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BUDUCNOST EU PRORACUNA NAKON 2027. GODINE
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Sazetak

U radu se razmatra buduénost Visegodisnjeg financijskog okvira (VFO)
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Europske unije nakon 2027. godine, s posebnim naglaskom na implikacije
za Republiku Hrvatsku. Aktualni prorac¢unski okvir za razdoblje 2021.-2027.
obiljezilo je uvodenje instrumenta EU sljedece generacije (NGEU), koji se
financira zajednic¢kim zaduzivanjem radi ublaZzavanja posljedica COVID-19
krize i jaCanja gospodarske otpornosti. Buduci proracunski izazovi uklju¢uju
potrebu osiguravanja sredstava za pocetak otplate zaduzenja iz NGEU-a,
rastuce zahtjeve u podrucjima obrane, migracijaizelene tranzicije te potrebu
za reformom sustava vlastitih sredstava kako bi se povecala proracunska
autonomija EU. Najavljene promjene buduéeg prora¢una ukljucuju
pojednostavljenje strukture kroz objedinjavanje programa, povecanje
fleksibilnosti te jos ve¢u usmjerenost na rezultate. Uvodenje novih izvora
prihoda, poput mehanizma za uglji¢nu prilagodbu na granicama (CBAM) i
udjela EU prorac¢una u prihodima od prodaje emisijskih jedinica, nuzno je
za odrzZivost EU proracuna.

Republika Hrvatska se isti¢e kao jedna od najvecih (relativno gledano) neto
primateljica sredstava iz proracuna EU, s omjerom primljenih sredstava i
uplata ve¢im od 4:1 u razdoblju 2014.-2023. godine, a taj se omjer dodatno
povecava nakon uvodenja NGEU-a. Medutim, zbog skorog zavrsetka
NGEU-a i moguéeg smanjenja sredstava za kohezijsku i zajednic¢ku
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poljoprivrednu politiku, ocekuje se slabljenje njenog povoljnog polozaja
u buduc¢em VFO-u. Takoder, Republika Hrvatska se suocava s izazovom 2025
jaCanja sudjelovanja u programima pod izravnim upravljanjem Europske
komisije (EK), kako bi kompenzirala eventualni pad sredstava iz kohezijske i
zajednicke poljoprivredne politike.

Uvodno o EU proracunu

Visegodisnji financijski okvir (VFO) naziv je za viSegodisnji proracun
Europske unije (EU). VFO se usvaja za period od sedam godina, sto je
izravno povezano s dugoro¢nim planiranjem i stabilno$¢u u provedbi
prioriteta EU-a. VFO sadrzi Siroko definirane proracunske kategorije koje
sluZe kao okvir za utvrdivanje detaljno razradenih godisnjih prora¢una EU-
a. Putem VFO-a se financira provedba zajednickih politika EU-a kao $to su
kohezijska i zajedni¢ka poljoprivredna politika (ZPP). Takoder, proracun
EU-a Cesto sluzi kao izvor sredstava za djelovanje u kriznim situacijama, $to
se najvise ocitovalo kod pandemije COVID-19 te u najnovijem slu¢aju kod
krize izazvane ratom u Ukrajini.

=
=
S

Europska komisija, kao jedina EU institucija ovlastena za predlaganje novih
zakona, daje prijedlog novog VFO-a koji ukljucuje uredbu o VFO-u te odluku
o vlastitim sredstvima. Nakon sto Europski parlament iznese svoje misljenje
o prijedlogu Europske komisije, Europsko vijece, kao jedna od klju¢nih
institucija uz Vijece EU-a tijekom utvrdivanja VFO-a, priprema pregovaracki
okvir. Pregovore vodi zemlja predsjedateljica EU-a Cija je glavna zadada
uzeti u obzir razlic¢ita misljenja zemalja ¢lanica, te ih usuglasiti i sukladno
tome predloziti kompromisna rjeSenja. Jednom kad Europsko vijece potvrdi
prijedlog VFO-a, Vijece EU-a i Europski parlament donose Uredbu o VFO-u
putem posebnog zakonodavnog postupka. Donosenje VFO-a jedno je od
nekoliko podrucja za koje Vijec¢e EU odluku donosi jednoglasno, odnosno
uz suglasnost svih drzava ¢lanica, a takav se nacin odlucivanja koristi kod
posebno osjetljivih pitanja kao $to su i zajednicka vanjska i sigurnosna
politika ili ¢lanstvo pojedine drzave u EU.

EU proracun je prilicno malen u usporedbi s nacionalnim prora¢unima.
Tako je npr. u razdoblju 2014.-2020. prosjecni godisnji EU prorac¢un iznosio
oko 2% vrijednosti proracuna svih zemalja ¢lanica. Gledano prema udjelu
proracuna u bruto domaé¢em proizvodu (BDP), EU proracun predstavlja
svega 0,9% BDP Europske unije. Za usporedbu, rashodi opce drzave u BDP-u
zemalja ¢lanica su u 2019. u prosjeku iznosili oko 47% vrijednosti BDP-a.
Razlika u relativnoj veli¢ini nacionalnog i EU proracuna dijelom odrazava




razlike u strukturi rashoda. Dok je EU prora¢un u najvecoj mjeri usmjeren
na financiranje investicija, nacionalni proracuni su uglavnom usmjereni na
financiranje javnih usluga i fondova socijalne sigurnosti.

Premda relativno malen u odnosu na nacionalne proracune, usvajanje
VFO-a jedno je od najslozenijih pitanja za koje drzave ¢lanice moraju postici
dogovor. Stavovi drzava ¢lanica te EU parlamenta u pogledu veli¢ine i
strukture EU proracuna su Cesto puta prili¢no udaljeni, zbog ¢ega pregovori
ukljucenih dionika traju jako dugo. U ovom pregledu prikazane su klju¢ne
tocke koje ce biti predmet intenzivnih rasprava i pregovora o novom VFO-u
u razdoblju koje slijedi nakon 2027. godine. Ishodi tih pregovora od iznimne
su vaznosti za Republiku Hrvatsku s obzirom na to da je EU proracun klju¢ni
izvor javnih investicija te ima vaznu ulogu u poticanju ulaganja privatnog
sektora.

Struktura VFO-a

Prema Uredbi Vijeca (EU, Euratom) 2020/2093, planirani VFO za razdoblje
2021.-2027. iznosio je 2.018 milijardi eura, od cega 1.211 milijardi Cini
,standardni” VFO financiran putem redovnih proracunskih prihoda, dok je
807 milijardi eura izdvojeno za instrument EU-a sljedece generacije (eng.
New Generation EU (NGEU)), koji se financira putem zaduzivanja (Vijece
Europske unije, 2020b). Nakonrevizije u veljaci2024.godine, VFO se povecao
za dodatnih 64,6 milijardi eura, kako bi se osiguralo dodatno financiranje
za: pomo¢ Ukrajini, ulaganja u Europski fond za obranu, povecane troskove
instrumenta EU sljedece generacije, te za EU migracijsku politiku (Consilium,
2024).
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VFO je u financijskom razdoblju 2021.-2027. podijeljen u sedam velikih
proracunskih cjelina, odnosno proracunskih naslova (eng. Headings), koji
se u nekim slucajevima dijele na podnaslove (eng. Subheadings). Za svaki
naslov, odnosno podnaslov, postoje fiksna ograni¢enja rashoda ili ,gornje
granice” (eng. ceilings) dopustenih rashoda. Glavni cilj ovih ogranicenja je
s jedne strane unaprijediti upravljanje proracunom EU kroz osnazZivanje
proracunske discipline, a s druge strane osigurati odgovarajuce financijske
resurse za podrucja koja su oznacena kao prioritetna. Medutim, posljedica
takvog pristupa je manja fleksibilnost EU prorac¢una u slucaju da se tijekom
sedam godina pokaze potreba za financiranjem novih, odnosno prethodno
neplaniranih rashoda. Sljedeca tablica prikazuje strukturu rashoda EU
proracuna sa i bez NGEU-a.




Tablica 1: Struktura VFO-a za razdoblje 2021.-2027.

Bez NGEU | Udjelu Sa NGEU Udjel u
ukupnim ukupnim
rashodima rashodima

1. Jedinstveno trziste, inovacije i digitalizacija 149,5 12,3% 161 8,0%
2. Kohezija, otpornost i vrijednosti 426,7 35,2% 1.203,2 59,6%
3. Prirodni resursi i okolis 401 33,1% 419,9 20,8%
4. Migracije i upravljanje granicama 25,7 2,1% 25,7 1,3%
5. Sigurnost i obrana 14,9 1,2% 14,9 0,7%
6. Susjedstvo i svijet 110,6 9,1% 110,6 5,5%
7. Europska javna uprava 82,5 6,8% 82,5 4,1%
1.211 100,0% 2.018 100,0%

Izvor: obrada autora temeljem podataka EK

Najveciiznos naraspolaganjuimanaslov,Kohezija, otpornostivrijednosti”
koji se u najvecoj mjeri odnosi na ulaganja vezana za kohezijsku politiku.
Sljededi naslov po vaznosti jest naslov ,Prirodni resursi i okolis” koji se
najve¢im dijelom odnosi na zajedni¢ku poljoprivrednu politiku (ZPP) i
zajednicku ribarstvenu politiku. Kroz ovaj dio proracuna osiguravaju se
potpore poljoprivrednicima kroz izravna pla¢anja i tzv. trziSne mjere,
kao i ulaganja u ruralni razvoj. Osim toga, financiraju se ulaganja u razvoj
ribarstva, s posebnim naglaskom na pitanje odrzivosti ribarstva. Takoder, dio
sredstava izdvaja se za provedbu programa LIFE u okviru kojeg se financiraju
ulaganja u projekte koji doprinose oCuvanju okolisa i borbi protiv klimatskih
promjena, te na Fond za pravednu tranziciju ciji je cilj ublaziti negativne
socio-ekonomske ucinke tranzicije prema klimatskoj neutralnosti EU na
pojedine regije. Na ova dva naslova otpada gotovo 70% proracuna, ne
racunajudi sredstva iz NGEU-a, odnosno preko 80% kada se doda NGEU.

Treci po proracunskoj vaznosti je naslov ,Jedinstveno trziste, inovacije
i digitalizacija’, u okviru kojeg se financiraju proracunski programi
namijenjeni poticanju istrazivanja i inovacija (,0Obzor Europa“), programi
za bolju prometnu, energetsku i digitalnu povezanost zemalja ¢lanica
(,Instrument za povezivanje Europe”), programi poticanja ulaganja putem
financijskih instrumenata (,Fond InvestEU”), programi namijenjeni jacanju
jedinstvenog trzista (carina, oporezivanje, prava potrosaca, itd.), te drugi
programi. Znacajan udio u ukupnom prorac¢unu ima i naslov ,Susjedstvo
i svijet” u okviru kojeg se financira humanitarna i razvojna pomo¢
koju EU pruza tre¢im zemljama, kao i pretpristupna pomo¢ zemljama
kandidatkinjama i potencijalnim kandidatkinjama za ulazak u EU.

Ako se ukupnim rashodima dodaju sredstva iz NGEU-a, tada dolazi
do znacajne promjene strukture rashoda u smislu da se udio naslova
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» Kohezija, otpornost i vrijednosti” povecava s 35,2% na 59,6%, dok
udio svih ostalih naslova u ukupnim rashodima znacajno pada. S obzirom
na visoku sli¢nost projekata financiranih u okviru kohezijske politike te
putem NGEU-a, ovakav nacin strukturiranja rashoda je logi¢an te ukazuje
na iznimnu ojacanu investicijsku snagu EU prora¢una zahvaljuju¢i NGEU-u.

Struktura EU proracuna nije stati¢na te se kroz vrijeme biljeze odredene
promjene koje odraZavaju promjene u politickim prioritetima Unije. Kretanje
udjela klju¢nih kategorija proracuna se moze vidjeti na sljedecoj slici.

Slika 1: Kljucne kategorije VFO-a kroz proracunska razdoblja (bez NGEU-a)
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Izvor: EK i Glavna uprava za proracun (2021)

Najvece promjene se odnose na pad udjela zajednicke poljoprivredne
politike, Ciji je udio s gotovo 60% smanjen na oko 30% proracuna. Druga
vazna promjena se odnosi na rastudi udio ostalih prioriteta koji obuhvacaju
istrazivanje i razvoj, humanitarnu i razvojnu pomo¢, migracijsku politiku i
druge. Sto se ti¢e kohezijske politike, njen je udio prili¢no stabilan te se jo3
od 1990-ih godina krec¢e na razini od oko trec¢ine ukupnog proracuna.

Kada je rije¢ o prihodnoj strani EU proracuna, nju najve¢im dijelom Cine tzv.
vlastita sredstva. Vlastita sredstva podijeljena su u Cetiri kategorije: prihodi
od carina(1); prihodiod poreza nadodanuvrijednost (PDV) (2); uplatedrzava
¢lanica izracunate na temelju veli¢ine bruto nacionalnog dohotka (BND)
(3); te nacionalni doprinos na temelju koli¢ine nerecikliranog plasti¢nog
ambalaznog otpada u drzavi ¢lanici, koji je kao izvor prihoda uveden 1.
sijeCnja 2021. godine, Odlukom Vijec¢a (EU, Euratom) 2020/2053 (4). Ostale
prihode ¢ine razliciti specifi¢ni izvori poput viskova prenesenih iz prethodne

=
=
S




godine, doprinosa zemalja izvan EU-a (npr. Velika Britanija), povrata sredstava
po razli¢itim EU programima, kaznama za krsenje EU propisa i dr. Dinamika
strukture prihoda proracuna je prikazana na sljedecoj slici.

Slika 2: Prihodi EU proracuna, 2014.-2023.
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Izvor: obrada autora na temelju podataka EK (https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/
eu-budget/long-term-eu-budget/2021-2027/spending-and-revenue_en)

Prihodi EU proracuna u najvecoj mjeri ovise o uplatama drzava ¢lanica
temeljemvisine BND-acijije prosje¢niudiouukupnim prihodimaurazdoblju
2014.-2023. iznosio 63,8%. Prihodi od carina, PDV-a, te ostali prihodi, imaju
sli¢cne prosjecne udjele koji iznose 12,6%, 11,3% te 11,2%. Najmanji udio
biljezi novouvedeni doprinos na temelju koli¢ine nerecikliranog plasti¢cnog

ambalaznog otpada, koji je u 2023. godini ¢inio oko 4% ukupnog prihoda.

Visoka ovisnost EU proracuna o uplatama drzava ¢lanica se isti¢ce kao
vazan nedostatak zbog kojeg drzave ¢lanice u pregovorima oko VFO-a
prvenstveno nastupaju gledajudi neto poziciju svojeg proracuna u odnosu
na EU proracun, Sto usporava i otezava postizanje dogovora (Begg, 2017;
Monti i sur., 2016). S druge strane, uplate temeljene na BND-u izravno vezu
visinu uplata s ekonomskom snagom pojedine drzave ¢lanice, $to odrazava
odredenu razinu solidarnosti izmedu vise i manje razvijenih drzava ¢lanica.!

1 Solidarnost je dijelom umanjena zbog tzv. korektivnih mehanizama zahvaljuju¢i kojima je
dio drzava ¢lanica izborio umanjene obveze placanja u EU proracun. Premda je EK u svojim
zakonodavnim prijedlozima prora¢una za razdoblje 2021.-2027. predlozila potpuno ukidanje
korektivnih mehanizama, oni su i dalje na snazi. Mehanizam se za razdoblje 2021.-2027. i dalje
primjenjuje za Dansku, Njemacku, Nizozemsku, Austriju i Svedsku, a procijenjena vrijednost
umanjenih uplata na godisnjoj razini iznosi oko 7,6 milijardi eura.
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Isto tako, Cesto se naglasava kako postojeca prihodna struktura ne odrazava
u dovoljnoj mjeri posvecenost postizanju klju¢nih ciljeva EU, odnosno
naglasava se kako bi prihodi trebali u ve¢oj mjeri utjecati na aktivnosti koje
doprinose zajednickim europskim ciljevima kao $to su oni u podrucju borbe
protiv klimatskih promjena (npr. kroz posebna placanja za neispunjavanje
klimatskih ciljeva) ili stvaranju $to sli¢nijih uvjeta poslovanja na zajednickom
trzistu (npr. harmoniziranje poreznih praksi medu zemljama ¢lanicama).
Nedovoljna fleksibilnost VFO-a da se odgovori na krizne situacije koje traze

znacajne dodatne rashode kao $to je to bio slucaj s potrebom da se kroz
EU proracun pojacaju ulaganja nakon ekonomske krize 2009. godine, ili da
se ublaZe posljedice migrantske krize, je takoder prepoznata kao jedno od
otegotnih obiljeZja prora¢una (Becker, 2019).

Financijski polozaj drzava ¢lanica u odnosu na EU

proracun

Premda je proracun Unije prilicno malen u odnosu na nacionalne
proracune, zemlje ¢lanice se jako tesko dogovaraju oko njegove velicine.
Razlike u stavovima zemalja su velikim dijelom povezane s odnosom uplata
iz nacionalnih proracuna u EU proracun i isplata iz EU proracuna prema
nacionalnim proracunima. Prilikom rasprava o buducnosti VFO-a, vrlo Cesto
dolazi do grupiranja zemalja ¢lanica u dva bloka. Jedan okuplja zemlje tzv.
neto uplatiteljice, odnosno ¢lanice koje vise izdvajaju za EU proracun nego
Stoiznjega primaju sredstava, dok drugi okuplja zemlje tzv. neto primateljice
koje okupljaju ¢lanice koje vise sredstava primaju nego 3to uplacuju za EU
proracun. U prvu grupu zemalja spadaju najrazvijenije zemlje ¢lanice poput
Njemacke, Svedske, Nizozemske i Danske, koje zbog visokog BND-a imaju
i relativno visoke iznose uplata, dok istovremeno zbog visokog stupnja
razvijenosti imaju manje koristi od europskih politika kao $to je kohezijska
politika koja je usmjerena prema manje razvijenim zemljama ¢lanicama.
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Druga grupa ukljucuje uglavnom slabije razvijene zemlje ¢lanice, odnosno
zemlje ¢lanice koje imaju znacajne financijske koristi od kohezijske politike,
a to su u najvecoj mjeri zemlje koje su se prikljucile EU nakon 2004. godine.

Sljedeca slika prikazuje u kojoj mjeri postoje razlike izmedu zemalja ¢lanica
po pitanju uplata iz nacionalnih u EU proracun i isplata iz EU proracuna
prema korisnicima na podrucju pojedine zemlje ¢lanice. Razlike medu
zemljama ¢lanicama su doista znacajne. Tako je npr. iz EU proracuna u 2019.
godini ispla¢eno gotovo pet puta vise sredstava korisnicima na podrudju




Madarske nego Sto je Madarska uplatila u EU proracun. S druge strane,
iz EU proracuna je prema korisnicima na podrucju Nizozemske ispla¢eno
tri puta manje sredstava nego sto je Nizozemska uplatila u EU proracun.
Hrvatska se nalazi medu zemljama koje znatno vise sredstava primaju nego
$to uplacuju u EU proracun (za 2019. taj je omjer iznosio 4,3 naprema 1).

Slika 3. Omjer primljenih isplata iz EU proracunaiuplata drZzava ¢lanica u EU proracun
u2019.
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Izvor: obrada autora na temelju podataka EK (https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/
eu-budget/long-term-eu-budget/2021-2027/spending-and-revenue_en)

Podaci za financijsko razdoblje 2021.-2027. ukazuju na odredene promjene
u pogledu financijskog polozaja pojedinih drzava ¢lanica, a koje se mogu
ponajvise povezati s utjecajem NGEU-a. Tako su npr. zahvaljujudi sredstvima
iz NGEU-a Italija, Francuska i Spanjolska postale neto primateljice sredstava
iz EU proracuna u razdoblju do 2023. godine. S druge strane, drzave Clanice
koje su i ranije bile u vrlo povoljnom financijskom polozaju poput drzava
¢lanica u srednjoj i istoc¢noj Europi, taj su polozaj jos vise poboljsale, opet
zahvaljuju¢i dodatnom financiranju ostvarenom putem NGEU-a. Najvece
financijske koristi u razdoblju 2021.-2023. biljeZi upravo Republika Hrvatska
koja je na svaki uplaceni euro u EU proracun primila ¢ak 6,2 eura.
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Slika 4. Omjer primljenih isplata iz EU proracunaiuplata u EU proracun drzava ¢lanica
0d 2021. do 2023. godine
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Izvor: obrada autora na temelju podataka EK (https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/
eu-budget/long-term-eu-budget/2021-2027/spending-and-revenue_en)

Financijski polozaj drzava ¢lanica u odnosu na EU proracun je u izravnoj
vezi s nacinom financijskog upravljanja pojedinim EU programima.
Proracunski programi EU se provode kroz tri moguca nacina upravljanja:
i) izravno upravljanje, gdje proracunskim sredstvima upravlja izravno
Europska komisija, zajedno s drugim EU tijelima kao Sto su izvrSne
agencije; ii) neizravno upravljanje gdje proracunskim sredstvima upravljaju
medunarodne organizacije, Europska investicijska banka, zemlje ne-Clanice
ili neka druga tijela navedena u Financijskoj uredbi; te iii) podijeljeno
upravljanje s drzavama ¢lanicama, gdje EK delegira upravljanje programima
drzavama clanicama (odnosno upravljackim tijelima uspostavljenim u
drzavama ¢lanicama).? Najveci dio proracuna Unije se izvrSava putem
podijeljenog upravljanja. Prema podacima EK, u razdoblju 2014.-2018. 74%
od ukupnog proracuna se izvrsavalo putem podijeljenog upravljanja, 18%
putem izravnog upravljanja, a 8% putem neizravnog upravljanja (Europska
komisija, 2019).

Programi koji se provode u okviru tzv. podijeljenog upravljanja izmedu
drzave ¢lanice i EK-a podrazumijevaju postojanje prethodno utvrdene
financijske omotnice za drzavu ¢lanicu. To je npr. slu¢aj s programima
kohezijske politike te zajednicke poljoprivredne politike gdje svaka drzava
¢lanica unaprijed zna iznos s kojim raspolaze u sedmogodisnjem razdoblju

2 Slozenost provedbe EU programa dodatno ilustrira ¢injenica da se kod nekih programa primjenjuju
sva tri oblika upravljanja (vidjeti npr. upravljanje Fonda za integrirano upravljanje granicama).
3 Europska komisija (2019) EU Budget 2018 - Financial Report. EU: Brussels. Dostupno na : https://

ec.europa.eu/info/publications/eu-budget-2018-financial-report_en
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trajanja EU proracuna. S druge strane, proracunski programi kojima izravno
upravlja EK, kao $to je npr. program Obzor Europa, u pravilu nemaju
unaprijed dodijeljenu nacionalnu omotnicu vec se sredstva dodjeljuju
putem natjecaja koji su otvoreni za prijavitelje iz svih drzava ¢lanica. Takvi
programi imaju znatno manju proracunsku vaznost za slabije razvijene

drzave ¢lanice poput Republike Hrvatske, $to je uglavnom povezano s nizim
apsorpcijskim kapacitetima za sudjelovanje u tako zahtjevnim programima
te slabijom motiviranos¢u potencijalnih korisnika za prijavljivanjem s
obzirom naizdasne nacionalne omotnice koje nude laksi pristup sredstvima.
Stoga je za zemlje poput Republike Hrvatske oCuvanje sredstava unutar
EU proracuna za kohezijsku politiku temeljno pitanje koje utjece na razinu
financijskih koristi.

Podaci o uplatama u EU proracun i primljenim iznosima iz EU proracuna
ne smiju se poistovijetiti s ukupnim koristima koje pojedine zemlje ¢lanice
imaju od ¢lanstva u EU-u. Naime, potonje uklju¢uje puno Siri koncept
koristi od izravnih proracunskih transakcija. Upravo se medu zemljama
neto uplatiteljicama nalaze zemlje koje uzivaju vrlo znacajne koristi od
integracije, prije svega kroz izvoz svojih proizvoda i usluga u zemlje
neto-primateljice. Empirijska istraZivanja su potvrdila da visokorazvijene
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zemlje ¢lanice smjestene u srediSnjem dijelu EU uzivaju najvece koristi od
europskih integracija, dok zemlje na periferiji biljeze znatno manje koristi
(Mion, Ponattu, 2019; Felbermayr et al., 2018). Medutim, jednako tako ne
treba podcijeniti znac¢aj financijskih odnosa drzave ¢lanice i EU prorac¢una
upravo iz razloga $to on i dalje predstavlja izrazito vazan ¢imbenik prilikom
pregovaranja o novom VFO-u.

Polozaj Republike Hrvatske u odnosu na EU proracun

Kao 3$to je ranije istaknuto, RH pripada skupini drzava clanica neto
primateljica. Prema podacima EK-a, u razdoblju od 2014.do 2023.godine, RH
je u EU proracun uplatila ukupno 4,68 milijardi eura, dok je iz EU proracuna
primila 19,7 milijardi eura, odnosno 4,2 puta vise nego 5to je uplatila.
Sljedeca slika prikazuje odnos uplata i isplata za Republiku Hrvatsku od
njezine prve godine Clanstva pa sve do 2023. godine.
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Slika 5. Prikaz uplata i isplata RH u odnosu na EU proracun za razdoblje 2014.-2023.
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Izvor: obrada autora na temelju podataka EK (https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/
eu-budget/long-term-eu-budget/2021-2027/spending-and-revenue_en)

Kroz sve je godine vidljiv trend poboljanja neto pozicije, osim u 2017. kada
je doslo do privremenog smanjenja. Glavnina neto koristi je ostvarena u
razdoblju od 2019. do 2023., kada je doslo do ubrzanja provedbe projekata
u okviru kohezijske politike te prvih isplata u okviru NGEU-a namijenjenih

provedbi Nacionalnog plana oporavka i otpornosti.
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Kao $to se to moze vidjeti na slici 6., kohezijska i zajednicka poljoprivredna
politika bile su klju¢ne za ostvarenje povoljne financijske pozicije RH u
odnosu na EU proracun, aod 2021. godine vaznu ulogu imaju uplate vezane

za provedbu NGEU-a.

Slika 6. Prikaz kretanja isplata za kohezijsku politiku, ZPP i ostale EU politike
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Izvor: obrada autora na temelju podataka EK (https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/
eu-budget/long-term-eu-budget/2021-2027/spending-and-revenue_en)




Gotovo 80% svih isplata u razdoblju 2014.-2020. se odnosilo na kohezijsku
i zajednicku poljoprivrednu politiku. U razdoblju 2021.-2023. udio ove
dvije politike u ukupnim isplatama pada na 58,6% uslijed znacajnih isplata
sredstava iz instrumenta NGEU na koji se odnosilo 32,5% svih isplata u tom
razdoblju.To znaci da na tri spomenutaizvora financiranja otpada ¢ak 91,1%
svih isplata iz EU prora¢una u razdoblju 2021.-2023. Tako visoka razina
ovisnosti o kohezijskoj i poljoprivrednoj politici, te 0 NGEU-u, moze se nadi
kod jo3 nekoliko drzava ¢lanica kao Sto su Bugarska (92,3%), Rumunjska
(96%), Slovacka (95,8%) te Poljska (93,8%).

S druge strane, ostali EU programi koji se provode u potpunosti ili ve¢im
dijelom putem izravnog upravljanja, kao $to su Obzor Europa, Erasmus+,
Instrument za povezivanje Europe (CEF) ili Kreativna Europa, imaju relativno
mali financijski utjecaj za RH. Tako je primjerice u razdoblju 2014.-2023. u
okviru programa Erasmus, odnosno Erasmus+, ispla¢eno ukupno 277,8
milijuna eura, iz programa CEF 187,1 milijun eura, a iz programa Obzor
Europa, odnosno Obzor 2020, ispla¢eno ukupno 156,1 milijun eura*.Vaznost
sudjelovanja RH u navedenim programima ima posebnu teZinu obzirom
da se hrvatski prijavitelji moraju natjecati s prijaviteljima iz cijele EU, pa je
dostupnost takvih sredstava znatno manja°. Posebno je vaZzno osigurati sto
vecu uklju¢enost prijavitelja u program Obzor Europa bududi da se radi o
najvecem pojedinom programu koji se provodi putem izravnog upravljanja
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te programu kojim se poti¢u ulaganja u istrazivanje, razvoj i inovacije, 5to je
od posebne vaznosti, kako za RH tako i za EU u cjelini.®

Buducnost EU proracuna

Postizanje dogovora oko novog VFO-a jedan je od najvecih izazova
za drzave clanice, Europsku komisiju i Europski parlament kao klju¢ne
dionike procesa. Stoga ne ¢udi iznimna duljina trajanja pregovora, koja
je za tekuce razdoblje 2021.-2027. iznosila rekordnih 30 mjeseci. Sadasnje
proracunsko razdoblje je obiljezila ¢injenica da se EU po prvi put od svog
nastanka odlucila za veliko zaduzivanje kako bi ojacala ulaganja, posebno

4 Obzor Europa je naziv za program u razdoblju 2021.-2027., dok je u razdoblju 2014.-2020. isti
program koristio naziv Obzor 2020. Radi jednostavnosti, u tekstu se koristi samo naziv Obzor
Europa.

5

6 Kao ilustracija kapaciteta u pogledu sudjelovanja u programu Obzor Europa, RH je u razdoblju

2021.-2023. ukupno primila uplate u visini od 15,4 eura po stanovniku, a Slovenija 80,6 eura po
stanovniku. Drugim rijec¢ima, Slovenija biljezi 5,2 puta veci apsorpcijski kapacitet u odnosu na RH
kada je rijec¢ o programu Obzor Europa.




u drzavama ¢lanicama suocCenima s nizom razinom razvijenosti i najve¢im
gospodarskim padom tijekom COVID-19 krize. Nalazenje proracunskog
rjeSenja za novo proracunsko razdoblje bit ¢e posebno izazovno: potrebno
je povecati ulaganja u prioritetnim podrucjima, osigurati sredstva za otplatu
duga nastalog NGEU-om koje krece od 2028. godine, te istovremeno
voditi ra¢una da novi proracunski rashodi (previse) ne opterete nacionalni
doprinos drzava ¢lanica, $to bi zasigurno izazvalo veliki otpor drzava neto
uplatiteljica. Dodatno opterecenje proizlazi iz rastuceg troska servisiranja
duga uslijed povecanja kamatnih stopa na trzistu posljednjih godina.
Procjene troskova otplate NGEU-a u razdoblju 2028.-2034. krecu se izmedu
25 i 30 milijardi eura godisnje (Europska komisija, 2025). Dodatne potrebe
za financiranjem putem EU proracuna proizlaze iz niza dokumenata koji su
objavljeni u 2024. i u 2025. godini, a pri tome se posebno istiCe izvjestaj
Maria Draghia o ja¢anju konkurentnosti EU, te izvjestaj koji je pripremio
Sauli Niinistd na temu jacanja obrambenih i sigurnosnih sposobnosti EU
(Europska komisija, 2024a; Europska komisija, 2024b).

Europska komisija kao rjeSenje za financiranje novih proracunskih

potreba predlaze uvodenje novih izvora vlastitih sredstava, sto

je predlozila u prosincu 2021. godine i azurirala u lipnju 2023. godine.

Prijedlozi su:

1. uvodenje mehanizma za uglji¢nu prilagodbu na granicama,

2. izdvajanje 30% prihoda od trgovanja emisijama staklenickih plinova
(ETS) za EU proracun,

3. doprinos drZava ¢lanica temeljen na visini bruto operativne dobiti
poduzeca (u visini 0,5% bruto operativne dobiti).

Od predlozenih novih prihoda, od 1. listopada 2023. Uredbom 2023/956
(CBAM Uredba) zapoceto je uvodenje mehanizma EU-a za ugljicnu
prilagodbu na granicama (Carbon Border Adjustment Mechanism - CBAM)
koji bi trebao u potpunosti stupiti na snagu u sije¢nju 2026. godine. Radi se
o mehanizmu koji bi trebao osigurati dodatne prihode EU prora¢unu kroz
naplatu naknade (putem kupnje tzv. CBAM certifikata) za proizvode uvezene
iz tre¢ih zemalja koje su prepoznate kao ugljicno intenzivne, pri ¢emu
bi 75% tako prikupljenog prihoda bilo usmjereno prema EU proracunu.’
Ocekuje se da bi ovaj novi prihod mogao osigurati oko 1,5 milijardi eura
godisnje za EU proracun, sto pokriva tek maniji dio novih potreba (Kowald
i Pari, 2025).

7 Mehanizam se primjenjuje u slu¢aju da u zemlji proizvodnje ne postoji sustav naknada putem
kojeg proizvodaci placaju naknadu za ispustene emisije staklenickih plinova tijekom proizvodnje
slican onom kakav vec¢ postoji u EU.
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Puno vedi proracunski u¢inak imalo bi prihvacanje prijedloga EK o podjeli
prihoda ostvarenih trgovinom emisijama staklenickih plinova (ETS) na
nacin da drzava ¢lanica zadrzi 70%, a EU proracun 30% prihoda, za razliku
od sadasnje situacije gdje cijeli prihod ide drzavi ¢lanici. Na taj bi se nacin
moglo prikupiti i do 19 milijardi eura godisnje (Europska komisija, 2023).2
Sto se ti¢e doprinosa drZava ¢lanica temeljem bruto operativne dobiti,
procjena EK-a je da bi se na taj nacin moglo osigurati dodatnih 16 milijardi
eura godisnje (ibid). Medutim, osim za CBAM, jos uvijek nema dogovora o
novim prihodima EU prora¢una vezanim za ETS, niti za dodatni doprinos
drzava ¢lanica temeljem dobiti poduzeca.

Ukoliko se u skorom razdoblju ne osigura rjeSenje za prosirenje izvora
prihoda proracuna, EU ¢e biti prisiljena povecati nacionalne doprinose
drzava clanica temeljenih na BND-u. Alternativno, EK bi se mogla u ime
drzava ¢lanici ponovo zaduziti na medunarodnim trzistima radi otplate
NGEU duga i tako primijeniti praksu nacionalnih drzava (novo zaduzivanje
za otplatu starih dugova). To ¢e, medutim, biti teSko prihvatljiva opcija za
pojedine drzave ¢lanice koje povijesno inzistiraju na proracunskoj disciplini
poput Njemacke ili skandinavskih zemalja.

Europska komisija je ve¢ zapocela s radom na novom VFO-u za razdoblje
2028.-2034., te se ocekuje da ce prvi prijedlog biti predstavljen prije ljeta
2025. Za ocekivati je da ce prijedlog dobrim dijelom biti temeljen na
Politickim smjernicama rada Europske komisije za razdoblje 2024.-2029.,
koji su predstavljeni u srpnju 2024. godine, te s nedavno objavljenom
Komunikacijom Komisije - Put prema sljedecem visegodiSnjem
financijskom okviru iz veljace 2025. godine. Oba dokumenta naglasavaju
kako bi sljedeéi EU proracun trebao biti usmjereniji, jednostavniji i
djelotvorniji (Europska komisija et al., 2024; Europska komisija, 2025).

Jedan od nacina kako se navedeno planira ostvariti jest smanjenjem broja
programa unutar proracuna.’ Smanjenje broja programa bi se postiglo
izmedu ostaloga donoSenjem jedinstvenog nacionalnog plana koji bi
obuhvatio sva EU sredstva koja su unaprijed dodijeljena drzavi ¢lanici.
To bi u slucaju Hrvatske znacilo da bi Cetiri programa kojima se trenutno
planira koristenje Europskih strukturnih i investicijskih fondova zamijenio
jedan nacionalni program. Jedinstveni nacionalni program bi takoder
ukljucio planiranje relevantnih strukturnih reformi kao $to je to trenutno
slucaj s nacionalnim planovima za oporavak i otpornost. Smanjenju broja

8 0Od 2027. krece tzv. ETS 2 sustav kojim se u trgovinu emisijama staklenickih plinova ukljuc¢uju novi
sektori (cestovni prijevoz i dr.) Sto ¢e dodatno povecati proracunske prihode temeljem ETS-a.

9 U razdoblju 2021.-2027. EU proracun obuhvaca 44 razli¢ita proracunska programa.
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programa bi doprinio novi Europski fond za konkurentnost koji bi bio
pod izravnim upravljanjem EK te bi objedinio niz postojecih programa koji
s razli¢itih aspekata imaju za cilj ojacati konkurentnost EU. Takoder, veca
jednostavnost se planira ostvariti kroz jednostavnija pravila koristenja
sredstava, a $to je opet povezano sa smanjenjem broja proracunskih
programa.

Sto se ti¢e tematskog usmjerenja, prili¢no je izvjesno da bi se osim jacanja
ulaganja u razvoj industrije opcenito, posebno osnazila ulaganja u vojnu
industriju u dijelu istraZivanja i razvoja. Za oCekivati je da ¢e novi proracun
i dalje snazno podrzavati temeljni cilj Europskog zelenog plana,
stvaranja ugljicno neutralnog gospodarstva, ali Ce, slijededi preporuke iz
izvjestaja Maria Draghia o konkurentnosti EU, puno vise biti naglasena
vaznost razvoja i primjene EU tehnoloskih rjeSenja za ostvarenje
navedenog cilja, u cemu ¢e klju¢nu ulogu imati upravo Europski fond
za konkurentnost (Europska komisija, 2024a). Jedno od najvecih pitanja
kada je rije¢ o tematskom usmjerenju jest razina buducih izdvajanja za
kohezijsku i zajednicku poljoprivrednu politiku. Vrlo je vjerojatno da ce
prijedlog EK i¢i u smjeru smanjenja sredstava za ove dvije politike. Medutim,
isto je tako sigurno da bi znatnija smanjenja financiranja dovela do
velikog otpora brojnih drzava clanica, zbog ¢ega je u ovom dijelu tesko
ocekivati znatnije promjene u kona¢nom dogovoru oko VFO-a.

Takoder se moze ocekivati da ¢e noviVFO u jednom svojem dijelu primijeniti
model plac¢anja kakav se trenutno koristi u financiranju planova oporavaka
i otpornosti drzava clanica. Rije¢ je o modelu ,plac¢anja za rezultate”,
gdje se sredstva isplacuju ukoliko su ostvareni prethodno utvrdeni kljucni
ciljevi. Za usporedbu, kod kohezijske politike se placanja prema drzavama
¢lanicama vrse na temelju ostvarenih i prethodno prekontroliranih rashoda
za ugovorene projekte. Premda se prvi model Cini primjereniji u smislu
usmjerenosti na ostvarenje rezultata umjesto na potrosSnju, nedavni
zakljucci Europskog revizorskog suda sadrze niz zamjerki vezanih za nacine
mjerenja napretka u ostvarenju rezultata u slucaju planova za oporavak
i otpornost, te povezanost isplata s ostvarenim napretkom (Europski
revizorski sud, 2023; Europski revizorski sud, 2024).

S pregovorima o novom buduc¢em VFO-u, otvara se i pitanje korektivnih
mehanizama i njihovog znacaja za EU proracun. Podsjetimo, korektivni
mehanizmi su posebne odredbe koje smanjuju obveze uplata pojedinih
zemalja ¢lanica u zajednicki proracCun iz raznih razloga. Zemlje koje imaju
koristi od korektivnih mehanizama za razdoblje 2021.-2027. su Danska,
Njemacka, Nizozemska, Austrija i Svedska. Zanimljivo je da ¢etiri od pet
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tih zemalja clanica pripadaju i skupini frugal five’°. Premda je EK ranije
predlozila potpuno ukidanje korektivnih mehanizama za proracun 2021.-
2027., oni su i dalje na snazi. Preostaje za vidjeti hoce li se isti ukinuti u
novom prora¢unskom razdoblju, ili ¢e opstati kao jedan od kompromisa
nuznih za postizanje ukupnog dogovora.

Dodatno, aktualni trgovinski sukob izmedu Europske unije i Sjedinjenih
Americkih Drzava, takoder bi mogao utjecati na buduce oblikovanje
EU proracuna. S jedne strane, povecanje carina moze povecati prihode
EU proracuna. Medutim, ukoliko dode do smanjivanja ekonomskih
aktivnosti, neminovno ¢e do¢i i do smanjenja prihoda EU prora¢una zbog
manjih nacionalnih doprinosa i manjeg prihoda od PDV-a. Takoder, Sirenje
negativnih uc¢inaka uvodenja carina na konkurentnost europskih industrija
moglo bi stvoriti dodatne pritiske te povecati potrebu za kompenzacijskim
mehanizmima unutar EU, posebice u drzavama ¢lanicama koje su snaznije
izloZzene vanjskotrgovinskim Sokovima.

Implikacije novog EU proracuna za Hrvatsku
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U proracunskom razdoblju 2021.-2027., Republika Hrvatska je u izuzetno
povoljnom poloZaju kada je rije¢ o mogucnostima financiranja razvojnih
potreba putem EU proracuna. Vrlo izdasne mogucnosti financiranja
u okviru redovnog VFO-a (prvenstveno u okviru kohezijske politike i
zajednicke poljoprivredne politike) su dodatno ojacane financiranjem u
sklopu NGEU-3, te se Hrvatska prometnula u jednog od najvecih dobitnika
sredstava iz EU proracuna, relativno gledano.

Medutim, NGEU zavrsava krajem 2026. godine i za sada nije izgledno
da ce se sa slicnim mehanizmom financiranja nastaviti. Kada je rijec
o kohezijskoj politici, vrlo je izgledno da ¢e se omotnica za nju smanijiti u
idu¢em proracunskom razdoblju."" Izostanak mehanizma poput NGEU-a
te smanjena omotnica za koheziju, kao i moguce smanjenje omotnice za
zajednicku poljoprivrednu politiku u dijelu koji se odnosi na ruralni razvoj,
smanjit ¢e pozitivan financijski uc¢inak EU proracuna u razdoblju nakon
2027. godine. Ono 5to ¢e olaks3ati tranziciju u novu realnost je Cinjenica da
je kraj 2030. godine krajnji rok za koristenje sredstva kohezijske i zajednicke

10 Skupina frugal five (hrv. Stedljiva petorka”) je naziv za skupinu zemalja koje se cesto protive
povecanju EU proracuna.

11 Medutim, malo je vjerojatno da ¢e do¢i do radikalnog smanjenja sredstava obzirom na veliki broj
drzava ¢lanica koje primaju vrlo znacdajna sredstva putem fondova kohezijske politike i koje nece
biti spremne podrzati takav prijedlog.




poljoprivredne politike (u dijelu koji se odnosi na ulaganja u ruralni razvoj)
izrazdoblja 2021.-2027. zbog primjene tzv. n+3 pravila."? Iz tog e se razloga
promjena u punom opsegu osjetiti nakon 2030. godine.

Dodatni izazov za Hrvatsku lezi u ocekivanom povecanju vaznosti
proracunskih programa izravno upravljanima od strane Europske
komisije poput najavljenog Fonda za konkurentnost. Prijavitelji s
podrucja Hrvatske su do sada bili relativho slabo zastupljeni u takvim
programima, uz odredene iznimke poput Erasmus+ programa. Stoga ce u
idu¢em proracunskom razdoblju biti potrebno Sto viSe usmjeriti domace
kapacitete prema ukljuc¢ivanju na novi Fond za konkurentnost te ostale
izravno upravljane fondove koji ¢e biti dostupni (vjerojatno ¢e program
Obzor Europa ostati kao zaseban program).

Ukoliko se drzave clanice ne dogovore oko novih prihoda EU proracuna koji
bi se temeljili na plac¢anjima trec¢ih strana (multinacionalne kompanije ili
uvoznici roba iz tre¢ih zemalja), vrlo je izvjesno da ¢e drzave ¢lanice morati
povecati uplate u zajednicki proracun. Takva bi promjena dodatno
utjecala na smanjenje pozitivne financijske pozicije Republike Hrvatske u
odnosu na EU proracun. Jos vedi bi se utjecaj na polozaj RH ostvario ukoliko
bi u razdoblju do 2034. godine doslo do prosirenja EU-a koje bi ukljucilo
Ukrajinu. Medutim, takav je scenarij za sada malo izgledan.

Kako bi se umanjio negativan ucinak slabijeg financiranja putem EU
proracuna na prije svega javne, ali isto tako i privatne investicije, nuzno
je ojacati domac¢e mehanizme financiranja i tako osigurati laksu
prilagodbu novim okolnostima nositeljima ulaganja, ali i gradevinskom
sektoru te ostalim povezanim sektorima. Osiguranje dodatnog fiskalnog
prostoraudomacem proracunu nakon 2030.godine bit ¢e izazov za nositelje
fiskalne i ukupne razvojne politike na koji je potrebno pravovremeno
odgovoriti, kako bi se izbjeglo ponavljanje situacije iz ekonomske
krize 2009. godine kada je pad javnih ulaganja izravno utjecao na
produbljenje i produljenje ekonomske krize.

12 Prema n+3 pravilu nacionalna omotnica se raspodjeljuje kroz godisnje kvote. Drzava ¢lanica ima
rok iskoristenja u trajanju iduce tri godine, inace ostaje bez neiskoristenog dijela sredstava. Tako
npr. dodijeljena sredstva iz godisnje alokacije za 2027. mogu se koristiti do kraja 2030. godine.
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