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1. Uvod

Regionalne neravnomjernosti prisutne su od pocCetka nastajanja europske integracije
te regionalna politika Europske unije (EU) kontinuirano ima prioritetnu ulogu u
poticanju razvoja. Sama kohezijska politika mijenjala se kroz vrijeme, prilagodavala
promjenama, kao Sto je vidljivo i u posljednjem programskom razdoblju. Trenutno
traju rasprave o novim smjernicama za programsko razdoblje 2021.-2027. Osnovna
svrha kohezijske politike jest smanijiti znaCajne gospodarske, socijalne i teritorijalne
razlike koje postoje izmedu EU regija, ali takoder i jacanje globalne konkurentnosti

europskog gospodarstva, poticanje zaposljavanja i poboljSanje kvaliteta Zivota.

Cilj ovog rada je prikazati pregled razvoja kohezijske politike EU s posebnim
naglaskom na analizu planiranih izmjena u programskom razdoblju 2021.-2027. Pri
tome Ce se uz osnovna obiljezja kohezijske politike prikazati i u€inci dosadasnje

implementacije.

U prvoj cjelini pod naslovom ,Pregled razvoja kohezijske politike“ opisuje se ideja
kohezije i potreba za kohezijskom politikom te se prikazuju bitna obiljezja djelovanja
kohezijske politike u razdoblju od 2007. do 2013. godine i od 2014. do 2020. godine.
Takoder je navedeno i objasnjeno pet Europskih strukturnih i investicijskih fondova
(European Structural and Investment Funds, ESI) EU-a, Europski fond za regionalni
razvoj (European Regional Development Fund, ERDF), Europski socijalni fond
(European Social Fund, ESF), Kohezijski fond (Cohesion Fund, CF), Europski
poljoprivredni fond za ruralni razvoj (European Agricultural Fund for Rural
Development, EAFRD) i Europski fond za pomorstvo i ribarstvo (European Maritime
and Fisheries Fund, EMFF), koji su objedinjeni u posljednjem programskom

razdoblju, uz ostale specifi¢nosti.

U sljedeéem poglavlju opisani su ucinci kohezijske politike, reforme, regionalne
neravnomjernosti i konkretni rezultati. U Cetvrtom, ujedno i glavnhom dijelu rada,
obraduju se cjelokupne reforme planirane za razdoblje 2021.-2027., ukljuCujuéi
promjene u koriStenju fondova. Kohezijska politika nije nadomjestak za regionalne
politike drzava c¢lanica EU-a nego njihova dopuna. Takoder se opisuje kako

kohezijska politika koristi Hrvatskoj te su opisani odabrani projekti, kao Sto su



izgradnja zraCne luke u gradu Dubrovniku te izgradnja PeljeSkog mosta, uz smjernice

razvoja kohezijske politike Hrvatske 2021.-2027.

U radu su primijenjene sljedeCe metode: opisna metoda, metoda generalizacije,

metoda apstrakcije, induktivna i deduktivha metoda te metoda analize i sinteze.



2. Pregled razvoja kohezijske politike Europske unije

Zbog prisutnih regionalnih razlika u cijeloj EU, kako na nacionalnoj razini tako i medu
drzavama clanicama, dugi niz godina ulaze se veliki napor u postizanje skladnog
razvoja, pri cemu kohezijska politika EU ima klju¢nu ulogu. Naime, Unija je razvila
kohezijsku politiku kao instrument kojim nastoji umanjiti nastale regionalne razlike te
ostvariti gospodarsku, socijalnu i teritorijalnu koheziju, Sto predstavlja temeljna tri
cilla. Kohezijska politika takoder usmjerava pozornost na ruralna podrucja svake
zemlje, zemlje u tranzicijskim procesima, zemlje koje su obuhvacene ozbiljnim
prirodnim, demografskim i ekonomskim zaostajanjem, podrucja vrlo niske gustoce
naseljenosti te podrucja otoka i planinskih regija Europe (Europska komisija - Opca
uprava za regionalnu i urbanu politiku, 2014.).

Kohezijska politika stoga usmjerava financijska sredstva prema regijama kojima su
ona najpotrebnija, ali i prema ostalim regijama sukladno odredenim prioritetima. U

nastavku se prikazuju osnovna obiljeZja razvoja kohezijske politike.
2.1. Osnovna obiljezja kohezijske politike

Kohezijska politika naziva se takoder regionalna politika, odnosno politika
solidarnosti te je jedna od najvaznijih koje provodi Unija (Marinac, Devéi¢ i Raguz,
2014.). Ista je uvrStena medu temeljne cilieve EU-a, Sto potvrduje Ugovor o EU
(Treaty of European Union, 210/C83/01, 2010.), kojim je propisano: ,Unija promice
gospodarsku, socijalnu i teritorijalnu koheziju te solidarnost medu drzavama
¢lanicama“ (Marinac, Devci¢ i Raguz, 2014.:376.). Istoimeni Ugovor sadrzi nacelo
ravnomjernog regionalnog razvoja koje predstavija temeljno nacelo kohezijske
politike EU-a.

Prema navedenom slijedi da kohezijska politika ima svoje zaletke jo§ u doba
osnivanja Europske ekonomske zajednice 1957. godine, kada su se Ugovorom iz
Rima postavili temelji za razvoj regionalne politike tadasnje zajednice. Do 1975.
godine osnovani su Glavna uprava za regionalnu politiku koja provodi regionalnu i
urbanu politiku s ciljevima zaposljavanja, rasta ulaganja, Sirenja unutarnjeg trziSta te

fond ERDF koji ima za cilj jaCanje socijalne i gospodarske kohezije, a danas financira



brojna prioritetna podru¢ja EU-a. ERDF takoder posveéuje posebnu paZznju

odredenim, specificnim teritorijalnim karakteristikama (Europska komisija, 2019g.).

Nakon ulaska novih drzava Clanica kohezijska politika se prilagodava. Do 1992.
godine, nakon prilagodbi zbog pristupanja Gréke, Spanjolske i Portugala, strukturni
fondovi ukljuCuju se u sveobuhvatnu kohezijsku politiku, kojom se uvode i sljedeca
kljuCna nacela: usredotoCenost na najsiromasnije regije i regije koje najviSe zaostaju,
viSegodiSnje programiranje, strateSko usmjeravanje ulaganja te ukljuCenost
regionalnih i lokalnih partnera. Do 1999. godine uvode se bitne promjene u sklopu

razvoja regionalne politike EU-a kao $to su (Europska komisija, 2019g.):

1. Kohezijski fond (CF) - fond namijenjen drzavama c¢lanicama EU-a Cija je
vrijednost bruto nacionalnog proizvoda (BNP) po stanovniku manja od 90%
prosjeka EU-a. Ovaj fond takoder sluzi smanjivanju gospodarskih i socijalnih
razlika, a financira podrucje prometa i okoliSa. Podvrgnut je istim pravilima
programiranja, upravljanja i nadzora kao i ERDF te ESF.

2. Odbor regija - Europski odbor regija je kao skup lokalnih i regionalnih
predstavnika EU-a politicka institucija Ciji rad ukljuCuje odrzavanje bliskih
odnosa s visokim predstavnicima na europskoj, nacionalnoj, regionalnoj i
lokalnoj razini. Buduc¢i da Odbor godiSnje prima vise od 250 posjeta, Jedinica
za protokol osigurava da pruZzena pomo¢ udovoljava standardima koje je
utvrdio Odbor regija kada je rije€ o prijemu predsjednika europskih i
medunarodnih institucija, Sefova drzava i vlada, predsjednika regija i
gradonacelnika, kao domacin desetaka dogadaja i sluzbenih ceremonija.
Protokolarna sluzba takoder osigurava ucinkovitu suradnju sa svojim
kolegama u ostalim europskim institucijama i partnerskim organizacijama.

3. Nacelo supsidijarnosti - nastoji osigurati da se odluke donose na nizoj razini
upravljanja, Sto blize gradanima. Osim na podrucjima gdje EU ima isklju€ivo
pravo djelovanja, aktivhosti na europskoj razini ne bi trebale zamijeniti
aktivnosti na nacionalnoj, regionalnoj ili lokalnoj razini. Povezano je i s
naCelom proporcionalnosti. Nacelo se uvodi 1992., a Ugovorom iz
Amsterdama je proSireno (daje se vec€a vaznost nizim razinama upravljanja,

naglasava se uloga komunikacije s nacionalnim razinama).



2000. godine donesena je Lisabonska strategija, kojom se prioriteti EU-a pomicu
prema rastu, stvaranju radnih mjesta i inovacijama, a prioriteti kohezijske politike
prilagodavaju se toj promjeni. Fondovi postaju dostupni i zemljama koje su bile
kandidatkinje za pristup EU, koje su koristile financijska sredstva i instrumente
kohezijske politike za svoj napredak i prilagodbu ulasku u integraciju. Proraun
kohezijske politike je tada iznosio 213 milijardi eura za tadasnjih 15 drzava Clanica te

22 milijarde eura za nove Clanice (Europska komisija, 2019g.).

Kao $to je ranije istaknuto, kohezijska politika od samog svog zacCetka i primjene
sadrZi niz nacela, koja su osnovica za njezinu ucinkovitu primjenu. U nastavku se
objasnjavaju najvaznija nacela kohezijske politike EU prema Malekovi¢, Puljiz i Keser
(2018.:6.):

e ,ViSegodiSnje i strateSko planiranje — razvoj i financiranje viSegodisnjih
nacionalnih programa i strategija uskladenih s prioritetima EU-a. Ovo nacelo
obuhvaca i druga nacela kohezijske politike utvrdivanjem koncentracije, jasnih
cilieva za svaku zemlju, s fokusom na nekoliko klju€nih razvojnih prioriteta i
ulaganja, kao i na djelotvornu koordinaciju fondova i politika.

e Partnerstvo — postavka da bi sva klju¢na tijela vlasti na svim razinama kao i
relevantni drustveno-ekonomski dionici i civilno drustvo trebali biti ukljuceni u
sve faze procesa planiranja, upravljanja i pracenja.

e Osiguravanje da fondovi EU-a ne zamjenjuju nacionalne fondove nego da ih
dopunjuju, ¢ime se omogucuje uskladenost nacionalnih fondova i fondova EU-
a, dodaje vrijednost i pridonosi postizanju sinergijskog ucinka te tako osnazuju
razvojni potencijal i konkurentska prednost.

e Djelotvorno i ucinkovito upravljanje — vezano je uz razumno financijsko
upravljanje, uklanjanje administrativnih prepreka te uskladenost s nacionalnim

zakonodavstvom i zakonima EU-a.”

Navedena nacela su vrlo vazna u procesima uskladivanja nacionalnih, regionalnih
politika s cjelokupnom kohezijskom politikom EU-a, posebice za slabije razvijene
drzave Clanice koje zahtijevaju ucinkovitije koordiniranje politika te viSe financijskih
sredstava iz EU-a za regulaciju svojih regionalnih nejednakosti u usporedbi s drugim

zemljama.



U okviru kohezijske politike pet glavnih fondova poti€u gospodarski razvoj diliem

drzava EU-a:

e ERDF - ,ima za cilj ojaCati gospodarsku i socijalnu koheziju u EU
ispravljanjem neravnoteze izmedu njezinih regija. ERDF usmjerava svoja
ulaganja u nekoliko klju¢nih prioritetnih podrucja, $to je poznato kao "tematska
koncentracija": inovacije i istrazivanje, digitalni program, podrSka za male i
srednje poduzetnike, ekonomija s niskim emisijama ugljika“ (Europska
komisija, 2019g.). Uz to financira i ostala podrucja (predstavlja najobuhvatniji
fond za financiranja).

e Djelovanje ERDF-a usmjereno je i prema teritorijalnoj suradniji te je oblikovano
takoder prema specificnim podrucjima. Nastoji smanijiti gospodarske, ekoloske
i socijalne probleme u urbanim podrucjima, s posebnim fokusom na odrzivi
urbani razvoj. U tom smislu, najmanje 5% resursa ERDF-a odvaja se za
navedeno podrucje, putem “integriranih akcija" kojima upravljaju gradovi.
Sljedeca bitna podrucja financiranja odnose se na ona koja su u nepovoljnom
polozaju zbog geografskih karakteristika (kao $to su udaljena, planinska,
rijetko naseljena podrucja) (Europska komisija, 2019g.).

e ESF - ima za cilj ostvarivanje politika zaposljavanja u EU te je usmjeren na
poticanje poduzetniStva, pruzanje pomoc¢i posloprimcima i uspostavu
pravednih i jednakih moguc¢nosti za sve gradane EU — a prilikom pronalaska
posla. Stopa sudjelovanja u financiranju projekata zemalja ¢lanica iznosi od 50
— 85%. Europska komisija je definirala prioritete ovog fonda kao Sto su:
jacanje prilagodljivosti radnika novim vjeStinama, pruzanje pomoc¢i tvrtkama pri
uvodenju novih nacina poslovanja, bolji pristup zapoS$ljavanju pruzanjem
pomoci mladim ljudima pri prelasku iz sustava obrazovanja na trziste rada ili
obucCavanjem osoba koje traze zaposlenje kako bi se povecale njihove Sanse
za zapoSljavanje, strukovno osposobljavanje i moguénost cjelozivotnog
ucenja, pruzanje pomoc¢i osobama iz skupina u nepovoljnijem polozaju (Savic¢
et. al., 2015.:14./15.).

e CF - sredstva iz ovog fonda kojim se financiraju projekti drzava cClanica
namijenjeni su unapredenju okoliSa i prometne infrastrukture, s ciliem
stvaranja jedinstvene transeuropske prometne mreze. Ovaj fond takoder sluzi

smanjivanju gospodarskih razlika zemalja Clanica i regionalnih nejednakosti



medu istima, kao i promicanju odrZivog razvoja Europe. Stope dodjele
bespovratnih sredstava iznose do 85%, a iznos alokacije sredstava se
dodjeljuje prema povrSini i broju stanovnika zemlje koja trazi bespovratna
sredstva. Podvrgnut je istim pravilima programiranja, upravljanja i nadzora kao
i ERDF i ESF, putem Propisa o zajedni¢kim odredbama. U razdoblju od 2014.
do 2020. godine, CF financira projekte na podrucju Bugarske, Hrvatske, Cipra,
Malte, u Ceskoj, Estoniji, Grékoj, Madarskoj, Latviji, Litvi, Poljskoj, Portugalu,
Rumunjskoj, Slovackoj i Sloveniji (Savi¢ et al., 2015.; Europska komisija,
2019e.).

e EAFRD je kreiran s cillem ja¢anja europskih politika ruralnog razvoja i
pojednostavljenja provedbe navedene politike. Ovaj fond pridonosi ekoloskoj
ravnotezi i uvodenju inovacija u poljoprivredni sektor. Da bi mogla Koristiti
sredstva iz ovog fonda svaka zemlja ¢lanica mora imati razraden Nacionalni
plan za ruralni razvoj, kako bi Fond mogao racionalno alocirati svoja sredstva.
Proracun ovog fonda iznosi 95,57 milijardi eura koji se mora potroSiti u
proracunskom razdoblju EU-a do 2020. godine (Savi¢ et. al., 2015.:15.).

e EMFF je kreiran kao potpora ribarskoj industriji i priobalnim zajednicama da bi
se osiguranim sredstvima iz fonda navedena industrija lakSe prilagodila
promjenjivim uvjetima u tom sektoru. Do 2020. za ovaj fond je planirano iz EU
proraCuna 5,7 milijardi eura, a projekti se financiraju na temelju strateSkog
plana i operativnih programa koje su pripremile nacionalne vlasti (Savic et. al.,
2015.:16./17.).

Ovih pet fondova ¢ine ESI fondove u najnovijem programskom razdoblju (Malekovic,
Puljiz i Keser, 2018.).

Za provedbu kohezijske politike EU-a uvedeni su programski dokumenti koji u
posljednjem programskom razdoblju ukljuCuju (Malekovi¢, Puljiz i Keser, 2018.:7.):
Partnerski sporazum kao okvirni nacionalni dokument za sve fondove, preveden u
specifinije programske dokumente, operativhe programe i program ruralnog razvoja.
Koncentracija EU fondova vezanih za kohezijsku politiku je jasno povezana s
njezinim prioritetima, a cilj im je smanijiti investicijske probleme uzrokovane

fragmentiranim politikama zemalja Clanica. Politika je usmjerena na klju¢na podrucja



koja ¢e EU-u pomocéi da se suoli s izazovima 21. stoljeCa i ostane globalno

konkurentna.”

Ciljevi regionalne politike obuhvacaju sve regije i gradove EU. Obuhvacaju podrsku
stvaranju novih radnih mjesta, trziSnom natjecanju, odrzivom razvoju i poboljSanju
kvalitete Zivota gradana. Osim poboljSanja prometne povezanosti udaljenih i
nerazvijenih regija, EU nastoji potaknuti razvoj malih i srednjih poduzetnika, prelazak
na nisko ugljicno gospodarstvo, razvoj inovacija i novih proizvoda, energetsku

ucinkovitost te brigu o klimatskim promjenama (Maleti¢ et al., 2016.).

Na sljede¢em grafu prikazan je razvoj regija EU 15 (starih drZzava €lanica koje su bile
dio EU-a prije proSirenja 2004., 2007. i 2013. godine), u razdoblju od 1995. do 2005.

godine.

Graf 1. Regije u tranziciji
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Izvor: European Commission — Directorate-General for Regional Policy (2008.) EU
Cohesion Policy 1988-2008: Investing in Europe’s future. Panorama. [Online] June
2008 (26), str. 43. Dostupno na:

https://ec.europa.eu/regional policy/sources/docgener/panorama/pdf/mag26/mag26

en.pdf (pristupljeno: 5. srpnja 2019.)

Grafikon prikazuje evoluciju regija u EU-15 u razdoblju od 1995. do 2005. godine.
Podaci su kategorizirani prema bruto domaéem proizvodu (BDP-u) po stanovniku u

odnosu na prosjek EU-a. Grafikon pokazuje da je 45% regija koje su imale BDP po
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stanovniku izmedu 45% i 60% te 39% regija koje su imale BDP po stanovniku
izmedu 60 i 75% u odnosu na prosjek EU-a povecalo razinu BDP-a po stanovniku do
2005. godine. Navedeno potvrduje znacaj kohezijske politike.

Graf 2. 1989. — 2013.: Potro$nja kohezijske politike
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Izvor: European Commission — Directorate-General for Regional Policy (2008.) EU
Cohesion Policy 1988-2008: Investing in Europe’s future. Panorama. [Online] June
2008 (26), str. 43. Dostupno na:
https://ec.europa.eu/regional policy/sources/docgener/panorama/pdf/mag26/mag26

en.pdf (pristupljeno: 5. srpnja 2019.)

Grafikon prikazuje potro$nju kohezijske politike izmedu 1989. i 2013. godine (u
apsolutnom i relativnom smislu). Isplate sredstava iz Strukturnih fondova i CF-a
povecale su se s neSto manje od 10 milijardi eura u 1989. godini na oko 54 milijardi
eura 2013. godine i iznose trec¢inu EU proracuna. Medutim, u relativnom smislu, udio
iznosi oko 0,4% BDP-a EU-a od kraja 1990-ih.

Tijekom vremena, mijenjala se i struktura ulaganja, kao 5to se moze vidjeti na slici 1.
Naime, grafovi prikazuju kako se mijenjao udio rashoda prema podrucjima ulaganja
iz Strukturnih fondova i CF-a tijekom Cetiri programska razdoblja, od 1989. do 2013.
u EU.


https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/panorama/pdf/mag26/mag26_en.pdf
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/panorama/pdf/mag26/mag26_en.pdf

Slika 1. Od infrastrukture do inovacija

1989-1993 2007-2013

Infrastructure B Business support Research and Innovation M Culture, tourism,
urban deviopment

Human resources Environment Business-related support Other

Izvor: European Commission — Directorate-General for Regional Policy (2008.) EU
Cohesion Policy 1988-2008: Investing in Europe’s future. Panorama. [Online] June
2008 (26), str. 43. Dostupno na:

https://ec.europa.eu/regional policy/sources/docgener/panorama/pdf/mag26/mag26

en.pdf (pristupljeno: 5. srpnja 2019.)

Treba napomenuti da sve kategorije nisu u potpunosti usporedive izmedu razliitih
programskih razdoblja, zbog izmjene definicija pojedinih kategorija, ali moguce je
vidjeti promjene od ulaganja u infrastrukturu prema sve vec¢im udjelima na razli¢itim
podrucjima, kao Sto su istrazivanje i razvoj, zapoSljavanje i socijalna ukljucivost,

projekti na podrucju okolisa itd.

U nastavku se ukratko prikazuju bitna obiljezja kohezijske politike u posljednjim
programskim razdobljima, a tada je i Hrvatska imala koristi kada je 2013. godine

postala punopravna €¢lanica EU-a.
2.2. Kohezijska politika 2007. - 2013. godine

Kohezijska politika dozZivjela je zna¢ajan napredak i razvoj u razdoblju od 2007. do
2013. godine, ali se takoder suocila s krizom. Do 2013. godine, pristupanjem novih
&lanica (nakon prosirenja 2004. kada ulaze Cipar, Ce$ka, Estonija, Litva, Latvija,
Madarska, Malta, Poljska, Slovacka, Slovenija, u proSlom programskom razdoblju,
2007. godine ulaze Bugarska i Rumunjska te 2013. Hrvatska) pojednostavljuju se
pravila i strukture regionalne politike, gdje se stavlja naglasak na transparentnost,
komunikaciju, rast i radna mjesta, a kohezijska politika sve se viSe prilagodava novim

potrebama (Europska komisija, 2019g.).
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Medu kljuénim podrucjima ulaganja u razdoblju od 2007. do 2013. su istrazivanja i
inovacije (25% u ukupnim ulaganjima), infrastruktura povezana s okoliSem i mjere
usmjerene prema suocavanju s klimatskim promjenama (s udjelom od 30%). Ukupni

proracun na raspolaganju je bio 347 milijardi eura (Europska komisija, 2019g.).

Za potporu malim i srednjim poduzeéima u promatranom razdoblju bio je hamijenjen
ERDF koji je financirao niz razli€itih mjera. Potpora je bila orijentirana prvenstveno na
istrazivanje, tehnoloSki razvoj i inovacije u skladu s Lisabonskom strategijom. U
promet je uloZzeno 65,4 milijardi eura, $to je bilo zna€ajno zbog ulaska novih drzava
Clanica kojima je bilo potrebno poboljSanje prometne infrastrukture. Ulaganja u
ekolosku infrastrukturu iznosila su 27,4 milijardi eura, moderniziran je vodoopskrbni
sustav, postignuti su rezultati na podrucju poticanja energetske ucinkovitosti, na
podrucju kulture i turizma ulozeno je 12,2 milijardi, a za urbani razvoj i socijalnu

infrastrukturu iskoristeno je 28,8 milijardi eura iz ERDF-a (Rogina, 2018.).

Uz navedena ulaganja, znaCajna su bila ulaganja iz ostalih fondova te ostale
aktivnosti kohezijske politike kako bi se realizirali u€inci povoljni za gospodarstva

drzava Clanica, ali i na EU razini, o kojima se vise moze vidjeti u 3. poglavlju.

Medutim, promatrano razdoblje bilo je izazovno zbog snhaznog utjecaja krize te se

javila i potreba prilagodbe kohezijske politike u idu¢em programskom razdoblju.
2.3. Kohezijska politika 2014. - 2020. godine

Za razdoblje 2014.-2020. Europska komisija je definirala ciljeve koji se odnose na
smanjenje emisije stakleniCkih plinova od minimalno 20% u odnosu prema 1990.
godini, na povecéanje udjela obnovljivih izvora energije i energetske ucinkovitosti za
20%, buduca ulaganja u istrazivanje i razvoj u visini od 3% BDP-a. Europska komisija
je uz to definirala i civilizacijska poboljSanja kao Sto su: povecati zaposljavanje
stanovnistva izmedu 20. i 64. godine do razine od najmanje 75%, tezi se i smanjenju
broja siromasnih osoba za najmanje 20 milijuna, kao i poveéanju visokoobrazovanih
izmedu 30. i 34. godine na 40%), uz smanjenje ranog napustanja Skolovanja na 10%
(Vela, 2015.). Sve navedeno sadrzano je u glavnoj strategiji za rast i zapoSljavanje u
EU, Europa 2020.
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Kohezijska politika u programskom razdoblju od 2014. do 2020. godine Koristi
ulaganja za ostvarivanje ciljeva Strategije Europa 2020 koji se odnose na pametan,
odrziv i ukljuCiv rast. Odnosno, kohezijska politika osigurava investicijski i strateski
okvir za ispunjavanje ciljeva koji su vezani uz zapoSljavanje, inovacije, obrazovanje,
socijalno ukljuCivanje te klimu i energiju. Svaka drzava Cclanica usvojila je
odgovarajuce nacionalne ciljeve, a Europska komisija suraduje s drZzavama
Clanicama i regijama u pripremi partnerskih ugovora i operativnih programa Kkoji

definiraju investicijske prioritete i potrebe (Europska komisija, 2014.).

Tematski ciljevi kohezijske politike do 2020. godine su sljedeci (Europska komisija,
2014.):

1. Veca ulaganja u istrazivanje, tehnoloski razvoj i inovacije

2. PoboljSanje pristupa informacijskim i komunikacijskim tehnologijama te njihova
koriStenja i kvalitete

PoboljSanje konkurentnosti malih i srednjih tvrtki

Podrzavanje prijelaza na gospodarstvo s manjim udjelom ugljika

Poticanje prilagodbe na klimatske promjene, prevencije opasnosti i upravljanja
Ocuvanije i zastita okoliSa i promicanje ucinkovitosti resursa

Promicanje odrzivog prometa i poboljSanje mreznih infrastruktura

© N o g &~ W

Promicanje odrzivog i kvalitetnog zaposljavanja, podrzavanje mobilnosti radne
snage

9. Promicanje drustvene ukljuCenosti, borba protiv siromastva i diskriminacije
10.Ulaganje u obrazovanje, osposobljavanje i cjeloZivotno u€enje

11.Poboljsanje ucinkovitosti javne uprave.

Drzave €lanice i regije koncentriraju sredstva financiranja na ograniceni broj ciljeva u
skladu s razvojnim potrebama (Europska komisija - OpcCa uprava za regionalnu i
urbanu politiku). Sredstvima iz ERDF-a financirati se moze svih 11 ciljeva, ali prva
Cetiri cilja smatraju se glavnim prioritetima za ulaganja. Glavni prioriteti za ESF ciljevi
su pod rednim brojevima od 8. do 11., iako taj fond podrzava i prva Cetiri cilja, dok CF

financira ostvarivanje 4., 7. i 11. cilja (Europska komisija, 2014.).

Glavne novosti kohezijske politike u razdoblju od 2014 do 2020. godine odnose se na
sljedece (Europska komisija, 2014.:5.):
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e ,Veca usmjerenost na rezultate: jasniji i mjerljivi ciljevi za postizanje veceg
stupnja odgovornosti.

e Pojednostavnjenje: jedan skup pravila za svih pet fondova.

e Uyvjeti: uvodenje konkretnih preduvjeta za usmjeravanje financiranja.

e PojaCana urbana dimenzija i borba za drustvenu uklju¢enost: rezerviran
minimalni iznos sredstava ERDF-a za integrirane projekte u gradovima te
ESF-a za podrSku marginaliziranim zajednicama.

e Poveznica s gospodarskom reformom: Komisija moZe obustaviti
financiranje za drzavu Clanicu koja se ne pridrzava gospodarskih pravila
EU-a.”

Takoder, istiCe se potreba u€inkovite koordinacije izmedu ulaganja iz fondova i drugih
politika i instrumenata (npr. Horizon 2020, Instrument za povezivanje Europe itd.), a
smjernice o provedbi propisuju se ZajedniCkim strateSkim okvirom (Europska

komisija - Op¢a uprava za regionalnu i urbanu politiku, 2014.).

Instrumentima koji podupiru kohezijsku politiku dodijeljeno je priblizno 32,5%
proracuna EU-a za razdoblje od 2014. do 2020. godine, Sto iznosi oko 351,8 milijardi
eura, u cijenama iz 2014. Njima zajedniCki upravljaju Europska komisija, drzave
Clanice i dionici na nizim razinama upravljanja, kao $to je ranije istaknuto (Europska
komisija, 2019d.). Uzimajuci u obzir nacionalne doprinose i u€inak privatnih ulaganja
oCekuje se da ¢e doprinos za razdoblje 2014.-2020. iznositi oko 450 milijardi eura.
Kohezijska politika predstavlja svojevrstan katalizator za daljnje javno i privatno
financiranje jer osim $to obvezuje drzave Clanice na sufinanciranje iz nacionalnih

proracuna, ujedno stvara povjerenje ulagaca (Europska komisija, 2014.).

Vecina sredstava namijenjena je manje razvijenim europskim drzavama i regijama
kako bi se potaknuo razvoj i smanjivanje ekonomskih, socijalnih i teritorijalnih
nejednakosti (Europska komisija, 2014.). Posebna pozornost u ovom razdoblju
poklanja se ruralnim podrucjima, podrucjima zahvacenima industrijskom tranzicijom i
regijama koje su izloZzene ozbiljnim i trajnim prirodnim ili demografskim poteSko¢ama,
najudaljenijim regijama, najsjevernijim regijama s vrlo niskom gusto¢om naseljenosti,
otocima, pograni¢nim i planinskim regijama (Sluzbeni list Europske unije, 2013a.).
Sve se viSe stavlja naglasak na socijalnu ukljuCenost i rjeSavanje problema

nezaposlenosti mladih.
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Razina ulaganja prilagodena je potrebama drzava ¢lanica. U tom smislu, regije su
podijeljene s obzirom na BDP, kao razvijene, tranzicijske (BDP po stanovniku izmedu
75% i 90% prosjeka EU-a) i manje razvijene (BDP po stanovniku ispod 75% prosjeka
EU-a), a fondovi pokrivaju izmedu 50% i 85% ukupnih sredstava projekta (ostatak se
pokriva iz javnih, nacionalnih ili regionalnih te iz privatnih izvora) (Europska komisija,
2014.).

Graf u nastavku prikazuje raspodjelu financijskih sredstava, ukupni proracun
raspodijeljen po ESI fondovima u programskom razdoblju 2014.-2020., a odnosi se
na planirana ulaganja. Ovaj skup otvorenih podataka pruza informacije o planiranom
ukupnom i financiranju iz EU-a u okviru razliCitih ESI fondova te podatke o

rezultatima ulaganja.

Graf 3. Prorac¢un EU-a prema fondovima, 2014. - 2020.

|
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Refresh Date: 5/7/2019

Izvor: European Commission (2018.) European Structural & Investment Funds —
Data [Online] Dostupno na: https://cohesiondata.ec.europa.eu/overview (pristupljeno:
8. srpnja 2019.)

Na grafikonu se moZe vidjeti struktura planiranih ulaganja prema fondovima, u
programskom razdoblju 2014.-2020. Najveci udio u ukupnom odnosi se na ERDF
(43,2%), oCekivano zbog najveceg broja podrudja ulaganja, slijede EAFRD (21,7%),
ESF (18,2%), CF (13,2), Inicijativa za zapoSljavanje mladih (YEI) te EMFF.
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Graf 4. Ukupni proracun po drzavi ¢lanici EU-a, milijarde eura, 2014. - 2020.
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Izvor: European Commission (2018.) European Structural & Investment Funds —
Data [Online] Dostupno na: https://cohesiondata.ec.europa.eu/overview (pristupljeno:

8. srpnja 2019.)

Graf 4 prikazuje strukturu raspodjele sredstava iz pojedinih EU fondova prema
drzavama clanicama EU-a. Potvrduje se vaznost udjela koji se odnosi na ERDF.
Ukupno, najviSe je planiranih sredstava alocirano za Poljsku (ukupno vise od 86
milijardi eura), a najmanje za Luksemburg. Hrvatska ima na raspolaganju viSe od

10,7 milijardi eura (najviSe se odnosi na ERDF).
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3. Uéinci kohezijske politike Europske unije

Kao Sto je ranije istaknuto, regionalna politika ima snazan utjecaj na mnoge
gospodarske sektore i kao takva doprinosi smanjenju regionalnih razlika, rastu,
zapoSljavanju te socijalnoj inkluziji. Investicijska sredstva koja EU dodjeljuje
zemljama Cclanicama omogucuju ispunjavanje mnogih cilieva europske politike.
Kohezijska politika sa svojim aktivhostima nadopunjuje politike vezane uz
obrazovanje, zapoSljavanje, energetiku, zastitu okoliSa, jedinstveno trziste,
istraZivanje i inovacije (Europska komisija, 2019b.). Dakle, kohezijska politika, osim
Sto doprinosi svojim cilievima djelovanja, ujedno je generator napretka i drugih

europskih politika.

Kohezijska politika potvrdila je svoje ucinke u razdoblju krize u ublazavanju
posljedica u europskim regijama i gradovima. ESI fondovi izravno doprinose Planu
ulaganja i prioritetima Komisije koje je ona postavila, sluze kao nadopuna Europskom
fondu za strateSka ulaganja kako bi se potaknula ulaganja, poduprijele reforme,
financiranja privatnog sektora i poboljSala investicijska klima (Europska komisija,
2019b.).

Svaka drzava Clanica usvaja svoje nacionalne cilieve te definira cilieve na
regionalnim i lokalnim razinama, a nastoji ih ostvariti putem EU projekata. Rezultati
provedenih projekata pokazuju vaznost politike u regijama i gradovima. S vremenom
se politika reformirala kako bi ucinci bili Sto bolji. U nastavku se ukratko opisuju
reforme, a dijelom su klju€ne promjene koje su imale utjecaja na ucinke prikazane i u

proslim poglavljima rada.
3.1. Reforme kohezijske politike

Prva reforma kohezijske politike dogodila se 1988. godine kada je Europsko VijeCe
odlucCilo integrirati strukturne fondove u kohezijsku politiku. ,Ta je reforma
podrazumijevala pet zajedniCkih ciljeva: razvoj i strukturne prilagodbe regija koje
zaostaju u razvoju, a podrazumijevaju regije Ciji je BDP po glavi stanovnika maniji od
75% europskog prosjeka, restrukturiranje regija €ija je industrija u opadanju, borbu za

smanjenje dugorocne stope nezaposlenosti, pomo¢ u profesionalnoj prilagodbi mlade
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radne snage i ubrzanje strukturnih prilagodbi u poljoprivredi i ruralnim podrucjima“
(Jovancevic, 2012.:183.).

Zbog sukoba izmedu VijeCa i Parlamenta javila se viSegodi$nja proracunska kriza pa
je Europska komisija 1988. godine predlozila sustav financijske perspektive radi
odrzavanja proracunske discipline u EU. Tada je doSlo do reforme financijskog
sustava (1988. - 1992.). ,Prvi Delorsov paket® povecao je alokaciju sredstava iz
proracuna strukturnim fondovima u iznosu od 25%, uspostavio dogovorene principe

operativnog upravljanja, postavio ciljeve i standarde kvalitete (Jovancevic, 2012.).

Kohezijska politika dobiva sve vecCe znaCenje u samoj politici EU Ugovorom o EU
potpisanim u Maastrichtu, koji je stupio na snagu 1993. godine (kada je stvorena
ekonomska i monetarna unija). Sporazum iz Maastrichta uvodi takoder formalnu
obvezu Komisije da podnosi izvjeS¢e o razvoju ekonomske i socijalne kohezije svake
tri godine Vije¢u i Parlamentu. 1993. godine uslijedilo je jatanje reforme financijskog
sustava kroz Drugi Delorsov paket, reforma strukturnih fondova, a financijska
alokacija sredstava udvostrucila se u odnosu na prethodno razdoblje te je trecina

sredstava bila alocirana za regionalnu politiku (Jovancevi¢, 2012.).

Nakon jo$ jednog proSirenja koje se dogodilo 2004. godine, kada je u EU uslo novih
10 drzava Clanica, doSlo je do nove reforme strukturnih fondova. Unutar financijskog
okvira 2000.-2006. godine oko 260 milijardi eura bilo je osigurano za instrumente
kohezije, od toga 213 milijardi eura s ciliem jaCanja kohezije starih zemalja Clanica i
oko 25 milijardi eura za zemlje koje su se priklju€ile EU 2004. godine, uz oko 22

milijardi eura za pretpristupne pomoci zemljama kandidatima (Jovancevic¢, 2012.).

»S pocetnog cilja postizanja ujednacenog razvitka unutar EU, cilj kohezijske politike
se tijekom vremena pomie ka jacanju globalne konkurentnosti europskog
gospodarstva“ (Jovancevi¢, 2012.:188.). Od 2007. godine sve veci je naglasak na
istraZivanju i razvoju, inovacijama, uskladenosti sustava obrazovanja s potrebama
trziSta rada, informacijskoj infrastrukturi, suradnji s privatnim sektorom u
sufinanciranju i pripremi projekata, odrzivosti okoliSa, sprje€avanju prirodnih i
tehnoloskih rizika itd. Reformama se nastojalo povezati kohezijsku politiku i strateski
okvir razvoja EU-a, kao $to je Lisabonska strategija (i kasnije Europa 2020) te uciniti

kohezijsku politiku polugom odrzivog gospodarskog rasta EU (Jovanc&evi¢, 2012.).
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S vremenom se sve viSe paznje posvecCuje takoder pracenju provedbe kohezijske

politike te se u tom smislu pripremaju i procjene uc€inaka ulaganja.

Graf 5. Procjena ucinka kohezijske politike na BDP za razdoblje 2007. — 2013.
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Izvor: Europska komisija - Opc¢a uprava za regionalnu i urbanu politiku (2014.)
Ulaganja u radna mjesta i rast. Promicanje razvoja i dobrog upravljanja u regijama i
gradovima EU-a. Sesto izvje$ée o gospodarskoj, socijalnoj i teritorijalnoj koheziji.
Luxembourg: Ured za publikacije Europske unije, str. 232. [Online] Dostupno na:

https://ec.europa.eu/regional policy/sources/docoffic/official/reports/cohesion6/6¢r hr

.pdf (pristupljeno: 7. srpnja 2019.)

UcCinci ulaganja prikazuju se simulacijama kao $to se moze vidjeti na grafu. Iz prikaza
slijedi da kohezijska politika doprinosi rastu BDP-a, u svakoj drzavi koja je u sustavu
dobivanja sredstava iz fondova. Procjenjuje se da ¢e taj doprinos ulaganja iz
razdoblja 2007.-2013. biti najveci 2022. godine u Latviji, Litvi i Poljskoj (Europska
komisija - Opca uprava za regionalnu i urbanu politiku, 2014.). Sli€ne procjene

pripremaju se i za ostale ekonomske pokazatelje, koriStenjem razli€itih metoda.

Kako bi Europska komisija jo$ vise usmijerila aktivnosti na gospodarske prioritetne
cilieve, prihvaéen je novi zakonodavni paket za kohezijsku politiku u razdoblju 2014.-
2020., kojim se promiCe rast i stvaranje radnih mjesta, veéi je naglasak na
rezultatima, s ulaganjima u klju¢ne sektore (kao $to su malo i srednje poduzetnistvo,
inovacije, energetska ucinkovitost...) (Jovancevi¢, 2012.). Jedan od bitnih elemenata
reforme kohezijske politike za razdoblje 2014.-2020. bilo je uvodenje preduvjeta za

dobivanje sredstava, $to se pokazao kao snazan poticaj drzavama clanicama i
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regijama na provedbu reformi, uklanjanje prepreka ulaganjima itd. (Europska
komisija, 2017c.).

lako se ciljevi postavljaju Sire od samog smanjenja regionalnih razlika, navedeno
podrucje i dalje je fokus regionalne politike EU-a, praéenjem kojeg se mogu izvesti i
zaklju€ci o ucinkovitosti kohezijske politike. EU i dalje karakteriziraju velike
ekonomske nejednakosti te se reformama predlazu novi planovi kojima je cilj smanijiti

ograni¢enja kako bi se razlike smanjile (Jovancevi¢, 2012.).
3.2. Kretanje regionalnih razlika u Europskoj uniji

Problematika regionalnih razlika u EU je pitanje od gospodarske, politiCke i drustvene
vaznosti. ,Sve zemlje Clanice su suoCene s razlikama u stupnju razvijenosti.
Razliitost regija s prirodnog i drustvenog aspekta predstavlja prednost za neku
zemlju ukoliko se te razlike uspjesno iskoriste” (Bori¢, 2018.:91.). S ekonomske tocke
gledista razlike najCeS¢e ograniCavaju rast, a u politickoj dimenziji povecéavaju
nestabilnost. Stoga se poticanje ujednaenog regionalnog razvoja moze jasno
povezati s poticanjem gospodarskog razvoja u cjelini. ,Ulazuci znatna sredstva EU
nastoji smanijiti ekonomske razlike na svom prostoru, a pitanje konvergencije zemalja

¢lanica ima vazne politiCke i gospodarske implikacije“ (Bori¢, 2018.: 91.).

NUTS (Nomenclature des unités territoriales statistiques, Nomenclature of territorial
units for statistics) regije predstavljaju osnovu za prikupljanje statistiCkih podataka u
EU, a koriste se takoder za provedbu kohezijske politike. Naime, EU je uspostavila
zajedniCko razvrstavanje prostornih jedinica za statistiku, nazvano ,NUTS”, radi
lakSeg prikupljanja, obrade i objavljivanja usporedivih regionalnih statistickih
podataka. Ovaj se hijerarhijski sustav koristi za socioekonomske analize regija i
usmjeravanje intervencija kohezijske politike EU-a (Eurostat, 2015.; Horvat, 2015.;
Europski parlament, 2019.). Kretanje regionalnih razlika u EU stoga se prati na NUTS

razini.

U Republici Hrvatskoj NUTS regije prvi put su definirane 2007. godine, izmijenjene su

2012. godine, a primjenjuju se nakon ulaska u EU (Horvat, 2015.).
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Slika 2. Prikaz podjele Republike Hrvatske na NUTS 2 i NUTS 3 regije

NUTS2 regije u Republici Hrvatskoj (NKPIS 2012)
R Jocronska Hevansks (M0S)
B Kormrereaira Hrvatsa (HRO4)

Izvor: Horvat, B. (2015.) Regionalni razvoj, NUTS regije [Online] Dostupno na:

http://regionalni.weebly.com/statistika.html (pristupljeno: 6. kolovoza 2019.)

Od 2007. do 2012. godine Hrvatska je bila podijeljena na sljiede¢e NUTS razine:
NUTS 1: Republika Hrvatska, NUTS 2: 3 NUTS 2 regije: Sjeverozapadna Hrvatska,
Sredisnja i Istocna (Panonska) Hrvatska, Jadranska Hrvatska, NUTS 3: 21 Zupanija u
Hrvatskoj (prikazano na lijevoj slici). 2012. godine provedeno je spajanje regija na
NUTS 2 razini, Sjeverozapadne Hrvatske i Sredidnje i Istoéne (Panonske) Hrvatske,
u regiju Kontinentalna Hrvatska, a Jadranska Hrvatska ostala je nepromijenjena

(prikazano na desnoj slici). Klasifikacija se primjenjuje od 2013.

U ,Sedmom izvjeS¢u o gospodarskoj, socijalnoj i teritorijalnoj koheziji“ navedeno je
da je posljednja kriza zaustavila smanjenje razlika u BDP-u po stanovniku izmedu
drzava €lanica, ali se prema posljednjim podacima stanje pocelo popravljati te su se
razlike ponovno pocele smanjivati (Europska komisija - Op¢a uprava za regionalnu i
urbanu politiku, 2017.). Medutim, regionalne razlike u EU su i dalje izrazene, kao $to

je u nastavku potvrdeno.
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Slika 3. BDP po stanovniku, 2017., prema NUTS 2 regijjama EU-a (PPS, %,
prosjec¢na godisnja promjena u razdoblju od 2008. do 2017.)
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Izvor: Eurostat (2019a.) Eurostat regional yearbook 2019. Luxembourg: Publications
Office of the European Union, str. 199. [Online] Dostupno na:
https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-statistical-books/-/KS-HA-19-001

(pristupljeno: 20. rujna 2019.)
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Slika potvrduje da se sve regije nisu podjednako oporavile od razdoblja krize (od
2008. do 2017. godine) te se ujedno prikazom potvrduju regionalne razlike prema

BDP-u po stanovniku (u istom godiSnjaku i prema drugim pokazateljima).

Graf u nastavku prikazuje regionalne razlike izmedu i u unutar drzava Clanica EU-a,

prema posljednjim dostupnim podacima za BDP po stanovniku.

Graf 6. Varijacija regionalnog BDP-a po stanovniku unutar EU drZzava C¢lanica, 2017.,
u PPS, EU28=100
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Izvor: Eurostat — newsrelease (2019b.) GDP per capita in 281 EU regions, Regional
GDP per capita ranged from 31% to 626% of the EU average in 2017. Eurostat
newsrelease. [Online] 34. Dostupno na:
https://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/9618249/1-26022019-AP-
EN.pdf/f765d183-c3d2-4e2f-9256-cc6665909c80 (pristupljeno: 6. rujna 2019.)

MozZe se vidjeti da su regionalne razlike izrazene unutar drzava Clanica, kao i medu
drzavama c¢lanicama. Prema vrijednosti BDP-a po stanovniku 2017. godine na vrhu
ljiestvice nalazi se NUTS 2 regija Inner London - West u Ujedinjenom Kraljevstvu, dok

je najmanje razvijena NUTS 2 regija North-West u Bugarskoj.

Na razini Hrvatske, razlike su jo$§ izrazenije ako se promatraju pokazatelji prema

NUTS 3 regijama (Zupanijama).
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Kako bi se razlike smanijile i ostvarili ostali ciljevi kohezijske politike, bitno je imati §to
uCinkovitiju provedbu politike i ostvariti rezultate kao Sto su pojedini prikazani u

nastavku.
3.3. Postignuéa kohezijske politike

U nastavku je opisano do kojih se postignu¢a doSlo u razdoblju 2007. do 2012.

godine tijekom provedbe kohezijske politike prema Europska komisija (2014.:3.):

1. ,Otvaranje radnih mjesta i poticanje rasta: Pove¢ao se prihod
najsiromasnijih regija EU-a, uz porast BDP-a po stanovniku s 60,5% prosjeka
EU-a u 2007. na 62,7% u 2010. godini, a procjenjuje se da je od 2007. do
2013. godine otvoreno 594 000 novih radnih mjesta.

2. Ulaganje u ljude: Svake godine u tisu¢ama projekata sufinanciranih iz ESF-a
u cijelom EU-u sudjeluje 15 milijuna ljudi, dok je 2,4 milijuna sudionika u
aktivnostima ESF-a za poboljSanje pristupa zaposljavanju pronaslo poslove
unutar 6 mjeseci (2007.-2010.).

3. Podrska poduzeé¢ima: Izravnu investicijsku pomo¢ primilo je 198 000 malih i
srednjih poduzeca, a podrzano je 77 800 start-up tvrtki. U malim i srednjim
poduzecima otvoreno je 262 000 radnih mjesta.

4. Osnazivanje istrazivanja i inovacija: Podrzano je 61 000 istrazivackih
projekata. Sirokopojasnom vezom pokriveno je dodatnih 5 milijuna stanovnika
EU-a, otvoreno je 21 000 novih, dugoro¢nih istrazivackih radnih mjesta.

5. PoboljSanje zastite okoliSa: Modernizirani su sustavi za opskrbu vodom na
korist 3,2 milijuna gradana, pokrenuto je 9 400 projekata za poboljSanje
odrzivosti i atraktivnosti gradova.

6. Moderniziranje transporta: 1 200 km cesta i 1 500 km Zeljeznice pridonijelo je

uspostavi transeuropske transportne mreze (TEN-T-a).”

Razli¢iti projekti koji se financiraju iz fondova i provode u regijama i lokalnim

jedinicama doprinose navedenim pokazateljima.

Iz grafikona u nastavku je vidljiv napredak provedbe kohezijske politike od 2015. —
2018. godine te udijeli planiranih (svjetlo plava boja, ukupni proradun programa),

dodijeljenih (tamno plava boja, financijska sredstva dodijeljena odabranim projektima)
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i utroSenih sredstava (Zuta boja, troSkovi o kojima izvjeStavaju odabrani projekti) iz
ESI fondova.

Graf 7. Napredak provedbe kohezijske politike za EU
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Izvor: European Commission (2018.) European Structural & Investment Funds —
Data [Online] Dostupno na: https://cohesiondata.ec.europa.eu/overview (pristupljeno:
8. srpnja 2019.)

Vidljivo je povecanje utroSenih sredstava, ali i potreba znacajnijeg napretka u
preostalom razdoblju. Iz navedenih podataka moze se =zakljuCiti da se ukupna
sredstva ne koriste dovoljno ucin