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TURIZAM, ZAŠTITA I PROSTOR: 
UTJECAJ EUROPSKOG ZELENOG PLANA 

NA INSTITUCIONALNU EVOLUCIJU 
HRVATSKE VLADE

Sažetak
U radu je prikazan utjecaj Europskog zelenog plana na institucionalnu 

evoluciju izvršne vlasti u Hrvatskoj. Zbog toga se u radu najprije analizira 
uspon „zelene agende” od marginalne političke teme do središnje kohe-
zivne politike Europske komisije. Također, u radu je razmotren investicij-
ski i regulatorni okvir koji je već usvojen na razini EU-27. Europski zeleni 
plan, pritiskom odozgo, politički i razvojno već utječe na zemlje članice 
EU-a, pa tako i na Hrvatsku. Recentno formiranje Ministarstva zaštite 
okoliša i zelene tranzicije u Hrvatskoj, uz analizu prigodnog uzorka vlada 
zemalja članica EU-a i njihovih trenutačnih resora, smatra se dokazom da 
je Europski zeleni plan uklopljen u institucije izvršne vlasti država članica 
u roku od samo pet godina. U radu se, također, posebno tematizira važ-
nost zaštite bioraznolikosti i njezin utjecaj na evoluciju turističke politike 
u Hrvatskoj. U zaključku se komentiraju ograničenja istraživanja i prepo-
ručaju promjene turističke politike u Hrvatskoj. 
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Uvod
Temeljna hipoteza istraživanja koje je rezultiralo ovim radom jest da „zele-

na tranzicija”, koju je kao svoju središnju razvojnu politiku prihvatila Europ-
ska komisija (u daljnjem tekstu EK), utječe na evoluciju konfiguracije izvršne 
vlasti tako da razdvaja gospodarske i prostorne politike u državama članica-
ma Europske unije (u daljnjem tekstu EU). Druga je hipoteza da u kontekstu 
Europskog zelenog plana (u daljnjem tekstu EZP)1 očuvanje bioraznolikosti 
dobiva izrazito važno mjesto te da će se zbog toga turistička politika u Hr-
vatskoj morati prilagoditi potrebama zaštite bioraznolikosti. Da bi se potvrdile 
obje hipoteze, provedena je analiza sekundarnih izvora literature. Zbog toga 

1	 Engleski naslov ovog plana je European Green Deal (European Commission, 2019). 
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je tekst deskriptivnog karaktera, a pregled se temelji na analizi: a) „uspona“ 
zelene agende od marginalne političke teme do središnje europske politike 
EK-a, b) veličine i obuhvata financijskih poticaja i pravnog okvira vezanih za 
implementaciju EZP-a u razdoblju 2021. – 2027. godine te c) značaja koncep-
ta bioraznolikosti u kontekstu prihvaćanja EZP-a. Dodatno, prva se hipoteza 
testira i analizom prigodnog uzorka država čija se konfiguracija ministarstva 
promijenila u procesima prilagodbe „zelenoj tranziciji“. Pritom valja naglasiti 
da ta analiza ne obuhvaća povijesnu dimenziju prilagodbi tako da se bavi re-
konstrukcijom vremenskog okvira u kojem se adaptacija u promatranoj državi 
dogodila, već se odnosi na status quo. Naime, provedena je analiza horizon-
talnog tipa da bi se pokazala širina političke dinamike koja je, u prilagođava-
nju „zelenoj tranziciji“, zahvatila EU. Prigodnost uzorka uvjetovana je, s jedne 
strane, činjenicom da je tema prilagodbe državne uprave država članica EZP-u 
zasad rijetko obrađivana u znanstvenoj literaturi2 te, s druge strane, činjenicom 
da neke države članice nemaju sučelja iz kojih je moguće vidjeti sastav sva-
ke pojedine nacionalne vlade3. Zbog toga je analiziran samo sastav onih vlada 
koje su imale takva sučelja na engleskom jeziku jer je ograničeno poznavanje 
službenih jezika EU-a jedno od ograničenja ovog istraživanja. Također, ograni-
čenje istraživanja predstavlja isključivo oslanjanje na sekundarne izvore, ali je 
u trenutku pisanja rada ono bilo presudno jer ovaj rad nije dio ni jednog finan-
ciranog znanstveno-istraživačkog programa u zemlji. U tom je smislu dubina i 
dinamika istraživanja bila u bitnom određena uvjetima autorskih istraživanja 
sekundarnih izvora literature. 

Rad je organiziran tako da su tri poglavlja posvećena dokazivanju prve hi-
poteze. Da bi se dokazala hipoteza da je „zelena transformacija“ nadrasla polje 
političkih stranačkih podjela te da se promijenila u nadstranačku politiku koja 
„zahtijeva globalno, ustavno razmišljanje“ (Sikora, 2020: 683–684), u drugom je 
poglavlju prikazana literatura koja to podupire. U trećem poglavlju prikazan je 
tekući financijski okvir EZP-a da bi se opisao „odozgo prema dolje” financijski 
i vremenski pritisak koji EZP već proizvodi u zemljama članicama EU-a. U 
četvrtom su poglavlju prikazani rezultati istraživanja tekućeg ustroja ministar-
stva u državama članicama čime je upućeno na karakter adaptacije do kojeg 
dolazi u izvršnoj vlasti država članica zbog „pritiska odozgo“ koji stvara EK. U 
petom je poglavlju razmotrena veza između EZP-a i koncepta bioraznolikosti 
te utjecaj te veze na turističku politiku u Hrvatskoj. U tom je poglavlju upućeno 
na značaj Europske strategije bioraznolikosti do 2030. godine (u daljnjem tek-
stu EUBIO), jer je taj dokument komplementaran EZP-u. To je ujedno i ključno 
poglavlje kojim se nastoji dokazati druga hipoteza ovog rada. U šestom su po-
glavlju izložene implikacije koje „zelena transformacija“ ima za institucionalnu 

2	 U vrijeme pisanja ovog rada pronađeno je ukupno pet članaka o institucionalnoj prilagodbi 
EZP-u od kojih se jedan citira u ovom radu (usp. Vela Almeida, Kolinjivadi, Tomaso, 2023), a 
ostali, iako relevantni za širi kontekst, nisu ključni za središnji interes rada. 

3	 Takav je npr. primjer Latvije. 
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organizaciju izvršne vlasti u Hrvatskoj. K tome, upozoreno je na ograničenja 
istraživanja i iznesene su zaključne misli. 

Europska komisija i politika: Europski zeleni plan kao kontinentalna 
razvojna preobrazba

EZP (European Commission, 2019) usmjeren je na kontinentalno smanjenje 
emisije stakleničkih plinova za najmanje 55 %, u odnosu na količine emitira-
ne 1990. godine i dosizanje ugljične neutralnosti kontinenta do 2050. godine. 
Činjenica pak da ga je kroz Europsko vijeće4 (u daljnjem tekstu EV) prihvatilo 
27 država članica EU-a, dovoljno je monumentalna da pokaže društvenu uko-
rijenjenost i političku prihvatljivost tog kontinentalnog razvojnog usmjerenja. 
Naime, teško je zamisliti da bi EZP dobio „zeleno svjetlo“ u EV-u (European 
Council, 2019) da društvena svijest o važnosti klimatskih promjena na europ-
skom kontinentu nije visoko razvijena.5 Ta je činjenica tim dojmljivija što je 
jasnije prisutna spoznaja da EU, u političkom smislu, nije suverena država ni 
međunarodna organizacija te da, s druge strane, temeljem volje demokratske 
većine okuplja 450 milijuna građana koji stvaraju 14,5 trilijuna € vrijednu eko-
nomiju (Rayner i dr., 2023). Stoga relevantna znanstvena literatura jasno suge-
rira da je „zelena transformacija“ epohalni sociopolitički projekt čije su silnice 
duboko ukorijenjene u društvenom karakteru modernosti na europskom kon-
tinentu, a ne u pukoj političkoj taktici. U tom kontekstu Jordan i Moore (2020: 
9) naglašavaju da je EU danas nesumnjivi svjetski lider u provođenju klimatske 
politike (2020: 64–75), a da se EU klimatska politika počinje nazirati još kasnih 
sedamdesetih godina 20. stoljeća. Rayner i dr. (2023: 5) tvrde da je Konferencija u 
Kyoto-u iz 1997. godine6 bila prijelomni trenutak u kojem je EU simbolički niz politika 
zamijenila „Sporazumom o dijeljenju tereta“7 (u daljnjem tekstu SDT, op. a.) među 
15 tadašnjih članica EU. Naime, već 1998. godine zemlje države članice EU-a po-
litički su se dogovorile i formalno potpisale SDT kojim je određeno kako redis-
tribuirati promjene emisije stakleničkih plinova na način da pola država članica smanje 

4	 Europsko je vijeće tijelo EU-a koje definira opći politički okvir i prioritetne smjerove EU-a 
i koje čine predsjednici vlada ili država svih 27 članica EU-a, predsjednik Europskog vijeća i 
Predsjednik Europske komisije (European Council, 2024).

5	 U EV-u sjede predsjednici vlada i država s različitim političkim predznakom.
6	 Usp. Na Trećoj Konferenciji stranaka Okvirne konvencije Ujedinjenih naroda o promjeni klime (UNFCCC) 

u Kyotu je 11. prosinca 1997. godine prihvaćen Kyotski protokol kojim industrijalizirane države svijeta 
postavljaju cilj smanjenja emisije ukupno za 5 %, u razdoblju od 2008. do 2012. godine u odnosu na baznu 
1990. godinu. Ciljevi za pojedine države su različiti: od -8 % smanjenja do +10 % povećanja emisije. 
Obveze smanjenja emisije mogu se postići primjenom domaćih mjera ili u drugim državama korištenjem  
tzv. mehanizama Kyotskog protokola. Kyotski protokol polazi od činjenice da je s gledišta globalnog 
zatopljenja svejedno gdje je geografski došlo do emisije, odnosno gdje je emisija smanjena. Kyotskim 
protokolom uspostavlja se sustav koji omogućava smanjenje emisije uz minimalne troškove, a ujedno dolazi 
do prijenosa tehnologija i financijskih sredstava u nerazvijene države gdje je primjena mjera najjeftinija. 
(Ministarstvo gospodarsva RH, 2024)

7	 U literaturi je Sporazum poznat pod naslovom „Burden Sharing Agreement“. Usp. European 
Environment Agency (2024). 
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svoje emisije, ostatak ih stabilizira, a nekima je pak dopušteno da ih povećaju. Taj je 
Sporazum osnažen zajedničkom ratifikacijom Kyoto Protokola iz 2002, te je time po-
stao obvezujući međunarodni zakon od 2002. godine. (Marklund i Samakovlis, 2007: 
16). Iz povijesne je perspektive jasno da je sociopolitički značaj SDT-a strateški 
i dalekosežan jer je njegovo potpisivanje značilo da unutar EU-a već od 1998. 
godine postoji razumijevanje o razlikama u razvijenosti pojedinih država ta-
dašnjih članica EU-a te da su više razvijene zemlje voljne smanjiti emisije sta-
kleničkih plinova (tj. smanjiti rast) za račun manje razvijenih država članica da 
bi se odgovorilo na globalni izazov klimatskih promjena, osigurala kohezija 
EU-a i realizirali tadašnji ciljevi emisije stakleničkih plinova. SDT je omogućio 
da tada manje razvijene članice EU-a otvore prostor rastu i povećanju emisija 
u uvjetima u kojima se EU spremao voditi politiku smanjenja emisija stakle-
ničkih plinova tako da se samo bogatije članice, u kojima je društvena svijest o 
obazrivosti prema okolišu veća, fokusiraju na reduciranje emisija. Taj je spora-
zum, kojem je u podlozi načelo europske solidarnosti, omogućio da se dovrši 
proces artikulacije jedinstvene i kohezivne klimatske europske politike i time 
prevladaju čimbenici koji su od kasnih osamdesetih godina 20. stoljeća, kada je 
tema klimatskih promjena postala aktualna kao međunarodna politička agen-
da, usporavali razvoj zajedničkih europskih politika usmjerenih na stvaranje 
uvjeta da se na taj izazov konkretno odgovori. Ti čimbenici uključuju potrebu: da 
se nadvladaju nacionalne političke razlike koje uzrokuju sukobe na europskom unutraš-
njem tržištu; potencijal klimatske akcije da podupre često uzdrmani legitimitet europ-
skih integracija; želja da se razvije posebni europski identitet na globalnoj sceni; po-
treba da se poboljša energetska sigurnost; i želju da se poveća konkurentnost europske 
industrije kroz program ekološke modernizacije. U različita vremena različiti su akteri 
unutar EU preuzimali vodstvo u kreiranju odgovarajućih politika koje su odgovarali na 
spomenute izazove i spretno premošćivali prepreke koje su se na tom putu pojavljivale 
(Rayner i dr., 2003: 4). Očito je da se europska briga za okoliš i klimu gotovo 
40 godina prilagođavala različitim ciljevima političke integracije EU-a, odgova-
rajući na različite dimenzije izazova koji su na unutrašnjem i vanjskom planu 
predstavljali barijeru tom procesu. Tako je od marginalnog područja europskog 
institucionalnog interesa u šezdesetim godinama 20. stoljeća došla do visoke 
politike koja uživa veliku javnu podršku unutar država članica EU-a već 1998. 
godine kad je na razini EU-a došlo do prihvaćanja SDT-a, odnosno 2002. kad 
su članice EU-a zajednički ratificirale Kjotski protokol. Valja napomenuti da je 
do velikog proširenja EU-a na zemlje istočne Europe došlo dvije godine nakon 
ratifikacije Kjotskog protokola, 2004. godine, pa je koncept „ispunjavanja uvjeta 
kao metode upravljanja“8 (Schimmelfennig i Sedelmeier, 2004) omogućio da se 
postignuća SDT-a i njegov solidarni politički credo te ideja europskog vodstva 
u brizi za okoliš i klimatske promjene prelije i na proces širenja EU-a na države 
srednje i istočne Europe. Također, unutrašnja dinamika procesa integracija je 

8	 Riječ je o slobodnom prijevodu koncepta governance by conditionality koji su u vezi s proširenjem 
EU-a na srednju i istočnu Europu razvili Schimmelfennig i Sedelmeier (2004).
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od 1990. godine nadalje bila takva da je periodičkim promjenama temeljnih EU 
ugovora pravno osnaživala djelovanje ključnih izvršnih tijela EU-a (Benson i 
Jordan, 2008). Potvrda teze da proces hijerarhijskog uspona europske klimat-
ske politike i proces europskih integracija idu „ruku pod ruku“ nalazi se u 
povijesnom slijedu odluka koje su se u vezi s klimatskom politikom donosile 
nakon velikog proširenja EU-a 2004. godine. Naime, već 2005. razvijen je Su-
stav trgovanja emisijama (STE)9 kojim je obuhvaćeno oko 40% ukupne EU emisije 
stakleničkih plinova; sudionicima se izdaju dozvole da oslobode određenu količinu koji-
ma se može trgovati na tržištu emisija kako bi se poticali najisplativiji oblici smanjena. 
U početku je sustav pokrivao energetska postrojenja i energetski intenzivne industrije 
kao što su proizvodnja željeza i cementa te proizvodnja aluminija…U početnoj je fazi 
državama članicama dana odgovornost da proizvode nacionalne planove alokacija emi-
sija…..Ipak Komisija je mogla odbaciti planove koji su bili nedovoljno ambiciozni u 
vezi s Kyoto obvezama koje je preuzela EU (Rayner i dr., 2023: 6). Dakle, već pri 
institucionaliziranju STE modela na cijelom teritoriju EU-a koji se proširio za 
10 država10, EK je preuzela obvezu nadgledanja implementacije Kjotskog pro-
tokola potvrđujući time svoj status njegova jamca na cijelom teritoriju EU-a. 
Pregled rasta i razvoja europskih klimatskih politika te njihovo vezivanje za 
integracijske procese i jačanje uloge EK-a u tom procesu moguće je, stoga, vi-
djeti u mnogim aktima koji su slijedili u razdoblju od 2005. do 2013. godine. 
No ovom je prigodom bitno istaknuti da je već u siječnju 2014. godine, dakle 
godinu dana nakon što je Republika Hrvatska postala 27. članicom EU-a, EK 
predložio okvir za klimatsku i energetsku politiku za razdoblje do 2030. godi-
ne podižući cilj na 40 % smanjenja emisije stakleničkih plinova u odnosu na 
1990. godinu te porast udjela obnovljivih izvora od 27 % (European Commissi-
on, 2014). Te su ciljeve prihvatile države članice već u listopadu 2014. godine. 
Samo pet godina kasnije Komisija je predložila EZP u prosincu 2019. (European 
Commission, 2019), a Europski je parlament već 15. siječnja 2020. godine nalo-
žio svojem predsjedniku da Rezoluciju Europskog parlamenta o Europskom 
zelenom planu (Službeni list EU C270/2 7.7.2021) proslijedi Vijeću, Komisiji te 
vladama i parlamentima država članica. U tom je ozračju već 2021. godine na 
prijedlog EK-a donesena Uredba (EU) 2021/1119 Europskog parlamenta i Vije-
ća od 30. lipnja 2021. o uspostavi okvira za postizanje klimatske neutralnosti i o 
izmjeni uredaba (EZ) br. 401/2009 i (EU) 2018/1999 („Europski zakon o klimi”) 
koja obvezuje sve države članice. U toj se Uredbi koja ima zakonodavnu snagu 
na teritoriju EU-a u preambuli kaže:

(1) Egzistencijalna prijetnja koju predstavljaju klimatske promjene zahtijeva veću 
ambicioznost i snažnije djelovanje Unije i država članica u području klime. Unija je 
predana jačanju napora za borbu protiv klimatskih promjena i ostvarenju cilja proved-

9	 Riječ je o slobodnom prijevodu naziva Emission Trading System (ETS). Usp. European Commission 
(2024). 

10	 Godine 2004. u EU su ušle: Litva, Latvija, Estonija, Poljska, Češka, Slovačka, Mađarska, Slovenija, 
Cipar i Malta. 
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be Pariškog sporazuma donesenog u sklopu Okvirne konvencije Ujedinjenih naroda o 
klimatskim promjenama („Pariški sporazum”)…, pri čemu se vodi njezinim načelima i 
na osnovi najboljih raspoloživih znanstvenih spoznaja, u kontekstu dugoročnog tempe-
raturnog cilja iz Pariškog sporazuma. 

(2) Komisija je u svojoj komunikaciji11 od 11. prosinca 2019. naslovljenoj „Europ-
ski zeleni plan” iznijela novu strategiju rasta kojom se Uniju nastoji preobraziti u 
pravedno i prosperitetno društvo s modernim, resursno učinkovitim i konkurentnim 
gospodarstvom u kojem 2050. neće biti neto emisija stakleničkih plinova i u kojem 
gospodarski rast neće biti povezan s iskorištavanjem resursa. Usto, europskim zelenim 
planom nastoji se zaštititi, očuvati i povećati prirodni kapital Unije te zaštititi zdrav-
lje i dobrobit građana od rizika i učinaka povezanih s okolišem. Tranzicija istodobno 
mora biti pravedna i uključiva i nitko ne smije biti zapostavljen. (Službeni list EU, L 
234/1, 97.2021.) Iz navedenog se citata može zaključiti da se na cjelini EU teri-
torija smatra da su: a) klimatske promjene egzistencijalna prijetnja protiv koje 
se može boriti znanstvenim spoznajama te da se b) Uredba temelji na Priopće-
nju (komunikaciji, op. a.) EK naslovljenoj „Europski zeleni plan“. 

Činjenica da su EU Parlament i EV 2021. godine usvojili Uredbu (tj. obvezu-
jući Zakon na teritoriju EU-a) koja se temelji na Priopćenju (tj. komunikaciji12) 
EK-a, najjači je dokaz da je: EK… ključni akter EU klimatske politike. Prvo, zbog 
svoje jedinstvene uloge u EU sustavu kao začetnik politika upravljanja, djeluje kao 
poduzetnik u upravljanu, pridonoseći postepenom napredovanju EU klimatske politike. 
U tom je svojstvu (EK, op. a.) poticala prihvaćanje sve ambicioznijih ciljeva redukcije 
emisije stakleničkih plinova (u usporedbi s razinama i 1990.) … koje su bile temelj 
za Komisijine pravne inicijative. Drugo, kao čuvar ugovora (Ugovor o EU, čl.1317) 
Komisija nadgleda kako se EU zemlje pridržavaju prihvaćene legislative….Napokon, 
Komisija je aktivno uključena u međunarodnu EU klimatsku politiku koordinirajući 
bilateralne i mutilateralne suradnje u području klimatskih promjena i energije s trećim 
zemljama doprinoseći prijenosu znanja i učenju razvoja politika. Komisijina motivacija 
da gura ambicioznu klimatsku politiku je dvostruka. Prvo, takav pristup prirodno od-
govara Komisijinom institucionalnom vlastitom interesu da pojača svoju ulogu u okvi-
ru EU upravnih struktura. Drugo, što je još značajnije, Komisija mora ispuniti svoje 
dužnosti popisane u ugovorima. U skladu s tim, Komisija stvara ambiciozne klimatske 
politike kao odgovor za zahtjeve javnosti koja služi kao snažan stroj europskih integra-
cija, posebno u uvjetima smanjivanja građanskog povjerena u EU i njene institucije te 
također kao sredstvo da se ojača uloga EU na globalnoj sceni (Bürgin, 2023: 23).

S obzirom na današnju važnost EK-a u formiranju europske klimatske po-
litike, bitno je u nastavku ukratko pojasniti ulogu čelne osobe koja u danom 
razdoblju upravlja EK-om te analizirati trenutak u kojem je europska klimatska 

11	 Ovdje je riječ o citatu pa se zadržava pojam komunikacija, iako se za tu vrstu dokumenta uvriježilo 
koristiti naziv priopćenje.

12	 Vidi bilješku 10.
13	 Riječ je o hrvatskom prijevodu engleskog naslova Treaty on the European Union (TEU) (Official 

Journal of European Union, 2012).
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politika došla do svog polustoljetnog vrhunca obilježenog usvajanjem EZP-a, 
odnosno donošenjem Zakona o klimi (Službeni list EU, L 234/1, 97.2021.)

Predsjednik (Komisije, op. a.) određuje političke smjernice Komisije i dodjeljuje 
lisnice članovima Komisije (Ugovor o EU, čl 17 (6)… Predsjednik Komisije u dva 
mandata José Manuel Barrosso odvojio je lisnicu klimatske politike od okoliša stvara-
jući Generalni direktorat14 za Klimatsku akciju…Za vrijeme svoje vlasti, Jean-Claude 
Junker (Predsjednik EK od 2014. do 2019., op. a.) je spojio lisnice energije i klimat-
ske akcije…te je branio (ovo institucionalno rješenje, op. a) kao logičnu posljedicu kom-
plementarnosti energetske politike s EU ciljevima klimatske i održive politike… Ursula 
von der Leyen je ponovo promijenila ovo spajanje u prosincu 2019. godine dodjeljujući 
klimatsku lisnicu prvom izvršnom predsjedniku… koji je također postao odgovoran za 
širi EZP paket mjera…Snažno prvenstvo klimatske politike koju je iskazivala Von der 
Leyen proizlazilo je iz utjecaja brojnih stranačkih grupa u Europskom Parlamentu koje 
su je 2019. godine izabrale s malom većinom od 383 glasa, što je nešto više od apsolut-
ne većine od 374 glasa koliko je bilo potrebno (Bürgin, 2023: 24). 

Dakle, Europski zakon o klimi, formuliran na temelju brojnih inicijativa EK-
a, donesen je kao odraz političke volje Europskog parlamenta koji je konsti-
tuiran 2019. godine, u kojoj su većinu imali demokršćani, ali koji je podržala 
i tada vrlo jaka politička grupacija zelenih.15 To znači da je riječ o pravnom 
instrumentu koji je bio poželjan na obje strane političkog spektra, pa je jasno 
da on svojim političkim dosegom premošćuje tradicionalne političke podjele i 
grupiranja unutar Europskog parlamenta. S druge strane, institucionalna do-
mišljenost i socioekonomska ugrađenost EZP-a u pravni poredak EU-a takve 
su da je razložno zaključiti da je on bio zamišljen kao okvir za stvaranje mnogo-
likih, trajnih društvenih struktura, sastavljenih od simboličkih elemenata, društvenih 
aktivnosti i materijalnih resursa na način da društvenim sustavima daje čvrstoću u 
odnosu na prostor i vrijeme (Scott, 2014: 57). Zbog toga je u sljedećem poglavlju 
iznesen rezultat analize trenutačnog institucionalnog dosega EZP-a iz kojeg će 
biti posredno vidljiv utjecaj koji EK ima na implementiranje klimatske politike 
na teritoriju EU-a.

Financijski okvir EZP-a kao „odozgo prema dolje” pritisak na 
rekonfiguraciju pravnog poretka država članica

Strukturna karakteristika EZP-a takva je da na teritoriju EU-a podupire ko-
hezivna razvojna rješenja (Wolf i dr., 2021: 99). U tom kontekstu EZP-u valja 
pristupiti iz ustavne EU pravne perspektive jer bi on mogao postati inovativ-
ni alat koji omogućava da okolišne ambicije prožmu EU pravni poredak koji zahtjeva 
globalno, ustavno razmišljanje (Sikora, 2020: 683–684). Kao što je već spomenu-

14	 Riječ je o slobodnom prijevodu imena Directorate General (DG).
15	 U sazivu 2019. – 2024. EU parlament je imao 182 zastupnika iz grupacije Europske pučke stranke 

i 74 zastupnika iz zelenih. U sazivu 2024. – 2029. EU parlament ima 188 zastupnika iz Europske 
pučke stranke i 53 zastupnika zelenih (European Union, 2024).
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to, EZP je, u normativnom smislu, „priopćenje“16, što znači da nije obvezujući 
dokument. No skup sekundarnih zakona koji su s njim povezani utjecat će na 
sve zemlje članice EU-a. Ukratko, EZP je dokaz da su zaštita okoliša i klimatske 
promjene, postale uvjet daljnje evolucije Unije (Sikora, 2020: 686). Presjek područ-
ja kojih se dotiče EZP sveobuhvatan je, a uključuje: 1) klimatske ambicije za 
2030. i 2050. koje su usmjerene na plaćanje ugljika; (2) čistu, priuštivu i sigurnu 
energiju; (3) industrijsku strategiju za sigurnu i kružnu ekonomiju; (4) održi-
vu i pametnu mobilnost; (5) ozelenjivanje zajedničke poljoprivredne politike; 
(6) očuvanje i zaštitu bioraznolikosti; (7) nulto zagađenje i okoliš bez otrovnih 
supstanci; (8) uključivanje održivosti u sve EU politike uključivo i u vanjsku 
politiku; (9) pozicioniranje EU-a kao globalnog lidera; (10) europski klimatski 
pakt (Vela Almeida i dr., 2023:2). 

No osim plana za klimatsku akciju EZP je i praktični razvojni alat koji ne 
predstavlja kontinentalni politički odgovor samo na globalnu klimatsku krizu 
već i proces postpandemijskog oporavka (oporavka nakon pandemije bolesti 
COVID-19) (Vela Almeida i dr., 2023). Zbog toga normativno neobvezujući do-
kument kakav je EZP otpočetka prati konkretan investicijski plan koji se naziva 
Investicijskim planom za održivu Europu17 (u daljnjem tekstu IPOE) kao glav-
na sastavnica financiranja EZP-a. IPOE je bio predstavljen javnosti već 14. siječnja 
2020. godine…, a služi usmjeravanju najmanje 1 trilijun € investicija u razdoblju 
2021. – 2027. godine iz EU proračuna i STE (Sustav trgovanja emisijama)18 u provo-
đenje EZP-a. Gotovo polovica proračuna od 528 bilijuna eura doći će neposredno iz EU 
proračuna i STE-a. Ostatak će se usmjeriti kroz InvestEU program koji kombinira 279 
bilijuna eura javnih i privatnih investicija do 2030. godine te 114 bilijuna eura naci-
onalnog su-financiranja. Također, EU proračun punit će se iz dva nova izvora. Jedan 
povezan s ne-recikliranim otpadom od plastičnog pakiranja, a drugi iz (novih stavki, 
op. a.) STE-a (Janda, Sajdikova, 2023: 3). Riječ je, dakle, o programu punom novih 
zakonodavnih i političkih inicijativa koje su zamišljene tako da vode novom razvoju, 
rastu i ambicioznim klimatskim ciljevima zbog kojih će… (EK, op. a.)… predlagati 
impresivni broj pravnih akata koje će zahtijevati ogromne napore, kako na EU instituci-
onalnoj razini, tako i efikasnost na razini izvršnih vlasti država članica (Sikora, 2020: 
690). Osobite karakteristike te transnacionalne (državne) financijske intervenci-
je jesu vremenska kompresija (omeđena je na razdoblje od samo šest godina) te 
teritorijalna sveobuhvatnost jer je financiranje usmjereno na sve države članice 
EU-a. Ključna komponenta IPOE-a koji prati EZP jest tzv. mehanizam praved-
ne tranzicije (Just Transition Mechanism). Taj mehanizam ima za cilj amortizirati 
utjecaj zelene tranzicije u europskim regijama koje su najviše pod utjecajem 
ugljično ovisnih industrija. Računa se da će se njime amortizirati problemi koji 
će nastati s gubitkom gotovo 250 000 radnih mjesta koja su aktualno na terito-

16	 Riječ je o prijevodu engleskog termina communication (usp. European Commission, 2023b).
17	 Naslov je tog plana na engleskom jeziku Sustainable Europe Investment Plan (European Commissi-

on, 2020a), a objavljen je samo mjesec dana nakon što je objavljen EZP 11. prosinca 2019. godine. 
18	 Usp. Točka 2 ovog rada.
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riju EU-a neposredno ovisna o „zagađujućim” industrijama (Janda, Sajdikova, 
2023: 5). Mehanizam pravedne tranzicije ima tri stupa, a prvi je Fond za pra-
vednu tranziciju namijenjen europskim regijama najviše pogođenim zelenom 
tranzicijom. Boromisa (2020) navodi da je EK identificirao u Hrvatskoj dvije 
županije: Sisačko-moslavačku i Istarsku (zbog transformacije energetskih indu-
strija koje su tamo smještene) koje se mogu koristiti mehanizmom za praved-
nu tranziciju. Također, navodi da bi se te potpore mogle koristiti za projekte 
ekonomske revitalizacije, društvene potpore i sanaciju zemljišta (Boromisa, 
2020: 15). Ta informacija otvara, na nacionalnoj razini, nova razvojna pitanja 
povezana sa supstitutima za postojeće ugljično ovisne energetske industrije 
(konkretno, radi se o Željezari Sisak, Rafineriji nafte Sisak te termoelektrani 
Plomin), pa taj primjer služi kao posredni dokaz o kapilarnom karakteru so-
cioekonomskih i prostornih transformacija koje će EZP poticati i proizvoditi u 
svim članicama EU-a, pa tako i u Hrvatskoj. Drugi stup mehanizma pravedne 
tranzicije naziva se shema pravedne tranzicije i realizira se kroz InvestEU 
program, a namijenjen je kao pomoć privatnom sektoru za provođenje zelene 
tranzicije. Treći su stup mehanizma pravedne tranzicije javnosektorski zajmo-
vi namijenjeni javnim tijelima za projekte koji nisu privlačni za komercijalno 
financiranje. Ciljani sektori uključuju javnu infrastrukturu, sustave grijanja, 
obnovu zgrada, energetsku učinkovitost i društvenu infrastrukturu (Janda, 
Sajdikova, 2023: 7). Wolf i dr. (2021) proveli su analizu poželjnog investicij-
skog profila iz perspektive vidljivih društvenih i ekonomskih koristi koje bi 
EZP mogao donijeti većini građana EU-a, poštujući cilj ugljične neutralnosti. 
Takav profil usmjeravao bi investicije u privatnom i javnom sektoru u: eu-
ropsku električnu mrežu, transformaciju mobilnosti oslonjene na automobi-
le, stvaranje europskog puta svile19, energetsku obnovu zgrada, istraživanja 
i razvoj digitalizacije koja smanjuje potrošnju energije, unaprjeđenje zelenog 
obrazovanja, razvoj europskog inovacijskog sustava, podugovaranje uprav-
nih sposobnosti za provođenje EZP-a i planetarnu europsku zdravstvenu 
politiku. Taj investicijski portfolio podrazumijevao bi 255 bilijuna € godišnje 
međusektorskih investicija i proizveo smanjenje emisija uz rast kohezije, kon-
vergencije, zapošljavanja i zdravlja unutar EU-a (Wolf i dr., 2021: 102). 

Iz navedenog opisa mogućeg investicijskog smjera koji aktivira EZP vid-
ljiva je njegova: a) financijska izdašnost, b) fokus na umanjivanje razvojnih i 
društvenih troškova prošlosti na cijelom teritoriju EU-a koji najviše utječu na 
klimatsku krizu, c) visoka strukturiranost, tj. sektorska transverzalnost, d) in-
stitucionalna raznolikost i e) teritorijalna sveobuhvatnost. Budući da je me-
hanizam pravedne tranzicije kao ključna komponenta IPOE-a već operativan 
kroz EU proračun i ostale izvore, razložno je zaključiti da će njegov normativni 
„pritisak odozgo” tjerati države članice da svoje institucije prilagode epohal-
nom europskom strateškom razvojnom zaokretu žele li zadržati konkurentsku 
poziciju, politički utjecaj i društveni prestiž u Europskoj uniji. Stoga se može 

19	 Zapravo je riječ o preusmjeravanju međunarodnog kamionskog transporta na transport vlakovima. 
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reći da je EZP vrijednosno i politički direktivan te već sada neizbježan razvojni 
i politički okvir EU-a koji će, s obzirom na konkurentski karakter europskog 
gospodarstva, u bitnom određivati i transnacionalno komparativno praćenje 
implementacijskog kapaciteta u državama članicama ne samo radi promicanja 
održivog razvoja nego i radi rasta socioekonomske i političke kohezije i global-
ne konkurentnosti EU-a. 

Da bi se dodatno ojačao argument u prilog hipotezi da je „zelena tranzicija“ 
kontinentalni europski projekt koji jača ulogu EK-a u vođenju EU klimatske 
politike i rekonfigurira pravni poredak u državama članicama, u nastavku će se 
ukratko prikazati popis obvezujućih odluka EU-a, povezanih s EZP-om i Zako-
nom o klimi, koje se već primjenjuju na teritoriju EU-a, dakle i u Hrvatskoj. Ši-
rinu i dubinu institucionalne preobrazbe koja je već na djelu na teritoriju EU-a, 
nemoguće je razumjeti ako se ne pozna pravni ustroj koji je na snazi unutar EU-
a. Naime, Ugovor o EU-u (Official Journal of the European Union, 2012) kaže da je 
EU dobrovoljna zajednica europskih nacija utemeljena na vladavini prava. Sto-
ga je razvijen skup normativnih alata koji se nazivaju sekundarnim zakonima. 
Sekundarni zakoni uključuju: uredbe20, direktive21, odluke22, preporuke23, mi-
šljenja24, delegirane akte25 i provedbene akte26 (European Commission, 2023b). 
To znači da će se EZP u zemljama članicama provoditi ako njegove ključne 
dimenzije budu ugrađene u sekundarne zakone obvezne na cijelom teritoriju 
EU-a. Budući da su uredbe obvezujući normativni akti za sve države članice 
EU-a, za ovaj je rad najvažnije upozoriti na sedam uredbi povezanih s EZP-om 
koje su nakon proglašavanja EZP-a u prosincu 2019. godine27 i nakon objave 
IPOE-a u siječnju 2020. godine, u Europskom parlamentu i EV-u usvojene do 
kraja 2021. godine28 (Janda, Sajdikova, 2023: 24–25). Najprije je već lipnju 2020. 
usvojena uredba koja se odnosi na uspostavljanje okvira za olakšanje održivih 
investicija (Official Journal of the European Union, 2020). Potom je u 2021. godini 
usvojeno šest novih uredbi povezanih s IPOE-om (dakle i EZP-om). Uredba 
o uspostavi InvestEU programa (Official Journal of the European Union, 2021a) 
usvojena je u ožujku 2021. godine, a u travnju iste godine usvojena je Uredba o 
uspostavi Horizon Europe (Official Journal of the European Union, 2021b) i uspo-

20	 Uredbe su obvezujuće u cijelosti za sve EU zemlje članice. 
21	 Direktive zahtijevaju od EU članica da ostvare određeni rezultat, ali im ostavljaju slobodu da 

odluče kako će taj rezultat postići. 
22	 Odluke se odnose na konkretne države članice i obvezujuće su samo za njih. 
23	 Preporuke nemaju obvezujuću snagu, već dozvoljavaju EU institucijama da objave svoje stavove 

i preporuče postupanje bez nametanja zakonskih obveza onima kojima su upućene.
24	 Mišljenje je alat koji dozvoljava EU institucijama da izraze stav, ali nije obvezujuće. 
25	 Delegirani ili provedbeni akti pravno su obvezujući i omogućavaju Komisiji da nadopuni ili 

uredi ne-supstantivne dijelove zakonodavnih EU akata da bi se utvrdile detaljnje mjere. 
26	 Implementirajući akti obvezujući su i omogućavaju Komisiji da uspostavi uvjete koji osiguravaju 

da se EU zakoni jednoznačno primjenjuju u EU-u. 
27	 Usp. drugo poglavlje ovog rada. 
28	 Europski zakon o klimi usvojen je 2021. godine.
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stavi Programa za okoliš i djelovanje u području klime (LIFE) (Official Journal of 
the European Union, 2021c). U lipnju 2021. godine usvojena je Uredba o usposta-
vi Fonda za pravednu tranziciju (Official Journal of the European Union, 2021d), a 
u srpnju 2021. godine Uredba o uspostavi Instrumenta za povezivanje Europe 
(Official Journal of the European Union, 2021e) te Instrumenta za kreditiranje u 
javnom sektoru u okviru mehanizma za pravednu tranziciju (Official Journal of 
the European Union, 2021f). Navedene uredbe već imaju zakonodavnu snagu u 
svim državama članicama te ih one unutar svojih pravnih sustava primjenjuju. 
Takvo brzo i istovremeno zakonodavno implementiranje pravnih normi pove-
zanih s EZP-om govori o tom da je institucionalna preobrazba usklađena s du-
hom plana već započela, pa je u zemljama članicama, osobito onim članicama 
koje su ključne korisnice mehanizma za pravednu tranziciju, razložno očeki-
vati vidljive promjene u institucionalnoj organizaciji izvršne vlasti i prostornoj 
valorizaciji zelene tranzicije. 

Horizontalni pregled rekonfiguracije izvršne vlasti u državama 
članicama EU-a pod utjecajem klimatske politike EK-a

U uvodu je naglašeno da je tijekom priprema rada bilo potrebno provesti 
primarna istraživanja jer su procesi institucionalne adaptacije izvršnih vla-
sti zemalja članica program „zelene tranzicije“ rijetko ili nikako analizirani u 
znanstvenoj literaturi. U tom je smislu bilo važno istraživanja provesti tako da 
se organizacija izvršne vlasti usporedi na primjerima država koje su 1998. pot-
pisale SDT29, a dolaze iz polja tada razvijenijih država EU-a, ali i iz polja tada 
manje razvijenih država koje su također potpisale SDT, a tada su već bile člani-
ce EU-a. Ponovno je potrebno upozoriti da ovim radom nije obuhvaćeno dija-
kronijsko praćenje institucionalne evolucije izvršne vlasti u pojedinim država-
ma, nego je provedena horizontalna status quo analiza postojećeg oblika izvršne 
vlasti koja podupire tezu o utjecaju klimatske politike EK-a na rekonfiguraciju 
nacionalnih sustava izvršne vlasti. U tom je smislu znakovit primjer Danske, 
jedne od najrazvijenijih država EU-a i tada (1998. godine) i danas (2024. go-
dine) koja ima potpuno odvojene institucionalne nadležnosti vezane za gos-
podarstvo odnosno za okoliš. Danas u Danskoj postoji Ministarstvo za indu-
striju, poslovanje i financije, Ministarstvo za okoliš i Ministarstvo za razvojnu 
suradnju i globalnu klimatsku politiku (The Danish Parliament, 2024). Time se 
nedvosmisleno podupire hipoteza da su gospodarske funkcije unutar danske 
izvršne vlasti razdvojene od okolišnih (dakle: prostornih) te da je prvenstvo 
klimatske politike takvo da čak postoji nacionalni resor posvećen klimi. Fran-
cuska, ključna zemlja EU-a, koja je također bila među potpisnicama SDT-a, a 
spadala je i onda i danas spada u krug najrazvijenijih zemalja EU-a, također u 
izvršnoj vlasti ima gospodarstvo razdvojeno od okoliša jer je od 2023. godine 
organizacija izvršne vlasti u toj članici EU-a takva da postoji Ministarstvo eko-

29	 SDT je kratica za „Sporazum o dijeljenju tereta“. Usp. drugo poglavlje ovog rada. 
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nomije, financija i industrijske i digitalne suverenosti te Ministarstvo ekološke 
tranzicije i teritorijalne kohezije (Ambassade de France, 2023). I u Italiji, također 
potpisnici SDT-a, nadležnost je nad okolišem i gospodarstvom razdvojena te 
postoje: Ministarstvo ekonomije i financija, Ministarstvo poduzeća i Made in 
Italy te Ministarstvo okoliša i energetske sigurnosti (Italian Government, 2024). 
Štoviše, Italija je 8. veljače 2022. godine u svoj ustav unijela odredbu o tome 
da država mora čuvati okoliš, bioraznolikost i prirodne ekosustave u „interesu 
sljedećih generacija” te da privatne industrije i privatne ekonomske inicijative 
ne smiju štetiti zdravlju ili okolišu (Lai, 2022). Ta činjenica predstavlja posredni 
dokaz da se institucionalna preobrazba potaknuta EZP-om već vidljivo događa 
i u mediteranskom dijelu EU-a. Taj smjer potvrđuje i ustroj nove vlade u Portu-
galu koja je konstituirana u travnju 2024. godine. I u toj se zemlji gospodarstvo 
odvaja od okoliša jer u izvršnoj vlasti postoji Ministarstvo ekonomije i Ministar-
stvo okoliša i energije (Wikipedia, 2024a). Situacija je u srednjoj Europi takva 
da u Austriji postoji Federalno ministarstvo za klimatsku akciju, okoliš, energi-
ju, mobilnost, inovaciju i tehnologiju odvojeno od Ministarstva gospodarstva i 
rada (Federal Chancellery Republic of Austria, 2024). Za ovaj je rad važno promo-
triti i dinamiku rekonfiguracije izvršne vlasti i u državama članicama koje su 
u EU ušle 2004. godine, pa iz povijesnih razloga nisu mogle potpisati SDT, ali 
su, nakon ulaska u EU, potpisale STE 2005. godine. U tom je smislu relevantan 
primjer Češke koja ima Ministarstvo industrije i trgovine te Ministarstvo okoli-
ša kao odvojene elemente izvršne vlasti (Government of the Czeck Republic, 2024). 
Nama susjedna Slovenija koja je također ušla u EU 2004. godine ima Ministar-
stvo ekonomije, turizma i sporta te Ministarstvo okoliša, klime i energije (Repu-
blic of Slovenia, 2024). Čini se da navedeni primjeri uvjerljivo pokazuju da je u 
brojnim državama članicama EU-a, bile one starije ili novije članice, već došlo 
do preoblikovanja izvršne vlasti sukladno duhu EZP-a i kohezivnim rješenjima 
koje on nalaže na način da su se gospodarski i prostorni resori razdvojili. Pri-
tom je razložno pretpostaviti da su starije članice EU-a već ranije preoblikovale 
organizaciju izvršne vlasti pod pritiskom klimatske krize i javnog mnijenja. No 
važno je istaknuti da su Češka i Slovenija, koje su članicama EU-a postale 2004. 
godine, organizaciju izvršne vlasti u odnosu na okoliš uglavnom uskladile s 
ostalim starijim članicama, a jedina je iznimka u krugu zemalja koje su 2004. 
ušle u EU Mađarska30. Napokon, u opisanom kontekstu bitno je upozoriti da je 
Hrvatska kao zadnja država koja je ušla u EU, ali koja također sudjeluje u EU 
proračunskom okviru za razdoblje 2021. – 2027., u novom sastavu vlade koja je 
konstituirana 2024. godine odvojila Ministarstvo gospodarstva od Ministarstva 
zaštite okoliša i zelene tranzicije. Ta reorganizacija izvršne vlasti u Hrvatskoj 
predstavlja najizravniji dokaz da je uklapanje „zelene tranzicije“ u institucio-
nalno tkivo država članica, koje je 2019. godine objavom EZP-a započela EK, 
ostvareno na cijelom teritoriju EU-a, osim u Mađarskoj, u razdoblju od samo 
pet godina. Zbog toga je razložno zaključiti da argumenti izloženi u drugom, 

30	 Usp. Government of Hungary (Wikipedia, 2024b).
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trećem i četvrtom poglavlju uvjerljivo podupiru temeljnu hipotezu ovog rada 
koja tvrdi da zelena tranzicija koju je kao svoju središnju razvojnu politiku prihvatila 
Europska komisija (EK) utječe na institucionalnu evoluciju konfiguracije izvršne vlasti 
na način da razdvaja gospodarske i prostorne politike u državama članicama Europske 
unije (EU)31 te da je ta hipoteza potvrđena. U tom je smislu opravdano pokušati 
dokazati drugu hipotezu da će očuvanje bioraznolikosti dobiti u kontekstu EZP-a, 
izrazito važno mjesto te da će se zbog toga turistička politika u Hrvatskoj morati pri-
lagoditi potrebama zaštite bioraznolikosti.32 Zbog toga će se u nastavku prikazati 
razlozi koji podupiru spomenuti uvid.

Bioraznolikost kao sidro hrvatske turističke politike
Rekonfiguriranje izvršne vlasti u državama članicama (prikazano u pret-

hodnom poglavlju) tako da se duh i institucionalna rješenja povezana s im-
plementacijom EZP-a koji promovira EK odnose na odvajanje gospodarskih 
aktivnosti od onih povezanih sa zaštitom okoliša ima implikacije za politike 
upravljanja teritorijem. S druge strane, teritorijalne su politike od ključnog in-
teresa za turizam jer je on, najkraće rečeno, gospodarska aktivnost koja ko-
mercijalizira iznimne karakteristike pojedinih naseljenih i nenaseljenih dijelova 
nacionalnog teritorija. Zbog činjenice da turizam aktualno pridonosi 25 % hr-
vatskom BDP-u (Statista, 2023a) te da, u međunarodnim razmjerima, odražava 
nacionalni gospodarski identitet, Hrvatska bi trebala stremiti preuzimanju vod-
stva u razumijevanju teritorijalnih aspekata EZP-a i s njim povezanim promje-
nama u upravljanju turističkom politikom. U tom je kontekstu bitno istaknuti 
da je budućnost turizma umnogome povezana s razvojem turizma na zaštiće-
nim područjima jer je, s obzirom na posvećenost vodstvu u klimatskoj akciji 
koju neprestano potvrđuje EK, nemoguće zamisliti da će se europski kontinent 
kao globalni turistički lider (Statista, 2023b) vjerodostojno prikazati kao lider u 
zelenoj tranziciji tolerirajući probleme tzv. prekomjernog turizma u zaštićenim 
područjima ili tolerirajući ugrožavanje biološke raznolikosti zbog kaotičnog ra-
zvoja turizma i u zaštićenim područjima država članica i u priobalnim dijelo-
vima EU-a. Naime, budući da je „zelena tranzicija“ na europskom kontinentu, 
prelazeći iz spektra lijevog programa prema većinskom demokršćanskom po-
litičkom centru, osvojila velik politički i društveni prostor koji oblikuje prefe-
rencije turističke potražnje i postala neka vrsta novog „europskog društvenog 
ugovora“, njezin će skriveni i vidljivi utjecaj rasti. Čak i da se, zbog raznih so-
cioekonomskih i/ili sociopolitičkih deficita u pojedinoj državi članici, ugroža-
vanje bioraznolikosti i očiti problemi prekomjernog turizma toleriraju na razini 
EK-a, razložno je pretpostaviti da takvu turističku ponudu neće vrednovati po-
tražnja čije se preferencije također mijenjaju u smjeru vrijednosnog okvira što 
ga promiče EZP. Stoga će se sve članice EU-a, pa tako i Hrvatska, žele li održati 

31	 Usp. prvo poglavlje ovog rada.
32	 Ibidem.
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konkurentnost svojih turističkih ponuda, u temama posvećenim srazu turizma, 
prostora i zaštite nužno morati uklopiti u vrijednosni, financijski i normativni 
okvir koji u okviru EZP-a potiče EK, tim više što je i novi saziv Europskog 
parlamenta formiran u lipnju 2024. ostao sličan onom iz 2019. godine, s tim da 
je „zeleno“ političko predstavništvo izgubilo na značaju, a ono demokršćansko 
povećalo reprezentativnost33 i potvrdilo novu staru predsjednicu EK-a.34

Prediktor promjena koje se događaju pod pritiskom EZP-a u odnosu prema 
prostoru jest politička i institucionalna važnost koju strogo zaštićena područ-
ja dobivaju u okviru Europske strategije bioraznolikosti do 2030.35 (u daljnjem 
tekstu ESBIO). Donesena, sigurno ne slučajno, već u svibnju 2020. godine, ta 
se strategija određuje kao ambiciozan plan da se zaštiti priroda i okrene trend 
uništavanja ekosustava i u cijelosti je komplementarna s EZP-om. U instituci-
onalnoj je perspektivi ključni dio strategije povećati mrežu zaštićenih područja 
na 30 % unutar EU-a uvodeći režim stroge zaštite na trećini tog područja, dakle 
na 10 % ukupno zaštićenog teritorija (Cazzolla Gatti i dr., 2023). Smisao cilja 
po kojem se 10 % teritorija namjerava staviti pod strogu zaštitu jest očuvati 
planetarno nasljeđe za sljedeće generacije osiguravajući zaštitu divljih područ-
ja i ugroženih vrsta (Cazzolla Gatti i dr., 2023: 3158). S obzirom na to da su 
strogo zaštićena područja relativno rijetka na europskom kontinentu, razložno 
je zaključiti da se ona nalaze unutar postojećih sustava nacionalnih parkova 
odnosno ostalih kategorija zaštite koje se već desetljećima razvijaju u pojedi-
nim državama članicama, a koje su ujedno i velike europske turističke atrak-
cije. Istraživanje koje je provedeno 2022. godine pokazalo je da je trenutačno 
unutar EU tek 3,37% područja pod strogom zaštitom, pri čemu jedino Luxembourg 
i Švedska ispunjavaju cilj od 10 % teritorija pod strogom zaštitom. Zanimljivo je da, 
prema navedenom istraživanju, Slovenija (pored Švedske, Finske i Bugarske) spada u 
nekoliko država koje u alpskoj biogeografskoj regiji nadilaze cilj od 10% strogo zašti-
ćenog teritorija, dok drugih 12 zemalja u središnjim i južnim dijelovima te biografske 
regije aktualno ne dostiže taj cilj (Cazzolla Gatti i dr., 2023: 3161–3162) (…) Ostale 
biogeografske regije na teritoriju EU imaju trenutno znatno manje strogo zaštićenog 
teritorija, ali postoji potencijal povećanja (s obzirom na stroge kriterije koje zahtjeva 
bioraznolikost) u svim europskim biogeografskim regijama uključujući i mediteransku 
koja je važna zbog očuvanja bioraznolikosti, ali je slabo zaštićena … Hrvatska ima 
kapacitet povećati broj strogo zaštićenih područja u europskoj panonskoj, iako u osta-
lim državama članicama EU to gotovo više nije moguće da bi se dosegao cilj od 10% 
zaštićenog teritorija regiji (Cazzolla Gatti i dr., 2023: 3166–3167). Taj citat sugerira 
da EUBIO otvara, unutar klimatske akcije koju promovira EK, konkurentski 
prostor na razini vodstva u provođenju konkretnih politika „zelene tranzici-

33	 U novom sazivu EU parlamenta demokršćani, koje zastupa i nova stara predsjednica EK-a Ursula 
von der Leyen, imaju više, a zeleni manje zastupnika u odnosu na 2019. godinu. Usp. European 
Parliament, 2019; 2024. 

34	 U novom sazivu EK-a predsjednica je ponovo Ursula von der Leyen. 
35	 Cf. European Commission, (2020b) Biodiversity strategy for 2030.
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je“ u Hrvatskoj, ako se taj prostor na vrijeme prepozna. Valja pritom imati na 
umu da povećavanje stroge zaštite u panonskoj Hrvatskoj otvara mnoga druga 
važna pitanja povezana i s vanjskom sigurnošću EU-a (zbog činjenice da je Hr-
vatska trenutačno vanjska granica EU-a)36, i s nacionalnim razvojnim prijepori-
ma koje obilježavaju velike razvojne razlike između kontinentalne i primorske 
Hrvatske (Matišić, Pejnović, 2015). Naime, povećanje stroge zaštite kao glavni 
vektor ukupnih politika razvoja turizma smanjit će kompenzacijsku ulogu tu-
rizma u procesima deindustrijalizacije, a koji su u kombinaciji s ratnim šteta-
ma proizveli razvojni zaostatak kontinentalne Hrvatske u uvjetima u kojima se 
u primorskoj Hrvatskoj turizam razvijao bez ikakvih ograničenja u proteklih 
30 godina. S druge strane, u uvjetima u kojima je sredozemni prostor zasad 
loše zaštićen i u kojima je hrvatska obala ozbiljno, a mjestimično dramatično 
obilježena prekomjernim turizmom, politike zaštite sigurno će stvarati veliki 
društveni otpor. Zbog toga će određivanje novih mjesta stroge zaštite u Hr-
vatskoj kako bi se zemlja pridružila naporima implementacije EZP-a u svjetlu 
koncepta stvaranja mreže antropocenih skloništa u vidu strogo zaštićenih prostora 
na teritoriju EU (Cazzolla Gatti i dr., 2023: 3168) zahtijevati mnogo koordinira-
ne akcije, znanja i proračunskog novca. U tom je smislu izvjesno da će se dosa-
dašnja hrvatska turistička politika, orijentirana na porezno stimuliranje „rasta 
kapaciteta“ (Ivandić i dr., 2023) te sektorskog prvenstva turizma nad zaštitom 
prostora općenito (Golubić i dr., 2023), morati znatno promijeniti. No s obzi-
rom na to da hrvatsku obalu obilježava institucionalno razvijen37, ali u praksi 
nedorečen i slabo nadgledan sustav zaštite prostora, rast zaštite bioraznolikosti 
i u primorskoj i u kontinentalnoj Hrvatskoj i dalje je moguć. Zaključno, može 
se predvidjeti da će se hrvatska turistička politika morati prilagoditi kontek-
stu „zelene tranzicije“ za koju Vlada RH od 2024. godine ima i zasebni resor, 
i to tako da će revitalizirati strategije stroge zaštite tzv. temeljnih fenomena 
(Šimunić Buršić, Obad-Šćitaroci, 2013) koji karakteriziraju sustav „parkova“ u 
Hrvatskoj te smanjiti njihovo turističko opterećenje koje je u protekla tri deset-
ljeća neprestano raslo (Poljanec-Borić, 2023). U uvjetima izdašnog financiranja 
„zelene tranzicije“ koja će se nastaviti u novom mandatu EK-a, kojem je na čelu 
ista osoba kao i u mandatu u kojem je EZP i donesen (2019. – 2024.), vjerojatno 
neće doći do promjene, već samo do modifikacije razvojnog smjera.38 U uvjere-
nju da ovaj izvod racionalno argumentira važnost koncepta bioraznolikosti za 
hrvatsku turističku politiku do 2030. godine, razložno je očekivati da okretanje 

36	 Parkovi prirode Lonjsko polje i Kopački rit nalaze se npr. na samoj hrvatskoj granici. U uvjetima 
u kojima balkanska migrantska ruta prolazi preko hrvatske granice kao vanjske granice EU-a, 
povećana zaštita bioraznlikosti Lonjskog polja i Kopačkog rita automatski znači i jačanje mjera 
sigurnosti na tom području jer zaštićeni prirodni rezervati mogu postati mamac za krijumčare 
migranata zbog nenaseljenosti. 

37	 U zaleđu hrvatske obale nalazi se sustav od osam nacionalnih parkova, što čini jedinstven obalni 
lanac zaštite na sjevernom Sredozemlju unutar teritorija EU-a. 

38	 Modifikacija razvojnog smjera može se očekivati u područjima u kojima je EZP doživio poraz, a 
to je ponajprije EU poljoprivredna politika. 
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zaštiti temeljnih fenomena unutar nacionalnih parkova u okviru planiranja tu-
rističkog razvoja zemlje donese promjene i u odnosu turističke politike prema 
baštinskim sklopovima jer te teme idu uvijek ruku pod ruku. U tom se smislu 
može predvidjeti da će turistička politika u Hrvatskoj s prihvaćanjem EZP-a 
ući u fazu pojačane regulacije tako da će se jače povezati Ministarstvo zaštite 
okoliša i zelene tranzicije i Ministarstvo turizma i sporta, što ponovo potvrđuje 
tezu o prilagodbi nacionalnog sustava izvršne vlasti kontekstu EZP-a. Ako taj 
smjer izostane, radit će se prije o nerazumijevanju razvojnog konteksta u koji je 
ušao EU negoli o opravdanim turističkim razvojnim izborima.

Zaključak
Temeljem analize sekundarnih izvora podataka objašnjena je struktura i 

dinamika epohalnog zaokreta koji je već započeo u EU-u, a koji je potaknut 
donošenjem EZP-a 2019. godine, te vodstvo koje u tom procesu iskazuje EK. 
Pokazano je da se EZP u bitnom veže za daljnju evoluciju EU-a, stoga je bez ob-
zira na svoj neobvezujući normativni kôd politički i institucionalno direktivan 
iz tri razloga. Prvo, zato što postavlja ciljeve koji se mjere u odnosu na 1990. 
godinu markirajući tako svoj regulatorni horizont za političke početke EU-a. 
Drugo, zato što implementacijske mehanizme EZP-a ugrađuje kroz koncept so-
cijalno-tržišnog gospodarstva u pravni sustav svih država članica EU-a. Zato 
implementiranje EZP-a ostaje vjerno ideji konkurentskog tržišnog natjecanja, 
ali ima naglašena socijalna obilježja s namjerom da, u okviru zelene tranzicije, 
stare i nove članice EU-a dobiju jednaku šansu te da ona bude inkluzivna za 
sve društvene strukture unutar EU-a. Treće, zato što EZP prate masivne finan-
cijske alokacije koje su već dio EU proračuna te se obavezno koriste u svim 
zemljama članicama EU-a jer su vezane za uredbe. Te tri činjenice upućuju na 
visoko strukturirani karakter EZP-a i jasno upućuje na zaključak da EZP podra-
zumijeva i transnacionalnu evoluciju države koju predvodi EK. Iako se rad nije 
u većem dijelu bavio temom turizma i zaštite prostora, on je jasno naznačio da 
će transformacija koja je već na djelu na teritoriju EU-a imati bitan utjecaj na tu 
ekonomsku aktivnost. Stavljajući u prvi plan dekarbonizaciju, EZP izravno po-
vezuje ekonomiju s prihvatljivim oblicima razvoja te politiku upravljanja pro-
stora s rastućom važnosti zaštite prostora. U uvjetima takve promjene priorite-
ta na primjeru Hrvatske dokazuje se da će nacionalna turistička politika morati 
promijeniti elemente destinacijskog upravljanja koji dovode do prekomjernog 
turizma na prvom mjestu u sustavu nacionalnih parkova, a radi zaštite biora-
znolikosti. To podrazumijeva prihvaćanje određene mjere državne intervencije 
u nacionalni društveno-politički sustav, što se dosad smatralo neprikladnim. 
Napokon, valja istaknuti da je institucionalno razumijevanje EZP-a veoma slo-
žen zadatak jer je njegova struktura usklađena sa složenim razvojnim i kohezij-
skim politikama EU-a. Iako je intencija rada bila opisati utjecaj i institucionalni 
značaj EZP-a na najjednostavniji mogući način, njegova složenost ipak rezultira 
uporabom velikog broja pokrata te pozivanje na veliki broj uredbi i drugih do-
kumenata, što bi možda moglo otežati čitljivost. Ta činjenica simbolično upu-
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ćuje na zaključak da će institucionalna prilagodba duhu EZP-a u svim drža-
vama članicama biti mukotrpan proces za koji će, osim političke volje, trebati 
mnogo administrativnog i upravnog znanja unutar javnoga sektora. Osobito 
će složeno biti provesti transformativne zahvate do kraja trenutačno važećeg 
Višegodišnjeg proračunskog okvira 2021. – 2027. godine jer u Hrvatskoj, kao 
najmlađoj članici EU-a, europska institucionalna kultura još nije do kraja usvo-
jena u nacionalnom javnom sektoru. No bez obzira na očekivana kašnjenja u 
razumijevanju dubine epohalne promjene koja je na europskom kontinentu 
započela transnacionalnim prihvaćanjem EZP-a, u radu je istaknuta institucio-
nalna veza između Ministarstva zaštite okoliša i zelene tranzicije i Ministarstva 
turizma i sporta koja bi kroz afirmaciju koncepta bioraznolikosti mogla ubrzati 
prihvaćanje duha EZP-a u hrvatskim socioekonomskim okvirima. Zaključno, 
može se reći da rad ima brojna ograničenja među kojima su manjak znanstvene 
literature o institucionalnim aspektima prilagodbe novom razvojnom smjeru 
koji je unutar EU-a inauguriran EZP-om te nedostatak financijskih sredstava i 
vremenskog okvira za provođenje empirijskih istraživanja. Ipak, rad pridonosi 
razumijevanju značaja EZP-a u Hrvatskoj te otvara nov prostor za istraživanja 
institucionalne prilagodbe klimatskoj akciji koja se razvija unutar EU-a i utječe 
na promjene oblikovanja izvršne vlasti i tipologiju upravljanja prostorom, pa 
tako i turizmom u svim državama članicama, a osobito u Hrvatskoj.
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TOURISM, PROTECTION AND SPACE: 
IMPACT OF THE EUROPEAN 

GREEN DEAL ON THE INSTITUTIONAL 
EVOLUTION OF THE CROATIAN 

GOVERNMENT

Abstract
The paper demonstrates the impact of the European Green Deal on the institu-

tional evolution of executive power in Croatia. First, the rise of the “green agen-
da” from a marginal political topic to the central cohesive policy of the European 
Commission is analysed. Also, the investment and regulatory frame accepted on 
the EU – 27 level is described. The description shows that the European Green 
Deal, through the top-down pressure, affects member states, including Croatia. 
The recent formation of the Ministry of Environmental Protection and Green 
Transition in Croatia, coupled with the analysis of executive power in a conven-
ience sample of the governments of EU member states, is considered proof that 
the implementation of the European Green Deal into the institutional setting of 
EU member states has been completed in only 5 years. The article specifically ad-
dresses the importance of the biodiversity concept and its impact on the evolution 
of tourism policy in Croatia. The conclusion offers a comment on the limitations 
of the research and suggestions about the changes of tourism policy in Croatia.

Keywords: European Green Deal, institutions, evolution, tourism, protec-
tion, Croatia




