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SazZetak

U radu se prvo razmatra nova uloga samoupravnih jedinica izrasla oko potrebe
njihovog aktivnog ukljuCivanja u poticanje gospodarskog i druStvenog razvoja
utemeljenog na prepoznavanju i poticanju vlastitih potencijala (tzv. endogeni razvoj).
Zatim se analizira regionalna politika Hrvatske pri ¢emu se posebno naglasava
reaktivni pristup razvoju uzrokovan naslijedem komunizma i ratnim razaranjima s
pocetka 1990-ih. Poticaj prijelazu na moderniji pristup regionalnoj politici dolazi kroz
nekoliko medunarodnih projekata pod okriljem kojih je postupno nastaje kontura
novog sustava vodenja regionalne politike. Medutim, preporuke i dokumenti nastali u
okviru projekata financiranih od strane EU, manje-vise su ignorirani nekoliko godina.
Tek je s donoSenjem Zakona o regionalnom razvoju krajem 2009. zapoceo ozbiljniji
proces oblikovanja novog sustava regionalne politike. No, do potpunog prelaska na
novi sustav regionalne politike trebat ¢e svladati nekoliko prepreka. One se odnose na
dovrSetak institucionalizacije sustava vodenja regionalne politike, poboljSanja
upravne koordinacije po horizontalnoj, jednako kao i po vertikalnoj dimenziji,
transformaciji uloge lokalne i regionalne samouprave te jacanja kapaciteta za javnu

politiku na svim razinama teritorijalnog upravnog sustava.
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1. Uvod

Buduce i ocekivano priklju¢enje Republike Hrvatske Europskoj uniji otvara
niz pitanja vezanih uz potrebu sveobuhvatne reforme njezine javne uprave i
prilagodbe formalnim zahtjevima pravne steCevine (acquis), ali 1 nepisanim
standardima djelovanja javne uprave poznatijim pod nazivom europskog upravnog
prostora (european administrative space). Medutim, za ocekivati je da se reforme i
prilagodbe nece zadrzati samo na razini sredi$njih tijela drzavne uprave, ve¢ ce
zahvatiti cjelokupni teritorijalni upravni sustav. One ¢e zasigurno otvoriti i nekoliko
znaCajnih pitanja u pogledu prilagodbe sustava lokalne i regionalne samouprave
standardima i zahtjevima Unije. Premda u Europskoj uniji postoji potpuna autonomija
zemalja Clanica u pogledu njihovog unutarnjeg uredenja, pristupanje pojedine zemlje
Uniji neminovno ima odredeni ucinak na njezin sustav lokalne i regionalne

samouprave.

Punopravno c¢lanstvo u Europskoj uniji otvara mogucénost za dolazak
strukturnih fondova u odredenu zemlju. Dolazak tih fondova unio je odredene
promjene u sustave lokalne i regionalne samouprave gotovo svih novih tranzicijskih
zemalja koje su s zadnjim valom proSirenja iz 2004. postale punopravne clanice
Unije. Kao $to je to bio slucaj i kod drugih tranzicijskih ¢lanica EU (Brusis, 1999),
sredstava strukturnih fondova koja ¢e biti na raspolaganju nasoj zemlji predstavljaju
prigodu za postizanje konvergencije njezinog gospodarskog sustava s gospodarstvima
drugih, ponajprije bolje razvijenih zemalja ¢lanica EU. Hoce 1i se i u kojoj mjeri
iskoristiti prilike koje nam stoje na raspolaganju, ovisi o stupnju pripremljenosti

cjelokupnog teritorijalnog upravnog sustava nase zemlje.

U radu se prvo razmatra nova uloga samoupravnih jedinica izrasla oko potrebe
njihovog aktivnog ukljuCivanja u poticanje gospodarskog i druStvenog razvoja
utemeljenog na prepoznavanju i poticanju vlastitih potencijala (tzv. endogeni razvoj).
Zatim se analizira regionalna politika Hrvatske pri ¢emu se posebno naglasava
reaktivni pristup razvoju uzrokovan naslijedem komunizma i ratnim razaranjima s
pocetka 1990-ih. Poticaj prijelazu na moderniji pristup regionalnoj politici dolazi kroz
nekoliko medunarodnih projekata pod okriljem kojih je postupno nastaje kontura

novog sustava vodenja regionalne politike. Medutim, preporuke i dokumenti nastali u



okviru projekata financiranih od strane EU, manje-vise su ignorirani nekoliko godina.
Tek je s donoSenjem Zakona o regionalnom razvoju krajem 2009. zapoceo ozbiljniji
proces oblikovanja novog sustava regionalne politike. No, do potpunog prelaska na
novi sustav regionalne politike trebat ¢e svladati nekoliko prepreka. One se prije
svega odnose na dovrSetak institucionalizacije sustava vodenja regionalne politike,
poboljSanja upravne koordinacije po horizontalnoj, jednako kao i po vertikalnoj
dimenziji, transformaciji uloge lokalne i regionalne samouprave te jacanja kapaciteta

za javnu politiku na svim razinama teritorijalnog upravnog sustava.

2. Nova uloga samoupravnih jedinica — poticanje gospodarskog i drustvenog

razvoja

Vodenje sustavne politike regionalnog razvoja nemoguce je promatrati
izolirano od op¢ih zadaca lokalne i regionalne samouprave u modernoj drzavi. lako je
klasi¢ne funkcije samoupravnih jedinica mogucée grupirati u nekoliko temeljnih
skupina', ne treba smesti s uma da je u meduvremenu doslo i do nekih novih trendova
razvoja koji pred samoupravne jedince, posebno jedinice regionalne samouprave, sve
jasnije postavljaju nova ocekivanja i zadace (Pulabi¢, 2010). Te zadace zahtijevaju
izvjesnu rekonfiguraciju, odnosno nadogradnju dosadasnje uloge i temeljnih zadaca
samoupravnih jedinica u teritorijalnom upravnom sustavu. Medu novim zadacama
koje bi trebale predstavljati jezgru samoupravnog djelokruga lokalnih, a posebno
regionalnih jedinica, sve se ¢eS¢e navode zadace poput promocije gospodarskog i

opée druitvenog razvoja njihovog podrugja (Malekovié, Puljiz, 2010).2

Samoupravne jedinice, stoga, imaju neizostavnu ulogu u gospodarskom i

druStvenom razvoju na svojem podrucju. To posebno dolazi do izrazaja kroz aktivnu

" Pusi¢ razlikuje tri temeljne funkcije lokalne samouprave. Prva je politicka, tj. lokalne
jedinice su drustvene strukture za kombiniranje suradnje i sukoba i artikuliranje interesnih pitanja.
Druga uloga lokalnih jedinica konzumira se u obavljanju lokalnih javnih sluzbi, tj. u zadovoljavanju
lokalnih potreba i interesa njezinih stanovnika. Sukladno trecoj ulozi, lokalne su jedinice dio drzavnog
sustava, pa su stoga i dio njezinog upravnog aparata koji bi trebao voditi brigu i o poslovima sredi$nje
razine i zastite njezinih interesa na svojem podrucju (Pusi¢, 2010).

? Takva je uloga samoupravnih, posebno regionalnih jedinica prepoznata i na formalnopravnoj
razini, pa tako, primjerice, Preporuka 240(2008) Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Vije¢a Europe
isti¢e kako regionalna demokracija kroz politiku gospodarskog poticanja na regionalnoj razini pomaze
ublazavanju u¢inaka globalizacije na zemlje ¢lanice (to¢ka 4 Preambule), dok je nacelo gospodarske i
drustvene kohezije jedno od temeljnih nacela realizacije regionalne demokracije (¢l. 10).



potporu otvaranju novih, visoko kvalitetnih i dobro placenih radnih mjesta, §to ima
visestruki pozitivni u¢inak na razvoj neke samoupravne jedinice. Otvaranje novih
radnih mjesta predstavlja temelj egzistencije ne samo zaposlenih gradana, vec i
¢lanova njihovih obitelji. Na taj se nacin takoder osigurava kontinuirano punjenje
lokalnih proracuna §to u konacnici osigurava dostatna i izdasSna sredstava za
financiranje sve Sireg kruga lokalnih poslova i sluzbi te aktivno konzumiranje prava
na lokalnu samoupravu. Konacno, otvaranje novih radnih mjesta osigurava
zadrzavanje visoke razine prijeko potrebne konkurentnosti lokalnog gospodarstva i
povecava njezinu atraktivnost za nove investicije i razvoj. Opravdano je konstatirati
kako je ,,... gospodarski razvoj ... nuzni zahtjev u izgradnji visoko kvalitetnih
zajednica, gdje gradani zive, rade i provode slobodno vrijeme. Zajednice ne mogu
rasti bez ¢vrstog ekonomskog temelja. Preuzimajuéi ulogu u gospodarskom razvoju,

lokalni duznosnici pomazu u osiguranju tog temelja.“ (Iannone, 2007: 157).

Transformacija uloge samoupravnih jedinica dogada se paralelno s promjenom
temeljne paradigme regionalnog razvoja koja je vidljiva nakon 1980-ih. Od
centraliziranog pristupa razvoju koji je bio percipiran kao iskljuc¢iva odgovornost
srediSnje razine vlasti i temeljio se na konceptu ,,uvoza“ razvoja u slabije razvijena
podrucja, klatno se zanjihalo na drugu stranu. Seljenje teSke industrije u slabije
razvijena podrucja kako bi se na taj nacin stvorile potencijalne tocke gospodarskog
rasta (growth poles) 1 druge sli¢éne mjere nisu polucile samo-odrzavajuéi gospodarski
rast. Uz kontinuirano financiranje fizicke infrastrukture u podru¢ju mreznih javnih
sluzbi (promet, energetska mreza, komunalna infrastruktura, itd.), temelj razvoja
postaju mala i srednja poduzeca, inovacije, jednako kao i jacanje socijalnog kapitala,
razvoj ljudskog potencijala (obrazovanje, stru¢no usavrsavanje, prekvalifikacija),
zaStita okolisa, ocuvanje autohtonih obiljezja nekog podrucja, itd. (Pulabi¢, 2007:
100, 101), jednako kao i druge slicne ,,meke* mjere (poput primjene novih znanja i
vjestina, kreativnosti, lokalnih obicaja, te jaCanje organizacijske i poduzetnicke
sposobnosti lokalnih jedinica, itd. — Malekovi¢, Puljiz, 2009), koje lokalne i

regionalne jedinice trebaju u€initi atraktivnim za potencijalne ulagace.

Zbog toga, sve se ceS¢e govori i o promjeni nacina upravljanja u
samoupravnim jedinicama, tj. o prelasku s menadzerskog (menagerial) nacina
upravljanja, kod kojeg je glavni cilj Sto ucinkovitija redistribucija postojecih resursa

(proracunski prihodi, imovina, itd.) i podizanje kvalitete Zivota, na poduzetnicki



(entrepreneurial) naCin upravljanja. Taj je nacin upravljanja usmjeren na pridobivanje
limitiranih sredstava u izrazito kompetitivnom okruZju (npr. natjecanje za projekte,
privlacenje investitora, podizanje konkurentnosti regije, itd.) ¢ime se pred lokalno
vodstvo postavljaju posve novi izazovi koji traze novi tip lokanog politickog i
upravnog vodstva (Sagan 2009: 102, 104, 105).> Samoupravne se jedinice, dakle, vise
ne percipira samo kao razine teritorijalnog upravljanja, ve¢ kao kljuc¢ne subjekte
realizacije nove paradigme regionalnog razvoja utemeljene na konceptu poticanja
endogenih faktora razvoja. Okupljati subjekte bitne za razvoj i planirati dugorocne
strategije razvoja svojeg podrucja, namece se kao jedna od temeljnih uloga lokalnih,
posebno regionalnih jedinica (Kopri¢, 2010, Pulabi¢, 2010). Stavlja se naglasak na
potenciranju uloge lokalne vlasti u ozivljavanju zapustenih i zaostalih dijelova
samoupravnih jedinica, naroCito gradova (urban regemeration) uz inzistiranje na
primjeni partnerstva i suradnje izmedu razlicitih subjekata s ciljem jacanja socijalnog

kapitala (Diamond et al, 2007).

Komparativni primjeri pokazuju kako su regionalne jedinice u nekim
zemljama kreirane upravo s tom svrhom. Nastanak dana$njih politickih regija u
Francuskoj i Italiji usko je povezan s evolucijom institucionalne strukture za vodenje
politike regionalnog razvoja (Loughlin, 2007: 119-121; Keating, 1998: 51). Slican put
trenutacno prolaze skandinavske zemlje u kojima se vide naznake buduce
transformacije planskih u politicke regije. Jednako je u tranzicijskim zemljama koje
radi udovoljavanja formalnim zahtjevima u pogledu upravljanja sredstvima
strukturnih fondova, na regionalnoj razini organiziraju partnerske forume (vijeca) koji
bi s vremenom mogli prerasti u instrumente za realizaciju regionalne demokracije

(detaljnije Pulabic, 2010).

Sve navedeno ¢ini se posebno znacajnim za naSu lokalnu i regionalnu
samoupravu zbog nekoliko razloga. Prvo, na podrucju brojnih samoupravnih jedinica
leze brojne i ne samo potpuno neiskoriStene, ve¢ i totalno zapustene nekretnine koje
predstavljaju zaostatke iz proslih, komunistickih vremena (vojni i drugi objekti,
odmaralista, itd.). Te nekretnine lokalne jedinice Cesto ne mogu prenamijeniti i staviti
u funkciju razvoja, kako zbog nerijesenih vlasnickopravnih odnosa, tako i zbog

nedostatka financijskih sredstava koji je posljedica njihovog krajnje limitiranog

’ Dakako da takvi zahtjevi za domadi teritorijalni sustav u znatnoj mjeri predstavljaju
avangardni zahtjev s obzirom na dominantne uloge i stilove vodstva izvr$nih funkcionara. Detaljnije



fiskalnog kapaciteta. Pored toga, vecina lokalnih jedinica ne raspolaze s dovoljnim
fiskalnim sredstvima koja su slobodna za plasiranje u projekte poticanja razvoja na
svojem podrucju, ve¢ se koriste za financiranje hladnog pogona lokalnog upravnog
sustava. Mnoge lokalne jedinice, medutim, nemaju dovoljno sredstava niti za
financiranje nuznog minimuma poslova iz svojeg samoupravnog djelokruga, ve¢ u
potpunosti ovisne o sredstvima pomoéi centralne drzave (Simovié¢ et al, 2010).
Jednom kad bude izgradena temeljna komunalna infrastruktura u brojnim, narocito
malim samoupravnim jedinicama postavit ¢e se pitanje njihove daljnje uloge. Tada ¢e

vjerojatno razvojna uloga tih jedinica morati izbiti u prvi plan.

Promis$ljanje o sustavu lokalne i podrucne (regionalne) samouprave u
Hrvatskoj otvara nekoliko vaznih pitanja za uspjeh upravljanja regionalnom
politikom. Koliko je taj sustav spreman za apsorpciju sredstava iz fondova EU? Koja
je uopce uloga zupanija u teritorijalnom upravnom sustavu Republike Hrvatske? Je li
postojec¢e stanje u pogledu uloge, broja te polozaja Zzupanija u teritorijalnom
upravnom sustavu zadovoljavajuce? Kljucno pitanje koje se namece kao jedno od vrlo
bitnih pitanja svakako je financijski kapacitet jedinica lokalne i regionalne
samouprave. Za razliku od ostalih tranzicijskim zemalja koje su sustav regionalne
samouprave izgradivale velikim dijelom i pod utjecajem pristupanja u EU i potrebama
prilagodbi vodenju regionalne politike EU, Hrvatska ima ve¢ prilicno izgraden i
stabiliziran sustav lokalne i podruéne (regionalne) samouprave. Zupanije su osnovane
pocetkom 1990-ih i danas predstavljaju prilicno stabilizirane druStvene strukture.
Premda je znanstvena, strucna, pa cak i politicka javnost svjesna neadekvatnosti
administrativno-teritorijalne podjele zemlje i Cinjenice da ¢e na dugi rok ta podjela
vjerojatno predstavljati sve ozbiljniju prepreku druStvenom razvoju, jos uvijek nema

¢vrstog konsenzusa oko smjera reforme administrativno-teritorijalnog ustroja.

3. Regionalna politika Hrvatske

U pogledu regionalne politike Republike Hrvatske moguce je odrediti
nekoliko faza kroz koje je prosla regionalna politika s obzirom na njezin polozaj u

okviru ukupne javne politike nase zemlje, a koje faze krase regionalnu politiku i

Kopri¢, 2009.



drugih tranzicijskih zemalja (Pulabi¢, 2008: 298-302). Prva ja faza marginalizacije
koja traje od stjecanja samostalnosti s pocetka 1990-ih, pa sve do pocetka rada na
novom zakonskom i strateSkom okviru za regionalni razvoj (1990-2003). Ta je faza
djelomicno prekidana u nekoliko navrata i to donoSenjem nekoliko zakona (1996.,
1999. 1 2002.). Ti zakoni uglavnom ne odrzavaju moderni pristup regionalnoj politici.
Nakon toga, od druge polovice 2000-ih uslijedilo je razdoblje politizacije regionalne
politike (2003-2009), da bi od tada bilo moguée govoriti o razdoblju postupne

racionalizacije regionalne politike (2010-).

3.1. Naslijede komunizma, ratna razaranja, reaktivni pristup razvoju

Republika Hrvatska u znacajnoj mjeri dijeli sudbinu ostalih tranzicijskih
zemalja u pogledu utjecaja tranzicijskog procesa na drustveni i gospodarski razvoj
(Pickles, 2008), s time da pokazuje nekoliko specificnih okolnosti svojeg drustveno-
gospodarskog razvoja koji su je obiljezili tijekom 20. stoljeca (Vranjican, 2005). U
okviru bivse SFRJ, jednako kao i u okviru nekoliko prijasnjih drzavno-politickih
zajednica, Hrvatska je bila je dio Sireg drzavnog sklopa i kao takva nije imala
samostalnu regionalnu politiku. Osamostaljenje koje se dogodilo pocetkom
devedesetih godina 20. stolje¢a otvorilo je priliku vodenja samostalne razvojne
politike, ali i donijelo mnostvo novih izazova koji su znacajnoj mjeri imali
redukcionisticki utjecaj na oblikovanje sustavnog, razvojnim interesima vodenog,

pristupa regionalnom razvoju.

lako briga za gospodarski razvitak svih krajeva RH predstavlja ustavnu
kategoriju i svrstana je u poglavlje o gospodarskim, socijalnim i kulturnim pravima
(¢l. 49/3 Ustava®), regionalna politika u modernom smislu dugo nije nalazila
adekvatno mjesto u sustavu javne politike Republike Hrvatske. Tijekom najveceg
razdoblja samostalnosti regionalna je politika vodena prvenstveno kao izraz reakcije
na postojece razvojne probleme. Prelazak u kapitalisticki sustav drustvenog uredenja,
pracen prilicno loSim iskustvima pretvorbe i privatizacije bivSeg drustvenog

vlasnistva, imao je znaCajne posljedice obiljezene negativnim predznakom, S$to je

* Clanak 49/3 Ustava RH: ,,Drzava poti¢e gospodarski razvitak i socijalno blagostanje gradana
i brine se za gospodarski razvitak svih svojih krajeva.*



imalo izrazito negativan razvojni ucinak. Odredeni dijelovi drzavnog teritorija
(Podunavlje, Zapadna Slavonija) sve do okoncanja oslobodilac¢kih akcija iz sredine
1990-ih (Bljesak i Oluja) nisu bili pod suverenitetom Republike Hrvatske. Na tim se
podrucjima nisu mogle uspostaviti osnovne institucije nuzne za funkcioniranje civilne
vlasti, a kamoli voditi sustavna politika gospodarskog i drustvenog razvoja. Razlike u
druStvenom i gospodarskom razvoju pojedinih dijelova zemlje su produbljene, dolazi
do znadajne depopulacije odredenih podrugja’, dok je preko etvrtine stanovnistva
Hrvatske koncentrirano u glavnom gradu i prstenu koji ga okruzuje. Problem
nezaposlenosti je kontinuirano prisutan, a ne uspijeva ga rijesiti niti jedna vladajuca
struktura. Zemlja je dugo vremena bila neadekvatno prometno povezana, a
nedostajalo je znacajne koli¢ine sredstava za restrukturiranje velikih gospodarskih
subjekata koji su predstavljali stupove prijasnjeg ekonomskog sustava. Razina stranih
ulaganja je niska, uz istovremeno nezadovoljavaju¢e koriStenje suvremenih
tehnoloskih dostignuca. Prekvalifikacija radne snage i prilagodba promjenjivom
tehnoloSkom i gospodarskom okruzenju takoder se ne provodi na zadovoljavajucoj

razini.

Izlozenost agresiji i brutalnim ratnim razaranjima prouzrocila je dodatne
poteskoce i znacajno usporila razvoj i modernizaciju cijele zemlje. Ta su razaranja ne
samo usporila razvoj, ve¢ su i polucila ogromnu materijalnu Stetu, uniStavanje
temeljne komunalne i gospodarske infrastrukture, te veliki broj poginulih, raseljenih,
nestalih i zatocenih osoba, §to se ocituje u rastakanju drustvenog kapitala. Sukladno
recentnim studijama, nekoliko je glavnih grupa problema koji su izravna posljedica
ratnih razaranja. Rije¢ je o problemima povezanim (i) sa stambenim objektima
(uniStenje, oSteCenje 1 zauzetost stambenih objekata i druge imovine), (ii) sa
stanovnistvom (demografski gubici, migracija i raseljavanje, primjena starosne, rodne
i etnicke strukture, koncentracija u gradovima, niska zaposlenost, druStvena i
gospodarska oskudica), (iii) s razvojem gospodarstva (uniStenje poljoprivredne
imovine, poput zemljiSta, mehanizacije, zgrada i drugih objekata; miniranost; unistena
gospodarska 1 javna infrastruktura kao $§to su vodovodna, kanalizacijska i

elektroenergetska mreza, ceste, parkovi i zelene povrSine, groblja, itd.; propali

> Povr§inom daleko najveéa (5353 km?), Li¢ko-senjska Zupanija, ima svega 53 677 stanovnika
i gustocu naseljenosti od svega 10 stanovnika po km? ¢ime je gotovo 9 (8,7) puta manja od
najmnogoljudnije, Splitsko-dalmatinske Zupanije (463 676), a ¢ak 14,5 puta je manja od Grada Zagreba
(SLJ, 2007: 62).



poslovni subjekti te visoka razina sive ekonomije), te (iv) s druStvenim razvojem
(unisteni ili oSteceni vrtic¢i i Skole, te kulturni, sportski, zdravstveni i socijalni objekti;

losa obrazovna struktura) (EFST, 2008-11: 9, 10).

Razvojne aktivnosti u podru¢jima izlozenim ratnim djelovanjima uglavnom su
koncentrirane na rjesavanje gorucih problema proizaslih iz negativnog iskustva rata.
Rije¢ je o potrebi obnove i izgradnje stambenih objekata te temeljne komunalne i
gospodarske infrastrukture. Povratak raseljenog i izbjeglog stanovnistva te njegovo
integriranje u suvremene drustvene i gospodarske procese spojeno sa sve izrazenijim
negativnim op¢im demografskim trendovima (starenje stanovniStva, nizak natalitet,
kriza obitelji, itd.) takoder predstavljaju znacajan razvojni izazov. Ako se tome
pridodaju op¢i problemi s javnim sektorom, posebice s reformom pravosuda, javne
uprave, jednako kao i fragmentiran, prilicno neracionalan sustav lokalne samouprave,

postavlja se pitanje buduce razvojne perspektive nase zemlje.

Na kraju, ,,Julmjesto stolje¢ima iSCekivanih razvojnih ucinaka, provedbom
tranzicije iz samoupravnog u trziSno-poduzetnicki sustav gospodarskih odnosa
Hrvatska je zahvacdena, istina neizbjeznom ali dugotrajnom i razaraju¢om krizom te
nezabiljezenim procesom deindustrijalizacije i destrukcije proizvodnog potencijala.
Vlasni¢ka pretvorba i privatizacija rezultirale su pljackom drustvenog kapitala
neslu¢enih razmjera. Nestalo je 700.000 radnih mjesta, ljudski kapital je devastiran
otpustanjem i nasilnim umirovljenjem. ... Razvojno, gospodarstvo je unazadeno za
nekoliko dekada. To je tragicna bilanca razdoblja hrvatske neovisnosti. (Vranjican,

2005: 341, 342).

3.2. Dosada3nji sustav regionalne politike

Do dono$enja Zakona o regionalnom razvoju, regionalna politika se provodila
putem nekoliko tzv. ,regionalnih® zakona koji su predstavljali glavne instrumente
rjeSavanja nagomilanih razvojnih problema. Putem njih nastojalo se usmyjeriti
razvojne intervencije u nekoliko kategorija podru¢ja za koja se pretpostavljalo da
traze posebnu drzavnu paznju. Medutim, gotovo je nemoguce utvrditi koli¢inu
sredstava koja se usmjeravaju za financiranje razvojnih projekata, kao niti sustavni

paket strateskih ciljeva, prioriteta i mjera politike regionalnog razvoja. Pored toga,



zbog izostanka sustavnog pracenja i vrednovanja nemoguce je realno procijeniti

utjecaj razli¢itih mjera na otklanjanje stvarnih uzroka nerazvijenosti.

Prvi koraci prema koliko-toliko sustavnoj brizi za odredena podrucja s
teSkoama u razvoju poduzimanju se pocetkom 1990-ih kada je donesen tadasnji
Zakon o financiranju obnove® uz istovremeno osnivanje Hrvatske kreditne banke za
obnovu, dananje Hrvatske banke za obnovu i razvitak.” Proces obnove prvenstveno
je bio utemeljen na potrebi saniranja ratnih razaranja koja su nastala kao izravna
posljedica agresije na Republiku Hrvatsku i vodenja Domovinskog rata. Ne radi se
dakle o sustavnom vodenju brige oko razvoja slabije razvijenih dijelova zemlje, ve¢ o
potrebi stvaranja temeljnih preduvjeta za Zivot na ratom pogodenim podrucjima.
Takav se pristup nastavlja u drugoj polovini 1990-ih nakon integriranja cjelokupnog
drzavnog teritorija pod jedinstvenu vlast u Zagrebu. lako u to vrijeme jo$ uvijek nije
mogucée govoriti o sustavnoj regionalnoj politici, istovremeno donoSenje Zakona o
obnovi® i Zakona o podru¢jima od posebne drzavne skrbi (vise infra) 1996.
predstavlja skromni iskorak ka preuzimanju sustavne brige za razvoj odredenih, prije
svega ratom pogodenih podrucja. Pristup razvoju u tom je periodu i dalje u potpunosti
reaktivan, tj. usmjeren je na obnovu i revitalizaciju ratom pogodenih podrucja.
Medutim, s protekom vremena pocinju se nazirati i neki elementi aktivnijeg pristupa
razvoju, Sto se posebno odrazava u €injenici usvajanja nekoliko specijalnih zakona (o
otocima i brdsko-planinskim podru¢jima), te uvodenjem posebne, tre¢e kategorije
podru¢ja posebne drzavne skrbi koja je uzrokovana drustveno-gospodarskim

zaostajanjem.

Dosadas$njim sustavom regionalne politike pokriveno je preko polovine
teritorija RH, odnosno 36.320 km?, §to predstavlja 64,3% njezinog teritorija.
Medutim, na tom podrucju zivi tek 1.070.783 stanovnika, tj. skoro Cetvrtina (24,1%)
ukupnog broja stanovniStva RH. Trenutna politika regionalnog razvoja je
neprimjerena jer se iskljucivo vodi na razini osnovnih jedinica lokalne samouprave
(op¢ina, gradova, pa ¢ak i naselja koji se u propisima enumeriraju, stvarajuéi tako
krajnje nefleksibilan i stati¢an sustav), $to je dovelo do svojevrsne atomizacije sustava

1 nemogucnosti pra¢enja razvojnog ucinka provedenih mjera. Gotovo polovina

6 Zakon o financiranju obnove (NN 33/92)

7 Zakon o Hrvatskoj kreditnoj banci za obnovu (NN 33/92, 76/93, 108/95 i 8/96) te Zakon o
Hrvatskoj banci za obnovu i razvitak (NN 138/06)

8 Zakon o obnovi (NN, 24/96, 54/96, 87/96, 57/00, 38/09).
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lokalnih jedinica, tj. njih 280, Sto predstavlja 50,4% od ukupno 556 jedinica lokalne
samouprave (127 gradova i 429 opcina), ulazi u jednu od tri temeljne kategorije
podru¢ja (PPDS, BPP, otoci)’ u prema kojima se usmjeravaju posebne mijere
stimuliranja razvoja. Takoder, zbog svoje uloge u Domovinskom ratu i posebnog
simboli¢nog znacaja grada heroja, Vukovar uziva poseban status u sustavu razvojne
politike. S druge strane, zupanije kao jedinice podrucne (regionalne) samouprave
potpuno su izostavljene iz dosadasnjeg sustava regionalne politike, premda
gospodarski razvoj; planiranje i razvoj mreze obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i
kulturnih ustanova; prostorno i urbanisticko planiranje te promet i prometna
infrastruktura spadaju medu temeljne kategorije javnih poslova koji su Ustavom (Cl.

134/2) dodijeljeni u samoupravni djelokrug zupanija.

Brojcano najveca te prostorno i populacijski najznacajnija kategorija
potpomognutih podru¢ja su podrucja posebne drzavne skrbi (PPDS). PPDS kao
posebna kategorija podrucja o kojima drzava posebno skrbi uvedena su specijalnim
Zakonom o podrugjima posebne drzavne skrbi donesenim 1996.'"° Taj je zakon od
svojeg donosenja mijenjan cak jedanaest puta, pa je tijekom 2008. donesen potpuno
novi zakon koji je pokusao sustavno urediti navedenu materiju te popraviti brojne
nomotehni¢ke nedostatke prijasnjeg zakona.'' PPDS obuhvacéaju gotovo polovinu
teritorija RH, odnosno 45,6% njezinog teritorija, Sto predstavlja 25.789 km? Na tom
podrucju zivi oko 730.000 stanovnika, odnosno svega 16,5% sveukupne populacije
Hrvatske. Cak 185 jedinica lokalne samouprave ulazi u neku od tri skupine PPDS, §to
predstavlja trec¢inu (33,3%) od ukupnog broja osnovnih lokalnih jedinica, a takva se

podrucja nalaze se na teritoriju svake Zupanije, osim Grada Zagreba.

Prva i druga skupina PPDS formirane su na temelju Cinjenice da se radi o

ratom pogodenim podrugjima (kriterij okupiranosti). U prvu skupinu'? ulazi 50

? Izuzetak je Ston koji istovremeno ima status otoka sukladno Zakonu o otocima i status
podrucja posebne drzavne skrbi (2. skupina sukladno Zakonu o podrué¢jima posebne drzavne skrbi).

10 Zakon o podru&jima posebne drzavne skrbi (NN, 44/96, 57/96, 124/97, 78/99, 73/00, 87/00,
127/00, 94/01, 88/02, 26/03 — procisceni tekst, 42/05, 90/05, 86/08).

' Tijekom 2003. objavljen je proiséeni tekst, a zbog pogresne numeracije ¢lanaka do koje je
doslo uslijed brojnih izmjena i dopuna, tijekom ljeta 2008. donesen je potpuno novi Zakon o
podrucjima od posebne drzavne skrbi (NN 86/08).

"2 Prvoj skupini pripadaju tijekom Domovinskog rata okupirana podru¢ja gradova i opéina
koja se nalaze neposredno uz drzavnu granicu, a gradsko/op¢insko srediSte nije od drzavne granice
udaljeno vise od 15 kilometara zracne linije i nema vise od 5 000 stanovnika prema popisu pucanstva iz
1991. godine, kao i sva preostala tada okupirana podrucja gradova, opcina i naselja hrvatskog
Podunavlja (¢l. 4/1 Zakona o PPDS).
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jedinica lokalne samouprave (48 jedinica u cijelosti i 5 naselja u dva gradalS) najvise
koncentriranih u Vukovarsko-srijemskoj (15) i Osjecko-baranjskoj zupaniji (14). U
drugu skupinu'* ulazi dodatna 61 jedinica lokalne samouprave (53 jedinice u cijelosti
i 74 naselja u 8 gradovals), a najvec¢i broj takvih jedinica nalazi se na podrucju
Zadarske (13), Sibensko-kninske (9) te Karlovacke Zupanije (8). Treéa skupina PPDS
uvedena je izmjenama zakona iz 2002. i temeljila se na &etiri pokazatelja.'® Od
pocetnog broja (69) jedinica koje su ulazile u tre¢u skupinu, s donoSenjem novog
Zakona o PPDS iz 2008. broj se povecao na 74 jedinice odredene prema tri kriterija
razvijenosti.'’. Uvodenje treée skupine PPDS predstavljalo je iskorak prema
modernom vodenju regionalne politike utemeljenom na objektivnim i mjerljivim
pokazateljima drustveno-gospodarskog razvoja, pa stoga ne ¢udi da se jedinice unutar
te skupine nalaze disperzirane po cijelom podruc¢ju RH. Ipak, najvise takvih jedinica
je u Brodsko-posavskoj (12), Splitsko-dalmatinskoj (9), Osjecko-baranjskoj (8) i
Vukovarsko-srijemskoj (7) zupaniji (EFST, 2008-I). Novi Zakon o PPDS iz 2008.
dokinuo je prijasnju obvezu godi$njeg ocjenjivanja stupnja razvijenosti jedinica trece
skupine i tako petrificirao postojece stanje podjele PPDS. To moze dovesti do
znacajnih politickih i drugih problema povezanih s prelaskom na novi sustav

regionalne politike koji proizlazi iz njezinog novog pravnog i strateSkog okvira.

PPDS jos uvijek predstavljaju glavnu polugu saniranja i obnove ratom
uniStenih stambenih objekata te komunalne, prometne i druStvene infrastrukture.
Utvrdena su s ciljem postizanja Sto ravnomjernijeg razvitka svih podrucja RH,
poticanja gospodarskog i1 demografskog napretka, zavrSetka programa obnove,
povratka prijeratnog stanovnistva te trajnog stambenog zbrinjavanja (CI. 2/1 Zakona o
PPDS). Mjere predvidene za razvoj PPDS velikim su dijelom reaktivne prirode. Radi

se o obnovi i izgradnji infrastrukturnih objekata, poboljSanju uvjeta stanovanja

3 Osijek (10% podrugja grada) i Vinkovei (25% podrugja grada).

U drugoj skupini su podru¢ja gradova, opéina i naselja koja su bila okupirana za vrijeme
Domovinskog rata, a ne pripadaju u prvu skupinu (¢l. 5/1 Zakona o PPDS).

'3 Daruvar (25%), Dubrovnik (50%), Karlovac (10%), Sisak (10%), Slatina (10%), Virovitica
(10%), Vodice (25%) i Zadar (10%).

1 Kriteriji su bili sljedeci: Ekonomski kriterij (indikatori: osobni dohodak po stanovniku, udio
osoba s vlastitim prihodima u populaciji, izvorni proracunski prihodi jedinica lokalne samouprave po
stanovniku); Kriterij strukturnih poteskoca (indikatori: stopa nezaposlenosti, stopa zaposlenosti, udio
socijalne pomoci po stanovniku); Demografski kriterij (indikatori: opée kretanje stanovni$tva, udio
obrazovanog stanovnistva, gustoCa naseljenosti, indeks starenja i vitalni indeks); Posebni kriterij
(indikatori: pograni¢ni polozaj i miniranost) — EFST, 2008-1: 84.

' Trecoj skupini podrugja posebne drzavne skrbi pripadaju podru&ja opéina i gradova koja su
ocijenjena kao dijelovi koji Republike Hrvatske koji zaostaju u razvoju prema tri kriterija razvijenosti:
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uglavnom kroz mjere stambenog zbrinjavanja, financijskim poticajima pravnim
osobama (porezne i carinske olaksSice) koje obavljaju djelatnost na PPDS te fizickim
osobama (uvecanje osnovnog osobnog odbitka kod prijave poreza na dohodak) koje
imaju prebivaliSte na tim podrucjima, jacanju fiskalnog kapaciteta jedinica lokalne
samouprave, potpore zapoSljavanju, potpore razliCitim sektorima (poljoprivreda,

brodogradnja, turizam, industrija, itd.) i drugim sli¢nim mjerama.'®

Druga kategorija potpomognutih podru¢ja su brdsko-planinska podrudja
(BPP) o kojima je 2002. takoder donesen poseban zakon.'” Pod BPP smatraju se
podrucja koja zbog svojih prirodnih i geografskih obiljezja (nadmorska visina, nagib i
vertikalna rasclanjenost terena, i njima uvjetovane pedoloske, klimatske i druge
prirodne osobitosti) predstavljaju oteZane uvjete za zivot i rad, pa je zbog toga njihov
razvoj potrebno posebno poticati. Na podrucju BPP zivi oko 213.000 stanovnika Sto
predstavlja tek 4,8% stanovniStva Republike Hrvatske i 10,5% (oko 5.900 km?) udjela
u njezinom teritoriju. U tu kategoriju ulazi 45 jedinica lokalne samouprave
disperziranih u jedanaest zupanija. Najveci broj jedinica s tim statusom nalazi se na
podrucju Primorsko-goranske (13), Splitsko-dalmatinske (11) te Krapinsko-zagorske
(7) zupanije (EFST, 2008-1: 76, 77).

Medu temeljnim problemima s kojima se susrecu BPP su raStrkanost
stanovni§tva,” otezana dostupnost i obavljanje javnih sluzbi, kontinuirano iseljavanje
stanovnistva, nedostatna i oslabljena temeljna infrastrukturna osnova i nepovoljni
trendovi gospodarskog razvoja. Po brojnim pokazateljima gospodarske aktivnosti
vidljivo je da su BPP znacajno ispod prosjeka RH (EFST, 2008-II: 65-71). Glavni
ciljevi koji se nastoje posti¢i davanjem posebnog statusa BPP su demografska
obnova, naseljavanje i stvaranje preduvjeta da se prirodni i gospodarski resursi §to
kvalitetnije koriste za gospodarski razvoj tih podrucja i RH u cjelini uz ocuvanje
bioloske i krajobrazne raznolikosti, te kvalitetnije 1 ravnomjernije rjeSavanje
socijalnih prilika te gospodarskog rasta i razvoja svih podruja RH (CI. 1 Zakona o

BPP). Glavninu mjera poticanja razvoja ¢ine mjere namijenjene fizickim osobama s

ekonomskom, strukturnom i demografskom (Cl. 6/1 Zakona o PPDS).

'8 Pri procjeni razvojnog uginka dosadasnjih mjera koje proizlaze iz zakona o PPDS treba
uzeti u obzir i brojna upozorenja puckog pravobranitelja koji u svojim izvjes¢ima veé nekoliko godina
redovito upozorava na nezakonitosti u djelovanju nekoliko upravnih organizacija u sastavu ministarstva
nadleznog za provedbu zakona o PPDS (detaljnije Pravobranitelj, 2009: 10 i d.).

% Zakon o brdsko-planinskim podrugjima (NN, 12/02, 32/02, 117/03, 42/05, 90/05, 80/08).

% Prosjetna gusto¢a naseljenosti na BPP je tek 31,7 st/km?, dok je prosje¢na gustoéa
naseljenosti RH oko 80/st./km?.
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prebivaliStem na BPP (uvecanje osobnog odbitka kod poreza na dohodak, pravo
ubiranja Sumskih plodova, zakup poljoprivrednog i Sumskog zemljista), pravnim
osobama sa sjediStem na BPP (porezne olakSice za poslovanje) te mjere namijenjene

jacanju fiskalnog kapaciteta jedinica lokalne samouprave sa statusom BPP.

Posebnu kategoriju potpomognutih podru¢ja ¢ine i otoci koji su Ustavom
proglaseni dobrima od interesa za Republiku Hrvatsku (¢l. 52/1 Ustava). Otoci se
zbog svog geografskog polozaja susrecu s posebnim potesko¢ama u razvoju, pa su
izdvojeni kao zasebno podruéje razvojne politike. Njihov je razvoj ureden
Nacionalnim programom razvitka otoka donesenim krajem veljace 1997., te posebnim
Zakonom o otocima koji je donesen krajem ozujka 1999., od kada je nekoliko puta
mijenjan i dopunjavan.”' Na otocima Zivi tek 2,9% (131.000) stanovnistva na svega
5,8% (3.259 km?) teritorija RH, dok je prosjecna gustoca naseljenosti (29,3 st./km?)
skoro tri puta manja od drzavnog prosjeka. Od ukupno 1.244 otoka®”, naseljeno je njih
50. Otoci su s obzirom na demografsko stanje i gospodarsku razvijenost zakonom
grupirani u dvije skupine. U prvoj skupini su nerazvijeni i nedovoljno razvijeni otoci i
otoCi¢i, te mali, povremeno nastanjeni i nenastanjeni otoci, u koju skupinu spada
ve¢ina otoka u sustavu potpore. U drugoj skupini su preostali nastanjeni otoci te
poluotok Peljesac.”® Podjela otoka na dvije skupine posljedica je neto intenzivnijeg
razvoja otoka koji su uslijed razvoja turizma, trgovine i brodarstva uspjeli pokrenuti
kota¢ razvoja u pozitivnom smjeru. Zbog toga i upravljanje njihovim razvojem trazi
ponesto drugaciji pristup od ostalih, uglavnom slabije razvijenih i slabije naseljenih

otoka (EFST, 2008-11: 72).

Osnovni razvojni problemi otoka proizlaze iz slabe prometne povezanosti s
kopnom, jednako kao i medusobne povezanosti izmedu otoka, malim brojem aktivne

radne snage, slabo razvijenom infrastrukturom, a nerijetko i rascjepkanost otoka na

2! Zakon o otocima (NN, 34/99, 149/99 — Uredba o dopuni, 32/02, 33/06).

22 Hrvatski otoci drugo su po veli¢ini oto&je Sredozemlja koje obuhvaéa skoro sve otoke
istoéne obale Jadranskog mora i njegovog sredisnjeg dijela. Dijele se na 79 otoka, 525 otocCica, te 640
hridi (vrh iznad razine mora) i grebena (vrh ispod razine mora). Grupiraju se u pet skupina, istarsku,
kvarnersku, sjevernodalmatinsku, srednjodalmatinsku i juznodalmatinsku skupinu. Prostorno je najveci
Cres (405,7 km?), najvisi Bra¢ (Vidova gora, 778 m), najrazvedeniji Pag, najduzi Hvar, a najnaseljeniji
Krk sa 17.087 stanovnika. Prema popisu stanovnistva iz 2001. na otocima zivi 124.870 stanovnika u
344 oto¢na naselja. Cak 71,2% hrvatske morske obale otpada na obale otoka (MMPI, 2009: 3).

» Neovisno o zakonskoj podjeli otoka na dvije skupine, Vlada ima moguénost da na prijedlog
nadleznog ministarstva, a uz prethodno misljenje ministarstva nadleznog za okolis, svojom odlukom
nenastanjene otoke razvrsta u prvu ili drugu skupinu, razvijene dijelove pojedinih otoka iz prve skupine
uvrsti u drugu, kao i moguénost da nerazvijene dijelove otoka iz druge skupine uvrsti u prvu (Cl. 2/4
Zakona o otocima).
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nekoliko jedinica lokalne samouprave predstavlja problem s razvojnog aspekta otoka
kao cjeline. Medutim, u pogledu razvoja otoka suvremeni pristup razvoju je otisao
najdalje. Donesena je posebna strategija oto¢nog razvoja, a uz Zakon o otocima
doneseni su i brojni podzakonski akti (njih ¢ak 12) i drugi strateSki dokumenti kojima
su uredenja neka od bitnih pitanja upravljanja otockim razvojem. Od donoSenja
posebnog Zakona o otocima, godis$nje se u razli¢ite aktivnosti na otocima ulozi preko
milijardu kuna drzavnih financijskih sredstava.** Sredstva se ulazu u razvoj vrlo
razli¢itih sektora, poput izgradnje i modernizacije razliCitih oblika infrastrukture
(luke, ceste, vodoopskrbni sustavi, odvodnja, Skole, dje¢ji vrtiéi, sportske dvorane,
ambulante, itd.), subvencioniranja prometnog povezivanja (povecan broj i frekvencija
trajektnih linija, oto¢na karta — ,,vinjeta®, subvencija cijene vode i prijevoza UNP-a),

potpore gospodarstvu, poljoprivredi, turizmu, kulturi, sportu, itd. (MMPI, 2009: 7, 8).

Na kraju, poseban status dobio je Grad Vukovar, o cemu je donesen poseban
zakon.”> Posebno tretiranje obnove i razvoja Vukovara rezultat je brutalnih ratnih
razaranja koja je taj grad pretrpio tijekom Domovinskog rata, a ne posebnih razvojnih
izazova koji bi odudarali od opceg stanja u pogledu stupnja razvoja Slavonije i

Baranje.”

Analizirani instrumenti regionalne politike u najvecoj mjeri predstavljaju
pomo¢ nerazvijenim i ratom zahvac¢enim podrucjima, a ne smisleni skup strateskih
mehanizama za vodenje aktivne razvojne politike i poticanje razvoja podrucja koja
zaostaju. Takav pristup, pored navedenih ima i ¢itav niz drugih manjkavosti. Tako se
primjerice, problematika gradova, posebno velikih gradova, i njihove uloge u razvoju
zemlje uopcée ne uzima u obzir pri koncepciji razvojne politike, iako bi gradovi trebali
zbog strukture svojeg stanovnistva i gospodarskog potencijala trebali predstavljati
glavne poluge razvoja zemlje. Strateski pristup razvoju ugraden je u odredbe nekih
zakona, ali je u odredenim segmentima iznimno kompliciran, odnosno temeljni
dokumenti nikad nisu doneseni. I druga nacela suvremene regionalne politike
(programiranje, partnerstvo, koncentracija, dodanost, uginkovitost)’” u dovoljnoj

mjeri nisu nasla svoje mjesto u dosadaSnjem koncipiranju i provedbi regionalne

** Tijekom 2008. iznos drzavnog ulaganja u razvoj otoka bio je 1,7 milijardi kuna, 2007. — 1,9,
2006. — 1,3, 2004.-2005. — 2,9, 1999.-2001. — 1,7 milijardi kuna (MMPI, 2009: 40).

%5 Zakon o obnovi i razvoju Grada Vukovara (NN 44/01, 90/05, 80/08, 38/09).

26 Detaljnu analizu zakona i instrumenata koji se koriste za potporu navedenih kategorija
potpomognutih podrucja vidjeti u Pulabié, 2005, 1 2007: 187 i d.

*’ Detaljnije o tim nagelima u Pulabi¢, 2007: 125-133.
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politike.

Sve u svemu, od sredine 1990-ih pa sve do pocetka provedbe niza projekata
koji se financiraju iz sredstava predpristupnih fondova EU, regionalna je politika u
potpunosti reaktivna i usmjerena na saniranje Stete nastale kao posljedica ratnih
razaranja. Stoga je navedeno razdoblje moguce oznaciti kao razdoblje marginalizacije

regionalne politike.

3.3. Prema novoj politici regionalnog razvoja

Proces priblizavanja Republike Hrvatske EU poceo je razmjerno kasno. Tek
nakon desetlje¢a hrvatske samostalnosti donesene su strateSske odluke o pristupanju
zemlje EU, dok je u drugim tranzicijskim zemljama taj proces poceo neposredno
nakon sloma bivSeg sustava i uvodenja viSestranackog, demokratskog sustava
(Pulabi¢, 2007: 187). Iniciranje procesa priklju¢enja Republike Hrvatske Europskoj
uniji istovremeno predstavlja znacajan korak prema modernijem pristupu regionalnoj
politici. Medutim, umjesto relativno brze izgradnje institucionalne strukture i
prilagodbe postoje¢ih mehanizama, regionalna politika zalutala je na put visegodisnje
marginalizacije 1 izbjegavanja reformi koje su trebale dovesti do izgradnje

koherentnog sustava vodenja moderne regionalne politike.

Najveéi dio posla oko pripreme za vodenje moderne regionalne politike i
buduc¢e uspjesno koriStenje sredstava strukturnih fondova EU, obavljen je u okviru
nekoliko medunarodnih projekata financiranih od strane EU, uglavnom kroz program
CARDS. Ti su projekti iznjedrili rjeSenja koja su na tragu uskladivanja vodenja
regionalne politike sukladno nacelima regionalne politike EU, a koja rjeSenja su
sastavni dio novog sustava regionalne politike. Prije svega, rije¢ je projektima
Izgradnja kapaciteta za stratesko planiranje regionalnog razvoja (2002-2003),
provedenom u okviru programa CARDS, u kojem se pocelo pripremati odgovarajuce
upravne resore za strateSko, dugorocno promisljanje razvoja na tragu temeljnih nacela
regionalne politike EU (CBRD, 2003). Medutim, najznacajniji dio posla oko pripreme
nove regionalne politike RH nesumnjivo je napravljen u okviru projekta Strategija i
jacanje kapacitet za regionalni razvoj (2003-2005), Pomo¢ pri jacanju kapaciteta za

regionalni razvoj (2009-2009) takoder provedenim u okviru CARDS programa, te
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projektu Tehnicke pomoci za provedbu strategije i akcijskog plana regionalnog
razvoja (2006-2007), provedenom u okviru PHARE programa. Tim se projektima
upravnom sustavu trebala pruZiti potpora u koncipiranju moderne regionalne politike
usuglasene s temeljnim nacelima kohezijske politike EU. Takoder, trebao se osnaziti
upravni kapacitet na srediSnjoj i Zupanijskoj razini za stratesko planiranje razvoja i
provedbu strateSkih dokumenata, te poboljSati sposobnost lokalne i regionalne razine
za koriStenje sredstava pred-pristupne pomo¢i i strukturnih fondova. Medu
najvaznijim dokumentima koji su nastali u okviru spomenutih projekata je nacrt
Strategije o regionalnom razvoju RH (dalje: Strategija) i nacrt Zakona o regionalnom
razvoju (dalje: ZRR). Iako su prve verzije tih dokumenata pripremljeni i predstavljeni
javnosti jos tijekom 2005., oni dugo vremena uopcée nisu nailazili na plodno tlo u
politi¢ki odgovornom vrhu upravnog aparata. Zbog toga je pravni i institucionalni
okvir regionalne politike dugo vremena bio neadekvatan za prelazak na moderniji
pristup politici regionalnog razvoja, na kojem pristupu su se u velikoj mjeri temeljili
navedeni dokumenti. U meduvremenu su ucinjene neke izmjene u zakonskom tekstu
kako bi ga se poboljsalo i prilagodilo promijenjenim okolnostima. S obzirom na
regionalnu politiku, taj je zakon, izmedu ostalog, trebao imati znacajan legitimacijski
ucinak. Izostanak donoSenja zakona o regionalnom razvoju usporio je proces
oblikovanja i potrebne institucionalne infrastrukture za vodenje moderne regionalne

politike.

Sustav upravljanja regionalnim razvojem na nacionalnoj razini karakterizira
znacajno izrazena institucionalna rascjepkanost. Stoga je potrebno uloziti poseban
napor u koordinaciju klju¢nih aktera regionalne politike. Regionalni je razvoj prili¢no
dugo bio marginalizirano podrucje, a situacija se nije znacajnije promijenila ni
osnivanjem posebnog Ministarstva mora, turizma, prometa i razvitka. Stavljanjem
naglaska na cestogradnju, obnovu ratom zahvaéenih podrucja i drugim slicnim
mjerama koje odrazavaju reaktivni pristup regionalnoj politici, spomenuto je
ministarstvo  zapravo sustavno marginaliziralo 1 onemoguc¢avalo moderno
koncipiranje regionalne politike. Takoder, uloga sveopceg koordinatora sredstava
strukturnih fondova pripala je novoosnovanom SrediSnjem drzavnom uredu za
razvojnu strategiju koji tek u travnju 2006. Siri svoj djelokrug i od tijela zaduzenog za
koncipiranje strategije razvoja postaje glavna tocka u upravnom sustavu zaduzena za

koordinaciju fondova EU. Time zapravo ispunjava dotada$nji institucionalni vakuum
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unutar upravnog sustava Republike Hrvatske u pogledu koordinacije aktivnosti

vezane uz strukturne fondove EU.

Tijekom izborne kampanje za parlamentarne izbore 2007. godine, regionalni
se razvoj namece kao jedna od kljuénih tema. Sukladno tome, kao rezultat
postizbornog pregovaranja i stvaranja vladajuce koalicije te potpisanog koalicijskog
sporazuma pocetkom 2008. osnovano Ministarstvo regionalnog razvoja, Sumarstva i
vodnog gospodarstva. Novoosnovano je ministarstvo trebalo oznaciti i novu
orijentaciju prema regionalnom razvoju. Medutim, u sastav tog ministarstva nisu usla
tijela drzavne uprave odnosno njihove unutarnje ustrojstvene jedinice i druga javna
tijela koja su do tad postojala, ve¢ ona nastavljaju. Time se ne rjeSavaju kljucni
problemi koordinacije i uskladivanja razlicitih upravnih tijela u pogledu planiranja i
provedbe razvojnih aktivnosti. Dapace, institucionalna rascjepkanost i dalje ostaje
jedan od klju¢nih problema u pogledu vodenja regionalne politike, a moze se
opravdano zakljuciti kako je s reorganizacijom srediSnjih tijela drZzavne uprave,
provedenom nakon parlamentarnih izbora iz 2007., ta rascjepkanost postala jo$
izrazenija. Nekoliko upravnih tijela u ¢ijoj nadleznosti je opca politika razvoja zemlje
i politika regionalnog razvoja, koja bi trebalo koordinirati s jednog mjesta, nalaze se
rascjepkana u nekoliko razli¢itih sredidnjih tijela drzavne uprave.”® U meduvremenu
su osnovana su nova tijela u ¢iji djelokrug ulaze poslove vezani uz regionalni razvoj,
ali bez da su u njihov sastav usla ve¢ postojeca tijela koja bi po prirodi stvari trebala

biti njihov sastavni dio.”’

Ocigledno je uslijed potrebe formiranja koalicijske vlade propustena prilika da
se regionalna politika, ali i sveukupna razvojna politika, usmjerava s jednog mjesta u
teritorijalnom upravnom sustavu. Ako se u obzir uzme da je jedan od temeljnih
problema zemlje reforma javne uprave i njezin utjecaj na sveukupni razvoj, €ini se

prikladnim promisljati o osnivanju posebnog ministarstva koje bi integriralo vazne

** Novoosnovano Ministarstvo regionalnog razvoja, poljoprivrede i vodnog gospodarstva,
nastalo je spajanjem nekoliko unutarnjih ustrojstvenih jedinica bivSeg Ministarstva poljoprivrede,
Sumarstva i vodnog gospodarstva i Ministarstva mora, turizma, prometa i razvitka. Medutim, u pogledu
koordinacije i vodenja regionalne politike, nije se niSta znacajno dogodilo u odnosu na prethodno
razdoblje, osim §to su neka bitna podrucja regionalne politike ostala izvan njega. Tu je prije svega rije¢
o upravi za otoke koja je i dalje ostala dijelom Ministarstva mora, prometa i infrastrukture.

* Tako je krajem 2008. osnovana Agencija za regionalni razvoj Republike Hrvatske (Uredba
o osnivanju Agencije za regionalni razvoj Republike Hrvatske — NN 155/08), ali su i dalje sa svojim
djelovanjem nastavili posebni fondovi (Fond za regionalni razvoj i Fond za razvoj i zaposljavanje) koji
su trebali biti sastavni dio nove agencije. U meduvremenu je osnovano i posebno Ministarstvo uprave,
nastalo promjenom formalnog statusa bivSeg Sredi$njeg drzavnog ureda za upravu.
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. .. . . . .. 30
resore razvoja, ali 1 usmjeravanja teritorijalnog upravnog sustava.

Novoustrojeno ministarstvo regionalnog razvoja intenziviralo je tijekom jeseni
2008. i proljec¢a 2009. rad na finalizaciji konac¢nog prijedloga Strategije i Zakona o
regionalnom razvoju, a usvajanje tih dokumenata ocekivalo se tijekom prve polovine
2009. Medutim, sredinom 2009. uslijed intenzivnih politickih prilika (prosvjed
poljoprivrednika) dogada se rekonstrukcija Vlade RH i zamjena polozaja dotadasnjeg
ministra poljoprivrede i ministra regionalnog razvoja. Time se cijeli proces dovrSenja
izrade prijedloga dodatno odgada za nekoliko mjeseci, a intenzivan rad se nastavlja

tijekom rane jeseni 2009.

Uvidaju¢i priliku za buduce iskoristavanje sredstava fondova EU, zupanije su
poduzele niz aktivnosti kojima nastoje izvrsiti potrebne prilagodbe i podié¢i kapacitet
za vodenje razvojnih aktivnosti. Tako je 2000. s osnivanjem Istarske razvojne
agencije zapoceo proces osnivanja razvojnih agencija u Zupanijama. Danas razvojne
agencije postoje u svim Zupanijama, a pored zupanijskih, djeluje i nekoliko lokalnih
razvojnih agencija, osnovanih od strane jedne ili viSe jedinica lokalne samouprave.3 !
Takoder, postoji i Citav niz drugih tijela, poput poduzetni¢kih centara i inkubatora,
tehnoloskih parkova te poduzetnickih i slobodnih zona, ¢ija je svrha potaknuti i
olaksati proces investiranja u razvoj, spajanje istrazivanja s gospodarstvom, itd.*
Osim toga, Zupanije su poduzele i brojne druge samostalne inicijative koje trebaju
doprinijeti podizanju njihovog apsorpcijskog kapaciteta, a u Bruxellesu je otvoreno

predstavnistvo hrvatskih zupanija (Pulabi¢, 2007a: 95, 96).

U okviru programa CARDS 2001 zapoceo je ozbiljniji proces strateSkog
planiranja razvoja na Zupanijskom nivou. Sibensko-kninska, Zadarska, Vukovarska i
Sisacko-moslavacka zupanija prve su donijele regionalne operativne programe (tzv.
ROP-ove), dokumente u kojima se pitanjima razvoja pristupilo na strateSki nacin

uzimajuci u obzir neka od temeljnih nacela organizacije i djelovanja fondova EU.

% To bi ministarstvo trebalo integrirati neke unutarnje ustrojstvene jedinice iz sadainjeg
Ministarstva regionalnog razvoja, Sumarstva i vodnog gospodarstva, Ministarstva mora, prometa i
infrastrukture, ali i SrediSnjeg drzavnog ureda za razvojnu strategiju i koordinaciju fondova EU, a
vjerojatno i Ministarstva uprave. Tako bi se s jednog mjesta koordinirala razvojna politika zemlje, ali
istovremeno usmjeravao i cjelokupni teritorijalni upravni sustav koji treba staviti u funkciju poticanja
razvoja.

3! Rije¢ je primjerice o Razvojnoj agenciji Sjever (DAN d.0.0.), Razvojnoj agenciji Glina
d.o.0., Razvojnoj agenciji Senj d.o.o. te Visnjanskoj razvojnoj agenciji (VIRA d.o.0.).

32U Hrvatskoj djeluju i 43 poduzetnicka centra, 22 poduzetnicka inkubatora, 4 tehnoloska
parka, 109 poduzetnickih te 13 slobodnih zona — www.hamag.hr.

19



Primjer prvih Zupanija ubrzo su slijedile i ostale, tako da su sve Zzupanije, izuzev
Grada Zagreba, izradile i usvojile vlastite ROP-ove. Znacajnu ulogu u tom procesu
imala je i delegacija Europske komisije, UNDP te sredi$nje ministarstvo nadlezno za
razvoj. Ti su dokumenti trebali posluziti kao instrument privlacenja kako inozemnih,
tako 1 domacih sredstava namijenjenih razvoju. Neke su zupanije, imaju¢i u vidu
odredbe ZRR, ve¢ modificirale vlastite ROP-ove kako bi oni predstavljali buduce
zupanijske razvojne strategije. Medutim, uslijed dugotrajnijeg izostanka legitimacije
regionalne politike, o ¢emu ponajbolje svjedo¢i odugovlacenje s donosenjem ZRR i
Strategije, ROP-ovi nisu uspjeli postati glavni strateski dokumenti na osnovu kojih bi
se usmjeravale razvojne investicije. Cijeli je proces njihove izrade ostao samo neka
vrsta vjezbe, a s protekom vremena prijeti opasnost erozije postojeceg znanja i

drustvenog kapitala razvijenog u tom procesu.

Iskustva s ROP-ovima otvorila su pitanja koja je zapravo uloga Zupanija u
kreiranju i1 provedbi regionalne politike. Mogu li Zupanije preuzeti ulogu glavnih
koordinacijskih tocaka regionalne politike? To posebno dolazi do izrazaja nakon
uvodenja kategorije ,,velikih gradova®, §to je dodatno oslabilo ulogu Zupanija u
cjelokupnoj strukturi vlasti. S druge strane, sredi$nja razina ¢e nastojati barem u
prvim godinama provedbe regionalne politike, centralizirati njezino vodenje i osloniti
se na vlastitu mrezu teritorijalno dislociranih ekspozitura. Mreza podru¢nih jedinica
razli¢itih sredisnjih tijela, te ureda drzavne uprave u zupanijama i njihovih podru¢nih
jedinica omoguc¢ava samostalno provodenje razvojnih programa sredi$nje razine. U
takvom spletu odnosa, uloga Zupanija jos uvijek je prilicno neodredena i nejasno je
hoce 1i one, i u kojoj mjeri, imati mogucnost aktivno doprinijeti kreiranju sadrZaja te

politike, ili ¢e ostati samo jedan od korisnika razvojnih programa srediSnje razine.

Podjela zemlje na statisticke regije 2007. provedena je bez ikakve znacajnije
struéne i javne rasprave, pa se stjeCe dojam da se toj odluci pristupilo s tehni¢kog
umjesto sa strateskog pristupa koji poc¢iva na uzimanju u obzir potrebu dugogodisnjeg
vodenja regionalne politike. Ta je podjela donekle i posljedica izrazite politizacije
pristupa regionalnoj politici i potrebe da se kreiraju razvojne regije koje nece ni u
kojem pogledu stimulirati otvaranje pitanja regionalizacije zemlje koje se u Republici

Hrvatskoj jos uvijek povezuje s regionalizmom koji ima prilicno negativan predznak.

Dugoro¢ni izostanak donoSenja klju¢nih dokumenata regionalne politike

doveo je do situacije u kojoj se ta politika vodila na razini osnovnih jedinica lokalne
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samouprave (opcine, gradovi i pojedina naselja). Takvo vodenje razvojne politike
predstavlja ozbiljnu prepreku strateSkom pristupu razvoju, jer je veliki dio razvojnih
poteskoc¢a moguce otkloniti jedino koherentnim skupom strateski osmisljenih mjera
koje bi trebale obuhvatiti Sira podrucja. Za postizanje tog cilja, ponekad je i razina
zupanija takoder preniska. Biti ¢e potrebno promisljati o uvodenju razvojnih,
planskih, tj. kohezijskih regija koje bi tijekom vremena trebale postati glavna poluga
planiranja i provedbe razvojnih aktivnosti. Takve su regije jednako vazne i za
optimalizaciju pristupa i koriStenja sredstava strukturnih fondova u trenutku kad RH

postane punopravna ¢lanica EU.

Cini se kako sve navedeno ima priliéno nepovoljne posljedice na sveukupni
apsorpcijski kapacitet zemlje i u buduénosti bi trebalo ozbiljnije poraditi na jacanju
tog kapaciteta i stvaranju mogucnosti za maksimalno iskoriStavanje sredstava koja

Republici Hrvatskoj stoje na raspolaganju.

3.4. Novi pravni i strateSki okvir regionalne politike

Zakon o regionalnom razvoju Republike Hrvatske konacno je donesen krajem
2009. (NN 153/09 od 21. 12. 2009.), nakon gotovo petogodiSnjeg razdoblja njegovog
zanemarivanja i visestrukog prekrajanja, usprkos pravovremenim zagovaranjima da se
taj zakon usvoji znatno ranije kako bi se na vrijeme zapocelo s izgradnjom neophodne
pravne i institucionalne infrastrukture za prijelaz na vodenje moderne regionalne

politike (Dulabié, 2005).

Donosenjem ZRR Hrvatska se pridruzila ve¢em broju europskih, ponajprije
tranzicijskih zemalja koje su usvojile posebne zakone o regionalnom razvoju™, §to se,
pak, moze oznaciti kao prelazak na donekle racionaliziran pristup vodenja regionalne
politike. Temeljna vrijednost tog zakona je da se njima postavlja temelj izgradnje
sustava vodenja regionalne politike, pa ga u tom kontekstu treba promatrati kao
pozitivan iskorak. Iako su ranije radne verzije ZRR, Cije su osnove postavke izradene

u okviru ve¢ prije spomenutih medunarodnih projekata, bile znatno detaljnije (oko 60

3 Medu zemljama koje su donijele takve zakone valja spomenuti Madarsku (1994.),
Rumunjsku (1998.), Bugarsku (1999.), Sloveniju (1999.), Poljsku (2000.), Cesku (2000.), Litvu
(2000.), Latviju (2001.), Slovacku (2001.), itd.
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¢lanaka) u konacnici je usvojena reducirana verzija teksta koji sadrzava svega 34
¢lanka. Usprkos tome, ZRR postavlja osnovu regulacije materije regionalnog razvoja i
podijeljen je u Sest dijelova. Njime se, uz opée odredbe (Cl. 1-3), ureduju temeljna
nacela politike regionalnog razvoja (¢l. 4-11), strateSko planiranje regionalnog razvoja
(¢l. 12-15), institucionalni okvir i upravljanje politikom regionalnog razvoja (¢l. 16-
21), ocjenjivanje i razvrstavanje jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave
prema stupnju razvijenosti (Cl. 22-25), potpomognuta podru¢ja (¢l. 26-29),
izvjestavanje o provedbi politike regionalnog razvoja (€l. 30) te prijelazne i zavrSne

odredbe (¢l. 31-34).

Medu prednostima novog zakona moguce je istaknuti institucionalizaciju
temeljnih nacela regionalnog razvoja RH i ujednacavanje terminologije, Sto ¢e unijeti
viSe reda u ovo podrucje javne politike i olakSati medusobnu komunikaciju glavnih
aktera mreze regionalne politike stvarajuci tako zajednicki okvir razumijevanja (frame
of reference). Temeljna nacela ZRR s jedne su strane inspirirana klju¢nim nacelima
kohezijske politike EU. Tako nacela solidarnosti i usmjerenosti (¢l. 4), partnerstva i
suradnje (Cl. 6), strateSkog planiranja (Cl. 7), udruZivanja financijskih sredstava (¢l. 8),
te nacelo pracenja i vrednovanja (¢l. 9) za uzor imaju osnovna nacela kohezijske
politike EU, sukcesivno oblikovana od velike reforme s kraja 1980-ih. S druge strane,
ZRR pociva i na specificnim nacelima koja uzimaju u obzir opce civilizacijske dosege
u pogledu realizacije vlastitog zivotnog potencijala (jednake moguénosti — ¢l. 5),
odrZivog razvoja i zastite okoliSa (nacelo odrzivosti — ¢l. 10) te dosegnutih standarda
u pogledu realizacije prava na lokalnu samoupravu (nacelo lokalne autonomije — €L
11). Ta nacela ne smiju ostati mrtvo slovo na papiru, ve¢ trebaju posluziti kao vodilja
ne samo pri oblikovanju podzakonskih i drugih propisa, ve¢ i planskih dokumenata
srediSnje i zupanijske razine, konkretnih razvojnih mjera za potpomognuta podrucja,

itd.

Postavljanjem temelja za izradu planskih dokumenata razvoja na sredisnjoj, ali
1 nizim razinama vlasti u RH (Strategija regionalnog razvoja Republike Hrvatske,
Zupanijske razvojne strategije, odnosno strategija razvoja Grada Zagreba), ZRR
operacionalizira nacelo strateSkog planiranja regionalnog razvoja (¢l. 7) koje se
ostvaruje donoSenjem i provedbom viSegodis$njih planskih dokumenata. Na taj se
nacin formira dugotrajniji okvir koji ¢e biti moguce ispunjavati razli¢itim sadrZajem.

Time se pomiruje zahtjev za fleksibilnos¢u uz istovremenu stabilnost cijelog sustava.
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Zato taj propis treba promatrati tek kao pocetak, a nikako kraj u procesu
institucionalizacije sustava vodenja politike regionalnog razvoja. Krucijalan korak u
prelasku na novu regionalnu politiku predstavljat ¢e usvajanje planskih dokumenata
(Strategije regionalnog razvoja RH i zupanijskih razvojnih strategija), koji trebaju
definirati sadrzaj nove regionalne politike. Pozitivno je Sto se stratesko planiranje
regionalnog razvoja nastoji harmonizirati s proracunskim programiranjem na

.....

uskladenost djelovanja.

Posebna novina u odnosu na dosada$nju regionalnu politiku je uvodenje
jedinstvenog indeksa razvijenosti kao temelja za ocjenjivanje stupnja gospodarske i
drustvene razvijenosti samoupravnih jedinica.’* Osnova za njegovu izradu i primjenu
na sve samoupravne jedince je model izdvajanja trece skupine PPDS, uveden 2002.
godine. Medutim, razliku od prijaSnjeg, novi model podrazumijeva i ocjenjivanje
stupnja razvijenosti jedinica podrucne (regionalne) samouprave, a ne samo osnovnih
jedinica (op¢ine i gradovi), Sto bi trebalo omoguciti bolje artikuliranje znacajnijih
razvojnih problema zajednickih Sirim podrucjima. Jo$ je nekoliko obiljezja novog
modela kategorizacije samoupravnih jedinica prema stupnju razvijenosti na koje treba

skrenuti pozornost. Tako je prema novom modelu:
- smanjen i racionaliziran broj pokazatelja drustvenog i gospodarskog razvoja,

- ocjenjivanje obuhvatilo sve samoupravne jedinice na podru¢ju RH, dakle
samoupravne jedinice prvog (op¢ine i gradovi), ali i drugog stupnja (Zupanije i

Grad Zagreb) teritorijalne podjele,

- glavni kriterij dobivanja statusa potpomognutog podrucja odstupanje od
nacionalnog prosjeka, a ne kao do sad izlozenost ratnim razaranjima ili geografski
polozaj. Potpomognutim podruc¢jem sada se smatra se jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave Cija je vrijednost indeksa razvijenosti manja od 75%

prosjeka RH.

- predvideno da se ocjenjivanje provodi na temelju serije podataka o osnovnim
pokazateljima razvoja za trogodiSnje razdoblje Sto treba omoguditi sustavno

pracenje dinamike razvoja u potpomognutim podrucjima (IMO, 2005, 2008).

** Indeks se temelji na nekoliko osnovnih pokazatelja. To su stopa nezaposlenosti, dohodak po
stanovniku, izvorni prihodi jedinica lokalne odnosno podruéne (regionalne) samouprave po stanovniku,
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Razvrstavanje ocijenjenih jedinica prema razvijenosti i utvrdivanje liste
buduéih potpomognutih podrucja sljedeéi je korak nakon kojega bi trebalo pristupiti
oblikovanju posebnih mjera njihovog oporavka. Rije¢ je o podru¢jima prema kojima
¢e biti usmjerene mjere posebnog poticanja razvoja, a radi se o velikom poslu koji tek

predstoji.

Iako donosenje ZRR predstavlja pozitivan iskorak prema novom, modernijem
sustavu vodenja regionalne politike u RH, moguce mu je uputiti i odredene prigovore.
Ono $§to je ostalo izvan regulacije ZRR i §to se istodobno mozZe smatrati njegovim

temeljnim manjkavostima je sljedece:

- zbog pretjerane redukcije konacnog teksta, ZRR je u velikoj mjeri izgubio
regulacijski smisao. Iz konacnog su teksta izostali neki klju¢ni instituti koji bi
trebali poboljsati koordinaciju regionalne politike i zajamciti transparentnost
njezinog vodenja. Tipican je primjer razvojni ugovor, koji je naprasno izbacen iz
konacnog teksta zakona. ZRR se oslanja na podzakonske akte o cijem

v . .. . .. .. 135
pravovremenom donoSenju ovisi cjelovitost regulacije materije.

- izostala je regulacija adekvatnih mehanizama horizontalne koordinacije, poput
meduministarskog vije¢a za regionalni razvoj koje je bilo sastavni dio ranijih
verzija zakona. Poznato je da koordinacija regionalne politike reflektira opce
odnose unutar upravnog sustava odredene zemlje. Sto je izraZenija atmosfera
suradnje 1 partnerstva u nekom upravnom sustavu, bit ¢e lakSe realizirati

»~modernu, koordinacijski intenzivnu regionalnu politiku* (Brusis, 1999)

- izostala je regulacija adekvatnih mehanizama vertikalne koordinacije regionalne
politike, poput razvojnog ugovora koji je bio sastavni dio ranijih verzija ZRR i
koji je trebao osigurati bolju koordinaciju i veci transparentnost vodenja

regionalne politike (detaljnije Pulabic¢, 2009).

- izostalo je jasno definiranje dinamike prelaska na novi sustav regionalne politike
utemeljen na novoj kategorizaciji potpomognutih podrucja prema indeksu
razvijenosti. Novi model utvrdivanja potpomognutih podrucja pretpostavka je

napustanja dosadasnjeg sustava potpore razli¢itim kategorijama podrucja o kojima

opce kretanje stanovni$tva, gustoca naseljenosti i stopa obrazovanosti.

35 Zakon potiva na pet podzakonskih akata od Gega su dvije uredbe Vlade i tri pravilnika
ministra nadleznog za razvoj. Do sad (sredina travnja 2010) je donesena samo jedna uredba (o
partnerskim vijec¢ima), a ostali akti su jo§ uvijek u pripremi.
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drzava posebno skrbi (PPDS, BPP, otoci). Medutim, jo$ uvijek je moguce uociti
svojevrsni paralelizam vodenja regionalne politike, s obzirom da stari ,,regionalni*
zakoni nisu stavljeni izvan snage niti je igdje jasno naznaceno hoce li i kada do

toga doci.

- izostalo je odredivanje jasnih rokova u kojima ¢e se oblikovati razvojne mjere

primjerene novom, modernijem sustavu vodenja regionalne politike

- izostala je obveza kontinuiranog i serioznog prac¢enja (monitoringa) i vrednovanja
(evaluacije) regionalne politike ¢ime bi se trebala osigurati bolja kvaliteta
cjelokupne regionalne politike i olakSati osmisljavanje novih mjera. Umjesto toga,
utvrdena je samo opcéa obveza izvjeStavanja (Cl. 30 ZRR) srediSnjih tijela drzavne
uprave prema nadleznom ministarstvu koje objedinjeno izvjesce svake godine

Salje Vladi.

4. Glavni izazovi u pogledu regionalne politike

Glavni izazovi u pogledu upravljanja regionalnim razvojem zemlje i

koordinacije regionalne politike u buduc¢em razdoblju su sljedeci:
a) Dovrsetak institucionalizacije sustava za vodenje regionalne politike

= Reorganizirati i racionalizirati mrezu postojecih tijela na srediSnjoj razini u
¢iju nadleznost ulaze razliCiti elementi vodenja regionalne politike. Pored
toga, vodenje politike prostornog planiranja neodvojivo je povezan s
modernom politikom regionalnog razvoja, pa bi o tom segmentu trebalo

povesti racuna.

= ZRR je tek donesen, a preostaje donoSenje Strategije regionalnog razvoja,
podzakonskih propisa, posebnog zakona o potpomognutim podru¢jima
odnosno ugradivanje mjera dodatnog poticanja razvoja tih podru¢ja u druge

zakone.

* Tu je svakako i nuzno ,,uhodavanje” novog sustava te osmisljavanje mjera i

indikatora za njihovo pracenje.

» Napustanje paralelnog sustava vodenja regionalne politike, pod ¢ime s prije
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svega misli na postojece zakone na kojima se temeljila dosadasnja regionalna

politika

b) Poboljsanje upravne koordinacije

Horizontalna koordinacija — izna¢i mehanizme za prevladavanje postojece
institucionalne rascjepkanosti i slabe koordinacije koja onemogucuje
ujednacavanje javnih politika. Medu resorna koordinacija ne smije ostati na
dispoziciji politicki smjenjivih duznosnika, ve¢ treba trajnije modalitete koji
¢e osigurati kontinuitet vodenja politike 1 postizanje medusobne uskladenosti

djelovanja razlic¢itih aktera regionalnog razvoja.

Vertikalna koordinacija — nadomjestiti izostanak adekvatnih mehanizama

vertikalne koordinacije

c¢) Transformacija lokalne i regionalne samouprave

Pored odluke o NUTS klasifikaciji potrebno je ozbiljno analizirati polozaj i

ulogu Zupanija u teritorijalnom upravnom sustavu,

Prelazak na modernu regionalnu politiku dogada se paralelno s otvaranjem
javne rasprave o reformi sustava lokalne i regionalne samouprave. Evidentno
je da se u toj raspravi o reformi teritorijalne osnove samoupravnih jedinica,
smanjenje postojeceg broja osnovnih jedinca i Zupanija postavlja kao temeljni
zahtjev. Taj zahtjev izmedu ostalog proizlazi i iz nove uloge koju bi
samoupravne jedinice trebale imati u Hrvatskoj. Cijeli bi teritorijalni upravni
sustav tijekom duzeg vremenskog perioda trebalo staviti u funkciju

gospodarskog i druStvenog razvoja.

U sklopu fiskalne decentralizacije potrebno je posebno voditi racuna o potrebi

osiguranja financijskih sredstava za financiranje projekata razvoja

d) JaCanje upravnog kapaciteta za javnu politiku unutar upravnog sustava

Jacanje apsorpcijskog, ali i sveukupnog upravnog kapaciteta aktera

regionalnog razvoja na sredis$njoj, jednako kao i na nizim razinama vlasti
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= Jacanje kapaciteta za strateSko planiranje i pripremu projekata sukladno

zahtjevima kompleksne natjecajne procedure EU

= Potpuna primjena nacela partnerstva — snaznija suradnja s jedinicama lokalne
samouprave (ukljucivanje predstavnika velikih gradova u partnerska vijeca

statistiCkih regija) i organizacijama civilnog drustva
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