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BUDUCNOST KOHEZIJSKE POLITIKE EUROPSKE UNIJE
- STO NAS CEKA NAKON 2027. GODINE?

Jaksa Puljiz i Ivana Biondic
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Sazetak

Kohezijska politika Europske unije (EU) ima za cilj smanjenje socio-
ekonomskih razlika medu regijama i drzavama ¢lanicama Unije. Jo$ od kraja
80-ih godina proslog stoljeca fokusirana je na ubrzanje razvoja njezinih
najslabije razvijenih dijelova pruzajuci financijsku podrsku velikom broju
infrastrukturnih i drugih projekata koji bi trebali osigurati brzi i kvalitetniji
dugoro¢ni razvoj. Svakih sedam godina, u skladu s viSegodiSnjim
proracunskim okvirom EU-a, donose se nova pravila EU-a kojima se
definira temeljna arhitektura kohezijske politike. Analiza devetog izvjesca
o koheziji kao i nedavno objavljenog dokumenta o buducnosti kohezijske
politike pruza dobar orijentir za razumijevanje temeljnih pitanja koja se
ticu sadrzaja kohezijske politike nakon 2027. godine. Cjelokupna rasprava
ujedno predstavlja poticaj za promisljanje o utjecaju buduce kohezijske
politike na razvoj Hrvatske.




Uvod

Kohezijska politika najbolje utjelovljuje nacelo solidarnosti medu drzavama
¢lanicama EU-a. Njen najvazniji cilj je doprinijeti smanjenju ekonomskih

i drustvenih razlika medu europskim regijama uz pomo¢ sredstava iz
proracuna Unije te prate¢ih zajednickih pravila ulaganja. Posebno je
usmjerena prema razvoju najslabije razvijenih regija koje se suocavaju
sa strukturnim izazovima poput niske produktivnosti, visoke dugotrajne
nezaposlenosti te niskih placa. Politika podupire ulaganja u infrastrukturu,
inovacije, obrazovanje i druga klju¢na podrucja vitalna za dugorocan
rast i razvoj. Za ostvarenje svojih ciljeva kohezijska politika raspolaze vrlo
znacajnim sredstvima iz EU proracuna, gotovo 31% ukupnog proracuna EU
za razdoblje 2021.-2027. se planira uloziti u razvoj drzava ¢lanica i regija
putem fondova kohezijske politike.

Od svojeg pocetka, kohezijska politika je prosla kroz nekoliko reformi
kako bi se prilagodila novim gospodarskim i drustvenim okolnostima te
se uskladila sa Sirim ciljevima EU-a, poput promicanja inovacija, odrzivog
razvoja, digitalizacije, proSirenja EU-a i drugim. U sklopu priprema za novi
ciklus kohezijske politike za razdoblje 2028.-2034. Europska komisija objavila
je uveljaci 2024. Izvjesce skupine na visokoj razini o buduc¢nosti kohezijske
politike nakon 2027. (Europska komisija, 2024a). Radi se o dokumentu koji
ima za cilj usmjeriti raspravu o buducnosti kohezijske politike te dobiti
Sto kvalitetniji okvir za buducu kohezijsku politiku. Zajedno s devetim
izvjeS¢em o koheziji (Europska komisija, 2024b) oba dokumenta daju vrlo
dobar uvid u najvaznija pitanja koja se odnose na oblikovanje kohezijske
politike nakon 2027. odnosno zavrsetka sadasnje financijske perspektive
2021.-2027.
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Okruzenje u kojem kohezijska politika danas djeluje znatno se promijenilo
u odnosu na neke ranije financijske perspektive. EU se u posljednjih desetak
godina suocila s nizom novih globalnih izazova kao $to su migrantska
kriza, COVID-19 epidemija, rat u Ukrajini i energetska kriza, a koji su znatno
utjecali na makro okruzenje u kojem kohezijska politika djeluje. U takvim
okolnostima kohezijska politika je vrlo Cesto bila primorana provesti brze
prilagodbe u svojim prioritetima kako bi pruzila doprinos rjeSavanju akutnih
globalnih izazova za EU. Neki su u tome prepoznali problem identiteta
kohezijske politike koja od dugorocne razvojne politike polako postaje
instrument za krizno djelovanje (Hunter, 2023). Osim toga, brojne ad-hoc
prilagodbe klju¢nih prioriteta su dodatno usloznile ionako kompleksni
dizajn kohezijske politike koji je ve¢ ranije opisan kao problemati¢an zbog




prevelikog broja razvojnih ciljeva koje se pokusavaju istovremeno ostvariti
(Bachtler et al. 2013).

Pokretanje Mehanizma za oporavak i otpornost kao odgovor na krizu
uzrokovanu epidemijom COVID-19 dovelo je do stvaranja novog
instrumenta za financiranje ulaganja u zemljama ¢lanicama koji se u velikoj
mjeri preklapa s ulaganjima financiranim putem kohezijske politike. te je
ucinkovito uskladivanje jednihidrugih ulaganjajedan od vaznih izazova koji
obiljezava sadasnju financijsku perspektivu 2021.-2027. Istovremeno, novi
instrument je donio i neke nove prakse djelovanja koje bi mogle pomoci
kohezijskoj politici u idu¢em razdoblju da poveca svoju ucinkovitost.

U nastavku osvrta detaljnije su opisani klju¢ni drustveni i gospodarski
trendovi te izazovi s kojima se suocavaju regije unutar EU-a te uloga
kohezijske politike u njihovu rjesavanju, kao i otvorena pitanja koja se
odnose na postigunaca kohezijske politike. Takoder, dan je i osvrt na kljucne
preporuke radne skupine za buducnost kohezijske politike o tome kakva se
kohezijska politika zagovara za razdoblje nakon 2027. godine te na moguce
implikacije za Hrvatsku.
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Slika razvijenosti i klju¢ni izazovi EU regija

Prema podacima iz IzvjeS¢a o buduénosti kohezijske politike nakon 2027.,
u 2023. godini, vise od 120 milijuna (26,8 %) stanovnika zivjelo je u slabije
razvijenim podrucjima, 60 milijuna (13,4 %) 2023. godine Zivjelo je u
regijama ciji je BDP po stanovniku bio nizi nego 3to je bio 2000. godine,
a trecina stanovnika (skoro 150 milijuna ljudi) je zZivjela u regijama cija je
stopa rasta BDP-a bila manja od 0,5 % godisnje od 2000. godine do danas.
Spomenuti podaci ukazuju kako velik dio stanovnistva u EU-u i dalje Zivi
u podrucjima koja ne osiguravaju dovoljno kvalitetnu perspektivu zivljenja
i koja stoga trebaju poja¢anu potporu instrumenata javnih politika, u ¢emu
bi posebno znacajan prostor trebala dobiti kohezijska politika. Vrlo detaljan
uvid u razvoj europskih regija te iz njega izvedenih policy izazova, a koji
e biti klju¢ni za definiranje nove kohezijske politike nakon 2027. godine
donosi deveto izvjeSce o koheziji koje je Europska komisija objavila u ozujku
2024. (Europska komisija, 2024b).

Premda su izazovi uravnoteZenog teritorijalnog razvoja u EU-u i dalje vrlo
znacajni, pogled unatrag pokazuje kako je ukupna slika teritorijalnog
razvoja u EU-u znatno bolja nego 5to je to bila prije dva desetlje¢a. Podaci
iz IzvjeS¢a dokazuju kako ,konvergencijski stroj” funkcionira, odnosno




Koeficijent varijacije, % odstupanje od prosjeka

da EU biljezi znacajno smanjenje regionalnih razlika u razvijenosti u
posljednja dva desetljeca, mjereno BDP-om po stanovniku prema paritetu
kupovne modi. U razdoblju 2000. - 2021. regionalne nejednakosti na razini
NUTS 2 regija smanjene su za oko 17 %. Glavni pokreta¢ smanjenja
nejednakosti jest snazan rast regija u srednjoj i isto¢noj Europi koji
je doveo do znatnog smanjenja njihovog zaostajanja za prosjekom EU-
a. Dok je prosje¢na razina razvijenosti regija u srednjoj i isto¢noj Europi u
2004. godini iznosila oko 52 % prosjeka EU-a, dva desetljeca kasnije njihov
prosjecni BDP po stanovniku doseze 76,5 % prosjeka EU-a. Drugim rijeCima,
tijekom nesto manje od dva desetljeca clanstva, regije novih zemalja
clanica prepolovile su svoje zaostajanje za prosjekom EU-a.

Regionalne nejednakosti na NUTS 2 razini, EU-27 i EU-15, BDP per capita (PKM)
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Slika 1. Regionalne nejednakosti na NUTS 2 razini

Izvor: Komisija, 2024a

Medutim, dinamika regionalne konvergencije znatno se promijenila
nakonizbijanjaekonomske krize 2008. godine, kada dolazi do znacajnog
usporavanja konvergencije. Cak 90 % ukupne konvergencije BDP-a po
stanovniku na razini NUTS 2 regija u razdoblju 2000. - 2021. ostvareno je
do 2008. godine. Znatno slabije smanjenje regionalnih nejednakosti nakon
2008. prvenstveno je povezano s poteskocama siromasnijih regija starih
drzava ¢lanica u Grekoj, Spanjolskoj, Italiji i Portugalu, zbog ¢ega dolazi do
povecanja njihovog zaostajanja za razvijenijim regijama EU-a. Zbog toga se
nakon 2008. biljezi i porast regionalnih nejednakosti medu regijama
starih zemalja clanica (EU-15), kao $to se moze vidjeti na slici 1. Snazan
gospodarski rast regija u novim zemljama ¢lanicama posljedi¢no je doveo
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do vrlo snaznog povecanja raspolozivog dohotka tamosnjih kucanstava
koji je izmedu 2000. i 2020. skocio s 45 % na 75 % prosjeka EU-a. Time se
potvrduje pozitivan utjecaj gospodarskog rasta na standard kucanstava. S
druge strane, kod regija juznih zemalja ¢lanica (Italija, Gréka, Spanjolska,
Portugal, Malta i Cipar) biljezi se pad raspolozivog dohotka kucanstava sa
115 % na 95 % prosjeka EU-a (Europska komisija, 2024a).

Glederegionalnih nejednakosti unutar drzava ¢lanicabiljeze se razliciti
trendovi. U mnogim istocnim drzavama ¢lanicama (poput Bugarske i
Rumunijske) biljeZi se znatno povecéanje regionalnih nejednakosti potaknuto
vrlo visokim stopama rasta u najrazvijenijim regijama (u pravilu u regiji
glavnog grada). U Francuskoj i Grckoj povedale su se unutarnje razlike jer
je rast BDP-a po glavi stanovnika u siromasnijim regijama bio izrazito slab.
Ipak, u nekim drugim drzavama ¢lanicama, poput Portugala, regionalne
razlike su se smanjile, Sto je pak rezultat relativno losih ekonomskih rezultata
u nekim razvijenim, prethodno dinamicnijim regijama.

Pored dobro poznatih strukturnih potesSkoca s kojima se suocavaju regije
juznih drzava ¢lanica, u EU-u postoji Siri problem regija koje su upale,
odnosno u riziku su od upadanja u tzv. ,razvojnu zamku” obiljezenu
nepovoljnpom dinamikom rasta BDP-a, produktivnosti i zaposlenosti
(Diemer et al., 2022). Radi se o regijama koje biljeze zaostajanje koje se
tice dinamike rasta u odnosu na nacionalni i prosjek EU-a kao i prethodne
vlastite vrijednosti, a njima se Europska komisija (EK) posebno bavila u
osmom izvjes¢u o koheziji u 2022. godini (Europska komisija, 2022) te u
zadnjem izvjescu iz 2024. godine (Europska komisija, 2024b). Takve se regije
u pravilu suocavaju s problemom prelaska na visu razinu kompleksnosti
ekonomske strukture, te problemom usvajanja novih trendova i prilagodbi
potrebnih da svoja gospodarstva sto bolje pozicioniraju unutar globalnih
lanaca vrijednosti. Vazno je uociti da koncept regija u razvojnoj zamci
nije vezan za razinu razvijenosti ve¢ za dinamiku razvoja, Sto znaci da se i
visoko-razvijene regije mogu naci u razvojnoj zamci. Premda se strukturna
obiljezjairazlozi upadanja u razvojnuzamku razlikuju medu regijama, vazno
zajednicko obiljezje regija koje se dugo vremena nalaze u zamci jest manjak
ljudskog kapitala (Europska komisija, 2024a). Kontinuirano otvaranje prilika
za zadrzavanje i privlacenje visoko-obrazovanih osoba klju¢na je razlika
izmedu regija koje nisu upale u razvojnu zamku od onih koje su u nju
upale. Na temelju podataka za razdoblje 2001 .- 2018., EK je procijenio da
najvedi broj regija (na NUTS 3 razini) s najvec¢om vjerojatnosti ulaska u
razvojnu zamku biljeze Francuska i Italija (Europska komisija, 2024a).
Od novih zemalja clanica Hrvatska biljezi najveci broj takvih regija.
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U sluc¢aju Hrvatske najvedi rizik od ulaska u razvojnu zamku biljeze Li¢ko-
senjska, Karlovacka, Sisacko-moslavacka, Brodsko-posavska, Pozesko-
slavonska i Viroviti¢cko-podravska zupanija. Dodatan problem regija koje
upadnu u razvojnu zamku je i porast euroskepticizma u njima (Rodriguez-
Pose et al., 2024).

Pored pitanja dinamike regionalnog razvoja, stalan izazov za EU predstavlja
kvaliteta socijalnog razvoja, koja prvenstveno podrazumijeva
ostvarivanje koristi od gospodarskog rasta $to Sirih drustvenih slojeva te
kontinuirano poboljsavanje njihovog zivotnog standarda. Za razliku od
krize iz 2008., regionalna trzista rada su se vrlo brzo oporavila nakon
Sokova prouzrocenih epidemijom bolesti COVID-19, ukljucujudi i ona
u najslabije razvijenim regijama (Demertzis, 2021). Prema podacima EK-a,
stopa zaposlenosti u najslabije razvijenim regijama EU-a iznosila je 68 %,
$to je znatno iznad 61 %, koliko je iznosila 2008. prije izbijanja ekonomske
krize. Udio osoba u riziku od siromastva ili socijalne isklju¢enosti biljeZi
znatno smanjenje u razdoblju 2016. - 2019. nakon c¢ega vedcina biljezi
stagnaciju. Najvece koncentracije socijalno ugrozenog stanovnistva biljeze
brojne regije u Italiji, Spanjolskoj, Gr¢koj, Rumunjskoj i Bugarskoj. Medutim,
navedene zemlje istovremeno biljeZze vrlo velike unutarnje razlike, sto
potvrduje prethodno istaknute probleme velikih regionalnih nejednakosti
unutar pojedinih drZava ¢lanica. Unato¢ ostvarenom gospodarskom rastu
nakon krize iz 2008., EU se i dalje suocava s visokom nezaposleno$¢u medu
mladima, a $to je posebno istaknuto u regijama juznih drzava ¢lanica kod
kojih se u 2022. biljezi stopa nezaposlenosti mladih 26,2 %, 3to je znatno
vise od prosjeka EU-a koji je iznosio 14,4 %. Istovremeno, sve vise raste i
problem nedostatka kvalificirane radne snage u odredenim sektorima, a
posebno u poslovima povezanim s digitalnom i zelenom tranzicijom.

Demografske prilike su takoder jedan od klju¢nih izazova EU-a. Broj
stanovnika u EU-u opada od 2020. godine, pri ¢emu ruralne i udaljene
regije biljeze snazniji pad u usporedbi s urbanim podrucjima. Pad broja
stanovnika prvenstveno je posljedica velikog prirodnog pada i smanjenog
useljavanjaiz tre¢ih zemalja. Projekcije Eurostata koje se odnose na kretanje
radno sposobnog stanovnistva do 2040. pokazuju da se pojedine zemlje
Clanice u isto¢noj Europi (Litva, Latvija, Bugarska, Rumunjska, Hrvatska i
Slovacka) te u juznoj Europi (Grcka i Portugal) suocavaju s potencijalnim
padom vec¢im od 10 %. Ocekuje se da ¢e ove demografske promjene
dodatno pogorsati nedostatak radne snage i staviti dodatni pritisak na
javne proracune, posebice uzme li se u obzir Cinjenica da dobar dio trenutno
aktivhog stanovnistva u sljede¢im godinama ide u mirovinu. Na tragu
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izraCuna zamke regionalnog razvoja, EK je razvio pokazatelj zamke razvoja
talenata kojom se Zeli identificirati regije kod kojih se istovremeno biljezi
snazno smanjenje radno sposobnog stanovnistva, ispodprosjecni udio
osoba s visokim obrazovanjem te sporiji rast udjela visokoobrazovanog
stanovnistva od prosjeka EU-a. Prema toj metodi, trenutno u EU-u postoji
46 regija koje se nalaze u zamci razvoja talenata, uglavnom na teritoriju
Rumunjske, Bugarske, juzne Italije, Madarske, Portugala, isto¢ne Njemacke,
sjeveroistoCne Francuske te Hrvatske.

Klimatske promjene imaju vrlo snazan ucinak na regije EU-a, pri ¢emu
su uocljive razlike u u¢incima na pojedine regije. Obalne, mediteranske
i istocne regije, koje su ve¢ siromasnije od prosjeka EU-a, ranjivije su
i nerazmjerno pogodene klimatskim promjenama. Prema procjenama
EK-a, ove se regije suocavaju s procijenjenim godiSnjim gospodarskim
gubicima od najmanje 1 % BDP-a (Europska komisija, 2024a). S druge
strane, kapaciteti pojedinih regija za uklju¢enje u procese zelene
tranzicije te za provedbu odgovaraju¢ce mjere kojima bi se ublazili
ucinci klimatskih promjena znatno se razlikuju. Oba ¢imbenika mogu
posljedi¢no dovesti do daljnjeg povecanja regionalnih nejednakosti, ali i
do nezadovoljstva brojnih drustvenih skupina sto moZe imati politicke
posljedice u vidu jac¢anja radikalnih politickih stajalita (Rodriguez-Pose,
Bartalucci, 2023). Problem onecis¢enja zraka jos je jedan izazov koji osobito
snazno pogada urbana sredista. lako se kvaliteta zraka u posljednja dva
desetljeca poboljsala i u najbogatijim i u najsiromasnijim regijama EU-a,
nejednakosti i dalje postoje, a riziku su osobito izlozene najsiromasnije
regije kod kojih dominira koristenje krutih goriva za grijanje.
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Doprinos kohezijske politike gospodarskom rastu u EU

Kohezijska politika donosi znatne pozitivne ucinke za razvoj
pojedinih drzava clanica odnosno regija, ali i za EU u cjelini. Rezultati
makroekonomskih prognostickih modela pokazuju da bi provedba
programa financiranih putem fondova kohezijske politike u razdoblju 2014.
- 2020. i 2021. - 2027., trebala povecati BDP EU-a za 0,9 % do kraja 2030.
godine (2024b). Ucinak na povecanje BDP-a znatno je veci u zemljama koje
primaju vecu razinu potpore. Tako se ocekuje da ¢e BDP Hrvatske do 2030.
biti veci za oko 8 %, u Poljskoj i Slovackoj za oko 6 %, a u Litvi za oko 5
% nego u slucaju izostanka potpore iz fondova kohezijske politike (ibid).
Vazno ja naglasiti kako razvijenije regije, premda iz kohezijske politike
primaju znatno manju potporu po stanovniku, takoder imaju koristi




od snaznih pozitivnih ucinaka prelijevanja uslijed provedbe programa
u slabije razvijenim regijama. Simulacije pokazuju da ¢e svaki euro
ulozen u programe kohezijske politike u razdobljima 2014. — 2020. i 2021.
- 2027. generirati oko 1,3 eura dodatnog BDP-a u Uniji do 2030., a gotovo
se utrostruciti do 2043. godine. Takoder, procjenjuje se da ¢e provedba
ulaganja putem kohezijske politike do 2027. generirati oko 1,3 milijuna
dodatnih radnih mjesta u EU-u (ibid). Programi kohezijske politike znatno
su ojacali javna ulaganja u pojedinim drzavama clanicama. Kohezijska
politika odigrala je klju¢nu ulogu u podupiranju javnih ulaganja. Prema
podacima EK-a sredstva kohezijske politike ¢ine oko 51 % ukupnih javnih
ulaganja u manje razvijenim drzavama ¢lanicama (ibid). Pritom su ulaganja
bila usmjerena upravo u ona podrucja koja poti¢u dugorocan rast i razvoj,
kao Sto su poduzetnistvo i inovacije, obrazovanje i vjestine, prometna i
energetska infrastruktura te klimatska i digitalna tranzicija. Takoder vazno,
procjene EK ukazuju da su ulaganja pomogla u smanjivanju unutarnjih
regionalnih nejednakosti u zemljama ¢lanicama te da se pozitivan
utjecaj ocekuje i u narednom razdoblju (ibid). Drugim rije¢ima, u sluéaju
izostanka kohezijske politike regionalne nejednakosti unutar zemalja
Clanica bi bile ve¢e. Medutim, razina utjecaja na nejednakosti se znatno
razlikuje od clanice do clanice, prvenstveno zbog razlike u relativnoj
vaznosti ulaganja kohezijske politike u odnosu na veli¢inu pojedinih
nacionalnih gospodarstava.
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Trebamo li i dalje znatan dio proracuna EU-a ulagati u

kohezijsku politiku?

U situaciji kada se na razini EU-a biljeZi regionalna konvergencija te kada
se EU suocava s nizom novih unutarnjih i vanjskih izazova postavlja
se legitimno pitanje da li je i dalje potrebno gotovo jednu trecinu
proracuna EU-a ulagati u kohezijsku politiku. Prije svega treba naglasiti
kako i dalje postoji niz argumenata koji idu u prilog oCuvanja vaznosti
kohezijske politike i u narednom razdoblju. Naime, kao 3$to se moglo
vidjeti iz prethodnog pregleda, teritorijalni razvoj EU-a je i dalje suoCen
s brojnim izazovima, ukljucujudi jo$ uvijek prisutne znacajne regionalne
nejednakosti. Posebno je vazno saznanje da pored podrucja koja
su tradicionalno glavni fokus kohezijske politike (najsiromasnije
regije) postoji znacajan broj regija koje se nalaze u odredenoj vrsti
stagnacije (razvojne zamke) i koje traze neke nove pristupe u ponovnom
dinamiziranju njihovog razvoja. Nadalje, neki od aktualnih izazova prijete




povecanjem regionalne nejednakosti u bududnosti. Najbolji primjer su
klimatske promjene koje mogu imati vrlo razlicite uCinke na pojedine regije
te u hipotetskoj situaciji gdje ne postoje adekvatni zastitni mehanizmi
mogu dovesti do jacanja teritorijalnih nejednakosti, odnosno slabljenja
poloZaja najsiromasnijih regija u EU-u. Nadalje, druge politike EU-a Cesto
zanemaruju teritorijalnu dimenziju, sto je osobito uocljivo u mnogim

aspektima Mehanizma za oporavak i otpornost te Europskog semestra.
Zanemarivanje utjecaja politika EU-a na ranjive regije moze dovesti do niza
nezeljenih posljedica i ugrozavanja izvornih ciljeva EU-a. Na primjer, zelena
tranzicija moze izazvati nezadovoljstvo u regijama koje zbog toga trpe
dodatne kratkoro¢ne i srednjoro¢ne troskove, a da ne ostvaruju dodatne
koristi (,zeleno nezadovoljstvo”). Zanemarivanje teritorijalne dimenzije
zelene tranzicije tako moze umanjiti javhu podrsku za klimatske
politike u nekim dijelovima EU-a, 5to bi posljedi¢no moglo ugroziti opci
cilj dekarbonizacije europskog gospodarstva. Ukratko, gledajudi aktualne
izazove EU-a, jasno je da potreba za snaznom kohezijskom politikom i dalje
postoji, ali za postizanje politickog dogovora o njezinoj buduc¢nosti bit ce
nuzno ponuditi rjeSenja kojima ce se osigurati jos veci doprinos ove politike
klju¢nim ciljevima Europske unije.
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Kohezijska politika nakon 2027. godine

Radnaskupinazabuduénostkohezijske politikeizradilaje preporukeza
razdoblje nakon 2027. godine. Medu vaznijim promjenama koje zagovara
jeonakojaseticeteritorijalnog fokusa same politike. Pored najsiromasnijih
regija, preporucuje se posebno ciljati regije koje se nalaze u razvojnoj
zamci te regije koje su u riziku od siromastva i socijalne isklju¢enosti.
Za sve grupe regija predlazu se posebno prilagodene intervencije koje bi
se u njima provodile. Na taj bi nacin kohezijska politika napustila BDP po
stanovniku kao iskljucivi kriterij za kategoriziranje regija EU-a za potrebe
njezina djelovanja.

Radna skupina nadalje naglasava potrebu za jos ve¢com usmjerenosti
kohezijske politike na jedinstvene prednosti, izazove i potrebe
pojedinih regija kako bi se osigurala osjetljivost na lokalni kontekst i
pokrenuo dugorocni razvoj temeljen na lokalnim cimbenicima rasta.
Zagovara se poticanje svih oblika inovacija, ukljuCujudi i procesne te
socijalne inovacije te opcenito veca hrabrost i otvorenost u planiranju i
provedbi strategija razvoja regija, ukljucujudi i ulazak u nove ekonomske
aktivnosti i sektore. Nadalje, jacanje medusobne suradnje europskih




regija i dalje ostaje vazan cilj, pri cemu se fokus stavlja na one vrste
suradnje kojima se jaca transfer znanja i inovacija, privlacenje izravnih
stranih ulaganja, posebno u kontekstu ciljeva strateSke autonomije EU-a.
Posebno se naglasava vaznost snaznijeg djelovanja u pomaganjuslabije
razvijenim regijama kako bi ostvarile vece koristi od medunarodne
razmjene. Cak se predlaZe osnivanje specijaliziranih regionalnih agencija
koje biimale ulogu posrednika izmedu regija i multinacionalnih kompanija,
medunarodnih partnerstava i mreza, a s ciljem snaznijeg integriranja takvih
regija u globalne lance vrijednosti. Takoder se naglasava vaznost jace
promidzbe proizvoda s podrudja pojedinih regija kroz geografske oznake
podrijetla, a Sto se ve¢ pokazalo kao dobar nac¢in smanjenja depopulacije
i privlaCenja ulaganja u pojedinim regijama. Konacno, isti¢e se vaznost
sustavnog mapiranja globalnih lanaca vrijednosti od strane regija kako bi
one mogle lakSe razumijeti prilike koje globalno okruzenje pruza njihovom
vlastitom razvoju.

Kao $to su brojni znanstveni radovi vec potvrdili (npr. Ederveen et al,,
2006; Fratesi & Di Caro, 2021; Martin, 2023), snazne institucije klju¢ne su
za dugorocni razvoj te stoga jacanje institucija i poboljsanje kvalitete
vladavine (eng. governance) trebaju biti sastavnim dijelom buduce
kohezijske politike. Stav je radne skupine da bi poboljsanje kvalitete
institucija trebalo biti jednako vazno kao i ulaganje u infrastrukturu,
inovacije i ljudski kapital. To zahtijeva jacanje i osnazivanje lokalne vlasti
te vece ukljucivanje dionika, obuhvacajuci i dionike civilnog drustva.
Takoder, poboljsanja kvalitete institucija ukljucuje pruzanje stru¢ne
pomoci ¢lanicama i regijama koji nemaju dovoljno vlastitih institucionalnih
kapaciteta, te poboljsano prikupljanje i analizu podataka kako bi se podrzalo
planiranje i provedba intervencija temeljenih na (empirijskim) dokazima.
Isto tako, buduca kohezijska politika takoder bi trebala jos viSe jacati svoje
nacelo podijeljenog upravljanja. Navedeno ukljucuje snazniju podrsku
nacelu partnerstvaijacanju viserazinskog upravljanja u planiranju, provedbi
i evaluaciji programa koji se financiraju iz kohezijske politike.

Novieuropskiinstrumenti, kao $to je Instrumentza oporavakiotpornost, kod
kojih se placanja drzavama ¢lanicama temelje na ostvarenim rezultatima,
a ne na potrosnji kao u slucaju kohezijske politike, dobar su pokazatelj
potrebnih prilagodbi kohezijske politike. Medutim, treba izbjeci upadanje u
zamku centralizacije upravljanja programima, odnosno nuzno je zadrzati
decentralizirani pristup koji omogucuje visok stupanj ukljucenosti
regionalne razine u planiranje i provedbu programa. Takoder, ne smije
se, pod pritiskom ostvarenja kratkoroc¢nih ciljeva programa, ispustiti iz vida
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dugoroc¢nu prirodu razvojnih ciljeva kohezijske politike. Kohezijska politika
trebala bi nastaviti razvijati vlastita uvjetovanja koje drzave ¢lanice trebaju
prethodno ispuniti u razlicitim podrucjima kako bi se osiguralo ucinkovito
okruzenje za provedbu programa kohezijske politike (kao Sto je npr.
postojanje razliCitih strateskih dokumenata, institucionalnih kapaciteta i
sl.).

Kohezijska politika ve¢ je razvila niz alata i instrumenata usmjerenih na
teritorijalni razvoj, ukljucujuci strategije pametne specijalizacije (53), lokalni
razvoj voden zajednicom (CLLD), integrirana teritorijalna ulaganja (ITl) i
Fond za pravednu tranziciju (JTF). S njihovom provedbom treba nastaviti
i nakon 2027. godine, pri ¢emu temeljem provedenih vrednovanja treba
osigurati potrebne prilagodbe i promjene kojima ¢e se postici njihova sto
veca efektivnost. Radna skupina posebno naglasava kako je potrebno
primijeniti primjerenije analize i evaluacije koje ¢e omoguciti kvalitetnije
ciljanje ulaganja te njihovu bolju uskladenost sa specificnostima pojedinih
regija.

Kompleksnost kohezijske politike predstavlja stalan izazov za osiguranje
jednostavnijeg okruzenja za planiranje, provedbu i kontrolu financiranih
projekata. Pretjerana administrativna sloZzenost cesto je obeshrabrivala
regionalne i lokalne dionike u promisljanju inovativnijih pristupa i rjesenja
u poticanju vlastitog razvoja, a u nekim regijama je uocena veca sklonost
koriStenju nacionalnih umjesto instrumenata EU-a. Stoga je nuzno
nastaviti rad na pojednostavljivanju administrativnih praksi, na jo$
vecoj uskladenosti pravila postupanja s drugim izvorima EU-a, ali i vecoj
slobodi drZava ¢lanica u odredivanju pravila prihvatljivosti troSkova.

Posebno je vazno pitanje daljnjeg osnazivanja koordinacije izmedu
kohezijske politikeidrugih nacionalnihipolitika EU-a. To podrazumijeva
kontinuirano uskladivanje ekonomskih, socijalnih i teritorijalnih ciljeva s
cilievima drugih politika kao $to su politike zastite okolisa, zaposljavanja,
obrazovanja, energetike, inovacija i digitalizacije. Vazno je, istodobno,
osigurati da nova kohezijska politika ostane fleksibilna i prilagodljiva kako
bi mogla odgovoriti na specificne potrebe i uvjete svake regije i drzave
¢lanice.

Ukratko, radna skupina smatra kako bi se kohezijska politika trebala nastaviti
fokusirati na poticanje odrzivog razvoja i jaCanje konkurentnosti europskih
regija, uz zadrzavanje fleksibilnosti u na¢inima suocavanja sa specifi¢cnim
teritorijalnim izazovima. U kojoj mjeri ¢e ove preporuke biti uklju¢ene
u dizajn nove kohezijske politike tek ostaje za vidjeti. Povijest pokazuje
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da kohezijska politika ima visoku razinu otvorenosti promjenama s ciljem
jaCanja vlastite ucinkovitosti pa je za ocekivati da ¢e buduca kohezijska
politika ukljuciti dobar dio predloZenih rjeSenja. Medutim, odgovor na
pitanje velicine financiranja kohezijske politike nakon 2027. cini se
znatno neizvjesnijim nego sto je to ikada do sada bio slucaj. Ukoliko

ne dode do znatnijeg povecanja redovnog proracuna EU-a, vrlo je mala
vjerojatnost da ¢e u situaciji izvjesnog povecanja ulaganja EU-a u obranu i
sigurnost te smanjenje energetske ovisnosti o fosilnim gorivima, kohezijska
politika modi racunati na izdasno financiranje kao Sto je to do sada bio
slucaj. U takvom scenariju moguce je ocekivati znatno vece oslanjanje
na sufinanciranje iz proracuna drzava ¢lanica za provedbu intervencija
kohezijske politike nego do sada.

Hrvatska i buduca kohezijska politika

Sira javnost u Hrvatskoj ¢e se vjerojatno najvise zanimati za pitanje veli¢ine
financiranja namijenjeno Hrvatskoj i s te pozicije ¢e se potom ocjenjivati
njezin utjecaj na razvoj Hrvatske. Premda je velicina ukupno dostupnih
sredstava u tom pogledu nesumnjivo vazan ¢imbenik, jednako tako treba
voditi raCuna o tome kojim sve drugim nacinima buduca kohezijska politika
moze utjecati na (regionalni) razvoj.
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Prije svega, usvajanje preporuka za buducu kohezijsku politiku predlozenih
od strane radne skupine bi potencijalno moglo dovesti do jo$ snaznijeg
fokusiranja na specifi¢cna teritorijalna obiljezja pojedinih regija kao i na
potrebe specificnih drustvenih skupina. To bi, u kona¢nici, moglo donijeti
vecu podrsku za najmanje razvijene regije poput Slavonije i Baranje,
Like i Gorskog kotara te Banovine. Snaznija podrska bi vrlo vjerojatno
ukljucivala veca financijska sredstva, alii moguce nove teritorijalne pristupe
planiranju i provedbi intervencija. Nadalje, moze se ocekivati ve¢a podrska
provedbi kompleksnijih teritorijalnih programa kao sto su Strategija
pametne specijalizacije odnosno Planovi industrijske tranzicije, a koji
imaju ambiciju promjene strukturnih obiljezja regionalnih gospodarstava.
Takoder, kombiniranje reformi i ulaganja kao sto je to trenutno sluéaj u
Nacionalnom planu za oporavak i otpornost, bi nakon 2027. moglo biti
znatno prisutnije unutar programa financiranih od strane kohezijske
politike (pod pretpostavkom da u meduvremenu na razini EU-a ne dode
do svojevrsnog nastavka Mehanizma za oporavak i otpornost). Kohezijske




politika bi tako mogla postati vazan pokretac za daljnje strukturne
reforme u Hrvatskoj, ali s posebnim naglaskom na njihovoj teritorijalnoj
dimenziji, odnosno teritorijalnim ucincima.

Sto se ti¢e financijskog ucinka kohezijske politike nakon 2027. na Hrvatsku,
0 njemu se trenutno moze samo nagadati. On ¢e najvise ovisiti o tome koliko
¢e ukupno sredstava biti stavljeno na raspolaganje za kohezijsku politiku
u iducem Visegodisnjem financijskom okviru (VFO) za razdoblje 2028.-
2034., a nakon toga i o specifi¢cnim kriterijima koji ¢e se primijeniti prilikom
utvrdivanja nacionalnih omotnica za sredstva izfondova kohezijske politike.
Obzirom na niz potreba za poja¢anim financiranjem, posebno u sferi
sigurnosti i obrane, strateSke autonomije te migrantske i klimatske politike
moguce je da se proracunska vaznost kohezijske politike smanji nakon
2027., a sto bi imalo za posljedicu umanjenje raspolozivih sredstava za
Hrvatsku u odnosu na prethodna razdoblja. Premda to ne bi bio poZzeljan
scenarij obzirom na i dalje vrlo znacajno gospodarsko zaostajanje RH za
razvijenijim drzavama ¢lanicama, on bi, s druge strane, mogao potaknuti
veca ulaganja iz domacih izvora u financiranje dugoro¢nih razvojnih
prioriteta te smanjiti visoku razinu ovisnosti domacih javnih ulaganja
o EU izvorima.

Eventualna promjene metode placanja sredstava prema drzavama
c¢lanicama u okviru kohezijske politike, odnosno uvodenja placanja
temeljenog na ostvarenim rezultatima, povecala bi pritisak na sve dionike
u RH da poboljsaju kvalitetu planiranja i provedbe razvojnih projekata,
kako bi se njihovom provedbom doista i ostvarili postavljeni razvojni
ciljevi. Time bi se ujedno ojacala politicka volja za provedbu kompleksnijih
intervencija koje u pravilu traze vece institucionalne napore i ucinkovitu
koordinaciju veceg broja dionika. U takvom je scenariju osobito vazno da
postoji jasna vizija domacih aktera o tome kakve dugorocne promjene se
planiraju ostvariti u pojedinim podrucjima javnih politika koje su predmet
financiranja fondova kohezijske politike. Sve bi se navedeno u konacnici
trebalo pozitivho odraziti na ukupne policy kapacitete u RH, a time
donijeti opipljive koristi za razvoj gospodarstva i zivotni standard gradana.
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Zakljuéno

Kohezijska politika ima snazno utemeljenje da i poslije 2027. godine ostane
vazna politika EU-a. Svojim mehanizmima djelovanja, steCenim iskustvom i
znanjem te uz odgovarajucu financijsku podrsku, kohezijska politika moze

i dalje doprinositi ostvarenju gospodarskog i drustvenog potencijala EU-a.
Takoder, ona moze kod dijela gradana, a posebno onih u slabije razvijenim
dijelovima  Unije umanijiti rastu¢e nezadovoljstvo s nekim drugim
politikama EU-a, kao $to je zelena tranzicija. Medutim, isto tako je jasno da
¢e bez odgovarajuce razine financiranja konacni ucinci kohezijske politike
biti znatno ograniceni. Da bi uspjela u svojoj misiji, kohezijska politika se
mora i dalje prilagodavati te uzimati u obzir nove okolnosti u kojima se
drzave cClanice i regije nalaze. Medutim, pritom nikako ne smije ispustiti iz
vida svoj temeljni cilj, a to je smanjivanje regionalnih nejednakosti u EU
odnosno jacanje konkurentnosti regija.

Jedan od mogucih prilagodbi koja vjerojatno ceka novu kohezijsku politiku
se tice teritorijalnog fokusa. Regije s vrlo slabom dinamikom razvoja,
neovisno o stupnju razvijenosti, vrlo ¢e vjerojatno dobiti poseban prostor
u novoj kohezijskoj politici. Nadalje, premda se i ranije u okviru kohezijske
politike (u razdoblju 2014.-2020.) eksperimentiralo s financiranjem
temeljenom na postignu¢ima umjesto na potrosnji, model nije do kraja
zazivio te se od njega u sadasnjoj perspektivi odustalo. Pouceni iskustvom
provedbe nacionalnih planova za oporavak i otpornost, lako je moguce
da ¢emo svjedociti promjeni nacina financiranja u razdoblju nakon 2027.
i stavljanju puno veceg naglaska na postignu¢a nego na potrosnji kao
klju¢nom kriteriju za financiranje. Takoder, snaznija povezanost ulaganja
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kohezijske politike s provedbom strukturnih reformi u drzavama ¢lanicama
jevrlo vjerojatan ishod, osobitu u slu¢aju da ne dode do stvaranja novog EU
instrumenta na tragu Mehanizma za oporavak i otpornost.

Kontinuirane slabosti s kvalitetom institucija koje se biljeZze u pojedinim
drzavama clanicama, predstavljaju vaznu prepreku za poboljSanje
ucinkovitosti kohezijske politike. Stoga ne iznenaduje da je jedna od
vaznijih preporuka iz izvjeStaja o buducnosti kohezijske politike da buduca
kohezijska politika stavi vedi prioritet na izgradnju institucija i jacanju
participativne vladavine. Nadalje, za poboljsanje ucinkovitosti kohezijske
politike nuzno je i dalje raditi na pojednostavljivanju pravila provedbe.
Premda je odredeni napredak u prethodnom razdoblju ostvaren, sustav je
i dalje vrlo sloZen te iziskuje znatne administrativhe napore zbog ¢ega je
vazno nastaviti raditi na njegovom pojednostavljenju. Suradnja i u¢inkovito
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uskladivanje s ostalim politikama kako na razini EU-a tako i na nacionalnoj
razini bit ¢e i dalje vazan izazov o kojem treba voditi racuna kako bi se 2024
osigurala koherentnost i maksimizirao ucinak kohezijske politike. U tom
je dijelu potrebno i dalje poboljsavati nacionalni i EU okvir za stratesko
planiranje i koordinaciju koji ¢e olak3ati povezivanje i uskladivanje razlicitih

politika, a 5to se moze najbolje ostvariti u sklopu procesa Europskog
semestra.

Za Hrvatsku kao slabije razvijenu zemlju ¢lanicu je prije svega vazno
kako ce izgledati financijski polozaj kohezijske politike u novom VFO-u,
a osobito zbog toga jer je vrlo tesko ocekivati da ¢e do¢i do nastavka
financiranja drzava c¢lanica putem Mehanizma za oporavak i otpornost.
Medutim, jednako tako je vazno da hrvatska administracija izvuce vlastite
pouke i zaklju¢ke o tome kako se moze unaprijediti postojeci nacionalni
sustav koriStenja fondova kohezijske politike. Pritom je potrebno iskoristiti
prethodna iskustva upravljanja fondovima kohezijske politike aliiiskustva s
provedbom Nacionalnog plana za oporavak i otpornost. Izgradnja cjelovite
i dobro koordinirane nacionalne politike ulaganja i strukturnih reformi je
ono 5to bi trebao biti krajniji cilj, neovisno o visini dostupnih sredstava iz EU
proracuna.
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