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ABSTRACT

The paper analyses the key events of the international and domestic context of the Croatian agricultural policy-
making process in the period from 1995 to 2013. By mapping the key events and outputs of the policy set out in the
development documents of the Croatian agriculture, it was determined that the domestic context influences 51% policy
outputs. By analysing the content of 71 scientific papers, 84 recommendations are outlined. Comparative analysis of
recommendations and policy outputs revealed that 52% of policy outcomes contains recommendations of scientific
community. Research has shown that policy-making in the 1995- 2013 period is influenced by the domestic context
and that Croatian agricultural policy is evidence-based because more than 50% of the recommendations of the scientific
community is considered. This is the first research that analyses the impact of the international and domestic context on
policy making.

Keywords: Croatian agricultural policy, policy outputs, strategic documents of Croatian agriculture

SAZETAK

U radu se kvalitativnom analizom znanstvenih radova utvrduju klju¢ni dogadaji medunarodnog i domaceg konteksta
kreiranja hrvatske agrarne politike u razdoblju od 1995. do 2013. Mapiranjem klju¢nih dogadaja i ishoda politika (ciljeva)
postavljenih razvojnim dokumentima hrvatske poljoprivrede utvrdeno je kako domaci kontekst utjece na 51% ishoda
politika. Analizom sadrzaja 71 znanstvenog rada izdvojeno je 84 preporuka znanstvene zajednice. Komparativhom
analizom s ishodima politika utvrdeno je kako 52% ishoda politika sadrZi preporuke znanstvene zajednice. Istrazivanje
je pokazalo kako na kreiranje politika u razdoblju od 1995.-2013. utjece domaci kontekst te da su politike temeljene na
dokazima jer je uvazeno vise od 50% preporuka znanstvene zajednice. Ovim istrazivanjem se prvi put analizira utjecaj
medunarodnog i domaceg konteksta na kreiranje politika.

Kljucne rijeci: hrvatska agrarna politika, ishodi politika, razvojni dokumenti hrvatske poljoprivrede
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DETAILED ABSTRACT

According to the taxonomy of public policies, agricultural policy is part of special sectoral policies. Agricultural policy
represents the governments’ overall activity towards agriculture. Agricultural policy-making, which could take several
decades, should consider both domestic specificities and other’s countries examples of good practices. Environment,
power, ideas, institutions and process influence policy-making process. Environment of Croatian agricultural policy-
making process encompasses international and domestic context. International context refers to developments within
World Trade Organization (WTO) and EU’s Common Agricultural Policy (CAP), and membership criteria for WTO and
EU. Domestic context is influenced by social and political events within Croatia. The aims of the paper are: (1) to
determine key events of international and domestic context; (2) to map key events and Croatian agricultural policy
outputs (goals and objectives); (3) to determine which context prevails in Croatian agricultural policy outputs; (4) to
outline the recommendations of the scientific community, and (5) to determine if Croatian agriculture policy-making
is evidence based. The research period (1995-2013) is, by critical junctures, divided on 4 sub periods: (1) passing the
first Strategy of Croatian agriculture development (1995-2000), (2) passing the first Agricultural Law (2001-2004), (3)
beginning of EU membership negotiations (2005-2008), and (4) Croatian agricultural policy reform (2009-2013). The
key events of international and domestic context are outlined by qualitative analysis of scientific papers. Key events
in international context are including agriculture in trade negotiations within WTO, lowering agricultural domestic
support, improving market access and abolishing export subsidies (Table 1). In domestic context, key events are Croatia’s
independence, war destruction, and including WTOs' and EUs’ principles in agricultural policy-making process (Table
2). Key events are compared with agricultural policy outputs set by the Croatian agricultural strategic documents: (1)
Strategy of development of Croatian agriculture (1995), (2) Agricultural and fishery strategy (2002), (3) National program
for agriculture and rural areas (2003-2005), (4) SAPARD program plan for agriculture and rural development (2005-
2006), (5) IPARD program plan for agriculture and rural development (2007-2013), and (6) Strategy of rural development
(2008-2013). The analysis showed that the domestic context prevails in 43 (52%) out of 83 policy outputs. International
context affects only 13 (15%) policy outputs, and international and domestic context combined effect 27 (33%) outputs
(Table 3). By analysing the content of 71 scientific papers, 84 recommendations are outlined. Comparative analysis of
recommendations and policy outputs is used to determine whether Croatian agricultural policy is evidence based. Since
76% (64) recommendations are accepted (Table 4), it can be assumed that Croatian agricultural policy is evidence based.
This research is a part of doctoral thesis in which Croatian agricultural policy process, in the segment of setting goals,
objectives and measures, is evaluated for the first time.

uvoD

Kontekst javnih politika (policy-making context)
u osnovi obuhvaéa Ccitav niz politickih, drustvenih,
ekonomskih i kulturnih c¢imbenika koji utjeCu na sam
proces stvaranja politika u pojedinim sektorskim
podrucjima. U jednom od najpoznatijih ameri¢kih uvoda
u javne politike Kraft i Furlong (2007) u kontekst javnih
politika ubrajaju niz drustvenih, ekonomskih, politickih
i kulturnih ¢imbenika, te c¢imbenika vezanih uz oblik
vladavine koji je na djelu u Sjedinjenim Drzavama.
Navedeni cimbenici, uzeti zajedno ,odreduju koji ce
problemi postati vazni, koje se alternative javnih politika
ozbiljno razmatraju i koji se oblici djelovanja smatraju
ekonomski i politicki izvedivima“ (Kraft i Furlong, 2011, p.

10). Izraz kontekst javnih politika u standardnoj literaturi

iz policy znanosti ukljucuje, dakle, razmjerno Sirok popis
¢imbenika. Pojedini znanstvenici u taj kontekst ubrajaju
i aktere javnih politika, tako da Howlett i sur. (2009)
smatraju da kontekst cine institucije, ideje i akteri.
Birkland (2011) kontekst javnih politika odreduje nesto
uZe, razdvajajudi povijesne i strukturne aspekte konteksta
od djelovanja formalnih i neformalnih aktera. Neovisno o
tome na koji nacin odredujemo njegov obuhvat kontekst
javnih politika snazno utjece na procese formulacije,
implementacije i evaluacije javnih politika. U razmatranju
utjecaja pojedinih institucionalnih aranzmana ili aktera
na ishode javnih politika (policy outputs) razlikuju se
nacin utjecaja domacdih i medunarodnih institucija i
aktera. Nacini klasifikacije domacih aktera koji sudjeluju u
stvaranju politika su brojni, no u demokratskim sustavima
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obi¢no se isti¢u izabrani politicari, javnost, javna uprava,
politicke stranke, interesne skupine, istraZivacki instituti
koji zagovaraju politike (think tanks), masovni mediji,
te akademski istrazivac¢i javnih politika i konzultanti
(Howlett, i sur., 2009, p. 61-75). Nasuprot njima mnostvo
je medunarodnih organizacija i profesionalnih udruzenja,
ali i nevladinih organizacija, koje vrlo snazno utjecu
na domacde javne politike. Nacini na koje spomenuti
¢imbenici utje€u na ishode javnih politika mogu pri tome
biti vrlo raznoliki. Mogu se, primjerice, odnositi na utjecaj
ukotvljevenih interesa u procesima stvaranja javnih
politika, ali isto tako mogu biti odredeni kapacitetima
javne uprave ili pak razlicitim oblicima uvjerenja, te
dominantnim ideologijama, koje bitno utjeCu na smjer

drzavnih intervencija u pojedinim sektorskim podrucjima.

Javne politike (policy) kao u osnovi racionalni aspekt
politickog Zivota, kojim se nastoje rjeSavati problemi s
kojima se zajednica suocava, za razliku od politike (politics)
kao gole borbe za moc i stjecanje politickih pristasa,
pogodno su podrucje za evaluaciju njihovih ishoda.
Buduci da je u samoj srzi javnih politika ,ostvarenje
temeljnih drustvenih ciljeva, jedini nacin da se ti ciljevi
ostvare jest da osnovnim zahtjevima javnih politika dade
prednost pred kompromisima svakodnevnoga politickog
zivota“ (Petak i Petkovi¢, 2014, p. 939).

Evaluacija utjecaja razlic¢itih vrsta konteksta na ishode
javnih politika nije novo istrazivacko pitanje. U ovom
radu razmotrit ¢e se utjecaj policy konteksta na agrarnu
politiku, koja se u uobicajenim tipologijama javnih
politika obi¢no svrstava u sektorske javne politike, u koje
joS primjerice spadaju prometna, energetska i politika
zastite okolisa (Compston, 2004). Javne politike se dijele
jos na politike klasi¢nih drzavnih resora (poput vanjske,
obrambene, politike unutarnji poslova, politike nacionalne
sigurnosti, imigracijske politike itd.), ekonomske politike
(makroekonomska  politika, investicijska  politika,
politika regulacije gospodarstva itd.) i socijalne politike
(mirovinska politika, obiteljska politika, zdravstvena
politika itd.). Agrarna politika je cjelokupna aktivnost
nositelja ekonomske politike prema poljoprivredi. Mihalj
(1999, p. 103) smatra kako je ,jedan od najslozZenijih

segmenata gospodarske politike® Cine ju 4 elementa:

(1) ciljevi, (2) sredstva, mjere i metode djelovanja, (3)
nositelji, te (4) ucinci (Frani¢ i Kumri¢, 2009.). Opcenito
govoredi, ciljevi i mjere pripadaju u ishode javnih politika
(outputs) koji se odnose na zakonodavne akte koji
definiraju opseg i sredstva djelovanja (Vedung, 2009).

U definiranju i kreiranju agrarne politike, koje
mozZe trajati desetlje¢ima, potrebno je uvaZziti domace
specificnosti i primjere dobrih praksi drugih drzava (Bili¢,
1998). Agrarnu politiku se nikako ne smije svesti samo
na problem struke. Potrebno ju je rjeSavati kao politicko
pitanje, kako se ne bi stavila ,na marginu i temelje na

kojima ju je nemoguce rijesiti“ (Bili¢, 1996, p. 272).

Govoredi o utjecaju okruzenja na kreiranja hrvatske
agrarne politike, isticu se medunarodni i domacdi kontekst.
Medunarodni kontekst podrazumijeva dogadaje u sklopu
Svjetske trgovinske organizacije (WTO) i Zajednicke
poljoprivredne politike (ZPP) Europske unije (EU). Ti
dogadajise najvise odnose naliberalizaciju (poljoprivredne)
trgovine i smanjivanje domacdih potpora poljoprivredi.
Medunarodni kontekst takoder ukljuCuje i zahtjeve
za Clanstvo u WTO-u i EU, a koje je Hrvatska morala
implementirati u svoje zakonodavstvo. S druge strane,
domadi kontekst je pod utjecajem drustvenopolitickih
dogadaja unutar granica Hrvatske.

Poljoprivreda kao javna politika i njeno kreiranje u
Hrvatskoj nisu istrazivani. lzuzetak su radovi usmjereni na
njenu prilagodbu ZPP-u (Frani¢iLjubaj, 2014, 2015; Franic¢
i Mikus, 2013). Oni ukazuju na administrativne zapreke
i manjkavu diseminaciju informacija te nerazlikovanje
opcih ciljeva (goals) od specificnih (objectives) (Franic i
Ljubaj, 2014, 2015; Frani¢ i Mikus, 2013) sto je u skladu
s istraZivanjima vezanim uz javne politike u Hrvatskoj
(Petak, 2007).

Ciljevi rada su: (1) utvrditi kljuéne dogadaje
medunarodnog i domadeg konteksta; (2) mapirati kljucne
agrarnopoliticke dogadaje s ishodima politika (ciljevima);
(3) utvrditi koji kontekst prevladava u ishodima agrarne
politike, (4) izdvoijiti preporuke znanstvene zajednice te (5)
utvrditi jesu li politike temeljene na dokazima (evidence-

based policy-making).
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MATERUALI | METODE

Kvalitativnom analizom znanstvenih radova izdvojeni
su klju¢ni dogadaji medunarodnog i domaceg konteksta.
Oni su potom komparativnom analizom mapirani s
ishodima politika. Na taj nacin je utvrdeno koji kontekst
prevladava u ishodima politika. Analizom sadrzaja 71
znanstvenog rada izdvojene su preporuke znanstvene
zajednice kreatorima politika. Njihovo sadrzavanje

u ishodima politika, odnosno temeljenje politike
na dokazima je utvrdeno komparativnom analizom

preporuka i ishoda politika.

Ishode politika predstavljaju ciljevi i mjere postavljeni
razvojnim dokumentima hrvatske poljoprivrede u
razdoblju od 1995. do 2013. Razdoblje istrazivanja je
kriticnim tockama hrvatske agrarne politike podijeljeno
na 4 podrazdoblja:

e 1995. godine je usvojena prva Strategija razvitka
hrvatske poljoprivrede (razdoblje 1995.-2000.)

e 2001. godine je usvojen prvi Zakon o poljoprivredi
(razdoblje 2001.-2004.)

e 2005. godine su zapoceti pregovori s Europskom

unijom (razdoblje 2005.-2008.)

e 2009. godine drzavna potpora se ,rasparuje”
(decoupling) od proizvedenih koli¢ina (razdoblje

2009.-2013.).
Kriticne tocke su osnova metode povijesnog
institucionalizma (historical institutionalism), opcéeg

pristupa u istrazivanju politickih institucija, uz uvazavanje
i drugih uvjeta (primjerice, ekonomskih i socijalnih) u
kojima se odvija politicki proces (Sosi¢, 2007). Pristup
se koristi i za analizu reformi Zajednicke poljoprivredne
politike (ZPP) Europske unije (Lasan, 2012; Garzon, 2006).

U promatranom razdoblju je doneseno 14 dokumenata
(3 zakona o poljoprivredi, 5 zakona o drzavnoj potpori,
3 programa ruralnog razvoja i 3 strategije razvoja
poljoprivrede). Medutim, istrazivanje je usmjereno samo
na razvojne dokumente hrvatske poljoprivrede: Strategiju
(1995.),
poljoprivrede i ribarstva Republike Hrvatske (2002.),

razvitka hrvatske poljoprivrede Strategiju

Nacionalni program za poljoprivredu i seoska podrucja

(2003.-2005.), SAPARD Program planu za poljoprivredu
i ruralni razvoj za 2005.-2006., IPARD Program: plan za
poljoprivredu i ruralni razvoj 2007.-2013. i Strategiju
ruralnog razvoja Republike Hrvatske 2008.-2013.

REZULTATI | RASPRAVA

Kljucni dogadaji medunarodnog i domaceg konteksta

Dogadaj koji je imao presudnu ulogu na medunarodnu

agrarnu politiku i njeno kreiranje je ukljucivanje
poljoprivrede u trgovinske pregovore (Urugvajska runda)
u sklopu tadasnjeg Opceg sporazuma o carinama i
trgovini (General Agreement on Tariff and Trade, GATT-a).
Pregovori rezultiraju prerastanjem GATT-a u WTO i
donosenjem Sporazuma o poljoprivredi (1994.). Sporazum
o poljoprivredi propisuje poboljsanje pristupa trzistu,
smanjenje domace zastite poljoprivrede i smanjenje

izvoznih subvencija (Bozi¢, 1999).

ZavrSetak pregovora u sklopu Urugvajske runde
nije bio mogu¢ bez reforme ZPP-a. Reformom iz 1992.
(MacSharryjeva reforma), prvom nakon uspostave ZPP-a
1962., smanjene su trziSne cijene i uvedena izravna
kompenzacijska placanja te mjere zastite okolisa. Ojacane
su strukturne mjere i uvedene mjere ruralnog razvoja
(Garzon, 2006).

Na kreiranje hrvatske agrarne politike najvazniju ulogu
ima osamostaljivanje Hrvatske i ratna razaranja pocetkom
1990.-ih. Do kreiranja i usvajanja Strategije razvitka
poljoprivrede (1995.), hrvatska agrarna politika se provodi
prema legislativi preuzetoj iz saveznog zakonodavstva.
Potpora se temelji na sustavu zastitnih cijena, dodatnih
novcanih poticaja i naknada, te kvota i carina (MPS i FAO,
1995). Kreatori politika nastoje sto prije ukloniti posljedice
rata, obnoviti razorena sela i devastiranu poljoprivredu,
a izbjegle i prognane stanovnike vratiti njihovim kué¢ama
(Milinkovié, 2000).

U prvom podrazdoblju istrazivanja (1995.-2000.),
u medunarodnom kontekstu 1999. dolazi do ponovne
reforme ZPP-a (Agenda 2000). Reforma je dio Sireg
paketa financijskog planiranja i reformi javnih politika cije
je sredisnje pitanje bila proracunska disciplina. Radi se o
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pripremi EU za ulazak zemalja Srednje i Isto¢ne Europe
(SIE). ZPP se Agendom 2000 dijeli na 2 stupa: trZisno-
cjenovnu potporu i ruralni razvoj. Potpore proizvodnji
se zamjenjuju izravnim pla¢anjima koja su vezana uz
postivanje okolisnih standarda (visestruka sukladnost).
Postavlja se gornja granica pladanja koju poljoprivrednik
godisnje moze ostvariti te modulacija izravnih placanja
u skladu sa socioekonomskim kriterijima. Drugi stup se
uspostavlja s ciljem objedinjavanja postojecih rasprsenih
mjera u jedinstveni okvir. Temelji se na mjerama strukturne
politike (Garzon, 2006).

U ovom razdoblju Hrvatske se priprema za ulazak u
WTO. Agrarnu politiku karakterizira zastita hrvatske
poljoprivrede od razvijenije zapadnoeuropske i poticanje
konkurentnosti, uz istovremeno uvazavanje zahtjeva za
¢lanstvo uWTO-u(smanjenje domace zastiteiliberalizacija
trgovine) (Frani¢, 2005). Poljoprivreda je jedna od glavnih
prepreka pristupanju WTO-u jer liberalizacija predstavlja
opasnost da jeftini poljoprivredni proizvodi preplave
domacde trziSte bez mogucnosti primjene mjera carinskog
ogranicenja i bescarinske zastite (Mihalj, 1999). Vecina
pitanja nisu predmet pregovora posto se radi o striktnim
pravilima koje zemlja kandidatkinja mora prihvatiti.
Pregovori se zapravo vode samo oko pitanja zbirnih mjera
potpore.

Cilj ulaska u WTO i EU namece potrebu zaokreta od
trziSno-cjenovne potpore prema strukturnoj potpori i
izravnim placanjima (Frani¢ i Zimbrek, 2003). Cjenovna
reforma zapocinje 1998. Cjenovni sustav se do tada
temeljio na troSkovnom nacelu, Sto je rezultiralo
nedovoljnim uvaZavanjem utjecaja svjetskog trZista na
domace cijene i ulaganjima u djelatnosti i proizvodnje
koje nisu imale odgovarajuci stupanj efikasnosti. Godinu
kasnije, Zakonom o novcanim poticajima i naknadama u
poljoprivredi i ribarstvu (NN 29/99), mijenja se obuhvat i
struktura poticanih proizvoda, uvodi se 130 vrsta poticaja,
te se biljna proizvodnja poti¢e po povrsini uz isplate za
podizanje visegodiSnjih nasada. U stocarstvu su uvedene
selektivne isplate za rasplodnu stoku i tovljenike, najvise
na podrucju od posebne drzavne skrbi (PDS). Izdvajaju se

vitalna poljoprivredna gospodarstva (PG) koja se poticu

modelima trziSno-cjenovne politike i kapitalnih ulaganja,
a za nekonkurentna gospodarstva se kreira sustav s
obiljeZjima strukturne politike (potpora dohotku, mirovine,
potpore programima ruralnog razvoja). Vecéina potpore
je trziSno-cjenovna, a visoka razina vanjskotrgovinske
zastite osnovnih poljoprivrednih proizvoda se i dalje
zadrzava (Frani¢ i Zimbrek, 2003).

Ciljevi agrarne politike su rezultat ekonomskih i
agrarno-politickih analiza u okviru upravnih sluzbi, ali
pocetkom 1990.-ih nisu formalizirani te nisu razradene
mjere i instrumenti njihova ostvarivanja. Strategija ciljeve
agrarne politike usmjerava prema ruralnom prostoru, te
se pocinje stvarati dobra zakonska podloga usmjerena na
ruralni razvoj (Franic¢ i sur., 2003; Frani¢, 2006). Medutim,
poljoprivredno zakonodavstvo samo djelomi¢no ureduje
poljoprivrednu djelatnost, zakonski i podzakonski akti
ureduju pojedina podrucja, ali nedostaje krovni zakon
(Zimbrek i sur., 1999).

Proracunske isplate ne uspijevaju nadoknaditi gubitke
poljoprivrednicima (Frani¢, 1999). Temeljenje cjenovnog
sustava na troskovnom nacelu je dovelo do ulaganja u
djelatnosti i proizvodnje koje nisu imale odgovarajudi
stupanj efikasnosti (Frani¢, 2005). Najsti¢eniji je sektor
Zita, te stocarstvo koje je do 1995. diskriminirano. Reforme
uslijed ¢lanstva u WTO-u te uvodenje sustava nacionalnih
kvota medunarodni stru¢njaci ocjenjuju kao ,zaostatak
iz razdoblja centralnog planiranja“ (Frani¢, 2005, p. 137)
i u suprotnosti s nacelima trziSne orijentacije. Na kraju
promatranograzdoblja, Hrvatska pristupa WTO-u (studeni
2000.), a preuzete obveze utjeCu na kreiranje agrarne
politike u sljede¢em razdoblju. Hrvatska se obvezala na
uspostavu jednog od najliberalnijih trgovinskih sustava
unutar WTO-a (VRH, 2005a).

Medunarodni kontekst, u podrazdoblju od 2001. do
2004. obiljezavaju 2 dogadaja: nastavak pregovora u
sklopu WTO-a (Doha) i reforma ZPP-a. Pregovori u sklopu
WTO-a ukljucuju i pitanja domace potpore poljoprivredi,
pristup trzistima i izvoznu konkurentnost. lako zamisljen
kao srednjorocni pregled (Mid-Term Review, MTR), uslijed
pritiska javnosti i nove runde pregovora u sklopu WTO-a,
prerasta u reformu. Srz reforme je pitanje dohodovne
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potpore, dolazi do potpunog rasparivanjaizravnih placanja
od proizvodnje (decoupling). Plac¢anja se transformiraju
u jedinstveno pladanje temeljem povijesnih referenci
i povrsina. Formira se Europski poljoprivredni fond za
ruralni razvoj (European Agriculutral Fond for Rural
Development, EAFRD) koji se djelomi¢no financira kroz
modulaciju (Garzon, 2006).

Hrvatska agrarna politika u svojim osnovnim
elementima “oponasa“ zapadnoeuropske modele uz slabe
pokusaje prilagodbe domacim uvjetima (Frani¢ i Zimbrek,
2003). U ovom razdoblju, najve¢e promjene su vezane uz
uklanjanje nedostataka prijasnjeg sustava potpora. Na
kreiranje domace agrarne politike utjecu obveze prema
WTO-u i odredbe Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju
(SSP). SSP se potpisuje krajem 2001. godine i omogucuje
bescarinski izvoz poljoprivredno-prehrambenih proizvoda
na trziste EU (uz izuzetak, ribe i ribljih preradevina,
vina i baby beef-a) te postupno ukidanje carina na uvoz
proizvoda iz EU (Mikus, 2010). Hrvatska 2003. podnosi
zahtjev za punopravno c¢lanstvo u EU, ¢ime formalno

zapocinje proces pristupanja EU (MEI, 2004).

Hrvatska napokon dobiva krovni Zakon o poljoprivredi
(NN 66/01, 83/02). Zakon definira osnovne pojmove
koji se odnose na poljoprivredu i njezin sastav, te
operacionalizira vazne sadrzaje i dijelove agrarne politike
i mogucih novih institucija. Postavljen je opceniti okvir
shema potpore poljoprivredi, odnosno definirani su
osnovni instrumenti (EK, 2006 prema Modllers i sur.
2009, p. 28). Donosi se i Zakon o drzavnoj potpori
poljoprivredi, ribarstvu i Sumarstvu (NN 87/02,117/03)
koji predvida cetiri modela potpore i povecava udio
ruralnog razvoj. Postuju se medunarodno preuzete
obveze (WTO) i uskladuju se instrumenti s instrumentima
ZPP-a (MPSVG prema Méllers i sur., 2009, p. 28). Zakon
pojednostavljuje sustav potpore, ujednacava visinu
poticaja po sjetvenoj povrsini i proSiruje obuhvat povrsina
za koje ¢e poticaji biti isplacivani. Uspostavlja se baza
podataka za potrebe kreiranja i analize agrarne politike
i smanjuju se mogucnosti zloporabe sustava. Zakon
odreduje modulaciju, a pravila visestruke sukladnosti
nisu u potpunosti ugradena. Komercijalna PG su obvezna

uci u sustav PDV-a (MEI, 2004). Izmjenama i dopunama

Zakona poljoprivredna potpora se usmjerava prema
radno zahtjevnijim proizvodnjama (stocarstvo, vocarstvo,
vinogradarstvo), a dohodovna potpora postaje glavni
oblik potpore nekomercijalnim gospodarstvima. Jaca
udio investicijskih potpora i programa ruralnog razvoja u
ukupnim potporama (MVPEI, 2005).

Donose se i zakoni utemeljeni na uvaZavanju

regionalnih specificnosti. Na lokalnim razinama se
javljaju aktivnosti kreiranja strategija, osmisljavanja i
realizacije projekata ruralnog razvoja (prednjace Istarska
i Zagrebacka zupanija). Projekti strane pomodi takoder
sudjeluju u financiranju projekata i programa (Franic,

2006).

Ipak, u proracunu i dalje prevladava proizvodna
potpora s ¢ak 92,6% (Frani¢, 2006 prema Mollers i sur.,
2009, p. 28), od kojih 30% otpada na mlijeni sektor
(MPSVG, 2005 prema Méllers i sur., 2009, p. 28).

Mijere agrarne politike se provode putem Nacionalnog
programa za poljoprivredu i seoska podrucja (2003.).
Godinu dana prije Nacionalnog programa, donesena je
Strategija poljoprivrede i ribarstva Republike Hrvatske
(2002.) kojom se ciljevi agrarne politike proSiruju na
seoski prostor.

Krajem podrazdoblja 2005.-2008. na medunarodnom
planu zavrsava nova runda pregovora (Doha) u sklopu
WTO-a. Ukupna domaca potpora i carinske pristojbe
se dodatno smanjuju. lzvozne subvencije se takoder
smanjuju uz obvezu njihova ukidanja do kraja 2013.
(EP, 2017). S cilijem pojednostavljenja sustava placanja,
usvajanja trZisSnih mehanizama u skladu s pregovorima u
sklopu WTO-a, te uklju¢ivanja novih izazova (klimatske
promjene, ocuvanje bioraznolikosti), 2008. ZPP se ponovo
(Health-check) ukida
mjeru ugara i predvida ukidanje mlije¢nih kvota do 2015.

reformira. Zdravstveni pregled
godine (uz njihov postepen rast). Sve je vedi naglasak na
placanjima nevezanim uz proizvodnju i uvodi se shema
jedinstvenog pladanja po gospodarstvu. Proizvodno
vezana potpora je zadrzana u osjetljivim sektorima i
onima od strateske vaznosti za zemlje ¢lanice, te krave
dojilije, ovce i koze. Mehanizmi intervencije ne smiju

onemogucavati i usporavati poljoprivrednike u odgovoru
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na trziSne signale. Zbog toga se ukidaju u pojedinim
sektorima, a u pojedinima primjenjuju kod pada cijena
do odredene razine i do proizvodnje odredene koli¢ine
(Meyn, 2008).

Hrvatska pocetkom analiticki

razdoblja prolazi

pregled uskladenosti domace agrarne politike s
pravnom stecevinom EU. IzvjeSée ukazuje na djelomicnu
uskladenost u pripremi za ¢lanstvo. Uredivanje statisti¢kih
podataka postaje prioritet, aizrada Strategije unaprjedenja
poljoprivredne statistike mjerilo za otvaranje pregovora?.
Pojedini elementi ZPP-a su prisutni, ali su pripreme za
uspostavu osnovnih instrumenata upravljanja ZPP-om
u pocetnoj fazi. Marginalna je uloga izravnih plaéanja,
slabi su administrativni kapaciteti i neuskladeni su trzni
redovi. Prisutan je napredak u politici ruralnog razvoja, ali
je potrebno dodatno ojacati drugi stup agrarne politike

(EK, 2006).

U ovom razdoblju izravna potpora Cini 90% ukupnih
potpora, za ruralni razvoj se izdvaja 6% sredstava
ukupnih potpora, a za nekomercijalna gospodarstva
4% (VRH, 2006). Povecavaju se potpore za stocCarstvo
(restrukturiranje poljoprivredne proizvodnje), te se uvode
programi potpore ulaganjima usmjereni na povecanje

konkurentnosti i samodostatnosti (Mdllers i sur., 2009).

BoZi¢isur. (2005) uocavaju kako kreatori politika imaju
suZzene mogucénosti u svom djelovanju. Pretpristupni
programi kao ciljeve agrarne politike postavljaju
povecanje konkurentnosti kroz strukturne promjene
i povedanje potpore za mjere strukturne politike.
Prepoznaju kako povecanje konkurentnosti nije moguce
bez tehnicke i trzisSne infrastrukture. Dodatni ciljevi su
jacanje institucionalnih i administrativnih kapaciteta,
uskladivanje statistike i uvodenje trznih redova (VRH,
2004, 2005b, 2007, 2009, 2010, 2011, 2012). Donosi
se Strategija ruralnog razvoja Republike Hrvatske
2008.-2013. (MPRRR, 2008), prema kojoj su ciljevi
agrarne politike poboljSanje konkurentnosti; ocuvanije,

zastita i odrZivo koristenje okolisa; poboljsanje kvalitete

! Croatian Government at its session in 2007 adopts the Strategy for Improv-
ing Agricultural Statistics, and the European Commission confirms it in 2008
(VRH, 2008).

! Vlada na sjednici 2007. godine usvaja Strategiju unaprjedenje poljoprivredne
statistike, a Europska komisija ju potvrduje 2008. (VRH, 2008).

Zivota u ruralnim podrucjima i pobolj$anje ucinkovitosti
institucijskog okruzZenja. Za potrebe povlacenja sredstava
iz pretpristupnih fondova donose se SAPARD program
Plan za poljoprivredu i ruralni razvoj za 2005.-2006.
(MPSVG, 2005) i Plan za poljoprivredu i ruralni razvoj -
IPARD program 2007.-2013. (MP, 2014).

(2009.-2013.) u
medunarodnom kontekstu karakterizira ekonomska kriza.

Posljednje podrazdoblje
EU se priprema za novo proracunsko razdoblje (2014.-
2020.). Struktura proracuna ZPP-a je pod utjecajem
krize, a u samo oblikovanje ZPP-a se ukljucuje i javnost
putem javne rasprave. ZPP u ovom podrazdoblju postaje
,pokretna meta“. Kreatori domacde agrarne politike
se suocCavaju s brojim izazovima prilagodbe novom
proracunskom razdoblju i nacelima koja jo$ nisu u

potpunosti jasna.

Izravna placanja predstavljaju najveci izazov u
postupku uskladivanja domace agrarne politike s pravnom
steCevinom EU. Pojedine mijere izravnih pla¢anja se
transformiraju u odgovarajuce mjere ruralnog razvoja koje
se primjenjuju u EU. Model dohodovne potpore nakon
2010. prerasta u mjere ranijeg umirovljenja i potpore
samoopskrbnim PG-ima unutar mjera ruralnog razvoja
(VRH, 2008). Kao model isplate izravnih placanja, odabran
je regionalni model jedinstvenog placanja (SPS sustav),
uz primjenu proizvodno vezanih placanja u prijelaznom
razdoblju do 2014. za pojedine osjetljive sektore. Analiza
je otkrila osam osjetljivih sektora, tj. sektora u kojima
prijelaz na SPS sustav moze uzrokovati veée probleme.
Zbog toga se u zadnjoj godini primjene nacionalnog
sustava izravnih placanja zadrzana proizvodno vezana
pla¢anja u stocarstvu za kravlje mlijeko, krave dojilje,
ovce i koze, drzanje goveda i rasplodne krmace, odnosno
u biljnoj proizvodnji za duhan, Se¢ernu repu i maslinovo
ulije (MPRRR, 2010). lako izdvajanja za ruralni razvoj
rastu (26%), glavninu poljoprivredne potpore i dalje ¢ini
izravna potpora (74%), dok potpora nekonvencionalnim
gospodarstvima ¢ini 5% (VRH, 2009).

Zakoni o drzavnoj potpori poljoprivredi i ruralnom
razvoju (NN 83/09, 92/10) pojednostavljuju sustav
izravnih plac¢anja (sa 200 na 37 stavki), uvodi se osnovno
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placanje u biljnoj proizvodnji (proizvodno nevezano
pla¢anje), te mehanizmi financijske discipline. Zakon
propisuje uvjete viSestruke sukladnosti. Uz proizvodno
vezana placanja isplacuju se i osnovna placanja po
poljoprivrednoj povrsini. Zakonom se rasparuju placanja
od proizvodnje te se osigurava gotovo 50% proizvodno
nevezanih pla¢anja. Uvode se svi mehanizmi bitni za
provedbu izravnih pla¢anja po pristupanju EU (MPRRR,
2010). Uskladuju se trzni redovi za pSenicu, voce i povrce,

te u stocarstvu.

Pregled klju¢nih dogadaja medunarodnog i domadeg
konteksta, prema podrazdobljima istrazivanja, dani su u
Tablicama 1 2.

Table 1. Key events in international context

Tablica 1. Kljuc¢ni dogadaji medunarodnog konteksta

Utjecaj konteksta na ishode politika

U ovom istrazivanju ishodi politika se odnose na ciljeve
ili strateske prioritete postavljene razvojnim dokumentima
hrvatske poljoprivrede. U promatranom razdoblju
(1995.-2013.) doneseno je 6 razvojnih dokumenata: (1)
Strategija razvitka poljoprivrede Republike Hrvatske
(1995.), (2) Strategija poljoprivrede i ribarstva Republike
Hrvatske (2002.), (3) Nacionalni program za poljoprivredu
i seoska podrucja (2003.), (4) SAPARD Program plan za
poljoprivredu i ruralni razvitak za 2005.-2006., (5) IPARD
Program plan za poljoprivredu i ruralni razvoj 2007.-
2013. i (6) Strategija ruralnog razvoja Republike Hrvatske
2008.-2013. Razvojni dokumenti sadrze preko 60 ishoda
politika (ciljeva ili strateskih prioriteta).

Subperiod
Podrazdoblje

Key events in international context
Klju¢ni dogadaji medunarodnog konteksta

1991.-1994.
potpore i izvoznih subvencija

Trade liberalization, reduction of domestic support and export subsidies/ Liberalizacija trgovine, smanjivanje domace

Direct compensation payments/lzravna kompenzacijska pla¢anja

Strengthening structural measures/Ojacavanje strukturnih mjera

Introduction of rural development measures (LEADER approach)/ Uvodenje mjera ruralnog razvoja (LEADER pristup)

Environmental measures/Mijere zastite okolisa

1995-2000. .\ raini razvoj

Two pillars of the CAP: market-price support and rural development/Dva stupa ZPP-a: trZiSno-cjenovna potpora i

Direct payments replaced production support/lzravna pla¢anja zamjenjuju potporu proizvodnji

Cross-compliance/Visestruka sukladnost
Modulation/Modulacija
2001.-2004.

Further reduction in export incentives/ Dodatno smanjenje izvoznih poticaja

Direct payments are based on historical references and surfaces, not production/ Izravna placanja se temelje na
povijesnim referencama i povrsinama, a ne proizvodnji

2005.-2008. o . "
potpore i izvoznih subvencija

Continued liberalization, declining domestic support and export subsidies/ Nastavak liberalizacije, smanjivanja domace

Single farm payment scheme/Shema jedinstvenog placanja po gospodarstvu

Production-related payments only in sensitive sectors/Proizvodno vezana pla¢anja samo u osjetljivim sektorima

2009.-2013. Economic crisis/ Ekonomska kriza

Preparation of CAP for the new financial period 2014-2020: greater emphasis on environmental protection/Priprema
ZPP-a na novo financijsko razdoblje 2014.-2020.: veci naglasak na zastitu okolisa

Source: Synthesis of the author
Izvor: Sinteza autora
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Table 2. Key events in domestic context

Tablica 2. Klju¢ni dogadaji domaceg konteksta

Subperiod
Podrazdoblje

Key events in domestic context
Kljuéni dogadaji medunarodnog konteksta

1991.-1994.

Homeland war and the transition to a market economy/Domovinski rat i tranzicija na trziSno gospodarstvo

Agricultural Policy - Legislation taken from federal legislation/Agrarna politika - legislativa preuzeta iz saveznog

zakonodavstva

1995.-2000.

End of the Homeland war and preparing for WTO membership (one of the most liberal systems)/Zavrsetak rata i

pripreme za ¢lanstvo u WTO (jedan od najliberalnijih sustava)

Focusing agrarian policy on rural areas/Usmjeravanje agrarne politike na ruralni prostor

Price reform/Cjenovna reforma

Most of the support is market-price suppor/Vecina potpore je trziSno-cjenovna

High level of foreign trade protection of basic agricultural products/Visoka razina vanjskotrgovinske zastite osnovnih

poljoprivrednih proizvoda
National quota system/Sustav nacionalnih kvota

2001.-2004. are !
ulaganja i programe ruralnog razvoja

The share of incentives for investment and rural development programs is increasing/Povecava se udio poticaja za

The beginnings of LEADER Approach/Zaceci LEADER pristupa

Duty-free exports to the EU, phasing out customs duties on imports from the EU/Bescarinski izvoz u EU, postupno

ukidanje carina na uvoz iz EU

Harmonization with the CAP/Uskladivanje sa ZPP-om

Production support prevails/Prevladava proizvodna potpora

2005.-2008.

Some elements of the the CAP are present/Pojedini elementi ZPP-a prisutni

Direct support accounts for 90% of total support/Izravna potpora ¢ini 90% ukupnih potpora

Statistical data/Prioritet je uredivanje statistickih podataka

2009.-2013.

Separation of payments from production and simplification of direct payment systems/Rasparivanje pla¢anja od

proizvodnje i pojednostavljenje sustava izravnih pla¢anja

Production support for the most vulnerable sectors, direct support continues to prevail/Proizvodno vezane potpore za
najosjetljivije sektore , i dalje prevladava izravna potpora

Source: Synthesis of the author
Izvor: Sinteza autora

Strategija razvitka poljoprivrede RH iz 1995. definira
5 ishoda politika (strateskih prioriteta): (1) promjena
agrarne strukture, (2) financiranje sela i poljoprivrede,
(3) trgovinska i cjenovna politika, (4) sluzbe za pruzanje
usluga poljoprivrednicima, (5) socioekonomski poloZaj
poljoprivrede.Prethodnaanalizamedunarodnogidomaceg
konteksta otkriva kako je domadi kontekst utjecao na
postavljanje svih strateSkih prioriteta. Medunarodni
kontekst odreduje trgovinsku i cjenovnu politiku te, samo
u segmentu analize standarda poljoprivrednih proizvoda i
njihova uskladivanja sa standardima EU, prioritet ,Sluzbe
za pruzanje usluga u poljoprivredi“ (Tablica 3). S obzirom
da Strategija predstavlja prvi dokument kojim se ureduje

agrarna politika u samostalnoj Hrvatskoj, razumljivo je dau
njoj prevladava domaci kontekst. Ali, priprema za ¢lanstvo
u WTO-u pretpostavlja utjecaj medunarodnog konteksta,
¢iju vaznost otkriva analiza sadrzaja. Strategijom se istice
kako ,postoji opca suglasnost da zadrzavanje sadasnje
politike nije pozeljno, jer gusi razvoj poljoprivrednog
sektora, a nije odrzZivo s obzirom na medunarodne obveze
koje stoje pred Republikom Hrvatskom, jer bi ugrozilo
njen pristup medunarodnim agencijama kao S$to su
WTO i EU“ (MPS i FAO, 1995:57). Strategija na taj nacin
uvazava komentare radne skupine WTO-a o neodrzZivosti
dotadasnje agrarne politike i njene nepodudarnosti s
nacelima WTO-a. UvaZavanje zahtjeva za ¢lanstvo u
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WTO-u je vidljivo i u cilju reformiranja politike cijena
i Drzavnog ravnateljstva za robne zalihe (WTO, 1995,
19964, b, ). lako je razmatrana opcija uskladivanja politike
cijena sa ZPP-om, ona je odbacena jer bi za posljedicu
imala ,(...) znacajno povecanje razine zastite i potpore
koja se pruza poljoprivredi. To bi povecalo javni rashod
za poljoprivredu, smanjilo konkurentnost poljoprivrednog
sektora i prejudiciralo pitanje pristupa Republike Hrvatske
u GATT“(MPS i FAO, 1995:57). Zbog toga agrarna politika
mora kreirati strategiju koja omogucava uskladivanje s
odredbama konac¢nog dokumenta WTO-a i dugoro¢nim
mjerama za pristup EU. Dodatno, utjecaj medunarodnog
konteksta se ocituje i u odbacivanju samodostatnosti kao
ciljaagrarne politike. Strategijaisti¢e kako samodostatnost
nije realisti¢an izbor u uvjetima liberalizacije (MPS i FAO
1995).

Strategija poljoprivrede i ribarstva Republike Hrvatske
(NN 89/02) postavlja 6 skupina specificnih ciljeva
(i pripadajucih podciljeva). Opdéi ciljevi su definirani
(NN 66/01),
Strategijom iz 1995. Unutar ciljeva vezanih uz agrarnu

Zakonom o poljoprivredi a projektni
strukturu prepoznaje se vaznost strukturne politike i
prilagodbe u porastu konkurentnosti poljoprivrednog
sektora i osiguranja primjerenog zivotnog standarda
poljoprivrednika. Strategija razraduje i ciljeve po granama
poljoprivredne proizvodnje. Prepoznaje vaznost i nuznost
poboljsanja radnih i Zivotnih uvjeta u ruralnim podrucjima,
te poljoprivredu kao jednu od mogucdih aktivnosti i izvora
dohotka za jedan dio ruralne populacije. Strategija se
usmjerava prema ruralnom prostoru uvazavajuci nacela
ruralnog razvoja. Ruralni razvoj kao i nacela zastite prirode
i okoliSa odraZavaju utjecaj medunarodnog konteksta.
Ipak, u ishodima prevladava domadi kontekst (Tablica 3),
ponajprije u agrarnoj strukturi, financiranju poljoprivrede

i poslovhom povezivanju.

Godinu dana nakon Strategije donosi se Nacionalni
program za poljoprivredu i seoska podrucja (MPS, 2003),
prema kojem se provodi agrarna politika. Nacionalni
program se temelji na ciljevima i mjerama odredenim
Zakonom o poljoprivredi (NN 66/01) i Strategijom
poljoprivrede iz 2002 (NN 89/02). Ciljevi agrarne politike,

njih 32, su odredeni za razdoblje od dvije godine (do
2005.), te se stoga govori o kratkoroc¢nim ciljevima. Ishodi
politika Nacionalnog programa su sli¢ni ishodima politika
Strategije. Domacdi kontekst prevladava, a medunarodni je
ogranicen na poljoprivredu i okolis te ocuvanje i razvitak
seoskog prostora (Tablica 3).

lako domadi kontekst prevladava u Strategiji i
Nacionalnom programu, vidljiv je i medunarodni utjecaj
(Tablica 3), odnosno primjena nacela WTO-a i pocetak
prilagodbe ZPP-u. Ciljevidomade agrarne politike ukljucuju
i segmente brige o okoliSu odnosno elemente ruralnog
razvoja Sto je u skladu s MacSherryjevom reformom iz
1992. Zanimljivo je kako ruralni razvoj u agrarnu politiku
uklju¢en 10 godina nakon ZPP-a. U ovom razdoblju
dolazi i do djelomi¢ne diferencijacije mjera agrarne i
ruralne politike - dokumenti sadrZe ciljeve vezane uz
poljoprivrednu proizvodnju i seoski prostor. lzdvajanje
seoskog (ruralnog) prostora je u skladu s Agendom 2000
koja uvodi 2 stupa ZPP-a. MozZe se zakljuciti kako hrvatska
agrarna politika u podrazdoblju 2001.-2004. ,hvata
korak“ s ZPP-om s pocetka 1990.-ih. Hrvatska agrarna
politika jos uvijek nema u potpunosti rasparena pla¢anja
(MTR),
2000). Strategija i Nacionalni plan veliku paznju pridaju

modulaciju i viSestruku sukladnost (Agenda
poboljsanju fizicke i drustvene infrastrukture ruralnih
podrucja, obrazovanju i usavrSavanju poljoprivrednika,
te njihovom povezivanju. lako se prepoznaje vaznost
ekoloske i odrzive poljoprivrede, jos uvijek nije
prepoznata njezina multifunkcionalnost. Nacela LEADER
pristupa, koja su u EU uvedena pocetkom 1990.-ih jos

nisu uklju¢ena u razvojne dokumente.

Programi SAPARD (MPSVG, 2005) i IPARD (MPRRR,
2014)
pripreme za clanstvo u EU. Oba programa postavljaju 3

predstavljaju strukturni i proceduralni okvir
cilja (ishoda) kroz 3 prioriteta. Ishodi (ciljevi) Programa
SAPARD su ojacanje i

poljoprivredne proizvodnje i (2)

unapredenje kapaciteta (1)
prerade i trZenja
poljoprivrednih i ribarskih proizvoda. Ciljevi su usmjereni
na razvitak ruralnog gospodarstva te unapredenje
pristupa trzistu. Tredi cilj je stvaranje boljih Zivotnih

uvjeta u ruralnim podrucjima unapredenjem i razvitkom
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Table 3. Influence of context on policy outputs by subperiods

Tablica 3. Utjecaj konteksta na ishode politika po podrazdobljima

Number of policy outputs influenced by context

Period Number of policy outputs Utjecaj konteksta na broj ishoda
Razdoblje Broj ishoda politika International context Domestic context Both contexts
Medunarodni kontekst Domaci kontekst Oba konteksta

1995.-2000. 5 0 3 2
2001.-2004. 62 13 35 14
2005.-2008. 6 0 0 6
2009.-2013. 10 0 5 5
OVERALL (%) . . .
UKUPNO (%) 83 13 (15%) 43 (52%) 27 (33%)

Source: Synthesis of the author
Izvor: Sinteza autora

ruralne infrastrukture. Program IPARD postavlja slicne
ishode; jac¢anje i poboljSanje poljoprivredne proizvodnje
i trziSnog kapaciteta, poboljSanje ruralne infrastrukture i
promicanje poslovnih aktivnosti (stvaranje boljih Zivotnih
uvjeta u ruralnim podrucjima). Program IPARD uvodi
i nacela LEADER pristupa u sklopu pripremnih radnji
za provedbu poljoprivredno-okolisnih mjera i lokalnih

strategija ruralnog razvoja.

Strategija ruralnog razvoja (MPRRR, 2008) definira
4 strateska cilja ruralnog razvoja u svrhu ostvarenja
cilieva postavljenih Nacionalnom strategijom razvoja
(2005.). Ciljevi se odnose na poboljsanje konkurentnosti
poljoprivrednog i Sumarskog sektora, oCuvanje, zastitu
i odrzivu uporabu okolisa, poboljSanje kvalitete Zivota
u ruralnim podruc¢jima uz proSirenje gospodarskog

programa ruralnog gospodarstva i  poboljsanje
ucinkovitosti institucijskog okruzenja. Uz svaki od 4 cilja je
vezano ukupno 10 prioriteta (ishoda politika). U ishodima
strategije prevladava domadi kontekst. Medunarodni
se ocCituje u segmentu ruralnog razvoja i institucijskog

okruZenja (Tablica 3).

kontekst
prevladava u njih 51%, a medunarodni i domadi u njih

Gledaju¢i ukupan broj ishoda, domadi

32%. S obzirom na brojnost ishoda nastalih pod utjecajem
domaceg konteksta (>50%) moZe se zakljuciti kako su

razvojni dokumenti kreirani pod utjecajem domacdeg
konteksta. Znatan brojishoda nakoje utjecuimedunarodni
i domaci kontekst govori u prilog nastojanjima kreatora
agrarne politike da pomire domacde i medunarodne

zahtjeve.

Preporuke znanstvene zajednice

Analiza sadrzaja je obuhvatila 71 rad u razdoblju od
1992. do 2016. godine. Kako bi se utvrdilo jesu li politike
temeljene na dokazima, usporedene su preporuke
znanstvene zajednice i ishodi politika svakog pojedinog
razdoblja. Politike su temeljene na dokazima ukoliko je
u ishodima sadrzano vise od 50% preporuka znanstvene

zajednice.

U razdoblju od 1995.-2000. sugestije se odnose na
jacanje institucijske potpore koja ukljucuje uspostavu
Poljoprivredne savjetodavne sluzbe, Ravnateljstva za
trziSnu potporu i pla¢anja u poljoprivredi, Poljoprivrednu
komoru, Upisnik OPG-a, Poljoprivredni informacijski
sustav, Sustav poljoprivrednih knjigovodstvenih podataka
i unapredenje statistike (Stipeti¢ i sur., 1992; Zimbrek i
sur., 1999). Pristupanje WTO-u namece potrebu reforme
sustava poticaja i uvodenje izravnih placanja (Zimbrek
i sur, 1999), odnosno priblizavanje hrvatske trzisno-

cjenovne politike europskoj (Milinkovi¢, 2000). Uocava se
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potreba uvodenja strukturnih mjera, diferencijacija mjera
agrarne i ruralne politike, regionalizacija poljoprivrede i
uspostava trznih redova (Caput i Bozi¢, 1996; Zimbrek i
sur., 2001). Autori shvacaju vaznost pracenja proizvodno-
gospodarskih pokazatelja i evaluacije agrarne politike te
dostupnosti rezultata javnosti (Zimbrek i sur., 2001). U
svrhu poboljsanja konkurentnosti sugerira se poslovno
povezivanje poljoprivrednika (Kolega, 1999; Zimbrek i
sur., 1999, 2001), razvoj trzisne infrastrukture (Zimbrek
i sur., 2001) i distribucijske mreZe i promocije proizvoda
(Kolega, 1999). Poboljsanje konkurentnosti nije moguce
bez modernizacije poljoprivrednih gospodarstava za koju
je presudna dostupnost kredita i Sirenje mreZa poslovnica
kreditnih banaka u ruralna podrucja (Caput i BoZi¢, 1996;
Kolega, 1999; Kovacevi¢ i Njavro, 1999; Zimbrek i sur.,
2001). U konacnici, napredak poljoprivrede je nemogué
bez suradnje znanosti i kreatora poljoprivredne politike
(Frani¢, 1999; Martinovic i sur., 1997).

Od ukupno 25 preporuka, uvazeno je njih 17 (76%)
(Tablica 4). Jacanje institucijske potpore je prepoznato u
strateSkom prioritetu uspostavljanja sluzbi za pruzanje
(MPS i FAO,

savjetodavnu

usluga poljoprivrednicima. Strategija
1995)

sluzbu i osnivanje istrazivackog vije¢a. Prepoznata je

spominje samo poljoprivrednu

potreba reforme sustava poticaja, strukturnih mjera

i regionalizacije poljoprivrede. Strategija ukljucuje
jacanje administrativnih kapaciteta za provedbu analiza
i evaluacije agrarne politike te praéenja proizvodno-
gospodarskih pokazatelja poljoprivrednih gospodarstava.
Poseban naglasak je stavljen na poslovno povezivanje
poljoprivrednika i razvoj trzisSne infrastrukture (mreze
drazbi). Strateski

sela i poljoprivrede se odnosi na poticanje banaka na

veletrznica i prioritet financiranja
otvaranje poslovnica u ruralnim podrucjima i kreiranja
kredita za poljoprivrednike, kao i osnivanje Fonda za
razvoj poljoprivrede. Strategija kroz unapredenja obuke
znanstveno-nastavnog osoblja iz podru¢ja analize
agrarne politike prepoznaje vaznost suradnje znanosti i
kreatora politika. S obzirom da je Strategijom uvazeno
preko 50% preporuka, mozZe se zakljuciti kako se u ovom

podrazdoblju politike temelje na dokazima.

Istrazivanja u podrazdoblju od 2001.-2004. su
usmjerena na prilagodbu hrvatske poljoprivrede i
zakonodavstva EU. U nastavku liberalizacije je potreban
nadzor dohotka uz uvodenje kompenzacijskih mjera
(Weingarten i sur., 2003). Kvalitetna priprema za primjenu
mehanizama pretpristupne pomodi i prilagodba pravnoj
stecevini Unije zahtjeva paznju pri kreiranju dokumenata i
njihovo uskladivanje sa ZPP-om (BoZi¢ i sur., 2005; Franic¢
i Zimbrek, 2003). Uskladivanje sa ZPP-om podrazumijeva
uvodenje politike ruralnog razvoja, uvazavanje nacela
odrzive poljoprivrede i njene multifunkcionalnosti, kao
i zastitu potrosaca, okolisa i prirode (Bozi¢ i sur., 2005;
Frani¢ i Zimbrek, 2003). Ipak, prilagodba domace agrarne
politike ZPP-u zahtjeva njenu temeljitu reformu (BoZi¢ i
sur., 2005) i vedi naglasak na mjere strukturne politike.
Sugerira se uvodenje regionalnog jedinstvenog placanja
po gospodarstvu, proizvodno nevezana placanja i
smanjivanje postojecih nejednakosti u razinama placanja
(Haynes i sur., 2004). Pojednostavljenje sustava izravnih
placanja bi trebalo biti prac¢eno razvojem sustava kriterija
za isplatu potpora (Bozi¢ i sur., 2005; Frani¢ i Zimbrek,
2003). Autori uocavaju kako je potrebno ustanoviti
pomodéi  podrucjima

regionalizaciju  poljoprivrede,

s tezim uvjetima gospodarenja, poboljsati fizicku i
drustvenu infrastrukturu u ruralnom podrucju te stvoriti
prilike za nepoljoprivredno zaposljavanje (Bozi¢ i sur.,
2005; Frani¢ i Zimbrek, 2003). Poboljsanje strukture
poljoprivrednih gospodarstava je nemoguce bez ulaganja
s ciljem ojacavanja komercijalnih gospodarstava. Takoder,
potrebno je osmisliti mjere usmjerene na najvecu skupinu
gospodarstava (mala i staracka) (BoZi¢ i sur., 2005). Uz
generacijsku obnovu i osposobljavanje poljoprivrednika,
treba poticati njihovo udruzivanje i poslovno povezivanje
(Bozi¢ i sur., 2005). | dalje je nuzno raditi na jacanju
administrativnih kapaciteta te suradnji administracije,
vladinih udruga i lokalne zajednice (Haynes, 2004; Bozic i
sur., 2005). Takoder, potrebno je ulagati u razvojne sluzbe
te istrazivanje i obrazovanje (Bozi¢ i sur., 2005). Sugestije
su usmjerene i na manje oslanjanje na samodostatnost
i kombiniranje potpora dohotku s instrumentima
usmjerenim na diversifikaciju nepoljoprivrednih aktivnosti

(Méllers i sur., 2009).
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Table 4. The percentage of recommendations in strategic documents

Tablica 4. Postotak sadrzanih preporuka u razvojnim dokumentima

No. of accepted

No. of unaccepted No. of partially accepted

Subperiod No. of recommendations . recommendations recommendations
recommendations
Podrazdoblje Broj preporuka . . Broj neuvazenih Broj djelomi¢no uvazenih
Broj uvazenih preporuka

preporuka preporuka
1995.-2000. 25 8 0
2001.-2004. 37 3 5
2005.-2008. 22 9 5
2009.-2013. 39 6 11
OVERALL (%) o o 0
UKUPNO (%) 84 64 (76%) 26 (31%) 21 (25%)

Source: Synthesis of the author
Izvor: Sinteza autora

Uz izuzetak uvodenja regionalnog jedinstvenog
placanja po gospodarstvu te djelomi¢nog usvajanja
nacela odrzive i multifunkcionalne poljoprivrede,
nastavak liberalizacije i reforme agrarne politike te
njene prilagodbe ZPP-u, sve ostale sugestije su sadrZane
u Strategiji poljoprivrede i ribarstva i Nacionalnom
programu. Dokumenti sadrze i preporuke iz prethodnog
razdoblja vezane uz jacanje administrativnih kapaciteta
i osnivanje novih institucija u skladu sa ZPP-om. | dalje
nisu kreirani trzni redovi, a mjere agrarne i ruralne politike
su djelomi¢no diferencirane. Od ukupno 36 preporuka,
u dokumentima je sadrzano njih 28 (78%) sto znaci da
su u razdoblju od 2001. do 2004. politike temeljene na

dokazima (Tablica 4).

U podrazdoblju nakon pocetka pregovora za ¢lanstvo
u EU (2005.-2008.), autori isticu vaznost uvazanja
iskustva SIE zemalja, ali i poteskoca s kojima ¢e se domacdi
proizvodaci susresti u trZiSnoj utakmici (Frani¢, 2005).
Sugerira se primjena usporedivih pokazatelja ucinaka
drzavne intervencije te provodenje kompleksne analize
drustvenih troSkova i koristi uz dugoro¢nu prognozu
svjetskih trzista (Frani¢, 2005; Frani¢ i Kumri¢, 2006).
Potrebno je istraziti ekonomiju proizvodnih lokacija,
uvaziti rezultate istraZivanja te poboljSati trZiSne
uvjete (Frani¢ i Kumrié, 2006). | dalje se treba raditi na
uskladivanju zakonodavstva i institucionalnog okvira

te unaprijediti protok informacija do poljoprivrednika
(Frani¢, 2006; Frani¢ i Kumri¢, 2006). Uz poboljsanje
komunikacije izmedu resornih ministarstava i struka te
tijela drzavne uprave i lokalne administracije, potrebno
je poraditi na pristupu odozdo prema gore (bottom-up) u
kreiranju strategija (Frani¢, 2006). U ruralnom prostoru su
nuzne mjere kojima bi se zaustavila depopulacija (Grgi¢ i
sur., 2010).

U ovom podrazdoblju SAPARD i IPARD Programi
sadrze samo 6 sugestija i 2 iz prethodnog razdoblja, sto
¢ini svega 36% uvazenih preporuka (Tablica 4). Politike se
u ovom podrazdoblju ne temelje na dokazima.

Posljednje  podrazdoblje istrazivanja  zapocCinje
reformom agrarne politike (rasparivanje placanja od
proizvodnje). Preporuke su usmjerene na poboljsanje
informiranosti poljoprivrednika o novom sustavu poticaja
i EU, kao i promjene svijesti proizvodaca (Andabak i sur.,
2010; Mikus i sur., 2012; Mollers i sur., 2009). | dalje
se sugerira jacanje mreze fizicke infrastrukture (Mikus
i sur., 2012). Potpore bi trebalo usmijeriti u ulaganja
u poljoprivredna gospodarstva i nepoljoprivredne
djelatnosti. Uz potpore cjeloZivotnom obrazovanju
trebalo bi ojacati veze izmedu prava na potporu i
obrazovanje. Mladi poljoprivrednici bi trebali ostvariti nize
kamate na kredite i imati osigurano daljnje obrazovanje
(Mikus i 2012).

sur., Uz jacanje administrativnih
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kapaciteta i njihovu kontrolu, nuzna je decentralizacija
i participativno donosenje odluka (Mikus i sur., 2012;
Mollers i sur., 2009). Autori uoc¢avaju potrebu ulaganja u
informaticke tehnologije, analiticki rad na simulacijama
mogucih rjeSenja i razvoj koherentne statisticke baze
podataka. Potrebno je osigurati dostupnost kredita u
ruralnim podrucjima. PoboljSanje ljudskog kapitala kroz
obrazovanje povecati ¢e mobilnost rada i mogucénosti
za nepoljoprivredno zaposlenje. U sektoru mljekarstva
potrebno je poboljsati infrastrukturu sakupljanja i prerade
te povecati proizvodnju (Mdllers i sur., 2009).

Od 29 preporuka dokumenti sadrze njih 7, te 4
iz prethodnog podrazdoblja, sto cini 38% sadrzanih
preporuka (Tablica 4). Unato¢ sugestijama s pocetka
2000.-ih, i dalje nema pomaka po pitanju analitickog
pristupa i mjerenja drzavne intervencije. Uz uvodenje
jedinstvenog regionalnog pladanja po gospodarstvu,
izravna plac¢anja se zadrzavaju samo za osjetljive sektore.
U ovom podrazdoblju su zadovoljeni svi preduvjeti
za osnivanje svih potrebnih institucija za provedbu
sustava ZPP-a i hrvatska agrarna politika je u potpunosti
uskladena sa ZPP-om.

ZAKLJUCAK

Razdoblje istrazivanja od 1995.-2013. je kriti¢énim
tockama hrvatske poljoprivrede podijelieno na 4
podrazdoblja: (1) 1995.-2000., (2) 2001.-2004., (3)
2005.-2008., (4) 2009.-2013. U promatranom razdoblju
doneseno je 14 dokumenata kojima se oblikuje hrvatska
agrarna politika. Ovo istraZivanje je usmjereno na
ishode (ciljeve) politika razvojnih dokumenata hrvatske
poljoprivrede: (1) Strategiju razvitka poljoprivrede
(1995.), (2) Strategiju poljoprivrede i ribarstva (2002.), (3)
Nacionalni program za poljoprivredu i seoska podrucja
(2003.-2005.), (4) SAPARD Program plan za poljoprivredu
i ruralni razvoj (2005.-2006.), (5) IPARD Program plan za
poljoprivredu i ruralni razvoj (2007.-2013.), (6) Strategiju
ruralnog razvoja (2008.-2013).

Agrarnu politiku Cini 4 elementa, a predmet ovog
istraZivanja - ciljevi pripadaju u ishode (output) javnih
politika.

Razvojni dokumenti hrvatske poljoprivrede

postavljaju ukupno 83 ishoda. Najvise ishoda, njih 62
je postavljeno u podrazdoblju 2001.-2004., kada su
donesene Strategija poljoprivrede i ribarstva i Nacionalni

program za poljoprivredu i seoska podrucja.

IstraZzivanjem  su  utvrdeni  kljuéni  dogadaji
medunarodnog i domacdeg konteksta te njihov utjecaj
na ishode politika. Domacdi kontekst prevladava u 52%
ishoda, u kombinaciji s medunarodnim na 33% ishoda,
dok samo medunarodni utjec¢e na 15% ishoda. Analizom
sadrzaja 71 rada, izdvojeno je 84 preporuka. Mapiranje
preporuka i ishoda politika pokazalo je kako razvojni
dokumenti hrvatske poljoprivrede sadrze 76% preporuka,
djelomic¢no sadrze 25% preporuka, 31% nije sadrzano u

dokumentima.

S obzirom na rezultate istraZivanje, moze se zakljuciti
kako je na kreiranje politika utjecao domaci kontekst te
da su politike temeljene na dokazima.

NAPOMENA

Rad je proizasao iz doktorskog rada ,lzrada i testiranje
modela evaluacije procesa kreiranja agrarne politike u
segmentu postavljanja ciljeva i odabira mjera“ autorice
Tihane
doktorskog

Koveci¢ek, studentice  poslijediplomskog

studija ,Ekonomika poljoprivrede“ na

Agronomskom fakultetu u Zagrebu.
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