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Proces povezivanja medu oto¢nim regijama u okvirima kohezijske politike, dogada se na
nacionalnom i na planu Europske unije uz odredene instrumente mekog prava institucija i tijela
EU-a. Polazeci od toga da se otoc¢na politika sve intenzivnije razvija zahvaljujuci zajedni¢kom
djelovanju Parlamenta i Komisije, nastala je radna hipoteza o nepostojanju dogovorenog
zajedni¢kog instrumenta za uskladenu otoc¢nu politiku Unije. Uporiste je u zakonodavnoj Rezoluciji
Parlamenta o posebnoj situaciji otoka, donesenoj uz sudjelovanje Komisije i TajniStva za otoke
u njezinu sastavu kojem se delegiraju neke ovlasti. Rezolucija upucuje ¢lanice EU-a samostalno
definirati posebnu situaciju na vlastitim otocima sukladno ¢lanku 174. UFEU-a te se u radu dokazuje
hipoteza o nepostojanju kriterija za uspjesno pribliZavanje razlicitosti po pojedinim ¢lanicama koje
na svom podrucju imaju otoke i zajednickog instrumenta za uskladivanje. Zadaca je rada osvijetliti
znacaj nacela podijeljene nadleznosti izmedu Unije i ¢lanica na podrucju oto¢ne politike kao dijela
unutarnjeg trzista i teritorijalne kohezije prema ¢lanku 4. UFEU-a. Metode istrazivanja ukljucile
su terenski obilazak, promatranje i intervjue te kvalitativnu analizu sadrZaja mjerodavnih odredbi
Lisabonskog ugovora, rezolucija, sporazuma, misljenja, deklaracija i stru¢nih studija. Rad moze biti
doprinos budué¢em promisljanju o samostalnom reguliranju na podruc¢ju otoc¢ne politike od strane
drzava €lanica uz pracenje instrumenata integracije Unije.

Kljucéne rijeci: orocna politika, instrumenti integracije, posebna situacija otoka, kriterij
razlikovanja, podijeljena nadleznost

1. UVOD

Tema otoka postala je jedna od najaktualnijih tema europske kohezijske politike; u
regionalnoj politici oto¢na politika dobiva poseban polozaj. Za uspjesno i u¢inkovito
funkcioniranje otoka, promatranih kao dio regionalne i teritorijalne kohezije, EU-
fondovima nastoji se smanjiti razlike nastale uslijed geografske udaljenosti, niske
stope gospodarskog rasta ili niske stope bruto drustvenog proizvoda po stanovniku
u odnosu na druga teritorijalna podrucja. Buduci da u stvaranju nove politike Unije
nema reguliranja uredbama, direktivama ili odlukama, nuZna je uporaba mekih

' Mr. sc. iur. Majda Rubié, e-mail: majda.rubic@gmail.com
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instrumenata prava koji imaju ‘formativni utjecaj na nastanak pravne norme’,” a
po pitanju eventualnog uskladivanja oto¢ne politike Unije znaci da je provedba
akata mekog prava uvjetovana iskljucivo voljom adresata, EU-Clanica na koje se
ti akti odnose. Imajudi u vidu odredbe ¢lanka 174. UFEU-a* da su otoci ‘izloZeni
ozbiljnim i trajnim prirodnim ili demografskim tesko¢ama’, bez jasne definicije
vrste trajnih prirodnih ili demografskih teSkoc¢a kojima mogu biti izloZeni, ostaje
otvoreno pitanje posebne situacije otoka. U radu se pocetno analiziraju misljenja
savjetodavno-politickih tijela Europske unije. Takoder, neke od aktivnosti grupacija
otoka osnovanih kao zajednicki pravni subjekt s obzirom na to da postoji Sirok
raspon poslovne suradnje koju otoci ostvaruju u mreZama ili grupacijama, analogno
odrednicama Lisabonskog ugovora da otoci provode vlastite gospodarske politike
uzimajudi u obzir ciljeve kohezijske politike kako bi mogli ravnopravno konkurirati
na zajedni¢kom trzistu prema ¢lanku 175. UFEU-a.* U treéem dijelu rada navode
se inicijative Parlamenta i Komisije pri donoSenju Rezolucije o posebnoj situaciji
otoka kojom je, uzimajuéi u obzir ¢lanak 174. i ¢lanak 175. UFEU-a, odluceno
o elementima otoc¢ne politike u posebnom zakonodavnom postupku. Rezolucija
kao interakcija primarnog europskog prava s instrumentima mekog prava, delegira
ovlasti reguliranja pojedinih pitanja na Komisiju odnosno njena administrativna
tijela, ali i poziva Clanice preuzeti ulogu u razvoju strategija otoka sukladno nacelu
supsidijarnosti.

Tijekom istraZivanja je li posrijedi uskladivanje otocne politike Unije, dokazana
je hipoteza da nema dogovorenog zajednickog instrumenta za uskladivanje, niti
kriterija za uspjeSno pribliZavanje razli¢itosti oto¢nih politika po pojedinim
¢lanicama. Navedeni zakljucci upucuju na to da ¢lanicama mogu koristiti unijski
akti mekog prava u iznalaZenju najboljih rjeSenja za definiranje posebne situacije
vlastitih otoka kao i u postizanju stvarnih u¢inaka na daljnji razvoj oto¢ne politike.

2 Dominik Vuletié, "Pravni aspekti Lisabonske strategije i bududi izazovi — razrada s motrista pravne
prirode mekog prava", Zbornik PFZ, 3/2011.

3 U poglavlju Gospodarska, socijalna i teritorijalna kohezija odredbe su ¢lanka 174 UFEU-a: Radi
promicanja svog sveukupnog skladnog razvitka, Unija razvija i provodi svoja djelovanja koja dovode do
ojacavanja gospodarske, socijalne i teritorijalne kohezije. Unija posebice nastoji smanjiti nejednakosti
medu razvojnim razinama razlicitih regija te zaostalosti regija u najnepovoljnijem poloZaju. Medu tim
regijama posebna se pozornost poklanja ruralnim podru¢jima, podruc¢jima podloznima industrijskoj
tranziciji te regijama koje su izloZene ozbiljnim i trajnim prirodnim ili demografskim teskocama, kao
$to su najsjevernije regije s veoma malom gusto¢om naseljenosti te otoci, pograni¢ne i planinske regije.

4 Clanak 175. st. 1. UFEU-a: "Dr7ave &lanice provode svoje gospodarske politike i uskladuju ih
na nacin da ostvaruju ciljeve iz ¢lanka 174. Stvaranje i primjena politika i djelovanja Unije, te provedba
unutarnjeg trzista uzimaju u obzir ciljeve navedene u ¢lanku 174., te pridonose njihovom ostvarenju.
Unija takoder podupire ostvarenje tih ciljeva djelovanjem koje provodi putem Strukturnih fondova
(Europski fond za upravljanje i jamstva u poljoprivredi, Odjeljak za ujednacavanje; Europski socijalni
fond; Europski fond za regionalni razvoj), Europske investicijske banke i ostalih postojecih financijskih
instrumenata”.
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2. MEKO PRAVO U KONTEKSTU OTOCNE POLITIKE UNIJE

U pravnom i politickom sustavu EU-a koriste se neobvezujuca pravila mekog
prava kao ravnoteZa izmedu uc¢inkovitosti i vladavine prava. Pravila mekog prava
sadrZe upute o djelovanju kao i samostalne obveze proizasle iz politicke konotacije
vezane uz financijske obveze prema Lisabonskom ugovoru, a za temu je znakovito
kada ta pravila predstavnicka tijela vlasti odabiru za raspodjelu i prenosenje ovlasti
s jedne razine vlasti na drugu. Takoder je znakovito i to da pravila ili akti mekog
prava mogu biti usvojeni i primijenjeni u EU ¢lanicama prije nego su provedeni
kroz redovnu proceduru.

2.1. Misljenje Europskog odbora regija

SloZeni procesi regionalizacije manifestiraju se i kroz ulogu savjetodavnog tijela
Europskog odbora regija (dalje: OR); zanimanje za otoke izraZava u stajaliStima
o EU-aktima koji izravno utjecu na zZivot otocana. Politickim preporukama (52)
u Misljenju o poduzetniStvu na otocima: doprinos teritorijalnoj koheziji,> OR
pokazuje namjeru utjecati na kreiranje oto¢ne politike, dok izraZava status OR-a
kao institucije Unije. Upusta se u tumacenje ¢lanka 174. UFEU-a traZeéi za otoke u
kategoriji manje razvijenih regija, posebnu pozornost. Primjerice, smanjiti razlike u
stupnju razvijenosti medu regijama unutar ¢lanica i medu njima, te zbog specifi¢nih
zemljopisnih, gospodarskih i socijalnih obiljeZja uvesti hitne mjere (to¢ka 17.). OR
isti¢e doprinos oto¢nih poduzetnika i kriti¢ki se referirajuci o Izvje$cu o koheziji
Europke komisije, trazi da u sljede¢em Komisija ukljuci poglavlje o otocima s
preporukama OR-a (tocka 51.). U bitnome, drzi, Komisija ne daje poseban status
otocima u okviru postojece kohezijske politike. OR izrazava neslaganje s na¢inom
financiranja Komisije, ocjenjuje neprikladnim pokazatelj u¢inkovitosti u postizanju
razvojnih ciljeva kohezijske politike temeljen na BDP-u po stanovniku za otoke
koje karakteriziraju specifi¢ne razvojne prepreke, predlaze fleksibilne javne politike
(tocke 11., 13., 13., 14.). OR ukazuje na posebnu drustveno-gospodarsku situaciju
otoka i Komisiji predlaze umjesto BDP-a odrediti druge pokazatelje u¢inkovitosti
(tocke 30., 31.). Iako daje politicke preporuke u cilju jacanja teritorijalne kohezije u
EU-u, OR naglasava vaZnost nacela partnerstva i u tu svrhu za kohezijsku politiku
nakon 2020. uc¢inkovitu provedbu europskog kodeksa ponaSanja za partnerstvo
(tocka 38.). OR u svom sastavu ima MreZu za pracenje supsidijarnosti kOJa propituje
treba li Komisija svojim mjerama uredivati odredeno podrucje i na otocima
umjesto da ga ureduje sama Clanica (tocka 39.). Time daje prednost nacionalnoj
razini odluc¢ivanja i moguénost lokalnim oto¢nim vlastima Komisiji osporavati da
ureduje na podrucju otoka (tocka 40.). OR priznaje napore Komisije u pruZanju
potpore poduzetnicima kroz odredene programe, ali smatra neophodnim ukljuciti
otoc¢ne poduzetnike (tocka 42.). Ovim Misljenjem OR propituje otocnu politiku i u

> Misljenje OR-a o poduzetniStvu na otocima: doprinos teritorijalnoj koheziji, Sluzbeni list EU, br.
2017/C 306/10.
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odnosu na spomenutu Rezoluciju Parlamenta, imajuéi u vidu ogranicen uvid oto¢nih
subjekata u instrumente i mogucénosti financiranja EU-a (toc¢ka 21.).

Znacajan je zahtjev OR-a da se utvrdi nova kategorija za otoke unutar otocne
teritorijalne doktrine nakon 2020., te doda u Prijedlog uredbe Parlamenta i Vijeca
o izmjeni Uredbe (EZ) br. 1059/2003 u pogledu prostornih tipologija (tocka 20.).
Nova kategorija za otoke u postupku donosenja ove Uredbe stekla bi izravni u€inak.

2.2. Misljenja europskog gospodarsko-socijalnog odbora

Europski gospodarsko-socijalni odbor (dalje: EGSO) drugo je savjetodavno
politicko tijelo EU-institucija koje doprinosi razvoju oto¢ne politike. Razmatrajuci
o problemima s kojima se suocavaju stanovnici otoka, donio je samoinicijativno
Misljenje® kojim je ocijenio neprikladnom definiciju otoka temeljenu na ¢lanku
174. UFEU-a. Zaklju¢ci EGSO-a odnose se na potrebnu izmjenu definicije, odnosno
preporucio je za elemente buduce definicije teSkoca otoka pravila mekog prava iz
komparativne strategije otoka koju trebaju donijeti otocne ¢lanice (tocke 1.2., 1.10.,
te 2.1.7.12.1.8.). Nakon Rezolucije Parlamenta o posebnoj situaciji otoka, EGSO
je donio novo Misljenje’ kojim razmatra o potrebi donosenja drugacijih rjeSenja od
postojecihukohezijskoj politici. EGSO zakljucuje o brojnim strukturnim nedostacima
koji dovode do teskih uvjeta poslovanja na otocima zbog ¢ega da klju¢na podrucja
politika treba primijeniti s viSe fleksibilnosti u pogledu oto¢nih gospodarstava
(tocka 1.2.). Vaznim se ukazuje ocjena EGSO-a da je potrebno preispitati kriterije
Eurostata u vezi s definiranjem oto¢nih podrucja i da se upotrijebe prikladniji
kriteriji (tocka 1.3.). EGSO poziva Komisiju da za razdoblje nakon 2020. godine
odobri pravo na financiranje infrastrukture svim oto¢nim podrucjima ili oto¢nim
¢lanicama uz ex post ocjenu ucinkovitosti (tocka 1.8.). Poziva se na svoje ranije
Misljenje o potrebi za novom definicijom otoka, trazi ugraditi odredbe o inzularnosti
(otocnosti) u oto¢no zakonodavstvo (tocka 1.10.). Razmatra koji su glavni problemi
na europskim otocima (tocka 3.). U vezi s poboljSanjem konkurentnosti EGSO istice
vrijednost oto¢nih proizvoda temeljenih na lokalnim resursima i znanjima (tocka
4.2.1.).

Iako posebno napominje kako su kriteriji koje Eurostat upotrebljava za definiranje
otoka neprikladni, EGSO ne navodi tko kriterije treba preispitati, tako i u svezi s
definiranjem novih i prikladnijih kriterija za "drZavnu potporu" (tocka 5.). Buducéi
da nalazi u posebnoj situaciji otoka realne Sanse za rast poduzetniStva na otocima,
EGSO preporucuje Komisiji da razvije za otoke druge pokazatelje uc¢inkovitosti
osim BDP-a po stanovniku i time se pribliZava stajaliStu OR-a. Porukama EGSO-a
kako teski uvjeti poslovanja na otocima zahtijevaju fleksibilnu primjenu Rezolucije
o posebnoj situaciji otoka, povecava se privlacnost za otoke.

¢ Misljenje EGSO-a o "Specifi¢nim problemima s kojima se suoc¢avaju otoci", od 21. lipnja 2012.
7 Misljenje EGSO-a: "Otoci u EU-u: od strukturnih nedostataka do ukljucivih teritorija", od 30.
lipnja 2017.
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2.3. Neobvezujuéi oblici teritorijalne suradnje

Grupacije ili mreZe za gospodarsko zajedniStvo Unije koriste se za teritorijalnu
suradnju ¢lanica i njihovih regionalnih i lokalnih vlasti, a olakSavaju zastitu od
gospodarske i financijske krize kohezijske politike. Utvrdivanje mreZe daje legitimitet
prekograni¢noj suradnji koja postaje neovisna o politici u ¢lanicama, dok svoje
opravdanje nalazi u odredbama ¢lanka 175. UFEU-a odnoseci se na ‘ostale postojece
financijske instrumente’. MreZa je sredstvo za stvaranje platforme za politicki
dijalog, za institucionaliziranje prekograni¢nog programa u oto¢noj regiji. Takoder,
sredstvo je za lobiranje pomoc¢i EU-a prije nego se provedu projekti, financira se
iz ¢lanarina i ugovorene provizije na projektima. Omogucava svojim ¢lanovima
izravan dijalog s institucijama Unije u njima vaznim pitanjima, a najcesce citiran
primjer razvij anja suradnje medu ¢lanicama koje imaju otoke mreZa je nacionalnih
oto¢nih organizacija s pravnom osobnoS¢u, vlastitom imovinom i zaposlemmma sa
SJedlstem u Svedskoj i Irskoj European Small Island Nettwork (ESIN).8 Predstavlja
nacin uspostavljanja novog modela financijskog upravljanja prema programsklm
razdobljima, koristeci prekogranlcne transnacionalne i meduregionalne m]ere sa
ili bez financijske pomo¢i EU-a. ESIN je sredstvo i otocima da postanu vazniji
sudionici u kohezijskoj politici, ali stajaliSta ESIN-a dostupna su samo za svoje
¢lanove, predstavnike oto¢nih vlasti za koje upravljacka tijela donose odluke, a
ne i za gradane otocane. Aktivnosti ESIN-a promatraju se kao upute za jacanje
teritorijalne kohezije i utoliko je zanimljiv projekt o Stednji pitke vode na otocima
Water Saving Challenge kao instrument mekog prava. U okviru projekta izdan je
vodi¢® s uputama o upravljanju resursom pitke vode, sa svrhom da na europskim
otocima postupno dode do znacajnijeg pada potraznje za vodom. U projektu su
koristeni podaci bazirani na statistickim podacima o prosjecnoj nacionalnoj potro$nji
vode, pohranjeni u Eurostatu i podacima o geografskim i prirodnim karakteristikama
otoka nekih europskih institucija. Iako su mreze ili grupacije neobvezujuéi oblici
teritorijalne suradnje, utjecaj aktivnosti mreZe prati svaka od Clanica s financijskog
1 politickog aspekta.

Druga mreZa malih otoka jest SMILO (SMall IsLand Organisation), sa sjediStem
u Francuskoj, o ¢ijem djelovanju nemamo dokumentiranih podataka, a sve prisutnim
lobiranjem predstavlja multilateralni okvir za rjeSavanje oto¢nih pitanja kao Sto
su politika dobrosusjedskih odnosa, problemi ekologije, gradenja i gospodarskog
razvoja. Politicko-pravni je temelj u Deklaraciji o odrZivom razvoju malih otoka.'”

8 https://eurpeansmallislandnetwork.com
® Vodic¢ je na hrvatskom jeziku dostupan na poveznici: https://www.watersavingislands.com/projects

10 https://www.zadarskilist.hr/clanci/09052017/potpisana-deklaracija-o-odrzivom-razvoju-malih-
otoka
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3. KOMUNIKA CIJSKI MEHANIZMI
PARLAMENTA I KOMISIJE

Parlament ima snaZan utjecaj u kohezijskoj politici sudjelujuci u izradi
zakonodavstva Unije temeljem pravne osnove svakog pojedinog akta. Pravo
inicijative u donoSenju zakonodavnog akta dijeli s Komisijom prema odredbama
¢lanka 289. UFEU-a i Okvirnog sporazuma o odnosima izmedu Parlamenta i
Komisije (dalje: Sporazum).'! Kao vrstu akta za reguliranje na podrucju otocne
politike odabrao je rezoluciju da naglasi vaznost suradnje i partnerstva za oto¢na
podru¢ja pogodena posebnim poteskodama.'”> Temeljem Sporazuma Parlament
mozZe usvojiti rezoluciju uz posebno sudjelovanje Komisije; odreden je i nacin
ocitovanja Komisije u svezi sa svim zahtjevima Parlamenta. Komisija podnosi
izvjeSée o postignutom napretku svake tri godine Parlamentu, Vije¢u, EGSO-u i
OR-u, uz prijedloge o ostvarivanju ekonomske, socijalne i teritorijalne kohezije,"
a u zakonodavnom postupku s Parlamentom pri nastajanju i oblikovanju oto¢ne
politike Europske unije koriste se izvjeS¢a Komisije o poduzetim radnjama iako
nisu obvezujuca.

Odredbe Sporazuma reguliraju partnerstvo Parlamenta i Komisije i postupak
odgovaranja na zastupnicka pitanja. Primjerice, podnositelj pitanja u Parlamentu
dobit ¢e u odgovor primjerak priopéenja Komisije izdanog u posljednjih Sest
mjeseci, kao informaciju o daljnjem postupanju ‘u svjetlu novog znacajnog razvoja
dogadaja’. Navodimo primjere meduinstitucionalne suradnje, osobito u procesu
donosenja Rezolucije o posebnoj situaciji otoka koja je act sui generis s podrucja
otocne politike.

3.1. Sesto Izvjesce Komisije i IzvjeSée Parlamenta

Komisija je predloZila mjere za poboljSanje likvidnosti drZava ¢lanica najjace
pogodenih gospodarskom krizom te se 2014. godine obratila komunikacijom
Parlamentu, Vijecu, EGSO-ui OR-u u svezi sa svojim 6. izvjes¢em o gospodarskoj,
socijalnoj i teritorijalnoj koheziji: ulaganje u radna mjesta i rast.'* Za programsko
razdoblje 2014. — 2020. glavna ulaganja u EU-u, u okviru kohezijske politike
uskladena su sa strategijom Europa 2020. i s njezinim glavnim ciljevima u pogledu
zapoSljavanja i razvoja, klime i energije, obrazovanja i borbe protiv siromastva,
a povezana su s procesom gospodarskog upravljanja EU-om. Istrazivacki centar

1 Okvirni sporazum o odnosima izmedu Parlamenta i Komisije, str. 47., SL, L. 304, 2011.

12 Resolution (2002/2119(INI)) on structurally disadvantaged regions; Resolution on the islands and
natural and economic constraints in the context of EU regional policy (2006/2106(INI)); Resolution on
the European strategy for the economic and social development of mountain regions, islands and sparsely
populated areas (2010/2856(RSP)).

13 http://struna.ihjj.hr/naziv/ekonomska-socijalna-i-teritorijalna-kohezija/23014/

14 Komunikacija Komisije Parlamentu, Vijeéu, EGSO-u i OR-u, uzimajuéi u obzir Sesto Izvjesce o
gospodarskoj, socijalnoj i teritorijalnoj koheziji: ulaganje u radna mjesta i rast (COM/2014/0473).
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Parlamenta izradio je IzvjeSée' u odgovor na ovaj dokument Komisije ¢ime se
utvrduje temelj otocnoj teritorijalnoj doktrini. Parlament, pozivajuéi se na ¢lanak
174. UFEU-a prepoznaje posebnu prirodu oto¢nih teritorija, ‘oto¢nu dimenziju’
u politikama Unije i regionalnu politiku Unije trazi uzeti u obzir. Analizira mjere
Komisije i zakljucuje da nisu valjano obrazloZene jer ne ukljucuju procjenu troskova
na oto¢nom podrucju kao ni podatke o stvarnim potrebama otoka. Predlazuci
da clanice koje na svom teritoriju imaju otoke, samostalno koriste pokazatelje
ucinkovitosti provedbe kohezijskih ciljeva bez obzira na njihov BDP, Parlament
doprinosi u ekonomskoj analizi. Prikazom problematike oto¢nosti, trazi ‘otocnost’
utvrdivati na obje razine, nacionalnoj i EU-a.'® Ovim Izvjes¢em Parlament je
naglasio potrebu veceg uvazavanja manjih upravnih jedinica kada je upozorio na
disparitet jer se razliCite regionalne jedinice po broju stanovnika svrstavaju u istu
razinu NUTS-a. Uzimajudi u obzir statisticku regionalizaciju EU-a, Parlament
smatra kako trebaju biti ujednacene regije po veli¢ini, broju stanovnika i razvijenosti
te poziva Komisiju razmotriti najprikladniju razinu NUTS-a za otoke i poseban
tematski pristup za njih. Za sve instrumente kojima se pruza potpora najudaljenijim
regijama gdje otoci spadaju, predlaZe stopu sufinanciranja iz strukturnih fondova
od 85 %. Parlament upucuje, zbog nedostatka okvira financijske potpore otocima,
preraspodjeliti sredstava medu regijama imajuci u vidu specifi¢nosti otoka i otoci
razine NUTS-3 da dobivaju sredstava iz EU-fonda za regionalni razvoj.

Izvjescée Parlamenta prikazuje analitiCan pristup razli¢itosti ‘posebne situacije
otoka’, ide u prilog ¢injenici da jedinstvo i raznovrsnost nisu u suprotnosti vec¢ da
oto¢ne Clanice mogu biti doprinos Uniji. Prema izvjes¢u Parlamenta, razlicitosti
otocnih situacija iziskuju potrebu definiranja same Clanice prema njezinim vlastitim
kriterijima i temeljem nacela supsidijarnosti, a takoder se daju i upute ¢lanicama
kako samostalno donositi odluke i programe za rjeSavanje oto¢nih teskoca, mjere
te opravdana izuzeca. IzvjeSée podrzava misljenje OR-a o posebnim mjerama za
problematiku otoka i u vezi s osnovanom meduregionalnom grupom OR-a za oto¢ne
regije. Isto tako i miSljenje EGSO-a o nedovoljnoj potpori iz europskog fonda za
ribarstvo. U smislu podrske novih financijskih instrumenata oto¢nim regijama,
Parlament isti¢e ulogu mreZe malih otoka ESIN.

3.2. Daljnje inicijative Parlamenta i Komisije

Zastupni¢ko pitanje u svezi s mjerama za otoke EU-a koje predlaze Komisija'’
prihvatio je Odbor za regionalni razvoj Parlamenta i naveden je u Prijedlogu
rezolucije o posebnoj situaciji otoka.'® Kada se Komisija usmeno ocitovala, Odbor

5 Tzvjesée istrazivackog centra Parlamenta PE 573.960 "Islands of the EU: Taking account of their
specific needs in EU policy" (January 2016, EPRS, author: Vasilis Margaras).

¢ Na stranici 5. Izvje$éa Parlamenta: "Lack of a framework of financial support for islands".

17 Iskra Mihaylova, ¢lanica grupe ALDE i predsjednica Odbora za regionalni razvoj Parlamenta u
vrijeme kada je Bugarska predsjedala Vijecem (O-13/2016-B8-0106/2016).

8 Prijedlog rezolucije od 27.sije¢nja 2016., PE576.526v01-00, uzima u obzir pitanje o otocima B8-
0106/2016.
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za regionalni razvoj Parlamenta nije odgovorom bio zadovoljan te je podnio
amandman koji je izglasavanjem u Parlamentu usvojen vecinom glasova, a
Prijedlog Rezolucije je odbacen. Nedugo potom, donesena je u posebnom postupku
zakonodavna Rezolucija Parlamenta o posebnoj situaciji otoka!® uz specifi¢no
sudjelovanje Komisije prema ¢lanku 289. st. 4. UFEU-a. Rezolucija ima pravni
temelj u odredbama ¢lanka 174. i ¢lanka 175. UFEU-a, uzima u obzir spomenuto
zastupnicko pitanje kao amandman, Sesto izvjes¢e Komisije i misljenje EGSO-a iz
2011.g., dakle predstavlja interakciju primarnog europskog prava i mekog prava.
Rezolucijom se od 2016. godine ureduje nastojanjima Parlamenta i Komisije
u podrucju otocne politike s temeljnim uputama o posebnoj situaciji otoka, ali
jedinstvena otoc¢na politika nije uspostavljena. U Rezoluciji je u odnosu na Prijedlog
rezolucije (tocka 3.), ispustena definicija Eurostata Komisije u svezi s razlikovanjem
izmedu otoka i izmedu otoka u odnosu na kopno.

Izostavljena je obveza EU-Clanica da otoc¢ne regije budu klasificirane kao razine
NUTS-2 i NUTS-3 temeljem IzvjeSéa Komisije i Eurostata koji je utemeljen za
usporedivanje regija prema NUTS-ovu hijerarhijskom sustavu za identifikaciju
1 klasifikaciju prostornih jedinica u ¢lanicama Unije. Sustav NUTS upotrebljava
se u svrhu drustveno-gospodarske analize regija i oblikovanja kohezijske politike
EU-a uz pomo¢ pokazatelja uspjeSnosti BDP-a po stanovniku,? ali ukidanjem
obvezne regionalizacije otoka prema Eurostatu, ¢lanice mogu same predloZiti
druge pokazatelje pri financiranju projekata na vlastitim otocima. Parlament
je utvrdio da Komisija ne moze pruziti jasnu definiciju vrste trajne prirodne ili
demografske teskoce iz ¢lanka 174. UFEU-a s kojima se suocavaju otoci razine
NUTS-2 i NUTS-3. Buduéi da podrucje otocne politike pripada unutarnjem trzistu
1 podrudju teritorijalne kohezije za koje postoji podijeljena nadlezZnost izmedu Unije
i drzava ¢lanica,?' same ¢lanice s otocima mogu definirati pojam otoka, udaljenog
otoka i posebnu situaciju otoka. Rezolucija o posebnoj situaciji otoka povecava
zakonodavnu i politicku nadleZnost Parlamenta, daje upute za tumacenje posebne
situacije otoka i o elementima oto¢ne politike kojima se mozZe jasno odgovoriti o
vrsti ozbiljnih i trajnih prirodnih ili demografskih tesko¢a u odnosu na mjere za
pomo¢ otocima. Naglasena je moguénost za samostalno definiranje posebne situacije
vlastitih otoka na nacionalnoj razini prema trajnim prirodnim ili demografskim
teSko¢ama, takoder i smanjivanje poreza kao kompenzacije za prirodne nedostatke i
trajne demografske teskoce otoka. Za pripremu financijskog razdoblja 2014. — 2020.
Parlament je utvrdio da otoci nisu dobili financijsku pomo¢ ve¢ samo moguénost
iskoristiti snizenu stopu PDV-a sukladno pristupnim pregovorima ¢lanica kojima

19 Rezolucija o posebnoj situaciji otoka od 4. veljace 2016.,SL C 35, 31. sije¢nja 2018.

20 http://knjiznica.sabor.hr/pdf/E_publikacije/Kratki_vodic_o_EU.pdf. Izmjena u Kklasifikaciji
NUTS-a moze se provesti svake tri godine kada se njome smanjuje standardna razlika u broju stanovnika
u odnosu na sve teritorijalne jedinice Unije.

2 Sukladno odredbama ¢lanka 4. st. 2. UFEU-a, Unija nadleznost dijeli s ¢lanicama (oto¢nim
¢lanicama i ¢lanicama koje imaju otoke) na podrucjima unutarnjeg trZiSta, socijalne politike, gospodarske,
drustvene i teritorijalne kohezije, poljoprivredue i ribarstva, zastite okoliSa, zastite potroSaca, prometa,
transeuropske mreze, energetike, podrucje slobode, sigurnosti i pravde i zajedniCke problematike
sigurnosti u javnom zdravlju.
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otoci pripadaju. Stoga, poziva drZave Clanice te regionalne i lokalne vlasti da
preuzmu vaznu ulogu u razvoju strategija otoka na temelju vertikalnog pristupa
koji obuhvaca sve razine vlasti, u skladu s nacelom supsidijarnosti (preporuka broj
14. Rezolucije).

3.3. Izvjesce Komisije o preporukama iz Rezolucije Parlamenta

Komisija je na preporuke Parlamenta dostavila IzvjeSce s istraZivanjima o otocima
imajudi u vidu ¢lanak 174. UFEU-a.** Cini se da ne prihvaca Rezoluciju Parlamenta
tek kao interpretativni instrument, ve¢ kao akt na koji se odnosi obveza uskladenog
tumacenja prema zahtjevima europskog prava. Medutim, Komisija naglasava da
su karakteristike otoka zajednicki i trajni razlog za njihovu kategorizaciju u razine
NUTS-2 i NUTS-3 prema kriteriju Eurostata radi njihova lakSeg razlikovanja od
kopnenih regija, a za pokazatelja ostvarenja kohezijskog cilja na otocima i dalje
drzi BDP po stanovniku. lako prihva¢a komentare Parlamenta, misljenja OR-a i
EGSO-a, samo nudi obec¢anje uzeti u obzir druge pokazatelje ¢iju provedbu prepusta
¢lanicama. Komisija teSkoce na otocima analizira opcenito, a istice da ¢lanice same
rjeSavaju izazove vezano za geografske i demografske znacajke otoka s time da
indeks ranjivosti otoka bude na razini NUTS-3.%

Slijedom preporuka Rezolucije, Komisija moZe u rjeSavanju donijeti
opceprihvatljiv, provedbeni akt o jasnoj definiciji vrste trajnih geografskih, prirodnih
i demografskih poteskoca s kojima se oto¢ne regije suocavaju povezano s clankom
174. UFEU-a (tocka 1. Rezolucije). Objasnjenje formulacije iz ¢lanka 174. UFEU-a
dat ¢e Komisija, trajne poteskoce otoka koje sprecavaju njihov prirodni razvoj i
postizanje gospodarske, socijalne i teritorijalne kohezije (tocka 2. Rezolucije).

U Izvjescu Komisija najavljuje analizu demografske projekcije na razini NUTS-
3 (tocka 4. Rezolucije), detaljnu studiju/analizu dodatnih troskova u pogledu sustava
prijevoza osoba i robe, opskrbe energijom i pristupa trZiStima, posebno za mala
i srednja poduzeca. Komisija moze uspostaviti homogene skupine za sva oto¢na
podrucja, a osim BDP-a po stanovniku, moze uzeti u obzir statisticke pokazatelje
koji ¢e odraZavati gospodarski i drustveno osjetljiv poloZaj prema trajnim prirodnim
poteskocama (toc¢ka 5. Rezolucije). Komisija uspostavlja zajednicki strateski okvir
financijskih i drugih EU-instrumenata za jaanje gospodarskog rasta otoka (tocka 12.
Rezolucije), a Parlament naglasava vaznost upotrebe svih mogucih sinergija izmedu
europskih strukturnih i investicijskih fondova i drugih instrumenata Unije kako bi
se nadoknadili nedostaci otoka i ojacao njihov gospodarski rast, otvaranje radnih
mjesta i odrZivi razvoj. U kontekstu provedbe programa 2007. — 2013. i podrske
za razdoblje 2014. — 2020. bez financijske podrSke otocima, Komisija u Izvjeséu
obrazlaZe kako nije bio mogué jednoobrazan pristup zbog heterogenosti drustveno-

2 Tzvje$ée Komisije od 12. travnja 2016. na Rezoluciju Parlamenta o posebnoj situaciji otoka od 4.
veljace 2016. i amandman s priloZenim istrazivanjima (O-13/2016-B8-0106/2016).

2 Razina NUTS-3 obuhvaca od 150.000 do 800.000 stanovnika; na hrvatskim je otocima oko
130.000 stanovnika te spadaju u Jadransku regiju razine NUTS-2 (od 800 000 do 3 milijuna stanovnika).
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gospodarske situacije i brojnosti otoka u Europskoj uniji. Komisija ¢e izraditi
strateSki okvir EU-a za otoke da bi se povezali instrumenti koji mogu imati veci
teritorijalni ucinak (tocka 13. Rezolucije), osnovala je "sluzbu za otoke povezanu
s Glavnom upravom Komisije za regionalnu i urbanisticku politiku, zaduzenu za
koordiniranje i analizu problema otoka (tocka 15. Rezolucije). Komisija ¢e dostaviti
Komunikaciju s Programom za otoke EU-a i Bijelu knjigu za pracenje razvoja otoka
na temelju najboljih praksi i uz sudjelovanje lokalnih, regionalnih i nacionalnih
tijela te drugih relevantnih dionika, ukljucujuéi gospodarske i socijalne partnere te
predstavnike civilnog drustva (tocka 16. Rezolucije). Komisija obiljezava Europsku
godinu otoka, priprema prijedlog za sljede¢i VFO uz definiciju posebne situacije
otoka prema Rezoluciji o VisegodiSnjem financijskom okviru EU-a, a nakon 2020.
godine definiciju posebne situacije otoka unijet ¢e kontekstualno u europski plan
potrosnje za VFO 2021-2027 (toc¢ke 17. i 18. Rezolucije).**

Ovlasti s podrucja oto¢ne politike Parlament je donosenjem Rezolucije o
posebnoj situaciji otoka odlucio prenijeti na Komisiju u svrhu razrade odredenih
elemenata iz Rezolucije prema clanku 290. st. 1. EFEU-a. Za provedbu pravno
obvezujuée Rezolucije, provedbene ovlasti dodijeljene su Komisiji, $to je ocito
ocijenjeno nuZnim u ostvarenju predmetne Rezolucije i sukladno odredbama ¢lanka
291. st. 2. UFEU-a. Bijela knjiga za pracenje razvoja otoka u vezi s definiranjem
posebne situacije otoka i dodatne kategorije otoka predlaZe se uvrstiti u novu
Uredbu 1059/2003, ali ovlast Komisije na usvajanje provedbenih akata njezinih
administrativnih sluzbi nije regulirana. S obzirom na to da Komisija ne mora
davati podatke Parlamentu o izvrSavanju provedbenih ovlasti, a tu vrstu nadzora ne
obavljaju viSe komitoloski odbori drzava Clanica, ostaje otvoreno pitanje nadzora
Komisije u prenesenim ovlastima na njezine sluzbe (tocka 15, Okvirnog sporazuma
0 odnosima Parlamenta i Komisije u svezi s Prilogom 1). Clanicama je moguce
propitivati ili osporavati delegaciju tvrde¢i da se radi o ovlastima koje pripadaju
njoj, a ne instituciji Unije.

Za napomenuti je, Komisija daje podrsku tranziciji razvoja oto¢nih podrucja
u cilju promicanja sveukupnog skladnog razvitka Unije i poziva nacionalne vlade
pokrenuti specifi¢ne linije financiranja tehnicke pomoci za projekte na otocima.
Inicijative oto¢nih jedinica lokalne samouprave i drugih dionika na otocima,
primjerice Deklaracija o pametnim otocima (2017.), dovele su do osnivanja Tajnistva
za otoke u Komisiji, a Fond za europske otoke osnovan je na temeljima Deklaracije o
¢istoj energiji. Ovi su akti podrska tehnicke prirode pri pisanju programa energetske
tranzicije i pojedinacnih projekata, dok se financijska potpora moZe ocekivati tek
nakon §to se potpisu te izvrsi provjera pridrZavanja deklaracija od strane Komisije. S
tog gledista, ostaje za vidjeti kako ¢e ubuduce Komisija poStovati izbor o opcijama
priznavanja trajnih nedostataka s kojima se suocavaju oto¢ne regije na razini NUTS-
2 1 NUTS-3, kao uredenja bitnih pitanja s podrucja oto¢ne politike.

2 https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2019-0032_HR.html
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4. ZAKLJUCAK

Otoci su s oskudnim prirodnim resursima i znatnim ograni¢enjima u potencijalima
za gospodarski rast, a otocna politika Europske unije obuhvaca oceanske i otoke
na moru sa statusom udaljenog otoka prema odredbama ¢lanka 174. i ¢lanka 175.
UFEU-a. Europski otoci, na kojima Zivi oko 4 % stanovniStva Unije, u nepovoljnom
su poloZaju na zajednickom trZistu, ali mogu doprinijeti jacanju odrzZivog razvoja
u Uniji. Za otoke koji ne spadaju u udaljenu regiju reguhra se unutar nacmnalnog
zakonodavstva s programom, mjerama i opravdanim izuzeé¢ima. U svezi s nacelom
supsidijarnosti i prema tocki 14. Rezolucije Parlamenta, nadleZnosti acquisa
podijeljene su izmedu Unije i oto¢ne ¢lanice o podrucjima otoc¢ne politike koja
izravno utjecu na lokalne i regionalne vlasti.

Polazi$na je teza ovog rada da nije dogovoren zajednicki instrument kohezije
za europski normativni okvir integrirane oto¢ne politike. Utvrdeno je kako
razlic¢iti mehanizmi i instrumenti participacije EU-institucija i tijela u oto¢nom
zakonodavstvu nastoje voditi racuna o prirodno-geografskim i demografskim
obiljezjima otoka, ali nisu uskladeni s obzirom na brojnost otoka i heterogenost
njihovih specifi¢nosti. Prepreke harmoniziranju otocne politike Unije opravdane
su nac¢elom podijeljene nadleZnosti na oto¢nom podrucju teritorijalne kohezijske
politike i unutarnjeg trZista te je drzavama ¢lanicama dopusten fleksibilniji pristup
u razvojnim strategijama, a EU-fondovi mogu se koristiti prema prioritetima koje
regionalne i lokalne vlasti na otocima prepoznaju kao svoje. Rezolucija Parlamenta
o posebnoj situaciji otoka, donesena uz sudjelovanje Komisije, postavlja temelj
za preispitivanje i uredivanje postojecih politika otoka, medutim, ne odreduje o
dostupnim potencijalima za rjeSavanje teskoca koje proizlaze iz posebne situacije
otoka, ve¢ poziva ¢lanice preuzeti vaznu ulogu.

Pravo sve vise uzima u obzir posebnu situaciju otoka pri definiranju otoka i
otoCnosti za pokazatelja ucinkovitosti provedbe ciljeva kohezijske politike i
sluzi se viSe prirodno-geografskom i demografskom razdiobom nego BDP-om
po stanovniku otoka, koji otoke smjeSta u podrucje statistike. Stoga je otocnoj
¢lanici mogude temeljem ¢lanka 2. st. 2. UFEU-a, samostalno izradivati i donositi
pravno obvezujuce akte o oto¢noj politici. lako je u radu utvrdeno kako Komisija
razmatra pribliziti razlicitosti oto¢nih situacija u cilju smanjivanja razine izoliranosti
otoka, §to bi pomoglo odrediti vrstu zajednicke otoc¢ne politike, dokazano je da ne
daje odgovor o vrsti otocne politike Unije. Komisija koristi uopéene pojmove za
geografske prirodne ili demografske trajne probleme otoka i ostavlja nejasnim nacin
uskladivanja razlicitosti oto¢nih teSkoca te i pitanje kriterija kojima se odlucuje o
homogenoj skupini otoka EU-a.

25

Kategorije i podrucja nadleznosti Unije, ¢lanak 2. st. 2. UFEU-a: "Kad se Uniji Ugovorima daje
nadleZnost koju ona u odredenom podrucju dijeli s drzavama clanicama, pravno obvezujuce akte u tom
podrucju mogu izdavati i usvajati Unija i drzava ¢lanica. Drzave ¢lanice svoju nadleznost ostvaruju u onoj
mjeri u kojoj je Unija ne ostvaruje. Drzave ¢lanice svoju nadleznost ponovno ostvaruju u onoj mjeri u
kojoj je Unija odlucila svoju nadleznost prestati ostvarivati."
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Medutim, izvje$¢a Komisije mogu imati utjecaj na sadrzaj oto¢nog zakonodavstva
1 na razvoj gospodarstva na otocima, mogu biti pomoéno sredstvo drZzavama
¢lanicama pri kreiranju pravnih pravila. Svrsishodnim se ukazuje pratiti obvezu
primjene izvjes¢a Komisije jer ih sastavljaju administrativna tijela Komisije za
Bijelu knjigu o otocima, a kada Komisija usvoji Bijelu knjigu, nece biti potrebe za
koriStenje pravnog okvira iz Lisabonskog ugovora. Rad moZe biti doprinos oto¢noj
politici drZzave ¢lanice imajuci u vidu op¢i interes za svaki projekt te za radna mjesta
kojima se osiguravaju konkurentne prednosti i osmisljavaju mjere za ocuvanje
identiteta otoka, uz pracenje instrumenata integracije Unije.
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INTEGRATION INSTRUMENTS ON EU ISLAND POLICY

The process of integration between island regions is within the framework of cohesion policy,
and it takes place at the national and EU level with certain instruments of soft law of EU institutions
and bodies. Starting from the fact that the new island policy is developing more and more intensively
thanks to the join actions of the Parliament and the Commission, a working hypothesis was created
about the non-existence of the agreed common instrument for a harmonized EU island policy. It is
also based on Parliament’s resolution on the special situation of islands adopted with the participation
of the Commission, which includes the Secretariat for islands, and instructs EU members states to
define the special situation on their own islands in accordance with Article 174 TFEU. It proves
the thesis that there are no criteria for the successful approximation of differences by individual
members that have islands in their area. The aim of this paper is to highlight the importance of the
principle of shared competence between the Union and its members in the field of island policy as
part of the internal market and territorial cohesion according to Article 4 TFEU. Research methods
included field visits, observations and interviews, as well as a qualitative analysis of the content of
the relevant provisions of the Lisbon Treaty, resolutions, agreements, opinions, declarations, and
professional studies. It is found that the paper could be a contribution to the future reflection on self-
regulation in the field of island policy by the member states with the monitoring of EU integration
instruments.

Key words: island policy, integration instruments, special situation of islands, criterion of
differentiation, shared competence
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