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Popis kratica  
 

CARDS (eng.) – Pomoć Zajednice za obnovu, razvoj i stabilizaciju (pred pristupni fond EU-a) 

CEE (eng.) – Srednja i istočna Europa 

CF (eng.) – Kohezijski fond 

EAFRD (eng.) - Europski poljoprivredni fond za ruralni razvoj 

ERDF (eng.) – Europski fond za regionalni razvoj 

EMFF (eng.) - Europski fond za pomorstvo i ribarstvo  

ESF (eng.) – Europski socijalni fond 

ESIF (eng.) – Europski strukturni i investicijski fondovi  

IPA (eng.) – Instrument pretpristupne pomoći  

ITI (eng.) - Integrirana teritorijalna ulaganja 

SAPARD (eng.) – Posebni pristupni program za poljoprivredu i ruralni razvoj  
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UVOD  
 

U ovom radu daje se pregled uloge kohezijske politike u procesu oblikovanja regionalne 

politike Hrvatske. Svrha mu je pridonijeti širem razumijevanju međusobnog odnosa 

kohezijske politike i hrvatske regionalne politike, napose s obzirom na glavne kanale 
utjecaja i proistekle promjene politike.  

U radu se komparativno analiziraju učinci kohezijske politike na dvije nove  države članice 
EU-a (Sloveniju i Slovačku), a osobita pozornost posvećuje se problemu apsorpcijskog 
kapaciteta kao i čimbenicima koji ometaju učinkovitije korištenje fondova EU-a u svrhu 
promicanja razvojnih promjena u Hrvatskoj. Također, navode se neki od najvećih 
regionalnih razvojnih problema Hrvatske.  

U sljedećem odjeljku ovoga rada ispituju se glavni ciljevi i odrednice kohezijske politike EU-
a, uključujući kratak pregled osnovnih promjena u višegodišnjem financijskom okviru  
(programskom razdoblju) 2014. – 2020. Razmatra se također uloga kohezijske politike u 
utjecaju na regionalne politike u odabranim novim državama članicama Srednje i Istočne 
Europe (CEE). Za potrebe usporedbe primjenjuje se pristup studije slučaja, a u istom 
odjeljku daje se kratka analiza iskustva sudjelovanja u kohezijskoj politici dviju država 
članica iz Srednje i Istočne Europe. Slijedi prikaz utjecaja kohezijske politike na regionalnu 
politiku i razvoj Hrvatske te s tim u vezi zapažanja o ulozi pretpristupnih fondova. 

Na temelju sadašnjih izazova i ograničenja u razdoblju nakon pridruživanja, na kraju rada 

daju se zaključna zapažanja i preporuke.1 

 

KOHEZIJSKA POLITIKA EU-a I NJEZINA ULOGA U JAČANJU 

REGIONALNOG RAZVOJA 
 

Glavna načela i novine u regionalnoj politici 
 

Kohezijska politika glavna je investicijska politika Europske unije. U tekućem programskom 
razdoblju 2014. – 2020. gotovo trećina ukupnog proračuna EU-a izdvojena je za kohezijsku 
politiku. Ona pokriva sve regije i gradove EU-a s ciljem potpore otvaranju radnih mjesta, 
poslovnoj konkurentnosti, gospodarskom rastu, održivom razvoju i podizanju kvalitete 
života građana. Kohezijska politika služi kao katalizator za mobiliziranje dodatnog javnog i 

                                                           
1 Hrvatska verzija teksta iz  lipnja 2018. dostupna je na web stranici projekta POLO-Cro28 IRMO-a. 
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privatnog financiranja, kako kao način pridržavanja načela dodatnosti, tako i kao način 
jačanja cjelokupnog povjerenja ulagača.  

Glavni fondovi namijenjeni provedbi kohezijske politike su Europski fond za regionalni 
razvoj (ERDF), Europski socijalni fond (ESF) i Kohezijski fond (CF). Zajedno s Europskim 
poljoprivrednim fondom za ruralni razvoj (EAFRD) i Europskim fondom za pomorstvo i 
ribarstvo (EMFF) skupno se nazivaju Europskim strukturnim i investicijskim (ESI) fondovima. 
U tekućem programskom razdoblju prvi ih put uređuje skup osnovnih zakonskih pravila 
kako bi se osigurale dosljednost i sinergija te korisnicima pojednostavnila implementacija 
(Deffaa, 2014).  

Unutar kohezijske politike uveden je od  samog njenog početka niz načela, a sva ona do 
danas su temelj za njenu učinkovitu provedbu. S obzirom na temu ovoga rada, valja izdvojiti 
sljedećih nekoliko načela (Europska komisija, 2014c): 

- Višegodišnje i strateško planiranje – razvoj i financiranje višegodišnjih nacional-
nih programa i strategija usklađenih s prioritetima EU-a. Ovo načelo obuhvaća 
druga načela kohezijske politike utvrđivanjem koncentracije, jasnih ciljeva za 
svaku zemlju, s fokusom na nekoliko ključnih razvojnih prioriteta i ulaganja kao i 
na djelotvornu koordinaciju fondova i politika.  
 

- Partnerstvo – postavka da bi sva ključna tijela vlasti na svim razinama kao i rele-
vantni društveno-ekonomski dionici i civilno društvo trebali biti uključeni u sve 
faze procesa planiranja, upravljanja i praćenja.  

 

- Dodatnost – osiguravanje da fondovi EU-a ne zamjenjuju nacionalne fondove ne-
go da ih dopunjuju čime se omogućuje usklađenost nacionalnih fondova i fondo-
va EU-a, dodaje vrijednost i pridonosi postizanju sinergijskog učinka te tako os-
nažuju razvojni potencijal i konkurentska prednost.  

 

- Djelotvorno i učinkovito upravljanje – vezano je uz razumno financijsko uprav-
ljanje, uklanjanje administrativnih prepreka te usklađenost s nacionalnim za-
konodavstvom i zakonima EU-a.  

 
Kao što će se u nastavku potanje razložiti, spomenuta su načela bila osobito važna u 
procesu prilagodbe nacionalnih regionalnih politika država članica Srednje i Istočne Europe 
(CEE) i njihova  boljeg usklađivanja s kohezijskom politikom.    

S obzirom na rezultate evaluacija postignuća u prethodnim financijskim perspektivama i 
očitu potrebu da se poboljša njena ukupna djelotvornost i učinkovitost, u programskom 
razdoblju 2014. – 2020. uvedeno je u kohezijsku politiku nekoliko značajnih promjena.  
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Uvedeni su novi programski dokumenti – partnerski sporazum kao okvirni nacionalni 
dokument za sve fondove, preveden u specifičnije programske dokumente, operativne 
programe i program ruralnog razvoja. Vrlo važna novina bilo je uvođenje „tematske 
koncentracije” koja države obvezuje da svoje investicije sufinancirane sredstvima ESI 
fondova bolje usklade s ciljevima Europe 2020. i osobito s područjima koja pokrivaju prva 
četiri tematska cilja: istraživanje i razvoj, informacijske i komunikacijske tehnologije, mala i 
srednja poduzeća te niskougljično gospodarstvo. Također, druga pravila vezana za ESI 
fondove rezultiraju većom koncentracijom fondova u manjem broju prioritetnih područja. 
Koncentracija fondova na manji broj prioriteta jasno povezanih s prioritetima postavljenim 
na razini EU-a trebala bi pridonijeti učinkovitosti fondova EU-a i smanjenju problema 
investicija fragmentiranih na (pre)više sektorskih politika koje nisu dovele do očekivanih 
(razvojnih) posljedica.  

Sljedeća novina bio je naglašeniji fokus cijele politike na rezultate, s postavljanjem jasnih i 
mjerljivih ciljeva za ocjenjivanje uspješnosti programa sufinanciranim iz ESI fondova. To 
uključuje pomnije praćenje i evaluaciju njihova napretka temeljem općih indikatora i indi-
katora specifičnih za pojedine programe te nagrađivanje uspjeha.  

Utjecaj financiranja sredstvima EU-a povećava se također putem uvođenja takozvanih „ex-
ante uvjetovanosti” koje od država zahtijevaju osiguranje nužnih preduvjeta prije početka 
financiranja vezano za strateški okvir politike, zakonski okvir i postojanje dostatnih adminis-
trativnih kapaciteta. Smatra se da je veće oslanjanje na korištenje financijskih instrumenata 
umjesto bespovratnih sredstava način da se istim sredstvima postigne više zbog većeg 
efekta poluge, čime se među ostalim smanjuje ovisnost korisnika o bespovratnim sredstvi-
ma i promiče „poduzetnička kultura” (Wishlade i Michie, 2017). 

Jedna od novina osobito važna za lokalni, regionalni i urbani razvoj bila je uvođenje novih 
instrumenata teritorijalnog razvoja sa specifičnim skupom pravila – Integrirane teritorijalne 
investicije/ulaganja (ITI/ITU)2. Taj se pristup nastavlja na prethodno dobro iskustvo 
programa Leader, odnosno procesa pripreme lokalnih strategija koji su vodile lokalne 
akcijske grupe i provodile ga u okviru integriranog i multisektorskog pristupa.   

Očekuje se da će sve spomenute najrelevantnije novine u kohezijskoj politici u 
višegodišnjem financijskom okviru 2014. – 2020. pridonijeti uspješnijem upravljanju 
fondovima EU-a, učinkovitijem ostvarivanju postavljenih razvojnih prioriteta kao i jačanju 
upravljanja u cjelini, uključujući u to i lokalno, regionalno i urbano upravljanje. Iako je 
Europska komisija (Komisija/EK) u više navrata navela da će nova pravila također uključiti 
njenu fleksibilniju I jednostavniju implementaciju, potreba za još većom jednostavnošću 
ostaje prioritetom broj jedan (Bachtler, Mendez i Wishlade, 2016). U tu svrhu Komisija je 

                                                           
2 Integrirana  teritorijalna ulaganja (ITU) nov su alat predstavljen u Uredbi o zajedničkim odredbama za 

primjenu tijekom ESIF programskog razdoblja. Cilj mu je olakšati provedbu teritorijalnih strategija kojima je 
potrebno financiranje iz različitih izvora. ITI također promiče lokalniji oblik kreiranja politika vezan za 
konkretno mjesto. Za više informacija vidjeti: Europska komisija, 2015, Scenarios for integrated territorial 
investments, DG REGIO, http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/official/reports/pdf/iti_en.pdf  

http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/official/reports/pdf/iti_en.pdf
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pokrenula novu zakonsku inicijativu kako bi izmijenila postojeće zakonodavstvo koje 
postavlja opći okvir za upravljanje proračunom kao i niz zakona koji uređuju višegodišnje 
programe EU-a u specifičnim područjima, uključujući kohezijsku politiku.3 

 

Uloga kohezijske politike i utjecaj na regionalne politike u novim državama 

članicama EU-a 
 

Kohezijska politika bila je od ključne važnosti za razvoj i javne investicije novih država 
članica EU s područja Srednje i Istočne Europe (CEE). Procjenjuje se da je zahvaljujući 
ulaganjima iz programa kohezijske politike BDP u CEE zemljama rastao godišnje po stopi u 
rasponu od 0,8% u Sloveniji do 2,1% u Latviji u prethodnom programskom razdoblju 2007. – 
2013. (Europska komisija, 2014a: 232).  

Ulaganja iz izvora EU-a bila su osobito važna zato što su manje razvijenim državama 
članicama pomogla ublažiti pad javnih investicija zbog financijske i ekonomske krize. 
Alokacije iz fondova kohezijske politike – ERDF-a, ESF-a i Kohezijskog fonda iznosile su u 
ukupnim javnim investicijama država članica u CEE-u u razdoblju 2015. – 2017. od 30% u 
Sloveniji do gotovo 85% u Slovačkoj (Europska komisija, 2017a: 22). 

Iako su za sve CEE zemlje izdašne nove investicijske prilike bile značajne, sudjelovanje u 
kohezijskoj politici nikako se ne bi smjelo shvaćati samo u smislu povećanih investicijskih 
mogućnosti za te zemlje. U novim državama članicama i drugim zemljama sa slabijim 
upravljačkim kapacitetom koje sudjeluju u kohezijskoj politici zapažen je niz dodatnih koristi 
za sektorske politike koje se poslije pretvaraju u stvarne koristi za građane, poduzeća i 
druge ključne korisnike političkih intervencija. Najvažnije su bile proces višegodišnjeg 
strateškog planiranja, primjena načela partnerstva, praćenja i vrednovanja (evaluacije) kao i 
mogućnosti za učenje o sektorskim politikama (Bachtler i Gorzalek, 2007; Mairate, 2006).  

Relevantan utjecaj kohezijske politike u novim državama članicama ogledao se također u 
njenom djelovanju na kreatore politika koji su tradicionalni fokus nacionalnih intervencija 
na infrastrukturu i pomoć poduzećima pomaknuli na ljudske resurse, inovacije, razvoj 
zajednice i horizontalne teme (Bachtler i Mendez, 2007). Dugoročno gledano, spomenute su 
promjene značajno utjecale na regionalne kao i na druge javne politike CEE regije. 

Sljedeći značajan utjecaj kohezijske politike ogleda se u segmentu izgradnje institucionalnih 
kapaciteta. Snažna izgradnja kapaciteta financirana sredstvima EU-a dogodila se na svim 
razinama u svim CEE zemljama, a neke od njih sada su primjeri najbolje prakse u 
djelotvornom i učinkovitom upravljanju fondovima EU-a i njihovu korištenju za promicanje 
razvoja sektorskih politika i razvojnih promjena. Pozitivni učinci vidjeli su se također u 

                                                           
3 Puno usvajanje amandmana očekuje se tijekom 2018. Dio amandmana koji se odnosi na područje 
poljoprivrede stupio je na snagu 1. siječnja 2018. 
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uvođenju novih oblika upravljanja, s osobitim naglaskom na sudioničko upravljanje i 
uključenje građana u razvojne inicijative i aktivnosti.  

Priprema za instrumente kohezijske politike i njihova primjena bile su shvaćene kao prilika 
za poboljšanje regionalne i drugih javnih politika u CEE regiji, to više zato što su se sve 
zemlje  CEE suočavale s ozbiljnim problemima regionalne divergencije i nastojale postići 
uravnoteženiji regionalni razvoj. Izdašne mogućnosti financiranja koje je pružila kohezijska 
politika predstavljale su snažnu motivaciju za nacionalne kreatore politike u CEE zemljama 
da svoje nacionalne politike izmijene i prilagode onom kohezijske politike (Adams et al., 
2011).  

 

Iskustvo provedbe kohezijske politike EU-a u dvije nove države članice 

Slovenija 

Iskustvo Slovenije s provedbom kohezijske politike pokazuje da su se izrazito vidljivi učinci 
javili u prvim godinama nakon pridruživanja. U razdoblju 2005. – 2006. dogodile su se velike 
izmjene u institucionalnoj i administrativnoj organizaciji sustava upravljanja i 
implementacije kako bi se ti previše složeni sustavi pojednostavnili. Među ostalim 
čimbenicima, u tim je prvim godinama nakon pridruživanja velika fluktuacija osoblja 
otežavala koherentno i stabilno upravljanje programima kohezijske politike i njihovu 
provedbu (Europska komisija, 2008). Unatoč prvotnim poteškoćama s kojima se suočavala 
svaka nova CEE država članica, koristi od sudjelovanja u kohezijskoj politici bile su u ranoj 
fazi vidljive, a među njima je bilo i uvođenje novih procedura i sustava koji su se razvili u 
razdoblju koje je slijedilo netom nakon ulaska u članstvo. U trogodišnjem programskom 
razdoblju nakon pridruživanja unaprijeđeni su uvođenje i daljnji razvoj partnerstva na svim 
razinama te međusektorska suradnja. Također, zamjetna je bila izgradnja kapaciteta na 
svim razinama, a evaluacija kao nov element i oruđe za kreiranje politika sustavno se 
uvodila i jačao je kapacitet za njezinu provedbu, dodatno osnažen putem izrađene 
evaluacijske strategije.  

Oblikovanje i upravljanje programima obilježio je u prvim godinama članstva pristup koji su 
vodile nacionalne vlade, a financiranje sredstvima EU-a bilo je ugrađeno u postojeće 
administrativne sustave, pri čemu su postojeće organizacije preuzele zadaće vođenja 
kohezijske politike (Europska komisija, 2008). Ukupno gledano, kreiranje kohezijske politike 
bilo je vrlo centralizirano i glavni su sudionici bila ministarstva, uz slabu koordinaciju aktera i 
partnerstvo između institucija središnje države i drugih aktera, bilo nedržavnih ili 
podnacionalnih. Međutim, nakon pridruživanja porastao je pritisak EU-a za snažnijim 
pridržavanjem načela partnerstva, a posljedice su bile vidljive u tijeku programskog 
razdoblja  2007. – 2013. Osim toga, uz porast međusektorske participacije najznačajniji 
institucionalni razvoj bilo je osnivanje regionalnih razvojnih agencija (Bache et al., 2011). 
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Što se početnih investicija tiče, iako je nakon ulaska u članstvo EU-a najveći naglasak bio na 
ulaganja u javnu infrastrukturu, posljedice sudjelovanja u kohezijskoj politici vidjele su se 
prvih godina pridruživanja u poboljšanju ljudskog kapitala i znanja.  

U sljedećem programskom razdoblju više od 80% sredstava bilo je iskorišteno za potporu 
inovacijama, istraživanjima i tehnološkom razvoju, okolišu i prometnoj infrastrukturi. 
Sredinom tog programskog razdoblja „tradicionalnije” mjere bile su upotpunjene 
inovativnim mjerama – potpori istraživačkim i razvojnim aktivnostima u poduzećima kao i 
uspostavi novih kreativnih centara i „istraživačkih vaučera”. U daljnje pozitivne učinke 
ubraja se i to što je stvoreno gotovo 6000 novih radnih mjesta, uglavnom u okviru RTD 
projekata kao i onih koji tvrtkama pomažu financirati investicije. Druga relevantna 
postignuća odnose se na izgradnju željezničkih pruga te poboljšanje postojećih i gradnju 
novih cesta, uključujući one koje su bile dio TEN-a. Relevantni pomaci bili su i u segmentu 
ekološke infrastrukture (povezivanje na mrežu opskrbe čistom vodom i unapređenje 
uređaja za obradu otpadnih voda), razvoja širokopojasne infrastrukture kao i veće 
proizvodnje struje iz obnovljivih izvora energije. U glavne prepreke i uzroke nastajanja uskih 
grla za učinkovito korištenje fondova EU-a u programskom razdoblju 2007. – 2013. ubrajaju 
se administrativne prepreke s posljedicom odgađanja provedbe projekata i nižom stopom 
apsorpcije sredstava. Daljnji problemi nastaju kao rezultat neusklađenih alata izvještavanja i 
stalne fluktuacije osoblja. Rezultati evaluacija pokazali su da u Sloveniji postoji još mnogo 
prostora za poboljšanja u implementaciji kohezijske politike. U najveće ustanovljene izazove 
ubrajaju se postavljanje uvjeta za učenje iz prošlog iskustva i naučenih lekcija te poboljšanje 
slabe komunikacije na razini struktura (Služba Vlade Republike Slovenije za razvoj in 
evropsko kohezijsko politiko, 2017; Europska komisija, 2016). 

Unatoč početnim teškoćama i ozbiljnim preprekama, procjenjuje se da su u 2015. dodatne 
investicije pokrenute sredstvima EU-a potaknule porast slovenskog BDP-a za oko 2,5% više 
od onog koji bi bio da Slovenija nije sudjelovala u kohezijskoj politici. Također, procjenjuje 
se da će on u 2023. godini biti za više od 2% veći. U okolnostima gospodarske krize, 
investicije putem fondova EU-a bile su očito važan čimbenik poticanja gospodarskih 
aktivnosti i također su pridonijele smanjenju regionalnih razlika u zemlji (Europska komisija, 
2016: 9). 

Uz doprinos rastu BDP-a, slovenski primjer sudjelovanja u kohezijskoj politici očito je 
potvrdio neka važna postignuća. Što se tiče održivosti tih postignuća, rezultati su općenito 
varirali od vrlo dobrih do odličnih. Premda i dalje dobri, rezultati u pogledu održivosti i rasta 
bili su nešto slabiji s obzirom na novo zapošljavanje. 

U tekućem programskom razdoblju 2014. – 2020.  Slovenija provodi samo jedan operativni 
program za sva tri fonda, a ishod te promjene tek će se vidjeti. U ovom razdoblju dogodila 
se važna promjena – u usporedbi s prethodnim fokusom na potporu infrastrukturi, prioritet 
su postale investicije u poduzetništvo i inovacije. 



11 
 
 

Unatoč postignutom, pravo osnaživanje podnacionalnih aktera nije uslijedilo. Umjesto toga, 
kao posljedica ispunjavanja uvjeta EU-a kao i zbog stvarnosti nacionalnog sustava, zemlja je 
otišla dalje u smjeru europeizacije a ne regionalizacije. S time povezane prepreke – 
kapacitet nacionalnih institucija, nedostatak regionalne vlasti i strukturni problemi – odnose 
se na alokaciju i apsorpciju fondova.  

Slovenija je u tekuće programsko razdoblje ušla opterećena strukturnim problemima i 
poteškoćama apsorpcijskog kapaciteta te bez jasne razvojne specijalizacije. Čini se da su to 
glavni izazovi i za preostalo razdoblje do 2010. (Grief, 2015). 

Slovačka 

Prvih godina nakon pridruživanja Slovačka je bila suočena s izazovima vrlo sličnim onima u 
Sloveniji. Provedba kohezijske politike bila je također centralizirana, uz dominantan utjecaj 
nacionalnog institucionalnog i administrativnog konteksta, bez ikakve konkretne „domaće” 
regionalne politike neovisne o kohezijskoj politici. Uvođenje partnerskog rada nije bila laka 
zadaća i u početnom je razdoblju  često ostajao na prilično formalnoj razini (Europska 
komisija, 2008). 

Kao jedan od pozitivnih učinaka uvedena je praksa evaluacije, no iako se svim evaluacijama 
ispitivala kvaliteta i usklađenost strategije, nisu se uvijek ocjenjivali drugi elementi 
programa, poput načina upravljanja i provedbe.  

Sudjelovanje Slovačke u kohezijskoj politici u programskom razdoblju 2007. – 2013. 
rezultiralo je, kao i u slučaju Slovenije, značajnim razvojnim utjecajima. Procjenjuje se da je 
uslijed sudjelovanja u kohezijskoj politici BDP Slovačke porastao u 2015. godini 3,5% više 
nego što bi bio slučaj da tih fondova nije bilo (Europska komisija, 2016 b).  

Proces konvergencije prema prosjeku EU-u olakšali su fondovi EU-a u svim regijama osim u 
Banskoj Bistrici, u kojoj je proces divergencije bio samo ublažen. Premda je usporavanje 
potrošnje u 2014. imalo negativne učinke na konvergenciju s EU-28, ipak je pozitivno 
djelovalo na smanjenje regionalne divergencije (Radvanski, 2016: 94). Da nije bilo 
financiranja sredstvima EU-a, proces konvergencije bio bi u većini regija nazadovao 
(Radvanski, 2016: 63). Očekuje se da će se u tekućem programskom razdoblju razina 
konvergencije nastaviti, pri čemu je najveći izazov osiguranje njegove dugoročne održivosti.  
Približno polovica sredstava ukupno alociranih manje razvijenim regijama upotrijebljena je 
za prometnu, energetsku i ICT infrastrukturu. Nadalje, značajna su bila ulaganja i u zelenu 
infrastrukturu i kulturu (Europska komisija, 2016b: 9). Najznačajnija promjena u bruto 
dodanoj vrijednosti potaknuta investicijama iz fondova EU-a zabilježena je u građevinskom 
sektoru, koji je do kraja 2014. dobio više od polovine ukupnih alokacija (Radvanski, 2016: 
72). Uz tržišne usluge, na taj se sektor odnosila većina dodatnih novih radnih mjesta. Kada 
je o Bratislavi kao konkurentskoj regiji riječ, većina investicija zabilježena je u 
poduzetničkom sektoru. Ta podjela investicija po područjima pojedinih politika nije se 
znatnije promijenila. Umjesto toga, naglasak je na dugoročnim ciljevima i suzbijanju 
slabljenja gospodarstva (Europska komisija, 2016b: 9). 
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Među glavnim su preprekama za djelotvornije i učinkovitije korištenje fondova EU-a kasno 
usvajanje programā kao i dugo razdoblje usklađivanja njihove provedbe. Uzroci tih 
odugovlačenja bile su većinom birokratske procedure, poteškoće u javnoj nabavi vezano za 
odabir i odobrenje projekata, razlike u administrativnom kapacitetu između resornih 
ministarstava i posredničkih tijela, kašnjenje s pripremom i odobravanjem velikih projekata i 
slično. Nakon početnih kašnjenja slijedilo je značajno ubrzanje, pa su tako u ožujku 2016. 
isplate iz Europskog fonda za regionalni razvoj  i Kohezijskog fonda za učinjene troškove 
iznosile 91% raspoloživih sredstava (Europska komisija, 2016b:14). Takva poboljšanja 
govore da će se sredstva do kraja programskog razdoblja vjerojatno apsorbirati.  

 

PRIPREMA I SUDJELOVANJE HRVATSKE U KOHEZIJSKOJ 

POLITICI EU-a 

Utjecaj kohezijske politike na razvoj regionalne politike Hrvatske 
 

Jedno od područja u kojem pripreme za kohezijsku politiku snažno utječe na okvir  
regionalne politike odnosi se na uvođenje ključnih načela kohezijske politike. Prvi Zakon o 
regionalnom razvoju Republike Hrvatske, donesen 2009. godine, unio je ta načela u 
hrvatsku regionalnu politiku. Među načelima utvrđenim Zakonom bili su partnerstvo i 
suradnja, strateško planiranje, praćenje i vrednovanje, jednake mogućnosti i održivost, a ta 
su načela jednako važan dio sadašnje politike regionalnog razvoja Hrvatske. Iako su sva ta 
načela važna, mora se istaknuti načelo strateškog planiranja, to jest obavezna priprema 
višegodišnjih strateških dokumenata na nacionalnoj i regionalnoj razini. Brojni projekti 
tehničke pomoći financirani sredstvima EU-a pomogli su središnjoj i regionalnoj razini u 
stjecanju nužnih alata i vještina za uvođenje strateškog planiranja kao redovitog 
instrumenta pojedinih politika. Osim u području regionalne politike, sustavno i obavezno 
uvođenje strateškog planiranja predstavljalo je novinu i u drugim povezanim sektorskim 
politikama (Maleković i Puljiz, 2009; Liha Matejiček 2014: 182; Đulabić i Manojlović, 2011: 
1063; Bajo i Puljiz, 2017). Do danas su strateški planski dokumenti kao osnova za 
provođenje dugoročnih razvojnih politika  razvijeni u gotovo svim sektorskim politikama. 
Jednako je važno i to što su razvijeni u svim hrvatskim županijama i većim gradovima kao i u 
mnogim lokalnim jedinicama. Nadalje, zahvaljujući pridržavanju strateškog planiranja kao 
jednog od glavnih načela kohezijske politike, Hrvatska je u svibnju 2018. ušla u pripremu 
Nacionalne razvojne strategije do 2030. Očekuje se da će hrvatski udio u financijskoj 
perspektivi EU-a biti na vrijeme programiran i da će Strategija biti ugrađena u novi 
operativni program u predstojećem programskom razdoblju.  

Prve programske evaluacije u Hrvatskoj također su provedene u okviru regionalne politike, s 
uvođenjem obaveznog prethodnog vrednovanja (ex-ante evaluacija) za županijske razvojne 
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strategije i Nacionalnu razvojnu strategiju u skladu sa standardima i pristupom Europske 
komisije.   

Priprema Hrvatske za kohezijsku politiku i sadašnje sudjelovanje u njoj osobito su pridonijeli 
snaženju lokalnih i regionalnih aktera. Podizanje svjesnosti, obučavanje i drugi oblici 
aktivnosti izgradnje kapaciteta izdašno su financirani sredstvima pretpristupnih fondova i 
stoga su  pridonijeli boljem razumijevanju i primjeni u praksi vještina potrebnih za 
učinkovito i djelotvorno apsorbiranje fondova EU-a. Proces uspostave razvojnih agencija na 
županijskoj i lokalnoj razini bio je još jedan primjer važnog utjecaja policy koncepata 
proisteklih iz kohezijske politike na regionalnoj razini u Hrvatskoj. Taj je proces potaknuo 
pojavljivanje novih lokalnih i regionalnih aktera s prethodnom ulogom u razvoju i provedbi 
projekata, uključujući značajne doprinose poboljšanju horizontalne koordinacije i kapaciteta 
strateškog planiranja na regionalnoj razini. Njihova uloga bila je naročito vidljiva u podizanju 
kapaciteta drugih aktera u njihovim zemljama kao i u davanju sve potrebne potpore 
akterima i „praktičarima” angažiranim u pripremi i provedbi projekata (Đulabić i 
Manojlović, 2011). Snažnija uloga županija i županijskih razvojnih agencija u nacionalnom 
kontekstu  uslijedila je nakon što je 2009. donesen Zakon o regionalnom razvoju Republike 
Hrvatske koji je službeno ovlastio županijske razvojne agencije kao regionalne koordinatore 
za koordiniranje procesa strateškog planiranja i pripremanje razvojnih projekata.  

Daljnje osnaživanje regija dogodilo se nakon donošenja Zakona o regionalnom razvoju 2014. 
godine. Slijedeći pridržavanje načelima kohezijske politike vezano za pitanje supsidijarnosti, 
sudionički pristup, suradnju i vertikalnu koordinaciju kao i strateško planiranje, Zakon je 
odredio da su regionalni koordinatori, među ostalim, odgovorni za sljedeće: koordinaciju i 
izradu županijskih razvojnih strategija, drugih razvojnih strategija i akcijskih planova, 
koordinaciju izrade i provedbe gradskih razvojnih strategija, koordinaciju aktivnosti vezanih 
za promicanje regionalne konkurentnosti i urbanog razvoja kao i pripremu i provedbu 
razvojnih projekata.  

Sudjelovanje Hrvatske u kohezijskoj politici ima brojne druge prednosti koje izravno ili 
neizravno utječu na kreatore hrvatske politike te posljedično na oblik javnih intervencija. 
Nove razvojne teme, pristupi i koncepti počinju postupno utjecati na domaće kreatore 
politika i njihovo djelovanje. Snažan naglasak na pametan i održiv razvoj u operativnim 
programima koji se odnose na razdoblje 2014. – 2020. utro je put za intenzivniji rad na 
konceptima kao što su pametni gradovi, socijalne inovacije, zeleni gradovi, zelena energija, 
zelena mobilnost, zelena ekonomija, zeleni turizam i drugi. Spomenute teme u Hrvatskoj su 
široko prihvaćene kao važne za razvoj održivih lokalnih zajednica i gradova, kao smisleni 
doprinosi s ciljem podizanja njihove kvalitete života. Pozitivna je činjenica da se svim tim 
konceptima i novim temama pridaje dužna pažnja kako u glavnom regionalnom razvojnom 
dokumentu – Strategiji regionalnog razvoja Republike Hrvatske do kraja 2020. tako i u 
županijskim razvojnim strategijama i strategijama za razvoj urbanih područja pogodnih za 
instrument Integriranih teritorijalnih ulaganja (ITI/ITU). 
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Promicanje pristupa integriranih teritorijalnih ulaganja podrazumijeva povezivanje različitih 
izvora financiranja EU-a kako bi se ulagalo u različite (i koliko je god moguće uzajamno 
povezane) razvojne projekte ugrađene u lokalne strategije, ali i usklađene s ciljevima 
povezanih operativnih programa. Taj pristup počiva na načelu teritorijalne koncentracije 
koje je usmjereno na relativno ograničena zemljopisna područja, obično urbane 
aglomeracije ili pojedino urbano područje.   

Rezultat uvedenih promjena unutar kohezijske politike za tekuće programsko razdoblje 
vidljiv je i u posebnoj važnosti posvećenoj urbanom razvoju u Hrvatskoj. To se odrazilo u 
hrvatskom Zakonu o regionalnom razvoju iz 2014. u kojem su urbana područja, tj. urbane 
aglomeracije te veća i manja gradska područja, uvedena s ciljem promicanja učinkovitijeg 
planiranja i provedbe regionalne politike, naročito s obzirom na njenu urbanu dimenziju. 
Zakon određuje da su gradovi koji su centri urbanih područja dužni izraditi strategije 
urbanog razvoja. Ta je važna novina pokrenula dalekosežne promjene u pogledu poticanja 
na uvođenje koncepta održivog i integriranog urbanog razvoja u Hrvatskoj, što se već 
odražava u svim strateškim dokumentima koji se bave temama relevantnim za hrvatske 
gradove i urbane regije4. 

Naposljetku, ali ne manje važno: od početne faze potpore formuliranju hrvatske regionalne 
politike putem pretpristupne pomoći – a osobito kroz programe OBNOVA i CARDS, 
priprema za sudjelovanje u kohezijskoj politici imala je snažan utjecaj u procesu rješavanja 
najozbiljnijih problema regionalnog razvoja Hrvatske, naime njene vrlo naglašene razlike u 
društveno-ekonomskom razvoju njenih lokalnih i regionalnih jedinica. Primjenom standarda 
i pristupa EK-a uspostavljen je sustav stalnog ocjenjivanja razine društveno-ekonomskog 
razvoja kao temelja za pomoć države najnerazvijenijim područjima koja potječe otprije 
gotovo dva desetljeća. Nov hrvatski indeks razvijenosti razvijen je 2017. i predstavlja važan 
alat za implementiranje tekuće regionalne politike. Isto tako, priprema za kohezijsku 
politiku i sudjelovanje u njoj bili su od najveće važnosti pri osmišljavanju programa i mjera 
za pomoć regijama u najnepovoljnijem položaju – pograničnim regijama, planinskim, 
otočnim, ruralnim i drugim regijama, uključujući one koje su suočene s padom broja 
stanovnika, industrijskim restrukturiranjem i sličnim ozbiljnim problemima.  

Ukupno gledano, očito je da strogi zahtjevi kohezijske politike u raznim fazama policy 
ciklusa – od strateškog planiranja i implementacije do evaluacije – naglašavaju potrebe za 
stalnim podizanjem kvalitete upravljanja nacionalnih administracija. Takav je slučaj bio 
osobito s Hrvatskom kao posljednjom državom članicom. Odgovarajuća sposobnost 
odgovaranja na sve zahtjevnija načela i ciljeve politika EU-a, u ovom slučaju kohezijske 
politike, iziskuje od hrvatskih kreatora politika neprekidne prilagodbe i poboljšanja okvira 

                                                           
4 Više o pristupu integriranog održivog urbanog razvoja vidjeti na: URBANET, 2018, 
http://www.urbanet.info/sdgs-integrated-urban-development/  

http://www.urbanet.info/sdgs-integrated-urban-development/
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javnih politika što je još jedna pozitivna nuspojava kohezijske politike.5 Ipak, bez više 
dubinskih studija I analiza teško je taj utjecaj detaljnije ocijeniti. 

 

Važnost fondova EU-a za društveno-ekonomski razvoj Hrvatske 
 

U tekućem programskom razdoblju ukupna alokacija za Hrvatsku iz ESI fondova iznosi 10,7 
milijardi eura, što je više od 3% BDP-a na godišnjoj razini ili oko deset puta više nego za 
razdoblje 2007. – 2013. Tako značajna alokacija znači da bi i podaci o financijskom udjelu 
EU-a u ukupnim javnim investicijama za Hrvatsku mogli u predstojećim godinama također 
dostići vrlo visoku razinu, vjerojatno sličnije Slovačkoj nego Sloveniji, pod pretpostavkom 
postojanja potrebnog apsorpcijskog kapaciteta. U razdoblju 2013. – 2016. udio prihoda od 
proračuna EU-a u ukupnim hrvatskim proračunskim prihodima narastao je sa 1,6% na 6,3%. 
Za 2017. godinu prihodi od proračuna EU-a bili su planirani na razini od 9,0% ukupnih 
prihoda hrvatskog proračuna, a prema planiranim vrijednostima za 2018. i 2019. trebali bi 
dostići gotovo 11% ukupnih prihoda (Ministarstvo financija, 2018). Tako prihodi od 
proračuna EU-a postaju treći najvažniji izvor prihoda nakon poreza i mirovinskih doprinosa. 

Osim vrlo snažnog financijskog i investicijskog utjecaja, sudjelovanje u kohezijskoj politici 
pruža Hrvatskoj mogućnost da značajno promijeni strukturu javnih investicija te, 
posljedično, da povećava njihove učinke na dugoročnu konkurentnost zemlje. To je lako 
vidjeti iz sektorske distribucije ESI fondova. Najizdašnije alokacije odnose se na područje 
zaštite okoliša koje obuhvaća većinom velike infrastrukturne projekte vezano za uređaje za 
obradu vode i otpada. Drugo najvažnije područje odnosi se na potporu konkurentnosti 
malih i srednjih poduzeća. Uz prosječnu godišnju alokaciju od 140 milijuna eura samo iz ESI 
fondova, potpora poduzetništvu znatno je povećana u usporedbi s nacionalnom razinom 
financiranja prije pridruživanja kada je iznosila približno 25-30 milijuna eura. U području 
istraživanja, razvoja i inovacija (RDI) vrlo značajna sredstva alocirana su za različite vrste 
potpore, od investicija u javne i privatne znanstveno istraživačke i inovacijske centre do 
potpore razvijanju novih proizvoda i usluga. Značajan je porast razine investicija u području 
energetske učinkovitosti i drugih aktivnosti u svrhu prelaska na niskougljično gospodarstvo. 
Dodatna potpora iz fondova EU-a također je značajna u segmentu zapošljavanja, 
obrazovanja i socijalne inkluzije, kao i u području IKT-a (Puljiz, Maleković i Keser, 2018). 

                                                           
5 Ispunjavanje takozvanih ex-ante uvjetovanosti vjerojatno je najpoznatiji primjer utjecaja kohezijske politike 

na nacionalne politike u tekućoj perspektivi. One su uvedene kako bi se osiguralo da postoje nužni uvjeti za 
djelotvorno i učinkovito korištenje ESI fondova. Ti su uvjeti povezani s okvirima politika i strategija (kako bi 
strateški dokumenti na nacionalnoj i regionalnoj razini koji podupiru ESI fondove bili visoke kvalitete i 
usklađeni sa standardima koje su države članice usuglasile na razini EU-a), regulatornim okvirima (kako bi se 
osiguralo da provedba operacija sufinanciranih ESI fondovima bude u skladu s pravnom stečevinom EU-a) kao 
i s dostatnim administrativnim i institucionalnim kapacitetom državne administracije i dionika koji 
implementiraju ESI fondove (Europska komisija, 2014). 
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Kada se usporede sa sektorskim sastavom prije pridruženja, kada je većina javnih investicija 
bila usmjerena u izgradnju cesta i komunalnu infrastrukturu te druge vrste osnovne fizičke 
infrastrukture, ESI fondovi su znatno usklađeniji s dugoročnim čimbenicima koji povećavaju 
konkurentnost Hrvatske. 

Što se tiče utjecaja ESI fondova na jedinice lokalne i regionalne samouprave, trebalo bi 
istaknuti da su sadašnjoj financijskoj perspektivi mogućnosti za financiranje najtipičnijih 
lokalnih razvojnih projekata, poput lokalnih cesta I putova, vrtića, škola, otvorenih javnih 
prostora i slično, značajno smanjene jer se ne smatraju prioritetom s obzirom na 11 
tematskih ciljeva ESI fondova.6 Lokalni projekti sada moraju biti usklađeniji s područjima 
koja se u EU-u smatraju važnima, poput širokopojasne infrastrukture, na primjer, te koja su 
više vezana za specifične javne politike kao što su deinstitucionalizacija sustava socijalne 
skrbi ili poboljšanja u strukovnom obrazovanju. Imajući na umu ta ograničenja kao i 
činjenicu da mnoge lokalne jedinice istovremeno nemaju administrativne kapacitete za 
pripremu i provedbu projekata financiranih sredstvima EU-a, ne iznenađuje da posljednja 
analiza apsorpcije ESI fondova na lokalnoj razini pokazuje kako u 2015. i 2016. gotovo tri 
četvrtine općina i polovina gradova uopće nisu iskoristili sredstva iz fondova EU-a (Ott, 
Bronić i Stanić, 2018). 

 

Glavna ograničenja za djelotvornije i učinkovitije sudjelovanje Hrvatske u ko-

hezijskoj politici EU-a i učenje iz iskustva drugih 

 

Podaci o rezultatima država članica postignutim sredstvima iz fondova EU-a pokazuju da se 
Hrvatska još suočava s ozbiljnim problemima apsorbiranja tih sredstava. Podaci za razdoblje 
2007. – 2013. pokazuju da je u Hrvatskoj stopa apsorpcije, mjerena omjerom između 
alociranih i stvarno potrošenih sredstava, dostigla 81% što je najniža stopa među državama 
članicama. Slična situacija bilježi se i u razdoblju 2014. – 2020. U prosincu 2017. Hrvatska je 
bila na 24. mjestu prema stopi ugovaranja (39%) koja je značajno ispod prosjeka EU-a (51%). 
Još je teža situacija s plaćanjima: Hrvatska je na posljednjem mjestu jer je zemlji isplaćeno 
samo 11% ukupne alokacije, dok je prosjek EU-a 18%.7  

Kada se govori o problemu apsorpcije, mora se istaknuti da je Hrvatska zbog vremena 
pridruživanja bila suočena s osobito velikim izazovima. Ušavši u EU 1. srpnja 2013. godine, 
hrvatska država suočila se s potrebom da istovremeno provodi aktivnosti vezane za prelazak 
s IPA režima na strukturne fondove i Kohezijski fond, povlači prva sredstva EU-a nakon 
pridruživanja koja su pokrivala drugih šest mjeseci 2013. godine te pripremi nov okvir za 
planiranje, zakonodavstvo i upravljanje ESI fondovima u višegodišnjem financijskom okviru 
2014. – 2020. Takvo nezgodno vrijeme značilo je dodatan teret za njenu administraciju kao 

                                                           
6 Većina tih tipičnih lokalnih projekata financira se iz Europskog poljoprivrednog fonda za ruralni razvoj, a ne iz 
Europskog fonda za regionalni razvoj. 
7 Prema podacima na https://cohesiondata.ec.europa.eu/overview#. Pristup 14. svibnja 2018.  

https://cohesiondata.ec.europa.eu/overview
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rezultat bavljenja višestrukim razinama financiranja kao i sektorima koje je pokrivala u 
razdoblju nakon pridruživanja. Pritisak koji je nastao iz te situacije i iz nje proisteklih 
prepreka za provedbu projekata predstavljao je „apsorpcijski šok” kako za administraciju na 
središnjoj razini tako i za korisnike fondova EU-a (Puljiz, Maleković i Keser, 2018).  

Iako su značajna sredstva bila uložena u jačanje administrativnog kapaciteta, rezultati su bili 
ograničeni. Osnivanje Ministarstva regionalnoga razvoja i fondova Europske unije 2012. 
godine, nakon kojeg je slijedilo znatno jačanje institucionalnog kapaciteta i pozicioniranje 
teme fondova EU-a mnogo više na političkoj agendi vlade, bili su vrlo važni pomaci u jačanju 
kapaciteta. Međutim, problemi su se u godinama nakon pridruživanja nastavili iako se broj 
osoblja znatno povećao. Problem zadržavanja kvalitetnih kadrova u javnim institucijama i 
dalje je jedan od najurgentnijih problema (Europska komisija, 2016). Premda broj 
zaposlenih u sektorima koji su povezani s fondovima EU-a stalno raste, novozaposleno 
osoblje nema dovoljno iskustva i potrebno mu je znatno vrijeme da popuni praznine koje su 
se pojavile nakon odlaska iskusnijeg osoblja. Nedostatak tradicije i stručnosti u koordinaciji 
politika dodatno usporava provedbu jer sklapanje međuvladinih sporazuma traje vrlo dugo i 
usporava proces donošenja odluka.  

Nije nevažno ni to što su česte promjene u državnom vodstvu i u institucionalnom 
ustrojstvu u razdoblju 2015. – 2016. također dodatno odgodile mnoge važne odluke vezane 
za upravljanje fondovima. Spomenute okolnosti na razini središnje vlasti odrazile su se u 
činjenici da utjecaji na razvoj, to jest fokus na postizanje dugoročnih i održivih rezultata 
relevantnih za promicanje razvojnih promjena, nisu bili u prvom planu. Osim toga, te 
okolnosti, a osobito spomenute česte promjene državnog vodstva, imale su za posljedicu 
kašnjenje u pokretanju važnih strukturnih reformi, s trenutačnim konzekvencijama za 
lokalne i regionalne jedinice i to osobito u segmentima obrazovanja, zdravstva, javne 
uprave, zapošljavanja i drugim.  

Navedena ograničenja također su vrlo vidljiva na lokalnoj i regionalnoj razini. Iako su neke 
lokalne jedinice, a osobito županije, u 2015. i 2016. povukle daleko veća sredstva u 
usporedbi s prethodnim godinama, većina općina, kao što je prije navedeno, dosad uopće 
nije iskoristila sredstva iz ESI fondova. To su jedinice koje ne ulažu u izgradnju kapaciteta i 
vještina za pripremu i provedbu projekata te nemaju korist od dijeljenja iskustava i učenja iz 
brojnih uspješnih primjera povlačenja sredstava iz ESI fondova u Hrvatskoj i drugim 
zemljama.8 Razlozi za nekorištenje odnosno za nedovoljno korištenje ESI fondova  također 
su rezultat dugih administrativnih prijedloga i kašnjenja na nacionalnoj razini, produljivanih 
poziva, kašnjenja s alokacijama i ugovornim procedurama, čestih promjena u javnim 
pozivima (uvjetima i/ili dokumentaciji) i slično (Ott, Bronić i Stanić 2018).  

Na projektnoj razini, najteži problemi odnose se na duge procedure rješavanja vlasničkih 
prava i postupke eksproprijacije. Nedovoljni kapacitet pružanja usluga očit je osobito u 
                                                           
8 Na primjer, Ličko-senjska, Virovitičko-podravska i Sisačko-moslavačka županija, kao i neke općine kao što su 
Motovun,  Primorski Dolac, Veliki Grđevac,   Dubrovačko primorje,  Grad  Ludbreg te mnoge druge (Ott, Bronić 
i Stanić, 2018).  
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nekim investicijski intenzivnim sektorima poput okoliša i prometa (Europska komisija, 
2017). Nadalje, uočeno je da se nedovoljna pažnja pridaje održivosti rezultata projekta i 
njegovih utjecaja na razvoj u duljem razdoblju. To se među ostalim vidi u projektima 
vezanim za kulturnu baštinu i turizam. 

Kada se razmišlja o glavnim ograničenjima s kojima se Hrvatska suočava, lako je vidjeti da su 
vrlo slična onima koja prevladavaju u razmotrenim primjerima Slovenije i Slovačke. Tri 
zemlje imaju centralizirano upravljanje kohezijskom politikom, uz vrlo skromno osnaživanje 
podnacionalnih aktera i uz regionalne politike koje nisu neovisne o kohezijskoj politici. 

Procesi kohezijske politike u dvjema studijama slučaja često vode znatnim promjenama 
sustava domaćih politika s ciljem osiguravanja integriranog EU-nacionalnog pristupa 
upravljanju i provedbi (Europska komisija, 2008), a ta je praksa vidljiva i u Hrvatskoj. Ipak, 
uočava se u sve tri zemlje snažna tendencija oblikovanja sustava tako da se osigura 
regulatorna usklađenost umjesto da budu strateški ili operativni alati za upravljanje 
programima. 

Horizontalna međusektorska partnerstva i osobito ona vertikalna koja uključuju regije 
razvijala su se postupno, zajedno sa sporim ali neprekidnim procesom regionalnog 
osnaživanja kao rezultat kohezijskom politikom potaknute potpore razvoju regionalnih 
razvojnih agencija kao i stalnog jačanja kapaciteta.  

Upitno je međutim je li u ijednoj od razmatranih zemalja učenju iz prethodnog iskustva, tj. 
ozbiljnom promišljanju o poukama izvedenim iz prethodnih programskih razdoblja (u 
Hrvatskoj iz pretpristupnog razdoblja), posvećena odgovarajuća pažnja. Uvedena i do sada 
već prilično razvijena praksa evaluacije, osobito u Sloveniji, mogla bi biti prilika za takva 
poboljšanja kao i za daljnje jačanje evaluacije u Hrvatskoj.  

Očite su također sličnosti vezane za problem apsorpcijskog kapaciteta, nametanja 
nepotrebnih administrativnih prepreka koje rezultiraju kašnjenjem kao i za probleme 
vezane za pripremu i provedbu velikih projekata, održivost projekata i drugo. Navedene 
sličnosti, kako u učincima tako i u ograničenjima za djelotvorno i učinkovito sudjelovanje u 
kohezijskoj politici, opravdavaju potrebu za trajnim dijeljenjem iskustava kao i za time da 
hrvatski akteri i eksperti uče iz iskustava ne samo dviju promatranih zemalja nego i drugih 
zemalja Srednje i Istočne Europe.  

 

ZAKLJUČCI I PREPORUKE 

Zaključci 

 

Kohezijska politika EU-a u Hrvatskoj značajno utječe na razvoj politika na regionalnoj kao i 
na ukupnoj nacionalnoj razini. Sustavnu primjenu strateškog planiranja vrijedi izdvojiti zbog 
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promjena koje je pokrenula, tim više zato što je ona istovremeno pridonijela pridržavanju 
svih drugih najvažnijih i s njome povezanih kohezijskih načela – dodatnosti, partnerstva, 
koncentracije, koordinacije te praćenja i evaluacije, koja su zajedno značajno podignula 
kvalitetu upravljanja u segmentu regionalne politike kao i u drugim razvojnim javnim 
politikama. Uvođenje novih oblika upravljanja poduprla je sustavna i kontinuirana kultura 
jačanja partnerstava između svih razina vlasti u tijeku oblikovanja i provedbe politika.  
Zajedno s primjetnim promjenama i boljom vertikalnom suradnjom i koordinacijom, 
pridržavanje sudioničkog pristupa te bolja koordinacija na horizontalnoj razini donijeli su   
velike promjene prevladavajućem sektorskom pristupu u Hrvatskoj, s dominantnim 
„silosima” među različitim, iako vrlo povezanim razvojnim politikama. Spomenuto postupno 
pridonosi promjeni paradigme u Hrvatskoj te prvim vidljivim promjenama u pristupu 
kreiranju politika na temelju novih oblika koordinacije i početnom svladavanju integriranog 
razvoja kao pristupa upravljanju.  

Veća svjesnost i znanje o ograničenjima i prijetnjama prouzročenim nedjelotvornom 
horizontalnom suradnjom, doprinos djelotvornih partnerstava na svim razinama, sustavno 
uvođenje evaluacije politika, rastuće znanje o pristupu integriranog održivog (urbanog) 
razvoja i drugim novim konceptima potvrđuju važnost do sada postignutog. To vrijedi 
osobito s gledišta promjene paradigme koju treba shvatiti kao prelazak s hijerarhijskog, 
legalističkog i centraliziranog, a ipak nedjelotvornog planiranja na inkluzivnije, odgovornije i 
umreženije načine koordinacije (Antonopulos i Bachtler, 2014). 

Očito je da su pripreme za kohezijsku politiku i upravljanje sredstvima iz fondova EU-a dale 
važan poticaj boljem oblikovanju regionalne politike Hrvatske. Sa stajališta široke 
međusektorske prirode fondova EU-a kao i očekivanih razvojnih utjecaja u sadašnjem 
višegodišnjem financijskom okviru, uočava se da su učinci pripreme za kohezijsku politiku 
vidljivi u poticanju značajnih promjena kako u regionalnoj politici Hrvatske tako i u ukupnom 
vođenju javnih politika. 

Imajući na umu golemi financijski utjecaj te pravila i odredbe koje prate njihovu provedbu, 
kohezijska politika predstavlja vrlo moćan instrument za prilagodbu hrvatskih javnih politika 
i praksi politikama i praksama EU-a. Ishod je takvog odnosa da nacionalni sustav za 
upravljanje sredstvima EU-a, ali i raspon povezanih sektorskih politika, prolaze proces stalne 
prilagodbe i jačanja kapaciteta kako bi zadovoljili tražene standarde. Kvalitetu procesa 
prilagodbe prvenstveno određuje kvaliteta upravljanja u svim sektorima povezanim s 
korištenjem europskih fondova. A upravo u tome leži glavni problem i upravo bi u tome 
trebalo tražiti odgovor na pitanje o razlozima za sporo povlačenje europskih sredstava.  

To ne znači da se ne događa proces učenja, to jest poboljšanje institucionalnog kapaciteta 
za učinkovito upravljanje europskim fondovima. Naprotiv, administracija nesumnjivo 
popravlja svoj kapacitet. Međutim, proces jačanja institucija teče prilično sporo i hrvatsku 
administraciju stavlja pod stalan pritisak da će biti odgovorna za gubljenje dijela alociranih 
sredstava. U takvim se okolnostima često zanemaruju rad na kvaliteti pripreme projekata, 
njihova strateška važnost i doprinos ciljevima politike te se sav fokus stavlja na kvantitetu, 
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tj. osiguravanje dovoljnog broja pripremljenih projekata koji će povući sva raspoloživa 
sredstva. Premda je to s jedne strane razumljivo,  u takvim okolnostima postaje upitno 
koliko će razvoj države zaista dugoročno dobiti od europskih sredstava, napose kada je 
posrijedi primjena novih koncepata poput pametne specijalizacije ili integriranih 
teritorijalnih ulaganja. 

Još uvijek nedostaje poželjna kombinacija politika koja bi pokrivala različite ali međusobno 
povezane sektorske politike praćena dobro organiziranom koordinacijom politika, kao i 
koncentracijom na strateške razvojne prioritete – osobito razvoj poslovnog sektora,  
zapošljavanje, istraživanje i razvoj, obrazovanje, promet i okoliš. Ostaje da se vidi hoće li i u 
kojoj mjeri izrada krovnog strateškog dokumenta na središnjoj državnoj razini, Strategije 
razvoja do 2030., pokazati spremnost ključnih kreatora politika, dionika i stručnjaka da se 
koncentriraju na ključna područja koja su najvažnija za konkurentnost Hrvatske i razvojnu 
specijalizaciju. 

Naposljetku, ostaje da se vidi koliko će sudjelovanje u kohezijskoj politici pridonijeti 
ublažavanju najprječih problema regionalnog razvoja Hrvatske, tj. smanjivanju značajnih 
razlika u regionalnom razvoju kao i ublažavanju problema stalnog smanjivanja stanovništva, 
ozbiljnog i dugoročnog problema svojstvenog naročito manje razvijenim i perifernim 
regijama.   

 

Preporuke za Hrvatsku 

 

Temeljem analiziranih okolnosti, glavnih ograničenja i izazova s kojima se suočavaju hrvatski 
kreatori politika, moguće je dati im nekoliko glavnih preporuka. Sve se one odnose na 
potrebe za postizanjem optimalnih rezultata od daljnjeg sudjelovanja Hrvatske u kohezijskoj 
politici. To su sljedeće preporuke: 

- Unatoč relativno zadovoljavajućem iskorištavanju pretpristupnih fondova nami-
jenjenih jačanju administrativnih kapaciteta, apsorpcijski kapacitet za korištenje i 
upravljanje ESI fondovima i dalje je problem koji treba žurno riješiti.  Hrvatske 
vlasti morat će nastaviti ulagati sredstva u razvoj apsorpcijskog kapaciteta, uklan-
janje ključnih uskih grla za investicije i osiguravanje da se alokacije iz ESIF-a kor-
iste na najdjelotvorniji i najučinkovitiji način kao i u znatno ubrzavanje proce-
dura. Također treba razmotriti pojednostavljivanje nacionalnih pravila I proce-
dura u skladu s preporukama Vijeća Europe (Europska komisija, 2018). 

- Fokus ključnih aktera na svim razinama morao bi biti na postizanju rezultata, tj. 
željenih razvojnih promjena, osobito u najmanje razvijenim županijama i lo-
kalnim jedinicama.  
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- Potrebno je dalje razvijati statistički sustav, indikatore rezultata te temeljitu 
praksu praćenja i vrednovanja (evaluacije)  kao osnovu za stalna poboljšanja re-
gionalne i drugih razvojnih politika. 

 

- Uz poboljšanje međusektorske suradnje veću pažnju treba posvetiti postizanju 
komplementarnosti/sinergije mjera koje se provode u različitim sektorima, čime 
se osigurava poželjna maksimizacija međusektorskog utjecaja.  

 

- Programiranje će u cjelini biti daleko uspješnije budu li ga pratile ključno potreb-
ne strukturne reforme, osobito u reformskim područjima pravosuđa, zdravstva i 
javne uprave. 

 

- Potrebno je na razini središnje vlasti ukloniti horizontalne prepreke za sve infra-
strukturne investicije, uključujući rješavanje problema imovinsko pravnih odnosa 
i slično.  

 

- Valjano vođenje regionalne politike zahtijeva postavljanje mnogo dugoročnijih 
razvojnih ciljeva s obzirom na to da prevladavajuća razmatranja razdoblja do 
2020. nemaju smisla ako ne uključuju temeljita razmatranja ne samo razdoblja 
nakon 2020. nego i perspektivu nakon 2027. Mnogo dulja perspektiva dolazi u 
prvi plan kada se razmatraju teme vezane za klimatske promjene, energetsku 
učinkovitost, istraživanja i razvoj i drugo. Započeta izrada Nacionalne razvojne 
strategije do 2030. zahtijevat će daleko bolju koncentraciju na nekoliko za Hrvat-
sku specifičnih strateških prioriteta za financiranje. 
 

- I dalje je potrebno jačati koordinaciju na nižim razinama vlasti te nastaviti jačati 
kapacitete vezane za strateško planiranje. To također vrijedi za apsorpcijski ka-
pacitet kao i znanja vezana za pripremu i provedbu kompleksnih velikih projeka-
ta.  

 
- Temeljem ostvarene najbolje prakse u Hrvatskoj, inovativne, integrirane kao i 

inkluzivnije i transparentnije pristupe te nove, participativnije načine upravljanja 
treba uvoditi i u manje razvijene jedinice lokalne samouprave. 

 

- Početne pozitivne rezultate promicanja zajedničke suradnje nekoliko jedinica lo-
kalne samouprave na relevantnim razvojnim projektima treba dodatno 
podupirati. Kreatori politika na lokalnoj i regionalnoj razini imali bi goleme koristi 
od dijeljenja iskustava i najboljih praksi iz bogatog iskustva koje postoji u zemlji. 
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- Održivosti rezultata dovršenih projekata treba pridavati mnogo veću važnost i to 
u mnogo ranijoj fazi realizacije projekata.  
 

- Sve moguće napore treba posvetiti maksimalnom iskorištavanju ESI fondova i in-
strumenata radi ublažavanja jednog od najurgentnijih problema regionalnog 
razvoja Hrvatske – dugoročne depopulacije, uključujući odlazak u inozemstvo 
mladih iz najmanje razvijenih područja.  

 

- Treba poduzimati korake kako bi se osiguralo da se kvalificirano osoblje, osobito 
na razini srednjeg menadžmenta, zadrži u državnim institucijama koje se bave ESI 
fondovima te da se najbolje upućene osobe s iskustvom zapošljavaju u instituci-
jama na svim razinama uključenim u pripremu i provedbu projekata. 
 

- Unatoč očitim postignućima, daljnje jačanje kapaciteta za pripremu i provedbu 
projekata osobito je važno na lokalnoj i regionalnoj razini. Uz resorna ministarst-
va i državne agencije uključene u upravljanje fondovima EU-a na središnjoj razini, 
postoji mnogo prostora za intenzivniji angažman kroz edukaciju i druge oblike 
potpore od strane udruga gradova, općina i županija kao i regionalnih razvojnih 
agencija. 

 

- Unatoč znatnim uspjesima s uvođenjem participativnog  pristupa upravljanju od 
strane ključnih aktera na svim razinama, i dalje nema rasprava o pojedinim 
razvojnim politikama u kojima bi sudjelovali ključni dionici, znanstvena zajednica, 
svi relevantni javni akteri i civilno društvo i koje bi trebale biti redovito sredstvo 
za trajno poboljšavanje javnih politika Hrvatske i osobito njene regionalne poli-
tike.  
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