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POPIS KRATICA

BDP — bruto drustveni proizvod

BND — bruto nacionalni dohodak (sinonim BDP-u)
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ESIF (ESI fondovi) — Europski strukturni i investicijski fondovi
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FIDIC — fr. Fédération Internationale des Ingénieurs-Conseils (Medunarodna federacija

inZenjera konzultanata)

HDZ — Hrvatska demokratska zajednica

HSLS — Hrvatska socijalno-liberalna stranka

HZ — Hrvatske Zeljeznice

IPA — Instrument pretpristupne pomoci

IRMO — Institut za razvoj i medunarodne odnose
JL(R)S — jedinice lokalne (i regionalne) samouprave
mil. — milijun

MINFIN — Ministarstvo financija



MINGOR — Ministarstvo gospodarstva i odrzivog razvoja

mlrd. — milijarda

MRRFEU — Ministarstvo regionalnog razvoja i fondova Europske unije
MROSP — Ministarstvo rada, mirovinskoga sustava, obitelji i socijalne politike
NextGenEU — NextGenerationEU (financijski instrument)

NUTS — fr. Nomenclature des Unités territoriales statistiques (sluzbeni termin Eurostata za:

Statisticko nazivlje teritorijalnih jedinica)

OECD - eng. Organisation for Economic Cooperation and Development (Organizacija za

ekonomsku suradnju i razvoj)
OP KK — Operativni program Konkurentnost i kohezija
PDV — porez na dodanu vrijednost

Razvojna agencija Zagreb — Razvojna agencija Zagreba za koordinaciju i poticanje regionalnog

razvoja

RH — Republika Hrvatska

SFRJ — Socijalisti¢cka Federativna Republika Jugoslavija
VFO — Visegodisnji financijski okvir

Z10 — Zakon o institucionalnom okviru za koristenje fondova Europske unije u Republici

Hrvatskoj

ZUDTDU - Zakon o ustrojstvu 1 djelokrugu tijela drzavne uprave



Uvod

Kohezijska politika jedna je od triju najvaznijih politika Europske unije. Regionalizacija
kohezijske politike veliki je iskorak kojega je EU napravila Jedinstvenim europskim aktom
1986. godine. Inicijalno je osmiSljena nakon S$to su se Europskoj zajednici prikljucile
Spanjolska i Portugal, tada siromagnije drzave Europe, a u svrhu ublazavanja i smanjivanja
razlika u stopama ekonomskog razvoja spram razvijenijih drZzava ¢lanica. Kohezijska politika
predmnijeva teritorijalnu, ekonomsku i socijalnu koheziju, pri ¢emu se ekonomska kohezija
mjeri statistickim podatcima o realnom BDP-u per capita 1 paritetu kupovne moéi per capita,
dok se socijalna kohezija mjeri razinama nezaposlenosti (Leonardi, 2005: 91). Ciljevi
kohezijske politike su poboljSanje postojece i izgradnja nove infrastrukture, davanje podrske
istrazivanju 1 razvoju, poduze¢ima i inovativnhim projektima te u neSto manjoj mjeri
pojedincima i njihovom karijernom obrazovanju. S obzirom na razli¢itost povijesnih, politickih
1 privrednih pocetnih pozicija drzava ¢lanica, rijec je o sveobuhvatnoj politici EU-a kojom se

nastoje ublaziti postojece razlike medu drzavama ¢lanicama.

Iako je proteklih godina znatno porastao interes akademske zajednice za analizom ucinaka
kohezijske politike u Hrvatskoj (v. primjerice Miogi¢ i Skrabalo, 2013; Dulabi¢, 2014; Puljiz i
dr., 2019; Odak 1 dr., 2021), jos uvijek nema dovoljno saznanja o tome kako je ta politika
promijenila rad javnog sektora, posebno sustav strateskog planiranja. Stoga je cilj ovog rada
dati doprinos boljem razumijevanju utjecaja kohezijske politike EU na sveukupne rezultate
javne uprave pri stvaranju, formiranju i koordiniranju procesa strateskog planiranja kao
sastavnog dijela procesa povlacenja financijskih sredstava koje Europska unija stavlja na
raspolaganje Republici Hrvatskoj. U radu ¢e biti dotaknuto pitanje utjecaja kohezijske politike
Europske unije na cjelokupni proces strateskog planiranja. Ujedno, proucit ¢e se napredak u
jacanju kapaciteta javne uprave u ovom podrucju kroz analizu dosadas$njih postignuca te ¢e se
predloziti smjer buduceg razvoja kapaciteta za bolju implementaciju sustava strateSkog

planiranja.

Istrazivacki interes usmjeren je u Sirem smislu na problem uspjesnosti koristenja financijskih
sredstava kohezijske politike EU-a koja su Hrvatskoj na raspolaganju bila od pristupanju
Hrvatske Europskoj uniji (Puljiz i dr., 2019: 298. U: Petak, Kotarski (ur.), 2019), ali uz veéi
fokus na dosad neistrazeni aspekt utjecaja na sustav strateSkog planiranja. U kontekstu
desetogodisnjeg Clanstva u Uniji, istrazivacko pitanje ovoga rada jest kakvi su u¢inci kohezijske
politike EU na razvoj sustava strateSkog planiranja ,,kao jedinstvenog alata za regionalne, ali 1

sve javne politike* u javnom sektoru u Hrvatskoj (Puljiz i dr., 2019: 298. U: Petak, Kotarski
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(ur.), 2019). Vaznost navedene teme oc€ituje se u rezultatima dosad provedenih istraZivanja.
Rezultati, u gotovo homogenoj suglasnosti autora 1 ispitanika, izrazavaju jasnu potrebu za
usmjeravanjem resursa javne uprave na poboljsanje sustava strateSkog planiranja.! Navedena
teza otvara promisljanje o dugoro¢nim dosezima sustava strateSkog planiranja u vidu postojanja
prostora za djelotvornijim ulaganjem novc¢anih sredstava u narednim godinama iz perspektive

javnih sluzbenika upucenih u temu strateskog planiranja.

Dodatni cilj istrazivanja je odgovoriti na pitanje jesu li institucije, posebno one na nacionalnoj
1 lokalnoj razini, u javnom sektoru Republike Hrvatske u proteklih deset godina ¢lanstva u
Europskoj uniji uspjesno koordinirale povucenim financijskim sredstvima u procesu strateskog
planiranja. Problem ¢e se analizirati kroz prizmu push 1 pull faktora izmedu Europske komisije
te srediSnje 1 regionalnih/lokalnih vlasti. Takoder, kroz istrazivanje ¢e se proZeti pitanje
spremnosti nacionalnih aktera na prilagodbu i1 promjenu postojeCeg sustava rada te
implementaciju drugacijih rjeSenja u nizu javnih politika. SrediSnja teza rada jest da su
kapaciteti aktera povezanih s implementacijom kohezijske politike u RH i rezultati koji iz njih
proizlaze nezadovoljavaju¢i, a manifestiraju se u vidu loSijih statistickih i empirijskih
pokazatelja u usporedbi s drugim tranzicijskim drzavama clanicama Unije. Ocekuje se da bi
ovaj rad trebao imati teorijski i1 prakti¢ni doprinos, kroz daljnji razvoj politoloskih istrazivanja
u sferi europeizacije odnosno viserazinske ucinke EU na javne politike, politiCke procese i
razvoj institucija u drzavama ¢lanicama, ali bi ujedno trebao pridonijeti boljem razumijevanju

izazova koje treba premostiti u svrhu boljeg upravljanja EU fondovima.

Metodoloski pristup

Istrazivanje je provedeno primjenom kombiniranog kvalitativnog i kvantitativnog
metodoloskog pristupa. Ova metodoloska strategija omogucila je dubinsku analizu
istrazivackog problema kroz prikupljanje i integraciju razli¢itih vrsta podataka. Kvalitativni dio
istrazivanja uklju¢ivao je provodenje intervjua na ekspertnom uzorku klju¢nih aktera unutar
javnog sektora Republike Hrvatske, ukljucujué¢i djelatnike na nacionalnoj, regionalnoj i
lokalnoj razini te istrazivace s ekspertizom u strateSkom planiranju. Sudionici su birani s ciljem
da se osigura reprezentativnost razlicitih perspektiva na temu strateSkog planiranja i provedbe

kohezijske politike. Rije¢ je o zaposlenicama tijela javne uprave na nacionalnoj razini

1'V. primjerice Mio8i¢ i Skrabalo, 2013; Pulabi¢, 2014; Puljiz i dr., 2019. U: Petak, Kotarski (ur.), 2019.; Radin,
2019. U: Petak, Kotarski (ur.), 2019.



(ispitanica Ministarstva gospodarstva 1 odrZzivog razvoja (MINGOR-a) te ispitanica
Ministarstva regionalnog razvoja i fondova Europske unije (MRRFEU-a)), lokalne razvojne
agencije (ispitanica Razvojne agencije Zagreba za koordinaciju i poticanje regionalnog razvoja
(Razvojne agencije Zagreb)) te istrazivacice koja se u znanstvenim radovima bavila temom

strateSkog planiranja (ispitanica Instituta za razvoj i medunarodne odnose (IRMO-a)).
Intervjui su bili usmjereni na sljedec¢a klju¢na pitanja:

e Koji su kljuéni izazovi s kojima se susrecete u vasem radu na strateSkom planiranju i
kako oni operativno utje¢u na vas svakodnevni rad? Kakva je raspodjela odgovornosti?
Postoje li izazovi s kojima se suocavate? Ako da, koji su glavni uzroci ovih izazova?

e Koliko ¢esto 1 zaSto dolazi do kasnjenja u ispunjavanju zacrtanih ciljeva?

e Kako se odlucuje o prioritetima financiranja projekata te postoji li nesklad izmedu
nacionalnih prioriteta i lokalnih/regionalnih potreba?

e Kakvim biste opisali odnos izmedu nacionalne i lokalne/regionalne uprave? Kako takav
odnos utjece na procese strateskog planiranja?

e Kako biste ocijenili suradnju s drugim javnim tijelima u kontekstu strateskog
planiranja? Koje su prednosti i nedostaci trenutne suradnje? Gdje vidite prostor za
poboljsanja?

e Kako biste ocijenili vase zadovoljstvo postoje¢im sustavom strateskog planiranja? Koje
su glavne prepreke koje ometaju efikasnost ovog sustava? Postoje li promjene koje bi

trebale biti implementirane kako bi se pobolj$ao ovaj sustav?

Unato¢ pocetnim planovima za provodenje osam intervjua, zbog neodaziva dijela ispitanika,
uspjesno su realizirana Ccetiri intervjua. Prikupljeni podaci iz intervjua analizirani su
kvalitativnom analizom sadrZaja, pri cemu su identificirani klju¢ni izazovi, percepcije 1 iskustva
u vezi s provedbom kohezijske politike. Tijekom provodenja intervjua, ispitanici su se suoc¢avali
s odredenom dozom nepovjerenja i nesigurnosti, posebno u kontekstu politickih promjena
ususret parlamentarnim izborima 2024. godine. Iako su intervjuirane osobe pokazale
profesionalnost i1 korektnost, uocena je suzdrzanost kod dijeljenja informacija, §to je moglo
utjecati na dubinu i obim prikupljenih podataka. UvaZavajuéi ove okolnosti, istrazivac je
prilagodio metodologiju kako bi se maksimalno osigurala valjanost i pouzdanost dobivenih

podataka.

S druge strane, kvantitativni dio istrazZivanja temelji se na analizi relevantnih pokazatelja

uspjeSnosti u koriStenju Europskih strukturnih i investicijskih fondova (ESI fondova).



Analizirani pokazatelji uklju¢uju omjer dostupnih i iskoriStenih financijskih sredstava, kao 1
njihovu distribuciju u okviru razlicitih strateskih prioriteta. Cilj ove kvantitativne analize bio je
istaknuti vaznost strateSkog planiranja u ucinkovitoj apsorpciji EU sredstava te identificirati
kljuéne faktore koji utje€u na uspjesnost tog procesa. Kako bi se osigurala koherentnost izmedu
kvalitativnih 1 kvantitativnih nalaza, rezultati iz obje analize integrirani su i1 usporedeni s
relevantnim zakonodavnim okvirom. To je omogucilo sveobuhvatno razumijevanje utjecaja
kohezijske politike na sektor strateSkog planiranja u javnom sektoru Hrvatske. U zavrSnom
dijelu rada sumirat ¢e se glavni nalazi istraZivanja, razmatrati translacija kohezijske politike 1
strateSkog planiranja s europske na nacionalnu razinu te ponuditi preporuke za poboljSanje
implementacijskog procesa u buducnosti. Zakljucci se temelje na sintezi teorijskih spoznaja i
empirijskih rezultata istrazivanja, uz naglasak na identificirane nepravilnosti 1 moguce

smjernice za njihovo ispravljanje.

Ciljevi i prioriteti kohezijske politike EU

Projekti koji su zacrtani ciljevima kohezijske politike EU-a u skladu su sa Sest velikih ciljeva
Europske komisije u mandatu predsjednice Ursule von der Leyen: Europski zeleni plan, Europa
spremna za digitalno doba, Gospodarstvo u interesu gradana, Snaznija Europa u svijetu,
Promicanje europskog nacina Zivota i Novi poticaj europskoj demokraciji (Europska komisija,
2024). Procjenjuje se da i drzave €lanice EU-a koje nisu obuhvacene kohezijskom politikom
imaju pozitivan ucinak od koristi kohezijske politike zbog razliitih faktora. Zemljopisna
blizina susjednih drzava ¢lanica koje su korisnice programa kohezijske politike u kombinaciji
s ljudskim kapitalom poticu sve drzave clanice na bolju konkurentnost, inovativnost i
digitalizaciju malih 1 srednjih poduzeéa u skladu s ciljevima politika Europske unije.
Posljedi¢no, dinamizacija trzista rada, trgovinskih veza 1 poslovnih procesa pridonose

dugoro&nim razvojnim privrednim trendovima EU-a (Odak i dr., 2021: 17).2

Kohezijska politika dijeli se na tri klju¢na fonda iz kojih potjecu sredstva za financiranje drzava
¢lanica koje ju koriste. To su: (1) Kohezijski fond; (2) Europski fond za regionalni razvoj (eng.

ERDF, European Regional Development Fond); te (3) Europski socijalni fond+ (ESF+)

2 No ne slazu se svi s takvim videnjem kohezijske politike EU-a, uklju¢ujuéi i bivse povjerenike europske izvrsne
vlasti. ,,Tadasnji povjerenik EK za proracun Giinther Oettinger oStrije se izrazio 2018.: ,,Rasprava o neto
uplatiteljima sve je besmislenija. [...] Kada je rije¢ o poljoprivrednim resursima i koheziji, jo§ uvijek se moze
donekle vidjeti: Sto drzava clanica uplacuje, a Sto dobiva. Ali kada je rije¢ o prekograni¢noj infrastrukturi,
zajednickoj zaStiti granica, pomo¢i za istrazivanje i razvoj, pristup neto uplatitelja jednostavno je besmislica”
(Europski informacijski centar Donja Saska, 2018.)* (Busch, Kalder, Sultan, 2022: 5).



(Europska komisija, 2021: 7). Takva podjela predvidena je ViSegodiSnjim financijskim
okvirima (VFO-ovima) EU-a ¢ija se sredstva utvrduju periodicno, a uglavnom na
sedmogodis$njoj razini radi izbjegavanja politickog utjecaja uzrokovanih ciklusima izbora za
Europski parlament. VFO je kontrolni mehanizam za upravljanje prora¢unskim sredstvima
Europske unije. Financijska sredstva VFO dobiva od zajednickih carina, alociranja
dogovorenih postotaka proracuna drzava ¢lanica i stopa PDV-a drzava ¢lanica, a od 2021. 1 od
otpada proizvedenog od nereciklirane plastike (Europska komisija, 2021: 22). Njegova
temeljna zadaca jest, sukladno ¢lanku 312 stavku 3. utvrditi ,,godiSnje gornje granice odobrenih
proracunskih sredstava za preuzimanje obveza po kategorijama izdataka i1 godiSnje gornje
granice odobrenih proracunskih sredstava za placanja”, a oni se donose radi osnazivanja
discipliniranosti prora¢unskih rashoda te posljedi¢no poboljSanja planiranja raspolaganja
proracunskim sredstvima (Hrvatski sabor, 2010). Njegovim se ekvivalentom na nacionalnoj
razini smatraju proracuni drzava Clanica radi istovjetne funkcije usmjeravanja prikupljenih

sredstava iz zajednickog proracuna u implementaciju razlicitih politickih ciljeva i smjernica.

VFO EU-a za razdoblje od 2014. do 2020. godine bio je podijeljen na Sest tematskih cjelina:
(1) Pametan i ukljuciv rast; (2) Odrzivi rast: prirodni resursi; (3) Sigurnost i gradanstvo; (4)
Globalna Europa; (5) Administracija; (6) Naknade (consilium.europa.eu, 2023). U prethodnom
VFO-u je predvideno izdvajanje 325,149 milijardi eura u podruc¢ju gospodarske, socijalne i
teritorijalne kohezije od ukupno 960 milijardi eura proraunskih sredstava. Od tih je sredstava
za Kohezijski fond izdvojeno 63,4 milijarde eura. Za Hrvatsku je iz Europskih strukturnih i
investicijskih fondova (ESIF-a) u okviru najznacajnijeg elementa Kohezijske politike
Operativnog programa Konkurentnost i kohezija (OP KK) 2014.-2020. bilo predvideno 2,56
milijardi eura. Usporedbe radi, to je 23,93% od ukupno 10,7 milijardi eura predvidenih OP KK-
om (Ministarstvo znanosti i obrazovanja, 2024; BlaZzevi¢, 2022: 23-37). Navedeni kvantitativni
pokazatelji naznacuju financijsku injekciju koju je Hrvatska dobila pristupanjem Europskoj
uniji, odnosno prelaskom s Instrumenata pretpristupne pomoci (IPA) na ESIF. Raspolaganjem
znatnijih financijskih sredstava, novi fondovi dostupni Hrvatskoj na koriStenje pruzaju
mogucénost za promisljeno i strukturno ulaganje u znacajne projekte koji bi ulaganjem sredstava

iz drzavnog proracuna kao glavnog ili jedinog financijera predstavljali znacajno opterecenje.

S druge strane, aktualni VFO za razdoblje od 2021. do 2027. godine podijeljen je na sedam
tematskih cjelina: (1) Jedinstveno trziste, inovacije 1 digitalizacija; (2) Kohezija, otpornost i
vrijednosti; (3) Prirodni resursi 1 okolis; (4) Migracije i upravljanje granicama; (5) Sigurnost i

obrana; (6) Susjedstvo i svijet; te (7) Europska javna uprava (Europska komisija, 2021: 6). U
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aktualnom ViSegodiSnjem financijskom okviru predvideno je izdvajanje 392 milijardi eura za
Kohezijsku politiku od ukupno 1.074,3 milijardi eura proraCunskih sredstava. Od ukupnih
sredstava, Hrvatskoj je namijenjeno 24,2 milijarde eura Sto ¢ini 2,25% izdataka iz europskog
proracuna. Skoro dvije petine sredstava u iznosu od 9,6 milijardi eura predvideno je za
provedbu Kohezijske politike Sto ¢ini 39,67% od ukupno alociranih sredstava Hrvatskoj
(Blazevi¢, 2022: 28-40). U usporedbi s prethodnim VFO-om, vidljiva je usmjerenost raspodjele
sredstava ka Kohezijskoj politici. Tome je zasigurno djelomice ,.kumovao* aktualni saziv EK
u kojem funkcije potpredsjednika EK obnaSaju mahom predstavnici drzava ¢lanica Isto¢ne 1
Juzne Europe. Simboli¢nom gestom s nadom u uspjeSnu implementaciju na razini drzava
Clanica, povjerenici su zeljeli staviti ve¢i naglasak za potrebom za tjeSnjom europskom

ekonomskom i socijalnom kohezijom.

Kohezijski fond

Jedan od najznacajnijih financijskih instrumenata u okviru Kohezijske politike jest Kohezijski
fond. Premda je spram Europskog regionalnog razvojnog fonda (ERDF-a) i Europskog
socijalnog fonda + (ESF+) daleko manje izdaSan u pogledu financijskih sredstava, upravo se u
srzi njegove svrhe krije europska ideja solidarnosti. Kohezijski fond koriste drzave Clanice ¢iji
je prosjek razvijenosti manji od 90% prosjeka razvijenosti EU-a. Za sve drZave ¢lanice,
Kohezijskim fondom predvideno je izdvajanje 48,026 milijuna eura, §to ¢ini 17,51%
proracunske podstavke ,,Regionalni razvoj i kohezija“, odnosno 11,26% ukupne proracunske
stavke ,,Kohezija, otpornost i vrijednosti (Europska komisija, 2021: 54).2 Za Hrvatsku je
predvidena isplata u iznosu 1,372 milijarde eura iz Kohezijskog fonda (Europski parlament,
2024). Cilj Kohezijskog fonda je ,,0jacati ekonomsku, socijalnu i teritorijalnu koheziju EU-a i
njezin odrzivi razvoj davanjem podrSke drzavama ¢lanicama s BDP-om per capita nizim od
90% od prosjeka EU*, a u aktualnom VFO-u usredotocen je na ,,kapitalno intenzivne investicije
u okoli$ 1 prijevoz‘ (Europska komisija, 2021: 32). Navedeni oblik investicija ukljucuje odrzivi
razvoj, okolisno korisne (ustvari obnovljive i u¢inkovite) oblike energije 1 tehni¢ku podrsku
samoj provedbi projekata s pomocu pozajmica drzavama cClanicama (Europski parlament,

2024).

3 Navedeni iznos iz studenog 2020. godine izraZen je u skladu s pretpostavkom rasta godisnje stope inflacije od
2% te u isti nisu uklju¢ene naknadne revizije uzrokovane znacajnijim rastom stopa inflacije.



U prethodnom VFO-u, ulaganja Kohezijskog fonda usredotoCila su se na ,prilagodbu
klimatskim promjenama i u prevenciju rizika, sva ulaganja u sektore vodoprivrede i
gospodarenje otpadom te u urbani razvoj“ (IRMO, 2024). Hrvatskoj je u sklopu Kohezijskog
fonda u razdoblju 2014. — 2020. na raspolaganju bilo 2,131 milijardi eura (ESIF, 2024b). 1z
nabrojanih podrucja, vidljiva je redukcija u broju strateskih cjelina koliko ih je u novom VFO-
u. To je posljedica smanjenja broja prioriteta preklapaju¢ih mandata EK i VFO-a za vrijeme
predsjednika Junckera u odnosu na Komisiju pod palicom predsjednice von der Leyen, s
jedanaest na pet strateskih prioriteta. No zajednicko obiljezje oba VFO-a su akteri koji apliciraju
na javne natje¢aje u nastojanju za povlatenjem dostupnih financijskih sredstava. Cine ga
mahom tijela javne vlasti, no ima interesa i u privatnom sektoru ,kroz sudjelovanje u
postupcima javne nabave za isporuku dobara usluga i obavljanje radova kao $to su razliCite
studije, gradevinski radovi i slicno™ (ESIF, 2024a). Financijskim injekcijama posredstvom
razli¢itih politika kao Sto je kohezijska politika, Europska unija trudi se u znacajnijoj mjeri

suzbiti privredne razlike medu drzavama ¢lanicama.

Na drzavama clanicama je da samostalno procjene 1 odaberu projekte za koje smatraju da su
najvazniji. Njihove namjere odnosno ciljevi ulaganja razlikuju se izmedu drzava Clanica jezgre
EU-a i njezine periferije. U industrijski razvijenijim drzavama ¢lanicama jezgre izglednije je
da ¢e se viSe sredstava ulagati u ljudski kapital, informatizaciju i digitalizaciju poslovanja. S
druge strane, na europskoj periferiji vjerojatnije je da ¢e se financijska sredstva kohezijske
politike ulagati u obnovu i razvoj bazi¢ne infrastrukture u sektoru prometa, zdravstva,
obrazovanja i slicno. Takvim postupanjem Kohezijski fond kao sastavni dio kohezijske politike
na sebe preuzima dio financijskog opterecenja koji se nadopunjuje kroz Europski fond za
regionalni razvoj (ERDF). Neovisno o statusu Fonda, Hrvatska je od njega imala opipljive
koristi s obzirom da je rije¢ o izdasnim financijskim sredstvima koji su doprinijeli razli¢itim

segmentima privrednog razvoja.

Znacaj kohezijske politike i iskoriStenost ESI fondova u Republici Hrvatskoj

Vaznost kohezijske politike ocituje se u ukupnom omjeru financijskih sredstava koja se za nju

izdvajaju iz zajednic¢kog proracuna EU-a. Od ukupno 1.210,9 trilijuna eura u aktualnom VFO-



u, za kohezijsku politiku izdvaja se 372,6 milijardi eura* §to ¢ini skoro jednu tre¢inu ukupnih
sredstava europskog prora¢una (Europska komisija, 2021: 7).% Kohezijska politika uistinu je
transformativna politika koja Hrvatskoj omoguéava prijeko potreban infrastrukturni i privredni
razvoj kako bi se smanjio zaostatak za ostalim drzavama ¢lanicama EU-a. ,,Sredstva kohezijske
politike Europske unije upotrebljavaju se za financiranje strateSkih infrastrukturnih projekata 1
razvoj regionalne infrastrukture, za jaCanje konkurentnosti i inovativnosti te digitalizaciju
gospodarstva i podr§ku razvoju i internacionalizaciji malih 1 srednjih poduzetnika, za poticanje
prelaska na niskouglji¢no gospodarstvo, za otvaranje novih i dugotrajnih radnih mjesta, za
jacanje obrazovnih i zdravstvenih sustava te stvaranje ukljucivijeg i socijalnijeg drustva*“ (Odak
1 dr., 2021: 16). Podvuce 1i se crta pri reviziji dosadasnjeg koriStenja financijskih sredstava
Europskih strukturnih i investicijskih fondova, primjetno je statisticki uspjesSno ugovaranje
financijskih sredstava iz VFO-a u razdoblju 2014.-2020. koje nadmasuje financijske

mogucénosti VFO-a.

.U odnosu na podatke od 30. lipnja 2020. godine, ugovoreno je 1,87 mird eura (14,19 mird kuna),
placeno je 990,76 mil eura (7,88 mird kuna), a ovjereno 1,09 mird eura (8,31 mird kuna).
Gledano u postotcima, sa 95,66% ugovorenog dosli smo na 113,07 %, placeno sa 37,14 % na 46,81 %,
ovjereno sa 30,70 na 40,89%.

Operativni program Konkurentnost i kohezija ima najbolji postotak ugovorenosti sredstava od 124,48%
ukupno raspolozive alokacije, dok najbolji postotak isplacenih sredstava biljezi Program ruralnog

razvoja odnosno 63,60% dodijeljenih sredstava* (razvoj.gov.hr, 2021).

Na Fotografiji 1. (razvoj.gov.hr, 2021) nalazi se grafikon s prikazanim postotkom ugovorenih,
placenih, ovjerenih te dodijeljenih sredstava Hrvatskoj predvidenih ESIF-om. Iz grafikona se
moze iSCitati op¢i trend vrlo niskog postotka ugovaranja projekata predvidenih za
sufinanciranje pomoc¢u ESIF-a u prvim godinama clanstva u Europskoj uniji, a zatim postupni
rast 1 uspjesnost u povlacenju dostupnih europskih sredstava. Ministar regionalnoga razvoja i
fondova Europske unije Sime Erli¢ na prvom aktualnom prijepodnevu novog Vladinog kabineta

potvrdno je odgovorio na upit zastupnice o uspjeSnoj potrosnji i opravdanju odnosno

4 Navedeni iznos iz studenog 2020. godine izraZen je u skladu s pretpostavkom rasta godisnje stope inflacije od
2% te u isti nisu ukljuc¢ene naknadne revizije uzrokovane znacajnijim rastom stopa inflacije. Iznos obuhvaca zbroj
proracunskih sredstava predvidenih stavkom ,,Kohezija, otpornost i vrijednosti* koja ¢ini 426,69 milijardi eura.
Zahvaljujuéi sredstvima iz privremenog instrumenta NextGenerationEU predvidenog za oporavak drzava ¢lanica
od gospodarskih posljedica izazvanih korona virusom sveukupno je dodatno osigurano 776,50 milijardi eura
(Europska komisija, 2021: 16).

® Dodatno, zahvaljujuéi instrumentu NextGenerationEU pridodano je nekoliko prioriteta koji se financiraju
dodatnim sredstvima kohezijske politike: (1) Erasmus+; (2) Kreativna Europa; (3) RescEU; (4) EU4Health; te (5)
Pravda, gradanstvo, jednakost, prava i vrijednosti. Navedeni prioriteti nisu ukljuceni u klju¢ne fondove kohezijske
politike.



ovjeravanju sredstava koja su iz kohezijskih fondova dodijeljena Hrvatskoj. Ministar je naveo
da je to ,rezultat predanog rada svih strucnih sluzbi ministarstava, agencija, ali i jednoga
prioriteta kojega je ova Vlada od 2016. naovamo stavila na ulaganja iz europskih fondova®, a
takav uspjeh vidljiv je, prema navodu ministra, u vidu ,,ulaganja koja su podigla standard u
svim krajevima Hrvatske* s posebnim fokusom na osamdeset Sest projekata usmjerenih na
otoke (Internet TV Hrvatskoga sabora, 2024). Busch, Kalder i Sultan (2022: 11) nude odgovor
kako bi objasnili komparativne ucinke: ,,Medu neto primateljicama moze se primijetiti ogromna
dinamika (u povlacenju financijskih sredstava, op.a.). Hrvatska, Litva, Madarska, Bugarska i
Latvija trenutno imaju oko 2,7 do 3,1 posto BND-a. (...) Hrvatska je nakon ulaska u EU prvo
morala stvoriti odredene uvjete za isplate iz proracuna EU. Jedan od razloga je vjerojatno taj
Sto se namjeravana upotreba kohezijske potrosnje mora uskladiti s Europskom komisijom. U
posljednjoj godini promatranja vrijednosti su se smanjile u veéini drzava ¢lanica, osjetno su
pale nakon $to su znacajno porasle 2020. Pokretacki faktor za to vjerojatno ¢e biti ekonomski

oporavak nakon pandemije korone*.

Kretanje stanja iskoristenosti sredstava Europskih strukturnih i
investicijskih fondova 2014. - 2020.
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Fotografija 1. Kretanje stanja iskoriStenosti sredstava Europskih strukturnih i investicijskih

fondova 2014. — 2020.



Komparativni znacaj kohezijske politike u usporedivim drZzavama ¢lanicama EU-aiuRH

Medutim, vrijednost kohezijske politike ne odrazava se isklju¢ivo u ulaganju u projekte na
nacionalnoj razini. Kohezijska politika kao ,,vozilo europeizacije” (Ferry i McMaster, 2013:
1502) nastoji financirati prekograni¢ne projekte koji teze povezivanju i integraciji stanovnika
drzava Clanica EU-a. Takvim se ¢inom proces europeizacije nastoji pribliziti gradanima na
vidljiv i opipljiv na¢in u njihovim lokalnim sredinama. Sto se statistitkih pokazatelja tice,
Hrvatska je rekorder u pozitivnom smislu. Sa skoro ,,300 eura po stanovniku, koji bi nas trebali,
ako ne izjednaciti, a onda barem pribliZiti europskom prosjeku razvijenosti. Rije¢ je o najve¢em
iznosu po stanovniku u EU* (Boban Valeci¢, 2023. U: Vecernji list, 2023: 66). Takoder, ,,bruto
domaci proizvod po stanovniku izrazen u paritetu kupovne moci u Hrvatskoj je sada na vise od
70 posto europskog prosjeka. Iako su prema tom pokazatelju iza nas samo tri ¢lanice, Grcka,
Slovacka i Bugarska, hrvatske se vlasti mogu pohvaliti i hvale se napretkom jer smo prije samo
nekoliko godina bili na 61 posto” (Boban Vale¢i¢, 2023. U: Vecernji list, 2023: 66-67). U prvi
mah, navedeni ekonomski pokazatelji su pozitivni te prikazuju tendenciju rasta i napretka.

Medutim iskazanu statistiku treba uzeti s rezervom.

Realnost je da je Hrvatska jedna od drzava c¢lanica EU-a koja uvelike vapi za europskim
sredstvima. Tome u prilog svjedoc¢i podatak da se ogromnih 70 posto ukupne koli¢ine javnih
investicija u Hrvatskoj ulaze iz sredstava kohezijske politike, §to prema procjenama iznosi
otprilike 5% bruto drustvenog proizvoda (VecCernji list, 2023: 64-65). Rije¢ je o
zabrinjavaju¢em podatku uzme li se u obzir navedeni omjer postotka ulaganja sredstava na
veli¢inu BDP-a. Naime, u statistiku nisu uracunate i druge varijable poput smanjenja ukupnog
broja malih i srednjih poduzeca kao generatora privrednog rasta, Sirenja birokracije javne
uprave, emigracijskih trendova stanovniStva kao 1 utjecaja visokih stopa inflacije koji
rezultiraju skupljim zivotnim troSkovima i koji generiraju prihode putem potrosnje mahom
osnovnih zivotnih potrepstina, poreza na dodanu vrijednost. Svemu dodatno pridonose strani
drzavljani koji posjeduju nekretnine, a povezani su s bujanjem gradevinskog i turisti¢kog
sektora. Ujedno bi trebao biti svojevrsni poziv vladaju¢im elitama na restrukturiranje sadasnjeg
oblika diverzifikacije ekonomskih aktivnosti. Takav bi ¢in dodatno potaknuo rast BDP-a i
smanjio omjer koji ide u prilog tezi o ovisnosti drzave spram sredstava koji se dodjeljuju iz

europskih fondova.

Na neki nacin, ohrabrujuée je da su se ulaganja potaknuta europskim fondovima provela s

obzirom na manjak financijskog kapaciteta koje posjeduje hrvatski drzavni proracun. Drugim
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rije¢ima, kohezijska politika EU-a stimulirala je izgradnju temeljne infrastrukture, primjerice
cestovnu 1 ZeljezniCku infrastrukturu, jer se takvi projekti ne bi uspjeli financirati isklju¢ivo od
sredstava iz drzavnog prora¢una. Takoder, ovaj statisti¢ki isjecak govori i o slabosti hrvatskog
BDP-a. Ukoliko samo ulaganja u temeljnu infrastrukturu iznose ¢ak 5% BDP-a, onda je to poziv
na budenje vladajuc¢im elitama za redefiniranje razvojnih ekonomskih prioriteta drzave s ciljem
smanjenja udjela ulaganja u temeljnu infrastrukturu promatrajuc¢i ukupni BDP. Isti sugerira
1zuzetnu ovisnost o europskim fondovima i potrebu za oslanjanjem na financijska sredstva iz
europskih fondova, za koja se mozemo nadati da ¢e i u buduénosti biti prisutna. Nacini
koriStenja europskih sredstava bili su jedna od tema u kampanji za parlamentarne izbore 2024.

godine Predsjednika Republike Zorana Milanovica (Facebook.com, 2024):

., Ne smijemo se zadovoljiti dosadasnjim koristenjem europskih fondova, moramo biti bolji u koristenju

tog novca. Treba uzeti svaki euro jer novac iz europskih fondova nije vjecan i nece ga biti jos dugo.

A kad zavrsi koristenje europskih fondova ne smijemo ostati na 70 posto prosjeka razvijenosti Europske
unije. Velike i bogate drzave nije da nas vole ili ne vole, ali ne daju nam novac da bismo im konkurirali.
U konkurenciji europskih nacija imat cemo uspjeha samo ako ¢emo brinuti o sebi i misliti na sebe (...)!

To je lekcija za malu naciju: biti Zilav, ako treba i sebican, ne pakostan i zao, i racunati s time da vrijeme

‘

europskih fondova prolazi, da Hrvatska mora naci svoje mjesto pod suncem *.

Institucionalni i pravni okvir za strateSko planiranje i koriStenje EU fondova

u RH

S obzirom na istrazivacki interes, vrijedi izdvojiti dva zakonodavna akta relevantna za temu
strateSkog planiranja. Zakon o sustavu strateskog planiranja i upravljanja razvojem Republike
Hrvatske krovni je dokument koji semanti¢ki u svojem naslovu definira Siroki, a opet
precizirani okvir teme (Narodne novine, 2022). Glavna kritika semantickog je karaktera.
Izrazavanje pomocu forme kondicionala posebno je prisutno u uvodnom dijelu dokumenta u
kojem se daje okvir rada unutar samog sustava. lako pisanje zakonodavnih akata u formi
kondicionala nije sporno, ono otvara pitanje uvjetovanosti obaveze ¢injenja. Formulacije pisane
u obliku preporuka te navodenje neodredenih priloznih oznaka vremena ostavljaju dojam kao
da je rije¢ o popisu hipotetskih scenarija koji se, iako ih je moguce predvidjeti, autorima Zakona
ne ¢ine vaznima strozeg definiranja. Takva forma izraZzavanja neobicna je uzevsi u obzir da se

u ostatku dokumenta podrobno odreduju dopustive odnosno nedopustive radnje.
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Jedini ¢lanak Zakona koji se izrijekom doti¢e konteksta Europske unije jest ¢lanak 27. U
navedenom ¢lanku definiran je okvir za gospodarsko upravljanje EU-a te Sto su akti strateskog
planiranja koji su povezani s okvirom za gospodarsko upravljanje EU-a (Narodne novine,
2022). Ostali ¢lanci delegirani su na nacionalnu razinu, a u manjem broju slucajeva na
subnacionalne razine. U podnaslovu Institucionalni okvir sustava strateSkog planiranja i
upravljanja razvojem navedene su konkretne zadace institucionalnih aktera ukljucenih u sustav.
Tako definirani okvir omogucava jednostavniju i to¢niju podjelu odgovornosti koju na sebe
preuzimaju sudionici povezani sa sustavom strateSkog planiranja. To naposljetku pridonosi

smanjenju mogucnosti pravljenja pogresaka i pogresnih interpretacija.

Uredbom o smjernicama za izradu akata strateSkog planiranja od nacionalnog znacaja i od
znacaja za jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave odreden je okvir koristenja
sustava koji je vazan za teritorijalno manje ustrojene jedinice (Narodne novine, 2023). Uredba
je zamiSljena kao skup propisa kojima se definiraju preduvjeti s pomocu kojih ¢e se one
uspjesno ostvariti. Pozitivan iskorak jest jasno izdvajanje vremenske provedbe strateskih ciljeva
odnosno podjele ciljeva na kratkoroc¢ne, srednjoro¢ne i dugorocne. Isto tako, Uredbom su jasno
odredeni vremenski rokovi kojih su se akteri ukljuceni u sustav strateSkog planiranja duzni
pridrzavati (Narodne novine, 2023). Osim §to je akterima odreden vremenski okvir unutar kojeg
djeluju, izri¢ito je propisan i njihov djelokrug aktivnosti odnosno zadace i nadleznosti sudionika

procesa strateskog planiranja.

Takoder, Uredba pretpostavlja uzajamnu suradnju sredisnje vlasti s nize delegiranim razinama
vlasti u procesu pripreme javnih politika te njihove implementacije (Narodne novine, 2023).
Iako Uredba precizno definira niz koraka potrebnih za uspjesno postizanje ciljeva, ostavlja se
dojam da je rije¢ o zakonodavnom aktu ¢ije ¢e ozivotvorenje u praksi biti teSko ostvarivo. Jedan
od razloga takvog promisljanja sistemske je prirode. Na godis$njoj razini u prosjeku na snagu
stupi nekoliko tisu¢a izmjena i dopuna zakona, kao i stvaranja novih zakonodavnih akata. Manji
dio od ukupnog broja na godiSnjoj razini ti¢e se sustava strateSkog planiranja, no sama
kvantiteta je simptomaticna te potice pitanje njihove kvalitetne provedbe u praksi. Glavni
smisao donosenja Uredbe ¢iji je sadrzaj u vec¢em dijelu identi¢an sadrzaju Zakona o sustavu

strateSkog planiranja i upravljanja razvojem RH ustvari su uskladivanje s europskom pravnom

steCevinom 1 njezin pravno obvezujuci karakter.
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Sistemski izazovi strateSkog planiranja u provedbi ciljeva kohezijske politike

u RH

Sukladno ¢lanku 2 stavku 8 Zakona o institucionalnom okviru za koristenje fondova Europske
unije u Republici Hrvatskoj (ZIO), MRRFEU je definiran kao nacionalno koordinacijsko tijelo
za uspostavu institucionalnog okvira te plana provedbe djelatnosti, dok je ¢lanak 14 Zakona o
ustrojstvu i djelokrugu tijela drzavne uprave (ZUDTDU-a) propisan djelokrug aktivnosti
povezan sa zadacama i duznostima MRRFEU-a (Narodne novine, 2020; Narodne novine,
2021). Ne postoje specificni izazovi, ve¢ u svakodnevnom radu postoje situacije koje se mogu
dogoditi svakome, kako navodi ispitanica iz MRRFEU-a (Intervju 1, 2024). Tema strateskog
planiranja u MRRFEU naknadno je dosla na dnevni red. Ona traje od 2017. godine, stoga je
tesko na precac donositi zakljucke s obzirom da niti djelatnici Ministarstva jo§ uvijek nemaju
uvid u dosadasnje rezultate. Ispitanica je svjesna da se u administrativnom smislu, s obzirom
na ve¢ postoje¢i obujam posla, raspisivanje dodatne dokumentacije zbog uskladivanja s
normativnim okvirima ne moZe smatrati olakotnom okolnos¢u. Medutim, smatra da je ono
vazno radi jasnijeg i preciznijeg definiranja projektnih ciljeva, ishoda i postignuca kako bi se

otklonilo $to je viSe mogucih nejasnoca (Intervju 1, 2024).

Da nema govora o susretanju s izazovima u svakodnevnom radu unutar Ministarstva
gospodarstva slazu se i njegove djelatnice. Nadalje, ispitanice MINGOR-a kaZzu da izazovi nisu
prisutni niti u meduinstitucionalnoj suradnji zbog trenutne podjele posla i suradnje s ostalim
tijelima javne uprave (Intervju 2, 2024). Ipak, djelatnice MINGOR-a navele su primjer koji se
ne ti¢e sektora strateskog planiranja, ve¢ tehniCkih problema koji su se pojavili prilikom
dostavljanja izvjeS¢a na uvid kolegama u MRRFEU C¢ija je adresa elektroni¢ke poste
privremeno imala poteSkoc¢e s radom. No tehnicki problemi, kao i pitanje dostavljanja potrebnih
materijala, bili su rijeSeni u najkra¢em roku uz ispravak propusta na obostrano zadovoljstvo
(Intervju 2, 2024). Izazovi s kojima se pak susrecu djelatnici zagrebacke Razvojne agencije
razli¢ite su prirode. Neki od njih ticu se dugotrajnosti provodenja procesa s kojima se lokalna
razina sposobna ranije suociti te ucestale promjene kadrova koja je svojstvena svim tijelima
javne uprave. Ispitanica je istaknula primjer vaznosti ekoloskih tema na dnevnom redu lokalnih,
nacionalnih i europskih vlasti. Dojma je kako ponekad usporedno teku dva procesa s MRRFEU-
om s obzirom da Ministarstvo stalno trazi dopune prilikom ispunjavanja dokumentacije koju
im je Razvojna agencija Zagreb duzna dostaviti (Intervju 3, 2024). Nastavno na ovo

razmis$ljanje, djelatnica MRRFEU-a smatra da unato¢ manjoj fluktuaciji ljudi na lokalnoj i
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regionalnoj razini spram nacionalne razine, niZim razinama odgovara podredenost nacionalnoj

razini jer smatra da niZe razine vlasti ,,vole biti vodene* (Intervju 1, 2024).

Znanstvenica koja je imala uvid u kreiranje i proces implementacije sustava strateskog
upravljanja istic¢e viSestruku prirodu izazova s kojima se u operativnom pogledu susrecu akteri
koji djeluju u okviru sustava strateskog planiranja. [zazovi mogu biti metodoloske prirode koja
se razlikuje od drZzavne preko regionalne do lokalne razine. Na regionalnoj razini vidljiva je
promjena na bolje u odnosu na 1990-e godine u sustavu strateSkog planiranja pri izradi planskih
dokumenata. No ostalo je prisutno ogromno neznanje na razini jedinica lokalne 1 regionalne
samouprave, Sto sa sobom za posljedicu nosi manjak analitickog kapaciteta i evaluacijskih
sposobnosti. Uzroci navedenih nedostataka mogu se pronac¢i u kadrovskom deficitu koji je
stvoren pocetkom 1990-ih godina rastakanjem, prema procjeni znanstvenika, tada dobro
uhodanog sustava kakav je postojao u Socijalistickoj Federativnoj Republici Jugoslaviji
(SFRJ). Kadrovski deficit ogleda se u raspustanju uspostavljenih institucija u kojima su bili
zapoSljavani ljudi s iskustvom strateSkog planiranja, a koji su se vodili propisanim
procedurama. Razmrvljena upravljacka struktura sustavom strateSkog planiranja pocela se
umrezavati tek dvadesetak godina poslije, 2008.-2009. godine, postavljanjem normativnog
okvira kojega se 1 danas pridrzavaju razlicite upravljacke razine. Unato€ usporednom postojanju
nekoordiniranih procesa, akteri su stekli odredena znanja i vjestine koje su pomogle povecanju
efikasnosti i efektivnosti. Unificiranje procesa izrade strateskih dokumenata zbog slijedenja
jednake metodologije uvelike je olakSalo komunikaciju i suradnju medu tijelima javne uprave

na razli¢itim razinama vlasti (Intervju 4, 2024).

Na tragu znanstvenicinih uvida, profesor upravne znanosti Vedran Pulabi¢ kategorizirao je
razliCite vrste zamijeCenih izazova u sustavu strateSkog planiranja te je koncizno izdvojio

nekoliko preporuka koje se ti€u poboljSanja implementacije strateSkog planiranja (2014: 20-
21):

~

., Svladati pravila koja se ticu fondova EU-a

2. Nastaviti reorganizaciju i stratesko (pre)oblikovanje institucionalne strukture na sredisnjoj
razini

3. Racionalizirati sustav lokalne i regionalne samouprave i usmjeriti ga na poticanje drustvenog
i gospodarskog razvoja

4. Poboljsati koordinaciju unutar statistickih regija

5. Prekogranicna suradnja u okviru kohezijske politike EU-a znacajno je podrucje, pa u tom

smjeru treba dodatno jacati postojece kapacitete
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6. Jacanje kulture partnerstva i dijaloga medu razlicitim razinama viasti i sa subjektima izvan
Jjavne uprave (gospodarstvo, civilno drustvo)

7. Stvaranje zaliha strateskih projekata koji su spremni za financiranje “.

Proceduralni izazovi i kaSnjenja u rokovima

Ispitanica MRRFEU-a smatra da je stratesko planiranje korisno zbog kohezijske politike, no ne
moze se re¢i da vrijedi 1 obrnuto (Intervju 1, 2024). Zahvaljujuéi postrozenim kriterijima s
kojima se Hrvatska suocila prilikom pretpristupnih pregovora s Europskom unijom, Hrvatska
je stekla iskustvo koristenja EU fondova u skladu sa standardima nametnutima prije 2013.
godine (u pretpristupnom financijskom instrumentu IPA). Navedene kontrole postale su obveza
provodenja na razini svih drzava ¢lanica EU-a u narednom Visegodi$njem financijskom okviru
2014.-2020. godine, $to se pokazalo dobrim za Hrvatsku radi prethodno steCenog iskustva.
Priprema dokumenata jedno je od ,,pravila igre* na koje je Hrvatska pristala preuzimanjem
pravne stecevine EU-a i koju je duzna izvrsiti ukoliko Zeli pristupiti financijskim sredstvima iz
EU fondova (Intervju 1, 2024). O navedenoj problematici pisao je i Polverari (2011), kako je
navedeno u Puljiz, Malekovi¢, TiSma, 2021: 327. ,,Stoga ne iznenaduje Cesto isticanje potrebe
postizanja odgovaraju¢e ravnoteze izmedu financijske/proceduralne odgovornosti 1
odgovornosti za rezultate i uc¢inke, s obzirom na to da su aktivnosti nadleznih administrativnih
tijela 1 dalje pretjerano usmjerene na pitanja financijske i proceduralne odgovornosti, a premalo

na ostvarivanje planiranih rezultata i u¢inaka“.

S druge strane, djelatnice MINGOR-a tvrde da se razliite vrste akata strateSkog planiranja
poput izvjestaja, zakonodavnih akata i provedbenih planova dostavljaju u redovnom roku
koordinacijskom tijelu. Manje potesSkoce bile su vidljive koncem 2020. godine zbog donosenja
novog provedbenog plana Cije je donosenje uskladeno s izbornim ciklusima te isti ovisi o
prioritetima novoizabrane Vlade Republike Hrvatske (Intervju 2, 2024). S obzirom da je iste
2020. godine donesena Nacionalna razvojna strategija Republike Hrvatske do 2030. godine kao
prvi takav opSiran i1 sveobuhvatan razvojni plan drzave od njezinog osamostaljenja, bilo je za
ocekivati da ¢e se djelatnici razliCitih tijela javne uprave, pa tako i MINGOR-a, suociti s
pocetnim procesom prilagodbe radi dugoroCno uspjeSnog procesa implementacije ideja.
DonosSenje novog provedbenog plana predvideno je za 2024. godinu s obzirom na novi ciklus

parlamentarnih izbora odnosno formiranja novog Vladinog kabineta (Intervju 2, 2024).

15



Sugovornica iz Razvojne agencije Zagreb navodi da se stvara dojam o prevelikom broju dionika
u MRRFEU-u ukljucenih u proces s obzirom na oduZzivanje ranije predvidenih rokova ¢emu
pridonosi hijerarhijska struktura uspostavljena u Ministarstvu te niz striktno propisanih koraka
kojih su se sva tijela javne uprave duzna pridrzavati. StrateSki projekti ovisni su o politickim
procesima, §to se oc€ituje u izjavi ispitanice Agencije. Oni tvrde da je do otprilike 2021. godine,
Sto odgovara kraju Sestog mandata bivSeg zagrebaCkog gradonacelnika Milana Bandica,
gradska razvojna agencija provela samo jedan strateSki projekt od zamiSljenih petnaest ili
Sesnaest (Intervju 3, 2024). Misljenja sam da takav uvid nije iznenadujuéi zbog visoko rasirenog
nepotizma 1 korupcije u samoj gradskoj upravi koji su dokazani pravomoénim sudskim
presudama te (opravdanim) insinuacijama proizaslih iz mnogobrojnih medijskih napisa,
reportaza 1 nastalih dokumentarnih filmova o njihovim aferama, kao 1 manjku struc¢ne
kapacitiranosti kadrova na rukovodeéim pozicijama u gradskoj upravi koja se ocitovala u
nesnalaZenju 1 neupucenosti u temu sektorskog planiranja. Navedenim primjerom djelatnici

Agencije potvrduju uvid znanstvenice upucene u temu strateSkog planiranja.

Znanstvenica smatra da je problem javne uprave nepostojanje planiranja u realnim okvirima
odnosno nepostojanje definiranja stvarno moguce ostvarivih ciljeva predvidenih razli¢itim
aktima. Razlozi pojave navedenog problema kriju se u nedostatku prethodnih iskustava tijela
javne uprave s procesom strateSkog planiranja §to moze dovesti do loSeg planiranja procesa
javne nabave (Intervju 4, 2024). Hrvatske Zeljeznice (HZ) primjer su drzavne tvrtke kojim se
ne treba voditi u kontekstu procesa javne nabave. Zahvaljuju¢i nedostatnim upravljackim i
ljudskim kapacitetima koji bi bili u mogucnosti bolje upravljati sektorom strateskog
upravljanja, u pitanje se dovode isplativost provodenja pojedinih projekata kao §to je obnova
manjih dionica Zeljeznicke infrastrukture zbog financijske konstrukcije koja bi rezultirala
znacajnim deficitima u odnosu na moguce ostvarive dobiti kao §to su koli¢ina prevezenog tereta
odnosno robe ili broja prevezenih putnika koji se koriste Zeljeznicom kao javno dostupnom

uslugom (Intervju 4, 2024).

Izazovi dugorocnog planiranja prioriteta financiranja projekata

Na primjerima koji su vidljivi kroz dosadasnju praksu izrade i provedbe projekata kojima
predstoji proces financiranja, moze se izvesti zakljucak da ne postoji spremnost provoditelja
odluka za dugoro¢nim planiranjem i prioritiziranjem takvih projekata. Kao $to je ranije u tekstu

navedeno, velika veéina projekata koja se sufinancira financijskim sredstvima iz fondova
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Europske unije odnosi se na projekte modernizacije 1 izgradnje prometne i komunalne
infrastrukture te sredstva koja se ulazu u ljudske kapacitete radi uskladivanja stvarnih potreba
trzista rada spram postojecih ljudskih potencijala, odnosno ljudskih znanja i vjestina. Navedena
ulaganja po uvrijezZenoj klasifikaciji tipova ulaganja zapravo su kratkoro¢na (ulaganja trajanja
do tri godine) i srednjoro¢na (ulaganja trajanja od minimalno tri do pet godina), no ne i
dugoro¢na (ulaganja trajanja od pet do deset godina). Tako vremenski odredena ulaganja mogu
se smatrati oblikom kozmeticke promjene. Dubinski uzroci problema, kao S§to su dotrajalost
neodrzavane infrastrukture ili senzibilizacija ljudi za nova zanimanja na trZiStu rada, ne
rjeSavaju se, ve¢ se saniraju tek poneke posljedice poput zamjene kriti€nih i rubno
funkcionalnih dijelova prometne i komunalne infrastrukture ili organiziranja slabije posjecenih

oblika obrazovanja za odrasle.

Dosadasnja istrazivanja navode da je ,kohezijska politika pomogla politickim i
administrativnim vodama u shvacanju kako visSe nije dopustivo za stvaranje javnih politika 1
implementaciju da se usredotoce iskljucivo na nacionalnu razinu. Regionalne i lokalne razine
trebaju biti ukljucene ukoliko je razvoj dugoro¢no odrziv i sposobne upotrijebiti vlastiti
potencijal koji je na raspolaganju u europskim drzavama i regijama* (Leonardi, 2005: XV). Na
pitanje mogucnosti poboljSanja procesa donoSenja odluka radi uskladivanja interesa na
nacionalnoj razini i stvarnih potreba na regionalnoj odnosno lokalnoj razini, djelatnica
MRRFEU-a smatra kako do nesporazuma s JL(R)S-om cesto dolazi prilikom nenamjernog
izostavljanja nekoga od aktera koji sudjeluje u projektu. Unato¢ tome §to nominalno nije rije¢
0 ogromnom propustu, on moze uzrokovati daljnjim problemima u iznasanju provedbe samog

projekta (Intervju 1, 2024).

Dodatni fokus pri provodenju intervjua bio je na analizi doprinosa postoje¢e administrativne
podjele Hrvatske i razini djelotvornosti u povlacenju sredstava kohezijske politike EU-a u
odnosu na hipotetsku situaciju u kojoj bi se ista sredstva mogla dobiti Sirenjem regionalnih
granica koje bi pratile Zupanijske granice. Ipak, u izvjes¢u Svjetske banke izriCito se navodi da
,funkcionalne regije za strateSko planiranje ne moraju odrazavati administrativne (npr.
zupanijske ili NUTS 2) granice” (The World Bank, 2019: 46). MRRFEU najvecu pozornost
usmjerava k Opcoj upravi REACH Europske komisije (DG REACH) radi usavrSavanja
djelovanja, DrZzavnom zavodu za statistiku (DZS-u) radi konstante suradnje te NUTS-3
regijama koje su najizazovnije radi zahtjeva o dostavi podataka koje bi u praksi ljudi sami
trebali prikupljati 1 dostavljati. U praksi se pokazuje problematicnim potvrditi vjerodostojnost

dobivenih podataka jer je gotovo nemoguée uspjesno zadovoljiti sve stavke (Intervju 1, 2024).

17



U svakodnevnim aktivnostima povezanima s temom strateSkog planiranja, ispitanici Razvojne
agencije Zagreb istiCu vaznost nacionalne razine na kojoj je donesen krovni dokument Zakon
o razvoju strateskog planiranja (Intervju 3, 2024). Ispitanica znanstvenica pak navodi pritisak
odozgo odnosno push faktor kao jedan od vaznijih razloga uspostave normativnog okvira
sustavu strateSkog upravljanja (Intervju 4, 2024). Naime, medunarodne financijske institucije
iz niza razloga zaduzile su Ministarstvo financija (MINFIN) za adekvatnije proracunsko
planiranje. Prije svega, ono podrazumijeva odmicanje od kratkoro¢nih jednogodisnjih planova
i maksimalno dvogodis$njih projekcija proracuna u smjeru provodenja institucionalnih,
privrednih, financijskih i inih reformi, k izri€itijem navodenju indikatora koji bi potkrijepili
ocekivane projekcije te minimalno ¢etverogodiSnje proracunske projekcije koje su podudarne
s ciklusima izbornog procesa odnosno odgovaraju vremenskom razdoblju obnasSanja punog

mandata sastava Vlade Republike Hrvatske.

Dinamika meduinstitucionalnih odnosa i njihove medusobne koordinacije

Proces uspostave strateskog planiranja na nacionalnoj razini odvija se u mnogome lakse spram
regionalne i lokalne razine, §to potvrduje i izjava nadlezne djelatnice MRRFEU (Intervju 1,
2024). Uskladivanje unutar hijerarhije kao i niz vertikalnih elemenata koje je svaka JL(R)S
duzna prioritizirati vazni su preduvjeti uspjesnog provodenja projekta (Intervju 1, 2024;
Intervju 3, 2024; Intervju 4, 2024). Svemu navedenome doprinijelo bi i zalaganje za produljenje
razdoblja provodenja razlicitih javnih politika definiranih ciljevima plana NextGeneration EU
te Nacionalnog plana oporavka i otpornosti, ¢ija Uredba o zajednickim odredbama korespondira
s ciljevima kohezijske politike. Ako je suditi prema Nacionalnoj razvojnoj strategiji, takva
praksa polucuje pozitivne ucinke, gdje su neki od zacrtanih ciljeva ostvareni prije krajnjeg roka.
No valja biti oprezan 1 usmjeriti JL(R)S na potrebu kontinuiranog pracenja i promatranja tijeka
provedbe projekata kako bi se dugoro¢no otklonile sada prisutne poteskoée. Moguca je
devolucija odlucivanja o projektima, a vrsi se prosljedivanjem financijskih sredstava top-down
pristupom: od Europske komisije do lokalne razine. Time se utvrduje komplementarnost
fondova sa sustinski istom funkcijom za drzave ¢lanice periferije Europske unije, a osigurava
dodatna financijska sredstva. Njihova ekonomska isplativost ogleda se u realnim moguénostima

financiranja velikih infrastrukturnih projekata u ¢emu pomazu upravo navedeni fondovi.

S druge strane, neprestano podsjeéanje na rokove za dostavu dokumentacije i provodenja faza

projekata te vracanje ispisanih dokumenata s komentarima koje je potrebno uvrstiti u novu
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verziju mogu izazvati animozitet razlicitih aktera spram MRRFEU-a kao koordinacijskog tijela,
kojem su 1 navedene zadace u opisu duznosti. Djelatnica MRRFEU-a uvjerena je u trenutacnu
uskladenost ministarstava koja se bave sektorom strateskog planiranja, kao i u harmonijsko
djelovanje s posrednicima na lokalnoj i regionalnoj razini te krajnjim korisnicima. Odlu¢no
demantira potrebu za promjenom hijerarhijsko-partnerskog odnosa spram drugih aktera. Do
trenutka donoSenja izmjena Zakona o strateSkom planiranju 2017. godine, ispitanica priznaje
da je postojao hijerarhijski odnos, no 1 dalje isti¢e vaznost partnerskog odnosa, prisutnijeg od
2017. naovamo. Hijerarhijski pristup nemogu¢ je, prema misljenju sugovornice, unutar samog
MRRFEU-a radi potrebe uskladivanja djelovanja razli¢itih uprava, odjela i sluzbi zaduZenih za
sektor strateSkog planiranja (Intervju 1, 2024). Upravo zbog promicanja partnerskog odnosa,
moze se reci kako je primjetno uc¢inkovitije i djelotvornije povlacenje financijskih sredstava iz
EU fondova od 2017. godine. Tome je doprinio i relativni kontinuitet $to se tice kadrovskih

rjeSenja za sustav strateSkog planiranja na nacionalnoj razini.

Prema dobivenim informacijama s terena, sugovornica iznosi saznanje o znacajnijoj prisutnosti
konzultanata mahom na razini JLS-ova koji na dnevni red pokuSavaju nametnuti razli¢ite teme.
Najces¢e je rije¢ o gospodarskim i socijalnim politikama, primjerice razvoja turizma i
gospodarstva pojedinih JLS-ova. Konzultanti su znacajnije prisutni u manjim JLS-ovima, ali
ne i u jedinicama regionalne samouprave (JRS-ovima), S§to sugovornica opravdava
hijerarhijskom strukturom prema kojoj se utjecaj konzultanata lakSe odbija k niZoj razini
upravljanja. Nemoguce je utvrditi prisutnost konzultanata na temelju geografskog uzorka jer
pristupaju zaposlenicima na teritoriju cijele Republike Hrvatske. Ispitanica smatra kako je
najbolje rjesenje smanjivanja uc¢inka konzultanata jacanje ljudskih kapaciteta na lokalnoj razini.
Oni se na razini JL(R)S-ova jaCaju sadrZajno putem stvaranja mreza suradnje i kontinuiranog
pracenja trendova, dok je fokus MRRFEU-a na usmjeravanje aktera na ono bitno (Intervju 1,

2024).

Ispitanica kao primjere formalne prakse navodi zakone na snazi, olakSavanje prijenosa i
primjene procedura u smjeru smanjenja kolicine strateskih dokumenata te neprestane izrade
uputa od strane Ministarstva. MiSljenja je da se aktere treba osvijestiti da pokusaju
objektivizirati potrebe definiranjem ishoda, ciljeva i okolnosti, ali i stalnu spremnost na reviziju
planiranja, prilagodbe uzrokovane razli¢itim objektivnim okolnostima i postignuca (Intervju 1,
2024). Neovisno o pokuSajima uplitanja vanjskih aktera, usmeni i pismeni upiti zainteresiranih
JL(R)S-ova 1 gradana pristizu razli¢itim putem djelatnicima u Ministarstvu: od prespajanja

poziva na porti Ministarstva preko genericke adrese e-poste sve do e-poste djelatnika zaposlenih
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u Ministarstvu. Kako je rije¢ o velikom broju upita, djelatnici Ministarstva usmjeravaju
sugovornike da se obrate regionalnim koordinacijskim tijelima koja pruzaju iste informacije,
kao 1 na javno dostupne podatke na internetskim stranicama Ministarstva na kojima se moze

pronaci odgovor na vecinu pitanja (Intervju 1, 2024).

Uskladivanje odnosa razli¢itih razina vlasti

Ispitanice Razvojne agencije Zagreb pohvaljuju koordinacijsku ulogu MRRFEU-a koji pomaze
oko svih nedoumica, a detaljno opisivanje razli¢itih situacija i pitanja Ministarstvo je obuhvatilo
u formi Priru¢nika (Intervju 3, 2024). Unificiranost zahtjeva koji se predstavljaju JLRS-ovima
pridonose ujednacenosti dokumenta. S druge strane, isticu djelatnice, ograniCava se
specifikacija ciljeva poput konkretiziranja njihovih naziva u skladu s potrebama lokalne sredine
te kreativnost koja bi dosla do izrazaja u sluaju vece autonomije subnacionalnih razvojnih
agencija (Intervju 3, 2024).° S obzirom na strateske dokumente donesene na nacionalnoj razini,
a kojima je Razvojna agencija Zagreb podredena, neizravno je podredena i europskoj razini s

obzirom na uglavnom visoku razinu uskladenosti javnih politika s onima na europskoj razini.

Tome je tako 1 zbog odgovornosti koju decentralizirane sredine imaju prema visim instancama,
odnosno lokalne razine odgovaraju prije svega nacionalnoj drzavi, a ona pak Sudu Europske
unije. S obzirom da pravna stecevina Europske unije ima primat u odnosu na zakonodavstvo
drzava ¢lanica Unije, Sud Europske unije ima ovlast donositi presude o financijskim sankcijama
u slucaju nepridrZavanja jasno zadanih pravnih okvira (Sadikovi¢, 2014: 163). No kada je rije¢
o doticaju sa sluzbenicima Europske komisije, Razvojna agencija Zagreb nema izravnog
kontakta s tijelima europske javne uprave (Intervju 3, 2024). Ipak, Europska unija svjesna je
opsega mo¢i koju vrsi na drzave ¢lanice te da je ,,u partnerstvu sa lokalnim vlastima moguca

realizacija njenih politickih i ekonomskih ciljeva* (Sadikovi¢, 2014: 164)."

® Na tragu opaske o kreativnosti javne uprave, njemacki veleposlanik u RH dr. Christian Hellbach sloZio bi se s
djelatnicima Razvojne agencije Zagreb. Doktor Hellbach naglaSava stalnu potrebu za propitivanjem ,,jesmo li
dovoljno otvoreni za inovacije, koje su temelj naSeg blagostanja, je 1i nasa javna uprava zaista servis gradanima
koji im Zivot ¢ini lak§im, a ne tezim, mozemo li se osloniti na to da ¢e naSe pravosude donijeti pravicne odluke u
razumnom roku, (...) — sve su to pitanja koja oni koji vode nase drzave svakodnevno trebaju sebi postavljati, pa
tako i u Hrvatskoj. Clanstvo u Europskoj uniji daje mnoge poticaje, i tu ne mislim samo na financijske, kroz
fondove, da drzave ¢lanice budu uspjesne i njihovi gradani zadovoljni uslugama koje od njih dobivaju. Uvjeren
sam da ¢e Hrvatska te prilike i dalje koristiti, mozda i viSe nego do sada“ (Alborghetti, 2023: 28-33).

" Tome u prilog ide pokusaj decentralizacije koji je utjelovljen u ¢lancima 5. i 9. nacrta teksta Ustava Europske
unije lokalna razina prepoznata kao vazan akter u politickoj areni na razini Unije. ,,Afirmacijom Evropske povelje
o lokalnoj samoupravi, te provedenim reformama u Evropskoj uniji lokalne vlasti su u svim drzavama ¢lanicama
Evropske unije dobile ustavnu poziciju koja im omoguéava autonomno vrSenje svih javnih poslova od
neposrednog interesa za gradane. Sa ostvarenom autonomijom lokalne vlasti su postale nosioci socijalnog i
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MINGOR sudjeluje u sustavu strateSkog planiranja kao provedbeno tijelo, dok je njemu
nadlezno MRRFEU koordinacijsko tijelo. Unutarnje ustrojstvo MINGOR-a podijeljeno je, kao
i svako drugo tijelo izvr$ne vlasti, na razliCite ustrojstvene jedinice. Na primjetno izrazenu
mnogostrukost ustrojstvenih jedinica Ministarstva (v. MINGOR, 2020a) utjee niz
ustrojstvenih jedinica ustrojenih u Ministarstvu. To su: (1) Uprava za internacionalizaciju; (2)
Uprava za klimatske aktivnosti; (3) Uprava za procjenu utjecaja na okoliS i odrzivo
gospodarenje otpadom; (4) Uprava za zastitu prirode; (5) Uprava za industriju, poduzetnistvo i
obrt; (6) Uprava za energetiku; (7) Uprava za trgovinu i politiku javne nabave; (8) Uprava za
vodno gospodarstvo i1 zaStitu mora; (9) Uprava za programe i projekte EU, europske i
medunarodne poslove; (10) Zavod za zastitu okoliSa i prirode i1 (11) Ravnateljstvo za robne
zalihe. U MINGOR-u su ustrojene i sljedece ustrojstvene jedinice: (12) Kabinet Ministra; (13)
Glavno tajnistvo; (14) Samostalni sektor za pravne poslove; te (15) Samostalna sluzba za
unutarnju reviziju. Stavljanje mnogih djelokruga pod nadzor MINGOR-a atipi¢no je u
usporedbi s ostalim ministarstvima Republike Hrvatske. No djelovanje viSe djelokruga unutar
jednog tijela javne uprave pomaze efektivnosti i efikasnosti provedbe razlicitih zadac¢a koje su
se postavile pred zaposlenicima MINGOR-a. U razgovoru s djelatnicama MINGOR-a uocena
je prisutnost kombinacije top-down pristupa te horizontalne uskladenosti djelovanja u
javnopolitickom procesu, uz jasnu prisutnost hijerarhije na ¢ijem je Celu sustava strateskog

planiranja MRRFEU (Intervju 2, 2024).

Komasacija niza uprava, sektora 1 odjela posljedica je poslijeizborne rekonstrukcije Vladinog
kabineta 2020. godine kada su se Ministarstvo zaStite okoliSa i1 energetike (MZOE) i
Ministarstvo gospodarstva, poduzetniStva i obrta (MGPO) pripojili u jednu cjelinu odnosno
danasnje Ministarstvo gospodarstva i odrzivog razvoja (MINGOR, 2020b: 196-198).2 Ostavlja
se dojam da je u sluc¢aju navedene komasacije pod tijelo jedne javne uprave rije¢ o vodenju

primarno politickim ciljevima. Time se stvara percepcija o manjku logike slijedenja

ekonomskog razvoja njihovih podrucja, a za gradane najvazniji oblici vlasti“ (Sadikovi¢, 2014: 161). U prilog
pravnim reformama koje idu na ruku lokalnoj samoupravi moze se nadodati postojanje ERDF-a kao jednog od
financijski najizda$nijih fondova europskog proracuna, kao i autonomija koje subnacionalne vlasti imaju pri
kreiranju i implementiranju regionalnih politika u skladu sa Zeljama i potrebama Zitelja podrucja.

8 Dodatno, do restrukturiranja unutarnjeg ustroja Ministarstva doslo je kao posljedica postizbornih pregovora.
Ministarstvo je preuzeo ministar iz kvote novog koalicijskog partnera Domovinskog pokreta te su ¢lankom 2.
Uredbe o unutarnjem ustrojstvu Ministarstva gospodarstva ukinute ustrojstvene jedinice vezane uz dotadasnju
sferu interesa Ministarstva, odrzivi razvoj: (1) Uprava za klimatske aktivnosti; (2) Uprava za zastitu prirode; (3)
Uprava za procjenu utjecaja na okolis§ i odrzivo gospodarenje otpadom; te (4) Zavod za zastitu okoliSa i prirode.
Takoder, iz Uprave za industriju, poduzetnistvo i obrt stvorene su dvije nove Uprave: (1) Uprava za industriju i
rudarstvo; te (2) Uprava za poduzetni$tvo i obrt, dok su diobom Uprave za trgovinu i politiku javne nabave
ustrojene: (1) Uprava za trgovinu i unutarnje trziSte; te (2) Uprava za politiku javne nabave (Narodne novine,
2024).
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gospodarske logike u korist razvoja koji bi se trebao ogledati u smanjenju postojecih
birokratskih procedura (poput pisanja godiSnjih izvjestaja ukupnog obujma od oko 200 stranica,
i to samo jedne od Uprava MINGOR -a) ili okrupnjavanju postojeceg niza sektora i uprava koje
prema svojem semantickom znacenju djeluju s istim ciljem pod kapom istoga ministarstva
(primjerice Sektor za zastitu prirode te Zavod za zastitu okoliSa 1 prirode u slu¢aju MINGOR -
a), Sto bi naposljetku pridonijelo promjeni percepcije o tijelima javne uprave u pogledu
organizacijske kulture, materijalnih uvjeta, a na drzavnoj razini ve¢im stopama rasta ukupnog

bruto drustvenog proizvoda.

ViSerazinski sustav strateSkog planiranja i poteSkoce u provedbi

Ispitanica. MRRFEU-a smatra da okrupnjavanje JL(R)S-ova u praksi u vecini slucajeva ne
funkcionira odnosno da ne donosi zeljeni u¢inak za sektor strateskog planiranja. Da bi on
djelovalo, potrebno je objasniti vaznost istoga u svakodnevnom doticaju na razli¢itim poljima
kao S§to su okrupnjavanje vodno-komunalne infrastrukture ili djecjih vrti¢a. Jedan od nacina
priblizavanja apstraktnih slucajeva je dobra priprema za javnu raspravu na kojima je potrebno
podastrijeti ¢injenice s ciljem uspjesnog razumijevanja posljedica. Djelatnica MRRFEU-a
navodi da Ministarstvo radi na poboljSanjima na razini biblioteke pokazatelja uz nastojanje da
budu responzivni prema regionalnim 1 strateSkim koordinatorima te posluSaju i primjene
njihove sugestije za eventualnim promjenama. MRRFEU redovito prima ¢este implementacije

prilagodbe po dokumentu od strane koordinacijskog tijela.

Ispitanica napominje da su uvidi koje posjeduje, a tiCu se pokuSaja utjecaja konzultanata,
steCeni zahvaljujuéi kolegama iz pojedinih JLS-ova koji joj se obrate sa zamolbom o savjetu
oko nacina pristupanja prema lobistima (Intervju 1, 2024). Takav postupak pojedinih kolega na
nizim razinama opravdava povjerenjem koje je MRRFEU steklo zahvaljuju¢i nastojanjima za
Sto viSom razinom decentralizacije prilikom provodenja razlicitih projekata 1 responzivnoséu
koju MRRFEU pruZza za sve njima upucene upite u $to je moguce kra¢em vremenskom
razdoblju (Intervju 1, 2024). Ispitanica iz Razvojne agencije Zagreb smatra da je postojeca
struktura u Gradu Zagrebu dobro postavljena zbog niza razloga. Participativnost institucija i
vanjskih dionika upucenih u temu i zainteresirane javnosti spremne za davanje sugestija dobri
su za cjelokupnu upravljacku strukturu Grada. Djelatnici Razvojne agencije napominju vaznost
rastuce suradnje s privatnim sektorom, ¢emu je uzrok kvalitetna evaluacija i prethodno dobro

pripremljena dokumentacija (Intervju 3, 2024).

22



Znanstvenica je pohvalila ulogu MRRFEU-a kao koordinacijskog tijela u sustavu strateSkog
planiranja. Smatra kako je MRRFEU ,,evoluiralo s pricom* u pogledu aktivnog ulaganja u
ljudske kapacitete kroz proces obrazovanja i zaposljavanja stru¢nih kadrova, trud oko
donoSenja provedbenih akata te postavljanju metodologije (Intervju 4, 2024). To je moguce s
obzirom da je znacajan dio ljudstva u MRRFEU-u zaposlen u posebno osmisljenoj
organizacijskoj jedinici Uprave za strateSko planiranje. S druge strane, znanstvenicin je dojam
da je u Ministarstvu rada, mirovinskoga sustava, obitelji 1 socijalne politike (MROSP-u) takoder
prisutan push efekt, no s razine Europske komisije zbog potrebe za efikasnijom i efektivnijom
koordinacijom financijskih sredstava iz ESF+-a prisiljen ulagati u bolju sektorsku koordinaciju

(Intervju 4, 2024).

Jasan okvir sustavu strateSkog planiranja pruza Nacionalna razvojna strategija Republike
Hrvatske od 2021. do 2030. godine kao krovni dokument Vlade RH donesen 2020. godine. Iz
Strategije kao temeljnog akta proizlaze ostali dokumenti na nacionalnoj i dalje na regionalnoj
odnosno lokalnoj razini. No analiziraju¢i navedeni dokument, znanstvenica smatra da isti,
pogledaju li se postavljeni ciljevi, indiciraju nedostatak ambicioznosti koja bi dovela do reforma
1 naposljetku do promjena u fazi implementacije (Intervju 4, 2024). To predstavlja Siri problem
s kojim se tijela javne uprave susrecu dulje vremena. Kako bi se to ostvarilo, navodi
znanstvenica, potrebno je imati analitiCke kapacitete kao pokretace promjena u tijelima javne
uprave, ali 1 politicku hrabrost medu politickim akterima koji su spremni razmisljati izvan
okvira periodi¢nih Cetverogodisnjih izbornih ciklusa. Ipak, praksa je pokazala da kljucni
donositelji odluka u sustini nisu ambiciozni, §to se prema rije¢ima ispitanika odrazava ve¢ u
prvom koraku javnopolitickog procesa: formuliranju javnih politika. Dobrim pokazateljima
prilagodbe znanstvenica navodi ekonomske, politi¢ke i socijalne ¢imbenike poput dugoro¢nih
proracunskih projekcija, ponasanja aktera koji obnaSaju duZznost i time snose znacajnu
odgovornost prema drzavi i njezinim gradanima te poraditi na poboljSanju postojecih

hijerarhijskih odnosa (Intervju 4, 2024).

Razina zadovoljstva postojefim sustavom

U MRRFEU-u je uspostavljen sustav strateskog planiranja koji nema velikih prepreka, no da bi
on bio uspjesno implementiran, potrebno je provoditi stalne edukacije na lokalnoj razini.
Konkretno, MRRFEU ima u planu provesti edukativne aktivnosti uoci lokalnih izbora 2025.

godine na kojima je vazno educirati kandidate za pozicije izvrs$ne vlasti JL(R)S-ova (Intervju
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1, 2024). No zbog nedostatka vremena 1/ili interesa koje aspiranti na navedene pozicije ciljaju
nazire se opravdana sumnja u uspjeSnost ostvarivanja zeljenog cilja MRRFEU-a: porasta
pismenosti JL(R)S-ova po pitanju sustava strateSkog planiranja. Dakle, postavlja se pitanje hoce
li novoizabrane lokalne i regionalne vlasti imati sposobnost razvoja hodograma aktivnosti u
sektoru strateskog planiranja ili ¢e pak nedostajati agilnost za provodenje istoga 1 onemoguciti

kontinuitet provodenja zacrtanih politika.

MINGOR zadovoljno je suradnjom s MRRFEU-om pri ¢emu pohvaljuju njihovu umjesnost
koordiniranja procesima povezanima uz sustav strateskog planiranja. Ispitanice su spomenule
kako unificirani dokumenti i procedure djelovanja pomazu boljoj uskladi u pripremi razlicitih
tipova dokumenata, §to ostavlja manje prostora za pogreske (Intervju 2, 2024). Ipak, MINGOR
nema informacije o uspjesnosti suradnje u implementacijskom dijelu procesa s tijelima lokalnih
i regionalnih vlasti te s Europskom komisijom. MINGOR je ustrojeno kao koordinacijsko tijelo
zaduzeno za formuliranje javnih politika odnosno propisivanje razli¢itih vrsta dokumenata
(Intervju 2, 2024). Prema uvidima dobivenima iz intervjua s djelatnicama MINGOR-a, moze
se zakljuciti kako su sveukupno dali odlicnu ocjenu funkcioniranju sustava strateskog
planiranja. To potkrepljuju tezama o uspjesnosti hijerarhijskog funkcioniranja, dobro sloZzenom
unutarnjem ustrojstvu samog Ministarstva te uc¢inkovitim i djelotvornim javnim sluzbenicima.
No iz MINGOR-a izrazavaju zelju za postojanjem edukacija od strane MRRFEU-a (Intervju 2,
2024).

Zbog strateskog vanjskopolitickog cilja prikljucivanja Hrvatske Organizaciji za ekonomsku
suradnju 1 razvoj (OECD, eng. Organisation for Economic Cooperation and Development),
ispitanici Razvojne agencije Zagreb ocjenjuju sustavno poboljSanje dokumenata povezanih s
temom strateSkog planiranja koji su izmedu ostalog predstavljeni na nekim forumima na kojima
su predstavnici Razvojne agencije Zagreb sudjelovali zajedno s pojedinim tijelima javne uprave
(Intervju 3, 2024). Predstavnici OECD-a u Zagrebu u anketnim su upitnicima bili orijentirani
na procjenu postavljenih izazova te realnog uskladivanja s nacionalnom razvojnom strategijom
radi utvrdivanja uspjesnosti provodenja strateSkog planiranja. U usporedbi s razdobljem ulaska
Hrvatske Europskoj uniji, djelatnici Agencije smatraju da je u sustav strateSkog planiranja
uveden red. Smanjenje ogromnog broja postavljenih strateskih ciljeva koji je znao preteéi i njih
pet stotina, danas je sveden na dvadesetak (Intervju 3, 2024). Kvantitativnim smanjenjem
strateskih ciljeva te njihovim svodenjem u funkcionalnije potkategorije dolazi do lakSeg
razumijevanja Zzeljenih ciljeva, stvaranja hijerarhije prioritetnih ciljeva 1 naposljetku do

stjecanja lakSeg probitka za financiranje jasno odredenih projekata.
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Unato¢ iskoraku na razini nacionalnog koordinacijskog tijela, sli¢ni iskorak, kako navodi
istrazivacica upucena u sustav strateskog planiranja, nedostatan je u nizu drugih tijela javne
uprave $to vodi k manjku paznje i resursa za strateSko planiranje (Intervju 4, 2024). Izazov
kojeg i dalje percipira kljucnim jest joS uvijek nedostatan ljudski kapital na regionalnoj odnosno
zupanijskoj razini. Specijalisticki kadrovi mogli bi se razviti bolje na razinama nizima od
nacionalne zbog kompaktnosti koje pruza manji broj zaposlenika, vec¢e vremenske posvecenosti
koja im se omogucuje kao rezultat veli€ine JL(R)S-a te iskljuCive usredotoCenosti na temu
strateSkog planiranja umjesto na obuhvat razli¢itih tema pod ingerencijom jedne osobe. U
prvom redu, to se odnosi na kadar koji nije zaposlen u koordinacijskim tijelima koja
centraliziraju proces. Razlog nedostatnih kapaciteta javne uprave na regionalnoj razini
doprinosi percepcija o europskim projektima kao primarnom razlogu postojanja tijela javne
uprave u kojem su zaposleni, dok se stratesko planiranje dozivljava kao nametnuta obaveza od
strane MRRFEU-a. Takoder, znanstvenica smatra da je tijelima javne uprave potrebna veca

razina fleksibilnosti i uskladenosti u provodenju procesa sustava strateSkog planiranja (Intervju

4,2024).

Stvoren je dobar okvir kojega je u praksi potrebno primijeniti uz izmjenu svijesti aktera te
dodatnih educiranja koja bi tome doprinijela. Problem koji ko¢i bolju implementaciju sustava
strateSkog planiranja nalazi se i1 na razini birokrata zaduzenih za formiranje akata i na razini
¢elnika odnosno aktera u politi¢koj sferi koji su zaduZeni za njegovo promoviranje i poticanje
izmedu birokratske sfere i gradana kao krajnjih korisnika koji bi naposljetku trebali biti
zadovoljni sustavom. Znanstvenica smatra da uvijek potrebno obrazovanje, ali i kontinuirani
pritisak u vidu stalnih kontrola poluga razli¢itih aktera sustava, mogu stvoriti dobru praksu
(Intervju 4, 2024). No uza sve navedeno, svakako bi vrijedilo izbje¢i planiranje koje je odredeno
izbornim ciklusima, a koje onemogucuje neovisni kontinuitet provodenja procesa sustava
strateSkog planiranja. Prema svemu izrecenome, moze se zakljuciti da znanstvenica smatra da
su u sustav strateskog planiranja u velikoj mjeri ukljuceni politi¢ki akteri odnosno razliite
politi¢ke opcije ¢ijim se dolaskom na Celo izvrSne vlasti mijenja agenda koja u znatnoj mjeri
utjeCe 1 na sam sustav strateSkog planiranja (Intervju 4, 2024). Ocjena djelomi¢nog do
umjerenog zadovoljstva postoje¢im sustavom strateSkog planiranja moze se protumaciti kao

¢vrsta osnova za izgradnju boljeg, dinamic¢nijeg 1 uspjeSnijeg sustava.

Ispitanice nisu mogle procijeniti uspjesnost ostvarenja zacrtanih ciljeva 1 rezultata u trenutku
provodenja intervjua. Sugovornice su se pozivale na sluzbena izvjesc¢a koja ¢e iznijeti potpune

podatke na temelju kojih ¢e se naknadno moci dati ocjena. Zajednicka karakteristika svih
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ispitanica jest slaganje po pitanju primjetne fluktuacije ljudi 1 unutar drugih tijela javne uprave
(Intervju 1, 2024; Intervju 2, 2024; Intervju 3, 2024; Intervju 4, 2024). Promjena radnih mjesta
za sobom povlaci diskontinuitet prilikom procesa provedbe te potencijalno usporavanje
ucinkovitosti. RazmjeStanje ljudskog kapitala za posljedicu ostavlja ljude koji nisu
pravovremeno stekli potrebna znanja i vjeStine pomocu kojih bi mogli obavljati razli¢ite radne
zadatke. Ispitanica MRRFEU-a uocava kadrovske rosade koje se redovito pojavljuju uoci
lokalnih izbora, no one nisu prisutne u znacajnijoj mjeri s obzirom na manjak ljudskih
kapaciteta koji posjeduju znanja i vjesStine iz sektora strateskog planiranja. Prema djelatnici
MRRFEU-a, zakonske izmjene koje se ticu sustava strateSkog planiranja iz 2017. godine
oznacavaju prekretnicu u cjelokupnom procesu (Intervju 1, 2024). One su znacajno smanjile
broj strateSkih planova te se usredotoCile na bitne strateske projekte. To je takoder oznacilo i
povecanje obujma posla i odgovornosti djelatnika MRRFEU-a (Intervju 1, 2024). Ujedno,
djelatnici Razvojne agencije Zagreb smatraju kako je potrebna Sira informiranost od postojece.
Djelatnici su u samoprocjeni iznijeli stav o sebi kao operativeima, no priprema broSure o planu

razvoja je u procesu izrade s Uredom gradonacelnika (Intervju 3, 2024).

Sumarna analiza i rasprava o dobivenim rezultatima

Ljudski kapital moZze se €initi skrivenim, no ipak vaznim ¢imbenikom koji utjee na kvalitetu i
naposljetku ucinkovitost implementacijskog procesa strateSkog planiranja. Nije ga moguce
kvantitativno izmjeriti poput podataka koji se dobivaju matematickim metodama kao §to su
financijske analize iz kojih se jasno mogu izvuéi mjerljivi pokazatelji. Ipak, sugovornici su
potvrdili tezu da su upravo ljudski kapaciteti odnosno njihov nedostatak u sluzbama javne
uprave nedostatni spram postojec¢ih (i rastu¢ih) potreba. Stupanj obrazovanja u neskladu je s
ocekivanjima oko visine placa predvidenih za radna mjesta u javnom sektoru. Razlog tome
primarno je trziSne prirode te je izraZzen proporcionalnos¢u: vece place u realnom sektoru

vjerojatnije ¢e privuci zainteresirane radnike za razliku od nizih pla¢a u javnom sektoru.

Zbog organizacijskih izazova unutar javne administracije na svim razinama vlasti dolazi do
nepovjerenja prema institucijama odgovornima za programiranje i1 provedbu projekata
financiranih iz EU fondova. To potvrduje 1 literatura u kojoj se dodatno problematizira
spomenuto pitanje zato $to su ,,administrativni kapaciteti identificirani kao klju¢na znacajka
uspjesnog upravljanja i implementacije EU fondova*“ (Surubaru, 2017: 171. U: Bachtler,

Berkowitz, Hardy 1 Muravska (ur.), 2017). Direktorica odjela razvoja proizvoda i EU fondova
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u Verso Altima grupi Agneza Biljan svojedobno je iznijela spoznaju ,,nedostatka kapaciteta u
javnoj upravi za podrsku koriStenja tih sredstava®, no smatra kako sposobnosti 1 kvalitete
strunjaka za pripremu i provedbu EU projekata mogu biti pokretaci pozitivnih promjena koje

¢e se na koncu preslikati na realni sektor (Poslovni dnevnik, 2022: 73).

Biljan dodatno navodi, ,,na sre¢u, osim nacionalnih sredstava, imamo na raspolaganju i niz
Programa EU s izdaSnim proracunima na koje mozemo prijavljivati projekte i dobivati
bespovratne potpore. (...) No opet, EU fondovi, koliko god izdas$ni bili, ne mogu ni u jednoj
ekonomiji nadomjestiti privatne investicije, a one su u Hrvatskoj daleko ispod prosjeka — prema
privatnim investicijama kao udjelu BDP-a u zadnjoj smo tre¢ini zemalja ¢lanica EU* (Poslovni
dnevnik, 2022: 73). Iz ovakvog je iskaza razvidno kako pojedini akteri u privatnom sektoru ne
vide drzavu kao glavnog partnera koji ¢e im pomo¢i u prebrodivanju razlicitih izazova stjecanja

koristi za pospjeSivanje gospodarskog rasta.

Naprotiv, drzavni poticaji ne bi trebali biti jedina spona izmedu javnog i realnog sektora te su
zato dobrodosla sredstva iz europskih fondova. No ta su sredstva na raspolaganju samo u
vrijeme raspisivanja natjeCaja Cije kasno objavljivanje u praksi onemogucuje vecu razinu
kompetitivnosti medu prijaviteljima. Upravo zato su pobjednici raspisanih natjecaja tvrtke koje
svojom kreativnoSéu i inovativnoséu ne ovise isklju¢ivo o europskim fondovima veé
anticipiraju mnoge ideje koje naknadno mogu prilagoditi uvjetima natjecaja. Hrvatska bi se u
pogledu stjecanja iskustva dodatno europeizirala iskoriStavanjem financijskih sredstava iz
ESIF-a. Preduvjet za to svakako mora biti nuzno osnazivanje nacionalnih institucija kako bi svi
akteri ukljuceni u povlacenje financijskih sredstava iz EU fondova bili spremni implementirati

javne politike u buduénosti (Dvorny, 2019: 17).

Nacionalne institucije kao vazna sastavnica hrvatske birokracije trebale bi utjeloviti primjer
dobre prakse. No kako stvari trenutno izgledaju, javna uprava nema interesa niti kapaciteta za
provodenje dalekoseznih i prijeko potrebnih reformi. Na odluke Vlade RH djeluje push faktor
kojim se zadovoljavaju kratkoro¢ni ciljevi koje propisuje Europska komisija, dok se po strani
ostavlja provodenje dugorocnih, ali i ambicioznih planova u nacionalnom interesu (Dvorny,
2019: 11-12). Navedeni akteri zasigurno bi bili od pomoc¢i pri efektivnijem 1 djelotvornijem
iskoriStavanju ponudenih sredstava ESIF-om, ¢ime bi se smanjilo ,,zaostajanje u dinamici
iskoriStenosti dostupnih sredstava jednim dijelom povezano s na¢inom funkcioniranja procesa

pripreme, prijave, odabira i provedbe projekata* (Puljiz, Malekovi¢, TiSma, 2021: 337).
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Posljedice postojecih problema u sustavu strateSkog planiranja

Nadalje, nedostatak adekvatnog strateSkog planiranja 1 posezanja za sveobuhvatnim,
dugoro¢nim 1 konkretnim reformama za posljedicu imaju ,,manjak komunikacije izmedu
formalnih 1 neformalnih aktera 1 strateSkog kadroviranja dominantnih aktera na ¢elo formalnih
institucija (sektorsko porobljavanje)“ (Radin, 2019: 261. U: Petak, Kotarski (ur.), 2019). Na
tragu prethodno navedenih ¢imbenika, Boban Valec¢i¢ (2023. U: Vecernji list, 2023: 66)
zakljuuje kako je ,,Hrvatska otprilike jednak iznos po stanovniku imala i u proSlom
viSegodiSnjem proracunu EU, a to §to je plan ostao isti 1 za novih sedam godina, govori da

dosadasnje politike nisu dale Zeljen u¢inak*.

Stoga je potrebno podrzati ekonomski model koji ¢e se temeljiti na djelotvornijoj podjeli posla
javnih sluzbenika procesom decentralizacije Republike Hrvatske. Postoje¢a podjela
administrativnih zada¢a izmedu nacionalne, regionalne i lokalne vlasti pokazala se
nedovoljnom. Osiguravanje autonomije niZim razinama izvrsne vlasti osigurao bi se ucinak
dovodenja projekata ,,na lokaciju®, odnosno nizim razinama vlasti omogucila bi se veca razina
autonomije pri razlu¢ivanju bitnih obiljezja za njihov drustveni i ekonomski boljitak. Postojeci
birokratski sustav obiljeZzen prevagom forme nad sadrzajem odnosno kvantitete nad kvalitetom
koja je vidljiva u glomaznoj javnoj upravi ocituje se i u sustinskom nepoznavanju problema i
izazova s kojima se susreée lokalno stanovnistvo.® Upravo bi decentralizacija procesa

odlucivanja osigurala uspjesnije postizanje ciljeva u fazi implementacije.

Kao moguce rjeSenje namece se teritorijalizacija koja podrazumijeva ,razlicite ciljeve i/ili
mjere nadlokalne politike za razli¢ita mjesta, kao i postojanje javnih politika specijaliziranih za
odredene lokalitete, a koje su u neku ruku koncentrirane* (Zaucha i Komornicki, 2017. U:
Batchler i dr. (ur.): 300). Teritorijalizacija se u praksi razlikuje prema dostupnosti i intenzitetu
povezivanja gradskih regija, a pozeljne posljedice teritorijalizacije su ,,razli¢it policy fokus
(koncentracija), razliiti uvjeti 1 razli¢ita financijska rjeSenja koja se implementiraju na

razli¢itim mjestima® (Zaucha i Komornicki, 2017. U: Batchler i dr. (ur.): 301). Ako je suditi

o Navedenog problema dotaknula se i potpredsjednica Europske komisije za demokraciju i demografiju u mandatu
2019.-2024. Dubravka Suica. Ona je na jednoj panel raspravi s hrvatskim gradanima komentirala kapacitete
hrvatskih javnih sluzbenika, ocijenivsi kako ,,nema dovoljno kapacitiranosti kod (...) nacelnika, gradonacelnika,
sluzbi zupanijskih, gradskih da bi te fondove na najbolji moguci nacin koristili. Fondovi postoje, medutim oni
nemaju dovoljno bilo administrativnog (...) kapaciteta da bi znali to koristit' ili nemaju onih 15% koje treba
financijski da bi dobili (...) onih 85% koje Europa nudi. Znaci, to je jedan vrlo kompliciran posao. Znaci, otvoreno
je svakome sve na isti na¢in. Dakle, vrijednosti su nam iste ponudene sa strane europskih institucija. Medutim,
problem je u onome tko je biran na razinama lokalnim, regionalnim i nacionalnim* (Hrvatska radiotelevizija,
2023).
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prema promatranim ucincima, regije Cije se teritorijalne jedinice udruzuju radi ostvarenja
zajednickog cilja privlacenja financijskih sredstava iz EU fondova u velikoj mjeri zaista
uspijevaju u svojem naumu (Baltina i Muravska, 2017. U: Batchler i dr. (ur.): 278). Hrvatska
zastupnica u Europskom parlamentu Biljana Borzan u svojem je osvrtu produbila uzroke i
navela posljedice velikog broja jedinica lokalne 1 regionalne samouprave (Hrvatska

radiotelevizija, 2024a):

,»Mi smo rasuti u te, te male opcine koje nemaju kapacitete za povlacenje sredstava iz EU fondova jer
imaju par zaposlenih. I onda naravno da u gradovima gdje postoje cijele ekipe koje se bave fondovima
povlace kvalitetnije i bolje. Tu je neki nas domaci problem gdje mi u toj jednoj rasutosti nemamo
dovoljno strucnih ljudi koji ¢e za svako selo povuci. Naravno, to se uciito, (...) svake godine su sve bolji
i bolji rezultati, ali imate opcine koje recimo imaju vise povucenih sredstava iz EU fondova nego Sto je
njihov godisnji proracun. Dakle, izuzetno su uspjesni u tome. Neki se ne snalaze jos uvijek, ali sve je to
jedan proces u kojem ucimo i u tom smislu vjerujem da nakon odredenog vremena ce i oni u manjim

opcinama biti spretniji i znati se snaci*.

Nacelnica Odjela za Hrvatsku i Rumunjsku Opc¢e uprave za regionalni i urbani razvoj Europske
komisije (DG REGIO) Aida Liha Matejicek osvrnula se na problem apsorpcije dostupnih

sredstava u kontekstu sektora strateskog planiranja (Hrvatska radiotelevizija, 2024b):

., Naravno, znamo da nije sve savrseno i da, tu dolazimo do problema apsorpcije odnosno sposobnosti
iskoristavanje EU fondovima jer su infrastrukturni projekti izrazito kompleksni projekti. I ja sam uvijek
i svojim bivsim studentima u Hrvatskoj govorila: stratesko planiranje mora se planirat unaprijed dvije
godine, Sto uopce zelis, koja ti je vizija, Sto zZelis, koji su rezultati, koji su ishodi (...) tvog rada, bio to
mladeski projekt od 7000 eura ili veliki projekt od 300 milijuna eura na neku od zeljeznickih pruga. (...)
Postoje jasna pravila, postoji FIDIC pravila za rekonstrukciju i za gradnju. Dakle, moraju postojati
timovi, moraju postojati ljudi koji poznaju pravila i ono Sto uvijek isticem, ti ljudi se moraju pokusat
zadrzat. Znaci, danas imamo problem da (...) izvrsni ljudi koji su u javnoj upravi, koji su se bavili, koji
su bili na izvoru europskih politika pocetkom 2000-ih godina su otisli zato $to nemaju mogucnost
napredovanja, nemaju jednake place, otisli su u privatni sektor. Taj talent retention, dakle, zadrzavanje
talenata, bilo na sveucilistu, veleucilistu, u javnoj upravi ili u gradu je nesto di se zaista moraju napravit
(...) veliki napori zato Sto gubitkom tima koji zna kako se radi infrastrukturni projekt gdje vi prakticki

ulazite u rizik 80% underspending... Dakle, jako je vazno ljude osposobit’, ali i ljude zadrzat*.

Jedan od pozitivnih primjera uspjeSnog povlacenja europskih sredstava dolazi iz Bjelovara
kojem je ,,odobren za sufinanciranje EU projekt ,,Izgradnja reciklaznog dvorista u Bjelovaru®
na prostoru odlagaliSta otpada Doline uz sufinanciranje Fonda za zastitu okoliSa i energetsku

ucinkovitost iz Kohezijskog fonda vrijednog gotovo 878 tisuca eura gdje je Fond za zastitu
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okoliSa 1 energetsku ucinkovitost odobrio je sufinanciranje u iznosu od 600 tisuca eura®
(Vecernji list, 2023: 79). Problem ovog projekta je teritorijalno manje i slabije naseljeno
podrucje, posebno stoga §to su stanovnici okolnih podrucja takoder mogli imati koristi od
projekta od regionalne vaznosti, a koji je naposljetku dodijeljen jedinici lokalne samouprave. S
druge strane, na primjeru Grada Bjelovara vidljivo je da teza o nesklonosti Europske komisije
financiranju projekata ovakvoga tipa pada u vodu. Na primjeru Grada Bjelovara pokazalo se da
»autonomija pod-nacionalnih regija i njihova kvaliteta regionalnog upravljanja imaju vaznu

ulogu u osiguravanju EU fondova* (Medve-Balint, 2018: 5).

No kriticari se zasigurno ne bi slozili s tom ocjenom. Vjerojatnost postojanja dobre volje od
strane izvrSne vlasti prilikom sastavljanja zakonodavnih akata, pisanja strategija i donoSenja
odluka veca je na strani suradnika srediSnje izvrSne vlasti nego na strani oporbenih politi¢kih
opcija u jedinicama lokalne 1 regionalne samouprave. Vaznost stranacke suradnje s izvrSnom
vlasti na srediSnjoj razini vidljiva je na primjeru Grada Bjelovara. Bjelovarski gradonacelnik
Dario Hrebak ujedno je predsjednik Hrvatske socijalno-liberalne stranke (HSLS-a), ali i
manjinski koalicijski partner u Vladi pod vecinskom kontrolom Hrvatske demokratske
zajednice (HDZ-a). O posljedicama nedostatka stranackih odnosa s izvrSnom vlasti na
nacionalnoj razini progovarali su gradonaelnici 1 nacelnici mnogih hrvatskih opcina
(primjerice Zagreba, Splita i Sinja) te su visSe puta optuzivali Vladu za manjak politicke volje
za implementacijom pojedinih projekata. PrenoSenje negativne politicke prakse ucjenjivanja na
temelju stranacke pripadnosti, neizvrSavanje zadanih ciljeva i rokova te na koncu stvaranje
financijske Stete JL(R)S-ovima kao nositeljima projekata i gradanima kao njihovim krajnjim
korisnicima §to utjece na razinu kvalitete njihovog Zivotnog standarda koji raste proporcionalno

ulaganjima u postojecu i izgradnju nove infrastrukture.

Na primjeru gospodarenja otpadom moze se istaknuti u potpunosti neprihvatljiv primjer
ponasanja prema ESIF-u. Kao §to je slucaj s dostupnim financijskim sredstvima na nacionalnoj
razini, tako su se pojedinci (a ponekad i skupine) ogrebli za sredstvima na europskoj razini.
2022. godine Ured europske javne tuziteljice (eng. EPPO, European Public Prosecutor's
Office) pokrenuo je istragu zbog sumnje na financijske malverzacije s europskim sredstvima na
projektu izgradnje rijeCke sortirnice otpada. Sumnje su se pokazale opravdanima jer ,,istrazni
zatvor zatrazen je za sve osim za poduzetnika Puru Horvata, 80-godisnjeg vlasnika i direktora
tvrtke Tehnix, zbog njegovih godina 1 zdravstvenog stanja. EPPO tvrdi da je Horvatova tvrtka
Tehnix na Stetu Kohezijskog fonda EU 1 hrvatskog prora¢una nezakonito zaradila vise od pola

milijuna eura® (Vecernji list, 2023: 139). Na lokalnoj razini, medutim, jasno se odrazavaju
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negativne posljedice za krajnje korisnike usluga. Medu njima se o€ituju slab rast produktivnosti,
velik gubitak stanovniStva te iznimno velike 1 kontinuirano rastu¢e razlike stopa razvijenosti

izmedu glavnog grada i pojedinih regija poput Slavonije i Baranje (Vecernji list, 2023: 67).

Zaklju&ci

Glavno istrazivacko pitanje na koje se nastojao pronaci odgovor u ovome radu odnosi se na
analizu u¢inaka kohezijske politike EU na razvoj sustava strateSkog planiranja u javnom sektoru
Republike Hrvatske pri povlacenju financijskih sredstava u proteklih deset godina ¢lanstva u
Europskoj uniji. Dodatno, istrazivanjem se nastojalo utvrditi jesu li institucije, posebno one na
nacionalnoj 1 lokalnoj razini, u javnom sektoru Republike Hrvatske u proteklih deset godina
¢lanstva u Europskoj uniji uspjesno koordinirale povucenim financijskim sredstvima u procesu
strateSkog planiranja. S obzirom na rezultate do sada provedenih istrazivanja, moze se izvuci
zakljuCak da je prisutan raskorak izmedu Zeljene uloge institucija u odnosu na njihove stvarne
dosege. Cak i kada se javna uprava trudi izaéi u susret realnom sektoru, kritika na koju &esto
nalijeu ti€e se pauSalno visoke razine birokratizacije procesa u vidu suocavanja s
administrativnim pitanjima, papirima koji se moraju ispuniti, dugotrajnim procedurama
odlu¢ivanja o projektima i neizvjesnosti ishoda o dodjeli financijskih sredstava, kao i

troskovnoj komponenti cijeloga procesa (Puljiz, Malekovi¢, TiSma, 2021: 327).

Sredi$nja teza rada bila je da su kapaciteti aktera povezanih s implementacijom kohezijske
politike u RH i rezultati koji iz njih proizlaze nezadovoljavajuci, a manifestiraju se u vidu losijih
statistickih i empirijskih pokazatelja u usporedbi s drugim tranzicijskim drzavama ¢lanicama
Unije. S obzirom na trenutno prisutnu visoku birokratiziranost sustava i nerijetka negativna
iskustva privatnih poduzetnika te nezadovoljavajuce povratne informacijama korisnika sustava
strateSkog planiranja, moZe se smatrati da je teza potvrdena. Manjak kapaciteta aktera
manifestira se 1 u vidu loSijih statisti¢kih 1 empirijskih pokazatelja u usporedbi s drugim

tranzicijskim drzavama ¢lanicama Unije.

Rezultati provedenih intervjua uglavnom su potvrdili inicijalne pretpostavke rada o sadasnjem
stanju sustava strateSkog planiranja. Vrijeme odrzavanja intervjua — oko datuma parlamentarnih
izbora za XI. saziv Hrvatskog sabora — donekle je utjecalo na kvalitetu i sadrzaj odgovora, ali i
ukazalo na znacajan utjecaj politickog konteksta na sustav strateSkog planiranja i povlacenja
EU fondova. Naime, visoka politiziranost institucija ukljucenih u sustav strateSkog planiranja,

a koje ovise o ishodima periodi¢nih CetverogodiSnjih izbornih ciklusa, govori o krhkosti
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planskih odrednica 1 zarobljenosti sustava od strane institucija. Kratkoro¢no promisljanje
proceduralno bitnog koraka strateSkog planiranja za sobom povlaci dalekosezne posljedice. S
jedne strane, sugovornice su izrazile zadovoljstvo odredenim aspektima sustava kao $to su
meduresorna suradnja, komunikacija izmedu razli€itih razina vlasti te jasni zakonodavni propisi
koji olakSavaju snalaZenje unutar sustava. No pretjerana birokratizacija, dugotrajnost procesa
kao posljedica uskladivanja hijerarhijskog principa podjele duznosti unutar razlicitih razina
vlasti te nedovoljna educiranost aktera koji se bave strateskim planiranjem glavne su prepreke

unaprjedenju postojeceg sustava.

Ako je suditi prema uvidima dobivenima iz do sada provedenih istrazivanja, statistickih
podataka te uvida iz provedenih intervjua, moze se zakljuciti da postoji znacajan prostor za
napredak na razli¢itim poljima unutar sektora strateSkog planiranja. Da bi se poboljSao oblik i
nacin suradnje izmedu javne uprave i privatnog sektora, potrebna je politicka volja svih
relevantnih aktera ukljucenih u proces strateSkog planiranja koji ¢e doprinijeti njegovom
osnazivanju s adekvatnim i relevantnim struénim znanjima i vjeStinama s ciljem ostvarenja
zeljenih ishoda. Poticanje javnih rasprava o ovoj vaznoj temi za privredni razvoj Hrvatske prvi
je korak za osvjestavanje mogucénosti koju nudi poboljSanje sustava strateskog planiranja. Neki
od pozeljnih sudionika deliberacije u procesu poboljSanja sustava strateskog planiranja su
udruge civilnog drustva iz nevladinog sektora, akademici i sveucili$ni djelatnici s referencama
te gradani koji su upoznati s konkretnom problematikom i koji su Zeljni pridonijeti povezanim

projektima ili su upuceni u sustav strateskog planiranja.

Ispitanice takoder podrzavaju ideju rasprave i stvaranja Sireg konsenzusa jer smatraju da je
potrebna bolja komunikacija svih aktera ukljuc¢enih u sustav. Naposljetku, svi projekti od kojih
gradani imaju konacnu korist prvobitno prolaze kroz matematicku analizu koristi 1 troSkova kao
sastavnicu sustava strateskog planiranja. Ovaj rad dugoro¢no moze pobuditi istrazivacki interes
za ovom temom jer moze posluZziti kao polazi$na tocka za buduca istraZivanja i komparativne
analize u narednom vremenskom razdoblju koja ¢e pokazati razinu i oblike napretka u odnosu
na sada zateCeno stanje. Analizom sustava strateSkog planiranja u Republici Hrvatskoj mogu
se lakSe utvrditi pozicije na kojima se nalazi sustav u odnosu na usporedive postsocijalisticke
drzave isto¢ne i juzne Europe. Na koncu, samo se sveobuhvatnim ukljuc¢ivanjem dionika te
njihovom medusobnom suradnjom mogu isporuciti rezultati koji ¢e poluciti zamjetnije uspjehe

na korist svih dionika posredno ili neposredno ukljuc¢enih u javnopoliti¢ki proces.

32



PRILOZI

Fotografija 1. Razvoj.gov.hr (2021). Kretanje stanja iskoriStenosti sredstava Europskih
strukturnih 1 investicijskih fondova 2014. — 2020. https://razvoj.gov.hr/vijesti/ugovoreni-
projekti-u-vrijednosti-113-4-dodijeljenih-sredstava/4469 Pristupljeno: 8.4.2024.

33



Popis literature

Alborghetti, Igor (2023). Dr. Hellbach o 10 nasih godina u EU 1 je li prosla 'ljubav' Njemacke i
Hrvatske. U: Express 13 (675): 28-33. Zagreb.

Busch, Berthold, Kauder, Bjorn i Sultan, Samina (2022). Wer finanziert der EU — Nettozahler
und Nettoempfanger in der EU. Institut der deutschen Wirtschaft Koln 55 (2022): 1-17.

consilium.europa.eu (2023). Dugoro¢ni prora¢un EU-a za razdoblje 2014.-2020.
https://www.consilium.europa.eu/hr/policies/eu-long-term-budget/long-term-eu-budget-2014-

2020/ Pristupljeno: 8.4.2024.

Dvorny, Dalibor (2019). EU funds as an instrument of Europeanization: Croatian experience
with strategic planning and policy evaluation. IJU/IPSA International Conference, Public
Administration in a Democratic Society: Thirty Years of Democratic Transition in Europe: 1-

19.

Dulabi¢, Vedran (2014). Kohezijska politika Europske unije kao instrument razvoja Hrvatske.

Politicke analize 5 (17): 17-22.

Europska komisija (2014). Investment for Jobs and Growth: Promoting Development and Good
Governance in EU Regions and Cities — Sixth Report on Economic, Social and Territorial
Cohesion. L. Dijkstra (ur.). Bruxelles: Europska komisija: Directorate General for Regional and

urban policy (DG REGIO).

Europska komisija (2021). The EU’s 2021-2027 long-term budget and NextGenerationEU —

Facts and figures. Luksemburg: Publications Office of the European Union.

Europska komisija (2024). Prioriteti Europske komisije.
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024 hr Pristupljeno:
2.4.2024.

Europski parlament (2023). Visegodisnji financijski okvir.

https://www.europarl.europa.eu/factsheets/hr/sheet/29/visegodisnji-financijski-okvir

Pristupljeno: 8.4.2024.

34



Europski parlament (2024). Kohezijski fond.
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/hr/sheet/96/kohezijski-fond Pristupljeno:
14.5.2024.

Europski  strukturni 1 investicijski  fondovi  (ESIF) (2024a). EU fondovi.
https://strukturnifondovi.hr/eu-fondovi/ Pristupljeno: 14.5.2024.

Europski strukturni i investicijski fondovi (ESIF) (2024b). Operativni program Konkurentnost
i kohezija 2014. — 2020. https://strukturnifondovi.hr/eu-fondovi/esi-fondovi-2014-2020/op-
konkurentnost-i-kohezija/ Pristupljeno: 14.5.2024.

Facebook.com (2024).
https://www.facebook.com/ZoranMilanovic/posts/ptbid02WsWxBXxTnwwBuA3yNMyAoT
ZPgptoEywZ3jxjDzFGuPitAiqqYkvYdUhU6XcYnoeGl Pristupljeno: 8.4.2024.

Ferry, Martin i McMaster, Irene (2013). Cohesion Policy and the Evolution of Regional Policy
in Central and Eastern Europe. Europe-Asia Studies 65 (8): 1502-1528.

Hrvatska radiotelevizija (2023). Glas mladih — EU panel.
https://www.youtube.com/watch?v=NTT130VjthM&t=3798s Pristupljeno: 29.3.2024.

Hrvatska radiotelevizija (2024a). Tribina Glas mladih Osijek — drugi dio. Hrvatska
radiotelevizija. https://www.youtube.com/live/7e GhSdAL8AY ?feature=shared&t=359
Pristupljeno: 18.5.2024.

Hrvatska radiotelevizija (2024b). Tribina Glas mladih Osijek — drugi dio. Hrvatska
radiotelevizija. https://www.youtube.com/live/7e GhSAALSAY ?feature=shared&t=766
Pristupljeno: 18.5.2024.

Hrvatski sabor (2014). ProciS¢ene inaCice Ugovora o Europskoj uniji i Ugovora o
funkcioniranju  Europske unije.  https://www.sabor.hr/sites/default/files/uploads/inline-

files/111221-lisabonski-prociscena.pdf Pristupljeno: 8.4.2024.

Internet TV Hrvatskoga sabora (2024). 12 6 2024 - 1. dio, 2. sjednica Hrvatskoga sabora, 11.
saziv. https://www.youtube.com/live/W95x3qX L58?feature=shared&t=16957 Pristupljeno:
12.6.2024.

Institut za razvoj 1 medunarodne odnose (IRMO) (2024). 2. Pristup EU fondovima.
https://irmo.hr/pristup-rh-fondovima/ Pristupljeno: 14.5.2024.

35



Leonardi, Robert (2005). Cohesion Policy in the EU: The Building of Europe. New York:

Palgrave Macmillan.

Medve-Balint, Gergd (2018). The Cohesion Policy on the EU's Eastern and Southern periphery:
Misallocated Funds? Studies in Comparative International Development 53(2):1-21.

Ministarstvo gospodarstva 1 odrzivog razvoja (MINGOR) (2020a). Organigram MINGOR.
https://mingor.gov.hr/UserDocsImages/O%?20ministarstvu/Organigram%20MINGOR.pdf
Pristupljeno: 23.4.2024.

Ministarstvo gospodarstva i odrzivog razvoja (MINGOR) (2020b). Uredba o unutarnjem
ustrojstvu Ministarstva gospodarstva i odrzivog razvoja.
https://mingor.gov.hr/UserDocsImages/O%?20ministarstvu/Uredba%200%20unutarnjem%?20u
strojstvu%20Ministarstva%?20gospodarstva%20i1%200dr%C5%BEivog%?20razvoja.pdf
Pristupljeno: 23.4.2024.

Ministarstvo znanosti 1 obrazovanja (2024). Priprema programskih dokumenata za financijsko
razdoblje Europske unije 2014.-2020.: Operativni program Konkurentnost i kohezija 2014.-
2020. https://mzo.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/EUfondovi/OPKK 2014-
2020/Priprema%?20programskih%20dokumenata%20za%?20financijsko%20razdoblje%20Eur
opske%20unije%202014.%20-
%202020.%200perativni%?20program%?20Konkurentnost%20i%20kohezija%202014.%20-
%202020..pdf Pristupljeno: 8.4.2024.

Miosi¢, Nives i Skrabalo, Marina (2013). Pretpostavke uspjesne provedbe reforme drzavne

uprave u Hrvatskoj: Analiza stajalista kljucnih dionika reforme. Zagreb: Gong.

Narodne novine (2020). Zakon o ustrojstvu 1 djelokrugu tijela drzavne uprave (ZUDTDU).
https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2020 07 85 1593.html Pristupljeno: 19.4.2024.

Narodne novine (2021). Zakon o institucionalnom okviru za koristenje fondova Europske unije
u Republici Hrvatskoj (Z10). https://narodne-
novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2021 10 116 1985.html Pristupljeno: 19.4.2024.

Narodne novine (2022). Zakon o sustavu strateSkog planiranja i upravljanja razvojem
Republike  Hrvatske.  https://www.zakon.hr/z/975/Zakon-o-sustavu-strate%C5%A1kog-
planiranja-i-upravljanja-razvojem-Republike-Hrvatske Pristupljeno: 19.6.2024.

36



Narodne novine (2023). Uredba o smjernicama za izradu akata strateSkog planiranja od
nacionalnog znacaja 1 od znacaja za jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave.

https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2023 03 37 622.html Pristupljeno: 19.6.2024.

Narodne novine (2024). Uredba o wunutarnjem ustrojstvu Ministarstva gospodarstva.
https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/full/2024 06 71 1212.html Pristupljeno:
19.6.2024.

Odak, Ana i dr. (2021). Financijska perspektiva EU 2021.-2027. s naglaskom na kohezijsku
politiku. Zagreb: Skolska knjiga.

Poslovni dnevnik (2022). Poslovna 2023.: posebno izdanje — prosinac 2022. Zagreb: Vecernji
list.

Puljiz, JakSa, Malekovi¢, Sanja i Keser, Ivana (2019). Cohesion Policy in Croatia: What Have
We Accomplished So Far? U: Petak, Zdravko, Kotarski, Kristijan (ur.) (2019). Policy-making
at the European Periphery: The Case of Croatia (str. 285-302). Cham: Palgrave Macmillan.

Puljiz, JakSa, Malekovi¢, Sanja 1 TiSma, Sanja (2021). Uc¢inkovitost javne uprave u Hrvatskoj
u postupcima odabira projekata sufinanciranih putem fondova Europske unije. Hrvatska i

komparativna javna uprava 21 (2): 325-353.

Radin, Dagmar (2019). Health Policy in Croatia: A Case of Free Falling. U: Petak, Zdravko i
Kotarski, Kristijan (ur.). Policy-making at the European Periphery: The Case of Croatia (str.
247-264). Cham: Palgrave Macmillan.

Razvoj.gov.hr (2021). Ugovoreni projekti u vrijednosti 113,4% dodijeljenih sredstava.
https://razvoj.gov.hr/vijesti/ugovoreni-projekti-u-vrijednosti-113-4-dodijeljenih-

sredstava/4469 Pristupljeno: 8.4.2024.

Sadikovi¢, Elmir (2014). Evropa regija — Kohezijska politike Evropske unije i Zapadni Balkan.
Sarajevo: TKD Sahinpasic.

Surubaru, Neculai-Cristian (2017). Administrative and political embeddedness. How to
improve the institutional environments dealing with the management and implementation of
EU Structural and Investment Funds? The experience of new member states. U: Bachtler, John
i dr. (ur.). EU Cohesion Policy: Reassessing performance and direction (str. 171-185). New
York: Routledge.

37



The World Bank (2019). National Development Strategy Croatia 2030 Policy Note: Territorial
Development. https://hrvatska2030.hr/wp-content/uploads/2020/10/Territorial-
Development.pdf Pristupljeno: 8.4.2024.

Veéemji list (2023). 10 godina od ulaska u EU: Hrvatska. Clanstvo koje je duboko mijenjalo

drustvo. Zagreb: Vecernji list.

38



Ostali izvori

Intervju 1 (2024). Polustrukturirani intervju s djelatnicima Ministarstva regionalnog razvoja 1

fondova Europske unije. Zagreb: Provedeno 21. svibnja.

Intervju 2 (2024). Polustrukturirani intervju s djelatnicima Ministarstva gospodarstva i odrzivog

razvoja. Zagreb: Provedeno 23. travnja.

Intervju 3 (2024). Polustrukturirani intervju s djelatnicima Razvojne agencije Zagreb. Zagreb:

Provedeno 29. travnja.

Intervju 4 (2024). Polustrukturirani intervju sa znanstvenicom upuc¢enom u sustav strateskog

planiranja. Zagreb: Provedeno 25. travnja.

39



Sazetak

Kohezijska politika jedna je od najvaznijih javnih politika Europske unije. Republika Hrvatska
spada medu drzave Clanice EU-a koja zadovoljava kriterije koriStenja financijskih sredstva iz
europskih fondova. Navedena sredstva raspodjeljuju se sukladno prioritetima na nacionalnoj,
regionalnoj 1 lokalnoj razini. U raspodjeli sredstava pomazu sektori strateSkog planiranja
razlic¢itih institucija u javnoj upravi. U teorijskom dijelu ovog istrazivackog rada bit ¢e izneseni
dostupni statisti¢ki podatci koji ukazuju na trendove u Hrvatskoj. Empirijski dio rada obuhvatit
¢e vlastita iskustva i stajalista koje su iznijele stru¢ne sugovornice upucene u sektor strateskog
planiranja. U zavr$nom dijelu rada evaluirat ¢e se osvrti dobivenih uvida putem intervjua te e
se, sukladno dobivenim rezultatima, preporuciti koraci za usavrSavanje djelovanja unutar

postojeceg sustava strateskog planiranja.

Kljucne rijeci: kohezijska politika, Europska unija, Republika Hrvatska, sektor strateSkog

planiranja, Kohezijski fond, javne politike
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Abstract

Cohesion policy is one of the most important public policies of the European Union. The
Republic of Croatia is one of the EU member states that meets the criteria for using financial
resources from European funds. These funds are distributed in accordance with priorities at the
national, regional and local level. The strategic planning sectors of various institutions in the
public administration help in the process of distribution of funds. In theoretical part of this
research paper will be displayed statistical data that present trends in Croatia. The empirical
part of the paper will include the own experiences and viewpoints presented by interviewed
experts that have a professional experience in the strategic planning sector. In the final part of
the paper, reviews of the insights gained through interviews will be evaluated, as well as the

steps for improving the existing procedures in strategic planning system will be recommended.

Key words: Cohesion policy, the European Union, the Republic of Croatia, strategic planning

sector, Cohesion fund, public policies
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