja ekonomskih odnosa izmedu malih
i srednjih poduzeca zemalja ¢lanica EU. Navedeno se financira putem sredstava iz Europskog
regionalnog razvojnog fonda (Baldwin i Wyplosz, 2006), a $to je posebno zna¢ajno ako se
predmet istrazivanja stavi u kontekst vremena zavr$etka i svih geopoliti¢kih i geoekonomskih
izazova (agresija Rusije na Ukrajinu, energetske i ostalih Sokova, rastuce inflacije, post-

pandemijskog oporavka nakon ,,08tecenih javnih financija®).

Posve logi¢no, najvise sredstava koja su namijenjena regionalnom razvoju EU trosi se u
regijama koje imaju BDP nizi od prosjeka EU s ciljem poboljsanja infrastrukture i razvoja
ekonomskih i ljudskih potencijala istih regija.

Za provedbu regionalne politike EU, nuzno je uskladivanje, u $to ve¢oj mjeri, S drugim
politikama kao i odgovarajuéi teritorijalni ustroj te djeloztvorno funkcioniranje institucija u
zemljama ¢lanicama koje upravljaju financijskim sredstvima europskih fondova. Naime, kako
je i ranije istaknuto, ,,financiranje projekata za regionalni razvoj EU-a provodi se preko
Europskih strukturnih i investicijskih fondova (ESIF), a Europski poljoprivredni fond za ruralni
razvoj te Europski fond za pomorstvo 1 ribarstvo takoder pridonose kohezijskim
mehanizmima“ (Kandzija i sur., 2014:111). Kako Savi¢ (2021) isti¢e, treba naglasiti ¢injenicu
da se provodenju nacionalnih regionalnih politika pristupa putem okvira regionalne politike
EU, t]. da su iste politike u medusobnoj interakciji. Buduci da su putem instrumenata, odnosno
fondova EU, sredstva regionalne politike EU usmjerene zemljama koje iste koriste s ciljem
razvoja projekata i prioriteta, a veza provodenja regionalne politike EU i nacionalne regionalne
politike nadopunjavaju se, u tome se ocituje znacajnost uspostavljanja dugoro¢no odrzivog

nacionalnog institucionalnog sustava upravljanja fondovima regionalne politike EU.

Iz svega navedenoga vidljivo je kako nositelji ekonomske politike kroz regionalnu politiku
(primarno EU) kontinuirano ulazu napore i sredstva u unaprjedenje iste, ali i dalje ima jako
puno mjesta za napredak i poboljSanje. Upravo bi trebala biti manja razlika u razvijenosti

zemalja ¢lanica kao i njihovih regija kako bi se ostvarilo navedeno.



3.2. Regionalna politika i regionalni razvoj Republike Hrvatske

Bez obzira kako je klasificirana i koliko je velika pojedina regija, neophodno je postojanje
regulatornog okvira koji sluzi kao podloga za formiranje i provedbu ekonomske politike koja
je primjerena specifi¢nostima regije, istice Drvenkar (2012). Bogunovié¢ (2001) naglasava da
politika regionalnog razvoja obuhvaéa formiranje kljuénih strateSkih opredjeljenja, koja
predstavljaju temelj za odabir instrumenata i mjera ekonomske politike. Regionalna se
strategija ne bi smjela bazirati na autarki¢nosti, nego na regionalnoj stvarnosti i buducnosti
koje treba pozicionirati u interregionalne okvire. U skladu s time, za regionalnu je ekonomsku
politiku karakteristican sustav koherentnih relacija kojim se usmjerava i unaprjeduje
regionalno gospodarstvo, kao i meduregionalni odnosi. Regionalna politika ima za cilj
povecavanje produktivnosti i konkurentnosti nekog teritorija te nastojanje prepoznavanja i
otklanjanja uzroka koji dovode do neravnoteze izmedu pojedinih regija. Ne postoje
jednostavna rjeSenja Cija je primjena moguca i laka u svakoj regiji ve¢ instrumente treba
prilagodavati regionalnim specifi¢nostima, isticu Drvenkar, Marosevi¢ 1 Unuki¢ (2023).
Naime, unato¢ velikim naporima i ulaganjima u nerazvijene regije, i dalje postoji veliki
problem nedostatnih sredstava i svojevrsne loSe ,,startne pozicije* nerazvijenih regija pa su
transformacijski procesi otezani te je ¢esto potrebno duze vremensko razdoblje za uklanjanje
poCetnih barijera. Nacionalni sustavi kojim se omogucavaju upravljanje i djelotvorna
implementacija fondova regionalne politike, predstavljaju presudan factor za uspjesnu
upotrebu regionalne politike u zemlji. S obzirom da se, s vremenom, ta politika razvijala,
odgovornost za upravljanje i uc¢inkovito trosenje sredstava fondova sve se vise decentralizirala,
naglasava Savi¢ (2021). Sto se ti¢e Republike Hrvatske, njena je regionalizacija izvrsena 1992.
godine uspostavljanjem zupanija kao jedinica podruéne (regionalne) samouprave koje su bile
zaduzene za poslove podruc¢nog (regionalnog) znacenja. S druge, pak, strane, gradovi 1 opcine,
kako istice Maldini (2014.), bili su ustrojeni kao jedinice lokalne samouprave (Maldini, 2014).
Regionalni razvoj Republike Hrvatske obiljeZen je izrazenim regionalnim nejednakostima u
duZem vremenskom razdoblju i moze se podijeliti u Cetiri razdoblja, o kojem e biti vise rijeci

u nastavku.

3.2.1. Prvo razdoblje

Prvi period obuhvaca razdoblje prije njene samostalnosti, odnosno prije 1990. godine.



Tada je zapocelo tranzicijsko razdoblje i ugroZena su bila podruéja ona blizu granice s Bosnom
1 Hercegovinom, od zaleda Dalmacije, sredi$njih planinskih dijelova poput Like i Gorskog
kotara do Banovine i Korduna. Takoder, dijelovi sjeverne i isto¢ne Hrvatske (Slavonije)
identificirani su kao podrucja u nepovoljnom polozaju i ukljuceni su u posebne vladine
programe stvorene za poboljSanje gospodarskih 1 drustvenih uvjeta u tim podruc¢jima. Pojedina
podruéja poput Like, Dalmacije, ali i vecine otoka dugo su patila od nepovoljnih zemljopisnih
uvjeta, koji se ogledaju prvenstveno u loSoj prometnoj komunikaciji s veéim urbanim
sredinama (Puljiz i Malekovi¢, 2013). Dakle, u ovom su periodu mnoga podrucja Republike
Hrvatske bila vrlo nerazvijena i upravo je zato taj period, $to se ti¢e regionalne politike, bio
vrlo neuspjesan. S ciljem dobivanja sredstava iz Fonda za razvoj nedovoljno razvijenih krajeva
(koji je tada bio jedan od osnovnih instrumenata regionalne politike), mnoge su op¢ine htjele
same sebe proglasiti nerazvijenima. Zabiljezeno je veliko iseljavanje iz takvih krajeva s
paralelnim povecavanjem povrsSina nerazvijenih dijelova zbog Cega se takva vrsta politike
moZe ocijeniti nedovoljnom. Dakle, geografska je izolacija, kako naglasavaju Dev¢ié i Sostar
(2015), zajedno s drugim nepovoljnim gospodarskim i druStvenim ¢imbenicima, rezultirala
intenzivhom 1 dugotrajnom migracijom koja je ozbiljno naruSila bazu ljudskih resursa i

ugrozila njihove dugoroéne razvojne perspektive (Devéié i Sostar, 2015).

3.2.2. Drugo razdoblje

Razdoblje od 1990. godine, odnosno od postizanja samostalnosti, pa sve do suvremenog doba,
predstavlja drugi period regionalne politike Republike Hrvatske. Netom nakon ostvarivanja
samostalnosti, u Republici je Hrvatskoj nastupilo nazadovanje u gospodarstvu, depopulacija i
neravnomjeran regionalni razvoj nekih dijelova zemlje na $to je dodatno negativno utjecao
Domovinski rat. Naime, vecina, ve¢ brojnih zaostalih, podruéja pretrpjela je velike izravne i
neizravne ratne Stete tijekom razdoblja od 1991. do 1995. godine. Posljedi¢no, nastupili su:

— znacajan gubitak stanovniStva zbog iseljavanja i gubitaka zivota,

— devastirane prometne i komunalne infrastrukture,

— uniSteni proizvodni kapaciteti i tako dalje (Puljiz i Malekovi¢, 2013).
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lako se vecina izravnih ratnih $teta u meduvremenu sanirala, i dalje su o€iti neizravni ucinci
kao $to je izostanak vecih stranih izravnih ulaganja u proizvodne pogone, posebno u

podrucjima izvan glavnog grada (Puljiz i Malekovi¢, 2013).

3.2.3. Trece razdoblje

Nakon §to je 18. lipnja 2004. godine formalno postala zemlja kandidat za ¢lanstvo u EU,
Republika je Hrvatska dobila pretpristupne fondove kako bi joj se pomoglo da se prilagodi
zakonima i propisima EU te Strukturni i Kohezijski fond za daljnji razvoj, nakon $to pristupi
zajednici. Svim je tim, kako navode Tolusi¢ i suradnici (2013., str. 220) ostvarila razlicite
mogucnosti da osigura potrebna sredstva ,,za izgradnju cestovnih, Zeljeznic¢kih i plovnih
putova, razvoj druStva, promicanje raznolikosti, izobrazbu nezaposlenih i stvaranje novih
radnih mjesta, razmjenu mladih, promoviranje raznolikosti, zastitu prirode i pronalazenje novih
izvora energije kao i mnoge druge pogodnosti‘“. Medutim, problem koji je konstantno prisutan
u ovoj zemlji jest nedovoljna razina iskoristenja EU fondova. Republika se Hrvatska, posebice
u to vrijeme, suocavala s vrlo visokom razinom nezaposlenosti. Kao opcija izlaska iz krize,
pojedinci koji su upoznati s EU fondovima, svoju su moguénost vidjeli u samozaposljavanju
(upravo putem EU fondova), ali takvih je pojedinaca zaista malo. Prema istim autorima (str.
220), ,uslijed fluktuacije i nedostatka stalnog stru¢nog kadra, nedovoljne informiranosti i
iskustva, straha od rizika te mnogih drugih problema, Republika Hrvatska je suo¢ena s velikim
poteSkocama*. Za uspjesnije je rezultate u tom razdoblju Republici Hrvatskoj trebalo biti 50%
vise gotovih projekata nego novaca koji je bio na raspolaganju, a sve kako bi se alocirana
sredstva mogla apsorbirati u zadovoljavaju¢em postotku. Nadalje, Republika je Hrvatska, u
fazi koristenja IPA fondova, imala na raspolaganju 140 milijuna alokacije sto ¢e se, nakon §to
postane ¢lanica EU, ,,popeti na 450 milijuna eura, a ve¢ ¢e u 2014. godini taj iznos iznositi
oko 1,08 milijardi eura. Za ostvarivanje kvalitetne i uspjesne pripreme i provedbe projekata
EU, neophodni su dobro obuceni te informirani ljudi koji znaju voditi projekte sukladno
europskoj proceduri. Naime, upravo zbog cCestih fluktuacija u administrativnim kadrovima,
Cesto je prisutno nedovoljno iskustvo i praktiéno znanje zaposlenika, smanjuje kvalitetu
upravljanja projektima te predstavlja uzrok njihove nepotpune iskoristenosti. Povrh
navedenog, naglaSava se vaznost suradnje i ukljucivanja razli¢itih organizacija, kako na
nacionalnoj, tako i na regionalnoj razini. Prvenstveno, za efikasno povlacenje sredstava iz EU,

nuZzan je kvalitetan projektni menadzment i dobri projekti.
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3.2.4. Cetvrto razdoblje

Republika je Hrvatska, po svakom svom segmentu, bolja drzava i mjesto za Zivot, nakon
pristupanja EU nego $to je to bila prije pristupanja istoj. Naime, u prilog tome ide i ¢injenica
da sve njene susjedne zemlje zele ¢lanstvo u EU, ali ne zato Sto je ¢lanstvo samo sebi svrha,
vec zato §to je evidentan brzi napredak zemalja Clanica od onih koje to nisu (Mari¢, 2023).
Tijekom prvih dviju godine ¢lanstva Republike Hrvatske u EU zabiljeZene su znatne pozitivne
promjene u gotovo svakom segmentu poput rasta izvoza, stranih investicija, industrijske
proizvodnje i osobne potroSnje, rasta broja zaposlenih te zavidni rezultati u turistickom
sektoru. Na stranici Vlade Republike Hrvatske navodi se kako su ucinci integracije u
jedinstveno europsko trziSte vidljivi u porastu izvoza (u prva Cetiri mjeseca 2015. godine za
10% u odnosu na isto razdoblje 2014. godine) od ¢ega je izvoz u zemlje ¢lanice EU porastao
za 12%. ,,Ukupan izvoz u 2014. u odnosu na 2013. godinu porastao je za 6,32 milijardi kuna,
odnosno 8,71%, a uvoz za 5,35 milijardi kuna, odnosno 28% (Vlada Republike Hrvatske,
2023).

Negativan trgovinski saldo se u 2014. godini smanjio za 1 milijardu kuna, odnosno s 52,457
milijarde kuna na 51,484 milijardu kuna. Prema zemljama ¢lanicama EU izvoz je rastao za
gotovo 11%, od ¢ega najvise prema Latviji, Portugalu i Spanjolskoj &ime je dokazana
integriranost Republike Hrvatske u zajednicko trziste (Vlada Republike Hrvatske, 2023).

01. srpnja ove godine Republika je Hrvatska obiljezila deset godina od punopravnog ¢lanstva
u EU do kojega je dosla nakon niza godina razgovora i pregovora, a potom i uskladivanja
zakona sa zakonima EU. Ulazak u EU bio je jedan od temeljnih ciljeva Republike Hrvatske
otkako je stekla neovisnost, a zahtjeva za punopravno ¢lanstvo podnijela je 21. veljace 2003.
godine. Republika Hrvatska, kao najmlada ¢lanica EU, u prvih deset godina ¢lanstva realizirala
je dva strateska cilja EU integracije i time je postala jedina zemlja u povijesti koja je u isti dan
pristupila u Schengenski prostor i europodrucje (Bradari¢, 2023).

Isti autor navodi da, dok je Republika Hrvatska ,,prije sedam godina (dakle, 2016. godine) bila
na razini 59%, danas je na 73% razvoja EU*. Nadalje, ova zemlja ima na raspolaganju 15
milijardi eura iz ViSegodis$njeg financijskog okvira te 10 milijardi eura iz Instrumenta EU iduce
generacije. Dodatnih milijardu eura ve¢ je, u vecini, iskoristila za obnovu nakon potresa, a
prvih deset godina ¢lanstva oznacilo je “10 godina osnaZivanja hrvatske demokracije,

institucija, gospodarstva, socijalne situacije i ukupnog razvoja” (Bradari¢, 2023).
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Dakle, manje razvijena podrucja i dalje su ostala takva (iako se biljezi napredak). Nadalje,
tranzicijske poteskoce, ukljucujuci raspad trzista isto¢ne Europe i bivSeg Sovjetskog Saveza,
kao 1 neuspjesi u procesu privatizacije, imali su daljnje negativne posljedice na regionalni
razvoj Republike Hrvatske. To je posebno slucaj sa Zzupanijama koje su vrlo ovisne o
socijalisti¢ckim industrijskim divovima, poput Sisatko-moslavacke, Sibensko-kninske,
Brodsko-posavske zupanije i drugih, koje su danas suoéene s visokom nezaposleno$éu jer
restrukturiranje lokalne industrijske baze jo§ uvijek nije gotovo (Bradari¢, 2023). Odnosno,
restrukturiranje je dosta sporo, ekonomska struktura nije zadovoljavajuca i postavlja se pitanje
Sto ¢e biti okosnice buduceg odrzivog gospodarskog rasta ovih regija, uzimajuéi u obzir

okruzenje.

Ott i Bajo (2001) isti¢u kako su promjene u regionalnom i lokalnom administrativnom sustavu
takoder jedan od aspekata politickih promjena nakon 1990. godine sa znacajnim utjecajem na
regionalni razvoj. Prema Zakonu o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, NN 33/01,
60/01, 129/05, 109/07, 125/08,36/09, 150/11, 144/12, 19/13, 137/15, 123/17, 98/19, 144/20,
Republiku Hrvatsku danas ¢ini 551 lokalnih jedinica (od ¢ega je 428 op¢ina i 127 gradova) i
21 zupanijskih jedinica, dok je 1990. godine postojalo 110 lokalnih jedinica i 10 tzv. udruga
lokalnih jedinica. Razli¢ite analize ve¢ su pokazale da je brz porast broja lokalnih jedinica
rezultirao postojanjem previse lokalnih jedinica s ograni¢enim financijskim i organizacijskim
resursima koji su nedostatni za ucinkovito upravljanje funkcijama lokalne jedinice. Sli¢nog je
razmiSljanja i Druzi¢ (2003) koji naglasava kako su u proslosti Republike Hrvatske postojali
mnogi problemi njene regionalizacije. Naime, prema tom autoru nije postojalo regionalno
ustrojstvo kao ni regionalna strategija i ekonomska politika. Sve do 1999. godine regionalni se
problem uopée nije smatrao problemom i upravo zato ni nisu postojala precizna rjesenja.
Iznimke su bili problemi otoka i teritoriji za koje se skrbila drzava te su upravo oni predstavljali
probleme obnove, a ne pitanje regionalnog razvoja. Medutim, 1992. godine poduzet je
pozitivan korak u vidu vodenja regionalnih administrativnih jedinica (Zupanija) ¢ime je

nastupilo promicanje vise decentraliziranog pristupa upravljanju razvojem zemije.

Ipak, ogranicenje financijskih i1 administracijskih ovlasti Zupanija, manjak sposobnosti
organiziranja, nedostatak suradnje izmedu Zupanija uzroci su niskog potencijala regionalnog

razvoja.
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Lozina i Jagnji¢ (2021, str. 569) isti¢u kako su najznacajnije karakteristike lokalne samouprave
,previse kompleksna struktura teritorija, manjak stabilnosti istog, neuravnotezena struktura
lokalnih jedinica, manjak efikasnosti lokalne samouprave, slabi potencijali za razvoj te
osiguravanje centralizma u upravljanju zemljom”. Pocevsi od 2000. godine, zabiljezeno je
provodenje raznih znanstvenih skupova kojima se potvrduju previse teritorijalnih jedinica
lokalne samouprave, nuznost za decentralizacijom poslova i ovlastima drzavnih tijela na
jedinice lokalne samouprave te fiskalnu decentralizaciju, kao i na potrebu podjele drzavnog
teritorija Republike Hrvatske na regije koje bi bile ekonomski sposobne da razvijaju, izmedu
ostalog, i lokalnu samoupravu na svom teritoriju (Lozina i Jagnji¢, 2021).
Empirijske studije temeljene na slucajevima novih drzava ¢lanica pokazuju da su procesi
tranzicije i proSirenja povezani s povecanjem regionalnih razlika. Bradley i suradnici (2005)
isticu da ,,...prostorne prilagodbe favoriziraju metropolitanske i zapadne regije uz granicu s
EU-om.” Jedan od aspekata gdje se pripremama za kohezijsku politiku snazno utjecalo na
regionalnu politiku bilo je uvodenje klju¢nih nacela kohezijske politike. Zakonom o
regionalnom razvoju Republike Hrvatske uvedena su sva takva nacela u regionalnu politiku
Republike Hrvatske. Bajo i Puljiz (2017) navode kako se, pri tome, pod nacelima koja predvida
taj zakon, podrazumijevaju:

— partnerstvo i suradnja,

— strateSko planiranje,

— pracenje 1 evaluacija,

— jednake mogucénosti i

— odrzivost.

Svako je od ovih nacelo iznimno vazno za regionalni razvoj Republike Hrvatske. Ipak, Bajo i
Puljiz (2017) naglasavaju vaznost nacela strateSkog planiranja zbog obveze koju ima prilikom
pripreme dugogodi$njih strateSkih nacionalnih i regionalnih dokumenata. Razli¢iti su projekti
pomo¢i koje financira EU predstavili pomo¢ vladama na sredi$njoj i regionalnoj razini da
steknu alate 1 vjestine potrebne za uvodenje strateSkog planiranja kao redovitog instrumenta
politike. Uz regionalnu politiku, sustavni i obvezni procesi strateskog planiranja bili su novina
1u drugim srodnim podrucjima politike (Bajo 1 Puljiz, 2017). U slucaju Hrvatske, isti¢e Savi¢
(2021), vec se od 2014. godine, pojavio objektivni problem, kojim se zemlja sporije pripremala,

a kasnije i provodila projekte regionalne politike EU.
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Navedeno je rezultiralo sporijom dinamikom kumulativnih isplata sredstava iz EU u odnosu
na druge zemlje. Prije pocetka novog prora¢unskog razdoblja (2014. - 2020.), drzave EU su
bile iskusne oko koristenja regionalne politike EU u proracunskom razdoblju 2007. - 2013. te
su uspostavile upravljacke sustave. Paralelno, Republika je Hrvatska tek bila u procesu

zavrSavanja pregovora s EU.

Do vremena zavrSetka ovog diplomskog rada, dokumenti strateSkog planiranja, koji ¢ine
osnovu za provedbu dugoroc¢nih politika razvoja, ugradeni u skoro sve sektorske politike. Ista
se vaznost pridaje i Cinjenici da se razvoj odvio u svakoj hrvatskoj zupaniji i ve¢im, ali i u
ve¢ini manjih gradova i mjesta. Potrebno je poznavati i konkretne dugorocne strukturne
probleme s kojima se Hrvatska, na nacionalnoj razini, suocila ve¢ pocetkom trenutne

proracunske perspektive EU (2014. — 2020.), istice Savi¢ (2021):

e Manjak uc¢inkovitosti funkcioniranja sustava upravljanja i provodenja fondova EU, §to
obuhvaca nedovoljne kapacitete u administraciji (naglaSena kasnjenja u definiranju i
uspostavljanju upravljackih sustava, premaleni broj zaposlenika u sustavu provodenja
fondova EU).

¢ Nedovoljno uvazavanje strateskih nacionalnih (i s Europskom komisijom dogovorenih)
odluka za definiranje strateSkih dokumenata za upotrebu sredstava regionalne politike

EU i odluka u vidu uspostavljanja sustava za upravljanje fondovima EU.

Ipak, kao rezultat pridrzavanja strateSkog planiranja, Hrvatska je u svibnju 2018. godine pocela
pripremati Hrvatsku nacionalnu razvojnu strategiju do 2030. godine. Istom su strategijom
postavljena oc¢ekivanja ostvarivanja programiranja hrvatskog udjela u financijskoj perspektivi
EU-a u odredenom vremenu, a strategija bi trebala biti uklju¢ena u novi operativni program
tijekom nadolazeceg programskog razdoblja (Malekovi¢ i sur., 2018). Prema toj ¢e strategiji
Republika Hrvatska u 2030. godini biti ,konkurentna, inovativha i sigurna zemlja
prepoznatljivog identiteta i kulture, zemlja oCuvanih resursa, kvalitetnih zivotnih uvjeta i
jednakih prilika za sve (Vlada Republike Hrvatske — Nacionalna razvojna strategija Republike
Hrvatske do 2030., 2023). Kako bi ostvarila navedenu viziju, Republika Hrvatska mora
ostvariti definirane strateSke ciljeve i uskladiti provodenje politike u Cetiri razvojna smjera:

1. odrzivo gospodarstvo i drustvo,

2. jacanje otpornosti na krize,

3. zelenai digitalna tranzicija te
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4. ravnomjeran regionalni razvoj (Vlada Republike Hrvatske — Nacionalna razvojna
strategija Republike Hrvatske do 2030., 2023).

Upravo ovi razvojni smjerovi trebaju dati doprinos tome da Republika Hrvatska iskoristi svoje
potencijale na Sto bolji moguci nacin i da otkloni sve druStvene i gospodarske Stete koje su
posljedica globalne krize.

Time se postavlja baza za stvaranje odrzivog, inovativnog i ukljuc¢ivog razvoja Republike
Hrvatske, uz ostvarivanje otpornog drustva i gospodarstva na globalne krize. Pod odrzivim
razvojem zajednice podrazumijeva se dinami¢na prilagodba novim okolnostima pod uvjetom
zadovoljavanja socijalnih i ekonomskih potreba stanovnika uz istodobno o€uvanje resursa
okoliSa koji su u stanju to poduprijeti za postojece 1 buduce generacije (Miljenovi¢, 2013). Prve
evaluacije programa u Republici Hrvatskoj provedene su u okviru regionalne politike, uz
uvodenje obveznih procedura ocjenjivanja za strategije razvoja Zupanija, ali i cijele zemlje,

temeljene na standardima i pristupu Europske komisije (Malekovi¢ i sur., 2018).

Autori Pulabi¢ i Manojlovi¢ (2011) isti¢u da je priprema Republike Hrvatske i njena provedba
kohezijske politike uvelike pridonijela jacanju njenih lokalnih i regionalnih sudionika.
Podizanjem svijesti, obukom i ostalim formama za izgradnju kapaciteta koje su se financirale
iz pretpristupnih fondova dao se doprinos da se bolje razumije i da se steknu vjestine potrebne
za uCinkovitu i djelotvornu apsorpciju fondova EU. Osnivanje razvojnih agencija na
zupanijskoj i lokalnoj razini predstavlja relevantni utjecaj koncepata politike koji proizlaze iz
kohezijske politike na regionalnoj razini u Republici Hrvatskoj. Procesom je potaknuta pojava
novih lokalnih i regionalnih sudionika, koji su, uz svoju dosadasnju ulogu u razvoju i provedbi
projekata, takoder dali znacajan doprinos poboljSanju kapaciteta koordinacije 1 strateSkog
planiranja na nivou regija. Njihova je uloga bila osobito vazna za podizanje kapaciteta ostalih
sudionika u zupanijama kao i pruzanje potrebne podrske dionicima ukljuenim u pripremu i
provedbu projekata. Jaca uloga zupanija i Zupanijskih razvojnih agencija u nacionalnom
kontekstu nastupilaje donosenjem Zakona o regionalnom razvoju Republike Hrvatske iz 2009.
godine kojim su Zupanijske agencije sluzbeno imenovane regionalnim koordiniraju¢im
tijelima, zaduZenima za koordinaciju procesa strateSkog planiranja i1 pripremu razvoja
projekata. Daljnje regionalno osnazivanje doslo je nakon donoSenja Zakona o regionalnom

razvoju Republike Hrvatske 2014. godine.
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Tim je zakonom odredeno da su, nastavljajuci postivanje nacela kohezijske politike u pitanjima
supsidijarnosti, participativnog pristupa, suradnje, vertikalne koordinacije 1 strateSkog
planiranja, regionalni koordinatori nadlezni za koordinaciju izrade Strategija razvoja zupanija,
ostalih strategija razvoja te planova za akciju, koordinaciju izrade i provedbe strategija urbanog
razvoja, koordinaciju aktivnosti koje se odnose na promicanje konkurentnosti regije i urbanog
razvoja te pripremu i provodenje projekata razvoja (Zakon o regionalnom razvoju Republike
Hrvatske, NN 147/14, 123/17, 118/18, ¢l. 25.).

Sudjelovanjem u kohezijskoj politici Republika Hrvatska je ostvarila razne prednosti kojima
se direktno ili indirektno utjecalo na hrvatske kreatore politike te na oblikovanje politickih
intervencija. Novim temama razvoja, pitanjima i konceptima postupno se utjecalo na domace
kreatore politike kao i na informiranje o njihovim postupcima. Sljedeci je vazan Operativni
program Konkurentnost i kohezija 2014. - 2020. godine koji se fokusira na pametni i odrzivi
razvoj i kojim je otvoren put intenzivnijem angazmanu na konceptima, poput pametnih
gradova, inovacija u drustvu, zelenih gradova, zelene energije, zelene mobilnosti, zelenoga
gospodarstva, zelenog turizma itd. Znacajnost navedenih tema u Republici Hrvatskoj opce se
prepoznala kao najznacajnija za razvijanje odrzivih lokalnih zajednica i gradova sa znac¢ajnim
doprinosom podizanju kakvoce Zivota. Pozitivno je §to se svakim takvim konceptom i temom
pridala velika paznja u glavhom dokumentu razvoja regije — Nacionalnoj strategiji regionalnog
razvoja 2020. — kao i u zupanijskim razvojnim strategijama i strategijama urbanog razvoja

(Operativni program u okviru cilja investicija za rast i zapo§ljavanje, 2014).

Zbog gospodarske krize 2008. godine razina BDP-a smanjila se za vise od 10%, a otada su
glavni izazovi niska konkurentnost gospodarstva, visoka nezaposlenost, raskorak izmedu
sustava obrazovanja i ekonomskih potreba, nedovoljna gospodarska i javna infrastruktura te
usluge. Osim toga, prisutne su i nejednakosti izmedu regija, a sve su one nastale zbog
zemljopisnih i raznih socioekonomskih ¢imbenika. Ovaj se operativni program financira iz
Europskog fonda za regionalni razvoj i Kohezijskog fonda, a njegova je strategija utemeljena
na koncentraciji ulaganja u tematske ciljeve i njihove specifi¢ne prioritete s daljnjim fokusom
na specificne ciljeve koji bi se trebali ostvariti. Ovim se programom Zeli potpomognuti
uravnotezenom regionalnom razvoju kao horizontalnom prioritetu, ali i promicati pristup
integriranim teritorijalnim ulaganjima $to znaci povezivanje razli¢itih izvora financiranja EU-
a za ulaganja u razli¢ite projekte razvoja koji su medusobno povezani te se nalaze u sklopu

lokalnih strategija, sukladno ciljevima operativnih programa (Tharos$ i Careva, 2020).
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Pristup je utemeljen na nacelu teritorijalne koncentracije koja cilja na relativno ograni¢ena
zemljopisna podrucja, najcesce urbane aglomeracije ili jedno urbano podrucje. Promjene u
kohezijskoj politici za tekuce programsko razdoblje daju posebnu vaznost urbanom razvoju u
Republici Hrvatskoj. Navedeno se odrazilo i na Zakon o regionalnom razvoju Republike
Hrvatske iz 2014. godine kojim su uvedena urbana podrugja, tj. urbane aglomeracije s veé¢im i
manjim urbanim podru¢jima, a sve s ciljem poticanja ucinkovitijeg planiranja i provedbe
regionalne politike, posebice u njezinoj urbanoj dimenziji (Iharos i Careva, 2020).

Prema tom Zakonu, gradovi koji su urbana srediSta moraju razvijati vlastite strategije urbanog
razvoja. Upravo je ova relevantna inovacija potaknula dalekosezne promjene, ukljucujuci
uvodenje koncepta odrzivog i integriranog urbanog razvoja, koji ve¢ ima posljedice na sve
hrvatske strateske dokumente koji se bave pitanjima koja su vazna za gradove i urbane regije.
Kao pocetna faza potpore, oblikovanje hrvatske regionalne politike provodi se kroz
pretpristupnu pomo¢, a posebno kroz programe OBNOVA i CARDS (Buri¢ Pej¢inovi¢, 2010).
Program OBNOVA je 1996. godine uspostavila EU s glavnim ciljem obnove infrastrukture
koja je unistena tijekom rata, ali i zbog konsolidacije demokracije i civilnog drustva, povratka
1 reintegracije izbjeglica te razvoja malog poduzetnistva. Od 1996. do 2000. je godine EU
dodijelila Republici Hrvatskoj 60 milijuna eura kroz program OBNOVA od ¢ega je 53,21

milijuna eura (89%) potroSila na povratak izbjeglica (Pulabi¢ 1 Manojlovi¢, 2011).

Pod programom CARDS (Community Assistance for reconstruction, Development and
Stabilization) podrazumijeva se program tehnic¢ko-financijske pomo¢i EU-a. Ovaj je program
usvojen u prosincu 2000. godine, a njegov je temeljni cilj potpora zemljama jugoisto¢ne Europe
u aktivnom sudjelovanju u procesu stabilizacije i pridruzivanja. Pomo¢ se pruza u vidu
financiranja programa izgradnje institucija te investicijskih programa, a sva sredstva koja se
uloze bespovratna su. Program CARDS dijeli se na nacionalnu i regionalnu komponentu pri
¢emu se nacionalna komponenta odnosi na svaku zemlju programa CARDS pojedina¢no. U
Republici Hrvatskoj ovaj program provodi SrediSnja agencija za financiranje i ugovaranje, a
isti kontrolira Delegacija EU-a. Korisnici regionalne komponente programa CARDS su sve
zemlje programa CARDS, a za pripremu i provedbu su zaduZena sredi$nja tijela Europske
komisije u Bruxellesu (Vlada Republike Hrvatske — CARDS, 2023). Cijelo razdoblje od 2001.
do 2004. godine naziva se CARDS fazom, a u odnosim EU i Republike Hrvatske,
karakteriziralo ga je potpisivanje Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju (engl. Stabilization
and Association Agreement — SAA) s kojim su usle u ugovorni odnos (Buri¢ Pejéinovi¢, 2010).
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Nakon potpisanog Sporazuma, Republika je Hrvatska ostvarila pravo na koriStenje programa
CARDS i hila je njegova korisnica do 2004. godine. ,, Tijekom te Cetiri godine Republika je
Hrvatska dobila 260 milijuna eura® (Pulabi¢ i Manojlovi¢, 2011:1047).

CARDS faza bila je vrlo zna¢ajna za Republiku Hrvatsku iz razloga $to je po prvi put pokazala
prilike koje nude EU fondovi i programi te je stvorila osnovu za buducu uspjesnu provedbu
programa EU-a u Republici Hrvatskoj. lako ve¢ina ugovorenih projekata tijekom 2003. 1 2004.
godine nije realizirana (zbog kompleksne procedure odobravanja, ugovaranja i placanja) $to je
za posljedicu imalo nepromijenjenu, tj. i dalje nerazvijenu, Republiku Hrvatsku, ova je faza za
zemlju svakako bila ,,vjetar u leda“. Nakon toga su uslijedile pripreme za sudjelovanje u
kohezijskoj politici koje su snazno utjecale na proces rjeSavanja najozbiljnijih problema s
kojima se hrvatska regionalna politika suocavala, a jedan je od njih razvoj upadljive diferencije
u razvoju drustva i ekonomije medu lokalnim i regionalnim podrué¢jima (Malekovic i sur.,

2018).

Osim programa OBNOVA i CARDS, EU, to¢nije Europska komisija, stalno definira razne
strategije kojima je uspostavljen sustav kontinuirane procjene stupnja drustveno-ekonomskog
razvoja koji predstavlja temelj drzavnih potpora najnerazvijenijim podru¢jima. Novi Indeks
razvijenosti Republike Hrvatske izraden je 2017. godine i vazan je za provedbu postojece
regionalne politike zemlje (Narodne novine, 2017).
Nakon CARDS faze, slijede pretpristupna i IPA faza koja traje od 2004. (otkad je Republika
Hrvatska postala ¢lanica Drzava kandidatkinja za ¢lanstvo u EU) pa do 2013. godine (kada je
postala ¢lanicom EU-a). Ovu je fazu moguce podijeliti u dva razdoblja:
1. razdoblje od 2005. do 2006.godine (Republika Hrvatska koristila je pretpristupne
programe PHARE, ISPA i SAPARD) te
2. razdoblje od 2007. do 2013. godine (kreiran je novi pretpristupni instrument IPA)
(Pulabi¢ 1 Manojlovi¢, 2011).
Sto se tie regionalnog razvoja, PHARE projekti, zajedno sa spomenutim CARDS projektom,
poceli su stvarati osnovu za modernu regionalnu politiku. Isto tako, priprema i sudjelovanje u
regijama — ukljucujuci pogranicne regije, planinske, oto¢ne, ruralne i druge regije, one koje se
suoCavaju s depopulacijom, industrijskim restrukturiranjem i drugim ozbiljnim problemima
(Malekovi¢ i sur., 2018).
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Fokus na istaknute regionalne razlike i regije u nepovoljnom polozaju naglasen je u Zakonu
regionalnog razvoja Republike Hrvatske, Cija je izrada financirana iz prethodno spomenutog

programa CARDS, a nastavlja utjecati na politiku regionalnog razvoja Hrvatske 2020. godine.

Opcenito, evidentno je kako snazni zahtjevi kohezijske politike, koji Su zastupljeni u razli¢itim
fazama politike, od strateskog planiranja i provedbe do evaluacije, stavljaju naglasak na
potrebu za stalnim poboljSanjem kvalitete upravljanja nacionalnim upravama. Posebno je to
bilo u slucaju Republike Hrvatske kao najnovije drzave ¢lanice EU. Sposobnost odgovora na
sve viSe zahtjevna nacela i ciljeve politika EU-a, konkretno kohezijske politike, zahtijeva da
hrvatski kreatori politike trajno prilagodavaju i1 poboljSavaju okvir javne politike. Ovo je jos
jedna vazna pozitivna nuspojava kohezijske politike. Zaklju¢no, autori Pulabi¢ i Manojlovié¢
(2011) zakljucuju da regionalna politika, iako je relativno novo podrucje javne politike u
Republici Hrvatskoj, postala je vrlo vazna za zemlju i njen razvoj. Naime, nakon dugogodi$nje
socijalisticke vladavine nastupila je agresija izazvana Domovinskim ratom. Tijekom tog je rata
ve¢ina glavnih fizi¢kih snaga Republike Hrvatske devastirana te se javila hitna potreba za
koherentnom, proaktivnom i usmjerenom politikom, posebno u podrué¢jima koja su nedovoljno
razvijena. U buducnosti bi regionalna politika trebala postati jednom od najvaznijih politika

Republike Hrvatske.

3.2.5. Trenutno stanje

Koliko je svaki pojedini kriterij znacajan za ostvarivanje efikasnosti vodenja regionalne
politike najlakSe se moze pojasniti na nacin da se postavi pitanje pomaze li isti u rjeSavanju
problema koji su ustanovljeni. Takoder, postavlja se pitanje kako bi se mogla izvrsiti podjela
zemlje na regije kako bi se ostvarila u¢inkovita regionalna politika kao rezultat uravnotezenog
razvoja gospodarstva zemlje. Vazno je shvatiti, kako Jurlina Alibegovi¢ (2014) isti¢e da se, pri
tome, ne smije zanemariti Nomenklatura prostornih jedinica za statistika (NUTS klasifikacija)
koju je definirala upravo EU, a koja je od velike vaznosti za vodenje politika razvoja regija.
Prilikom uspostavljanja NUTS podjele u svakoj je zemlji, pa tako i Republici Hrvatskoj, nuzno
uvaziti temeljni kriterij broja stanovnika, ali i kriterije homogenosti statistickih jedinica,
prirodno-geografskih obiljezja, tradicije itd. NUTS je utemeljen na:
— institucionalnim i

— regionalnim kriterijima (Jurlina Alibegovi¢, 2014).
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Institucionalne je kriterije, u pravilu, moguce podijeliti na normativne i analiticke kriterije.
Dok normativni odrazavaju granice regija u pojedinoj drzavi, analiticki odreduju regije prema
geografskim ili socioekonomskim Kriterijima.
Prema regionalnom kriteriju svaka teritorijalna jedinica ¢ini jednu gospodarsku cjelinu.
Republika se Hrvatska dijeli na tri NUTS II statisticke regije:
— . statisti¢ku regiju 1. razine Jadransku (odnosi se na Republiku Hrvatsku kao upravnu
jedinicu),
— statisticku regiju 2. razine (obuhvaca 4 neupravne jedinice nastale na temelju grupiranja
zupanija, odnosno upravnih jedinica nize razine) i
— statisticku regiju 3. razine (obuhvaéa 21 upravnu jedinicu, odnosno 21 Zzupaniju i Grad
Zagreb)“ (Drzavni zavod za statistiku — Klasifikacija NUTS u Republici Hrvatskoj,
2023).
Lovrincevic i suradnici (2005) navode koje se zupanije ubrajaju u ove dvije regije. Prema tim
autorima Jadranska regija obuhvaca: Primorsko-goransku, Li¢ko-senjsku, Zadarsku, Sibensko-
kninsku, Splitsko-dalmatinsku, Istarsku i Dubrovacko-neretvansku zupanije. U Kontinentalnu
se Hrvatsku ubrajaju: Krapinsko-zagorska, Sisa¢ko-moslavacka, Karlovacka, Varazdinska,
Koprivnicko-krizevacka, Bjelovarsko-bilogorska, Viroviticko-podravska, Pozesko-slavonska,
Brodsko-posavska, Osjecko-baranjska, Vukovarsko-srijemska, Medimurska, Zagrebacka

zupanija te Grad Zagreb.

S aspekta kohezijske politike EU-a statisticke jedinice NUTS koriste se za utvrdivanje razine i
vrste potpore koju ¢e EU pruziti pojedinoj zemlji ¢lanici. Konkretno, Republici je Hrvatskoj
omoguceno financiranje razvojnih projekata iz sredstava kohezijske politike. Suvremena
Republika Hrvatska iznimno je heterogena i, s obzirom na prisutnost jako velikih razlika u
stupnju razvoja njenih pojedinih podrucja, jedan je od glavnih prioriteta njene razvojne politike
osiguravanje ravnomjernog razvoja svih njenih krajeva. Medutim, Republika Hrvatska
navedeno ne¢e mo¢i ostvariti samo financiranjem sredstvima iz strukturnih fondova EU-a ve¢
je neophodno poduzeti i mjere aktivne politike nacionalne vlasti. Autori Pulabi¢ i Skarica
(2012) navode kako je regionalna politika Republike Hrvatske neprimjerena zbog toga Sto se
provodi isklju¢ivo na razini temeljnih jedinica lokalne samouprave (gradova, op¢ina i nekih
naselja ¢ime se stvara nefleksibilan i stati¢ki sustav). Kao posljedica se javljaju atomizacija

sustava i nemogucénost pracenja razvoja u¢inka provedenih mjera.
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Naime, isti autori naglasavaju kako gotovo 50% lokalnih jedinica samouprave spadaju u
kategoriju posebne brige prema kojima se usmjeravaju posebne mjere za promicanje razvoja.
Nadalje, zbog svoje uloge u Domovinskom ratu i posebnog simboli¢kog znaenja ,,grada
heroja®, grad Vukovar posjeduje specifi¢an status u sustavu politike regionalnog razvoja. U
kategoriju podrucja posebne drzavne skrbi (PPDS) spadaju sva hrvatska podrucja u kojima je

u proslosti doslo do devastacije zbog Cega im je nuzan ,,oporavak®.

Pored grada Vukovara, u tu kategoriju spadaju i mnogi hrvatski otoci i brdsko-planinska
podrucja ¢iji je razvoj minimalan (ili ga uopée nema) i upravo se zato upravo u takvim
krajevima naglasava vaznost razvoja. Vazno je shvatiti, zasto je Republika Hrvatska zaostajala
u odnosu na neke druge tranzicijske zemlje (misle¢i na zemlje ¢lanice EU od 2004. godine).
Kako Veselica i Vojnovi¢ (2002) istiu, osnovni problem zasto je Republika Hrvatska
zaostajala od, primjerice, Slovenije, su:

1. stvaranje neprihvatljivog politickog ozracja na pocetku tranzicije,

2. provodenje ,tajkunske privatizacije* s ciljem mehanicke promjene vlasnistva ¢ime je

onemogucen rast profitabilnosti i efikasnosti gospodarstva,
3. zamjena ciljeva i uvjeta razvoja (za razliku od Slovenije koja se fokusirala na razvoj,

zaposlenost te izvoz).

Dakle, pogreske u proslosti itekako su ,kostale* Republiku Hrvatsku tada $to se odrazilo i na
trenutno stanje. Nadalje, kako Brkljaca (2023) isti¢e, za hrvatsko su gospodarstvo posljednje
dvije godine bile godine vrlo jakog rasta. Naime, nakon pada BDP-a za 8,6% u 2020., 2021.
godina predstavlja vrlo brzi oporavak hrvatskoga gospodarstva $to dokazuje porast BDP-a za
13,1%. U prvom dijelu 2022. godine gospodarski se rast nastavlja, a u drugom se dijelu taj rast
nastavlja, ali puno sporije nego prethodnih Sest mjeseci te je na razini cijele godine zabiljeZzen
rast BDP-a od 6%. Nadalje, isti autor navodi kako je temeljna gospodarska tema u 2022. godini
bila inflacija koja je konstantno rasla, sve do mjeseca studenog otkada inflacija pada. Usprkos
visokoj inflaciji, realni je promet u trgovini na malo nastavio s rastom u prvom dijelu 2022.
godine $to se nije nastavilo 1 u drugom dijelu godine iz razloga §to su dohoci gradana rasli puno
manjim stopama. U 2022. je godini zabiljeZen 1 porast izvoz 1 uvoza robe te je, kako Brkljaca
(2023) istice, u prvih 10 mjeseci uvoz porastao za 50, a izvoz za 33%, ukoliko se promotri isto
razdoblje godine prije. Veliki rast gospodarstva u 2021. i 2022. godini, u kombinaciji s visokom

inflacijom, kao posljedicu ima veliko poboljSanje pokazatelj zaduzenosti Republike Hrvatske.
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Tome u prilog ide i ¢injenica kako udio duga u BDP-u ve¢ godinu i pol zaredom pada te je ak
manji od onog iz prvog tromjesecja 2020. godine. ,,Ukupni dug na kraju rujna 2022. iznosio je
70,4% BDP-a, dok je na kraju rujna prethodne godine taj udio iznosio 81,5% $to je smanjenje

od 11,1 postotnog boda na godi$njoj razini* (Brkljaca, 2023).

Osim poboljsanja stope zaduzenosti i, usporedno s time, porasta BDP-a, poboljsanje je vidljivo
1 u podrucju zaposlenosti jer je zabiljeZena rekordno niska stopa nezaposlenosti i rekordan broj
zaposlenih. Navedeno potvrduje 1 MacroHub (2022) koji isti¢e blagi porast administrativne
stope nezaposlenosti u studenom 2022. godine za 0,2% u odnosu na prethodni mjesec. Ukoliko
se promotri stanje na godi$njoj razini, vidljiv je porast broja zaposlenih za 2,2%. Medutim, u
podrucju placa je situacija uvelike drugacija, ponajviSe zbog inflacije. Usprkos nominalnom
rastu placa, iste u realnim iznosima kroz cijelu 2022. godinu padaju. Brkljaca (2023) konacno
zakljucuje kako Republika Hrvatska moze biti zadovoljna s oporavkom nakon krize korona
virusa jer se hrvatsko gospodarstvo pokazalo otpornijim nego §to se ocekivalo. Medutim,
nakon tog uspjes$nog razdoblja za hrvatsko gospodarstvo, na prijelazu iz 2022. u 2023. je
godinu ponovno zabiljezeno ,,hladenje* istoga. Za ocekivati je da ¢e buducnost biti vrlo
izazovna te da ¢e biti potrebni dodatni, vrlo veliki napori da se izbjegne nova recesija. Upravo
temeljem svih prethodno prikazanih podataka, moze se zakljuciti da Republika Hrvatska treba
jedinstvenu regionalnu politiku 1 u¢inkovit pravni okvir za politiku regionalnog razvoja. Za
ovu je zemlju nuzan novi pristup regionalnoj politici kojim bi trebalo postici sljedece ciljeve:
— mjere politike regionalnog razvoja trebale bi biti proaktivnije i usmjerenije buducnosti,
— institucionalni okvir upravljanja regionalnom politikom trebao bi biti jasniji, ali i
jednostavniji te bi trebalo reorganizirati postojeca i uspostaviti potpuno nova upravna

tijela.

Nova politika regionalnog razvoja trebala bi se temeljiti na nacelima suvremene politike
regionalnog razvoja koja su u skladu s glavnim na¢elima kohezijske politike EU-a. Osim toga,
neophodno je da se fokus stavi na svaki dio zemlje, a ne na samo neke dijelove. Neophodna je
1 bolja koordinacija kako bi Republika Hrvatska mogla $to u¢inkovitije i bolje iskoristavati EU
fondove koji su na raspolaganju njenom drustvenom i gospodarskom razvoju. Nadalje, autori
Pulabi¢ 1 Manojlovi¢ (2011) naglasavaju vaznost blizeg uskladivanja Clanstva Republike

Hrvatskoj u EU i svih aktivnosti koje provodi za nacionalnu regionalnu politiku.
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Navedeno bi trebalo bolje medusobno povezati i uskladiti kako bi se postigla veca
osposobljenost apsorpcije za buduce koriStenje EU fondova. Kako Pulabi¢ (2007) isti¢e, EU
ima utjecaja na vodenje regionalne politike u zemljama ¢lanicama. U skladu s time, Slovenija
1 Madarska su morale izgraditi dio svog upravnog sustava, a isto treba odraditi i Republika
Hrvatska. Upravo je zato neophodno donijeti zakon o regionalnom razvoju te ucvrstiti
institucionalni okvir za njegovu provedbu. Provedba ovih reformi trebala bi se odviti §to prije
jer bi tako Republika Hrvatska bila sposobna koristiti sredstva iz strukturnih fondova.
Konac¢no, moglo bi se zaklju€iti kako je Pulabi¢ (2007) na tragu toga da se regionalnu politi
kune smije shvacati kao neSto Sto je potrebno provoditi s ciljem zadovoljenja briselske
birokracije ve¢ kao nesto $to je neophodno za razvoj Republike Hrvatske. Slika 1. prikazuje
prijedlog modela institucionalnog okvira u Hrvatskoj za regionalnu (kohezijsku) politiku EU
2021. - 2027. (jedan operativni program) i iz nje se moze vidjeti kako je za regionalni razvoj i
fondove EU zaduZeno koordinacijsko tijelo koje obuhvac¢a ministarstvo ili Ured predsjednika

Vlade. Potom, (hijerarhijski) nize tijelo ¢ine upravljacka te provedbena tijela.

Slika 1. Prijedlog modela institucionalnog okvira u Hrvatskoj za regionalnu (kohezijsku)
politiku EU 2021. - 2027. (jedan operativni program)

KOORDINACIJSKO TIJELO (KT): [ Tijelo za ovjeravanje ]
ministarstvo zaduzeno za regionalni razvoj i fondove EU

il [ Tijelo za reviziju
Ured predsjednika Vlade

C N

OPERATIVNI PROGRAM (OP):
Nacionalni operativni program
(EFRR, KF, ESF +)

SEKTORSKI
NADLEZNA
1 UPRAVLJACKA TIJELA (UT): ) TIELA
ministarstvo zaduzeno za regionalni razvoj i fondove EU (npr. TDU, JLP(R)S,

i tijela JLP(R)S-a

ministarstvo zaduzeno za rad i mirovinski sustav

Provedbena tijela (PT) k /

Izvor: Savi¢, 2021
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4. EU FONDOVI

U prethodnom je poglavlju pojasnjena politika regionalnog razvoja EU-a koju ona provodi vrlo
aktivno ve¢ vise od 40 godina, a nerijetko se zove jos 1 kohezijskom ili strukturnom politikom.
Glavni je njen cilj umanjenje razlika u razvoju izmedu zemalja Clanica, ali i regija u svakoj
zemlji, ¢ime se ostvaruje povecanje njihove, ali i konkurentnosti same EU na svjetskom trzistu.
Financiranje EU-a usko je vezano za usvojenu strategiju razvoja, a zadnja strategija koja je
provedena uspostavljena je dokumentom Europa 2020 i predstavlja detaljni plan utroska
sredstava EU-a, tzv. visegodisnji financijski okvir. Svaki bi se takav plan trebao pripremati
barem jednom u svakih pet, ali se u praksi izraduje jednom u svakih sedam godina (European
Funds Portal, 2015). EU svoja sredstva daje na raspolaganje svojim zemljama ¢lanicama putem

raznih fondova, programa i financijskih instrumenata.

4.1. EU fondovi kroz povijest

Regionalna politika EU-a provodi se kroz Europske strukturne i investicijske (ESI) fondove, a
ve¢ina se aktivnosti financira iz Europskog socijalnog fonda (ESF), Europskog fonda za
regionalni razvoj (ERDF) i Kohezijskog fonda. Iako su zemlje ¢lanice EU-a oduvijek imale
siromasnije regije, stvaranjem Europske ekonomske zajednice (1957. godine) poceo se
razmatrati problem njihove nerazvijenosti. Kako navode autorice Kersan-Skabi¢ i
Tijani¢(2017), prvo je stvoren Europski socijalni fond (zajedno s Europskom ekonomskom
zajednicom) s glavnom svrhom pruzanja financijske pomoc¢i zemljama ¢lanicama EU-a u
promicanju zaposljavanja. Iste je godine osnovan i Europski fond za regionalni razvoj (ERDF)
s ciljem jacanja ekonomske i drustvene kohezije u EU smanjenjem neravnoteze izmedu njenih
regija. Od onda se, a pogotovo poslije prosirenja Europske ekonomske zajednice na Gréku,
Spanjolsku i Portugal (80-ih godina 20. stoljeca), regionalna politika promatra kao vrlo
znacajno podrucje od zajednickog interesa pri ¢emu su fondovi osnovni instrumenti
implementacije regionalne politike. Za svaku zemlju ¢lanicu EU-a ucinkovitost apsorpcije
sredstava predstavlja stalni izazov zbog Cega se ukazala potreba da se detaljno analizira
apsorpcijska sposobnost svake zemlje. Europska je komisija objedinila povijest podataka o
plac¢anjima proracuna EU-a iz nekoliko programskih razdoblja te ih regionalizirala godiSnje
(od 1988. do 2018. godine) na razinu NUTS2 (Walsh, 2022).
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Walsh (2022) pojasnjava kako je Europska komisija prvi put objavila podatke s povijesnom
evidencijom placanja proratuna EU-a iz Europskog fonda za regionalni razvoj i Kohezijskog
fonda zemljama c¢lanicama i regijama NUTS-2 u travnju 2018. godine kada je obiljezena i 30.
obljetnica donoSenja regionalne politike EU-a pomocu pristupa programiranju koji se temelji

na,.dijeljenom upravljanju”.

4.1.1. Razdoblje od 1988. do 1999. godine

Reformom iz 1988. godine zabiljezen je veliki i znacajan pomak s financiranja koje se temelji
na projektima na programiranje s jatom ulogom nacionalnih i regionalnih vlasti. Navedeno
potvrduje i Strand (2017) koji navodi jos i da je te godine doslo do znacajnih pomaka u
izgradnji EU-a. Takoder, razvio se i opseg financiranja EU-a koji je namijenjen rjeSavanju
ekonomskih, socijalnih i teritorijalnih razlika, i to u okviru cCetiri viSegodisnja programska
razdoblja EU-a. U prethodno spomenutom razdoblju od 1988. do 2018. godine ukupna svota
financiranja iz EU fondova dosegla je iznos ve¢i od 900 milijardi eura.Za razdoblje od 2014.
do 2020. godine uklju¢eni su svi ESI fondovi, uklju¢uju¢i Europski fond za pomorstvo i
ribarstvo, Inicijativu za zaposljavanje mladih i Fond za europsku pomo¢ najpotrebitijima
(Walsh, 2022). Kohezijski je fond osnovan je 1993. godine, a za zemlje EU-14 koje su se
pridruzile EU 2004. 1 2007. godine su sva placanja EU-a u okviru Instrumenta za pretpristupnu
pomo¢ (IPA) prikazana u okviru Kohezijskog fonda. Grafikon 1. prikazuje iznose godiSnjih

placanja iz proracuna EU-a (u eurima) po programskim razdobljima od 1988. do 2018. godine.

Grafikon 1. Godi$nja placanja iz prora¢una EU-a (u eurima) po programskom razdoblju
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Iz grafikona 1. je vidljiv porast sredstava koje je EU dodjeljivala svojim zemljama ¢lanicama
sve do 2013. godine kada je zabiljeZen najvisi iznos. Nakon toga slijedi pad dodijeljenih
sredstava sve do 2017. te od 2018. godine slijedi ponovni porast. Kako je navedeno na stranici
Europske komisije, s ciljem prilagodbe dolasku Gréke (1981.) te Spanjolske i Portugala (1986.
godine) ESI su fondovi tada bili integrirani u sveobuhvatnu kohezijsku politiku, uvode¢i ova
nacela:

— fokus na navise siromasne i zaostale regije,

— programiranje tijekom vise godina,

— strateSko usmjerenje ulaganja te

— ukljucivanje regionalnih i lokalnih partnera.

Sljedeca znacajna godina za EU je 1993. godine kada je, osim Kohezijskog fonda, utemeljen i
Odbor regija te je uvedena primjena nacela supsidijarnosti kojim se zeli zastititi pravo zemalja
¢lanica EU-a da odlucuju i djeluju. Takoder, tim se na¢elom EU dodijelio legitimitet djelovanju
u sluc¢ajevima kada zemlje ¢lanice ne mogu do kraja ostvariti ciljeve svog djelovanja vec je to,
zbog opsega ili efekta, bolje uciniti na razini EU-a. Kako je navedeno na stranici Europske
komisije, iste je te godine stvoren i Financijski instrument za usmjeravanje ribarstva. Od 1994.
do 1999. su godine sredstva za strukturne i kohezijske fondove udvostrucena na tre¢inu
proracuna EU-a, a u meduvremenu je, to¢nije 1995. godine, dodan i poseban cilj za potporu

slabo naseljenim regijama Finske i Svedske.

4.1.2. Razdoblje od 2000. do 2006. godine

Cace i suradnici (2009) navode kako su, tijekom razdoblja od 2000. do 2006. godine, EU
fondovi djelovali u skladu sa sljede¢im nacelima:
— koncentracijom (usmjerenosti na niz prioriteta),
— programiranjem (razradom strateSkih planova i1 provodenjem manje izoliranih
projekata),
— partnerstvom (EU- a sa zemljama ¢lanicama, vladinim strukturama i ostalim dionicima)
i
— komplementarnosti (prema kojemu tro$enje sredstava mora biti nadopuna, a manje

zamjena za rashode zemlje ¢lanice).
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Isti autori navode kako su 2000. godine Lisabonskom strategijom pomaknuti prioriteti EU-a
prema rastu, inovacijama i radnim mjestima. Cetiri godine kasnije je EU pridruzeno deset novih

zemalja Clanica te je zabiljeZen porast broja stanovnika za 20%.

4.1.3. Programsko razdoblje od 2007. — 2013. godine

2007. su se godine Bugarska i Rumunjska pridruzile EU, a 2013. Republika Hrvatska. U tom
se razdoblju (od 2007. do 2013. godine)pokazala pozicija koju je EU dodijelila politikom
ekonomske i socijalne kohezije izdvajanjem prora¢una od 308 milijardi eura. Constantin
(2008) istice da su u ovom programskom razdoblju definirani sljedec¢i temeljni ciljevi:

1. konvergencija (koja je usmjerena regijama zemalja ¢lanica EU-a koje imaju BDP po
stanovniku niZi od 75% od prosjeka kao 1 regijama koje su u rangu ispod prosje¢ne
europske razine),

2. konkurentnost (koja je namijenjena regijama koje ne udovoljavaju uvjetima
konvergencije) i

3. europska teritorijalna suradnja (koja je usmjerena na transnacionalnu, prekogranic¢nu i
meduregionalnu suradnju).

Kako Cace i suradnici (2009) navode, 2007. se godine EU pripremala dosti¢i ukupno 27
zemalja €lanica nakon najveceg proSirenja u svojoj povijesti, a posljedicno se javlja povecanje
stanovniStva EU-a za vise od Cetvrtine i teritorija za gotovo jednu tre¢inu. Buduci da su sredstva
koja su se dodjeljivala za podrSku kohezijskoj politici bila ograni¢ena na 0,45% BDP- a EU-a,
neke su zemlje (poput Spanjolske, Gréke i Portugala, ali i mnogih drugih novih ¢lanica)
zahtijevale vecéu razinu s obzirom na zahtjev za financiranjem ostvarivanja ciljeva kohezijske
politike. Kako Zaman i Georgescu (2009) naglasavaju, sasvim je sigurno da scenariji od
godisnjem rastu BDP-a od 7% vise ne vrijede za nove ¢lanice zbog ekonomske i financijske
krize, a starije ¢e ¢lanice iz krize izaci brZze i bez inozemnih zajmova. Prema istim je autorima
evidentno da je vec¢ina drzava ¢lanica EU-a imala poteSkoca u apsorpciji fondova u prvim
godinama nakon pristupanja, i to najéesée zbog toga Sto im nedostaje dugoro¢na vizija vlasti
ili sredstva za sufinanciranje projekata. Takoder, autori navode da su problemi i niski kapacitet
srediSnje 1 lokalne uprave, nedovoljna suradnja institucija, neuspjesno javno-privatno

partnerstvo, ogranicene sposobnosti ljudskih potencijala itd.
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Dakle, moze se zakljuciti da su se u programskom razdoblju od 2007. do 2013. godine
pojednostavila pravila i strukture vezana za EU fondove, s naglaskom na transparentnosti i
komunikaciji te jo§ ve¢im fokusom na rast i radna mjesta. U ovom su periodu klju¢na podrucja
ulaganja bila istrazivanje 1 inovacije (25% sredstava), ekoloska infrastruktura 1 borba protiv
klimatskih promjena (30% sredstava). Unato¢ pocetnim zabrinutostima EU-a, do kraja ovog
programskog razdoblja nekoliko je novih drZzava ¢lanica postiglo stope apsorpcije bliske onoj
u zemljama EU-15. Kako navode Incaltarau i sur. (2019), radi se o sljede¢im zemljama: Litvi,
Latviji, Madarskoj, Slovackoj, Estoniji, Bugarskoj, Poljskoj, Ce$koj Republici, Rumunjskoj,
Malti, Sloveniji, Portugalu, Grékoj, Cipru i Spanjolskoj. Medutim, nisu sve ove zemlje
navedeno postigle lako jer su se suocile s velikim poteSko¢ama, posebno u prvim godinama

programskog razdoblja $to je prouzrokovalo razli¢itu dinamiku apsorpcije.

Naime, zemlje koje su pristupile EU 2004. godine imale su tri dodatne godine da se prilagode
postupcima podnosenja, evaluacije, provedbe i1 prac¢enja projekata $to je rezultiralo njihovom
boljom izvedbom tijekom programskog razdoblja od 2007. do 2013. godine. Bugarska i
Rumunjska, isticu Incaltarau i sur. (2019), bile su najlosije, a s druge, pak, strane, Poljska,
Slovenija, Litva, Latvija i Estonija bile su najbolje jer su apsorbirale oko 95% iznosa koji im
je dodijelila EU. Isti autori navode da su Slovacka, Bugarska, Ceska i Malta imale stope
apsorpcije nize od prosjeka, a Rumunjska je daleko na zadnjemu mjestu, sa stopom apsorpcije
malo visom od 70%. Kod svih je zemalja najvecéa briga bila da ostvare §to vece stope apsorpcije
i potro$nju dodijeljenih sredstava. S obzirom na negativne ucinke financijske krize i kasnjenja
u apsorpciji financijskih sredstava, nekoliko institucija EU-a donijelo je razli¢ite mjere kako bi
odgovorile na navedeno, ukljucuju¢i dodatna plac¢anja unaprijed, pojednostavljenje postupaka
ili povecanje stopa sufinanciranja. Posljedi¢no su se, krajem programskog razdoblja, javili
porasti stopa apsorpcije zbog produljenja razdoblja provedbe. Pocetkom 2013. vodile su se
brojne rasprave o strukturi proracuna EU-a za razdoblje 2014. — 2020. jer EU fondovi
predstavljaju znacajan izvor ulaganja financiranja, posebno u novim zemljama ¢lanicama.
Tiberiu Albulescu i Goyeau (2013) naglasavaju da, iako su ucinci od pridruzivanja EU opsezno
proucavani, analize koje procjenjuju utjecaj kohezijske politike o gospodarskom rastu vrlo su
rijetke. Stoga se pocela naglasavati vaznost analiza utjecaja stopa apsorpcije EU fondova na
kratkoro¢ni gospodarski rast, posebice kod novih zemalja ¢lanica. Kako navodi Europski

revizorski sud (2018), tijekom programskog razdoblja 2007. — 2013.
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Europska je komisija pratila apsorpciju sredstava iz EU fondova, a oko 13 mjeseci prije kraja
razdoblja prihvatljivosti uvela je i Radnu skupinu za pomo¢ zemljama ¢lanicama koje slabo
apsorbiraju ista. U skladu s time je osam zemalja dobilo potporu Radne skupine za bolju
provedbu ¢ime je ostvareno znacajno povecanje apsorpcije za njih. Pocetkom 2018. godine

prosjecna stopa apsorpcije EU fondova iznosila je 97,2%.

4.1.4. Programsko razdoblje od 2014. do 2020. godine

Nakon razdoblja od 2007. do 2013., EU je provodila programsko razdoblje od 2014. do 2020.
godine, koji karakteriziraju temeljni strateski dokumenti, i to Sporazum o partnerstvu i mnogi
operativni programi. Kako je navedeno na sluzbenoj stranici ESI fondova, za ovo je razdoblje
znacajan operativni program naziva Konkurentnost i kohezija 2014. — 2020. Ovaj program
predstavlja osnovni dokument za provodenje kohezijske politike EU-a, a koji daje doprinos
cilju ulaganja za rast i radna mjesta. Kako stoji na stranici, navedeno se ¢ini putem poticanja
ulaganja u infrastrukturne investicije i pruzanja podrSke razvijanju poduzetnistva te djelatnosti
istrazivanja. U hrvatskom prijevodu s engleskog jezika, koji je objavljen u lipnju 2021. godine,
na stranicama ESI fondova navodi se da su ukupna sredstva ovog operativnog programa koja
je EU dodjeljivala Republici Hrvatskoj iznosila 6,964 milijardi eura (ESI fondovi, 2021).
Od toga je 4,7 milijardi eura dodijeljeno iz Europskog fonda za regionalni razvoj, 2,1 milijardu
eura iz Kohezijskog fonda te 132,557 milijuna eura iz Europskog fonda za regionalni razvoj.
U ovom je programskom razdoblju donesena i Strategija Europa 2020 kojom je definirano da
se ulaZe u ispunjavanje ciljeva pametnog, odrzivog i1 uklju€ivog rasta u EU. U ovom su
programskom razdoblju Europski fond za regionalni razvoj, Europski socijalni fond i
Kohezijski fond podrzali 11 investicijskih prioriteta, poznatih kao sljedeé¢i tematski ciljevi:

1. poboljsanje razine istrazivanja, razvoja tehnologije te inovacija,

2. unaprjedenje pristupa, upotrebe i kakvoce informacijskih i komunikacijskih
tehnologija,
unaprjedenje konkurentnosti malog i srednjeg poduzetnistva,
podupiranje pomicanja ka gospodarstvu s niskom razinom ugljika u svim sektorima,

promicanje prilagodbe klimatskim promjenama, prevencije i upravljanja rizicima,

I

ocuvanje i zastita okoliSa i promicanje ué¢inkovitosti resursa,
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7. promicanje odrzivog prometa i uklanjanje uskih grla u kljuénim mreznim
infrastrukturama,

8. promicanje odrzivog i kvalitetnog zapos$ljavanja i potpora mobilnosti radne snage,

9. promicanje socijalne ukljucenosti, borba protiv siromastva i svake diskriminacije,

10. ulaganje u obrazovanje, osposobljavanje i strukovno osposobljavanje za vjeStine i
cjelozivotno ucenje te

11. jacanje institucionalnih kapaciteta tijela javne vlasti i dionika te u¢inkovite javnosti

uprave.

Takoder, veci je fokus EU stavljala upravo na druStvenu ukljucenost i rjesenje problema
nezaposlenosti ljudi mlade Zivotne dobi (European Commission — history, 2023). Grafikon 2.
prikazuje sredstva iz EU fondova (razdijeljena po fondovima) dodijeljena u razdoblju od 2014.
do 2020. godine.

Grafikon 2. Sredstva iz EU fondova dodijeljena u programskom razdoblju 2014. - 2020.

Budget by Fund

B cF B eErDF M ESF M YEL

Izvor: autor preuzeo iz: Walsh, 2020.

Od ukupnih 532.678.886.946 eura, koje je EU dodijelila zemljama ¢lanicama u ovom
programskom razdoblju, najvise (57,9%) sredstava dodijeljeno je iz Europskog fonda za
regionalni razvoj, a slijede ga Europski socijalni fond (s 26,5%), Kohezijski fond (s 13,6%) te,

posebno utemeljena, Inicijativa za zaposljavanje mladih (s 2%).
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4.1.5. Programsko razdoblje od 2021. do 2027. godine

U konacnici, kako navodi EBLIDA (The European Bureau of Library, Information and
Documentation Association) (2020), slijedi programsko razdoblje od 2021. do 2027. godine u

kojemu je definirano pet temeljnih ciljeva koje je potrebno ostvariti u navedenom periodu.

Naime, radi se o sljede¢im ciljevima:
1. ,,pametnija* Europa,
2. ,.zelenija* Europa (s niskom razinom ugljika),
3. vise povezana Europa,
4. drustvenija Europa i
5

. Europa bliza gradanima.

Pod prvim se ciljem podrazumijeva iskoriStavanje prednosti digitalizacije za gradane, tvrtke i
vlade zemalja ¢lanica EU-a §to je vrlo vazno, pogotovo u suvremeno doba, doba stalnih
promjena, urbanizacije i digitalizacije. Drugi cilj obuhvacéa posvecenost okolisu i klimatskih
promjena kako bi se postigla ,,zelenija“ Europa. Trec¢i cilj podrazumijeva ostvarivanje bolje
povezanosti zemalja ¢lanica EU-a, i to uvodenjem mobilnosti i poboljSanog sustava prijevoza
velike brzine. Pod Cetvrtim se ciljem podrazumijevaju jednake mogucnosti i pristup trziStu rada
za svakoga, pravedni uvjeti rada te socijalna zastita i ukljucenost, a peti se cilj ras¢lanjuje na
dva cilja: urbani razvoj i razvoj ruralnih i obalnih podru¢ja s integracijom druStvenih i

gospodarskih aspekta okolisa.

U programskom razdoblju 2021. — 2027. planira se dodjela 516.346.671.581 eura sredstava iz

EU fondova, 1 to na nacin koji prikazuje grafikon 3.
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Grafikon 3. Planirana sredstva iz EU fondova u programskom razdoblju 2021. - 2027.

Budget by Fund

M cF M esF+ B ERDF WITF

Izvor: autor preuzeo iz: Walsh, 2020.

Iz grafikona je vidljivo da se planira 59% svih sredstava dodijeliti iz Europskog fonda za
regionalni razvoj i 26,8% iz Europskog socijalnog fonda + (¢iji je cilj ojacavanje ekonomije i
drustva putem postizanja viSe razine zaposlenosti, aktivnosti i jatanja vjeStina radne snage te
kvalitetnog i dostupnog obrazovanja). Nadalje, 9,3% se planira dodijeliti iz Kohezijskog fonda
te 4,9% iz Fonda za pravednu tranziciju. 1z svega navedenoga moze se zakljuciti kako je svako
programsko razdoblje specificno, ali je, u konacnici, svako orijentirano na stvaranje

jedinstvene, povezane, digitalne, okoliSno orijentirane, kvalitetne, jake 1 ,,zdrave EU.

4.2. Vaznost fondova EU

Pet je temeljnih EU fondova koji podupiru gospodarski razvoj svih drzava ¢lanica EU-a u
skladu s ciljevima strategije Europa 2020. Prema European Funds Portal (2015), to su:

— Europski fond za regionalni razvoj (engl. European Regional Development Fund-
ERDF) ¢iji je glavni cilj smanjenje razlika u razini razvijenosti regija EU-a i ojacanje
ekonomske, socijalne i teritorijalne kohezije EU-a u cjelini,

— Europski socijalni fond (engl. European Social Fund— ESF) koji se zalaze za $to veéu
stopu zaposlenosti i $to veci stupanj obrazovanja u svim zemljama ¢lanicama EU-a,

— Kohezijski fond (engl. Cohesion Fund- CF) za smanjivanje razlika u ekonomiji i

drustvu te promicanje odrzivog razvoja,
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— Europski poljoprivredni fond za ruralni razvoj (engl. European agricultural fund for
rural development - EAFRD) koji podrzava transformaciju strukture poljoprivrede i
doprinosi razvoju ruralnih podrucja te

— Europski fond za pomorstvo i ribarstvo (engl. European Maritime and Fisheries Fund-

EMFF) koji podrzava restrukturiranje sektora ribarstva drzava ¢lanica.

Sveukupno, do 2020. godine, EU je planirala prenijeti gotovo polovicu svog cjelokupnog
proracuna (vise od 453 milijarde eura) putem gore navedenih fondova u obliku potpore
drzavama c¢lanicama. Navedeno je i ostvarila, tj. ¢ak i premasila jer je do te godine prenijela
vise od 532 milijardi eura $to potvrduje Europska komisija (European Commission — Cohesion

open data platform, 2023).

Osim toga, EU je uvela i ¢etiri financijska instrumenta (European Funds Portal, 2015):
— JASPERS i JASMINE (koriste se za financiranje tehnicke podrske tijekom pripreme
velikih infrastrukturnih projekata),
— JEREMIE (olakS8ava malim i srednjim poduzeé¢ima (MSP) pristup mikrofinanciranju)
te

— JESSICA (podrzava urbani razvoj).

Europska komisija u svojem radnom dokumentu (2021) navodi kako je JASPERS osmisljen
2006. godine i do danas je izrastao u jednu od najvecih inicijativa za tehnicku pomo¢ koju
podrzava Europska komisija, s uslugama dostupnim svim zemljama ¢lanicama EU-a te u svim
sektorima relevantnim za ulaganja EU-a. Evaluacija ove inicijative osmisljena je na nacin da
se ocjenjuju Kriteriji relevantnosti, djelotvornosti, ucinkovitosti, koherentnosti i dodane
vrijednosti EU-a. JASMINE je zajednicka akcija za potporu mikrofinancijskih institucija u
zemljama Clanicama EU-a te , kao takva, predstavlja prvu i jedinu inicijativu tehnicke pomo¢i
za mikrofinancijske institucije u EU. Ovu Inicijativu financira Europska komisija, a s obzirom
na pokazanu uspjes$nost, proSirena je i u okviru programskog razdoblja 2014. — 2020. Inicijativa
je integrirana u okviru savjetodavne platforme fi-compass za financijske instrumente u okviru
Europskih strukturnih i investicijskih fondova i mikrofinanciranja koje provodi Europska
investicijska banka(EIF — JASMINE, 2023).
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ICF GHK (2014) u svom zavr$nom izvjeStaju navodi da je za sastavljanje sveobuhvatne baze
dokaza za evaluaciju ove inicijative studijski je tim koristio pristup mjeSovitim metodama.
Kvantitativni i kvalitativni dokazi prikupljeni su iz niza izvora kao $to su: istrazivanja,
polustrukturirani intervjui s relevantnim duznosnicima Europske komisije, tijelima
ukljuc¢enima u provodenje programa, odabranih korisnika inicijative, stru¢njaka u sektoru te
putem tri online ankete koje su usmjerene korisnicima inicijative. Evaluacija inicijative
JEREMIE fokusira se na ulogu EIF-a (European InvestmentFund) u doprinosu i upravljanju
fazom evaluacije i temelji se na uzorku od preko 40% zemalja ili regija u kojima je EIF proveo
evaluaciju nedostataka u financiranju malih i srednjih poduzeca u pripremi za potencijalnu
provedbu JEREMIE inicijative. Ova je inicijativa aktivna i danas, a posebno je bila popularna
u vrijeme pandemije korona virusa jer je djelomi¢no osiguravala bankovne garancije,
akreditive, op¢e limite za obrtna sredstva, kredite za obrtna sredstva i tako dalje (EUROPEAN
INVESTMENT FUND - JEREMIE, 2023).

Sto se, pak, ti¢e inicijative JESSICA, ona predstavlja vrlo koristan alat u odgovarajuéim
okolnostima, a njena se evaluacija provodi na nadin da se pregledavaju prevladavajuce
aktivnosti urbane obnove i razvoja, zatim se utvrduju postojeci financijski nositelji za urbane
investicije te se analiziraju potencijalni trzi$ni neuspjesi i nacini djelovanja financijskog
inzenjeringa (European Investment Bank — JESSICA, 2007). JESSICA je inicijativa koju je
EU provodila i u programskom razdoblju 2014.-2020. kada je izvedena kao pilot studija

izvodljivosti, ali se u programskom razdoblju 2021.-2027. vise ne spominje.

Kako bi donosila i uvodila financijske instrumente, EU mora poStivati odredena pravila,
odnosno nacela. Naime, pravila kojima se ureduje funkcioniranje EU fondova proistjecu iz
sljede¢ih nacela kojima se ureduje regionalna politika EU-a (European Funds Portal, 2015):
— nacelo partnerstva (prema kojemu se svi zainteresirani partneri moraju ukljuciti u
aktivnosti koje se poduzimaju u svakoj fazi projekta),
— nacelo dodatnosti (tj. sufinanciranja i komplementarnosti - prema kojemu EU fondovi
moraju nadopunjavati, a ne nadomjestati financiranje pojedinih drzava ¢lanica),
— nacelo supsidijarnosti (prema kojemu tijela na vis§im razinama vlasti moraju poduzeti
mjere samo ako vlasti na niZzim razinama vlasti ne mogu u dovoljnoj mjeri postici

odredene ciljeve),
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— nacelo decentralizacije (koje proizlazi iz nacela supsidijarnosti, a ima za cilj jacanje
uloge regionalnih i lokalnih vlasti u provedbi i koriStenju EU fondova),

— mnacelo koncentracije (prema kojemu bi se sredstva EU-a trebala upotrebljavati za
potporu onim aktivnostima koje su od najveceg znacaja za njen razvoj i povecanje njene
ekonomske, socijalne ili teritorijalne kohezije),

— nacelo programiranja (koje ima za cilj razvoj viSegodi$njih razvojnih programa u skladu
s procesom donosenja odluka o partnerstvu) i

— nacelo teritorijalne dimenzije regionalne politike (prema kojemu EU fondovi imaju za
cilj potporu razvoju podrucja definiranih u administrativnom, ali i u smislu
funkcionalno povezanih, tj. slicnih drustvenih, gospodarskih i prostornih obiljezja te

jedinstvenih razvojnih ciljeva).

U skladu s ovim nacelima, EU donosi svoje strategije od kojih je jedna strategija Europa 2020.
Tom je strategijom EU utvrdila svoje strateske ciljeve i razvojne prioritete.

Oni su posluzili kao osnova za razvoj tzv. horizontalnih politika, to: promicanja odrzivog
razvoja, ravnopravnosti spolova, jednakih moguénosti i nediskriminacije te informacijskog
drustva. Svaki projekt koji treba dobiti potporu iz EU fondova ocjenjuje se u smislu njegove
uskladenosti s te tri osnovne politike (Europska komisija — EUROPA 2020.). Pod odrzivim se
razvojem podrazumijeva nastojanje EU-a da osigura da gospodarski razvoj Europe ne Steti
okolisu. Nadalje, EU promice racionalno i ekonomic¢no koristenje prirodnih resursa i zastitu
okolisa smanjenjem emisija plinova ili Sirenjem ekoloski prihvatljivih tehnologija. Jednake
mogucnosti podrazumijevaju osiguravanje jednakog tretmana muskaraca i zena i zabranu

svake diskriminacije na temelju dobi, uvjerenja, podrijetla, vjere ili invaliditeta.

Provedba politike informacijskog druStva sastoji se u promicanju koriStenja suvremenih
informacijskih tehnologija u svakodnevnom zivotu gradana, poduzeca i tijela javne uprave. |
danas se naglasavaju ove horizontalne politike, ali su, kako navodi Ministarstvo regionalnoga
razvoja 1 fondova Europske unije (2020), definirane jo$ i neke druge politike. Naime, rijec je
o: makroekonomskoj politici, pravosudu i dobrom upravljanju, teritorijalnom razvoju,
demografiji i socijalnoj politici, obrazovanju, znanosti i razvoju ljudskih potencijala,
konkurentnosti, industrijskom razvoju te razvoju poduzetnistva i obrta. Postupno, sve vise raste
vaznost politike teritorijalnog razvoja kao podrucja interesa EU-a. Njegov je glavni cilj

osigurati raznolikost i odrzati kulturnu posebnost pojedinih regija.
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Tijekom razdoblja financiranja 2014. — 2020. EU je planirala uloziti gotovo 960 milijardi eura,
a Uz postojeca sredstva, tijekom istog je razdoblja osigurala posebna sredstva za nove programe
koji pruzaju dodatnu potporu u razli¢itim podru¢jima te koji su i dalje aktivni (Europska
komisija— EUROPA 2020.):

— program Horizon 2020. (namijenjen je poticanju istrazivackog rada na najvi$oj razini,
podrsci medunarodnoj suradnji, inovativnim poduzec¢ima itd. - 80 milijardi eura),

— program COSME (namijenjen je malim i srednjim poduze¢ima kako bi olakSao pristup
trziStima unutar EU-a, ali i izvan, kao i kako bi im se olaksalo dobivanje financiranja
davanjem jamstava za kredite i kapital - 2,3 milijarde eura),

— instrument za povezivanje Europe (predstavlja najvazniji instrument za financiranje
strateskih infrastrukturnih ulaganja vezanih uz izgradnju cesta, Zeljeznicke pruge,
energetske mreze, kao i razvoj informacijskih i komunikacijskih tehnologija - 33
milijarde eura),

— Erasmus plus (program koji je namijenjen mladima s ciljem olakSavanja stjecanja
pripravnickog staza u inozemstvu, Sto ¢e zauzvrat doprinijeti podizanju njihovih
vjestina i poboljsati njihove moguénosti zaposljavanja - 15 milijardi eura) i

— program Kreativna Europa (koji je namijenjen pruzanju dodatnih sredstava za europsku
kulturu, kino, televiziju, glazbu, knjizevnost, kazaliste, kulturnu bastinu i srodna

podrucja - 1,5 milijardi eura).

Kako bi bile prihvatljive za primanje pomoc¢i EU-a, pojedine drzave ¢lanice moraju potpisati
sporazum o partnerstvu s Europskom komisijom. Ovaj je sporazum najvazniji dokument kojim
se utvrduje strategija raspodjele sredstava u svakoj zemlji. Planirano je da ukupni iznos
sredstava dodijeljenih drzavama ¢lanicama EU-a u razdoblju od 2014. do 2020. za regionalnu
politiku premasi 351 milijardu eura, tj. da ¢ini vise od jedne trecine cjelokupnih rashoda EU-
a. Navedeno je i ostvareno te je dodijeljeno 739 milijardi eura svim zemljama ¢lanicama od
Cega je Republici Hrvatskoj dodijeljeno 10,68 milijardi eura (Strukturni fondovi, 2023).
Dodijeljena se sredstva jo$ uvijek trose u tim zemljama, a oc¢ekivanja su da ¢e u buduénosti
iznosi tih sredstava biti jos 1 veéi Sto dokazuju planovi za programsko razdoblje 2021. — 2027.
Kako je ve¢ prethodno prikazano, u tom je programskom razdoblju planirana dodjela zemljama
¢lanicama EU-a u iznosu od 516.346.671.581 eura.
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4.2. Klasifikacija EU fondova

Sljedeca slika, radi jasnijeg prikaza, sazeto prikazuje spomenutu klasifikaciju fondova EU-a.

EUROPSKI FOND
ZA REGIONALNI
RAZVOJ

KOHEZIJSKIFOND EUROPSKI

SOCIJALNIFOND

EUROPSKI POLJOPRIVREDNI FOND EUROPSKI FOND ZA POMORSTVO |
ZA RURALNI RAZVOJ : x RIBARSTVO

Slika 1. Fondovi EU-a

lzvor: EU fondovi, 2023.

Kohezijska politika, odnosno europski strukturni i investicijski fondovi sastoje se od:
Kohezijskog fonda, Europskog fonda za regionalni razvoj, Europskog socijalnog fonda,
Europskog poljoprivrednog fonda za ruralni razvoj te Europskog fonda za pomorstvo i
ribarstvo. U nastavku su prikazane odredene novosti vezane za politiku provodenja i

financiranja fondova EU-a.

4.2.1. Europski fond za regionalni razvoj (ERDF)

Europski fond za regionalni razvoj EU Koristi kako bi financirala programe za koje su
odgovorni Europska komisija i nacionalna te regionalna tijela u zemljama c¢lanicama.
Administracije drzava Clanica biraju koje ¢e projekte financirati 1 preuzimaju odgovornost za
svakodnevno upravljanje. U programskom razdoblju 2021.-2027. ovaj ¢e fond omoguditi
ulaganja kako bi Europa i njezine regije bile (Europska komisija, Europski fond za regionalni
razvoj, 2021):

— konkurentnije i pametnije, kroz inovacije i podrSku malim i srednjim poduze¢ima, kao

i digitalizaciju te digitalno povezivanje (cilj 1),
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— zelenije, nisko uglji¢ne i otpornije (cilj 2),

— vise povezane povecanjem mobilnosti (cilj 3),

— drustvenije, podrzavaju¢i u¢inkovito i1 ukljuc¢ivo zaposljavanje, obrazovanje, vjestine,
drustvenu ukljucenost i jednak pristup zdravstvenoj skrbi, kao i ja¢anje uloge kulture 1
odrzivog turizma (cilj 4) i

— bliZze gradanima, podrzavajuc¢i lokalno voden razvoj i odrZivi urbani razvoj diljem EU-

a (cilj 5).

Temeljem svog prosperiteta, sve regije i zemlje ¢lanice bit ¢e podrska za konkurentniju i
pametniju Europu (cilj br. 1), kao i za zeleniju, nisko uglji¢nu tranziciju prema neto nultom
gospodarstvu 1 otporne Europe (cilj br. 2) putem mehanizma poznatog kao ,tematska
koncentracija”. Sve regije i drzave €lanice koncentrirat ¢e najmanje 30% svojih izdvajanja na
cilj br. 2, te ujedno i (Europska komisija, Europski fond za regionalni razvoj, 2021):

— razvijenije regije ili drzave Clanice posvetit ¢e najmanje 85% svojih izdvajanja za

ciljevebr. Libr. 2.,
— regije u tranziciji ili drzave ¢lanice najmanje 40% na cilj br. 1 te

— manje razvijene regije ili drzave ¢lanice najmanje 25% na cilj br. 1.

Takoder, sve regije i zemlje ¢lanice koncentrirat ¢e minimalno 8% svojih izdvajanja za urbani
razvoj koji ¢e se isporuliti kroz partnerstva za lokalni razvoj s razli¢itim mehanizmima.
Ocekuje se da ¢e operacije u okviru ERDF-a doprinijeti s 30 % ukupnog financijskog izdavanja
za klimatske ciljeve. Prema izvjestajima Europske komisije, iz Europskog fonda za regionalni
razvoj su svim zemljama u programskom razdoblju 2014. — 2020. godine dodijeljena sredstva
u iznosu od 308.647.785.410 eura (57,9% u odnosu na ukupna sredstva za sve fondove), od
Cega je 230.034.529.187 ecura dodijeljeno zemljama ¢lanicama EU-a (56,8%). Ukoliko se

promotre zemlje ¢lanice EU-a, sredstva iz ovog fonda dodijeljena su u sljede¢im iznosima:

23.613.172.759 eura u podrucju mrezne infrastrukture u sektoru prijevoza i energije,
— 29.291.311.979 eura u podrucju poticanja popravka krize i elasti¢nosti,

— 51.207.848.045 eura u podrudju istrazivanja i inovacija,

— 41.190.125.006 eura u podrucju konkurentnosti malih i srednjih poduzeca,

— 3.380.372.854 eura u podrucju odrzivog i kvalitetnog zaposljavanja,

— 13.859.326.663 eura u podrucju socijalnog ukljucivanja,

— 28.907.777.766 eura u podrucju nisko-ugljicne ekonomije,
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— 18.301.815.697 eura u podrucju zastite okolisa i resursne ucinkovitosti,

— 6.987.075.506 eura u podruc¢ju obrazovnog i strukovnog treninga,

— 6.080.825.359 eura u podrucju tehnicke podrske,

— 11.608.771.803 eura u podrucju informacijsko-komunikacijske tehnologije,

— 3.598.077.634 eura u podrucju prilagodbe klimatskim promjenama i prevencije rizika,
— 1.324.879.590 eura u podrucju ucinkovite javne uprave te

— 683.148.527 eura u podrucju najudaljenijih i nenaseljenih regija i zemalja.

Dakle, moze se vidjeti kako je daleko najvise sredstava ulozeno u podrudje istrazivanja i
inovacija, a slijede ga konkurentnost malih i srednjih poduzeca te poticanje popravka krize i
elasti¢nosti. Takoder, daleko se najmanje sredstava ulozilo i razvoj najudaljenijih i nenaseljenih
regija i zemalja Clanica EU-a. Prema istom izvoru podataka, najvise su sredstava iz ovog fonda
dobile Poljska i Italija, a Republika se Hrvatska nalazi na 14. (od 29) mjestu. | u trenutnom
programskom razdoblju 2021. — 2027. planira se, putem ERDF-a, i dalje fokus na rjeSavanje
regionalnih razlika i izazova s kojima se suocavaju zemlje ¢lanice EU-a. Takoder, ocekuje se
nastavak i poboljSanje koncentracije na ,,pametni rast®, zadrzavanje potpore suradnji izmedu
zemalja, ali i regija unutar svake pojedine zemlje, kao i promicanje lokalnog razvoja. S ciljem
podrzavanja pametnije Europe nastojat ¢e se osigurati veci istrazivacki i inovacijski kapaciteti,
veci rast 1 konkurentnost malih 1 srednjih poduzeca te razvoj vjeStina za ,,pametnu‘
specijalizaciju, industrijsku tranziciju i poduzetnistvo.

Potom, kako je navedeno na stranici WelcomEurope (2023), s ciljem pruzanja potpore zelenijoj
Europi s niskim udjelom ugljika promicat ¢e se mjere energetske ucinkovitosti, obnovljive
energije, razvijat ¢e se pametni energetski sustavi, promicat ¢e se prilagodba klimatskim
promjenama, prevenciji rizika i otpornosti na katastrofe kao i odrZivo upravljanje vodama,
prijelaz na kruzno gospodarstvo i1 povecanje bioloSke raznolikosti. Vrlo vaZan cilj trenutnog
programskog razdoblja jest i povezanija Europa putem kojeg ¢e se nastojati poboljSati digitalna
povezanost 1 razviti odrziva, klimatski otporna mobilnost. Osim toga, jako je znacajan 1 cilj
drustvenije Europe koji se zeli ostvariti poveéanjem ucinkovitosti trziSta rada i pristupa
kvalitetnom zaposljavanju.

Pored navedenog, nastojanja ¢e se usmjeriti ka poboljSanju pristupa uslugama u obrazovanju,

osposobljavanju i cjelozivotnom ucenju, ali 1 osiguranju jednakog pristupa zdravstvenoj zastiti.
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I, konacno, posljednji cilj ovog programskog razdoblja jest Europa bliza gradanima koja ¢e se
nastojati ostvariti poticanjem integriranog druStvenog, gospodarskog i ekoloskog razvoja,
kulturne bastine i sigurnosti u urbanim, ali i ruralnim te obalnim podrucjima. Za ostvarivanje
svih navedenih ciljeva u programskom razdoblju 2021. — 2027. su, u sklopu ERDF-a, planirana
sredstva u iznosu od 304.557.059.940 eura $to ¢ini 59% ukupnih sredstava. 1z navedenog se
moze zakljuciti da se u prednosti ovoga fonda ubrajaju: poboljSanje infrastrukture, kvalitetnije
usluge, povecanje ucinkovitosti poslovanja malih 1 srednjih poduzeca, poboljSanje
komunikacija, umrezavanja, suradnje irada tehnicke podrske. Takoder, u prednosti se ubrajaju
jo$ i Cinjenica da je izravna potpora povoljnih zajmova koje umanjuju gospodarski napor
lokalne vlasti zemalja ¢lanica EU-a, predstavlja znacajan proracunski fond te sluzi za

smanjenje troSkova energije 1 lokalnih emisija ugljikova dioksida.

4.2.2. Europski socijalni fond (ESF)

Europski socijalni fond predstavlja temeljni instrument EU-a za ulaganje u ljudske resurse.
Kako navode Begi¢ i sur. (2022) Europski socijalni fond podupire zeleni, otporni i ukljucivi
razvoj jacanjem zasStite ljudi 1 okoliSa i1 postizanjem vaznih napretka u podruc¢jima kao Sto su
rad, inkluzija i nediskriminacija, spol, klimatske promjene, bioraznolikost, zdravlje i sigurnost
zajednice i angazman dionika. ESF promice integrirano upravljanje ekoloskim i drustvenim
rizicima, a poseban naglasak stavlja na jacanje nacionalnih sustava te institucija za upravljanje
okolisem i drustvom te promice povecanu transparentnost i angazman dionika pravodobnim
otkrivanjem informacija i stalnim konzultacijama tijekom zivotnog ciklusa projekta. Za ESF
su karakteristicna, kako je navedeno u ESF-u (2023), podrucja zaposljavanja, socijalnog
ukljucivanja, obrazovanja i dobrog upravljanja. Projekti u podrucju zaposljavanja imaju za cilj
smanjiti trenutnu nezaposlenost, povecati zaposljivost, poticati konkurentnost na trzistu rada i
povecati prilagodljivost malih 1 srednjih poduzeca te obrta. Projektima iz podrucja socijalnog
ukljucivanja zele se stvoriti bolji uvjeti za zaposljavanje skupina koje su u manje povoljnom
polozaju, ali se zeli ostvariti 1 ve¢a dostupnost socijalnih usluga. U podrucju obrazovanja Zeli
se unaprijediti kvaliteta cjelokupnog sustava odgoja i obrazovanja te znanosti, ali i unaprijediti
njegova ucinkovitost te ga bolje uskladiti s potrebama na trzistu rada.

Prema istom se izvoru pod dobrim upravljanjem podrazumijeva izgradnja demokratskog,

otvorenog, ukljucivog i socijalno pravednog te ekoloski osvijestenog drustva.
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Pored prethodno prikazanog ERDF-a, ESF je sljede¢i EU fond iz kojega se dodjeljuje najvise
sredstava zemljama ¢lanicama EU-a. Prema izvjeStajima Europske komisije, u programskom
razdoblju 2014. — 2020. su se iz ovog fonda zemljama ¢lanicama dodijelila sredstva u iznosu
od 104.412.027.966 eura Sto ¢ini 25,8% od ukupno dodijeljenih sredstava. Od toga je, kako
stoji u izvjestaju, dodijeljeno:

— 19.487.903.603 eura u podrucju poticanja popravka krize i elasti¢nosti,

— 27.883.355.053 eura u podrucju odrzivog i kvalitetnog zaposljavanja,

— 23.961.156.986 eura u podrucju socijalnog uklju¢ivanja,

— 25.811.116.101 eura u podrucju obrazovnog i strukovnog treninga,

— 3.964.311.285 eura u podrucju tehnicke podrske te

— 3.304.184.939 eura u podrucju ucinkovite javne uprave.

Iz navedenih je podataka vidljivo da je najviSe sredstava iz Europskog socijalnog fonda
dodijeljeno odrzivom i kvalitethom zaposljavanju te obrazovnom i strukovnom treningu,
prvenstveno, zaposlenika, a najmanje se sredstava dodijelilo u podru¢ju ucinkovite javne
uprave. U istom je izvjeStaju navedeno kako je u ovom programskom razdoblju najvise
sredstava iz Europskog socijalnog fonda dobila Italija (oko 18 milijardi eura), a slijede ju
Spanjolska i Poljska (s gotovo 13 milijardni eura). Republici je Hrvatskoj iz ovog fonda u
navedenom razdoblju dodijeljeno 1.944.736.310 eura. Vazno je napomenuti da je u
programskom razdoblju 2014.-2020. kreiran Europski socijalni fond + (ESF+) koji objedinjuje
cetiri zasebna instrumenta financiranja: ,,Europski socijalni fond (ESF), Fond europske pomo¢i
za najpotrebitije (FEAD), Inicijativu za zaposljavanje mladih (YEI) i Program za zaposljavanje
i socijalne inovacije (EaSI)* (EuropanCommission — ESF+, 2023).

S prora¢unom od gotovo 99,3 milijarde eura za razdoblje 2021. — 2027., iz ESF-a se planira
nastaviti pridonositi politikama EU-a o zaposljavanju, socijalnoj politici, obrazovanju i
vjeStinama, ukljucujuéi strukturne reforme upravo u tim podrucjima. ESF bi trebao biti jedan
od baza socio-ekonomskog oporavka EU-a od pandemije korona virusa. S obzirom da je
pandemija preokrenula razine dobiti trziSta rada, dovela u pitanje obrazovne i zdravstvene
sustave te povecala nejednakosti, ESF ¢e biti jedan od klju¢nih instrumenata EU-a koji pomaze
zemljama ¢lanicama u rjeSavanju ovih izazova.

Kao dio kohezijske politike, ESF cCe, takoder, nastaviti svoju misiju potpore gospodarskoj,
teritorijalnoj i socijalnoj koheziji u EU, smanjujuci razlike izmedu drZzava ¢lanica i regija

(Europska komisija, Europski socijalni fond, 2021).
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Prethodno navedenih (gotovo) 99,3 milijarde eura predstavlja 25,9% iznosa od ukupnih
sredstava svih fondova EU-a u navedenom programskom razdoblju, a ta se sredstva planiraju
dodijeliti mnogim zemljama medu kojima je i Republika Hrvatska (1.933.570.912 mlrd. eura).
Zaklju¢no, prednosti ESF-a predstavlja njegovo promicanje nacela ravnopravnosti spolova,
postivanja temeljnih prava svakog pojedinca, jednakih moguénosti i nediskriminacije. Velika
je prednost 1 moguénost financiranja svih prethodno navedenih prioriteta ulaganja s
usmjerenos¢u na trziSne nedostatke, tj. podrucja u kojima nisu dostupni zajmovi banaka i u

kojima nema dovoljno financijskih sredstava za pojedince.

4.2.3. Kohezijski fond (CF)

Kohezijska politika EU-a pridonosi ja¢anju ekonomske, socijalne i teritorijalne kohezije u EU,
a glavni je cilj ovog fonda ispravak neravnoteze medu zemljama ¢lanicama i regija unutar istih.
Kohezijski fond ispunjava politi¢ke prioritete EU-a, a posebno zelenu i digitalnu tranziciju. Fi
compass (2023) navodi kako je u programskom razdoblju 2014.-2020. godine Kohezijski fond
ima ukupni prorac¢un od 63 milijarde eura. Ova se potpora pruzala drzavama ¢lanicama s bruto
nacionalnim dohotkom po stanovniku manjim od 90% prosjeka EU-a, a tada su to bile sljedece
zemlje: Bugarska, Cipar, Ceska Republika, Estonija, Grcka, Madarska, Latvija, Litva, Malta,
Poljska, Portugal, Rumunjska, Slovacka i Slovenija.
U prethodnom programskom razdoblju, tj. onom od 2007. do 2013. godine nisu se Koristila
sredstva iz ovog fonda. Svim se ovim financijskim instrumentima pridonijelo ostvarivanju
sljedecih ciljeva:

— promicanju proizvodnje, distribucije i koristenju energije dobivene iz obnovljivih

izvora,

— podrzavanje energetske ucinkovitosti i pametnog upravljanja energijom,

— ulaganju u sektor otpada i vodni sektor,

— poboljsanju urbanog okolisa,

— potpori multimodalnom jedinstvenom europskom prometnom prostoru,

— razvoju i poboljSanju ekoloski prihvatljivih (ukljucujuci tihi) i nisko uglji¢nih

prometnih sustava u cilju promicanja odrzive regionalne i lokalne mobilnosti te
— razvoju i unaprjedenju sveobuhvatnog, visokokvalitetnog zeljezni¢kog, rije¢nog i

pomorskog prometa, intermodalnih transportnih sustava i njihove interoperabilnosti.
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U navedenom su se programskom razdoblju sredstva Kohezijskog fonda dodijelila zemljama
¢lanicama EU-a u iznosu od 72.619.934.162 eura Sto predstavlja 13,6% od ukupnih sredstava
EU fondova. Od toga je najveci iznos (38.008.693.521 eura) dodijeljen u podrucju mrezne
infrastrukture u sektoru prijevoza i energije, a ostatak je dodijeljen u podruc¢jima nisko-ugljicne
ekonomije, obrazovnog i strukovnog treninga, tehnicke podrske i prilagodbe klimatskim
promjenama i prevencije rizika. NajviSe je sredstava iz Kohezijskog fonda u ovom
programskom razdoblju dobila Poljska (27.223.448.200 eura), a slijede ju Rumunjska
(7.688.231.740 cura), Ceska Republika (7.228.171.881 eura) i Madarska (7.088.764.445 eura).
Republici je Hrvatskoj u istom razdoblju dodijeljeno 2.506.771.361 eura. Kako je navedeno u
izvjeStajima Europske komisije, u sljede¢em programskom razdoblju, tj. onom od 2021. do
2027. godine, planirano je da sredstva iz Kohezijskog fonda budu raspodijeljena Bugarskoj,
Ceskoj Republici, Estoniji, Grékoj, Republici Hrvatskoj, Cipru, Latviji, Litvi, Madarskoj,
Malti, Poljskoj, Portugalu, Rumunjskoj, Slovackoj i Sloveniji. U istom su razdoblju evidentne
neke novosti u provedbi kohezijske politike i upravljanju Kohezijskim fondom, sto je navedeno
u nastavku (Europska komisija, Kohezijski fond, 2021):

— podrska prioritetima EU (ciljevi politike fokusirani na klju¢ne ciljeve i tematsku
koncentraciju na one najrelevantnije za konkurentnu Europu koja je spremna na
buducnost),

— klimatski ciljevi (ponderirani doprinos ulaganja u klimu i okoli§, mehanizmi
prilagodbe klimi),

— Vvece osnazivanje lokalnog stanovnistva urbane i teritorijalne vlasti u upravljanju
fondovima (namjenski cilj politike koji se provodi iskljucivo kroz teritorijalne i
lokalne razvojne strategije),

— pojednostavljenje (nova kohezijska politika uvodi jedan skup pravila za osam
fondova i znacajno smanjenje koli¢ine podzakonskih akata §to posebno ukljucuje
lakSe i ¢eSce izvjeSéivanje),

— lakse kontrole za programe (oStro smanjenje provjera upravljanja, ,,nacelo jedne
revizije, proporcionalni aranZmani za revizije),

— brza isporuka (prosirena mogucnost koriStenja pojednostavljenih opcija troskova i
financiranje koje nije povezano sa shemama troskova),

— kraj odobrenja Europske komisije za velike projekte,

— nema viSe imenovanja upravljackih i kontrolnih tijela,
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— stvaranje uvjeta za uspjeh (pojednostavljeni i jasni uvjeti koji omogucéuju postivanje
tijekom cijelog programskog razdoblja za nadoknadu iz prora¢una EU-a),

— fleksibilno programiranje prilagodeno novim izazovima i novim potrebama
(dodjela iznosa fleksibilnosti tek nakon srednjoroéne revizije drustveno-ekonomske
situacije i mogucih novih izazova) i

— pojacana vidljivost i komunikacijske odredbe (zahtjevi za korisnike i operacije od

strateSke vaznosti).

U ovom je programskom razdoblju planirano da se zemljama koje su ¢lanice EU-a dodijele
sredstva iz Kohezijskog fonda u iznosu od 38.209.328.589 eura $to predstavlja 10,7% od
ukupnih sredstava iz svih EU fondova u navedenom razdoblju. Od tog se iznosa planira
20.371.489.014 eura (53%) dodijeliti u podrucju zelenije Europe, a ostalih 17.837.839.575 eura
(47%) u povezaniju Europu. Takoder, najvie ¢e se sredstva dodijeliti Poljskoj i Ceskoj
Republici, a najmanje Cipru i Malti. Kako je navedeno u dokumentu EBLIDA (2020),
Kohezijski ¢e fond u narednom razdoblju podupirati ulaganja u okoli$, a posebno ona koja su
U vezi s odrzivim razvojem te u transeuropskoj mrezi — prometu, ali ¢e pruZziti potporu i

aktivnostima koje su usmjerene na radna mjesta i cilj rasta.

Zaklju¢no, Kohezijski fond odlikuju sljede¢e prednosti: doprinos postizanju ciljeva Kohezijske
politike (jacanju ekonomske, socijalne i teritorijalne kohezije u EU) uz posebne prioritete EU-
a (zelena i digitalna tranzicija), ulaganje u investicije vezane za sustave upravljanja otpadom i
vodama s pozitivnim ucinkom na odrzivi razvoj i okoli§, ali i promociju proizvodnje i
distribucije obnovljivih izvora energije, poticanje energetske uc¢inkovitosti i razvoj pametnih
distribucijskih sustava s iznimno niskim razinama napona te, u konacnici, i niskom razinom

ugljikovog dioksida.

4.2.4. Europski poljoprivredni fond za ruralni razvoj (EAFRD)

Ruralni razvoj predstavlja ,,drugi stup* zajednicke poljoprivredne politike koji pojacava ,,prvi
stup* podrske dohotku i trziSnih mjera, i to putem jacanja drustvene, ekoloske i ekonomske
odrzivosti ruralnih podrucja.
Zajednicka poljoprivredna politika daje doprinos odrzivom razvoju ruralnih podrué¢ja putem
sljedecih dugoro¢nih ciljeva:

1. poticanja konkurentnosti poljoprivrede i Sumarstva,
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2. osiguravanja odrzivog upravljanja prirodnim resursima i klimatsko djelovanje te
3. postizanja uravnotezenog teritorijalnog razvoja ruralnih gospodarstava i zajednica
ukljuCujuéi stvaranje i odrzavanje radnih mjesta (Europska komisija, europski

poljoprivredni fond za ruralni razvoj, 2021).

Doprinos Zajednicke poljoprivredne politike ciljevima ruralnog razvoja EU-a podrzava
Europski poljoprivredni fond za ruralni razvoj (EAFRD). Tijekom programskog razdoblja
2014. — 2020. prorac¢un EAFRD-a iznosio je 100 milijardi eura, a u sljede¢em se programskom
razdoblju, onom od 2021. do 2027. godine, o¢ekuje 95,5 milijardi eura, $to obuhvaca kapitalnu
injekciju od 8,1 milijardu eura iz sljedece generacije EU-a instrumenta za oporavak s ciljem
pruzanja pomo¢i rjeSavanja izazova koje predstavlja pandemija COVID-19. Kako navodi
Europska komisija (2022), pravila potrosnje, s ciljem ruralnog razvoja tijekom 2021. i 2022.
godine, izlozena su u prijelaznoj uredbi Zajednicke poljoprivredne politike koja je usvojena
23.12.2020. godine. Uredbom se znacajno prosiruju postojeca pravila (koja su u pocetku bila
na snazi za razdoblje od 2014. do 2020. godine), a svaki ¢e nacionalni plan biti izgraden oko
klju¢nih drustvenih, ekoloskih i gospodarskih ciljeva za poljoprivredu, Sumarstvo i ruralna
podruc¢ja EU-a. Financiranje iz EAFRD-a provodi se programima ruralnog razvoja (engl. Rural
development program — RDP) koji se sufinanciraju iz drzavnih prora¢una, a mogu se pripremati
na nacionalnoj ili regionalnoj osnovi. Dok Europska komisija odobrava i prati RDP-ove,
odluke o odabiru projekata i odobravanju placanja donose nacionalna i regionalna upravljacka
tijela pojedine zemlje. Svaki RDP mora biti baziran na najmanje 4(od 6) prioriteta EAFRD-a
(Europska komisija, europski poljoprivredni fond za ruralni razvoj, 2021):

— poticanje prijenosa znanja i inovacija u poljoprivredi, Sumarstvu i ruralnim podrucjima,

— povecanje odrzivosti i konkurentnosti svih vrsta poljoprivrede i promicanje inovativnih
poljoprivrednih tehnologija i odrzivog gospodarenja Sumama,

— promicanje organizacije prehrambenog lanca, dobrobiti Zivotinja 1 upravljanja rizicima
u poljoprivredi,

— promicanje ucinkovitosti koriStenja resursa 1 potpora prelasku na niskouglji¢no
gospodarstvo otporno na klimatske promjene u sektoru poljoprivrede, hrane i
Sumarstva,

— obnavljanje, ocuvanje i unapredenje ekosustava vezanih uz poljoprivredu i Sumarstvo i

— promicanje socijalne ukljuCenosti, smanjenje siromastva i poticanje gospodarskog

razvoja u ruralnim podrucjima.
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U svom programu svaka zemlja mora definirati ciljeve koji se odnose na njihove odabrane
prioritete i podruc¢ja fokusa, kao i strategiju za njihovo ostvarivanje. Prilikom osmisljavanja
svojih strategija, zemlje biraju s ,,izbornika* od 20 Sirokih mjera politike koje se mogu
prilagoditi nacionalnim i regionalnim okolnostima kako bi ispunile jedan ili viSe prioriteta 0vog
fonda. Napredak u postizanju ciljeva prati se kroz zajednicki okvir za pracenje i evaluaciju
(engl Common Monitoring and Evaluation Framework — CMEF). 1z svega navedenoga moze
se zakljuciti kako se u prednosti EAFRD-a ubrajaju njegov doprinos ekoloskoj 1 teritorijalnoj
ravnotezi, zastiti klimatskih uvjeta i uvodenju inovacija u poljoprivredni sektor. Takoder, za
financiranje putem EAFRD-a isti¢u se prednosti u odnosu na ostale programe financiranja kao
§to je, primjerice IPARD (pristupni program EU-a za razdoblje 2007. — 2013. kojim se Zele
potpomoc¢i poljoprivredna gospodarstva). Kako naglasava Mavrek (2014), u te se prednosti
ubrajaju: nije obvezno biti u sustavu PDV-a, moguce je avansno placanje, 5%-kontrola
provedbe se obavlja na terenu, a ostalih 95% administrativno i prema procjeni rizika. Osim
toga, ulaganja u programu IPARD mogu poceti tek nakon Sto se sklopi ugovor s agencijom,
dok ulaganja u EAFRD-u pocinju odmah nakon prijave na natjecaj. Na temelju toga se moze
zakljuciti kako je EAFRD zaista vrlo popularan i prihvatljiv na¢in financiranja poljoprivrednog

sektora mnogih zemalja.

4.2.5. Europski fond za pomorstvo i ribarstvo (EMFF)

Prema Europskoj komisiji (2023) Europski fond za pomorstvo i ribarstvo predstavlja
financijski instrument EU-a kojim se zeli ostvariti nova, reformirana Zajednicka ribarstvena
politika i kojim se zeli poticati provodenje Integrirane pomorske politike EU-a. U okviru
EMFF-a je u programskom razdoblju 2014.-2020. bilo raspolaganju 6,5 milijardi eura, a osim
Sto je glavni izvor financiranja provedbe reformirane Zajednicke ribarstvene politike, sredstva
EMFF-a mogu koristiti i trece zemlje. U ovom je programskom razdoblju, u sklopu EMFF-a

Republika Hrvatska imala na raspolaganju 252,6 milijuna eura.

EMFF je fond koji tezi ostvarivanju dugoroc¢nih ciljeva strategije Europa 2020. za pametan,
odrziv i ukljuéiv rast u razdoblju od 2014. do 2020. godine, a njegov se doprinos ocituje u
promociji konkurentnog, okoli$no i gospodarski odrzivog i drustveno odgovornog ribarstva i

akvakulture.
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Osim toga, ovaj fond predstavlja poticaj provedbi Zajednicke ribarstvene politike, promicanje
uravnotezenog i uklju¢ivog teritorijalnog razvoja ribarstvenih podru¢ja i podruéja u
akvakulturi. Navedeni su ciljevi strukturirani u okviru Sest prioriteta EMFF-a:

1. poticanje okolisno odrzivog, resursno uc¢inkovitog, inovativnog, konkurentnog i, na
znanju utemeljenog, ribarstva,

2. poticanje okolisno odrzZive, resursno ucinkovite, inovativne, konkurentne i, na znanju
utemeljene, akvakulture,

3. poticanje provedbe Zajednicke ribarstvene politike prikupljanjem i upravljanjem
podacima s ciljem poboljsanja znanstvenih spoznaja i pruzanjem podrske za pracenje,
kontrolu i provodenje, jacanje institucionalnih kapaciteta i u¢inkovite javne uprave bez
dodatnog administrativnog opterecenja,

4. poveéanje zaposlenosti i teritorijalne kohezije $to se moze ostvariti promicanjem
gospodarskog rasta, socijalne ukljucenosti, stvaranja radnih mjesta i pruzanja potpore
zaposljivosti,

5. poticanje stavljanja na trziSte i prerade kroz unaprjedenje organizacije trziSta za
proizvode ribarstva i akvakulture i kroz poticanje ulaganja u sektore prerade i stavljanja
na trziSte te

6. poticanje provedbe Integrirane pomorske politike.

Dodatno, EMFF obuhvac¢a i popratne mjere tehnicke pomoc¢i i podrsku regionalnim
organizacijama za upravljanje ribarstvom. Sto se, pak, ti¢e programskog razdoblja od 2021. do
2027. godine, u sklopu ovoga je fonda planiran proracun u iznosu od 6,108 milijardi eura
(Europska komisija, Europski fond za pomorstvo i ribarstvo, 2021). Istim se fondom u
narednom razdoblju Zeli osigurati podrska Zajednickoj ribarskoj politici, pomorskoj politici
EU-a i programu EU-a za medunarodno upravljanje oceanima. Kao svjetski sudionik u razvoju
oceana i veliki proizvoda¢ morskih plodova, EU je odgovoran da zastiti i odrzivo koristi oceane
i njihove resurse, a ima obvezu i jamcenja dostupnosti zaliha hrane, konkurentnosti
pomorskoga gospodarstva i egzistenciju obalnih zajednica iz ¢ega se i naglasavaju njegove
prednosti, a to su: postizanje odrzivog ribarstva i o¢uvanje morskih bioloskih resursa kao i
ostvarivanje sigurnosti hrane putem opskrbe proizvodima od morskih plodova i rasta odrzivog

plavog gospodarstva zdravim, sigurnim i odrzivo upravljanim morima i oceanima.

Upravo je ovaj fond znacajan za oCuvanje i odrzavanje mora i oceana te zivotinja koje zive u
njima kao jednih od najznacajnijih svjetskih ,,blaga®.
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5. APSORPCIJSKI KAPACITETI HRVATSKIH ZUPANIJA

U ovom se poglavlju analizira pojam, uloga i primjena apsorpcijskih kapaciteta unutar EU-a i
Republike Hrvatske. Ujedno su predstavljeni potencijali i izazovi hrvatskih Zupanija u
iskoristavanju financijskih sredstava EU. Europske se regije u velikoj mjeri razlikuju s obzirom
na svoje ekonomske, ali i ostale faktore zbog ¢ega se EU suocava s mnos§tvom izazova u vidu

strukturnih politika, naglasavaju Savi¢, Drvenkar i Drezgi¢ (2023).

5.1. Mjerenje apsorpcijskih kapaciteta

Kohezijskom se politikom zele stvoriti preduvjeti za razvoj svih regije EU-a, a posebice onih
koje zaostaju za prosjekom s obzirom na BDP po stanovniku. Njima se nude instrumenti
(sredstva) s ciljem financiranja njihovih razvojnih ciljeva i aktivnosti koje proizlaze iz
strategije Europa 2020, ali obuhvacaju i brojne probleme u razvoju svih ovih regija (manjak
adekvatne infrastrukture, razina poduzetnistva, nezaposlenost itd.). Apsorpcija predstavlja jako
znacajan aspekt procesa europskih integracija, posebice kod novih zemalja ¢lanica EU-a ¢ija
se oc¢ekivanja ocituju u koli¢ini novca iz prora¢una EU-a i postajanja neto korisnika ¢lanstva u
EU (Skabi¢ i Tijani¢, 2017). Isti autori navode kako se &ini da raspoloziva sredstva
predstavljaju idealnu priliku za nove zemlje ¢lanice EU-a §to ne znaéi potpuno iskoristavanje
istih od strane zemalja EU-a i njihovih regija. Uspjesnost njih ovisan je upravo o apsorpcijskom
kapacitetu. Kada se govori o koristenju EU fondova postoji nekoliko zanimljivih pitanja:

1) utjecaj dobivenih sredstava na gospodarski (regionalni) razvoj (rast) pojedine regije,

drzave ili skupine zemalja,
2) utjecaj EU fondova na proces konvergencije medu zemljama EU/NUTS 2 regijama i

3) kapacitet odredene regije/skupine regija/drzava za apsorpciju EU fondova.

S obzirom na to da se ve¢ina radova na ovu temu bavi prvom i drugom problematikom, smatra
se da je tre¢a tema neiskoristeno podrugje (Devéié i Sostar, 2011). ,,Koncept apsorpcijske
sposobnosti, ¢iji su temelji izvorno osmisljeni u kontekstu teorije poduzeca, moze se prosiriti
na slozenije subjekte, kao $to su zemlje i regije” (Caragliu i Nijkamp, 2008:1). Cace i suradnici
(2009) raspravljaju o razli¢itim tumacenjima pojma apsorpcijskog kapaciteta, kako u Europi

tako i u svijetu.
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Apsorpcija se koristi u odnosu na prosirenja EU-a, gdje autori opisuju apsorpcijski kapacitet

kao stupanj do kojeg je Zupanija sposobna potrositi, realno i uc¢inkovito, financijska sredstva

dodijeljena iz strukturnih fondova.

Takoder, Cace i suradnici (2009) predstavljaju integrativnu perspektivu apsorpcijske

sposobnosti strukturnih fondova $to potvrduje slozenost determinanti koje mogu utjecati na

apsorpciju. Prema Savi¢u (2021), apsorpcijski kapacitet odreduju tri glavna ¢initelja:

1.

administrativno (institucionalno) ustrojstvo i kapaciteti za provedbu operativnih
programa (strateskih dokumenata kojima se iskazuju nacionalne potrebe razvoja koje
¢e se sufinancirati sredstvima fondova EU);

financijski kapaciteti sufinanciranja projekata koje financiraju fondovi EU;
makroekonomski kapaciteti drzave za osiguranje dovoljno produktivnih investicijskih

prilika za efikasno koriStenje fondova EU.

Osim toga, Dev¢ié i Sostar (2011) navode sljede¢e determinante uéinkovitosti apsorpcije:

1) ,.financijska spremnost,

2) institucionalna spremnost,

3) spremnost osoblja,

4) zakonska (pravna) spremnost i

5) dokumentacijska spremnost.

Apsorpcijski se kapaciteti, kako isticu Zaman i Georgescu (2009), mogu definirati i prema

sljede¢im pristupima:

makroekonomski apsorpcijski kapacitet (mjereno u BDP-u; trenutna pravila kohezijske
politike ogranic¢avaju prijenos sredstava EU-a na najvise 3,8% BDP-a doti¢ne zemlje),
kapacitet financijske apsorpcije (sposobnost sufinanciranja programa i projekata iz
strukturnih fondova) te

administrativni kapacitet (sposobnosti i kvalifikacije sredisnjih i lokalnih vlasti da

pripremaju programe i projekte, izvjestavaju, koordiniraju te ih provode).

Zaman i Georgescu (2009) identificiraju dvije vrste apsorpcijske sposobnosti:

1.

2.

stranu ponude (institucionalni sustav koji je stvorila odgovarajuca drzava da upravlja
sredstvima) te

stranu potraznje (od strane korisnika koji su ciljani na koristenje sredstava).
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Vaznost heterogenih teritorijalnih obiljezja u analizi odnosa izmedu regionalne politike EU-a i
ekonomskih rezultata istaknuli su Crescenzi i Giua (2014) koji su utvrdili da su regionalni
drustveno-ekonomski uvjeti odredujuci ¢imbenik za utjecaje regionalne politike, gdje su
uklju¢ene demografske i produktivne strukture, trziSte rada, regionalni inovativni kapaciteti 1
infrastrukturna opremljenost. Odnos medu financiranjem regionalne politike EU-a i
regionalnog rasta neke drzave jaci je za podrucja koja imaju povoljnije socio-ekonomske uvjete
(Crescenzi i Giua, 2014) sto potvrduje potencijalni paradoks kohezijske politike EU-a te
naglasava da je regionalna obdarenost znacajna u provodenju regionalne politike i kod
analiziranja apsorpcijskih kapaciteta. Mihailescu (2012) je istaknuo vaznost procesa
decentralizacije koji je doveo do reforme javne uprave kao glavnog korisnika EU fondova.
Uspjesnost apsorpcije EU fondova povezuje se s razinom lokalne odgovornosti i ovlasti jer su

te razine najblize stvarnim potrebama.

Prema izvjes¢u koje je izradio voditelj odjela za javnu upravu Sveucilista u Varsavi (Grose,
2007), centralizacija implicira neu¢inkovitost, nepravednost i korupciju. Takoder se navodi da
ekonomska neucinkovitost ima mnogo aspekata: proracunska sredstva, umjesto da se trose
tamo gdje su generirana, prvo se Salju u odredeno centralizirano podrucje, a potom se temeljito
obraduju u birokratskom aparatu i vracaju na teritorij kroz principe proizvoljnosti, po politi¢koj
zasluzi. Takoder, Grose (2007) upozorava da bi pretjerana centralizacija sustava upravljanja
regionalnim operativnim programima mogla dovesti do vise slucajeva korupcije. S druge
strane, Coman i Coman (2010) navode da je upravo uspjesna investicijska politika utemeljena
na apsorpciji EU fondova klju¢na za implikaciju da je prioritet strateskih ulaganja odgovornost
vlade, a ne regionalnih ili lokalnih vlasti zemlje. Kapacitet regionalne apsorpcije u EU ovisi 0
teritorijalnim gospodarskim preduvjetima za uspjeSnu apsorpciju EU fondova. Istrazivanja su
pokazala da su sljedece determinante klju¢ne za objasnjenje apsorpcijske sposobnosti:

— karakteristike radne snage (razina obrazovanja i stope nezaposlenosti),

— decentralizacija,

— investicije,

— Institucionalni okvir i

razvoj infrastrukture.

Rezultati su potvrdili da su odabrane determinante apsorpcije EU sredstava uvjetno u¢inkovite

te da se razlikuju izmedu regija u konvergenciji i razvijenih regija.
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Znacajne razlike u determinantama medu regijama, prema njihovoj razvijenosti, navode na
zakljucak da je potrebno ove skupine regija promatrati na poseban nacin §to je definirano i u
regulaciji EU fondova. Karakteristike radne snage neizbjezna su odrednica uspjesnog trosenja
EU fondova jer razina obrazovanja radne snage predstavlja vaznu varijablu za uspje$nu
apsorpciju EU fondova u svim NUTS 2 regijama. Moze se zakljuciti da je iz tog razloga
potrebno ukloniti ograni¢enja na makro i mikro razini, posebno u novim ¢lanicama EU-a koja
se odnose na kapacitet radne snage za realizaciju projekata financiranih iz EU fondova.
Takoder, institucionalni okvir (sustav s dobrim upravljanjem i kontrolom korupcije) vazna je
determinanta apsorpcijske sposobnosti u regijama konvergencije, ali, kako potvrduju Skabi¢ i
Tijani¢ (2017), treba ga dalje istraziti. Iz promatranja ne bi smjele biti iskljucene javne
investicije (gledajuc¢i znacajan utjecaj u razvijenim regijama), iako EU fondovi predstavljaju

priliku, posebno u vrijeme kada javna ulaganja opadaju.

Dokazana je i vaznost fiskalne decentralizacije za uspjesnu apsorpciju (u konvergencijskim
regijama) koja naglaSava potrebu da se tim regijama, kao i njihovim podnacionalnim vlastima,
daju vece odgovornosti (zajedno s obvezama) u upravljanju njihovim razvojem. Infrastruktura
ima razli¢it utjecaj u uzorku regija konvergencije i ostalih regija. Iako (jo$ uvijek) predstavlja
znacajnu odrednicu za regije konvergencije, bit ¢e potrebno krenuti prema integriranijim
determinantama (ekonomskim, financijskim i institucionalnim) §to je slozen zadatak za aktere
regionalne politike. Zaklju¢ci ove analize mogu biti od znacaja za buduce programiranje na
temelju potreba kohezijske politike, kao i za planiranje bolje apsorpcije EU fondova u
europskim regijama. Takoder, rezultati studije doprinose raspravama oko kohezijske politike
o tome s kojim ¢imbenikom politika treba biti usmjerena. Rezultati ove studije mogu se
usporediti i s rezultatima ucinkovitosti apsorpcije EU fondova i kanala prijenosa EU fondova
u europskim regijama s obzirom na nacionalne i regionalne prioritete dane u strateSkim
dokumentima. Ove znaCajne determinante regionalne apsorpcijske sposobnosti mogu se
ukljuciti u mjerenje toCke zasi¢enja u procjeni utjecaja strukturnog i kohezijskog fonda na

regionalni gospodarski rast i razvoj (Fratesi i Perucco, 2014).

5.2. Potencijali i izazovi hrvatskih Zupanija u iskoriStavanju sredstava EU fondova

Podaci o uspjesnosti drzava Clanica u koristenju EU fondova potvrduju kako je Republika

Hrvatska jos uvijek suocena s velikim izazovima u apsorpciji sredstava.

52



5.2.1. Apsorpcijski kapaciteti Republike Hrvatske u razdoblju od 1991. do 2006. godine

U razdoblju od ostvarivanja svoje samostalnosti, tj. od 1991. godine, pa sve do 1995. godine,
Republika je Hrvatska dobivala pomo¢ humanitarne prirode. Potom, od 1996. do 1999. godine
pomo¢ se usmjerila ka obnovi i povratku prognanika te izbjeglica. U tom je razdoblju
humanitarna pomo¢ predstavljala 65% ukupne pomoci §to bi znacilo da se 128 milijuna eura
predvidjelo za restrukturiranje gospodarstva zemlje. U razdoblju od 2002. do 2004. godine EU
je pruzala pomo¢ Republici Hrvatskoj kako bi se ostvarilo sljedece:

— demokratska stabilizacija,

— socijalni i ekonomski razvoj,

— pomoc¢ funkcioniranju pravosuda i unutarnjih poslova,

— provodenje reforme javne administracije te

— zastita okoliSa i prirodnih resursa (Malekovic¢ i sur., 2018).
Dakle, u spomenutom je razdoblju Republika Hrvatska dobivala pomo¢ od EU-a u obliku
projekata kojima je bio cilj njen oporavak od posljedica Domovinskog rata te njeno ,,stajanje
na noge“. Naime, od 1991. godine za Republiku je Hrvatsku karakteristicno preklapanje
ekonomskih, drustvenih, kulturnih i politickih faktora zbog kojih je nastupilo stvaranje
institucionalnih struktura te interesnih aranZmana koji su aktualni 1 danas. Iako su se tadas$nja
sredstva ulagala u jacanje administrativnih kapaciteta, ostvareni rezultati nikako nisu bili u

skladu s o¢ekivanima.

5.2.2. Apsorpcijski kapaciteti Republike Hrvatske u razdoblju od 2007. do 2020. godine

Podaci od 2007. do 2013. godine ukazuju na to da je stopa apsorpcije, koja se mjeri omjerom
izmedu dodijeljenih i stvarno utroSenih sredstava, za Republiku Hrvatsku dosegla 81%, §to
predstavlja najnizu stopu medu drzavama ¢lanicama. Republici Hrvatskoj je u programskom
razdoblju od 2007. do 2013. godine na raspolaganju bilo nesto vise od 150 milijuna eura
godisnje kroz pretpristupni program IPA §to se u sljede¢em programskom razdoblju, od 2014.
do 2020. godine, povecalo na 10.676 milijardi eura. Od 10.676 milijardi eura, 8,397 milijardi
eura predvideno je za ciljeve kohezijske politike kroz koriStenje sljedeca tri fonda:

1. Europski fond za regionalni razvoj,

2. Europski socijalni fond i

3. Kohezijski fond.
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Kako bi bila u moguénosti Koristiti sredstva iz prethodno navedenih fondova, drzavna tijela
Republike Hrvatske za perspektivu 2014. — 2020. morala su izraditi Operativni program
Konkurentnost i kohezija te Operativni program U¢inkoviti ljudski potencijali. U okviru prvog
Operativnog programa Republika je Hrvatska imala na raspolaganju 6,831 milijarda eura od
Cega je 4.321 milijarda eura bilo iz Europskog fonda za regionalni razvoj i 2.510 milijardi eura
iz Kohezijskog fonda (SAFU, 2023).

Kad se tom iznosu doda jo$ i obvezno sufinanciranje provedbe operativhog programa iz
proratuna Republike Hrvatske, njegova ukupna vrijednost iznosi 8,037 milijardi eura.
Operativnim su se programom definirale prioritetne osi, ali problem je bilo nedovoljno dobro

definiranje koja tijela kontroliraju koriste li se dodijeljena sredstva za ostvarivanje ciljeva.

U skladu sa Zakonom o uspostavi institucionalnog okvira za provedbu europskih strukturnih i
investicijskih fondova u Republici Hrvatskoj u razdoblju 2014-2020 (NN 92/14), upravljacko
je tijelo Ministarstvo regionalnoga razvoja i fondova Europske unije, ali prema istom je zakonu
odredeno da to tijelo dio svojih funkcija moze prenijeti na posrednicka tijela. Navedeno, pak,
za sobom nosi obveze da se raspisuju pozivi na dostavu projektnih prijedloga. Pri tome je
posrednicko tijelo prve razine odgovorno za sadrzajne aspekte pripreme i provedbe poziva te
osigurava financijska sredstva za provedbu istog, a posrednicko tijelo druge razine odgovorno
je za provedbu postupka dodjele bespovratnih sredstava, supotpisivanje ugovora s korisnicima
za odabrane projekte, upoznavanje korisnika s njihovim pravima i obvezama u vezi provedbe
projekata, pracenje napretka provedbe projekata te nadzor i financijsku kontrolu projekata.
Nakon toga, posrednicka tijela evaluiraju projektne prijedloge i s korisnicima potpisuju Ugovor
o0 dodjeli bespovratnih sredstava. U tom se ugovoru navode ugovorena sredstva, tj. sredstva u
maksimalnom iznosu u kojem se mogu dodijeliti korisniku sto ne znaci da ¢e tolika biti i
iskoriStena. Naime, sredstva se smatraju iskoristenima onda kada se zemljama ¢lanicama iz
proracuna EU-a isplate u svrhu sufinanciranja prihvatljivin projekata. Koristena je sredstva
potrebno i opravdati §to podrazumijeva dostavu dokazne dokumentacije poput dokumentacije
provedenog postupka nabave, ra¢una i narudzbenice. Veliki nedostatak koji se pokazao jest
toleriranje odredenih nedostataka u dokumentaciji o nabavi u duljem vremenskom razdoblju,
poput neopravdanog koristenja odredenih proizvoda. Osim toga, ugovoreni iznos cesto nije
jednak onom ispla¢enom iz razloga sto se, prilikom pregleda dokazne dokumentacije, utvrdi
da potraZivani troSak nije prihvatljiv. Upravo zbog tih razlika izmedu ugovorenih i ispla¢enih

iznosa kona¢na apsorpcija sredstava nije jednaka iznosu koja su i dodijeljena.
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Medutim, problem ne predstavljaju samo slozeni propisi koje korisnici moraju postivati ve¢ i
vrijeme koje je potrebno za pregled i evaluaciju pristiglih projektnih prijedloga $to kod
potencijalnih korisnika izaziva nefinancijsku sigurnost. Takoder, nerijetko se, nakon
raspisivanja Poziva, uoce nedostaci koji se uklanjaju kroz kasnije izmjene $to dodatno oteZzava
podnosenje projektnog prijedloga. Konacno, iznimno veliki problem predstavlja i fluktuacija
kapaciteta administracije te pronalazak odgovaraju¢ega kadra na trzi$tu rada. Velika fluktuacija
nastupa zbog velike optereCenosti administrativnih djelatnika Sto je izravni rezultat
kompleksnih procedura. U Republici Hrvatskoj se u proslosti nije pruzala moguénost za
obrazovanje ili dodatno osposobljavanje za asistente za upravljanje projektima EU fondova,
Sto se danas promijenilo, i upravo je to bio razlog za teSkim pronalaskom kadrova koji je
spreman za brzo usvajanje mnostva slozenih procedura. Iz svih prethodno navedenih problema

moguce je zakljuciti kako ova zemlja ima itekako puno posla i mjesta za napredak.

Naime, iako se situacija poboljsava, i dalje je vrlo velik broj problema s kojima se Republika
Hrvatska suocava. Problem apsorpcije posebno je dosao do izrazaja 01.07.2013. godine kada
je Republika Hrvatska usla u EU. Medutim, paralelno je provodila prijelazni IPA instrument,
povlacdila je prva sredstva iz programskog razdoblja 2007.-2013. te se pripremala za
programsko razdoblje 2014.-2020. Kako navode Fratesi i Perucco (2014), sve je to bio dodatni
teret za administrativne kapacitete i nastupio je tzv. apsorpcijski ok, kako za administraciju,
tako 1 za korisnike EU fondova. S ciljem pojacanja administrativnih kapaciteta i naglasavanja
vaznosti EU fondova za Republiku Hrvatsku, 27.12.2011. godine osnovano je, prethodno
spomenuto, Ministarstvo regionalnoga razvoja i fondova Europske unije. Medutim, time se
nisu rijesili svi problemi ve¢ su se i dalje nizali novi. lako se povecavao broj osoblja, problem
je bio kako zadrzati kvalitetne zaposlenike, pronac¢i im zamjenu u Situacijama kada napuste to
radno mjesto. Osim toga, veliki je problem predstavljalo i politicko kadroviranje, odnosno
uplitanje politike u proces zaposljavanja. Svemu tome je dodatno doprinijela i politicka
nestabilnost u 2015. 1 2016. godini kada su Cesto nastupale promjene u vodstvu zemljom 1 u
njenom institucionalnom ustrojstvu sto je za posljedicu imalo odgodu mnogih vaznih odluka
vezanih za upravljanje fondovima. U konacnici se to odrazilo 1 na nemoguc¢nost ostvarivanja
dugoro¢nih 1 odrZivih rezultata u podrucju promicanja razvojnih promjena. Navedeno se
odrazilo na zemlju u cjelini, ali i na njene regionalne i lokalne dijelove pojedina¢no. Naime,
iako su pojedine lokalne i regionalne jedinice (posebno Zupanije) u 2015. 1 2016. godini
,povukle® mnogo vise sredstava u usporedbi s godinama prije, veci dio hrvatskih opéina nije

nikada iskoristila sredstva iz EU fondova.
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Rijec je o lokalnim upravama koje ne ulazu u izgradnju kapaciteta, vjestine pripreme i provedbe
projekata i nemaju koristi od razmjene iskustava i ucenja iz razlicitih primjera dobre prakse u
apsorpciji strukturnih fondova. Razlozi za nekoristenje ili neadekvatno koristenje strukturnih
sredstava posljedica su dugotrajnih administrativnih prijedloga i kasSnjenja na nacionalnoj
razini, odgodenih poziva, odgodenih postupaka dodjele i ugovaranja, ucestalih promjena javnih
poziva (zahtjeva i/ili dokumentacije), i tako dalje (Ott i sur., 2018). EU fondovi uvelike utjecu
na lokalne i regionalne vlasti, a financijski instrumenti koji se usmjeravaju ka financiranju
,tipi¢nih* projekata lokalnog razvoja, kao $to su lokalne ceste, vrti¢i, skole, otvoreni javni
prostori itd., uvelike su umanjeni iz razloga $to ne predstavljaju prioritetna podruc¢ja u
tematskim ciljevima EU fondova. Lokalni projekti trebali bi biti vise uskladeni s podru¢jima
od vaznosti za EU, poput razvoja Interneta dostupnog ,,uvijek, svugdje i svakome* i preciznije
povezanosti sa specifi¢énim javnim politikama poput deinstitucionalizacije sustava socijalne

skrbi ili pobolj$anja u strukovnom obrazovanju (Skabi¢ i Tijani¢, 2017).

Ukoliko se uvaze sva ova ograniCenja, ali i ¢injenica kako se mnoge lokalne i regionalne
samouprave suocavaju s manjkom administrativnih kapaciteta za pripremanje i provodenje
projekata financiranih od strane EU-a, ne ¢ude ni rezultati analize o apsorpciji EU fondova na
lokalnoj razini kojom se dokazuje ¢injenica kako goovo tri ¢etvrtine opcina i polovica gradova
nije uopce koristilo iste tijekom 2015. i 2016. godine (Ott i sur., 2018). Veliki su izazov za
Republiku Hrvatsku administrativni kapaciteti, a na temelju podataka koje objavljuje Europska
komisija moguce je za svaku drzavu cClanicu vidjeti statistiku “povlacenja*“ EU sredstava.
Grafikon 1. prikazuje odnos izmedu alokacije i1 iskoriStenosti EU fondova u Republici

Hrvatskoj u razdoblju od 2015. do 2018. godine.
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Grafikon 4. Odnos izmedu alokacije i iskoriStenosti EU fondova u Republici Hrvatskoj u
razdoblju od 2015. do 2018. godine
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Izvor: autor preuzeo iz: European Commission — Cohesion open data platform, 2023.

1z ovog je grafikona vidljivo da je u 2015. i 2016. godini iznos ugovorenih sredstava iz fondova

bio jednak, ali je isplaceno vise u 2016. godini. Sto se ti¢e 2017. i 2018. godine evidentan je

porast i ugovorenih i utrosenih sredstava. Ukoliko se, pak, promotre sredstva iz svakog

pojedinog EU fonda u razdoblju od 2014. do 2018. godine dobije se sljedeci grafikon.
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Grafikon 5. Iskoristenost EU fondova u Republici Hrvatskoj u razdoblju od 2014. do 2018.
godine
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jllsplaécno 797.995.270 | 209.037.553 | 731.230.830 | 247.662.327 | 77.074.075

Izvor: autor preuzeo iz: European Commission — Cohesion open data platform, 2023.

Iz ovog je grafikona moguce vidjeti da je iz Europskog fonda za regionalni razvoj Republici
Hrvatskoj bilo namijenjeno oko 5 milijardi eura, a od toga je potroSeno samo 797 milijuna eura
(15% iskoriStenosti). Takoder, moze se vidjeti da je iz Europskog poljoprivrednog fonda za
ruralni razvoj potroSen najveci dio novca, a odnosi se na oko 30% potroSenih sredstava. Svega
oko 8% je potroSeno iz Kohezijskog fonda Sto je vrlo malo u odnosu na planiranu potrosnju i
koli¢inu dostupnih sredstava. Prema Malekovi¢ i suradnicima (2018) Republika Hrvatska je u
prosincu 2017. godine zauzela 24. mjesto prema stopi ugovaranja sredstava (39%) §to je znatno
nize od prosjeka EU-a od 51%. Jos je losije stanje s isplatama, gdje je Republika Hrvatska na
zadnjemu mjestu, sa samo 11% ukupnih izdvajanja EU-a, dok je prosjek u EU 18%. Za 2017.
su godinu prihodi iz proracuna EU-a bili na razini od 9,0% ukupnih prihoda hrvatskog
proracuna, dok su za 2018. i 2019. godinu iznosili gotovo 11% ukupnih prihoda (Ministarstvo
financija, 2018).
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Time su prihodi iz prora¢una EU tre¢i najznacajniji izvor hrvatskih prihoda (poslije poreza i
mirovinskih doprinosa). Moze se zakljuciti kako je, uz jak financijski i investicijski u¢inak,
sudjelovanjem u kohezijskoj politici Republika Hrvatska mogla uvelike doprinijeti promjeni

strukture svojih javnih ulaganja te povecati njihove ucinke na dugoro¢nu konkurentnost.

Ukoliko se promotri sektorska distribucija EU fondova u Republici Hrvatskoj, najviSe je
izdvajanja prisutno za podrucje zastite okoliSa koje uglavnom pokriva velike infrastrukturne
projekte u objektima za obradu voda i otpada (Skabié i Tijani¢, 2017). Puljiz i suradnici (2018)
naglasavaju kako je drugo najznacajnije podrudje financiranja potpora konkurentnosti malih i
srednjih poduzeéa (MSP). S prosjecnim godisnjim izdvajanjem od 140 milijuna eura samo iz
EU fondova, potpora poduzetni§tvu znatno je povecana u odnosu na nacionalnu razinu
pretpristupnog financiranja, kada je iznosila otprilike 25 do 30 milijuna eura. U podrucju
istrazivanja, razvoja i inovacija (RDI) takoder su dodijeljena znacajna sredstva ¢ija je namjena
za razliite vrste potpore, od ulaganja u javne i privatne objekte za istrazivanje te razvoj do
potpore razvoju novih proizvoda i usluga. Druga podrucja sa znac¢ajnim povecanjem ulaganja
jesu energetska ucinkovitost i ostale aktivnosti koje podupiru prijelaz na niskougljicno
gospodarstvo, a dodatna potpora iz EU fondova vazna je i u podruéju zapoSljavanja,
obrazovanja i socijalne ukljucenosti te u tehnologiju. Ako se usporede s predpristupnom
strukturom sektora, vriemenom kada je vecina javnih ulaganja bila usmjerena na izgradnju cesta
1 komunalnu infrastrukturu te druge vrste osnovne fizicke infrastrukture, vidljiva je puno veca
uskladenost EU fondova s dugoro¢nim ¢imbenicima kojima se povecava konkurentnost

Republike Hrvatske (Skabi¢ i Tijanié, 2017).

Dakle, iz navedenih je podataka evidentno kako je u Republici Hrvatskoj, po pitanju koriStenja
1 apsorpcije sredstava EU fondova, u razdoblju do 2020. godine, nastupilo podosta poboljsanja,
ali je bilo mnogo izazova za nju. Naime, pocevsi od njenog pristupanja EU kada se hrvatska
administracija morala suociti s potrebom istovremenog upravljanja aktivnostima vezanim uz
prijelaz s IPA sustava na strukturne i kohezijske fondove i pripremu novog programiranja pa
do pripreme zakonodavnog 1 upravljackog okvira za upravljanje EU fondovima za viSegodisnji
financijski okvir 2014.-2020. Upravo su uspostava Ministarstva regionalnoga razvoja i fondova
Europske unije 2012. godine te, poslije toga, znacajna izgradnja institucionalnih kapaciteta i

promicanje teme EU fondova na politi¢koj agendi Vlade bili vrlo znac¢ajni pomaci za zemlju.
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Ipak, problemi se nastavljaju i u godinama nakon pristupanja, a zbog ¢estih promjena u vodstvu
vlade i u institucionalnom okruzenju tijekom 2015.-2016. nastupila su daljnja odgadanja
mnogih vaznih odluka vezanih za upravljanje fondovima. Takoder, usmjerenost Republike
Hrvatske na ostvarivanje dugoro¢nih i odrzivih rezultata koji su nuzni u promociji razvojnih
promjena, nisu predstavljali njene prioritete. Nadalje, ove okolnosti, a posebice ve¢ spomenute
Ceste promjene u vodstvu vlasti, rezultirale su kasnjenjem u zapocinjanju s relevantnim
strukturnim reformama, s neposrednim posljedicama za lokalne i regionalne vlasti, posebice u

obrazovanju, zdravstvu, javnoj upravi i zaposljavanju (Malekovi¢ i sur., 2018).

Tablica 1. prikazuje iznos ugovorenih sredstava EU fondova po hrvatskim Zupanijama u

razdoblju od 2014. do 2020. godine.

Tablica 1. Ugovorena sredstva EU fondova po hrvatskim zupanijama za razdoblje od 2014. do
2020. godine

LICKO-SENJSKA 41.787.090 0,98 4.105.382 0,68 60.810.053 5,06
KARLOVACKA 33.288.999 0,78 8.757.883 1,45 56.126.088 4,67
BJELOVARSKO-

31.562.131 0,74 9.650.585 1,60 99.014.675 8,25
BILOGORSKA
SISACKO-
. 85.992.939 2,02 13.227.536 2,19 90.033.169 7,50
MOSLAVACKA
BRODSKO-POSAVSKA 36.559.144 0,86 14.228.782 2,36 57.960.623 4,83
ZADARSKA 131.617.461 3,09 7.377.589 1,22 45.543.275 3,79
VIROVITICKO-
62.541.766 1,47 6.756.148 1,12 77.295.468 6,44
PODRAVSKA
SPLITSKO-
115.938.737 2,72 22.351.921 3,71 43.242.796 3,60
DALMATINSKA
KRAPINSKO-
151.774.242 3,56 7.252.887 1,20 39.104.853 3,26
ZAGORSKA
ISTARSKA 163.420.870 3,83 5.244.551 0,87 55.778.798 4,65
MEDIMURSKA 81.184.138 1,90 7.206.847 1,20 34.253.249 2,85
SIBENSKO-KNINSKA 150.069.176 3,52 9.518.011 1,58 19.955.526 1,66
POZESKO-
77.355.507 1,81 7.568.526 1,26 37.837.778 3,15
SLAVONSKA
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VUKOVARSKO-

132.729.590 3,23 20.117.967 3,34 80.776.060 6,73
SRIJEMSKA
VARAZDINSKA 123.076.091 2,89 9.169.494 1,52 42.692.809 3,56
KOPRIVNICKO-
. 192.135.352 451 7.264.067 1,21 47.009.458 3,92
KRIZEVACKA
PRIMORSKO-
386.583.714 9,07 7.418.183 1,23 28.102.952 2,34
GORANSKA
OSJECKO-
219.779.289 5,16 27.70.305 4,60 163.845.648 13,65
BARANJSKA
ZAGREBACKA 159.183.487 3,73 10.722.421 1,78 71.599.586 5,96
GRAD ZAGREB 1.295.327.899 30,39 24.524.138 4,07 27.455.867 2,29
DUBROVACKO-
585.513.521 13,74 3.699.865 0,61 22.269.108 1,85
NERETVANSKA

Izvor: vlastita izrada autora (prema Hrvatska gospodarska komora — Zupanije i fondovi EU: ugovorena sredstva

1 projekti po Zupanijama (2020).)

*U sklopu Operativnog programa UCcinkoviti ljudski potencijali ostalih 55,15% spada na cijelu Republiku

Hrvatsku te 6,05% vise Zupanija zajedno.

Iz ove je tablice vidljivo da je u promatranom razdoblju najvise sredstava ugovoreno u sklopu
Operativnog programa Konkurentnost i kohezija, a najmanje u sklopu Operativnog programa
Ucinkoviti ljudski potencijali. Nadalje, u sklopu Operativnog programa Konkurentnost i
kohezija je daleko najvise sredstava EU ugovorila s gradom Zagrebom, i to s 30,39%
iskoriStenosti, a slijede ga Dubrovacko-neretvanska (s 13,74%), Primorsko-goranska (s 9,07%)
te Osjecko-baranjska zupanija (s 5,16% iskoristenosti). U sklopu istog programa najmanje je
ugovoreno s Bjelovarsko-bilogorskom zupanijom, i to s 0,74% iskoriStenosti. Ukoliko se
promotri Operativni program Ucinkoviti ljudski potencijal, najvecu stopu iskoristenosti imao
je grad Zagreb (4,07%), a slijede ga Splitsko-dalmatinska (s 3,71%) te Vukovarsko-srijemska
(s 3,34% iskoristenosti). Najmanju iskoriStenost EU fondova u sklopu ovog operativnog
programa imale su Dubrovacko-neretvanska (s 0,61%) i Li¢ko-senjska Zupanija (s 0,68%). U
istom je razdoblju u sklopu operativnog programa Program ruralnog razvoja najvise sredstava
iz EU fondova iskoristila Osjecko-baranjska Zupanija (13,65%), a slijede ju Bjelovarsko-
bilogorska (s 8,25%) te Sisacko-moslavacka zupanija (s 7,50%). U istom je periodu iz istog
operativnog programa najmanje sredstava iz EU fondova iskoristila Sibensko-kninska
Zupanija, s 1,66% iskoristenosti (Hrvatska gospodarska komora — Zupanije i fondovi EU:

ugovorena sredstva 1 projekti po Zupanijama, 2020).
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5.2.3. Novi trendovi apsorpcijskih kapaciteta Republike Hrvatske u razdoblju od 2021. godine

do danas

Europske su regije vrlo razli¢ite s obzirom na svoje (gotov sve) ekonomske, ali 1 ostale faktore
zbog Cega su strukturne politike veliki izazov za EU, naglasava Savi¢ (2021). Glavna
ogranicenja s kojima se Republika Hrvatska suoc¢ava danas vrlo su sli¢na onima koja su bila
prisutna u studijama slu¢aja Slovenije 1 Slovacke. Ove tri zemlje imaju centralno upravljane
kohezijske politike, uz samo malo ovlasti sub-nacionalnih aktera - njihove domace regionalne
politike ovisne su o kohezijskoj politici. Procesi kohezijske politike u dvije studije slucaja
nerijetko su doveli do zna¢ajnih promjena u sustavima domacih politika s ciljem osiguravanja
integriranog EU nacionalnog pristupa upravljanju i provedbi (Europska komisija, 2008), a ta
je praksa prisutna i u Republici Hrvatskoj. Medutim, postoji jaka tendencija da se sustavi
osmisljavaju s ciljem osiguravanja uskladenosti s propisima, a ne kao strateSki ili operativni
alati za upravljanje programom §to je primijeceno u Sloveniji, Slovackoj, ali i Republici
Hrvatskoj. Regionalna politika EU, kako istice Savi¢ (2021), nema zakonsku osnovu
zahtijevati uskladivanje sustava regionalnih politika drzava ¢lanica, ve¢ im je dopuna i podrska,
stoga je potrebno uspostaviti u¢inkovit sustav upravljanja fondovima regionalne politike EU u

svakoj drzavi EU, a ¢ime se postiZe ujedno i integracija i konvergencija.

Horizontalna medusektorska partnerstva, a posebno vertikalna, koja obuhvacaju regije,
postupno su se razvijala, paralelno sa sporim, ali postojanim, procesom regionalnog jacanja,
kao rezultat potpore kohezijskom politikom razvoj regionalnih razvojnih agencija i
kontinuirana izgradnja kapaciteta. U sve tri analizirane zemlje taj je proces bio dosta naglasen
od pretpristupnog razdoblja EU-a i nadalje (Malekovic i sur., 2018).

Uvedena i, ve¢ prili¢no, razvijena praksa evaluacije, posebice na primjeru Slovenije, mogla bi
predstavljati priliku za implementaciju ovakvih unaprjedenja, ali i za buduce poboljsanje
prakse evaluacije u Republici Hrvatskoj. Sli¢nosti su ocite i u pogledu sposobnosti apsorpcije
i nametanja nepotrebnih administrativnih opterec¢enja. Navedeno je rezultiralo kasnjenjima i
problemima u pripremi i provedbi velikih projekata i njihovoj odrZivosti. Sve ove sli¢nosti,
kako u uc¢incima tako i ograni¢enjima vezanim uz ucinkovito i djelotvorno sudjelovanje u
kohezijskoj politici, pravdaju potrebu da hrvatski dionici i stru¢njaci kontinuirano dijele
iskustva 1 u€e od Slovenije i Slovacke, ali 1 od drugih zemalja srednje i isto¢ne Europe.
Moguce je prikazati, kako navode Skabi¢ i Tijani¢ (2017) neke temeljne preporuke za hrvatske

kreatore politike na temelju okolnosti, glavnih ogranicenja i izazova s kojima se suocavaju.
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Sve preporuke podrazumijevaju potrebu ostvarivanja optimalnih uc¢inaka na daljnje

sudjelovanje Republike Hrvatske u kohezijskoj politici. Pored ovih autora, i Europska komisija

(2018) navodi sljedece preporuke:

unato¢ relativno zadovoljavajuéem koriStenju pretpristupnih fondova, s ciljem
podizanja administrativne sposobnosti, apsorpcijski kapacitet za upotrebu i upravljanje
strukturnim fondovima jos uvijek je veliki problem; (iz tog ¢e razloga hrvatske vlasti
morati nastaviti ulagati sredstva u razvoj svoje apsorpcijske sposobnosti i osiguravanje
da se raspoloziva financiranja iz EU koriste na najucinkovitiji nacin, a morat ¢e se i
ubrzati i pojednostaviti postupci);

kljucni ¢e se akteri morati fokusirati na postizanje rezultata, odnosno Zeljene promjene
razvoja, posebice u Zzupanijama, lokalnim op¢inama i gradovima Koji su najmanje
razvijeni;

statisticke sustave, pokazatelje rezultata i temeljitu praksu pracenja i evaluacije
potrebno je razviti kako bi bili baza za kontinuirano poboljSanje regionalnih i drugih
razvojnih politika;

uz unaprjedenje medusektorske suradnje, neophodno je usmjeravanje vise paznje na
ostvarivanje komplementarnosti/sinergije povezanih mjera koje se provode u razlic¢itim
sektorima, ¢ime bi se osigurala pozeljna maksimalizacija medusektorskog uc¢inka;
programiranje je uspjeSnije ako ga prate potrebne strukturne reforme, posebice u
podru¢jima pravosuda, zdravstva i javne uprave;

na nivou sredi$nje drzave nuzno je rjeSavanje horizontalnih prepreka za infrastrukturna
ulaganja, sto ukljucuje i rjeSavanje pravnih te imovinskih prava;

pod dobrim upravljanjem regionalnom politikom podrazumijeva se i postavljanje puno
dugoroc¢nijih razvojnih ciljeva §to se posebno naglasava kada se razmatraju teme vezane
uz klimatske promjene, energetsku uc¢inkovitost, istrazivanje i razvoj (izrada nacionalne
razvojne strategije 2030. zahtijeva poboljsano koncentriranje na strateske prioritete
financiranja za pojedine zemlje);

i dalje se naglasava vaznost jacanja koordinacije na nizim razinama vlasti, kao i daljnje
izgradnje kapaciteta vezanih uz strateSko planiranje (to je slucaj i s apsorpcijskim
kapacitetom kao i znanjem vezanim uz pripremu i provedbu slozenih i velikih

projekata);
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na temelju pocetnih primjera najbolje hrvatske prakse, u manjim i manje razvijenim
lokalnim opéinama i gradovima nuzno je uvodenje inovativnih, integriranih,
inkluzivnijih transparentnih pristupa i novih, participativnih modela upravljanja;
pocetne pozitivne rezultate promicanja zajedni¢ke suradnje lokalnih samouprava u
razvojnim projektima od zajednickog interesa potrebno je dodatno podrzati (kreatori
politike na lokalnoj i regionalnoj razini imali bi velike koristi od razmjene iskustava i
najboljih praksi na temelju bogatog iskustva);

odrzivosti rezultata finaliziranih projekata je potrebno dati puno vec¢i zna¢aj u mnogo
ranijoj fazi projektnog ciklusa;

potrebno je uloziti vise napora da se najve¢im dijelom iskoriste strukturni fondovi i
instrumenti za ublazavanje jednog od najhitnijih problema regionalnoga razvoja
Republike Hrvatske — dugoro¢nog pada stanovnistva, ukljucujuci iseljavanje mladih iz
najnerazvijenijih podrudja;

potrebno je poduzeti korake da se osigura zadrzavanje kvalificiranog osoblja, posebice
na srednjoj razini rukovodstva, u drzavnim institucijama koje se bave strukturnim
fondovima i da se u institucijama koje se bave pripremom i provedbom projekata na
svim razinama zaposljavaju najobrazovaniji 1 iskusniji pojedinci;

unato¢ vidljivim postignu¢ima, nastavak podizanja kapaciteta za pripremanje i
provodenje projekata posebno je vazan na lokalnoj i regionalnoj razini (uz mjerodavna
ministarstva i javne agencije koje su izravno angazirane u upravljanju EU fondovima
na srediS$njoj razini, postoji puno mjesta za intenzivno angaziranje drugih putem ciljane
obuke i podrske udruga gradova, op¢ina i Zupanija te regionalnih razvojnih agencija) te
bez obzira na znacajna postignu¢a u uvodenju participativnog pristupa ukljucujuci
klju¢ne aktere na svim razinama, politicke rasprave koje ukljucuju klju¢ne dionike,
istrazivaCku zajednicu, relevantne javne aktere i civilno drustvo, joS uvijek nedostaju i
potrebno ih je redovito uvoditi kao alate za kontinuirano poboljSanje hrvatskog javne

politike, posebice nacionalne regionalne politike.

Zaklju¢no, kohezijska politika EU-a u velikoj je mijeri utjecala na razvoj regionalne i

cjelokupne nacionalne politike u Republike Hrvatskoj.

Politika regionalnog razvoja usmjerena je na postizanje razvoja pojedinih regija na nacin da

osigura niz povoljnih uvjeta za prijenos znanja, tehnologije, poduzetnistva, financijskih

sredstava i postizanje cjelokupnog razvoja nacionalnih i nadnacionalnih drzava, odreduje

ciljeve regionalnog razvoja i instrumente koji ¢e se koristiti.
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Ista je pokrenula sustavnu upotrebu tocaka strateSkog planiranja te, istodobno, pridonijela
postivanju svih ostalih vaznih nacela kohezije — dostatnosti, partnerstva, koncentracije,
koordinacije, prac¢enja i evaluacije. Svim se navedenim unaprijedila kvaliteta upravljanja, kako
u regionalnoj politici, tako i u ostalim javnim politikama u podru¢ju razvoja. Introdukcija novih
formi upravljanja potpomognuta je sustavnim i kontinuiranim pridrzavanjem kulture izgradnje
partnerstva medu svim razinama vlasti u procesima kreiranja i provodenja kohezijske politike.
Uz znacajne promjene i unaprijedenu vertikalnu suradnju i koordinaciju, pridrzavanjem
participativnog pristupa i poboljSanu koordinaciju na horizontalnoj razini uvele su se znatne
promjene u prevladavajuc¢em sektorskom pristupu koji se upotrebljava u Republici Hrvatskoyj,
s dominantnim silosima medu razli¢itim, iako vrlo povezanim politikama. Navedenim se
kreiranju politika temeljenih na inovativnim nacinima koordiniranja i pocetnom ovladavanju

integriranom razvojnom pristupu upravljanju.

Kako naglasavaju Malekovi¢ i suradnici (2018), to zna¢i povecanu svijest i znanje o
ograni¢enjima te prijetnjama koje su uzrokovane neuc¢inkovitom horizontalnom suradnjom,
doprinos ué¢inkovitih partnerstava na svakoj razini, sustavno nametanje ocjenjivanja politike i
porast znanja o pristupu integriranog odrzivog (urbanog) razvoja. To je posebno tako s gledista
promjene paradigme koju je moguce uociti — od hijerarhijskog, legalistickog i centraliziranog,
ali neucinkovitog planiranja do inkluzivnijeg, odgovornijeg i mreznog modela koordinacije.
Istodobno kako se $iri EU, nacije od kojih je sastavljena podvrgnute su pritiscima kojima se
ona pokuSava srusiti: porast regionalnih i nacionalnih identiteta Cesto premasuje napredak
decentralizacije 1 regionalizacije, sve do postavljanja ,,nacionalnog pitanja‘ u smislu sukcesije
ili podjele, istice Drvenkar (2012). Uvodenje europskih regija pridonosi dovodenju u pitanje
mehanizama solidarnosti unutar nacija, uspostavljaju¢i natjecateljske odnose izmedu regija
(Drvenkar, 2012). Temeljem prezentiranih dokaza, pripreme za kohezijsku politiku i
upravljanje EU fondovima predstavljaju znacajnu motivaciju kojom su se promijenile i
unaprijedile metode koje se koriste u oblikovanju hrvatske regionalne politike. Ukoliko se
bespovratna sredstva pomo¢i iz EU fondova ne iskoriste na primjeren 1 svrsishodan nacin,
moguce je da ¢e same pomoc¢i dovesti do dugorocno negativnih u¢inaka na razvoj zemalja
primateljica (Savié, Drvenkar i Drezgi¢, 2023). S gledista Siroke medusektorske prirode EU
fondova, kao i ocekivanih uéinaka razvoja u trenutnom visegodisnjem financijskom okviru,
efekti priprema za kohezijsku politiku moguce je promatrati u poticanju vidljivih promjena u
hrvatskoj regionalnoj politici.
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6. ZAKLJUCAK

Imaju¢i na umu golem financijski uc¢inak kohezijske politike te pravila i propise koji prate
njezinu provedbu, za Hrvatsku kohezijska politika predstavlja iznimno snazan instrument za
prilagodbu nacionalnih politika te praksi politikama i praksama EU. Ishod takvog odnosa je
nacionalni sustav za upravljanje EU fondovima i niz povezanih sektorskih politika koje su sada
podvrgnute kontinuiranoj prilagodbi i procesima izgradnje kapaciteta s ciljem zadovoljavanja
trenutnih standarda. Za kvalitetu procesa prilagodbe znacajna je kvaliteta upravljanja u svakom
sektoru pojedinacno Koji je u vezi s koristenjem EU fondova. Upravo navedeno predstavlja
glavni problem u kojemu je moguce naéi odgovor na pitanje o razlozima sporog troSenja EU
fondova. Navedeno ne znaci da se proces ucenja, to¢nije poboljsanje institucionalnih kapaciteta
za ucinkovito upravljanje EU fondovima, ne odvija. Upravo suprotno, uprava nedvojbeno

unaprjeduje vlastite kapacitete.

Medutim, proces izgradnje institucija je spor i stavlja stalni pritisak na hrvatsku upravu zbog
moguce odgovornosti za gubljenje dijela dodijeljenih sredstava. U ovakvim se okolnostima rad
na kvaliteti pripreme projekata, njihovoj strateSkoj relevantnosti i doprinosu ciljevima politike
nerijetko ostavlja po strani, a fokus je samo na kvantitetu, odnosno na osiguravanju dovoljne
koli¢ine pripremljenih projekata koji ¢e apsorbirati sva raspoloziva sredstva. Iako se to s jedne
strane razumije i opravdava, u takvim okolnostima postaje upitno koliko ¢e razvoj naroda
zapravo dugoro¢no dobiti od sredstava EU-a, posebice kada se govori o primjeni novih

koncepata poput pristupa pametne specijalizacije ili integriranog teritorijalnog ulaganja.

Pozeljna mjesavina politika obuhvacéa razli¢ita, ali medusobno povezana podrucja politike, a
potom slijedi dobro organizirana koordinacija provodenih politika. Time se ostvaruje i fokus
na strateske razvojne prioritete Republike Hrvatske, to i dalje nedostaje — osobito u podru¢jima
poslovnog razvoja, zapoSljavanja, istraZivanja i razvoja, obrazovanja, prometa i okoliSa.
Potrebno je jo§ razmotriti U kojoj mjeri ¢e strategija razvoja 2030. (izrada sveobuhvatnog
strateSkog dokumenta na razini sredi$nje drzave) odrazavati spremnost klju¢nih kreatora
politike, dionika i stru¢njaka na njihov fokus na klju¢na podrucja najrelevantnija za hrvatsku

konkurentnost i razvojnu specijalizaciju.
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Konacno, preostaje za vidjeti u kojoj ¢e mjeri sudjelovanje u kohezijskoj politici pridonijeti
ublazavanju jednog od najhitnijih problema s kojima se suocava hrvatski regionalni razvoj —
smanjenja znacajnih razlika medu regijama i stalnog pada broja stanovnika, §to su ozbiljni,

dugoro¢ni te inherentni problemi, posebice za manje razvijene i udaljene krajeve Republike
Hrvatske.
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