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1. UvVOD

1.1.Definiranje problema istrazivanja

Drzavne potpore, kao sastavni dio industrijske politike te kao mjera kojom drzava ostvaruje
utjecaj na gospodarske subjekte i grane, predmet su odredenih reformi vezanih za uklapanje
hrvatske industrijske politike u okvire Europske Unije (EU). U vremenu prije uc¢lanjenja u
EU, potpore dodjeljivane u Republici Hrvatskoj (RH) bile su sektorske: s ciljem odrzavanja
na zivotu "zalaze¢ih industrija". Izazovi prelaska na dominantno horizontalne potpore su
veliki. Drzavne potpore su podruc¢je ekonomske politike koje vjerovatno najtransparentnije
odrazava drugoro¢nu gospodarsku strategiju neke zemlje, te iz toga proizlazi njihova bitnost

te zahtjev za analizom njihova stanja.

1.2.Ciljevi rada

Cilj rada je teoretski izlu¢iti i sumirati literaturu na temu drzavnih potpora, usporediti politiku
drzavnih potpora RH prije i za vrijeme ¢lanstva u EU, prikazati zahtjeve te provedene reforme
na ovom planu industrijske politike te utvrditi strukturu potpora i analizirati njihovu
poveznicu s rastom gospodarstva. Nadalje, cilj je ispitati izazove restrukturiranja za
uskladivanje s industrijskom politikom EU te u tu svrhu odrediti jesu li nacini, koli¢ina te

ciljevi troSenja drzavnih sredstava putem drzavnih pomo¢i zaista opravdani.

1.3.Metode rada

Temelj za izradu rada pruzili su razli¢iti izvori podataka sacinjeni od: udzbenika, knjiga,
medunarodnih publikacija, domac¢ih i medunarodnih statistickih podataka, istrazivanja i
analize, internet stranice te interni podatci Ministarstva financija te Agencije za zastitu
trziSnog natjecanja. U istrazivanju su primijenjene standardne kvalitativne istrazivacke

metode, prvenstveno: metoda deskriptivne analize, metoda komparativne analize, metoda



eksplikativne analize, metoda modeliranja, induktivna medota, deduktivna metoda, te metoda

sinteze i kompilacije.

1.4. Struktura rada

Prvi dio rada odnosi se na uvod. Drugi dio rada daje osnovne definicije te podjele drzavnih
potpora kao i osnovne postavke industrijske, odnosno politike drzavnih potpora EU te uvjete i
nacine dodjele drzavnih potpora.Treéi dio rada sazima stanje politike drzavnih potpora u RH
prije i za vrijeme c¢lanstva u EU. Navedeno se analizira u svrhu razumijevanja i
upotpunjavanja klju¢nog, cetvrtog dijela rada, koji se bavi izazovima restrukturiranja
industrijske politike RH u sferi drzavnih potpora - zbog potrebitog uskladivanja domace
politike s politikama EU.

Peti dio odnosi se na zakljucak ¢ime se sumiraju sve prednosti i nedostatci, te prilike i

neprilike koje obiljezavaju domaci sustav drzavnih potpora.

2. INDUSTRIJSKA POLITIKA EUROPSKE UNIJE

2.1. Osnovna obiljezja industrijske politike EU

Putem Stragije Europa 2020. (2010.), desetogodisnjeg plana usmjerenog na rast i
zapoSljavanje, EU postavlja i smjernice za provodenje ekonomskih poltika, pa tako i
industrijske te politike drzavnih potpora, pri ¢emu sposobnost drzava ¢lanica da provedu
potrebne reforme na nacionalnoj razini u cilju poticanja rasta, u najvecoj mjeri odreduje
uspjesnost Strategije." Ostvarenjem zadanih ciljeva, kako ona naglaSava, u svakoj drzavi
¢lanici EU bi se postigli visi stupnjevi zaposlenosti, proizvodnosti i socijalne kohezije. U tu je
svrhu potrebno usmjeriti se na uredenje i odrzanje jedinstvenog unutarnjeg trzista kojeg se,
prvenstveno pomocu nadzora nad drZzavnim potporama, moze zastiti od nepoStenog trziSnog

natjecanja $to je temeljna zapreka njegovom nesmetanom razvoju i uop¢e funckioniranju.

! Europa 2020 kao strategija Europske unije slijedi Lisabonsku strategiju (poznatiju kao Lisabonska agenda ili
proces) koja je predstavljala strateski razvojni plan Europske unije za razdoblje 2000. do 2010. godine.



Jedna od najceS¢e rabljenih definicija, ona Packa i Saggija (2006.), industrijsku politiku
opisuje kao "bilo kakav tip selektivne drzavne intervencije ili politike kojom se pokusava
utjecati na strukturu proizvodnje u korist sektora od kojih se ocekuju veéi izgledi za
ekonomski rast koji se ne bi dogodio u slucaju odsutnosti takve intervencije u trzi$noj
ravnotezi". Prema Europskoj Komisiji (Komisija/EK, 2010.), na razini EU, industrijska
politika je definirana kao svaka intervencija koja ima utjecaj na troskove, cijene i inovativnu
konkurenciju industrije ili sektorske politike fokusirane na inoviranje performansi
individualnih sektora. Prema tome, industrijska politka ukljucuje i horizontalne i sektorske tj

vertikalne mjere.

Drzavne potpore ¢ine jednu od sastavnih mjera industrijske politike te su jedan od nacina
kojima drZava ostvaruje utjecaj na trziSni polozaj pojedinih poduzeca, gospodarskih grana i na
opc¢u konkurentnost zemlje. Komisija (2013.) je drzavnu potporu definirala kao "korist u bilo
kojem obliku dodijeljenu na selektivnoj bazi poduzetnicima od nacionalnih javnih autoriteta”.
Osnovne odredbe o drzavnim potporama u EU trenutno su sadrzane u ¢lancima 107., 108. 1
109. Ugovora o funkcioniranju Europske Unije (UEFU), odnosno biv§im ¢lancima 87., 88. i
89. Ugovora o EZ-u. Prema njima, temeljni cilj integriranja EU je funkconiranje i odrZavanje
jedinstvenog trziSta, a osnova za to je upravo nadzor sustava drzavnih potpora, Cime se
osigurava sposobnost svakog poduzetnika za trziSno natjecanje pod jednakim uvjetima bez
obzira gdje djeluju, pruzanje zastite od medusobnog natjecanja ¢lanica u subvencioniranju §to
je 1 na njihovu i na Stetu opéih europskih interesa. Drzavne potpore su dakle uredene
nadnacionalnim sustavom kontrole koji obuhvaca sve zemlje ¢lanice EU, centraliziranim u
Komisiju, koja preko nadleznih nacionalnih tijela uspostavlja definiciju, kategorizaciju,
regulativu te smjernice drzavnih potpora. Europski sistem kontrole, kako napominju Buelens
et al. (2007.), baziran je na dogovorenoj garnituri fundamentalnih principa ¢vrsto usidrenih u
ugovore (danas UEFU), te ¢ini bitan doprinos osiguravaju¢i da koristi od ekonomskog
integriranja i oCuvanja zajedni¢kog trzista, zaista i budu ostvarene. Kad zemlja postane
¢lanica EU, UEFU se u potpunosti se primjenjuje i uklapa u nacionalno pravo, Sto ima za
posljedicu da se ovlasti i nadleZnosti nacionalnih vlasti moraju prilagoditi novim uvjetima.
Kamaris (2012.) stoga definira razlike u ovlastima izmedu Komisije i nacionalih autoriteta.
Naime, Komisija donosi Okvire, Kodekse, Komunikacije, Smjernice i Obavijesti koji sadrze
pravila koja ¢e se primjenjivati pri odlué¢ivanju o uskladenosti mjera cilja s UEFU-om. Ti se
instrumenti obi¢no nazivaju "mekim zakonom" (soft law), za razliku od Odluke Komisije,

koja predstavlja zakonodavstvo, te MiSljenja ili Preporuke Komisije, koje su pravni akti.



Nacionalne institucije drzava ¢lanica ne moraju slijediti soft law stajalista Komisije o
provodenju politike popora. Obvezale su se, medutim, slijediti i u potpunosti primjenjivati

pravo EU-a, zbog supremacije prava EU-a nad nacionalnim pravom.

U RH, drzavne potpore su uredene Zakonom o drzavnim potporama, a odrednice politike
drzavnih potpora Su objavljene kao sluzbene Smjernice politike drzavnih potpora u razdoblju
2014.-2015. (2014.) od strane Vlade RH. Formirane su na temelju svih zahtjeva i usmjerenja
postavljenim od strane Komisije i za danaSnje vrijeme relevantnih ciljeva danih Strategijom
Europa 2020., odnosno Akcijskim Planom za drzavne potpore (2005.), te Priopéenjem o
modernizaciji europskog sustava potpora (EK, 2012.) kao prijedlozima reforme politike

drzavnih potpora EU. O svemu navedenom govori se u daljnjem tekstu.

2.2. Definicija i odrednice pojma drzavnih potpora

Budu¢i da je ekonomska politika RH pod kapom EU, tako je u skladu s 2. ¢lankom Zakona o
drzavnim potporama (ZDP, Narodne Novine/NN 47/2014), drzavna potpora "stvarni i
potencijalni rashod ili umanjeni prihod drzave dodijeljen od davatelja drzavne potpore u bilo
kojem obliku koji narusava ili prijeti narusavanjem trziSnog natjecanja stavljajuci u povoljniji
poloZaj odredenog poduzetnika ili proizvodnju odredene robe i/ili usluge utoliko sto utje¢e na

trgovinu izmedu drzava ¢lanica EU, u skladu s ¢lankom 107. UEFU.

Da bi se neka mjera ekonomske politike smatrala drzavnom potporom, prema Ministarstvu
Financija (2015.) moraju biti ispunjena Cetiri kriterija: kriterij ekonomske prednosti, drzavnih
sredstava, selektivnosti potpore te kriterij utjecaja na trzi$no natjecanje i trgovinu izmedu RH
i EU.

Dakle da bi se mjera smatrala drzavnom potporom ona prije svega podrazumijeva
postavljanje pojedinog ili viSe gospodarskih subjekata u povlasteniji poloZaj u odnosu na
konkurenciju. Bitno je da se takva prednost ne bi mogla ostvariti iz redovnog poslovanja
subjekta, ve¢ samo uz drzavnu pomo¢. U svrhu odredivanja je li mjera drzavna potpora ili ne,
u ovom smislu, potrebno je utvrditi u kojem bi opsegu poslovni subjekt dodijeljena sredstva

mogao nabaviti na trziStu kapitala, odnosno nabaviti po povoljnijoj cijeni od trZisne.

Kriterij drzavnih sredstava podrazumijeva drzavnu potporu kao mjeru koja ukljucuje sredstva

dodijeljena iz drzavnog proracuna, proracuna zupanija, gradova i op¢ina, fondova i pravnih
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osoba u vlasnistvu drzave. U ovo su ukljuceni izravni proracunski izdatci te manji odnosno
neostvareni proracunski primitci uzrokovani dodjelom potpore, primjerice umanjenjem poreza

ili otpisom potrazivanja.

Kriterijem selektivnosti, drzavne potpore se razlikuju od op¢ih mjera ekonomske politike koje
se odnose na sve domaée gospodarske subjekte i sektore.? Ovim kriterijem se navodi kako
dodjela potpore dovodi odredene poslovne subjekte, sektore ili regije u povoljniji trzi§ni
poloZzaj u odnosu na konkurenciju. O selektivnosti se moze raditi i kada se prilikom dodjele
potpore davatelj vodi diskrecijskim pravom odlucivanja. U sluc¢aju da se mjere primjenjuju na
sve poduzetnike i proizvodnju svih proizvoda u zemlji, one se izuzimaju iz definicije drzavne

potpore. U svakom suprotnom slu¢aju, mjera jest drzavna potpora.

Sto se ti¢e utjecaja na trzi$no natjecanje i tgovinu zmedu RH i EU temeljem ZDP-a, a na
osnovu Sporazuma o stabilizaciji 1 pridruzivanju (SSP, 2001.) i kao §to je nalozio UEFU,
zabranjena je dodjela potpora koje na bilo koji na¢in mogu izmijeniti trgovinske odnose
izmedu RH i EU. Istaknuto je da nije odlucujuée bavi li se primatelj drzavne potpore izvozom
ili ne, jer je utjecaj na trgovinu svakako prisutan. Dodjelom potpore domacem subjektu,
inozemnim se poduzetnicima umanjuju aktivnosti na mjerodavnom trzistu. Sve mjere koje

kumulativno ispunjavaju ¢etiri navedena Kkriterija se smatraju drzavnim potporama.

Ministarstvo Financija istie da UFEU ipak navodi vrste potpora koje su spojive s unutarnjim
trziStem, koje se dakle mogu slobodno dodjeljivati bez ikakvih posebnih postupaka za njihovu
ocjenu i odobrenje od strane Komisije. Radi se o potporama socijalnog karaktera koje se
dodjeljuju pojedinim potrosa¢ima ako se to ¢ini bez diskriminacije u odnosu na podrijetlo
predmetnih proizvoda, te u potporama u svrsi otklanjanja Steta nastalih zbog prirodnih

nepogoda ili izvanrednih dogadaja.

2 Npr: ulaganja u infrastrukturu nisu drzavna potpora jer su na usluzi ¢itavom drustvu, dok npr financiranje
infrastrukturnih projekata po modelu javno-privatnog partnerstva moze biti potpora ukoliko je privatni partner ili
krajnji korisnik stavljen u bolji polozaj od konkurencije. Takoder porezna politika koja se primjenjuje na ¢itavo
gospodarstvo nije drzavna potpora, dok se umanjenja poreza odredenim subjektima ili izuzimanje od obveze
placanja poreza smatraju drzavnom potporom. (Ministarsvo financija, 2015.)



2.3.Kategorizacija drzavnih potpora prema vrsti, namjeni te instrumentima

Drzavne potpore mozemo razvrstati u tri razlicite kategorije, pri cemu se razlikuju drzavne
potpore prema vrsti, drzavne potpore prema namjeni te drzavne potpore prema instrumentima.

Ovu kategorizaciju ureduje ZDP, prema nahodenju Komisije kako slijedi u daljnjem tekstu.

2.3.1. Drzavne potpore prema vrsti

Kako navodi ZDP (NN, 47/2014), drzavne potpore prema vrsti podijeljene su na programe
drzavnih potpora i pojedinacne potpore. Programom drzavnih potpora se dodjeljuju
pojedina¢ne drzavne potpore unaprijed neodredenim korisnicima ili jednom/vise korisnika na
neodredeno vrijeme i/ili u neodredenom iznosu, $to vrijedi za potpore koje nisu unaprijed
vezane uz neki odredeni projekt. Pojedinacna drzavna potpora je svaka koja nije dodjeljena

temeljem programa drzavne potpore te ima obvezu dodatnog odobravanja pri dodjeljivanju.

2.3.2. Drzavne potpore prema namjeni

Prema Ministarstvu Financija (2017.), prema namjeni drzavne potpore su usmjerene na dva
sektora: potpore za poljoprivredu i ribarstvo, te potpore za industriju i usluge. Potonje su
svrstane u nekoliko kategorija prema obliku: horizontalne potpore koje obuhvacaju regionalne

potpore i potpore na lokalnoj razini, horizontalne potpore u uzem smislu, te sektorske potpore.

Svrha regionalnih potpora jest podrzavanje gospodarskog razvoja i kreiranje radnih mjesta, te
se one dodjeljuju podruc¢jima s niskim Zivotnim standardom ili visokom stopom
nezaposlenosti. Dodjeljuju se podru¢jima koja odgovaraju prostornim jedinicama za statistiku
2. razine i imaju BDP per capita nizi od 75 posto prosjeka zemalja ¢lanica EU, mjerenog

parametrima kupovne moc¢i.

Horizontalne potpore u uzem smislu obuhvaéaju sve potpore usmjerene u istrazivanje i razvoj,
inovacije, zaStitu okoliSa i1 ocuvanje energije, mala 1 srednja poduzea, sanaciju i

restrukturiranje kroz programe drzavnih potpora, poticanje zapos$ljavanja i usavrSavanja te u



kulturu 1 zastitu basStine, podupiranje pristupa financiranju u Krizi i potpore za razvoj
sirokopojasnih mreza. Mogu se karakterizirati kao potpore koje stvaraju neizravne koristi za

svaki subjekt unutar gospodarstva.

Sektorske potpore su namijenjene odredenim sektorima: potpore za proizvodnju celika,
promet, brodogradnju, turizam, radiotelevizijsko emitiranje, sanaciju i restrukturiranje
pojedina¢nih poduzetnika u tesko¢ama, te potpore ostalm djelatnostima. Karakteriziramo ih

kao potpore koje daju izravnu korist pojedinom gospodarskom subjektu ili sektoru.

Prema Komisiji i mi§ljenjima brojnih autora, ove dvije kategorije drzavnih potpora nemaju
isti uéinak na trziSno natjecanje. Mjere horizontalne prirode usmjerene ostvarenju
opc¢ezeljenog cilja mogu predstavljati pozitivan instrument ostvarenja drzavnih gospodarskih
programa, dok one namijenjene jednom odredenom sektoru industrije mogu predstavljati, 1
¢esto jesu, znaCajno naruSavanje trziSne utakmice te bi se, kao takve, trebale izbjegavati. To
podrazumijeva i obvezno izbjegavanje dodjeljivanja "losih" drzavnih potpora, tj svake potpore
koja poduzetniku ne daje pravi poticaj, ve¢ samo istiskuje privatne investicije i odrzava na

zivotu neucinkovite 1 neodrzive poduzetnike.

2.3.3. Drzavne potpore temeljene na uredbama

Uz horizontalne, sektorske i regionalne potpore postoje i one potpore ¢ija se dopustenost
temelji na uredbama. Medu tri najvaznije ubrajaju se o Uredba o De minimis potporama,

Opca uredba 0 skupnim izuze¢ima (GBER Uredba) te Usluge od opceg interesa (SGEI).

Uredba Komisije o primjeni ¢lanaka 107. i 108. UEFU na de minimis potpore (EK,
1407/2013) definira de minimis potpore kao potpore male vrijednosti koje pripadaju kategoriji
bespovratnih potpora kao oblika drzavne pomoéi odredenom poduzetniku ili sektoru.
Osnovna karakteristika de minimis potpora je da nemaju uéinak narusavanja trziSnog
natjecanja. Ne smatraju se potporama u smislu propisa o drzavnim potporama iako
predstavljaju proracunski trosak, budu¢i su malog iznosa u globalu ograni¢enog na 200,000
eura u kunskoj protuvrijednosti u 3 godine. Ne ukljucuju se u podatke o ukupno dodijeljenim
potporama, medutim uklju€ene su u sva izvjeSa o potprama, buduci se za njih izdvoje

znaCajna proracunska sredstva. Potpore male vrijednosti poduzetnicima dodjeljuju tijela



drzavne uprave i jedinice lokalne i regionalne samouprave te samostalno odlu¢uju za koje ¢e

ih namjene dodjeljivati .

Usluge od opéeg interesa, prema Odluci Komisije® (2012/21/EU.) predstavljaju vrstu usluga
kod kojih drzava osigurava kontinuitet njihove ponude, kvalitetu te povoljne cijene, kako bi
bile svima dostupne. EU naglasava vaznost ove vrste usluga za postizanje teritorijalne i
socijalne kohezije unutar EU. SGEI se podupiru kroz naknade, i to koje ne smiju premasiti
iznos koji je neophodan za pokrivanje neto troskova koji su nastali prilikom izvr§avanja
obveze pruzanja usluga, ukljucujuci razumnu dobit — odnosno maksimalno 15 milijuna eura.
Obuhvacaju raznovrsne usluge, kao $to su primjerice usluge transportnom, audiovizualnom,
energetskom i telekomunikacijskom sektoru, postanskom sektoru te usluge gospodarenja

otpadom, usluge u podrucju obrazovanja, zdravstva i socijalne skrbi.

Uredbom Komisije o opéem skupnom izuzeéu (EZ, 800/2008), odredene se vrste potpora
proglasavaju sukladnima sa zajednickim trziStem te je za njih ukinuta obveza prethodne
prijave Europskoj Komisiji, te se smatraju automatski dopustenima. Ipak, Komisija te potpore
nadzire i kontinuirano provjerava da li i dalje pripadaju u neku od propisanih skupina. Primjer
ove vrste potpore je ulaganje u kulturu i ocuvanje bastine — izgradnja ili nadogradnja kulurne

infrastrukture, ulaganje za operativne potpore itd.

2.3.4. Drzavne potpore prema instrumentima

Krajnja financijska korist gospodarskom subjektu koji je korisnik drzavne potpore ovisi 0
instrumentu tj obliku u kojem je potpora data. Kako sumira Kaufman (2003.), kategorije
potpora po instrumentima su oznac¢ene slovima A,B,C,D, iza kojih slijede brojevi 1 ili 2,
oznacavaju¢i ili proraunsku drzavnu potporu, tj. potporu dodijeljenu putem proracuna
sredisnje drzave (1), ili poreznu olaksicu, odnosno potporu dodijeljenu putem poreznog

sustava (2), iza ¢ega slijedi slovo A ukoliko je udio drzavne potpore poznat.

Grupa A obuhvaéa potpore koje su u potpunosti prenesene Kkorisniku, tj. udio drzavne

potpore* je jednak kapitalnoj vrijednosti potpore. Tako Al predstavlja potporu dodijeljenu

® Odluka Komisije o primjeni &lanka 106. stavka 2. UEFU na drzavne potpore u obliku naknade za pruzanje
javnih usluga koje se dodjeljuju odredenim poduzetnicima kojima je povjereno obavljanje usluga od opéeg
gospodarskog interesa.

* Korist sadrzana u nominalnom iznosu koju korisnik potpore prima besplatno ili po cijeni nizoj od trzine.
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putem proracuna, a A2 putem poreznog i socijalnog (mirovinskog i zdravstvenog) sustava.
Intrumenti kategorije A su: poticaji te davanja jednaka poticajima®, subvencije kamata,
porezni krediti i ostale porezne mjere gdje korist ne ovisi 0 postojanju porezne obveze (ako je
iznos poreznog potrazivanja visi od dospjele porezne obveze, razlika se isplac¢uje korisniku),
zatim porezne olakSice, izuzimanja i umanjenja poreza te smanjenja socijalnih doprinosa

(mirovinskih, zdravstvenih itd.).

Grupu B sacinjava posebna kategorija B1 koja podrazumijeva drzavno sudjelovanje u
temeljnom kapitalu u bilo kojem obliku ukljucujuéi i pretvaranje duga (potrazivanja) u udio u
temeljnom kapitalu. Nuzno je odrediti je li drzavno sudjelovanje u temeljnom kapitalu zaista
drzavna potpora korisniku ili puko uskljucivanje drzave u gospodarsku aktivnost i djelovanje

poput privatnih ulagaca pod uobicajenim trzisnim okolnostima.

Kategorija C sadrzava transfere u kojima je udio drzavne potpore jednak ustedi u iznosu
kamata korisniku tijekom razdoblja u kojem mu je preneseni kapital na raspolaganju.
Financijski transferi imaju oblik zajmova danih pod povoljnijim uvjetima od onih trzisnih,

predujmova povrativih u sluc¢aju uspjeha (C1) i poreznih otpisa (C2).

Kategorija D obuhvaca jamstva izrazena u hominalnim iznosima koji se jamce te se oznacava
kao D1, a udio drzavne potpore (D1A) je uobi¢ajeno mnogo nizi od nominalnog iznosa. No,
ukoliko su na temelju jamstva podneseni gubici, ukupni gubitak, umanjen za pla¢ene premije
ukljucuje se u D1A budu¢i da se moze smatrati kona¢nim transferom korisniku. Nominalne
vrijednosti u jamstava se prikazuju pod D1 kao indicija moguéih obveza, u koje spadaju
iznosi pokriveni jamstvima (D1) i gubici na temelju jamstava, umanjeni za pla¢ene premije
(D1A).

2.4.Akcijski plan za drzavne potpore

DrZavne potpore EU su prosle kroz brojne i vazne izmjene posljednih godina te se predvidaju
1 daljne reforme. Europska Komisija je 2005. godine objavila Akcijski plan za drzavne
potpore (u daljnjem tekstu Akcijski plan/Plan). Usvojen je u cilju unaprijedivanja
ucinkovitosti, transparentnosti, vjerodostojnosti i predvidivosti sustava drzavnih potpora te

njime Komisija predvida temeljitu modernizaciju pravila vazec¢ih za europske potpore na bazi

® Npr. prodaja ili najam nekretnina u javnom vlasnistvu po cijeni nizoj od trzisne.

11



Cetiri grupe ciljeva: 1) manje, ali bolje ciljane drzavne potpore, 2) rafinirani ekonomski
pristup, 3) efektivnije procedure i primjene te veéi stupanj predvidljivosti i transparentnosti,
4) dijeljenje odgovornosti medu Komisijom i zemljama ¢lanicama. Akcijski plan postavlja
kljucne prioritete pri provodenju politike potpora. Radi se o ciljanju inovacija i istrazivanja i
razvoja za jacanje drustva znanja, stvaranju bolje poslovne klime i poticanje poduzetniStva.
Kljuéna su potom ulaganja u ljudski kapital, visoka kvaliteta usluga od opceg gospodarskog
interesa, bolje odredivanje prioriteta kroz pojednostavnjenje i konsolidaciju i usmjerena
politika regionalnih potpora. Poticanje ekoloski odrzive buducnosti te uspostava suvremenih
prometnih, energetskih i informacijskih i komunikacijskih tehnologijskih infrastruktura
takoder ulaze u skupinu prioritetnih ciljeva. Sto se ti¢e moderniziranja prakse i postupaka
drzavnih potpora, Akcijski plan naglaSava: bolje upravljanje kao zajednicku odgovornost s
drzavama ¢lanicama, manje birokracije i kvalitetnije provodenje i pracenje, prilagodbu
proceduralnih pravila prosirenoj EU te iscrpan pregled dokumenata uz utvrdivanje i

vrednovanje prakse za unaprjedenja u buduénosti.

2.4.1. Manje ali bolje ciljane drzavne potpore

lako su drzavne potpore UEFU-om, u nacelu, proglasene nespojivima s unutarnjim trzistem
EU, za odredene ciljeve njihova dodjela je dopustena i smatraju se prihvatljivima. Prema
Akijskom planu (2005.) osnovno nacelo za dodjelu takvih "dopustenih" drzavnih potpora jest,
"manje, ali bolje ciljane" ("less but better targeted"). Prema tom nacelu Akcijskog plana,
temeljni cilj nadnacionalne politike potpora jest potaknuti zemlje ¢lanice EU na smanjivanje
ukupnih iznosa drzavnih potpora. Istovremeno Plan naglaSava potrebu povecanja udjela
sredstava izdvojenih za horizontalne ciljeve od zajedni¢kog ineresa, a u cilju stvaranja
poticajnih efekata koji bi ubrzali gospodarski rast. Vaznost preciznog ciljanja potpora, kako
naglasava Okvir Zajednice za drzavne potpore za istrazivanje i razvoj i inovacije (EK, 2006/C
323/01), lezi u objasnjenju da bi precizno odredene potpore za cilj imale stvaranje poticajnih
efekata.® S druge strane, Okvir takoder naglagava da potpore mogu iskriviti triste na na¢in da
stvore ili ojacaju koncentraciju trziSne mo¢i, zadrzavajuci neefikasnu trziSnu strukturu, ili jo§

vaznije, umanje poticaj poduze¢ima kojima potpore nisu dodjeljivane da istrazuju i1 inoviraju.

® Da bi predotila takav efekt, zemlja Elanica mora iznijeti dokaze koji potvrduju da je odredena potpora dovela
do povecanja veli¢ine ili djelokruga projekata ili da je izazvala rast ukupne potro$nje podupirano podrugje.
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Zato se, kako sumira Pavlovi¢ (2016.) drzavne potpore nastoji $to viSe usmjeravati u
horizontalne, a $to manje u sektorske ciljeve, buduéi da sektorske potpore narusavaju trzisno
natjecanje i iskrivljuju konkurenciju jer trziste nagraduje uspjeSnija poduzeca, pa ona s
umjetnom konkurentskom predno$éu mogu umanjiti opéu europsku konkurentnost. S druge
strane, pozeljnije su horizontalne potpore zbog svoje podjednake namijenjenosti svim

sudionicima na trzistu.

2.4.2. Rafinirani ekonomski pristup

Potpuni izraz "rafiniranog ekonomskog pristupa” se pronalazi u ve¢ spomenutom Okviru
(2006/C 323/01). Toénije, Okvir upuéuje na to da se radi 0 upotrebi preciznijeg ekonomskog
pristupa kao sredstva za osiguranje pravilnije i transparentnije procjene narusavanja trzi$nog
natjecanja i trgovine povezane s mjerama drzavnih potpora. Naglaseno je da ovakav pristup
takoder moZze pomoci U istrazivanju razloga zbog kojih trziste po sebi ne postize Zeljene
ciljeve od zajednickog interesa. Kao posljedicu toga ovakav pristup pomaze i procijeniti
koristi od mjera drzavne potpore u postizanju zajednickih ciljeva. U dokumentu su izloZeni
brojni trziSni neuspjesi koji mogu dovesti do suboptimalnih razina istrazivanja i razvoja te
inovacija, ¢ime se moze opravdati potreba za drzavnim potporama. Za procjenu opsega
distorzija uzrokovanih drZzavnim potporama navedeni su brojni Kriteriji, poput zatvorenosti
trziSta za projekt kojem je data potpora, stupnja diferencijacije proizvoda i troskova povezanih

s izlaskom iz prozivodnog procesa.

2.4.3. Procjena drzavnih potpora

Akcijski Plan (2005.) podcrtava postupak procjene efekata politike drzavnih popora, baziran
na uravnotezivanju pozitivnog utjecaja drzavne potpore te mogucih popratnih nuspojava, koji
ispituje moze li se odredena potpora smatrati uskladenom sa zajedni¢kim trzistem. Postupak
se naziva testom ravnoteze i sastoji se od tri koraka, od kojih su prva dva povezana s
odredivanjem pozitivnih efekata drzavne potpore. Trec¢i se korak bavi procjenom negativnih,
antikonkurencijskih efekata u smislu narusavanja trgovine i trziSnog natjecanja i utvrdivanjem

kona¢nog odnosa ravnoteze izmedu pozitivnih i negativnih u¢inaka.
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U prva dva koraka, Komisija ispituje da li je drzavna potpora usmjerena na to¢no definirani
cilj od zajednickog interesa (kao $to su to npr. rast, zaposljavanje, kohezija, okolis). Trazi se i
odgovor na pitanje je li drzavna potpora dobro osmisljena kako bi mogla pridonijeti
ostvarenju tog cilja, odnosno bi li se prijedlogom mjere ostvario cilj uklanjanja trzi$nih
nedostataka te predstavlja li ta mjera odgovarajuci instrument. Postavlja se i pitanje postoji li
poticajni ucinak, odnosno mijenja li se potporom ponaSanje poduzetnika, te pitanje
srazmjernosti, odnosno bi li ista promjena ponasanja poduzetnika bila moguc¢a uz manju

potporu ili neku drugu mjeru koja manje narusava trziSno natjecanje.

U koraku procjene antikompetitivnih posljedica, Komisija razmatra proceduru koju koriste
zemlje c¢lanice za odabir korisnika potpore, karakteristike trzista i korisnika te iznos i tip
potpora. Postavljaju se u biti pitanja postoji li narusavanje trziSnog natjecanja i je li u¢inak na
trgovinu ogranicen, na nacin da prevladaju pozitivni ucinci. Akcijski Plan ustvrduje da ¢e -
prema funkciji blagostanja - pozitivni i negativni ucinci biti uravnotezeni, medutim Buelens et
al. (2007.) naglasavaju da Akcijski plan ne specificira na koji se to to¢no nacin svi pozitivni i
negativni u¢inci potpora uravnotezuju, odnosno da postoji samo maglovit opis na¢ina na koji
¢e se oni ujednaciti kako bi se utvrdilo je li potpora "u zajedni¢kom interesu”. Komisija

zajednicki interes izjednacava s ekonomskom uéinkovitosti, tj. ukupnim blagostanjem.

Stav EU jest da se potpora moze opravdati onda kada je njezina namjera uklanjanje trzi$nog
neuspjeha. Sektorske potpore smatraju se loSima jer iskrivljuju uvjete trzista i daju prednost
jednom poduzecu na Stetu drugih i na taj nac¢in smanjuju opc¢e blagostanje, dok horizontalne
potpore ispravljaju neuspjehe trzista i tako pridonose povecanju opéeg blagostanja. No, valja
naglasiti da do povecanja opceg blagostanja putem potpore dolazi samo ako je efikasnost koja

je povecana drzavnim potporama veca od izravnih i neizravnih tro§kova primjene potpora.

2.4.4. Dijeljenje odgovornosti izmedu Europske Unije i zemalja ¢lanica

Akcijski plan posebno isti¢e i potrebu za boljom i ciljanijom provedbom i kontrolom drzavnih
potpora dodjeljivanih od strane drzava ¢lanica EU, pri ¢emu je vrlo bitna uloga nacionalnih
drzava, odnosno njihovih sudova $to daje na uvid obvezu strogog pristupa prema nezakonitim
potporama i potporama koje nisu uskladene s odredbama UEFU. Akcijski plan naglasava da

Komisija, kao nadnacionalno tijelo nadlezno za provedbu drzavnih potpora, ne moze
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poboljsati pravila i praksu drzavnih potpora bez u¢inkovite potpore drzava ¢lanica i njihove
pune predanosti u ispunjavanju obveza da prijave i pravilno provode pravila na predvidene
potpore. Odnosno, kako su drzavne potpore regulirane od strane Komisije, drzave ¢lanice su
primorane prijaviti sve mjere politike drzavnih potpora Komisiji i te mjere mogu biti

ubrizgane u sustav isklju¢ivo nakon odobrenja od strane EK.

Primarna motivacija za nadnacionalnu kontrolu drzavnih potpora je bila, kako isticu Buelens
et al. (2007.), izbjegavanje trgovinskih sporova izmedu zemalja ¢lanica i razorno djelujuceg
kolektivnog konkuriranja subvencijama. Autori uz to objasnjavaju 1 efekte drzavnih potpora,
promatrane sa dva razli¢ita pola. Naime, ekonomska teorija pokazuje da drzavne potpore, u
prisutnosti trziSnih distorzija, mogu povratiti efikasnost. No takoder, pokazuje i kako potpore
vlastitu proizvodnju kroz izvozne subvencije i putem nizih cijena domacih proizvoda na
inozemnim trziStima zapravo zadrzavati inozemnu konkurenciju van svog trziSta u cilju
gomilanja profita u domace gospodarstvo. Rezultat moze biti niz odmaznih mjera i1 protu-
subvencioniranja §to moze biti izvor daljnjem pogorSanju efikasnosti.’” Uzevii u obzir
navedeno, nadnacionalno tijelo je potrebno da bi osiguralo da konkurencija i trgovina ne

bivaju remecene.

S rastu¢om mobilnos¢u kapitala, praksa dodjeljivanja potpora usmjerenih na privlacenje ili
zadrzavanje slobodnih investicija je postala Siroko rasprostranjena i u EU i u ostatku svijeta.
Tako Buelens et al. (2007.) navode kako europska kontrola nad drZzavnim potporama moze
biti promatrana kao mjera limitiranja nadmetanja za kapital izmedu zemalja ¢lanica iz brojnih
razloga, primjerice zbog nejednake medunarodne raspodjele dohotka, nejednakosti zemalja,

neuspjesnih nacionalnih vlada i sli¢no.®

EU u cilju ima postaviti pravila za drzavne potpore koja su dovoljno fleksibilna da bi se
europska ekonomija mogla nositi sa svjetskim trzistem te da bi se europske firme mogle

natjecati sa onim svjetskima, a s druge strane su postavljena pravila dovoljno striktna da bi

7 Stoga su unutar EU izvozne subvencije zabranjene, dok su subvencije proizvodnji jedine dozvoljene i to u
uskom rasponu okolnosti.

® Buelens et al. (2007.) to objasnjavaju time Sto prosperitetnije zemlje i regije imaju veée $anse za privuéi
investicije nego li siromasnije, iz razloga $to ograni¢enja na budzetsku potro$nju prosperitetnijih nisu toliko uska
koliko u potonjim. Kontrola potpora bi mogla poboljsavati blagostanje jer ograni¢ava neuspjeh nacionalnih viada
pri dodjeli potpora, uzrokovan sto asimetri¢nim informacijama, $to korupcijom ili tre¢im razlozima.
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europska poduzeéa ostala efikasna.® Glavna uloga Komisije, za $to je jedina i nadlezna, jest
ocijeniti uskladenosti planiranin mjera drzavnih potpora sa zajedni¢kim trzistem, prema
kriterijima utvrdenima ¢lankom 87. stavcima 2. i 3. Ugovora o EZ-u, dok sudovi Zajednice
provode nadzor nad tim mjerama. Naime, sukladno ¢lanku 88. stavku 3. Ugovora o EZ-u,
drzava Clanica ne smije provesti mjeru koja sadrzi drzavnu potporu bez prethodnog odobrenja
Komisije (tzv. Klauzula mirovanja): "Komisiju se mora obavijestiti, u vremenu dostatnom
kako bi joj se omoguéilo da dostavi svoje primjedbe, o svakoj namjeri davanja potpore ili
njezinoj izmjeni. Ako smatra da bilo koji od programa dodjele potpora nije u skladu sa
zajedni¢kim trziStem u smislu odredaba iz ¢lanka 87., Komisija ¢e bez odgode pokrenuti
postupak koji je utvrden stavkom 2.: "Predmetna drzava ¢lanica ne smije predloZzenu mjeru

provesti sve dok Komisija ne okonc¢a postupak i donese svoju konaé¢nu odluku."

Obavijest Komisije o provedbi prava drzavnih potpora od strane nacionalnih sudova, prema
Odluci o objavljivanju pravila o provedbi prava drzavnih potpora od strane nacionalnih
sudova (NN, 89/2010), navodi da se od zemalja ¢lanica o¢ekuje da poduzmu samoprocjenu te
da obavijeste Komisiju o svim potporama koje ne zadovoljavaju uvjete postavljene
regulacijom skupnih izuzec¢a. Takve mjere potpora bivaju ispitivane od strane Komisije. Prvi
korak je odrediti jesu li smjernice koje je Komisija postavila na njih primjenjive. Kako su
smjernice prihvacene da pokriju veéinu trziSnih neuspjeha i ciljeva politike potpora, mjere
koje izlaze iz djelokruga smjernica su subjekt vrlo detaljnih pretraga, u kojima je dijelom
fokus postavljen na odredivanje usmjerenja potpora na znacajni trzisni neuspjeh ili drugi cilj

politike EU i na prikladnost samog nac¢ina dostizanja cilja.

Prema Obavijesti Komisije o provedbi prava drzavnih potpora od strane nacionalnih sudova
(u NN, 89/2010) nacionalni sudovi interveniraju kada drzava ¢lanica dodijeli potporu bez
postivanja obveze mirovanja (kada potpora nije prijavljena, ili je provodena prije no §to ju je
Komisija odobrila). U ovom slu¢aju uloga nacionalnih sudova je stititi prava pojedinaca na
koje je utjecalo nezakonito provodenje potpore, te imaju vaznu ulogu pri provedbi odluka o
povratu potpore. Radi se o slu¢ajevima kada Komisija zaklju¢i da dodijeljena potpora nije u
skladu sa zajedni¢kim trziStem te nalozi drzavi ¢lanici da od korisnika potpore vrati potporu

koja nije sukladna propisima.

® Npr, EU Okvir drzavnih potpora za istrazivanja, razvoj i inovacije, ukljucuje "labaviju" klauzulu posebno
osmisljenu za odobravanje visih razina potpora za I&R no $to su inace, ukoliko se pokaze da su se poduzeca van
EU okoristila od izda$nijih potpora no sto bi to bio slu¢aj pod pravilima EU.
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Za maksimalno iskoriStavanje nacionalnih i vlastitih resursa, minimiziranje administrativnog
tereta na ledima zemalja ¢lanica i poduzeéa te za osiguranje barem minimalnog stupnja
predvidivosti, odnosno za §to kvalitetnije provodenje politike potpora, kako sumiraju Buelens
et al. (2007.), Komisija koristi brojne instrumente: de minimis regulaciju, regulaciju za
skupna izuzeca i vlastite smjernice i okvire. Njih obraduje Kamaris (2012.), te navodi da su
prva dva subjekt obveznog zakona te mogu biti direktno primjenjivane, dok su smjernice i
okviri instrumenti "mekanog zakona" (soft law) te predstavljaju vodice pri provodenju politike
potpora, no nemaju zakonsku snagu regulacija i direktiva. Zajednicka karakteristika svim
ovim instrumentima, sukladno Buelensu et al. (2007.), jest da oni postavljaju kvantitativna
ogranicenja, u terminima apsolutnih iznosa drzavnih potpora, ispod kojih su potpore
dozvoljene jedino ukoliko su ispunjeni svi potrebni uvijeti. Pravila takoder mogu postaviti
limite na dodjelu popora prema karakteristikama korisnika potpore®® i mogu se razlikovati
ovisino o veli¢ini projekta kojem su date potpore. Ukoliko potpora prelazi limit postavljen
relevantnom regulacijom, smjernicama ili okvirima, moze biti ili zabranjena ili pak subjekt

individualnog obavjeStavanja i odobravanja.

Komisija primjenjuje dva nacina filtriranja drzavnih pomoc¢i kojima nije potrebno dubinsko
ispitivanje: de minimis kvantitativno pravilo koje je, uz par iznimki, oslobodeno obveze
obavjestavanja za pomo¢i koje ne prelaze 200,000 eura (za sektor transporta 100,000 eura) za
bilo koju tvrtku u trogodiSnjem razdoblju. Drugi naCin podrazumijeva regulaciju skupnih
izuze¢a u vidu i kvalitativnog i kvantitavnog ograniCavanja: kvantitatvnog koje uvijek
uklju¢uje maksimalni intezitet potpora a Cesto i limite na ukupne troskove projekta kojem je
dodijeljena potpora ili pak limite na apsolutni iznos potpore. Tzv. grupno izuzecée (block
exemption regulations) je u biti regulativa kojom su odredene kategorije drzavnih potpora
proglasene sukladnima sa zajedni¢kim trziStem, na na¢in da su izuzete od potrebe da zemlje

¢lanice za njihovu dodjelu traze dozvolu Komisije.

Na kraju, Buelens et al (2007.) navode tri kategorije potpora koje nisu pod obvezom postupka
prijave i odobrenja, a odnose se na: mala i srednja poduzeca, usavr$avanje i zaposljavanje, te
su za njih ¢lanice umjesto ex ante prijave, duzne poslati Komisiji sazete deskripcije mjera iz
danih kategorija u roku 20 radnih dana nakon sto se mjera pocela primjenjivati. Ni de minimis
potpore ne zahtijevaju prethodnu prijavu, a obiljezava ih i nepostojanje obveze slanja ni

sazete ex post informacije. Osim kada je mjera obuhva¢ena Uredbom o skupnom izuzecu,

19 Buelens et al. (2007.) za primjere navode: limitiranje prema kvalificiranosti MSP-a, moduliranje inteziviteta
potpora prema veli¢ini poduzeca ili iskljuc¢ivanje odredenih sektora.
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okolnost pod kojom se potpora moze dodijeliti zakonito i bez odobrenja Komisije postoji u
slu¢aju ve¢ dodijeljenih potpora sukladno programima potpora koji su bili na snazi prije
pristupanja predmetne drzave ¢lanice EU ili sukladno programima potpora koje je prethodno
odobrila Komisija. U svim suprotnim slu¢ajevima, drzavne potpore moraju biti prijavljivane

Komisiji od strane drzava ¢lanica na uvid.

2.5.Modernizacija sustava drzavnih potpora

Modernizacija politike drzavnih potpora je izraz koji Komisija, kad god planira reformu
pravila o drzavnim potporama, koristi u horizontalnijem pristupu koji utjece na provedbu svih
mjera drzavne potpore, bez obzira na ekonomske sektore i posebne propise o drzavnim
potporama koji se primjenjuju samo na odredene sektore, kako objasnjava Kamaris (2012.).
Nadalje, kao najznacajniji paket modernizacije navodi Akcijski plan drzavnih potpora iz
2005. godine, koji je pokrenuo brojne reforme. U novije vrijeme Komisija je koristila pojam
modernizacije u svojoj najavi reformiranja politike drzavnih potpora EU, temeljene na
Priopéenju Europske komisije Europskom parlamentu, Vijecu, Europskom gospodarskom i
socijalnom odboru i Odboru regija (Priopéenje, EK, COM/2012/0209) na temu Moderizacije
drzavnih potpora (State aid moderisation, Modernizacija). | kod Akcijskog plana i kod
Modernizacije, kako Kamaris (2012.) pojasSnjava, ne pruza se definicija pojma, ve¢ su dati
osnovni elementi modernizacije. Racio iza potrebe za modernizacijom, prema Komisiji, jest
potreba za preusmjeravanjem na slu¢ajeve koji najvise utjeCu na unutarnje trziste. U tu svrhu,
Modernizacija donosi provedbu pravila i postupaka na jednostavniji i ciljani na¢in, te predlaze

jos vecu koncentraciju na dodjelu potpora horizontalnim ciljevima od zajedickog interesa.

Po Priopcenju (EK, COM/2012/0209), osnovni zadatak ove reforme jest pronaéi nacin za
nositi se s izazovima koji se s jedne strane javljaju u obliku gospodarskog rasta, a s druge u
obliku proracunskih ogranicenja, Cuvajuéi za sve to vrijeme jedinstveno trziste. Priopéenje
sadrzi kljuéne razloge i ciljeve modernizacije sustava potpora. Kako ono objasnjava, ne bas
davna ekonomska i financijska kriza iz 2008., ¢ije posljedice osjecamo i danas, ugrozila je
integritet jedinstvenog trzista i povecala rizik za antikonkurentne pothvate od strane ugrozenih
zemalja. Istodobno, kriza je povecala zahtjev za ve¢om ulogom drzave da zastiti najranjivije
¢lanove drustva i promic¢e ekonomski oporavak. No, na proracunima drzava ¢lanica takoder

postoji velik pritisak, koji zahtijeva fiskalnu konsolidaciju i bolju uporabu oskudnih sredstava,
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te na temelju proracunskih moguénosti, dolazi i do pojacanja nejednakosti u provodenju

ekonomskih politika razli¢itih zemalja.

Ciljevi izlozeni u Modernizaciji (EK, COM/2012/0209) za kontrolu drzavnih potpora su
trostruki te obuhacéaju: poticanje odrzivog, pametnog i inkluzivnog rasta na konkurentnom
unutarnjem trziStu. Sljedeci cilj je usredotocavanje Komisije na ex ante ispitivanja potpora s
najveéim utjecajem na unutarnje trziste te davanje prednosti potporama sa znatnim u¢inkom
za izbjegavanje slucajeva U kojima se podrzavaju oni projekti koji mogu biti samostalno
provedeni bez drzavnih intervencija. Treci cilj je jaGanje suradnje drzava ¢lanica u provedbi
drzavnih potpora te osiguranje da su deficitarni prora¢uni usmjereni stvarnim trziSnim
neuspjesima te pojednostavljivanje pravila za omogucavanje brzeg donoSenja odluka. Ovi
ciljevi su ostvarivi kroz Sirenje opsega de minimis 1 GBER regulacija, omogucéavajuce uredbe
i slicno. Kako Kamaris (2012.) izlaze, Modernizacija drzavnih potpora je imala za cilj
iskljuciti viSe oblika pomo¢i iz obveze prijave, a to su: potpore za saniranje Stete uzrokovane
prirodnim katastrofama, socijalne pomoci za prijevoz stanovnika udaljenih regija, potpore za
Sirokopojasnu infrastrukturu, inovacije, o¢uvanje kulture i bastine te sportsku i viSenamjensku
infrastrukturu. Takoder, Modernizacija predlaze uspostavu nacionalnog registra de minimis
drzavnih potpora u svakoj drzavi ¢lanici, koji ¢e uklju¢ivati mjere potpore koje spadaju pod

pragove De minimis uredbe.

Svakako, politika drzavnih potpora mora biti osmisljena 1 provodena na nacin kojim ¢e se

drzavi ¢lanici pripomo¢i pokrenuti rast uz istovremeno osiguravanje fiskalne odrzivosti.

3. ANALIZA DRZAVNIH POTPORA U REPUBLICI HRVATSKOJ

3.1.Stanje i politika drzavnih popora u Republici Hrvatskoj

Dana 29. listopada 2001. u Luxembourgu je potpisan Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju
(SSP) izmedu RH, EU i njezinih drzava ¢lanica, a Hrvatska je time postala potencijalni
kandidat za ¢lanstvo u EU-u. Potom, 1. oZzujka 2002., na snagu stupa Privremeni sporazum
koji se odnosi na dijelove SSP-a o liberalizaciji trgovine. RH je time, meduostalim, dobila u
zadatak: izradu izvjes¢a 0 drzavnim potporama, donoSenje Zakona drzavnim potporama

uskladenog s pravnom stecevinom EU na podruéju drzavnih potpora, osnivanje operativnog
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neovisnog tijela ovlastenog za nadziranje i provedbu sustava drzavnih potpora. Nakon

ratifikacije u parlamentima drzava ¢lanica EU-a, 1. velja¢e 2005., SSP stupa na snagu.

ZDP™ je prvi put donesen u ozujku 2003. godine, te su njegove odrebe bile vrlo sli¢ne
odredbama Ugovora o osnivanju Europske Zajednice, budu¢i da je hrvatsku legislativu
trebalo uskladiti sa pravnom stecevinom Zajednice. Posljednji put je izglasan i doneSen u
travnju 2014., s najnovijim izmjenama i dopunama u srpnju 2017. (NN, 69/2017). U
meduvremenu, ZDP-om iz lipnja 2013. (NN, 72/2013)., u sustav drzavnih potpora RH je
uvedena politika potpora kao novi mehanizam postavljanja prioritetnih ciljeva pri dodjeli i
ucinkovite upotrebe sredstava drzavnog proracuna u odredenom, trogodi$njem periodu. Tijelo
nadlezno za provedbu i nadzor provedbe politike drzavnih potpora u RH, u skladu sa ZDP-om
(NN, 47/2014), danas je Ministarstvo financija u kojem su objedinjene sve ovlasti
nacionalnog nivoa vezane za drzavne potpore. Tijelo koje je nekada imalo ovlasti na podruc¢ju
drzavnih potpora, bila je Agencija za zaStitu trziSnog natjecanja (AZTN), a sukladno s
odredbama SPP-a i svojevremeno vazeceg ZDP-a (NN, 47/2003), AZTN je bila nadlezna i za
odobravanje, nadzor i povrat dodijeljenih potpora. Nakon stupanja na snagu ZDP-a iz 2013.,
AZTN gubi ovlasti i zadace s podrucja drzavnih potpora te, sukladno UFEU, aktivnosti

odobravanja, nadzora i povrata su prenesene na Europsku Komisiju.

Danas Ministarstvo Financija, u skladu sa ZDP-om (NN, 47/2014), ima ovlasti nad politikom
drzavnih potrpora u domeni pojednostavljivanja potstupka pruzanja stru¢ne pomoci
davateljima potpora, uspostavljanja jedinstvenog sustava nadzora upravljanja prora¢unskim
sredstvima utroSenim na drzavne potpore, te stvaranja jedinstvene baze podataka i registra
drzavnih potpora. Smjernice politike drzavnih potpora donosi Vlada RH, pritom se
pridrzavajuc¢i politike drzavnih potpora EU, te se, kao i ZDP, odnose na drzavne potpore

industriji i uslugama iskljucujuci drzavne potpore u poljoprivredi i ribarstvu.

3.2.Pregled drzavnih potpora u razdoblju prije pristupanja RH u EU

U periodu do pristupanja EU, kako stoji u Odluci o donosenju smjernica politike drzavnih
potpora za razdoblje 2015. — 2017. (NN 147/2014.), sluzbenom dokumentu Vlade RH, svaki

davatelj je dodjeljivao potpore zasebno i prema vlastoruéno izradenim planovima i

1 ZDP se ne odnosi na drzavne potpore poljoprivredi i ribarstvu, ve¢ samo na potpore sektoru industrije i usluga.
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programima, bez jedinstveno odredenih smjernica postupanja te izri¢ito odredenih
nepozeljnih potpora, Sto se objasnjava i stanjem udjela drzavnih potpora u BDP-u. U
pocetcima politike drzavnih potpora, od 2001. do 2004. godine, u istrazivanju koje su provele
Kesner-Skreb i Jovi¢ (2006.), prosje¢ni iznos potpora u RH je iznosio 4,4 posto BDP-a,
odnosno 1,81 posto BDP-a iskljucujuéi potpore za poljoprivredu i ribarstvo te promet™, te su
tokom cjelokupnog razdoblja u RH favorizirane, redosljedno: sektorske potpore, potpore
poljoprivredi i ribarstvu, regionalne potpore pa tek onda horizontalne potpore. Istodobno,
prosjek potpora u istom razdoblju unutar EU-15 iznosio je 0,43 posto BDP-a, s najve¢im
prednjacenjem u dodjeli potpora horizontalne prirode.

Do 2009. najvse se drzavnih potpora odnosilo na poljoprivredu i pojedine sektore , a najmanje
za horizontalne i regionalne namjene. Medutim, u periodu od 2005. do 2009., Leko u svom
istrazivanju (2010.) promatra drzavne potpore prema kategorijama dodjele, te ustvrduje kako
su se u tom periodu povecavala izdvojena sredstva drzavnih potpora za poljoprivredu i
ribarstvo, dok su se sektorske potpore u ukupnim potporama smanjivale, a horizontalne
potpore su krajem razdoblja pocele zabiljezavati trend rasta. Leko ovakva kretanja prije svega

sektorskih potpora, objasnjava prekidom programa restrukturiranja brodogradilista .
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Slika 1: Udio drzavnih potpora po kategorijama u BDP-u u RH, 2002.-2010.
Izvor: Kesner-Skreb (2012.)

2Autorice iskljuéuju potpore za poljoprivredu, ribarstvo i promet u svrhu provodenja kvalitetnije analize
namjena drzavnih potpora te prilagodavanja na¢inu njihova prikazivanja u EU, te objasnjavaju "lako tijekom
promatranih godina nema znacajnije promjene u strukturi potpora, udio sektorskih i poljoprivrednih u ukupnim
potporama iz godine u godinu varira, $to je posljedica razli¢itih programa spaSavanja pojedinih grana — jedne
godine to su poljoprivredni kombinati, druge godine Zeljezare, tre¢e godine brodogradilista”.

13 U svibnju 2008. je u RH zapoceo proces pripreme za privatizaciju brodogradilista, te se kao izravne drzavne
potpore za brodogradilista vie ne izdaju.
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Prema raznim sluzbenim izvjes¢ima nadleznih tijela te radovima mnogih autora, strukturu
drzavnih potpora vecinski su Cinile sektorske nasuprot horizontalnih potpora, napose za
sanacije, restrukturiranja i odrzavanje na zivotu "zalazeéih industrija", gdje je najveéi dio
potpora ulagan u sanacije gubitaka brodogradnje, Zeljezara i Hrvatskih zeljeznica, te rad
Hrvatske radiotelevizije, a mnogo manje u poticanje istrazivanja i razvoja, zastitu okoliSa I

ustedu energije, te mala i srednja poduzeca.

Kesner-Skreb (2012.) sumira kretanja drzavnih potpora u RH u cjelokupnom razdoblju 2002.-
2010. te zakljucuje da u RH nije bilo znacajnijih promjena u politici drzavnih potpora (Slika
1.). Naime, struktura potpora je ostala gotovo ista s kontinuiranim rastom potpora
poljoprivredi i ribarstvu te dominacijom sektorskih potpora nad regionalnim i horizontalnim
potporama, od ¢ega ih je najvise bivalo usmjereno ka brodogradnji i prometu. Zanimljivo je i
da sektorske potpore dosezu vrhunce u izbornim godinama. Ukupne drzavne potpore bez
sektora poljoprivrede, ribarstva i prometa, su u Hrvatskoj u 2010., nakon neravnomijerne
dinamike kretanja tijekom promatranog razdoblja, bile jos uvijek vise no dvostruke od onih u
EU27 (1,2 posto naspram 0,5 posto BDP-a).

U sljede¢em razdoblju, buduéi se blizio ulazak Hrvatske u EU i s obzirom na sve zahtjeve
time postavljene nad industrijsku politiku, doslo je do klju¢nog pa i krajnjeg trenutka za
pokrenutni bitne reforme na svim relevantnim podrué¢jima, pa time i na podru¢ju politike
drzavnih potpora. Ovim se ukratko dobiva slika hrvatske industrijske politike te politike
drzavnih potpora krojene od strane domacih autoriteta, te se moze ocijeniti kao
nekonzistentna i dugoro¢no neodrziva politika koja ne pridonosi stvaranju konkurentnih i

trziSno odrzivih poduzeca.

3.3.Stanje drzavnih potpora u Republici Hrvatskoj od uklju¢enja EU

Od prikljuéenja RH Europskoj Uniji te temeljem ZDP-a (NN, 147/2014), Ministarstvo
financija RH ima zada¢u provodenja i nadziranja politike drzavnih potpora te meduostalim,
zadace prikupljanja, obradivanja, evidentiranja podataka o dodijeljenim drzavnim potporama i
potporama male vrijednosti te provodenja analize njihove ucinkovitosti i izrade godi$njih
izvjes¢a 0 drzavnim potporama. Upravo iz Godi$njeg izvjeséa 0 drzavnim potporama za 2015.

godinu (Izvjesce, 2017.), sluzbenog dokumenta Ministarstva financija, preuzeti su svi podatci
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0 stanju drzavnih potpora u periodu 2013.-2015., na temelju kojih se donose zakljucci 0
politici drzavnih potpora RH.
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Slika 2: Udjeli drzavnih potpora u BDP-u u RH u razdoblju od 2003. do 2015. godine.

Izvor: Ministarstvo financija (2017.)

U 2015. godini u Republici Hrvatskoj je dodijeljeno ukupno 9.892,5 milijuna kuna potpora,
Sto je povecanje za 10,6 posto u odnosu na 2014., te povecéanje 15,9 posto u odnosu na 2013.
Udio drzavnih potpora u BDP-u RH je u 2015. iznosio 2,96 posto.”* Udio potpora za
poljoprivredu i ribarstvo u BDP-u u 2015. godini je 1,46 posto, u 2014. godini 0,97 posto, te u
2013. iznosi 0,90 posto BDP-a, dok udio potpora industriji i uslugama 2015. iznosi 1,5 posto
BDP-a, 2014. iznosi 1,6 posto, a 2013. iznosi 1,5 posto BDP-a.

U 2015. godini, potpore sektoru poljoprivrede i ribarstva iznosile 49,3 posto ukupno
dodijeljenih potpora, dok su potpore sektoru industrije i usluga ¢inile 50,7 posto ukupno
dodijeljenih potpora. U ukupno dodijeljenim potporama industriji i uslugama, sektorske
potpore imaju udio od 55,9 posto, dok se na horizontalne potpore (ukljucujuci regionalne

potpore i potpore na lokalnoj razini) odnosi udio od 44,1 posto.
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Slika 3: Struktura potpora po kategorijama u RH u razdoblju 2003.-2015.

izvor: Ministarstvo financija (2017.)

* Udio potpora u rashodima drzave iznosio je 8,34 posto, potpore po zaposlenom iznosile su 7.292,30 kuna, dok
su potpore po stanovniku Republike Hrvatske iznosile 2.300,60 kuna
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2013. 2014. 2015.

Kategorija u min u min udio u min u min udio umn | umin udio

HRK EUR (%) HRK EUR (%) HRK EUR (%)
1. | Poljoprivreda i ribarstvo 2.956,1 3903 | 34,62 | 3.1732 4159 | 3546 | 48784 6411 | 4931
2. | Industrija i usluge 5.5832 7372 | 6538 | 5.77153 7569 | 6454 | 5.014.1 6589 | 50,69
Horizontalni ciljevi 1.3003 1717 | 1523 858.6 112,5 959 | 14975 1968 | 1514
[straZivanje 1 razvoj | inovacie 134.5 17.8 1,58 1354 17.7 1,51 304 4.0 031
Zaduta okoh3a 1 ofuvanje energye 810.5 107.0 9.49 500 6.6 0,56 | 10796 1419 10,91
Mal 1 sredn)1 poduzetnici 1372 18.1 1,61 270.5 35.5 3.02 544 71 0.55
Usavrsavanje 448 5.9 0.52 4.7 59 0.50 477 6.3 0.48
Zaposljavanje 830 110 0.97 255.7 335 2.86 206.0 27.1 2.08
Kultura 749 9.9 0.88 813 10.7 0,91 70,0 92 0,71
Razvo) Sirokopojasnth mreZa 154 20 0.18 210 28 023 9.4 12 0.10
Posebni sektori 3.4824 4598 | 40,78 | 4.2809 561,1 | 4784 | 2.801.8 3682 | 2832
Promet | 4622 193.1 17.12 | 22942 300.7 | 2564 | 10050 132.1 10.16
Brodogradnja 6223 82.2 7.29 728.8 95.5 8.14 503.2 66,1 509
Tunzam 403 5.3 0.47 29.6 3.9 033 24.1 32 024
Radiotelevizijsko emitiranje 12162 160.6 1424 | 12104 158.6 13.53 | 12258 161.1 1239
Sanacya 1 restruktuniranje 141.4 18.7 1.66 179 23 0.20 43.7 5.7 0.44
Regionalne potpore 6335 83,6 7.42 558.6 732 6,24 6253 82.2 6,32
Potpore na lokalnoj razini 167,0 22.1 1,96 772 10.1 0,86 89.5 11,8 0,90
UKUPNO 85393 | L1275 | 100,00 | 89485 | 1.1728 | 100,00 | 9.8925 | 1.300,0 | 100,00

Slika 4: Tablica strukture dr#avnih potpora u RH u razdoblju 2013.-2015.

izvor: Ministarstvo financija (2017.);

Na temelju analize Ministarsva financija moze se ustanoviti kako je udio drzavnih potpora u
BDP-u RH, u razdoblju od uklju¢enja RH u EU do zadnje analizirane godine, obiljezen
blagim trendom porasta (slika 2.), s time da je i kretanje BDP-a od 2014. obiljezeno rastom,
Sto upucuje na propulzivan rast dodijeljenih drzavnih potpora. Od toga, potpore poljoprivredi
i ribarstvu, kao i svojim udjelima u BDP-u te u ukupnim potporama, dominiraju te
kontinuirano rastu. Potpore sektoru industrije i usluga u BDP-u kao i u ukupnim potporama u
promatranom razdoblju imaju padajuci trend, a od toga: udio sektorskih potpora opada, no jos
uvijek prevladavaju nad horizontalnim potporama ¢iji je ukupan iznos i udio u potporama

industriji i uslugama u promatranom razdoblju porastao.

3.3.1. Drzavne potpore dodijeljene industriji i uslugama

Ukupni iznos horizontalnih potpora od 2.212,3 milijuna kuna u 2015. godini, kojima pripada
44,1 posto od ukupnih potpora industriji i uslugama. Ukupne horizontalne potpore ¢ine:
horizontalne potpore u uzem smislu™ s udjelom od 67,69 posto, regionalne potpore s udjelom

od 28,26 posto, te potpore na lokalnoj razini s udjelom od 4,05 posto u ukupnim

' potpore za: istrazivanje i razvoj i inovacije, zastitu okoli3a i ocuvanje energije, male i srednje poduzetnike,
usavr§avanje, zaposljavanje, kulturu te razvoj Sirokopojasnih mreza.
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horizontalnim potporama. Ukupne horizontalne potpore u 2015. godini dodijeljene su u za
48,0 posto ve¢em iznosu u odnosu na 2014. godinu, te 5,3 posto vecem u odnosu na 2013.

Potpore posebnim sektorima su u 2015. godini dodijeljene u iznosu od 2.801,8 milijuna kuna,
s udjelom od 55,9 posto u ukupno dodijeljenim potporama industriji i uslugama, dok je taj
udio u ukupno dodijeljenim potporama 28,3 posto. Potpore posebnim sektorima su u 2015.
manje za za 34,5 posto u odnosu na 2014., te manje za 19,5 posto u odnosu na 2013. godinu.
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Slika 5: Struktura drzavnih potpora dodijeljnih sektoru industrije i usluga u RH u
periodu 2003.-2015.

izvor: Ministarstvo financija (2017.)

Unutar horizontalnih potpora, poredane po veli¢ini, prevladavaju horizontalne potpore u uzem
smislu koje pokazuju trend porasta, zatim regionalne potpore koje u principu opadaju, no
osciliraju unutar promatranog razdoblja, kao i potpore jedinica lokalne samouprave. Detaljnija
kretanja horizontalnih potpora u uzem smislu, poredanih po veliCini slijede: potpore za zastitu
okolisa 1 oCuvanje energije rastu, za zaposljavanje su porasle, medutim nemaju stalan trend
rasta, potpore MSP-u padaju, za usavrSavanje rastu, za promet i turizam padaju, kao 1 potpore

za sanaciju i restrukturiranje, no koje nemaju stalan takav trend.

U sektorskim potporama prevladavaju potpore za javno radiotelevizijsko emitiranje koje
imaju trend porasta, zatim potpore prometu koje opadaju kao i potpore turizmu te
brodogradnji, a potpore za sanaciju i restrukturiranja takoder, iako one u datom razdoblju

nemaju stalan takav trend.

Takoder, u cjelokupnom periodu, horizontalne potpore su pove¢ane manje no $to su sektorske
potpore smanjene, §to je razlog daljnje dominacije sektorskih potpora nad horizontalnima.
Cinjenica porasta horizontalnih potpora, no ipak ne dovoljnog da svrgne sektorske potpore s

trona, moze se objasniti sljede¢im. Iako je unutar ukupnih horizontalnih potpora, najveci i
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preko stopostotni porast zabiljezen kod potpora za zaposljavanje, zatim kod potpora za zastitu
okolisa i ustedu energije, pa kod potpora za usavSavanje i to se radi o minimalnom porastu -
sve su ostale horizontalne potpore ipak bivale smanjivane. S druge strane, sektorske potpore
nisu dovoljlno smanjene iako su redukcije potpora zabiljezene kod gotovo svih sektora'®
(jedino potpore za javno radiotelevizijsko emitiranje pokazuju blag porast), iz razloga §to su
apsolutni iznosi sektorskih drzavnih potpora, od kad god politika potpora u RH datira, uvijek
bili viSestruko izda$niji od iznosa horizontalnih potpora. Takvu izdaSnost drzavnih potpora
Jovi¢ (2012.) objasnjava kao posljedicu socijalistickog sustava upravljanja u kojem su
drzavne potpore bile kljucan element gospodarske politike, te visoke "potraznje" za
sektorskim potporama. Takvu potraznju autorica veze uz proces ekonomske tranzicije,
odnosno naglasava vaznost sektorskih potpora U procesu restrukturiranja i privatizacije

drzavnih poduzeca kojima su se smanjile negativne socijalne posljedice tih procesa.

Ministarsvo financija u Izvjes¢u (2017.) navodi kako su drzavne potpore dodijeljene u 2015.
bile viSe u odnosu na prethodna razdoblja, te u sljede¢im godinama pretpostavlja kako bi
mogle ostati na otprilike istoj razini kao i u 2015. godini, ili kako ¢e biti manje s obzirom na
¢injenicu postojanja gospodarske krize, buduci su davateljima potpora u prora¢unima manji
iznosi sredstava za dodjeljivanje na raspolaganju. Sto se ti¢e potpora za poljoprivredu i
ribarstvo u sljede¢im godinama, procjenjuje dodjelu potpora na otprilike istoj ili vi$oj razini
potpora u odnosu na prijasnje razdoblje. Sektorske potpore bi takoder mogle ostati na istoj
razini, dok bi regionalne potpore te potpore horizontalnim ciljevima mogle biti dodijeljene u
nesto viSim iznosima. Medutim, ukoliko Ministarstvo financija procjenjuje stagnaciju ili rast
potpora za poljoprivredu i ribarstvo, te stagnaciju vertikalnih a rast horizontalnih potpora,
upitno je koliko drzi vodu njegova procjena da bi ukupne potpore trebale ostati na sli¢noj
razini ili ¢ak biti manje nego li 2015. Takoder, postoje 1 naznake oporavljanja od gospodarske
krize, budu¢i da posljednih nekoliko godina BDP Hrvatske ima trend rasta te da je RH u
skorije vrijeme iskljucena iz postupka prekomjernog deficita. S ovim mozemo povezati i
iznose rashoda drzave, koja prema Ministarstvu financija (2015.) u 2013. iznose 125 069,9
milijjardi kuna u kojima drZavne potpore sudjeluju sa 6,83 posto, zatim u 2014. rastu na 127
546,5 milijardi kuna u ¢emu potpore sudjeuju sa 7,02 posto, te u 2015. rashodi drZzave se
smanjuju na 118 607,8 milijardi kuna u ¢emu drzavne potpore sudjeluju sa 8,34 posto.

Razvidno je da, ukoliko u obzir uzmemo i ovakva kretanja rashoda drzave, se udio potpora u

16 Najvece smanjenje biljeze potpore za sanaciju i restrukturiranje, zatim potpore sektoru turizma, potom potpore
prometu pa brodogradnji.
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rashodima drzave kretao neovisno o ukupnoj drzavnoj potrosnji. Na temelju navedenog, moze

se pretpostaviti jedino kako bi moglo do¢i do "dobrovoljnog" smanjenja ukupnih potpora.

3.3.2. Drzavne potpore dodjeljivane industriji i uslugma po statistickim

regijama

Ukupno dodijeljene potpore bez potpora za poljoprivredu i ribarstvo u 2015. godini u iznosu
od 5.014,1 milijun kuna prikazane su i sukladno podjeli dodijeljenih potpora prema karti
regionalnih potpora odnosno po NUTS 2 regijama u Republici Hrvatskoj - Kontinentalnoj i
Jadranskoj Hrvatskoj. Horizontalne potpore statistickoj regiji Jadranska Hrvatska u 2015.
iznose 27,6 posto (ukljucujuéi regionalne potpore i potpore na lokalnoj razini), te sektorske
72,4 posto. Horizontalne potpore dodijeljene statistickoj regiji Kontinentalna Hrvatska
zauzimaju (ukljucujuéi regionalne potpore i potpore na lokalnoj razini) 60,2 posto potpora,
dok sektorske potpore zauzimaju 39,8 posto potpora dodijeljenih regiji Kontinentalna
Hrvatska.

BDP Kontinentalne Hrvatske iznosi 61,67 posto prosjeka EU-27, dok BDP Jadranske
Hrvatske iznosi 60 posto prosjeka EU-27, a intenzitet regionalne potpore u Kontinentalnoj
Hrvatskoj iznosi 25 posto bruto ekvivalenta potpore’’, dok u Jadranskoj Hrvatskoj iznosi 35

posto .

Postojanje regionalne karte je uvjet postavljen od strane EU za dodjelu regionalnih potpora u
cilju poticanja pocetnih ulaganja i otvaranja radnih mjesta da bi podru¢ja S neuobicajeno
niskim zivotnim standardom ili velikom nezaposlenosti ostvarila gospodarski napredak, a ti se
ti prostori definiraju kao oni s BDP-om nizim od 75 posto prosjeka EU. Statisticke regije
sluze za utvrdivanje razine i vrste pomoci te su zato znacajne za provodenje ekonomskih
politika, te se sukladno statistickim indikatorima (npr. regionalni BDP po stanovniku)
utvrduje koja su podrucja pogodna za provodenje odredene politike. Tako se ¢itavo podrucje

RH smatra u potrebi potpomaganja regionalnim drzavnim potporama.

7 Prema definiciji Hrvatskog strukovnog nazivlja, bruto ekvivalent potpore jest nominalna vrijednost dodijeljene
drzavne potpore snizena na njezinu vrijednost na dan dodjele potpore.
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3.4.Usporedba stanja drzavnih potpora izmedu RH i EU

Prema lzvjes¢u Ministarstva Financija (2017.), dok su u EU u 2014. godini sektorske drzavne
potpore cinile tek oko 8% ukupno dodijeljenih drzavnih potpora industriji i uslugama, u RH
one su u istom razdoblju ¢inile 72% ukupnih potpora industriji i uslugama, ostavljajuci 28%

drzavnih potpora horizontalnim ciljevima.

Industrija i usluge Poljoprivreda i ribarstvo Ukupno
Drzava ¢lanica mird € udio BDP mird € udio BDP mird € udio BDP
a b c d a+c b+d

Hrvatska 2013 0.54 1.25% 0,39 0.90% 0.93 2.15%
Hrvatska 2014 0,46 1.06% 0.42 0.97% 0.88 2.03%
Hrvatska 2015 0,53 1.20% 0.64 1.46% 1.17 2.66%
EU-28 2015 90.78 0.62% 7.45 0.05% 98.23 0.67%
Belgya 1,90 0.46% 0.06 0.01% 1.96 0.47%
Bugarska 0.24 0.53% 0.09 0.20% 033 0.73%

edka 1.94 1.16% 73,00 0.44% 74.94 1.60%
Danska 3.18 1.19% 0.09 0.03% 327 1.22%
Njemadka 3595 1.19% 0.96 0.03% 3691 1.22%
Estonya 022 1.12% 0.01 0,05% 023 1.17%
Irska 042 0.17% 037 0.14% 0.79 031%
Greka 2.17 1.23% 0.11 0.06% 228 1.29%
Spanjolska 1.93 0.18% 0.61 0.06% 2.54 0.24%
Francuska 13.14 0.60% 0.48 0.02% 13.62 0.62%
Italya 391 0.24% 1.48 0.09% 5.39 0.33%
Cipar 0.12 0.68% 0.02 0.07% 0.14 0.75%
Latvia 0.54 221% 001 0.06% 0.55 227%
Litva 028 0.75% 001 0.03% 0.29 0.78%
Luxemburg 0.15 0.29% 0.01 0.07% 0,16 0.36%
Madarska 1.28 1.17% 024 0.22% 1.52 1.39%
Maita 0.09 1.04% 0.00 0.00% 0.09 1.04%
Nizozemska 1.76 0.26% 0.36 0.05% 2.12 0.31%
Austrija 1.99 0.58% 0,12 0.03% 2.11 0.61%
Poljska 3.16 0.73% 0.35 0.08% 3.51 0.81%
Portugal 0.76 0.43% 0.06 0.03% 0.82 0.46%
Rumunjska 121 0.76% 0.07 0.04% 1.28 0.80%
Slovenija 0.44 1.13% 0.01 0.01% 0.45 1.14%
Slovacka 0.40 0.51% 0.03 0.03% 043 0.54%
Finska 1.45 0.69% 0.71 0.34% 2.16 1.03%
Svedska 3.17 0.71% 0.01 0.00% 3.18 0,71%
Ujedinjeno kraljevstvo 8,72 0.34% 031 0.01% 9.03 0.35%

Slika 6: Tabelarni prikaz ukupnog iznosa potpora unutar EU 2015. godine, u

milijardama eura i kao udio u BDP-u'®

izvor: Ministarstvo financija (2017.)

U 2015. godini, 28 drZzava ¢lanica EU dodijelile su korisnicima ukupno 98,2 milijarde eura
potpora, §to zauzima udio u BDP-u od 0,67 posto (bez uzimanja u obzir potpora zeljeznickom
prometu i potpora za ublaZavanje gospodarske 1 financijske krize). Potpore usmjerene
poticanju industrije i usluga u EU-28, iznosile su 0,62 posto BDP-a'®, a potpore poljoprivredi
i ribarstvu 0,05 posto BDP-a. Unutar potpora industriji i uslugama, 94,7 posto potpora EU je
dodijeljeno horizontalnim ciljeva od zajednickog interesa, dok ostatak od tek oko 5 posto

pripada sektorskim potporama.

18 Iskljugene su krizne potpore i potpore za promet.
** Ne racunajuéi potpore za Zeljeznicki promet i potpore za ublazavanje gospodarske i financijske krize
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Udio drzavnih potpora u BDP-u u Hrvatskoj je oko cetiri puta veéi od prosjeka EU, odnosno
iznosi 2,66 posto. Potpore usmjerene poticanju industrije i usluga u RH 1,20 posto BDP-a,
dok 1,46 posto BDP-a pripada potporama poljoprivredi i ribarstvu. Unutar potpora industriji i
uslugama u RH, horizontalnim potporama pripada 44,1 posto od ukupnih potpora industriji i

uslugama, dok se ostatak od ¢ak 55,9 posto odnosi na sektorske potpore.

Unutar horizontalnih potpora dodijeljenih u EU-28 u 2015. godini, na zastitu okolisa i
ocuvanje energije se odnosi udio od 52,7 posto, na regionalne potpore 11,6 posto, za
istrazivanje i razvoj i inovacije 9,8 posto, kulturu 5,4 posto, za male i srednje poduzetnike 4,5
posto, zaposljavanje 3,6 posto, itd. U RH u 2015. godini, horizontalne potpore dodijeljivane
SuU u najvecoj mjeri za zastitu okoliSa i oCuvanje energije S udjelom u ukupnim potporama
10,91 posto, regionalne potpore s udjelom 6,32 posto, zaposljavanje 2,08 posto, kulturu 0,71
posto, mala i srednja poduzeca 0,55 posto, usavrsavanje 0,48 posto, istrazivanje i razvoj 0,31
posto i potpore za Sirokopojasne mreze U ukupnim potporama sudjelovale su s 0,1 posto. |
ovakva usporedba nam moze dati na uvid ciljeve horizontalnih potpora u EU i1 RH. Iako se i
unutar 1 EU 1 RH, najviSe horizontalnih potpora izdvaja za zaStitu okoliSa 1 regionalne
potpore, mozemo zamijetiti enormnu razliku u strukturi dodjeljenih sredstava horizontalnim
ciljevima. Pri usporedivanju, treba uzeti u obzir i1 Cinjenicu da se mnogo manje drzavnih
potpora u RH usmjerava u horizontalne ciljeve u uzem smislu, S obzirom na viSestruko vece
relativne iznose koji se u RH usmjeravaju ka potporama poljoprivredi i ribarstvu te
sektorskim potporama u usporedbi sa relativnim iznosima tih potpora u EU. MozZe se ustvrditi
da povoljna struktura potpora u RH ne postoji, no ipak je zamjetan pozitivan pomak u
formuliranju kvalitetne politike drzavnih potpora s obzirom na njene ciljeve u razdoblju prije
priklju¢enja EU. Ova analiza, iako pokazuje relativno smanjenje negativnog trenda, svejedno
ukazuje na potrebu za jo§ ja¢im naporima boljeg planiranja ciljeva i sredstava u obliku
drzavnih potpora kako bi se doslo do strukture dodijeljenih drzavnih potpora u RH kakva je u

EU, te daje na uvid mozebitne pocetke stvaranja temelja za dostizanje tog cilja.

4. 1ZAZOVI RESTRUKTURIRANJA INDUSTRIJSKE POLITIKE RH

RH je dosad bitno reformirala politiku drzavnih potpora smanjivanjem vertikalnih potpora -
prije svega brodogradnji, prometu — posebno Zeljeznicama i Zeljezarama- te potpora za

sanaciju i restrukturiranje poduzeca u teskocama, i povecanjem potpora za horizontalne
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namjene te poboljsanja transparentnosti sustava dodjele drzavnih potpora. Svakako, i dalje je
potrebno kod dodjele drzavnih potpora, sve vise usmjeravati prora¢unska sredstva u potpore
horizontalnog karaktera, a manje u pojedine sektore, te se pri tome mora voditi ratuna 0
smjernicama politike drzavnih potpora Europske Komisije. Provedba politike drzavnih
potpora u 2014. godini, se prema Ministarstvu financija (2014.) pokazala uspjesnom i kao
dobar pokazatelj budu¢ih planiranja drzavnih potpora, te su programi politke ocijenjeni
uspjesnima odnosno uskladenima s takvom politikom drzavnih potpora, s obzirom na
prihva¢ene Smjernice politike drzavnih potpora za razdoblje 2014. — 2016. (2014.), ¢ijim Su
prihva¢anjem mjere bivale u snaznijim valovima usmjerivane horizontalnim ciljevima no
prethodnih razdoblja. Sljedece je pojacati utjecaj na odnos sektroskih i horizontalnih drzavnih
potpora u korist horizontalnih, i to putem prijedloga danim Smjernicama (2014.).

Smjernice politike drzavnih potpora za razdoblje 2014. — 2016. (2014.), naglasavaju da
dodjela drzavnih potpora ne bi, u pravilu, smjela biti zamjena privatnom financiranju, ve¢ biti
njegova nadopuna, te bi morala imati poticajni u¢inak na korisnika, tj. navesti ga na aktivnosti
koje ne bi poduzimao bez dodijeljenih sredstava. Mjere potpora bez poticajnih ucinaka i koje
nisu usmjerene rjesavanju trziSnih neuspjeha predstavljaju bespotrebno trosenje drzavnih
sredstava uz nanoSenje Stete jedinstvenom unutranjem trziStu, a drZzavna potpora bi u biti
trebala predstavljati instrument efikasnog i1 uspjesnog raspolaganja javnim sredstvima. Na
koncu, drzavne potpore zasigurno imaju namjenu poticati gospodarski rast i zaposlenost,
medutim malo se zna o tome da li drzavne potpore zaista utje¢u na porast BDP-a. Stoga slijedi
kratak osvrt na utjecaje drzavnih potpora na gospodarsvo, u cilju ocjenjivanja prihvatljivosti

prijedloga danih Smjernicama.

4.1.Utjecaj drzavnih potpora na gospodarstvo

U svojim istrazivanja Pavlovi¢ (2016.) i Vidovi¢ (2015.) potvrduju zakljucke mnogih ranijih
autora o izostanku utjecaja drzavnih potpora na BDP. Pavlovi¢ istrazuje utjecaj drzavnih
potpora na gospodarstvo RH, te u svojim zakljucima izlaze kako su drzavne potpore
pokazale statisticki znacajnima za gospodarstvo u 10 od 42 testirana modela. U tek 5 modela
zabiljeZzen je pozitivan utjecaj drzavnih potpora na gospodarstvo. Ipak, unato¢ takvom
pozitivnom utjecaju, autorica zakljuuje da je njihov relativan utjecaj na gospodarstvo ¢esto

jako mali, i skoro uvijek manji od utjecaja otvorenosti, investicija, i drzavnog duga. S druge
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strane, naglaseno je, iako nisu bile statisticki znacajne, drzavne potpore u ostalim modelima
su vec¢inom pokazivale negativan utjecaj na gospodarstvo. Stoga Pavlovi¢ odbacuje svoju

radnu hipotezu da drzavne potpore pozitivno utjecu na rast gospodarstva.

Vidovi¢ (2015.) analizira utjecaj drzavnih potpora na gospodarstvo EU-27, te ispituje postoji
li utjecaj proslih vrijednosti sektorskih i horizontalnih potpora na BDP, medutim ne dobiva
statisti¢ki znacajne vrijednosti koje bi dokazale utjecaj promjena horizontalnih i sektorskih
potpora na promjenu BDP-a u EU. Jednako tako zakljucuje da promjene u horizontalnim
potporama nisu rezultat promjena u sektorskim potporama i BDP-u. Ipak, dokazuje da postoji
kauzalnost prema kojoj promjena u BDP-u ima utjecaja na promjenu sektorskih potpora na
razini EU, te je ta veza dokazana s odmakom od 2, 3 14 godine. Navedeni rezultat objasnjava
isklju¢ivo nastojanjima politike EU da smanji udio sektorskih potpora u BDP-u. Suprotno
oCekivanjima i razlozima uvodenja drzavnih potpora zaklju¢uje da one nemaju utjecaj na rast

BDP-a.

Analizi drZavnih potpora u EU pribjegavaju 1 Tunali 1 Fidrmuc (2015.), ¢€iji rezultati takoder
sugeriraju da drzavne potpore u svim varijacijama nisu u¢inkovite u poticanju gospodarskog
rasta. Horizontalne drzavne potpore su ovdje statisticki znacajne, no negativnog Su utjecaja na
rast, a veli¢ina njegovog ucinka vrlo je blizu nuli. Sli¢ne rezultate autori dobivaju i pri analizi
utjecja potpora na investicije. Skoro nijedan od tipova drzavnih potpora nema statisticki
znaCajan pozitivan ucinak na investicije: jedini znacajan koeficijent koji su dobili jest kod

utjecaja potpora industriji i uslugama, no i one negativno utjeCu na investicije.

Ovo moZemo povezati sa zakljuccima Mollgaarda (2005.) koji vr$i analizu na temelju
pretpostavki ekonomskih modela drzavnih potpora koji drze da drzavne potpore smanjuju
grani¢ne troSkove primatelju potpore. Mollgaard istrazuje stvaran utjecaj potpora na grani¢ne
troskove i konkurentnost. Tvrdi da zbog izravne prednosti dane potporom, raste korisnikova
konkurentnost. Medutim, dolazi do rezultata koji pokazuju da mnoge drZzavne potpore nisu
dane u obliku koji je na bilo koji nacin povezan s grani¢nim troSkovima. Umjesto toga, one
imaju ucinak na snizavanje troSkova kapitala primatelja, Sto karakterizira kao vrlo Stetno ako
su investicije pri pojacavanju potraznje vrlo vazne. Glavna teza Mollgaardova rada je da ce
drzavna potpora u ovom slucaju omogucéiti primatelju da stekne trZiSni udio i postane
dominantan, dok naplacuje viSe cijene i prodaje vece koli¢ine u usporedbi s ravnopravnim
uvjetima koji postoje bez dane potpore. To je zato $to ¢e cijene primatelja potpore biti nize

nego bez drZavnih potpora, ¢ime e ostale tvrtke biti povrijedene. U ekstremnom slu¢aju u
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kojem je potpora dovoljno velika, investicije koje poti¢u povecanje potraznje dovoljno vazne
i/ili ako su investicije u inovacije procesa smanjenja troSkova znacajne, autor sugerira da
tvrtka koja nije primila potporu moze biti prisiljena ¢ak napustiti trziSte. Nepodupirane tvrtke,
da bi se prilagodile vodstvu ili dominaciji tvrtke primatelja na u¢inkovit nacin, su prisiljene

smanjiti cijene, koli¢ine a time i investicije.

S druge strane, Van Cayseele et al. (2014.) ispituju odnos izmedu drzavnih potpora i ukupne
faktorske produktivnosti tvrtki. Rezultati ukazuju na to da drzavne potpore mogu ublaziti
efekt gotovinskih ogranienja s kojima bi se tvrtke mogle suociti prilikom provodenja
strategija rasta. Odnosno, navode da drzavne potpore pozitivno utjeCu i na uspjesnost tvrtke u
smislu poboljsanja produktivnosti. Takav utjecaj je vidljiv u godinama nakon krize, kada
tvrtke imaju vecu vjerojatnost nailaska na poteSkoce u pronalazenju potrebnih sredstava za
ostvarivanje njihova optimalnog razvoja. Osim toga, pronasli su i1 pozitivan te znac¢ajan ucinak
drzavnih potpora na visoko konkurentnim trziStima, Sto ukazuje da drzavne potpore mogu
ubrzati tempo razvoja tvrtki na takvim trziStima. U istrazivanju je potvrdeno i ubrzavanje
procesa razvoja "mlitavih” tvrtki, kako ih autori nazivaju, te se investicijsko ponasanje danih
tvrtki potice kada se one podupiru drzavnim potporama. Povecana konkurencija, kako autori
objasnjavaju, inducira veée razine inovacija, te tvrtke u visoko konkurentnim sektorima imaju
jaci poticaj za restrukturiranje i/ili inovaciju. Ovaj pozitivan u¢inak konkurencije prisutan je
prije i nakon kriznih razdoblja. Takoder ustvrduju da i trajanje i intenzitet drzavnih potpora,
kao 1 nacin raspodjele drzavnih sredstava, mogu biti vazni elementi za dobivanje Zeljene
"najmanje i najbolje usmjerene pomoci". Takoder, kako su se prema istrazivanju Tunalija i
Fidrmuca (2015.), ekonomska sloboda i politicka stabilnost pokazale kao varijable koje
statisticki znacajno i pozitivno utjeCu na ulaganja, tako ovi autori dolaze i do rezultata da
ukupne drzavne potpore industriji i uslugama mogu pozitivno utjecati na ulaganja ako je

politicko okruzenje stabilno.

Na temelju promatranih istraZzivanja, moze se pretpostaviti kako drzavne potpore, ovisno o
stupnju konkurentnosti gospodarstva i politicke stabilnosti, te ovisno o tocki ciklusa u kojem
se odredeno gospodarstvo nalazi kao i tipu potpore, mogu pozitivno utjecati na gospodarstvo.
Uz to, moZe se ustvrditi kako su drzavne potpore efektivnije na mikro, nego na
makroekonomskoj razini. Budu¢i da je evidentno koliko je utjecaj drZzavnih potpora na
gospodarstvo kompleksan i ovisan o ne samo navedenim, ve¢ i mnogim drugim raznim
¢imbenicima, trebalo bi pribjeci analizi koja daje uvid u svrsishodnost pojedinih drzavnih

potpora. Stoga, uzimamo u obzir misljenja Nitschea i Heidhuesa (2006.) na temelju
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istrazivanja Rollera et al. (2001.) o utjecaju drzavih potpora na konkurentnost, pri ¢emu je
zakljuceno da vaznost Cimbenika koji bi mogli utjecati na uinkovitost potpore OVvisi 0
kontekstu, odnosno samom cilju odredene potpore. Opcenito se utvrdilo da drzavna potpora
ima pozitivan u¢inak na svoj cilj. Odabrani su sljede¢i pokazatelji kako bi se izmjerila
ucinkovitost drzavnih potpora s obzirom na specifi¢ne ciljeve. Analiza horizontalnih potpora
za istrazivanje i razvoj pokazala je pozitivan utjecaj na privatnu potros$nju na istrazivanje i
razvoj, gdje autori dolaze do rezultata da povecanje 1 eura per capita, u godini davanja
drzavne potpore istrazivanju i razvoju, povecava privatna ulaganja u I&R per capita tijekom
sljede¢ih 5 godina za gotovo 2 eura. U slu¢aju dodjele horizonalnih potpora malim i srednjim
poduzecima i njihova povecanja 1 eura per capita u godini davanja drzavne potpore malim i
srednjim poduzeé¢ima, prema autorima dolazi do povecanja udjela prometa malih i srednjih
poduzeca tijekom iducih 5 godina za 1,2 posto u ukupnom prometu gospodarstva. Ovi uéinci
drzavnih potpora su se pokazali komplementarnima po ciljevima. Ucinkovitost dodatnih
sredstava na malo i srednje poduzetniStvo te na privatne izdatke za istraZivanje i razvoj u
malim i srednjim poduzeéima, sliéna je udinkovitosti potpora za istraZivanje i razvoj. Stovise,
ve€a razina potpore malim i1 srednjim poduze¢ima povecCava ucinkovitost potpora za
istrazivanje i1 razvoj. Analizirane su i sektorske potpore, gdje je pokazano da veca razina
potpore u odnosu na ukupne troSkove smanjuje u¢inkovitost poduzeca (u ovom slucaju se radi
o zeljeznicama), a znacajno 1 pozitivho utjeCe na ucinkovitost ako se intenzitet potpore
odrZzava konstantnim. Autori navode da je klju¢an element djelotvornosti sektorskih potpora
jesu li potpore dovele do dodatnih ulaganja (tako da se intenzitet potpore ne povecava).
Regionalna potpora pokazuje ujecaj na varijaciju dodane vrijednosti i zapoSljavanje po
regijama, na nacin da povecanje 1 eura per capita u godini davanja regionalne potpore,
smanjuje koeficijent varijacije dodane vrijednosti u regijama tijekom sljede¢ih pet godina za
0,72 posto. Medutim, pomo¢ regijama ne utjeCe na konvergenciju. Instrument pomoc¢i je
takoder vazan. Za sve instrumente pomo¢i, dokazano je da §to je veca razina potpore, manja
je njezina uéinkovitost. Usporedbom subvencija, poreznih olaksica i sudjelovanja u kapitalu,
ovo istrazivanje rezultira time da su subvencije naju¢inkovitiji instrument pomo¢i (i to za
istrazivanje i razvoj, malo 1 srednje poduzetni$tvo i regionalne potpore), s time da su porezne

olaksice ucinkovite u onoj mjeri u kojoj su efikasne i subvencije za regionalne potpore.

Drzavne potpore sluze svoje ciljeve, no njima treba upravljati na izuzetno oprezne i
odmjerene nacine, pazeci pritom na iznose, intezitete i instrumente kojima se dodjeljuju, te

pogotovo uzimajuc¢i u obzir njihove efekte na svakog pojedinca u sustavu. U ovom vidu,
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potrebno je jos mnogo istrazivanja koja ¢e doprinijeti kvalitetnijem provodenju politike
drzavnih potpora na makroekonomskoj razini. Na koncu, kako Tunali i Fidrmuc (2015.)
zakljuCuju, iako drzavne potpore nisu u¢inkovit alat u smislu poticanja gospodarskog rasta ili
investicija u zemljama, to ne implicira da je drzavna pomo¢ posve besmislena. Prvo, unato¢
dobivenim rezultatima, tvrde da drzavne potpore ne dovode dosljedno do nizeg rasta, odnosno
usprkos svojoj redistribucijskoj prirodi, drzavne potpore ne smanjuju ucinkovitost
gospodarstva. Drugo, ni ekonomski rast ni investicije ne definiraju druStveno blagostanje.
Iako je najveci dio drzavnih potpora EU usmjeren na zaStitu okolisa i regionalni razvoj, koji
vjerojatno necCe imati izravne ucinke na povecanje ucinkovitosti unutar gospodarstva,
potporama se moze povecati druStveno blagostanje. Takav pozitivan utjecaj drzavnih potpora,
koje pomazu ublazavanje trziSnih neuspjeha 1 vanjskih utjecaja (kao $to je slucaj s drzavnim
potporama za zastitu okolisa) ili poboljsavaju ekonomsku povezanost udaljenih i nerazvijenih

podrucja (regionalne potpore), se itekako reflektira na ukupnom blagostanju drustva.

4.2. Reforma drzavnih potpora RH na temelju smjernica EU

Smjernice politike drzavnih potpora 2014. — 2015. (2014.) su temeljene na ciljevima
Strategije Europa 2020., odnosno soft law-u EU-a kroz Akcijski plan i Modernizaciju sustava
drzavnih potpora. Politika drzavnih potpora koja bi doprijenila ostvarenju ciljeva Strategije
2020., sto je vrlo bitno i za RH kao ¢lanicu EU, te kako Vlada RH u Smjernicama (2014.)
objasnjava, ovisi 0 potencijalu drzavih potpora da poti¢u i podrzavaju Inicijative za
inovativnim, u¢inkovitim i ekoloski prihvatljivim tehnologijama. Pritom je potrebno da one
olakSavaju pristup javnim sredstvima za investicije, rizicni kapital te za financiranje
istrazivanja i razvoja. U tom smislu, Smjernice naglasavaju da bi se davatelji potpora trebali
pri dodjeli voditi op¢im odrednicama a da bi se to ostvarilo davatelj drzavne potpore mora
postaviti temelje u obliku jasno isplaniranih mjera. Uz to, davatelji trebaju biti izuzetno
oprezni pri odlué¢ivanju o davanju sektorskih potpora, odnosno rezati njihove dodjele na
najmanje moguce iznose. Zato se sugerira da se dodjela sto vise temelji na programima
drzavnih potpora a u §to manjoj mjeri na pojedina¢nim potporama. Davatelji drzavnih potpora
u RH moraju osigurati da su drzavne potpore koje namjeravaju dodijeliti dobro osmisljene,
jasno usmjerene upravo na slucajeve trzisnog neuspjeha i ciljeve od opceg interesa te da u

najmanjoj mogucoj mMjeri narusavaju trziSno natjecanje. Za ostvarenje navedenog,
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Smjernicama se poticu da sredstva koja dodjeljuju usmjere ka istrazivanju, razvoju i
inovacijama, ekoloskim tehnologijama, razvoju ljudskog kapitala, investicijama, pritom
promicuéi zastitu okoliSa, usavrSavanje, zaposljavanje i rast. Osnovni cilj politike drzavnih
potpora u RH u razdoblju 2015. — 2017. je smanjiti udio sektorskih drzavnih potpora u
ukupno dodijeljenim drzavnim potporama, te ih u §to vecoj mjeri pribliziti razini usporedivoj
s onom u EU, na sto Smjernice upuc¢uju postavljanjem ciljeva za svaku kategoriju drzavnih

potpora. Prema tome navode sljedece.

Osnovni cilj regionalnih potpora jest smanjenje razlike u razvijenosti izmedu manje razvijenih
regija (kojim se potpore trebaju dodjeljivati) te razvijenijin regija, te se predlaze da se
regionalne potpore usmjeri na povecanje broja novozaposlenih kod korisnika potpore,
kreiranje novih nezravnih radnih mjesta, struéno usavr$avanje, proSirenje postojecih
poslovnih djelatnosti, Sirenje diverzificiranosti proizvodnje djelatnosti, koncentraciju

gospodarskih aktivnosti te transfer i stvaranje novih tehnologija unutar potpomognutih regija.

Opcenito, horizontalne potpore trebale bi omoguciti ve¢a ulaganja u poduzetnike, povecanje
broja novozaposlenih kod korisnika potpore te povecanje dostupnosti rizicnog kapitala za
male i srednje poduzetnike. Zatim, trebale bi poticati programe opceg i posebnog
usavrSavanja, zapoSljavanje radnika u nepovoljnom polozaju (primjerice mladih osoba),
zapoSljavanje radnika s invaliditetom te olakSanje radnih uvjeta, budué¢i da ove kategorije
radnika mogu imati teSkoca s pristupom na trziSte rada. Ove potpore moraju i omoguciti
poduzetnicima prihvacanje novih standarda koji podizu razinu zaStite okoliSa, te promicati
koriStenje obnovljivih izvora energije kao i pomagati razvoj dodatih kapaciteta i ve¢ih brzina
interneta te priblizavanje usluge Sirokopojasne mreze krajnjim korisnicima. S jedne strane
trebalo bi u Sto vecoj mjeri poticati nastanak inovacija, budu¢i da su od svega navedenog
najznacajniji motor gospodarskog rasta i konkuretnosti nacionalnog gospodarstva, te da se
mozebitno transformiraju u nove proizvode i usluge koji ¢e ojacati gospodarstvo i stvarati
nova radna mjesta. Stoga se sugerira Sto veta dodjela potpora za istrazivanje, razvoj i
inovacije. S druge strane, kao jednak pokreta¢ gospodarskog rasta — ljudski kapital, se
sugerira razvijati poticanjem poduzeca u cilju usavrSavanja zaposlenika, kao i poticanjem
potporama za novoosnovane poduzetnike koji predstavljaju takoder temelj za daljnji razvoj te

jacanje konkurentnosti gospodarstva.

Osim pozeljnih horizontalnih drzavnih potpora, i to samo u iznimnim slucajevima i ne

odstupajuci od strogih pravila kojima su uredene, davateljima Smjernice sugeriraju izrazito
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opreznu dodjelu sektorskih potpora svedenu na minimalnu potrebnu mjeru. U sumi, trebale bi
se davati onim aktivnostima s osobitim koristima za krajnje korisnike, zatim za povecéanje
produktivnosti postojecih objekata (i to ukoliko se davaju kao regionalne potpore), za uporabu
tehnoloski novih ili zna¢ajno unaprijedenih proizvoda (i to ako se dodjeljuju kao horizontalne
potpore za inovacije). Takoder, sektorske potpore bi trebale poboljsavati sposobnost poduzeéa
za samofinanciranje, ograniCavati negativan ucinak na okoli§, poboljsavati know-how te
osigurati nesmetano pruzanje usluga od opéeg gospodarskog interesa krajnjim korisnicima.
Kako drzavne potpore za sanaciju i restrukturiranje obiljezava karakteristika kojom one
najviSe narusavaju trziSno natjecanje, njih bi trebalo dodjeljivati isklju¢ivo u nuznim
situacijama i pod strogo definiranim uvjetima, te u cilju dugoro¢ne odrzivosti poduzetnika.
Predlaze se da se daju samo 1 isklju¢ivo za odrzanje likvidnosti (potpora za sanaciju), za
ponovnu uspostavu dugorocne odrZivosti poduzetnika koji se nalazi u teSko¢ama (potpora za
restrukturiranje), te za pomo¢ za likvidnost radi pruZanja potpore za restrukturiranje
poduzetnika (privremena potpora za restrukturiranje). Jedini na¢in njihove dodjele bi trebao
biti jednokratnim nacelom. Budu¢i da su potpore financijskom sektoru takoder jedne od
situacija koja uzrokuje zaista iznimne okolnosti kada je ukupna financijska stabilnost i
stabilnost jedinstveng trziSta U opasnosti. Sugeriraju se davati za osiguravanje financijske
stabilnosti tj. za sprjeCavanje velikih negativnih ucinaka prelijevanja iz propalih kreditnih
institucija na ostatak bankarskog sustava, te za osiguranje kontinuiranog, odgovarajuceg

kreditiranja realnog gospodarstva od strane bankarskog sustava.

4.3. Temeljni izazovi politike drzavnih potpora

Glavni strateski cilj reformiranja potpora u drzavama EU jest preusmjeravanje potpora prema
onima Kkoje ne narusavaju konkurenciju, te se u tom smjeru mora kretati i hrvatska reforma
politike drzavnih potpora. Ipak, da bi reforma bila Sto temeljitije provedena te da bi rezultirala
jednim kvalitetnim sustavom drzavnih potpora, potrebno je razumjeti da provodenje mjera
drzavnih potpora, a posebno onih putem kojih se provodi selektivna industrijska politika, u

sebi krije niz zamki, koje izlazu Jovi¢ i Kesner-Skreb (2010.)

Naime, postojanje trzisnog neuspjeha ne mora takoder znaciti i da je potrebno poduzimati

korektivne mjere intervencijom, a da bi se opravdalo provodenje mjera politike potpora, nije
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dovoljno utvrditi samo postojanje trzisSnog neuspjeha, ve¢ je takoder potrebno argumentirano
dokazati da javni sektor probleme moze rijesiti u¢inkovitije od privatnog sektora tj. trzista.
Takoder, selektivna industrijska politika u vidu prije svega sekorskih potpora, podrazumijeva
da drzava bira sektore ili poduzeca kojima ¢e se sredstva dodijeliti, odnosno drzava odabire
"pobjednike" — potpomognute sektore/poduzeéa s ocekivanom visokom stopom rasta, te
"gubitnike" — potpomognute sektore/poduzeca kojima drzava osigurava opstanak i oporavak.
Medutim, labava je pretpostavka provodenja ovakve politike potpora, buduci da je za ovakvu
politiku potrebno posjedovati izvanredne analiticke sposobnosti za kvalitetan izbor grana i
poduzeca koje ¢e drzava potpomagati, a zbog nedovoljno osposobljene drzavne birokracije te
nedovoljnog raspolaganja informacija, drzava nije u moguénosti da bolje od trzista izabere
grane i poduzeca koja mogu postati pobjednici ili da odlu¢i koji su gubitnici vrijedni
spasavnja te da odredi mjere kojima bi sve to trebalo biti provedeno. Drzava je Cesto, uz
neadekvatno izabiranje gospodarskih grana i poduzeca kao "pobjednika i gubitnika”,
pokazivala neznanje pri odredivanju trenutka u kojem je potrebno prekinuti pruzati pomo¢,
odnosno kada je neka grana/poduzec¢e sposobno samostalno poslovati, te je neprilagodnim
mjerama gospodarske politike u gospodarstvo uvodila brojne poremecaje koji su smanjivali
njegovu ekonomsku efikasnost. Dodatno, postoji opasnost da drzava funkcionira pod
utjecajem interesnih skupina koje uspje$no lobiraju u cilju dobivanja sredstava drzavnih
potpora i kad to nije opravdano, pa se drzavne potpore tesko ukidaju, uvode se nove, a drzava
se ne zna obraniti od lobistickih grupa Sto kreira odredeni zacarani krug. Buduc¢i da se RH
ubraja medu najkorumpiranije drzave u svijetu odnosno medu tri najkorumpiranije zemje EU-
a, prema istrazivanjima Transparency Internationala i RAND Europe (2016.), te da zbog
korupcije u prosjeku izgubi oko 15 posto BDP-a, razvidno je kako je ovaj problem izuzetno
bitan kako i na podrucju drzavnih potpora, tako i na podrucju i cjelokupnog drustva. Drzavne
potpore, izlazu Jovi¢ i Kesner-Skreb, dovode i do nelojalne konkurencije medu
subvencioniranim i nesubvencioniranim poduze¢ima, jer subvencionirana poduze¢a mogu
ponuditi nize cijene svojih proizvoda, dok se istovremeno s trzista istiskuju kvalitetna, ali
nesubvencionirana poduze¢a s visim cijenama proizvoda. U RH to, vjerujemo, i nije
najznacajniji problem, s obzirom da postoji iznimna uvozna zavisnost, koja sugerira da
zaklju¢imo kako se potpore Kkoriste u ovom vidu u pokusaje nosenja S inozemnom
konkurencijom, bilo kroz podupiranje poljoprivredne proizvodnje, brodogradnje, istrazivanja i
razvoja, no Cinjenica je da hrvatska konkurentnost stagnira. Stoga, mozemo istaknuti kako
autorice takoder navode da subvencioniranje domace proizvodnje drzavnim potporama

omogucuje primjenu protekcionisticke politike i prisvajanja inozemnog trzista, $to moze
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rezultirati ratom podupiranja vlastitih gospodarstava od strane razli¢itih drzava. EU je, izmedu
ostaloga, upravo zbog mogucih problema u medunarodnoj trgovini uzrokovanih drzavnim
potporama, i uspostavila sustav kontrole drzavnih potpora, te nijedna ¢lanica EU, pa tako ni
RH, nisu u mogu¢nosti voditi konkurentske ratove putem potpora. Drzavne potpore se se
zatim, navode autorice, finaciraju iz poreza, te iako su potrosac¢i odnosno porezni obveznici
primjerice placali nize cijene za proizvode koje su subvencionirani, oni na kraju neizravno
snose troSak potpora - preko povecanih poreza, pa tako placaju punu, nesubvencioniranu
cijenu proizvoda potpomognutnih od strane drzave. S druge strane ova tvrdnja moze se
kritizirati, budu¢i da svaki potrosac nije iskljucivo i porezni obveznik i budué¢i da su svi
porezni obveznici duzni podmiriti svoje porezne obveze, bilo subvencionirano odredeno
poduzece/proizvod ili ne. Medutim, §to su potpore sve brojnije i izdasnije, sve viSe opterec¢uju
drzavni proracun i dovode u pitanje njegovu fiskalnu odrzivost, te je prije svake primjene
potpore potrebno provesti procjenu svih kako izravnih tako i neizravnih troskova drzavnih
potpora, buduci da i one kostaju. Tek u ovom slu¢aju moze se govoriti i 0 viSem opterecenju
poreznih obveznika, sto moze vrlo vjerovatno ugrozavati njihov zivotni standard. S druge
strane, RH je tek svjeze iskljudena iz postupka prekomjernog deficita®, te je nedozvoljivo da
se putem visih proracunskih rashoda, pa tako i onih usmjerenim u drzavne potpore, skrene s
putanje smanjivanja deficita. Svakako, RH su jo$ uvijek prijekopotrebne mjere ekonomske
politike koje ¢e biti usmijerene fiskalnoj prilagodbi i prije svega provedbi temeljnih,
strukturnih reformi u cillju ojacavanja domaceg gospodarstva i konkurentnost. Najveéi
problemi RH, po vlastitom nahodenju, jesu niska u¢inkovitost javne uprave i korupcija, iz
Cega proizlaze svi ostali problemi u gospodarskoj sferi, te je potrebno temeljito reformiranje

sustava, kako bi Hrvatska postala konkurentnija i ekonomski snaznija zemlja.

Iz navedenog je shvatljivo koliko je samo reformiranje sustava drzavnih potpora i njegova
uspjes$nost kompleksan proces pri ¢ijem se odvijanju mora voditi ratuna 0 razli¢itim
aspekima, pocevsi od pojedinaénih mjera ekonomske politike, pa do vladaju¢ega politicko-
ekonomskog i socijalnog okruzenja. Zasad, slijede¢i i zaista primjenjuju¢i smjernice EU,
mo¢i ¢e Se ostvariti nuzna pravilna i razumna uporaba drzavnih potpora. Najveca odgovornost
svakako pripada nositeljima politike drzavnih potpora i samim davateljima potpora koji za
ostvarivanje ciljeva (zadanih Smjernicama politike drzavnih potpora 2015. — 2017.) nuzno

moraju uloziti napore radi pravilnog utvrdenja intenziteta i usmjerenja pojedinih drzavnih

2% prema kriterijima iz Maastrichta, postupak prekomjernog deficita je korektivni mehanizam EU-a, osmisljen
kako bi se proracunski deficit ¢lanica vratio ispod 3 posto, a javni dug ispod 60 posto BDP-a.
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potpora k postavljenim ciljevima, a pri tom vodeéi raCuna 0 ograni¢enjima proracunskih
sredstava. Ispunjavanje ovih obveza treba garantirati uspostavljanje jedinstvenog sustava
planiranja, a politika drzavnih potpora u RH, reformirana i uskladena s politikom EU, treba
dovesti do krajnjeg cilja odnosno povecanja apsolutnih i relativnih iznosa horizontalnih
drzavnih potpora uz istodobno smanjenje sektorskih potpora, na na¢in da se smanji i drzavno

djelovanje putem izravnih nov¢anih i neizravnih novcanih transfera.

5. ZAKLJUCAK

Drzavne potpore kao sastavni dio industrijske politike, jedna su od mjera putem kojih drzava
izvrSava utjecaj na trzisni polozaj pojedenih grana i/ili poduzeca. Dodjela drzavnih potpora,
prije svega kojom se provodi industrijska politika selektivnog tipa, odnosno politika koja
pomaze samo odabrane sektore/poduzeca, Krije u sebi niz zamki, a osnovni problem je taj sto
njezino provodenje podrazumijeva da drzava moze procijeniti bolje od samog trzista koje
poduzece odnosno sektor ima perspektivu, a koji nema, sto u stvarnosti i nije slu¢aj. Takoder,
drzavne potpore imaju izravne i neizravne troskove, dovode do nelojalne konkurencije, mogu
stvariti probleme u medunarodnoj trgovini,opterecuju drzavni proracun, a drzava ne posjeduje
dovoljno informacija da precizno odabire poduzeca kojima je pomo¢ potrebna te ne zna kad je
potrebno prekinuti pomo¢ niti kako se oduprijeti lobistickim napadima. Konacno, iz svih
navedenih razloga se tezi upravo ka smanjivanju ukupnih iznosa drzavnih potpora, odnosno
promjeni strukture drzavnih potpora u korist horizonralnih potpora, a naustrb sektorskih kako
bi se oCuvalo unutarnje trziste EU. Medutim, brojna istrazivanja pokazuju kako drzavne
potpore nemaju utjecaj na gospodarski rast, niti na njegove ¢imbenike, poput investicija. S
druge strane, pokazano je i kako drzavne potpore ne dovode dosljedno do nizeg rasta
gospodarstva. Takoder je utvrdeno da drzavne potpore opéenito imaju pozitivan ucinak na
svoje pojedine i specifi¢ne ciljeve. Iako je najveci dio drzavnih potpora EU usmjeren na
ciljeve koji vjerojatno nee imati izravne ucinke na povecanje ucinkovitosti unutar
gospodarstva, potporama se moze povecati drustveno blagostanje. Drzavne potpore sluze
svoje ciljeve, no njima treba upravljati na izuzetno oprezne i odmjerene nacine, pazec¢i pritom
na iznose, intezitete i instrumente kojima se dodjeljuju, te pogotovo uzimajuéi u obzir njihove
ukupne efekte. Opca slika veli¢ine i strukture drzavnih potpora u RH pokazuje smjer u se ona
do danas kretala. U RH dugo vremena nije postojala konzistentna, adekvatno elaborirana i

dugoro¢no odrziva industrijska politika koja promovira rast konkurentnih i trzisno odrzivih
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poduzeca. Najvec¢i dio potpora usmjernih industriji i uslugama, bivao je usmjerivan ka
sanaciji gubitaka pojedinih sektora i poduzeca, a mnogo manje u poticanje istrazivanja i
razvoja, zaStitu okoliSa i usStedu energije, te mala i srednja poduzeca, usavrSavanje i
zapoSljavanje, Sto je trebala biti baza za kvalitetan rast. S obzirom na velike udjele u
sektorskih potpora u BDP-u i ukupnim potporama, kojima su za cilj bivale postavljane razne
sanacije i restrukturiranja i odrzavanje na zivotu poduzeca nesposobnih za opstanak, upitna je
zapravo i efikasnost politike dodjeljivanih potpora. Drzavne potpore u RH su bile gotovo
potpouno neefikasne, vrlo izdasna stavka drzavnog prorac¢una i gotovo beznacajna mjera za
poticanje gospodarske aktivnosti, a sukladno tome nisu mogle doprinijeti ni jatanju opéenito
slabe konkurentnosti, te su zahtijevane reforme i veé¢a odgovornost nosioca industrijske

politike.

Reformama zasigurno treba vremena da bi donijele rezultate zbog kojih su uvedene, a na
svom putu ka EU, RH je bitno izmijenila sustav drzavnih potpora. Sa priklju¢enjem EU, RH
je potpuno usvojila pravnu steCevinu koja ureduje podruéje drzavnih potpora, buduci da je,
kao ¢lanica EU, primorana primjenjivati pravila i politiku EU. S druge strane, EU soft law-om
daje preporuke za provodenje politike potpora, preko primjerice Akcijskog plana za drzavne
potpore i Modernizacije sustava drzavnih potpora, te ostalih smjernica. Zalaze se za "manje,
ali kvalitetnije potpore”, odnosno favorizira smanjivanje drzavnih potpora i njihovo jace
usmjeravanje u horizontalne ciljeve. lako se u globalu ukupna razina drzavnih potpora
tijekom vremena u RH smanjuje, njihova struktura jo§ uvijek odstupa od prosjeka EU, i
predstavlja podru¢je za daljnje promjene. Udio drzavnih potpora u BDP-u je u RH
kontinuirano oko cetiri puta veéi udjela potpora u BDP-a EU, sa stalnom dominacijom
potpora poljoprivredi i ribarstvu nad potporama industriji i uslugama, dok potonje karaktezira
daljnje prevladavanje sektorskih nad horizontalnim potporama. No, iako smanjenje
apsolutnog iznosa drzavnih potpora u RH posljednjih godina izostaje, i unato¢ jazu izmedu
europske i domace strukture drzavnih potpora, ipak je vidljiv pozitivan pomak na podrucju
strukture potpora - u 2015. godini je smanjen je iznos datih sektorskih potpora na razine nize
od onih neposredno prije priklju¢enja EU, koje bi se prema naputku EU trebale daljnje
smanjivati, a razina horizontalnih potpora ipak je visa no ikad, sto predstavlja dobru putanju i
temelj za svjetliju budu¢nost hrvatskog gospodarstva. Smjernice politike drzavnih potpora bi,
na nacin na koji su i izloZene, zaista trebale biti i primjenjivane, te iako ne predstavljaju
zakonsku obvezu, njihova realizacija bi doprinijela stvaranju sli¢nosti u strukturi potpora

izmedu RH 1 EU.
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SAZETAK

Politika drzavnih potpora je sastavni dio industrijske politike Europske Unije, koju obiljezava
nadnacionalni mehanizam kontrole nad njezinim provodenjem u drzavama cClanicama,
inkorporiran u Europsku Komisiju. Svaka drzava ¢lanica EU, pa tako i RH, usvojila je pravnu
steCevinu EU, pa tako i na podrucju drzavnih potpora. Osim toga, EU preko Akcijskog plana
za drzavne potpore i Modernizacije sustava drzavnih potpora, te raznih drugih instrumenata
soft law-a, daje upute zemljama ¢lanicama na koji nacin provoditi politiku drzavnih potpora.
EU se zalaze za "manje 1 bolje ciljane drzavne potpore", $to podrazumijeva nize razine dodjela
drzavnih potpora, i prevladavanje horizontalnih nad sektorskim drzavnim potporama u
njihovoj strukturi. Politika drzavnih potpora, prije pristupanja EU, je u RH bila obiljezena
dominacijom sektorskih drzavnih potpora nad horizontalnim drZzavnim potporama, koja se
zadrzala 1 do danas, s time da je doSlo do promjene unutar strukture - udio sektorskih drzavnih
potpora se smanjio, a udio horizontalnih drzavnih potpora u ukupnim potporama za industriju
1 usluge se povecao. Od kad politika drzavnih potpora u RH datira, u ukupnim drZzavnim
potporama dominiraju drZzavne potpore za poljoprivredu i ribarstvo, medutim, one nisu
sastavni dio industrijske politke, i stoga su analizirani utjecaji drzavnih potpora za industriju i
usluge na gospodarstvo. Budu¢i da su se drzavne potpore pokazale kao efikasne u dostizanju

svojih specifi¢nih ciljeva, a neefikasne pri utjecaju na gospodarski rast, ipak je zakljuceno
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kako su ipak potrebne jer povecavaju ukupno drustveno blagostanje. Uzimajuci u obzir to,
kao 1 brojne izazove politike drzavnih potpora u RH, zakljuc¢eno je da je politika drzavnih
potpora izuzetno kompleksna, pa se stoga drzavne potpore moraju dodjeljivati na $to
opreznije nacine. Osnovni cilj politike drzavnih potpora u RH je zasad smanjiti udio
sektorskih te povecati udio horizontalnih drzavnih potpora u ukupno dodijeljenim drzavnim
potporama, odnosno u $to vecoj mjeri strukturu potpora pribliziti razinama usporedivim s
onima u EU, na $to Smjernice politike drzavnih potpora u razdoblju 2014.-2015., objavljene

od strane Vlade RH, a na temelju sugestija Europske Komisije, 1 upucuju.

Kljuéne rije¢i: drzavne potpore u RH, industrijska politika EU, restrukturiranje industrijske

politike RH

SUMMARY

The State Aid Policy is an integral part of the European Union's industrial policy, which is
characterized by the existance of supranational mechanism of control over its implementation
in the Member States, whch is incorporated in the European Commission. Each EU member
state, including the Republic of Croatia, has adopted the acquis communautaire, including in
the field of state aid. In addition, the EU through the State Aid Action Plan and the State Aid
Modernisation and various other soft law instruments, provides guidance to member states on
how to implement state aid policy. The EU stands for "less and better targeted state aid",
which implies lower levels of state aid allocation and overcoming of horizontal on sectoral
state aid in their structure. Prior to joining the EU, the state aid policy in the Republic of
Croatia was marked by the dominance of sectoral state aid on horizontal state aid, which has
remained the same so far, but with a change in structure. The share of sectoral state aid as
percentage of total aid to industry and services has decreased, and the share of horizontal state
aid has increased. Since state aid policies of the Republic of Croatia date from, state aid for
agriculture and fisheries dominates in the structure of total state aid, but since it is not an
integral part of industrial policy, therefore it is analyzed the impact of state aid to industry and
services on the economy. As state aid has shown to be effective in achieving its specific goals
and ineffective in the context of economic growth, yet is concluded that it is still needed
because it increases the social welfare. Taking this into account, as well as the numerous
challenges of the state aid policy in the Republic of Croatia, it was concluded that the state aid

policy is extremely complex, so state aid must be granted in a very cautiously manner. The
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basic objective of the state aid policy in the Republic of Croatia is to reduce the share of
sectoral state aid and increase the share of horizontal state aid in the total amount of state aid
granted, ie, to bring the structure of total state aid closer to the level comparable to the EU
state aid structure, as the State Aid Policy Guidelines For The Period 2014-2015, published by
the Croatian Government, and based on suggestions of the European Commission, points out.

Key words: state aid in the Republic of Croatia, industrial policy of the EU, restructuring the
industrial policy of the Republic of Croatia

46



